|
|
|
|
|
}
{

EDITORACAQ € PUBLICAGOES
COESTECNICAS




Revista
de

Informacao
Legislativ

Brasilia - ano35 - n°139
julho/setembro — 1998

Subsecretaria de Edicoes Técnicas do Senado Federal



Revista

de
Informacéo
Legislativa

FUNDADORES

Senador Auro Moura Andrade

Presidente do Senado Federal — 1961-1967
Isaac Brown

Secretario-Geral da Presidéncia — 1946-1967
Leyla Castello Branco Rangel

Diretora — 1964-1988

ISSN 0034-835x

Publicagao trimestral da

Subsecretaria de Edi¢Ges Técnicas
Senado Federal, Via N-2, Unidade de Apoio Ill, Praca dos Trés Poderes
CEP: 70.165-900 — Brasilia, DF. Telefones: (061) 311-3575, 311-3576 e 311-3579
Fax: (061) 311-4258. E-Mail: ssetec@admass.senado.gov.br

DireTor: Raimundo Pontes Cunha Neto

Revisio pE ORiGINAIS: Angelina Almeida Silva e Wellington de Aradjo Moreira
RevisAo b REFERENCIAS BiBLIOGRAFICAS: Maria Celeste Ribeiro

Revisio be Prowas: Lizandra Nunes M. da Costa, Marcelle Carvalho Dela Bianca,
Maria de Jesus Pimentel, Rita de Cassia Viana Gama e Roberta
Negromonte Vasconcelos

EpitoragAo ELeTRONICA: Paulo Henrique Ferreira Nunes
IMPRESSAO: Secretaria Especial de Editora¢éo e Publicacbes
Capa: Paulo Cervinho e Cicero Bezerra

© Todos os direitos reservados. A reproducdo ou traducéo de qualquer parte desta
publicac&o sera permitida com a prévia permisséo escrita do Editor.

Solicita-se permuta.
Pidese canje.

On demande I"échange.
Si richiede lo scambio.
We ask for exchange.
Wir bitten um Austausch.

Revista de Informagéo Legislativa / Senado Federal, Subsecretaria de Edices Técnicas. - -
Anol,n.1(mar.1964)— . --Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
EdicOes Técnicas, 1964— .

V.
Trimestral.

Ano 1-3, n° 1-10, publ. pelo Servigo de Informac&o Legislativa; ano 3-9, n°11-
33, I;:_)u_bl. pela Diretoria de Informagé&o Legislativa; ano 9-, n° 34-, publ. pela Subsecretaria
de Edi¢des Técnicas.

1. Direito — Peri6dico. I. Brasil. Congresso. Senado Federal, Subsecretaria
de Edig6es Técnicas.

CDD 340.05
CDU 34(05)




Judith Martins-Costa

Andreas Joachim Krell

Patricia Bezerra de M. Galindo da

Fonseca
Diogenes Gasparini
lacyr de Aguilar Vieira
Daniel Jardim Pardini
Bernardo Ledncio Moura Coelho

Dilvanir José da Costa
Silvio Dobrowol ki

L afayette Pondé
Bernardo Pimentel Souza
Derly Barreto e Silva Filho

Clauro Roberto de Bortolli

Fabio Bittencourt da Rosa
Anildo Fabio de Araujo

Guilherme José Purvin
de Figueiredo e
Solange Teles da Silva

Revista

de
Informacao
Legislativa

Brasilia - ano 35 - n°139 - julho/setembro - 1998

O Direito Privado como um *“ sistema em construcdo”.
As clausulas gerais no Projeto do Codigo Civil
brasileiro 5

Concretizacdo do dano ambiental. Algumas objectes a
teoriado “risco integral” 23

AnotagOes pertinentes a regulamentagdo sobre trans-
missdo de risco: Convencédo da ONU de 1980,
Incoterms e Cédigo Civil brasileiro 39

Novo Cadigo de Transito — os Municipios e o policia-
mento 57

A esséncia da Congtituicdo no pensamento de Lassalle e
deKonrad Hesse 71

O déficit plblico brasileiro: uma perspectiva historica do
Império ao Plano Cruzado 83

A protegdo a crianca nas constituicOes brasileiras; 1824
aloe9 93

O sistema da posse no Direito Civil 109

Novas consideracdes sobre o crime de omissdo de
recol himento de tributos e contribuicbes 119

Controle dos atos da Administracdo Piblica 131

Acao rescistriadedecisio proferidaem acdorescisoria 137

O controle da legaidade diante da remoc&o e da inamo-
vibilidade dos advogados publicos 143

Crimes envolvendo militares e militares estaduais entre .
Qual a Justica competente? 155

Medida Provisdrian® 1.571/97, art. 7°, 8 7° 161
Publicidade oficial ealei eleitoral 169

Responsabilidade penal das pessoas juridicas de Direito
Publico nalLei n° 9.605/98 173



Rogério Soares do Nascimento

Fabio Cardoso Correia
Edilson Pereira Nobre Janior
Mauro Roberto Gomes de Mattos

Carlos Alberto Bittar Filho

Jorge Rubem Folena de Oliveira

Luiz O. Amard
Antonio Cezar Lima da Fonseca
Jorge Bacelar Gouveia

Cérmen Lucia Antunes Rocha

A constitucionalidade da contribuicdo para o salério-
educacdo 189

As eleicles e os concursos publicos 195
Da perda e suspensdo dos direitos politicos 203

Da legalidade da antecipacdo de tutela contra o Poder
PUblico—controleefetivo dosatosadministrativos 217

Apontamentos sobre a nova lei brasileira de direitos
autorais 231

A possibilidade juridica da declaracdo de faléncia das
sociedades civis com a ado¢do da teoria da empresa
no direito positivo brasileiro 235

Do injusto dnus processua para se executar obrigacéo
pecunidria 245

Ac&o penal nos crimes de imprensa e o Projeto de Lei n°
3.232-A de 1992 253

A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e a
Constituicdo Portuguesa 261

Constituicdo, soberaniae Mercosul 283



construcao”

O Direito Privado como um “sistema em

As clausulas gerais no Projeto do Codigo Civil brasileiro

Judith Martins-Costa é Doutora em Direito pela
Universidade de Sao Paulo. Professorana Faculdade
deDireito daUniversidade Federal do Rio Grande do
aul.

JupITH MARTINS-COSTA

SUMARIO

1. Introdug&o. 2. Asclausulasgeraise o modelo
de Cddigo na contemporaneidade: a) Caracteristicas
das clausulas gerais; b) A estrutura das clausulas
gerais, c) AsfungBesdasclausulasgerais. 3. Asclau-
sulas gerais no Projeto do Cadigo Civil brasileiro:
a) Afungdo social do contrato; b) Aclausulageral da
boa-fé objetiva. 4. Conclusdo.

“ Samo stati troppo abituati alle virtt taumatur-
giche del legidatori; siamo stati troppo affidargli il
monopolio della produzione giuridica; siamo stati
tropp abituati all” ossequio dellaleggein quanto legge,
cioéin quanto autoritaeforma” .

(Peolo Grossi, Prefazioneao vol. 50 de
Quaderni Fiorentini per la storia del pensiero
giuridico moderno, Florenga, 1996, p. VI).

1. Introducéo

Ao encerrar, no Senado Federal, a votacéo
do Projeto do Codigo Civil, apresentou o seu
relator, Senador Josaphat Marinho, substan-
cioso estudo no qual ressaltou a circunstancia
de mover-se o legislador no espaco que entre-
meiaa prudéncia e a flexibilidade', espaco e
caminho adequados para solver a questéo: é
horade (re)codificar-se o Direito Civil ?

A estaindagacdo subjaz outra, mais fértil e
inquietante, qual sgja, a de saber se é possivel
afirmar-se aexisténciade umsistemadedireito
privado, vale dizer, de um conjunto normativo
sistematicamente compreensivel e passivel de
apreensdo em um corpus codificado. Respon-
dendo afirmativamente a questdo — aquela ex-
pressa, eaquenelavemimplicita—, assinalou o

NOTASAOFINAL DO TEXTO.
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Relator que amesma prudénciarecomendatéria
do prosseguimento do trabalho legidativo indi-
cava dever proceder-se “com espirito isento de
dogmatismo, antes aberto a imprimir clareza,
seguranca e flexibilidade ao sistema em cons-
trucdo, e portanto adequado a recolher eregu-
lar mudancas e criacfes supervenientes’?,

Jaai, fixou Josaphat Marinho determinadas
concepegdes — “seguranca e flexibilidade”, ou
“sistema em construcdo”, ou ainda, a idéia da
possibilidade de o sistema recolher e regular
“mudancas e criagdes supervenientes’ — que
parecem ndo estar sendo bem enfocadas por
parte da comunidade juridica na critica promo-
vidaao projeto do novo Cédigo Civil. E talvez,
por isso, oportuno retornar agui ao tema das
clausulas gerais®, sob a perspectiva da constru-
¢ao ereconstrucao do Direito Privado na con-
temporaneidade, tendo em vista, notadamente,
as necessdrias interrelagdes entre o Caodigo Ci-
vil, aConstituicdo Federal easleisque, regulan
do matériaespecial, compdem o que se convenci-
onou chamar de microssistemas |l egidativos.

Desdelogo, assento umapremissaquevale,
paradoxalmente, como conclusdo: a razéo de
visualizar o novo texto legislativo aluz das suas
clausulas gerais responde a questéo de saber
seo sistemadedireito privado tem aptidéo para
recolher os casos que a experiéncia social con-
tinua e inovadoramente propde a uma adequa-
daregulacéo, de modo a ensgjar aformacdo de
model os juridicos* inovadores, abertos e flexi-
veis. Em outras palavras, € preciso saber se, no
campo daregulacdo juridicaprivada, é necessa
rio, paraocorrer o progresso do Direito, recor-
rer-se sempre a punctual intervencdo legidlati-
va ou se 0 proprio sistema legisado poderia,
por si, proporcionar os meios de se alcangar a
inovagdo, conferindo aos novos problemas so-
lugBes a priori assistemdticas, mas promoven-
do, paulatinamente, a sua sistematizag&o.

A questdo ora posta como premissa vale
como conclusdo porque, desdelogo, afirmo que
o Projeto do Cadigo Civil possui umatal apti-
dado, como procurarel demonstrar, ja que a sua
técnicalegidativaprivilegiaasclausulasgeras”.
Mas é esse 0 ponto que, justamente, vem Susci-
tando as maiores criticas ao Cadigo, ora tido
como perigosamente falho eindefinido ao alu-
dir, por exemplo, afungdo socia do contrato®,
ora como omisso, por ndo ter detalhado temas
polémicos como afiliagdo advindadastécnicas
defertilizagdo humanaassistida ou por nadater
regrado em matéria de direito do consumidor’;
outras vezes como ultrapassado e, inclusive,

ignorante da técnica de legisiar mediante cléu-
sulas gerais®’, como seacodificacao, hoje, ouja
ndo tivesse sentido, ou devesse ser feita ao
mol de daguela oitocentista, dominadapelapre-
tensdo de plenitude 16gica e completude legis-
lativa. Umatal aternativa, contudo, enseja so-
mente fal sas questdes, e falsas questBes costu-
mam suscitar falsas respostas.

No universo craquelé da Pés-Modernida-
de, ndo tem sentido, nem funcao, o codigo to-
tal, totalizador etotalitério, aquele que, pelain-
terligacdo sisteméticaderegras casuisticas, teve
a pretensdo de cobrir a plenitude dos atos pos-
siveis e dos comportamentos devidos na esfera
privada, prevendo solugdes as variadas ques-
tdesdavidacivil em um mesmo e Gnicocorpus
legidlativo, harmdnico e perfeito em suaabstra-
taarquitetura. Mas, se fata sentido hoje a esse
maodelo de Cadigo, isso ndo significa que ne-
nhum modelo de cédigo possaregular asrela
¢Oes juridicas da vida privada. A questéo ade-
quada, portanto, & porque delineiam as clausu-
las gerais 0 model o de Cédigo apto aos nossos
dias (1)? Téo logo respondida, devo comprovar
aassercdo de que o Projeto realiza este model o,
identificando as clausulas gerais contidas em
seutexto (11).

2. As clausulas gerais e 0 modelo de
Cadigo na contemporaneidade®

O Cadigo Civil, nacontemporanei dade, néo
tem mai s por paradigmaaestruturaque, geome-
tricamente desenhada como um modelo fecha-
do pelos sabios iluministas, encontrou a mais
completa traducdo na codificag8o oitocentista.
Hoje asuainspiracdo, mesmo do ponto devista
datécnicalegidativa, vem daConstituicao, far-
ta em modelos juridicos abertos'®. Sua lingua-
gem, adiferencado que ocorre com os codigos
penais, ndo esta cingida a rigida descricdo de
fattispecies cerradas, atécnicadacasuistica. Um
Cadigo ndo-totalitario tem janel as abertas para
amobilidade da vida, pontes que o ligam a ou-
tros corpos normativos—mesmo osextra-juridi-
cos — e avenidas, bem trilhadas, que o vincu-
lam, dialeticamente, aos principioseregrascons-
titucionais.

Asclausulas gerais, mais do que um “caso”
dateoriado direito— poisrevolucionam atradi-
cional teoriadas fontes' —, constituem asjane-
las, pontes e avenidas dos modernos codigos
civis. 1sso porgue conformam o meio legidlati-
vamente hébil parapermitir oingresso, no orde-
namento juridico codificado, de principios va
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lorativos, aindainexpressos|egidativamente, de
standards, maximas de conduta, arquétipos
exemplares de comportamento, de deveres de
conduta ndo-previstos |egidativamente (e, por
Vezes, Nos casos concretos, também ndo-advin-
dos da autonomia privada), de direitos e deve-
res configurados segundo os usos do tréfego
juridico, dediretivasecondmicas, sociaisepoli-
ticas, de normas, enfim, constantes de univer-
sos metajuridicos, viabilizando a sua sistema-
tizacdo e permanente ressistematizacdo no or -
denamento positivo.

A viabilidade das clausulas gerais para per-
mitir essasistemati zag&o/ressi stemati zagao nas-
ce dos seus tragos caracteristicos, base de seu
conceito (a), da sua estrutura (b) e funcdes ().

a) Caracteristicas das clausulas gerais

As clausulas gerais constituem umatécnica
legislativa®? caracteristica da segunda metade
deste sécul 0*, épocanaqual o modo delegislar
casui sticamente, t&o caro ao movimento codifi-
catério do século passado — que queria a le
“clara, uniformeeprecisa’, como nacéebredic-
¢do voltaireana—, foi radicalmente transforma-
do, por formaaassumir alei caracteristicas de
concregdo e individualidade que, até entdo,
eram peculiares aos negdcios privados. Tem-se
hoje ndo maisalel como kanon abstrato e gera
de certas agles, mas como resposta a especificos
e determinados problemas da vida cotidiana*.

Por essarazéo, nossaépocaviu irromperem,
nalinguagem legidlativa, indicagdes de progra-
mas e de resultados desejavels para o bem co-
mum eadutilidade social (o qguetem sido chama-
do dediretivas ou “normas-obj etivo” %), perme-
ando-a também terminologias cientificas, eco-
ndmicas e sociais que, estranhas ao modo tradi-
ciona de legidar, sfo, contudo, adequadas ao
tratamento dos problemas da idade contempo-
ranea’®. Mais ainda, os cédigos civis mais re-
centes e certas leis especiais!” tém privilegiado
ainsercdo de certostipos de normas que fogem
ao padrdo tradicional, ndo mais enucleando-se
nadefinicdo, amais perfeita possivel, de certos
pressupostos e na correlata indicagdo punctual
e pormenorizada de suas consequéncias.

Pelo contrério, esses novos tipos de nor-
mas buscam aformulagéio da hipéteselega me-
diante 0 emprego de conceitos cujostermostém
significadosintencional mente vagos e abertos,
os chamados “ conceitos juridicos indetermina-
dos’. Por vezes— e ai encontraremos as clausu-
las gerais propriamente ditas — 0 seu enuncia-
do, a0 invesdetracar punctualmente a hipotese

e as suas consequéncias, é desenhado como
uma vaga moldura, permitindo, pela vagueza
semantica que caracteriza 0s seus termos, ain-
corporacdo de principios, diretrizes e maximas
de conduta originalmente estrangeiros ao cor-
puscodificado, do queresulta, mediante aativi-
dade de concregdo desses principios, diretrizes
e maximas de conduta, a constante formulacéo
de novas hormas.

Ja por essas indicages, percebe-se 0 qudo
multifacetério éo perfil dasclausulasgerais, ra-
z&0 pelaqual, na busca do seu conceito, a dou-
trina nada mais obtém do que arrolar adiversi-
dade de suas caracteristicas. Por isso, desde
logo rejeitadaapretensdo deindicar um concei-
to perfeito e acabado, entendo pertinente, ao
revés, assinaar os tragos que lhe vém sendo
relacionados no que diz com o seu papel en-
guanto técnica legidativa, pois é ai, na contra-
posicao atécnica da casuistica, que o seu per-
fil podera ser tragado.

A contraposi¢ao entre ambas as técnicas le-
gidativasfoi divulgadanamuito conhecidaobra
de Karl Engish, traduzida em portugués como
“Introducdo ao Pensamento Juridico”*®. Este
afirmal® que a casuistica constitui

“a configuracdo da hipotese legal (en-
guanto somatorio dos pressupostos que
condicionam a estatuicdo) que circuns-
creve particulares grupos de casos nasua
especificidade proprid’ .

Essa nogéo é completada em outra obra na
gual assenta:

“A casuisticando significaoutracoi-
sasendo adeterminacdo por meio deuma
concrecao especificativa, isto €, regula
¢80 de uma matéria mediante adelimita-
¢80 e determinagdo juridicaem seu cara
ter especifico de um ndimero amplo de
casos bem descritos, evitando generali-
zagBes amplas como asque significam as
clausulas gerais’.

A casuistica, também ditatécnica da regu-
lamentacéo por fattispecie, &, portanto, a téc-
nica utilizada nos textos normativos marcados
pel aespecificacdo ou determinacéo doselemen-
tos que compdem afattispecie. Emoutraspala
vras, has hormas formuladas casuisticamente,
percebe-se que o legislador fixou, do modo o
maispossivel completo, oscritériosparaaplicar
uma certa qualificacéo aos fatos normados.

Ora, estatécnicalegidativaprovocaum efei-
to imediato no momento da aplicagao/interpre-
tacdo do texto legidativo. E que, em face dati-
pificacdo de condutas que promove, pouca
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hesitac8o havera do intérprete para determinar
0 seu sentido e acance, podendo aplicar anor-
mamediante o processo mental conhecido como
“subsuncdo” . Hauma espécie de pré-figuracéo,

pelo legislador, do comportamento marcante ou

tipico, pré-figuracdo a ser levadaem contapelo
intérprete, umavez que o elaborador dale op-

tou por descrever afactualidade®.

Este cardter dedeterminacao ou tipicidade
que caracteriza a casuistica vem sendo aponta-
do como um dos principais, sendo o principal
fator derigidez — e por conseqiiéncia, de enve-
Ihecimento — dos codigos civis. A razéo esta,
conformeNatalino Irti, em que

“0 legidador criaum repertdrio de figu-
rasedisciplinastipicas(...) aqud ojuiz
pouco ou nada pode aduzir para o disci-
plinamento do fato concreto®”.

Por conduzirem o intérprete a uma subsun-
¢do gquase automatica do fato sob o paradigma
abstrato®, as disposicoes definitorias, tais
como as da casuistica, tém um caréter de ri-
gidez ou imutabilidade, o qual acompanhaa
pretensdo de completude, isto €, a ambicao
de dar resposta |egislativa a todos os proble-
mas da realidade®.

Em contrapartida, asclausulasgeraisé as-
sinalada a vantagem da mobilidade, propor-
cionadapelaintencional imprecisdo® doster-
mos da fattispecie que contém, pelo que é
afastado o risco do imobilismo, porquanto é
utilizado em grau minimo o principio datipi-
cidade?’.

Dotadas que sdo de grande abertura seman-
tica, ndo pretendem as clausulas gerais dar, pre-
viamente, resposta a todos os problemas dare-
alidade, umavez que essas respostas sdo pro-
gressivamente construidaspelajurisprudéncia.
Naverdade, por nada regulamentarem de modo
completo eexaustivo, atuam tecnicamente como
metanor mas, cujo objetivo é enviar o juiz para
critérios aplicativos determinaveis ou em outros
espacos do sistema ou por meio de variaveis
tipologias sociais, dos usos e costumes objeti-
vamente vigorantes em determinada ambiéncia
socid . Em raz8o dessas caracteristicas, estatéc-
nica permite capturar, em umamesma hi potese,
uma ampla variedade de casos cujas caracteris-
ticas especificas seréo formadas por via juris-
prudencia, e ndo legal .

Considerada, pois, do ponto de vista da téc-
nica legidativa, a cldusula geral constitui uma
disposicdo normativa que utiliza, no seu enun-
ciado, uma linguagem de tessitura intencional -
mente “aberta’, “fluida” ou “vaga’, caracteri-

zando-se pela ampla extensdo do seu campo
semantico. Estadisposi¢ao édirigidaao juiz de
modo aconferir-lheum mandato (ou competén-
cia) para que, a vista dos casos concretos, crie,
complemente ou desenvolva normasjuridicas,
mediante o reenvio para elementos cuja con-
cretizacdo pode estar fora do sistema; esses
elementos, contudo, fundamentar o a deciséo,
motivo pelo qual ndo s resta assegurado o
controle raciona da sentenca como, reiterados
no tempo fundamentos idénticos, serd viabili-
zada, por meio do recorte daratio decidendi, a
ressistematizacéo desses elementos, originari-
amente extra-sisteméticos, no interior do orde-
namentojuridico?®.

Conguanto tenha a clausula geral a vanta-
gem de criar aberturas do direito legislado adi-
namicidade davidasocial, tem, em contraparti-
da, a desvantagem de provocar — até que con-
solidadaajurisprudéncia— certaincerteza acer-
ca da efetiva dimensdo dos seus contornos. O
problema da cldusula geral situa-se sempre no
estabelecimento dos seus limites®. E por isso
evidente que nenhum codigo pode ser formula-
do apenas, e tdo-somente, com base em clausu-
lasgerais, porque, assim, o grau de certezajuri-
dicaseriaminimo. Verifica-se, pois, com freqiién-
cia, acombinacao entre os métodos de regula-
mentacao casuistica e por clausulas gerais, téc-
nicas cuja distingdo por vezes inclusive resta
extremamente relativizada, podendo ocorrer,
numa mesma disposicao, “graus’ de casuismo
e de vagueza®.

Assim acontece, por exemplo, no vigente Co-
digo Civil Portugués. como bem lembraJosé Car-
losMoreiraAlves, esteencontra-sefixado numa
posicéo

“em que predomina o cardter cientifico,
com 0 seu conceitualismo e o emprego
de clausulas gerais, sem abdicar, contu-
do, do casuismo nas matérias que consti-
tuemonulcleobasicododireitocivil, pda
vantagem da certeza do direito”.

Comefeito, emmatériadedireitodasobriga
¢Oes — considerando que ai reside o nicleo ndo
s6 do direito civil, masdainteira disciplina ju-
ridica—, ndo sepoderiacolocar aalternativa“cléa
usulas gerais ou ndo”, devendo-se pensar na
concomitancia entre estas e a casuistica pela
mesma razéo apontada.

A flexibilidade proporcionadapel as clausu-
las gerais decorre de sua peculiar estrutura. A
esta devem-se as fungdes que podem desen-
volver no ordenamento codificado. Cabe, pois,
examinélas.

8

Revista de Informagéo Legislativa



b) A estrutura das clusulas gerais

Multifacetérias e multifuncionais, as cléu-
sulas gerais podem ser basicamente de trés ti-
pos, a saber: @) disposicdes de tipo restritivo,
configurando clausulasgeraisque delimitam ou
restringem, em certas situagtes, 0 &mbito deum
conjunto de permissdes singulares advindas de
regraou principiojuridico. E o caso, paradigmé
tico, darestricdo operadapelaclausulagera da
funcdo socia do contrato asregras, contratuais
ou legais, que tém sua fonte no principio da
liberdade contratual; b) detipo regulativo, con-
figurando clausulas que servem para regular,
com base em um principio, hipéteses de fato
Nao casui sticamente previstasnalei, como ocor-
recom aregulacéo daresponsabilidade civil por
culpa; e, por fim, detipo extensivo, casoemque
servem paraampliar determinadaregulagdo juri-
dica mediante a expressa possibilidade de se-
rem introduzidos, ha regulacdo em causa, prin-
cipioseregras proprios de outrostextos norma-
tivos. E exemplo o art. 7° do Cédigo do Consu-
midor eo parégrafo 2° doart. 5° daConstituigéo
Federal, que reenviam o aplicador dalei a ou-
tros conjuntos normativos, tais como acordose
tratados internacionais e diversa legislacéo or-
dinéria®.

Segjaqual for otipo daclausulageral, o que
fundamentalmente a caracterizaéasuapeculiar
estruturanormativa, isto € o modo que conjuga
a previsdo ou hipGtese normativa com as con-
seqliénciasjuridicas (efeitos, estatuicdo) quelhe
S80 correlatas.

E bem verdade que o exame daestruturadas
clausulas geraisimporta numatomada de posi-
¢do. Ha os que, como Engish, entendem que as
clausulas gerais ndo possuem “qualquer estru-
turapréprid’ do ponto de vistametodol 6gi co®,
de maneirata que estas ndo “existem” em sen-
tido proprio, nada mais constituindo do que
normas ou preceitos juridicos cujos termos séo
dotados de elevado grau de “generdidade’. E
ha os que, como Claudio Luzzati, afirmam que
as clausulas gerai s constituem normas (parcial -
mente) em branco, as quais séo completadas
por meio dareferénciaasregras extrgjuridicas.

Consoante a primeira perspectiva de anali-
se, as normas contidas em clausulas gerais ndo
exigiriam processos de pensamento diferentes
dagueles que sdo pedidos pelos conceitos in-
determinados, os normativos e os discriciondri-
0s*. Podem, nessa medida, ser tidas como nor-
mas juridicas completas, constituidas por uma
previsdo normativae umaestatuicdo, com apar-
ticularidade de aprevisdo normativa, Tatbestand

ou fattispecie, ndo descrever apenas um Unico
caso, ou um Unico grupo de casos, mas possi bi-
litar a tutela de uma vasta gama (“generalida-
de’) de casos definidos mediante determinada
categoria, indicadapor meio dareferénciaaum
padréo de conduta (v.g, “conforme aos usos do
tréfegojuridico”), ou aum valor juridicamente
aceito (v.g, boa-fé, bonscostumes, fungéo social
do contrato).

Ja o segundo vetor indica que as clausulas
gerais, do ponto de vista estrutural, constituem
normas (parcia mente) em branco, as quais sdo
completadas mediante a referéncia a regras ex-
trgjuridicas®, de modo que a sua concretizacdo
exige que o juiz sgja reenviado a modelos de
comportamento e a pautas de valoracdo®. E,
portanto, o aplicador dalei, direcionado pela
clausulageral aformar normas de decisao, vin-
culadas a concretizacdo de um valor, de uma
diretivaou deum padr&o social, assim reconhe-
cido como arquétipo exemplar da experiéncia
social concreta.

Essedirecionamento ocorre porque, diferen-
temente das normas formadas por meio da téc-
nicadacasuistica—cujo critériodevaloracdo ja
vem indicado com relativanitidez, sendo desen-
volvido por viados varios métodos deinterpre-
tacd0—, aclausulagerd introduz, no ambito nor-
mativo no qua se insere, um critério ulterior
de relevancia juridica, a vista do qual o juiz
seleciona certos fatos ou comportamentos para
confronté-los com determinado parametro e
buscar, nesse confronto, certas conseqiiéncias
juridicas®™ que ndo estdo predeterminadas. Dai
umadistin¢do fundamental: asnormascujo grau
de vagueza é minimo implicam queao juiz sgja
dado tdo-somente o poder de estabelecer o
significado do enunciado normativo; jano que
respeitaas normasformuladas por meio de cléu-
sulageral, compete ao juiz um poder extraordi-
nariamente mais amplo, pois ndo estara téao-
somente estabelecendo o significado do enun-
ciado normativo, mas por igua criando direito,
ao completar afattispecie e ao determinar ou
graduar as consegiéncias (estatuicdo) que
entenda correlatas a hipétese normativa indi-
cada na clausula geral®.

Dessa constatag@o deriva uma importante
conclusdo, a saber: aincompletude das normas
insertas em clausulas gerais significa que, ndo
possuindo uma fattispecie auténoma, carecem
ser progressivamente formadas pela jurispru-
déncia, sob pena de restarem emudecidas e inu-
teis. Significa, também queojuiztemo dever, e
a responsabilidade, deformular, acadacaso, a
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estatuicao, parao que deve percorrer o ciclo do
reenvio, buscando em outras normas do siste-
ma ou em valores e padries extra-Sisteméticos
0s elementos que possam preencher e especifi-
car amolduravagamente desenhadanacléusula
gera®.

Os elementos que preenchem o significado
dacléusulageral ndo sdo, necessariamente, ele-
mentos juridicos, pois advirdo diretamente da
esferasocial, econdmicaoumoral. O seu recebi-
mento pela clausulageral torna-se compreensi-
vel se tivermos presente que esta constitui um
modelo juridico complexo® e de significacéo
variavel. E complexo porque, emoldurado em
determinada fonte legidativa, tem a sua fattis-
pecie completada por meio daconcregdo deele-
mentos cuja origem imediata estara situada na
fonte jurisprudencial, possuindo significacéo
varidvel, posto alterar-se, esta, “em virtude de
alteragdes factuais ou axiol 6gicas conaturais as
relagOes regradas™”.

Um valor moral ou determinado padréo de
comportamento assim reconhecido como vin-
culanteno mundo extrajuridico eretirado dapré-
tica da sociedade civil, se considerado por si
S0, ndo &, por evidente, normayjuridicamente apli-
cavel. Contudo, mediado pelafontejurispruden-
cial, constituirao conteido — e, portanto, o cri-
tério de aplicabilidade — dos model os previstos
nas clausulas gerais (fonte legidativa). E que a
experiénciajuridica, entendida em sua globali-
dade, da prética cotidiana a legidacéo, a sen-
tenca e as elaboragdes cientificas, traduz estes
temas paraaespecificainstanciado juridico, de
modo a torna-los efetivos na ordem prética. E
s80 justamente as clausulas gerai's, em razao de
suapeculiar estrutura, acategoria formal que
permite a sua constante e flexivel traducgo.

c) As funcdes das clausulas gerais

A fungdo que & em primeiro lugar, atribuida
as clausulas gerais € ade permitir, num sistema
juridico de direito escrito e fundado na separa-
¢do das funcdes estatais, a criacdo de normas
juridicas com alcance geral pelojuiz. O alcance
paraal ém do caso concreto ocorre porque, pela
reiteracao dos casos e pelareafirmacdo, no tem-
po, da ratio decidendi dos julgados, especifi-
car-se-anao so o sentido da clausulageral, mas
a exata dimensdo da sua normatividade. Nessa
perspectiva, o juiz &, efetivamente, a boca da
lel, ndo porque reproduza, como um ventrilo-
quo, afalado legislador, como gostariaaEscola
da Exegese, mas porque atribui asuavoz adic-
cdo legidativa, tornando-a, enfim e entdo, audi-
vel emtodo o seu multiplo e variavel alcance.

A voz dojuiz ndo é, todavia, arbitraria, mas
vinculada. Como ja se viu, as clausulas gerais
promovem o reenvio do intérprete/aplicador do
direito a certas pautas de valoragcdo do caso
concreto. Estas ou estdo jaindicadas em outras
disposi¢des normativas integrantes do sistema
(caso tradicional de reenvio®), ou sdo objetiva-
mentevigentesno ambiente social emqueojuiz
opera (caso de direcionamento). A distingdo
deriva da circunstancia de, em paralelo ao pri-
meiro e tradicional papel, estar sendo hoje em
diasublinhado o fato de as clausulas geraistam-
bém configurarem normas de diretiva, assim
concebidas aquelas que ndo se exaurem nain-
dicaco de um fim a perseguir, indicando certa
medida de comportamento que o juiz deve con-
cretizar em forma generalizante, isto €, com a
funcdo de uma tipologia social®. Ai esta pos-
ta, pois, a segunda grande funcdo das clausu-
lasgerais, que éade permitir amobilidade exter-
na do sistema

Conquanto tenham estas clausulas fungdo
primeiramente individualizadora— conduzindo
ao direito do caso —, tém, secundariamente, fun-
¢do generaizadora, permitindo a formacéo de
instituicOes “ para responder aos novos fatos,
exercendo um controle corretivo do Direito es-
trito”*. Assim, exemplificativamente, da clau-
sula geral da boa-fé sdo gerados os institutos
da supressio, dasurrectio, e a propriadoutrina
da responsabilidade pré-negocial, em seu perfil
atual.

Atuam, ainda— e esta é relevantissima fun-
¢do, nem sempre bem percebida—comoel emen-
to de conexdo ou “lei dereferéncid’ paraopor-
tunizar, aojuiz, afundamentacdo da suadecisdo
de forma relacionada com os casos preceden-
tes. Figure-se por exempl o, num sistemano qual
inexistaclausulageral em matériadedireito dos
contratos, o julgamento de uma variedade de
casos em que os magistrados decidam ter havi-
do inadimplemento contratua por parte de um
ou de ambos contratantes, partesnolitigio, pela
infringéncia de certos deveres de conduta, po-
Sitivos ou negativos, ndo previstos nem na lei
nem no contrato. Umatal decis&o pode vir fun-
dadapelojuiz“A” numareferénciaaequidade;
pelojuiz“B”, ao principio que veda o abuso do
direito; pode outro juiz audir, genericamente,
aos principios gerais do direito, e ainda outro
pode buscar, parafundar odecisum, mesmo um
principio pré-positivo, aindainexpresso legida-
tivamente. Um dltimo, por fim, impordos mes-
mos deveres com base numainterpretago inte-
gradora da vontade contratual.
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Em todas essas situacdes, a sentenca pode-
ra estar adequadamente fundamentada. Contu-
do, ninguém discutira que a dispersdo dos fun-
damentos utilizados dificultard sobremaneiraa
pesquisa dos precedentes, pois sera quase im-
possivel visualizar a identidade da ratio deci-
dendi existente em todos os exemplos acimafi-
gurados, “a menos que seja facultado (ao juiz
do caso atual) consultar toda a matéria de que
Se serviu o0 juiz (dos casos precedentes) na sua
integralidade®, o que se afigura, na pratica,
fantasioso. Mas é preciso convir que adiversi-
dade dos fundamentos elencados ndo sb pro-
blematizaapesquisajurisprudencial, como, por
igual, o progresso do Direito — peladificuldade
na reiteracdo da hip6tese nova —, impedindo a
sistemati zacdo dasolucdo inovadora. Por isso a
clausula geral cabe o importantissimo papel de
atuar como o ponto de referéncia entre os di-
ver sos casos levados aapreciacdo judicial, per-
mitindo aformacéo de catél ogo de precedentes.

Tém ainda as clausulas gerais a funcdo de
permitir a doutrina operar a integracao intra-
sistematica entre as disposicles contidas nas
vérias partes do Codigo Civil — a “mobilidade
interna’, aqual consiste, nas palavras de Couto
eSilva,

“na aplicacdo de outras disposi¢Oes le-
gais para a solucdo de certos casos, per-
correndo as vezes a jurisprudéncia um
caminho que vai da aplicacdo de um dis-
positivo legal para outro tendo em vista
um mesmo fato™#.

Por fim, viabilizam aintegracdointer-siste-
matica, facilitando a migracdo de conceitos e
valoresentre o Cédigo, aConstituicdo®easleis
especiais. E que, em razéo da potencial variabi-
lidade do seu significado, estas permitem o per-
manente e dialético fluir de principios e concei-
tos entre esses corpos normativos, evitando
ndo sO a danosa construcdo de paredes inter-
nas no sistema, considerado em sua globalida-
de, quanto a necessidade de a eficaciada Cons-
tituicdo no Direito Privado depender dadecisdo
do legislador do dia®. Com efeito, em alargado
campo de matérias — notadamente os ligados a
tutela dos direitos da personalidade e a funcio-
nalizacdo de certos direitos subjetivos—, acon-
crecdo das clausulas gerais insertas no Cédigo
Civil com base nhajurisprudénciaconstitucional
acercadosdireitos fundamentais evitaos male-
ficios da inflagdo legislativa, de modo que ao
surgimento de cada problema novo ndo deva,
necessariamente, corresponder nova emissao
legidativa

Tenho ser esta, hoje, a mais relevante fun-
cdo dasclausulasgerais, poisviabilizardacom-
preensdo do conceito contemporéneo de siste-
ma, 0 que se apresentarel ativamenteaberto (vi-
abilizando a introducéo de novas hipoéteses,
sem, contudo, dispersar-se na cacofonia assis-
temética), mével (marcado pelo dinamismo en-
tre as hip6teses que contempla nas suas vérias
partes) e estruturado emgraus escalonados de
privatismo e publicismo®. Como assegura Clo-
visdo Couto e Silva, 0 Direito exige o assenta
mento de um nlcleo val orativo e deumatécnica
relativamente unitariaou comum® entre osvari-
0S conjuntos normativos que o compdem, pena
de incompreensibilidade absoluta e, inclusive,
inaplicabilidade, no Direito Privado, dos valo-
res e diretivas constitucionais. As clausulas
geraispermitem facilitar essamigrag&o, viabili-
zando a inflexdo ponderada, no ordenamento
privado, dos principios da Constitui¢ao, saben-
do-se hoje que as esferas do Direito publico e
do Direito privado ndo estdo seccionadas por
intransponivel muro divisdrio, antes consistin-
do, como percebeu Miguel Redle, “duas pers-
pectivasordenadorasdaexperiénciajuridical...)
distintas, mas substancialmente complementa-
res e até mesmo dinamicamente reversiveis®, por
formaaensgjar adial ética da complementarida-
de®, e ndo mais a dialética da polaridade™.

Nessa perspectiva, se a critica hoje operada
a codificacéo reside na inadequacéo dos codi-
gos, por suarigidez, para apreender as velocis-
simas e surpreendentes mudangas da tipologia
social, nadamais adequado que o Cadigo Civil,
na contemporaneidade, contemple esse modo
delegidar. Assmofaz o Projeto do Cadigo Civil
oraem tramitacdo na Camara dos Deputados.

3. As clausulas gerais no Projeto do
Cadigo Civil brasileiro

A missdo de apreender e disciplinar astipo-
logias sociaisrelevantesnavidacivil, permitin-
do a captura, incessante e progressiva, das no-
vasrealidades, foi 0 escopo dametodologiase-
guidapelosautoresdo Projeto do Cédigo Civil.
Assim expressao Relator do Projeto no Senado
Federal, Senador Josaphat Marinho, ja nas pri-
meiras linhas do Parecer pela aprovaco:

(...) oProjetodeCadigo Civil, emelabora-
¢80 no ocaso de um para o nascer de ou-
tro século, deve traduzir-se em formulas
genéricas e flexiveis, em condicGes de
resistir a0 embate de novasidéias’® (...),
seguindo pensamento manifestado pelo presi-
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dente da Comissdo Elaboradorado Projeto, Mi-
guel Reale, jaem 1975, na Exposicdo de Moti-
VoS apresentada ao Ministro da Justica.

Afirmava desde entdo o insigne Professor a
necessidade de a codificacdo do direito priva
do, nos dias atuais, apresentar-se ndo mais mo-
dulada, metodol ogicamente, em model o rigido,
revelando-se, antes, por meio demodel os aber -
tos, expressos mediante uma* estrutura norma:
tiva concreta (...), destituida de qual quer apego
ameros vaoresformais abstratos’, o que seria
alcancado se plasmadas no Cadigo,

“solucbesquedeixammargemaojuizea
doutrina, com freqliente apel os aconcei-
tos integradores da compreensio ética,
tal como os de boa-fé, equidade, probi-
dade, finalidade socia do direito, equiva
[éncia de prestacles, etc” .

Por igual, outrosintegrantes daaludida Co-
missao, nomeadamente José Carlos Moreira
AlveseClovisdo Couto e Silva, verberaram, em
trabalhos acercada propostadanovalei civil, o
carédter estruturalmente inovador de certas nor-
mas. Assim, Couto e Silvaexpressamente mani-
festou:

“ O pensamento que norteou aComis-
sd0 que elaborou o projeto do Codigo
Civil brasileirofoi oderealizar um Cédigo
central, no sentido que lhe deu Arthur
Steinwenter, sem a pretenséo de nele in-
cluir atotalidade dasleisemvigor no Pais
(...). O Caodigo Civil, como Caédigo cen-
tral, € mais amplo que os codigos civis
tradicionais. E quealinguagem é outra,
enelasecontém* clausulasgerais’, um
convite paraumaatividadejudicial mais
criadora, destinada a complementar o
COrpus juris vigente com novos princi-
pios e normas’®.

José Carlos Moreira Alves, por suavez, ha
mais de uma década, alertava para o fato de a
insercdo das clausulas gerais promover a mu-
danca da concepcéo filosdfica do novo Cédigo
por meio de alteragBes forma mente diminutas,
exemplificando com a concepcéo de proprieda-
de, detal maneiraque“com dois artigos apenas
passou-se da propriedade individuaista para a
propriedade com fung&o social .

Sendo esse 0 pensamento dos autores do
Anteprojeto, bem como o do Relator do Projeto
no Senado, nadamais natural que o texto venha
a publico pleno de clausulas gerais. E preciso,
agora, que adoutrinaeajurisprudénciaasreco-
nhecam e apontem as suas potencialidades, ndo
as tomando como férmulas vazias, preceitos

destituidos de valor vinculante ou meros con-
selhos a0 intérprete, como poderiam parecer a
um pensamento exegético.

Ascléusulas geraisndo estdo uniformemen-
te dispersas no Projeto, e nem poderiam estar,
pois € da naturezado Direito Civil conter cam-
pos que requerem maior ou menor ductilidade.
A Parte Geral, destinando-sea“fixar osparéme-
tros de todo o sistema’ — como afirmou José
CarlosMoreiraAlves—, vem marcadapel o pro-
posito “de méaximo rigor conceitual”*. Abriga,
mesmo assim, ponderdvel nimero de normas
abertas ou semanticamente vagas, inclusive fa-
zendo remissd0 a principios ou direcionando o
juiz a pesguisa de €lementos econdmicos e so-
ciais®.

E nos Livros concernentes ao Direito de
Familiaeao Direito das ObrigagOes—este abran-
gendo também as obrigacGes de cardter mer-
cantil, consoante modelo que havia sido traga-
do pioneiramente por Teixeirade Freitas® —que
encontraremos, em paralelo as normas marca-
daspelaestritacasuistica, amaior partedasclau-
sulas gerais. Limito-me, por ora, ao exame de
apenas duas das clausulas gerais que coman-
dam o comportamento contratual, a saber, asda
funcéo social do contrato(art. 421), probidade
e boa-fé objetiva(art.421%), registrando s que
as mesmas hdo esgotam a disciplina do campo
contratual, no qual incidem ainda as clausulas
gerais do comportamento segundo os usos do
trafego (art. 112) e as dareparacao de danos,
por culpa (arts. 185 e 929, caput) e por risco
(art. 926, parégrafo Unico).

a) A funcéo social do contrato

“A liberdade de contratar sera exercida em
razéo e nos limites da funcéo social do contra-
to”. Essanorma, postano art. 420 do Projeto do
Cadigo Civil, constitui a projegdo, no especifi-
co dominio contratual, do valor constitucional
expresso como gar antia fundamental dosindi-
viduos e da coletividade que esta no art. 3,
inciso XXI1I, da Constituicéo Federal, umavez
gue o contrato tem, entre outras fungdes, a de
instrumentalizar aaguisi¢éo dapropriedade. Se
aestando é mais reconhecido o caréter absolu-
to e sagrado, a condicdo de direito natural e
inviolavel do individuo, correlatamente ao con-
trato também inflete o cometimento —ou o re-
conhecimento —de desempenhar fun¢do quetras
passa a esfera dos meros interesses individuais.

A atribui¢éo de uma fungdo social ao con-
trato ndo deveria, pois, japor isso, ser objeto de
estranhamento. Até porque uma tal atribuicdo
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insere-se no movimento dafuncionalizacdodos
direitos subjetivos, o qual, ha muitas décadas,
jando seria novidade em doutrina e mesmo no
plano legidativo, bastando recordar a célebre
formula® que, uma vez posta na Constituicdo
de Weimar, ingressou nas Constituicoes do s&-
culo XX como tentativa de buscar “um novo
equilibrio entre osinteresses dos particulares e
necessidades da coletividade’®.

Atualmente admite-se que os poderes do ti-
tular de um direito subjetivo estdo condiciona
dos pela respectiva funcéo® e a categoria do
direito subjetivo, posto que histérica e contin-
gente como todas as categorias juridicas, ndo
vem maisrevestidapelo “ mito jusnaturalista’ ¢
gue a recobrira na codificagdo oitocentista, ha
qual fora elevada ao status de realidade ontol 6-
gica, esferajuridicade soberaniado individuo®.
Portanto, o direito subjetivo de contratar e a
formade seu exercicio também sio afetadospela
funcionalizac&o, que indica a atribui¢do de um
poder tendo em vista certa finalidade ou a atri-
buicdo de um poder que se desdobra como de-
ver, posto concedido para a satisfagcdo de inte-
resses ndo meramente proprios ou individuais,
podendo atingir também a esferadosinteresses
alheios.

Frase dita e repetidaindica que “ o contrato
€ a veste juridica das operagGes econdmicas’,
de modo que constitui sua fungdo primordia
instrumentalizar a circulacdo da riqueza, a
transferéncia da riqueza, atual ou potencial, de
um patrimonio paraoutro®. A constitui¢do eco-
ndmica de uma sociedade, todos o sabemos,
ndo € matéria de interesse individual, ou parti-
cular, mas atinge— einteressa—atodos. O con-
trato, veste juridica das operacoes de circula-
¢do de riqueza, tem, inegavel mente, funcéo so-
cia®.

Recoberta na codificac8o oitocentista, da
qua ovigente Codigo Civil éreflexo, pelapree-
minéncia do principio da liberdade contratual
em suaface maisindividualista e quase absolu-
ta, esta funcéo ndo poderia ser esquecida num
Caodigo que é marcado, como o atual Projeto,
peladiretriz da socialidade™, isto €, pela“co-
locacdo das regras juridicas num plano de vi-
vénciasocial”, pela“aderéncia arealidade con-
temporénea’, fazendo prevalecer “os valores
coletivos sobre os individuais, sem perda, po-
rém, do valor fundante da pessoa humana”,
como aludiu Miguel Redle ao apresentar o An-
teprojeto e como reafirmou em texto recente™.
Significa com isso afirmar que o contrato, ex-
pressdo privilegiada da autonomia privada, ou

poder negocial™, ndo deve mais ser perspecti-
vado apenas como a expressao, no campo he-
gocia, daquelaautonomiaou poder, mas como
0 instrumento que, principa mente nas econo-
mias de mercado, mas ndo gpenas nelas™, instru-
mentaizaa circulagdo da riqueza da sociedade.

Colocada no partico dadisciplina contratu-
al, formando “ quase que um preémbul o detodo
o direito contratual” 7, a clausula geral dafun-
¢do social do contrato € multifuncional, por isso
inserindo-se, consoante atipologia acimaindi-
cada, em dupla categoria, a saber, a das clausu-
lasgeraisdetipo restritivo e asdetipo regulati-
vo. Esse ponto deve ser bem marcado, porque
seriaintolerével empobrecimento confiné-laape-
nas a fungdo de restringir, em certos casos, e
paracertosefeitos, o principio daliberdade con-
tratual .

A funcdo socia €, evidentemente, e nalite-
ral diccdo do art. 420, umacondicionante posta
ao principio da liberdade contratual, o qual é
reafirmado, estando na base na disciplina con-
tratual e constituindo o pressuposto mesmo da
funcdo (social) que € cometida ao contrato. Ao
termo condicéo pode corresponder uma cono-
tacdo adjetiva, de limitacdo da liberdade con-
tratual. Nesse sentido, aclausulapoderadesem-
penhar, no campo contratual que escapaaregu-
lagdo especifica do Cadigo de Defesa do Con-
sumidor, fungdes andlogas as que sdo desem-
penhadas pelo art. 51 daquelalei especia, para
impedir que aliberdade contratua se manifeste
sem peias. Nasuaconcrecdo, ojuiz poderg, ava
liadas e sopesadas as circunstancias do caso,
determinar, por exemplo, anulificacdo de cléu-
sulascontratuaisabusivas, inclusive parao efei-
to de formar, progressivamente, catdlogos de
casos de abusividade.

Contudo, considerar anormado art. 420 ape-
nas uma restricdo a liberdade contratual seria
acreditar que esta constitui um principio abso-
[uto, o que constitui uma faldcia ha muito des-
mentida. Por isso entendo estar cometida aque-
la norma também uma conotacdo substantiva,
vale dizer, de elemento integrante do conceito
de contrato. E por ser este dotado de funcéo
socia que aliberdade contratual encontralimi-
tes. E pelo mesmo motivo que esta é regular-
mente exercida

Integrando o proprio conceito de contrato,
afuncdo social tem um peso especifico, queéo
de entender-se a eventual restricdo a liberdade
contratual ndo mais como uma* excecdo” aum
direito absoluto, mas como expressdo da fun-
¢do metaindividua que integra aquele direito.
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Desse modo, o principio dafuncéo social, que,

proclamado na Constituicdo, ai poderia rema-

nescer como letra morta, transforma-se, como

afirmou Redle, “eminstrumento deagdo no pla-

nodalei civil”™. H4, portanto, um valor opera-

tivo, regulador dadisciplinacontratual, que deve
ser utilizado ndo apenas na interpretacdo dos
contratos, mas, por igual, na integracdo e na
concretizag8o das normas contratuais particu-

larmente consideradas. Em outras paavras, a
concrecdo especificativa da norma, ao invés
de ja estar pré-constituida, pré-posta pelo le-

gislador, hadeser construidapel o julgador, acada
novo julgamento, cabendo relevantissmo pape

a0s casos precedentes, que auxiliam afixacdo da
hipdtese e & doutrina, no apontar de exemplos.

E natural que, num primeiro momento, essa
opcao metodol dgica cause certa perplexidade,
tendo em vista o canone fundamental da certe-
za juridica. Este, no entanto, ndo é absoluto,
sendo relativizado, em numerosas hipoteses,
pelo principio superior da justica material, do
qual a funcdo social do contrato € legitima e
forte expressio.

O direito dos contratos vem, na disciplina
do Projeto, também informado pelo principio da
boa-fé, aposto naclausulageral do art. 421, se-
gundo o qual “os contratantes sdo obrigadosa
guardar, assim na conclusdo do contrato, como
em sua execucao, os principios de probidade e
boa-fé"7.E tempo deexaminé-la.

b) A clausula geral da boa-fé objetiva

Natradi¢do do direito brasileiro, é conotada
a expressdo “boa-fé" a acepcdo subjetiva, as-
sim constando do vigente Codigo, entre outras
passagens, as hormas dos artigos 221, caput e
paragrafo Unico, e 490, caput e parégrafo Unico.
Contudo, anormado art. 421 do Projeto tratada
boa-fé em acepcao objetiva. Desde logo cabe,
pois, distingui-las.

Como averbei em trabalhos anteriores”, a
expressao “boa-fé subjetiva’ denota“ estado de
consciéncia’ ou convencimento individual de
obrar (aparte) em conformidade ao direito ( sen-
do) aplicavel, em regra, a0 campo dos direitos
reais, especialmente em matéria possessoria’.
Diz-se"subjetiva’ justamente porque, paraasua
aplicagdo, deve o intérprete considerar ainten-
cao do sujeito darelacdo juridica, 0 seu estado
psicolégico ou intima convicgdo. Antitética a
boa-fé subjetivaestaamé-fé, também vistasub-
jetivamente como aintencdo de lesar outrem.

Japor “boa-féobjetiva’ sequer significar —
segundo a conotacdo que adveio da interpreta

¢do conferidaao paragrafo 242 do Cadigo Civil

Alema&p, delargaforcaexpansionistaem outros

ordenamentos — modelo de conduta social, ar-

quétipo ou standard juridico segundo o qual
“cada pessoa deve gjustar a sua propria
conduta a esse arquétipo, obrando como
obraria um homem reto: com honestida-
de, lealdade, probidade’ ™.

Por esse model o objetivo de conduta, levam-
se em consideracdo os fatores concretos do
caso, tais como o status pessoal e cultural dos
envolvidos, ndo se admitindo umaaplicacdo me-
canicadostandard, detipo meramente subsun-
tivo™, o que vem asignificar que, naconcrecéo
da boa-fé objetiva, deve o intérprete despren-
der-se da pesguisa da intencionalidade da par-
te, de nada importando, para a sua aplicacéo, a
sua consciéncia individual no sentido de ndo
estar lesionando direito de outrem ou violando
regrajuridica. O que importa é a consideracéo
de um padrao objetivo de conduta, verificavel
em certo tempo, em certo meio social ou profis-
siona e em certo momento histérico.

Insisto nesse ponto, que é de capital impor-
téncia para que se possa vir a retirar da norma
doart. 421 do Projetotodaasuapotencialidade.
A boa-fé subjetivadenotaprimariamenteaidéia
deignorancia, de crenca errdnea, ainda que ex-
cusavel, acerca da existéncia de uma situacéo
regular, crenca (eignoranciaexcusavel) quere-
pousa sgja no proprio estado (subjetivo) daig-
norancia (as ja audidas hipoteses do casamen-
to putativo, da aquisicdo da propriedade aheia
mediante a usucapido), sgja numa errénea apa-
rénciade certo ato (mandato aparente, herdeiro
aparente, etc.). Pode denotar, secundariamente,
a idéia de vinculagdo ao pactuado, no campo
especifico do direito contratual, nada mais ai
significando do que um reforco ao principio da
obrigatoriedade do pactuado. Assim sendo, a
boa-fé subjetivatem o sentido de umacondicao
psicol égica que normal mente se concretiza no
convencimento do prépriodireito, ou naignoran-
ciade seestar lesando direito a heio, ou naadstri-
¢do “egoidtica’ aliteralidade do pactuado.

Diversamente, ao conceito de boa-fé objeti-
va estdo subjacentes as idéias e ideais que
animaram a boa-fé germanica (Treu und Glau-
ben)®: a boa-fé como regra de conduta funda-
da na honestidade, na retiddo, na lealdade e,
principalmente, na consideragdo para com 0s
interesses do dter, visto como um membro do
conjunto social que é juridicamente tutelado.
Af seinsere aconsideracdo para com as expec-
tativas legitimamente geradas, pela propria
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conduta, nos demais membros da comunida-
de, especialmente no outro polo da relagdo
contratual.

A importanciadaboa-fé, naacepcdo objeti-
va, estdem queamesmaatua, No campo contra-
tual, natriplice direco denorma deinter preta-
¢ao e integracdo do contrato®, que concorre,
entre outras fungdes, para determinar o com-
portamento devido; de limite ao exercicio de
direitos subjetivos — sistematizando e especifi-
cando casos que, na ausénciada clausulageral,
estariam dispersos entre variosinstitutos diver-
s0s® — e fonte autébnoma de direitos, deverese
pretensdes as partes contratantes, 0s quais
passam aintegrar arelacdo obrigaciona em seu
din&mico processar-se, compondo-acomo uma
“totalidade concreta’®,

Com efelito, daboa-fé nascem, mesmo naau-
sénciaderegralegal ou previsio contratual es-
pecifica®, os deveres, anexos, laterais ou ins-
trumentais® de consideracdo com o alter, de
protecdo, cuidado, previdénciae segurancacom
a pessoa e 0s bens da contraparte; de colabora-
¢do para o correto adimplemento do contrato;
deinformacdo, aviso e aconselhamento; e osde
omissdo e segredo, 0s quais, enucleados na
conclusdo e desenvolvimento do contrato, si-
tuam-se, todavia, também nas fases pré e pos
contratual, consistindo, em suma, naadogao de

“determinados comportamentos, impos-
tos pelaboa-féem vistado fim do contra-
to(...) dadaarelacdo de confianca queo
contrato fundamenta, comportamentos
varidveis com as circunstancias concre-
tas da contratagdo”®.

O que importa bem sublinhar é que, consti-
tuindo deveres que incumbem tanto ao deve-
dor quanto ao credor, ndo estdo orientados di-
retamente ao cumprimento da prestacdo ou dos
deveres principais, como ocorre com 0s deve-
res secundérios. Estéo, antes, referidos ao exa-
to processamento darelacédo obrigacional, isto
é, a satisfacéo dos interesses globais envol vi-
dosnarelacdo obrigacional, ematencdoauma
identidade finalistica, constituindo o complexo
conteido da relacdo que se unifica funcional-
mente. Dito de outro modo, os deveres instru-
mentais* caracterizam-se por umafuncggo auxili-
ar daredlizac8o positivado fim contratua e de
protecdo a pessoa e aos bens da outra parte
contra os riscos de danos concomitantes’, ser-
vindo, “ao menos as suas manifestacBes mais
tipicas, o interesse na conservagédo dos bens
patrimoniais ou pessoais que podem ser afeta
dos em conex&o com o contrato (...)"®".

O direito comparado, mas principalmente o
direito aleméo, érico emexemplificar asfuncdes
daboa-fé objetiva®. O maiscélebre exemplode
clausulageral, paradigmatico, até, pelaconstan-
cia com que é lembrado e pela relevantissma
funcdo que, desde o inicio deste século, tem
cumprido, éo parégrafo 242 do Codigo Civil de-
ma&o, assim redigido:

§ 242: O devedor deve (esta adstrito a)
cumprir aprestacdotal como o exijaaboa-
fé, com consideracdo pelos costumes do
tréfegojuridico®

Hoje em dia se afirma que o parégrafo 242
veio a congtituir o elemento fundamental para
uma compreensdo absol utamente nova darela-
¢do obrigacional, transformando o conceito de
sistemae apropriateoriatradicional dasfontes
dos direitos subjetivos e dos deveres, na medi-
daem quelimitou extraordinariamente aimpor-
tancia da autonomia da vontade®. Aceita-se,
por igual, que a boa-fé possui “um valor aut6-
nomo, n&o relacionado com a vontade’, razéo
pela qual “a extensdo do conteido da relacdo
obrigacional jando se mede com base somente
nela, e, sim, pelas circunstancias ou fatos refe-
rentes ao contrato, permitindo-se construir ob-
jetivamente o regramento do negécio juridico
com a admissdo de um dinamismo que escapa,
por vezes, até ao controle das partes’®. N&o foi
esse, contudo, o sentido que lhe foi conferido
original mente pel os autores do BGB.

Com efeito, ainser¢do dessetipo de norma*®
num codigo formado e modelado pela Pandec-
tistica poderia surpreender. Ndo havera surpre-
sa a0 saber que a aprovacdo do BGB em 18 de
agosto de 1896 deu-se em meio afortescriticas
ao carater elastico de algumas de suas dispo-
si¢des e ao apelo “ demasiadamente freqlente”,
ai implicado, a0 “poder discricionariodojuiz”®.
Lé&-se, nosMoative, aproposito do paragrafo 138,
gue prevé a nulidade do negdcio juridico por
contrariedade aos bons costumes (guten Sit-
ten), que aregramencionada, ndo obstante con-
siderada “um passo adiante significativo dale-
gislacdo”, ndo obstaria certa “perplexidade”,
porque“avaloracdo do juiz esta reservado um
espaco até hoje desconhecido em matéria juri-
dicaassim tdo ampla’*.

E certo que, no pensamento dos redatores
do BGB, asclausulasgeraisndo eramtidascomo
dispositivos especificamente destinados a atri-
buir aosjuizes poderes de criagdo normativasi-
milares ao do pretor romano, assinalando Clo6-
vis do Couto e Silva que o parégrafo 242 “néo
significava outra coisa sendo mero reforco ao
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paragrafo 157, no qual se determinava a regra
tradiciona de interpretacdo dos negécios juri-
dicos segundo aboa-fé€’%. No primeiro projeto
do BGB, asdisposi¢esdo atual paragrafo 242,
bem como ado paragrafo 157%, incluiam-se no
texto de outro paragrafo, o de nimero 359, as-
simredigido: “ O contrato obrigaos contraentes
a0 que, pela determinacéo da natureza do con-
trato, segundo a lei e os costumes do tréafego,
assim com consideracdo pela boa-fé, resulte
como contetido de suavinculagdo™, justifican-
do-se a disposicdo do seguinte modo:
“Através dele (o paragrafo 359) ndo
s80 apenas dados certos pontos de refe-
rénciaparaaaveriguacdo dasvinculagdes
gue nascem de contratos concretos; ex-
prime-se antes, sobretudo, o principio
prético e importante de que o trafego ne-
gocia hoje é dominado pela considera-
¢do daboa-fé e de que, quando estejaem
causaadeterminacao do contetido de um
contrato ou das vinculagdes dele resul-
tantes para as partes, deve tornar-se essa
consideracdo, em primeiralinha, comofio
condutor” %,

Contudo, muito embora o pensamento cons-
tante nos Motive, algunsjuristas, como Crome,
entenderam desdelogo que o paragrafo 242 ten-
deria“a dominar o Direito das Obrigacdes por
inteiro"*®. O diagnéstico foi acertado. Apesar
de algumas vozes que de inicio se ergueram
contratal “preceito ductil”, logo se manifesta-
ram opinides contrérias, ainda nos abores des-
te século, que iniciaram uma gradual obraino-
vadora. Como relataDomenico Corradini, algu-
mas Cortesde Justicaaplicaram o parégrafo 242
conferindo-l1he o sentido de boa-fé objetiva, re-
cusando-se, assim, aconsidera-lo umaférmula
meramente pleonastica, normade interpretacéo
dos contratos ou simples compéndio de deve-
res previstos em normas diversas'®. Por essa
via, “com uma prética que encontra eco nos ju-
risconsultos tedricos e acende duvidas e polé-
micas’, osjuizesaeméaesafirmaram “regrasque
parecia dificil conceber apés o longo periodo
de desconfianca e reticéncia no tratamento das
clausulas em branco”,

A jurisprudéncia brasileira mais recente,
rompendo atradi¢do que conotavaaboa-fé con-
tratual t&o-somente o sentido de adstricéo ao
formal mente pactuado, vem percorrendo cami-
nho de marcada substantivacdo, por forma a
fazer frutificar, dasuaincidéncia, atriplicefun-
¢do antes aludida, notadamente a criagdo de de-
veresinstrumentais de conduta. Contudo, como

entre nos, até agora, ndo estava a boa-fé posta
em clausula geral’®, o desenvolvimento juris-
prudencial do principio, a par de sofrer com os
males da dispersdo antes apontada, era ainda
timido. O preceito do art. 421 do Projeto tem o
mérito de atuar como alei de conexao, paraper-
mitir & jurisprudéncia a reunido, a sistematiza-
¢do e 0 desenvolvimento das varias hipoteses
de conduta contratual.

Observe-se que o art. 421 imp8e o dever de
agir com probidade e boa-fé ndo sd no momen-
to da conclusdo do contrato, mas também em
seu desenvolvimento, deixando assim entrever
o cardter dindmico darelagéo obrigacional 1. A
condutaconforme aboa-fé objetiva, qualifican-
do umanormade comportamento contratual led,
assentado na confianca reciproca, &, por isso
mesmo, umanormatambém marcadapelo dina-
mismo, necessariamente nuancada, aqual, con-
tudo, ndo se apresenta como uma espécie de
panacéia de cunho moral incidente da mesma
forma a um nimero indefinido de situagdes. E
norma nuangada— mais propriamente constitui
um modelo juridico— namedidaem queseen-
contra revestida de variadas formas, de varia-
das concreges, “denotando e conotando, em
sua formulagdo, uma pluridiversidade de ele-
mentos entre s interligados numa unidade de
sentido 16gico”'*. N&o é possivel, efetivamen-
te, tabular ou arrolar, a priori, o significado da
valoracdo a ser procedida mediante a boa-fé
objetiva, ndo podendo o seu conteldo ser rigi-
damente fixado, eis que dependente sempre das
concretas circunstancias do caso. Por estas ca-
racteristicas, aclausulageral daboa-fé abjetiva
s6 pode dar frutos em um sistema aberto.

4. Conclusdo

Nas Ultimas décadas, os estudiosos ocupa-
ram-se em evidenciar aultrapassagem do Codi-
go Civil como pélo deatracéo do direito positi-
vo. Homenageou-se o funeral do codigo, “ modo
superado delegidar” %, Proclamou-se aconve-
niéncia da adocéo de uma legislagdo por meio
de principios, afastando-se a técnica de regula-
mentag&o por fattispecie'®. Por fim, aventou-se
aconcepcdo segundo aqual o ordenamento ci-
vil, longe de conter um sistema, seria formado
por polissistemas, em relacéo aos quais o codi-
goteriaum papel meramente residual .

Todas essas hip6teses, porém, esbarraram
em novos, etalvez maisgraves, 6biceseproble-
mas. Constatou-se, fundamentalmente, que a
idéia polissistematica do direito — de todas as
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hipéteses a de mais célebre fortuna — acabou
transfigurada na concepcéo assistematica do
sistemanormativo, o qual seriaunicamente cog-
noscivel por meio de uma perspectiva analitica
e pelo uso dos instrumentos de exegese'®, in-
clusive a informética'®, concepcdo que, por S
s6, afronta o minimum de estabilidade e segu-
rangaque, no Direito, vem expresso nanecessi-
dade de uma regulamentacdo coordenada dos
comportamentos sociais. Por isso a necessida-
dedeum Cédigo que, estruturado como um sis-
tema aberto, alie aos model os cerrados que ne-
cessariamente ha de conter as janelas represen-
tadas pelas clausulas gerais.

Se efetivamente encontrarem, na doutring,
mas principal mente najurisprudéncia, avoz que
asfaz viver, as“férmulas genéricas e flexivel s’
aludidas por Josaphat Marinho, os “conceitos
integradores da compreensdo ética’, no dizer
de Miguel Reale—em suma, asclausulasgerais
referidas por Couto e Silvae Moreira Alves —,
permitirdo apermanente atualizacdo do Cadigo,
evitando um envelhecimento que, na sociedade
globalizada etecnolégica, avizinha-se sempree
cadavez maisrgpido. Ao mesmo tempo, viabili-
zardo o desenvolvimento de um direito privado
pluralistacomo asociedade quelhedaorigeme
justificacdo, porém harmonico e compreensi-
vel, jdque ndo necessariamente pulverizado em
centenas de peguenos mundos hormativos tec-
nicamente dispares, valorativamente auténo-
mos e em s mesmos fechados e conclusos.

Notas

1tem 26 do Parecer Find do Relator ao Projeto
do Cadigo Civil. Internet, www.senado.gov.br/.

2 |bidem. Grifel.

3 Tratei deste tema, em uma primeira abordagem,
no ano de 1991, ao apresentar, em congresso realiza-
do em Valencia, Espanha, o estudo As clausulas ge-
rais como fatores de mobilidade do sistemajuridico,
publicado naRevista de Informagéo Legidativa, Bra-
silia, v. 112, p. 13-32, 1991, e na Revista dos Tribu-
nais, S Paulo, v. 680, p. 47-58, 1992. Posterior-
mente, voltei o temanatese de doutorado, Sistemae
Clausula Geral, USP, 1996, sob o titulo A boa-fé ob-
jetiva : sistemaetpicano processo obrigacional. (no
prelo).

4Utilizo aexpressao “mode osjuridicos’ no sen-
tido que lhe é atribuido por Miguel Redle, em Para
umaTeoriados M odel os Juridicos, comunicagdo apre-
sentadaao Congresso Internacional de Filosofia, rea
lizado em Viena, 1968 (publicadaem Estudosdefilo-
sofia e Ciénciado Direlto. Sdo Paulo: Saraiva, 1978.
(Ensaio, 3), e, mais recentemente, em Fontesemode-

losdo Direito : paraum novo paradigma hermenéuti-
co. Séo Paulo : Saraiva, 1994. Ver, adiante, aexplici-
tagdo do conceito.

5 Em sentido contrario, Gustavo Tepedino, em
Ddl Rey : Revista Juridica, dez. 1997,v.1,n. 1, p.17,
segundo o qual o Projeto “desconhece” as clausulas
gerais de que é dotada atécnicajuridica contemporéd
nea

6 Assim, Antonio Junqueira de Azevedo, Gazeta
Mercantil, de 7 jan. 1998.

"Nesse sentido, Tepedino, op. cit., p. 17.

8 bidem.

9 As observagOes a seguir expostas constituem
uma sintese do que escrevi em Sstema e clausula
geral, jacitado.

100 exemplo, paradigmético, vem da Constitui-
80 norte-americana. Mesmo a Congtituicao brasilei-
ra vigente possui, no entanto, variada tipologia de
model osjuridicos abertos, sejapelaafirmagio de sua
principiologia, sgja pelainsercdo de clausulas gerais
de reenvio a outros textos normativos, como a do
parégrafo segundo do art. 5°.

11 Eindiscutivel aconstatagdo, hoje, daexisténcia
de uma crise na teoria das fontes que se reflete na
metodologia da ciéncia do direito. Esta crise resulta,
segundo Clévisdo Couto e Silva, justamente “ da ad-
missdo de principios tradicionalmente considerados
metajuridicos no campo da Ciénciado Direito, aluin-
do-se, assim, o rigor légico do sistema com funda-
mento no puro raciocinio dedutivo” (A obrigagédo
como processo. Bushatsky, J. S&o Paulo : 1976. p.
74).

12 Como esclareci em Sstema e Clausula Geral,
por meio do sintagma “clausula gerd”, costuma-se
designar tanto determinada técnica legidativa em s
mesma ndo-homogénea, quanto certas normas juridi-
cas, devendo, nessa segunda acepcao, ser entendidas
pela expressdo “clausula geral” as normas que con-
tém umaclausulagerd. E aindapossivel audir, medi-
ante 0 mesmo sintagma, as normas produzidas por
umaclausulagera.

13 Emboraamais célebre clausulageral, adaboa
fé objetiva, posta no paragrafo 242 do Codigo Civil
Alemao, seja datada no século passado, esta técnica
difundiu-se na codificag@o que vem sendo levada a
efeito, nos véarios paises dacivil law, apartir dofina
dos anos 40. Esgotado 0 model o oitocentistadaple-
nitude ou totalidade da previso legidativa, em face
dacomplexidade datessituradasrelagBes sociais, com
todas asinovagdes de ordem técnicae cientificaque
vém mudando aface do mundo desde 0 apbs-guerra,
iniciou-se, em alguns paises daEuropa, a“ épocadas
reformasnos Cédigos Civis’, exemplificativamentea
Itdlia, em 1942, Portugal, em 1966, a Espanha, em
1976 e, mais recentemente, a Grécia

14 Nesse sentido, Natalino Irti, L’ eta della deco-
dificazione. Mil&o, A. Giuffré, 1989. p. 16.

15 Para um conceito de “diretivas’, vide Eros
Roberto Grau, Contribuicéo paraainterpretacdoea
critica da ordem econdmica na Constituicéo de 1988
: tese. S8o Paulo, 1990. p. 182.
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18|RTI, op. cit., p. 16.

17 Podem ser lembrados o art. 1.337 do Codigo
Civil Italiano (norma de restri¢do a autonomia priva:
da, impondo a corregédo da conduta dos particulares
no periodo pré-contratual), o art. 239 do Cadigo Ci-
vil Portugués (normadeintegracdo dos negdcios;j uri-
dicos, por meio darelativa restricdo aautonomiane-
gocia), o art. 483 do mesmo Cédigo (normageral de
previsdo da responsabilidade civil por culpa), e, en-
trends, o art. 7° do Cédigo de Defesado Consumidor
(normade extensdo datutelaasseguradaao consumi-
dor).

)18 Einflhrung in das Juristische Denken. Stutt-
gart, 1964.

19“Se 0 conceito multissignificativo de clausula
geral, que ndo raramente vemos confundido com um
dos conceitos acimaaludidos (isto & com os concei-
tosindeterminados, conceitos determinados, concei-
tos normativos, conceitos descritivos), hadeter uma
significagdo prépria, entdo faremos bem em olh&lo
COMO conceito que se contrapde a uma elaboragdo
‘ casuistica das hipdteseslegais’ (Introdugéo ao pen-
samento juridico, p. 188 -189).

20ENGISH, op. cit., p. 188. No mesmo sentido,
Luigi Mengoni, Diritto vivente. Rev. Jus, p. 14-26,
1989.

21| a idea de concrecion en € Derechoy en la
ciencia juridica actuales. Traduccién esp. de Juan
Jose Gil Cremades. Pamplona : Ed. Universidad de
Navarra, 1968. p. 180. Traduzi e grifei.

22 Nesse sentido, Menezes Cordeiro, Da boa-fé
no Direito Civil. Coimbra: Almendina, 1989. p. 1186-
1187.

Z|RTI, op. cit., p. 8. Traduzi.

24 ROSSELI, Federico. Clausole generae: I'uso
giudiziario. In: POLITICA dd Diritto. v. 4, p. 670.

%|RTI, op. cit., p. 8.

26 No sentido de vagueza semantica.

27 A tipicidade pode ser compreendida como “a
qualidade de uma pessoa, coisaou conceito pelaqua
suas caracteristicasresultam conformes asde umtipo
predeterminado”, entendendo-se por “tipo” “o mo-
delo ideal que reline as caracteristicas essenciais de
todos os entes de igual natureza” (conforme Noemi
Nidia Nicolau, La autonomia de la voluntad como
factor deresistencia a la tipicidad en el sistema de
derecho privado argentino. Porto Alegre, 1994. Da-
tilog.)

28 A comparacao, em certo setor, da técnica de
legidar mediante clausulas gerais e por meio dacasu-
istica pode auxiliar a esclarecer essa caracteristica
Clévisdo Couto e Silvaexemplificacom adiferenca
entre um sistema que consagra uma clausulageral de
reparagao de todos os atos danosos (indicando o art.
1.382 do Code Napol éon, segundo o qual, em tradu-
¢do: “Todo e qualquer fato do homem que cause a
outrem um dano, obriga este pela culpa de quem ela
ocorreu, areparé|o”) e um sistemano qua todas as
fattispecies delituais devem estar previstas na norma
(dludindo aos parégrafos 823, | ell, 825 do Cédigo
Civil dleméo, osquaistém, respectivamente, em tradu-

¢80, 0 seguinteteor: 8 823: “Aquele que, intencional -
mente ou por negligéncia, atentou contra aintegrida
decorporal, avida, asalide, aliberdade, aproprieda
de ou qualquer outro direito de outrem, é obrigado,
em relacdo a pessoa lesada, a reparagéo do prejuizo
causado. A mesmaobrigagdo incumbeaquem contra-
vém aumalei quetem por fim a protecdo de outrem.
Se, conforme o teor dessalel, pode-se contravir, mes-
mo que para isso ndo haja necessidade de culpa, a
responsabilidade civil ndo existe se um culpa néo se
produza’. § 825: “Aquele que seduziu uma mulher
por astlicia, ameaca ou abuso da situagdo daqual ela
dependia, devereparar o dano assim causado ). Com
base no art. 1.383, ajurisprudénciafrancesaveio pro-
gressivamente estabel ecendo deveresde conduta, tais
como o devoir de renseignement em matériapré-con-
tratual, os deveres de cuidado, de diligéncia, de aten-
¢80, etc; cujando-observancia pode conduzir ainde-
nizabilidade do dano, ou estabelecendo novas hip6-
teses, como aresponsabilidade pelaperted unechan-
ce, dargando, assim, 0 campo dos prejuizos indeni-
zéve's. Japelafatade uma clausulagera néo hg, no
sistema aemdo, “um desenvolvimento livre dos de-
veresde conduta, de formaque nasuaviolagéo possa
ser considerada como delitual”, marcando-se “o de-
senvolvimento das hip6teses delituais (...) nos limi-
tes prefixados pelale” (SILVA, Clévis do Couto e.
Principesfontamentaux dela responsabilitécivileen
droit brésilien et comparé: cours fait ala Faculté de
Droit de St. Maur, Paris XII. Paris, 1988. p. 62.
Datilografado, traduz.). O mesmo exemplo é assina-
lado por H. Nipperdey, em estudo intitulado Die
Generalklausel imkiinftingen Recht der unerlaubten
Handlungen, segundo relata Engish: “Namedidaem
que se trate de responsabilidade por culpa prépria,
no dominio dosdelitos civis so possiveis dois siste-
mas de regulamentacdo legal: ou sfo enumeradasuma
a0 lado das outras as diferentes hipéteses de actos
delituais que devem desencadear a consequiénciain-
denizatdria (como nos §8823-825 do BGB), ou se
criauma hipétese legd unitéria de acto ilicito (Codi-
go Civil Francés, art. 1382). Em lugar daformulagéo
casuisticasurge, portanto, a clausulagera quevisaa
ofensailicita e culposa a interesse de outrem”. (EN-
GISH, op. cit., p. 189).

29 Nesse sentido aobservagdo de Sérgio José Por-
to em A responsabilidade civil por difamag&o no Di-
reito inglés. Porto Alegre: S. A. Fabris, 1995. p. 15.

30 O dertaéde Engish, segundo o qual, conforme
o teor da regra formulada mediante a casuistica e a
regraformulada em clausula gerd, haverd esta relati-
vizagdo (op. cit., p. 190).

31 Apartegeral do Projeto Codigo Civil Brasilei-
ro. Saraiva, 1986. p. 24.

32 A tipologia é aludida por Cordeiro. (op. cit., v.
2, p. 1184).

33 ENGISH, op. cit., p. 193.

34| bidem.

35 L UZZATI, Claudio. La vaghezza delle nor-
me: un‘andise ddl linguaggio giuridico. Mildo : Giu-
ffre, 1990. p. 314
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% Nesse sentido Mengoni, op. cit., p. 9.

7| bidem, p. 11.

% E evidente que, em toda ainterpretacdo, existe
umamargem, mais ou menosrelevante, deintegracdo
valorativa. Contudo, o grau de integragéo valorativa
implicado naconcreggo daclausulagera conduzaum
poder criativo do juiz que inexiste, em medida simi-
lar, nas normas postas casui sticamente.

3 Um exemplo podera clarear este ponto. Supo-
nhamos que em determinado ordenamento n&o hagja
regra legidada similar ado art.51, 1V, do Cddigo de
Defesado Consumidor, que apelaaboa-fé paranuli-
ficar clausulas contratuais abusivas. Suponhamos que
haja, nesse ordenamento, umaclausulageral de corre-
¢80 e boa-fé vazada nos seguintes termos: “Na con-
clusdo e naexecucdo do contrato as partes devem-se
ater aos deveresdacorregdo e boa-fé’. Suponhamos
que num contrato de compra e venda de unidade ha-
bitacional o vendedor, valendo-se de seu maior peso
econdmico, bem como da situacdo de necessidade vi-
tal que representa para 0 comprador a aquisicdo de
casa propria, imponha aguele prestagdo objetiva e
manifestamente desproporcional ou sem relagdo com
0 sindlagma contratual. Suponhamos, por fim, que,
inconformada, a parte compradora pretendaanulida-
de da cldusula que impde a prestacéo desproporcio-
nal e recorra ao tribuna X. A vista da mencionada
clausula geral, este tribuna dira, por exemplo, que,
em matéria de compra e venda, contrato sinalagméti-
co por exceléncia, serdo nulas as cldusulas que esta-
belecam vantagens que ndo guardem relagdo com o
sinalagma, por atentarem contraaboa-fé objetivaque
se impde no tréfego negocial. Conforme as circuns-
tancias do caso, vinculard a espécie sgja ao ingtituto
dalesdo enorme (laesioenormis), se ocorreu despro-
porcéo entre as prestagBes, manifestada contempo-
raneamente a conclusdo contratual, ou atese dabase
objetiva do negdcio, se a desproporcéo ocorreu su-
pervenientemente a conclusdo, janafase de execugéo
contratual, a vista de circunstancias externas, ou ain-
da, ateoriadaimprevisio, ou adaexcessivaonerosi-
dade, conforme ditarem os elementos féticos. O juiz
serareenviado ao padrdo do comportamento confor-
me a boa-fé. Devera averiguar qua € a concepgdo
efetivamente vigente, mediante pesquisa jurispruden-
cia edoutrinaria, poisndo setrata de determinar, por
6bvio, qual é asuapropriavaoragdo — esta € apenas
“um elo na série de muitas valoragBes igualmente le-
gitimas com asquais €le atem de confrontar e segun-
doasquais, sendo caso disso, adeveracorrigir’, como
afirma Engish (op. cit., p. 198). Podera, ent&o, sem-
preavistadas circunstancias do caso concretamente
considerado, e jamais in abstracto, determinar se 0
caso é de nulificagdo dadisposicao contratual, ou de
sua revisdo, ou ainda condenar a parte que agiu con-
trariamente aboa-fé ao pagamento de perdas e danos,
Se ocorreu dano ou, se em razdo de circunstancia su-
perveniente a prestacéo for considerada impossivel,
por manifesta inutilidede, inclusive declarar o direito
formativo extintivo de resoluggo contratual. Pouco a
pouco, ajurisprudénciaformara espécies de “ catdo-

gos de casos’ em que foi similar a ratio decidendi,

podendo estes se expressarem inclusive por meio de
stimulas. Estes casos seréo reconduzi dos a clausula
geral que veda o comportamento contrario a boa-fé,

adquirindo, assim, as normas decorrentes da dicgdo
judicia o caréter de norma aplicavel a outros casos
em que se verificam circunstanciasidénticas ou simi-

lares (“normageral”). Ter-se-3, pois, progressivamen-
te, aregulagdo geral (no sentido oposto ao de particu-
lar) dos casos, sem que sgja necessario tragar, nalei,

todas as hi péteses e suas consequiéncias, ocorrendo,
por igual, a possibilidade da constante incorporacdo
denovoscasos.

40 Segundo ajamencionadaconcepcdo de Miguel
Redle. Vease, entre outros trabalhos do mestre pau-
lista, O Direito como experiéncia. Saraiva, 1992. (En-
saio, 8); Novafase do Direito moderno. Saraiva, 1990.
(Ensaio 9) e Estudos de Filosofia e Ciéncia do Direito.
Saraiva, 1978. (Ensaio 3), e a monografia Fontes e
modelos, jacitada. Em apertadissimasintese, os mo-
delosjuridicos, que derivam das quatro fontes (ale-
gdl, ajurisprudencial, aconsuetudinériae anegocial),
constituem espécies — “especificagfes ou tipifica-
¢Bes’ — das normas, podendo um modelo coincidir,
por vezes, com uma Unica norma de direito, ou, em
outras, ser composto por vérias normas. Contudo,
nao se pense que os model os sdo protétipos ou “ mo-
delosideais’, abstratamente considerados. Longedis-
S0, naconcepcdo de Reale, estes se apresentam diné-
micos, ligados a concretude da “ experiéncia norma-
da’, constituindo a prépriaexperiénciasocia quando
esta se torna estrutura normativa. Por isso € que,
para que as normas — enquanto expressam modelos,
0u quando a eles se reportam — possam ser captadas
em sua plenitude, é preciso que o intérprete atenda
“adinamicidade quelhes éinerente e atotaidade dos
fatores que atuam em sua aplicacdo e eficaciaao lon-
go detodo o tempo de suavigéncia. (Paraestasrefe-
réncias, vide Fontes e model os, p.29-38).

4! |bidem, p. 28

42 Discorda desse entendimento Michele Taru-
ffo, segundo o qual anormacontidanaclausulagera
ndo reenviaaumaoutranormaou principio do orde-
namento juridico, mas paraforado ordenamento, ou
sgja, aoutros critérios ndo fixados no sistemade nor-
mas juridicas. A norma em questdo deve ser, pois,
heterointegrada, ou sgja, preenchidacom baseem cri-
térios metajuridicos que, “segundo o lugar comum
tradiciond, existem nasociedade’ (Lagiutificazione
delledecisionefondade su standards. v.19, n.1, 1989.
p. 152. Materidi per una storia della cultura giuridi-
ca). Estaé, contudo, umaconcepgao estreitade reen-
vio. A expressao abarca, como seviu, tanto acondu-
¢ao do juiz para fora do sistema quanto para dentro
do sistema. Assim, exemplificativamente, o art. 7 do
Codigo de Defesado Consumidor.

“MENGONI, op. cit., p. 13.

4 3JLVA, O principio da boa-fé no Direito Civil
brasileiro e portugles. Sdo Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 1986. p. 53.

45 Para este exame, consulte-se Cordeiro, op. cit.,
p. 797- 836 e 586- 602.

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998
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4 SILVA, O Principio daboafé... p.62.

471bidem, p. 50, nota 13.

48 Tratou excelentemente dessa relagdo Teresa
Paiva de Abreu Trigo de Negreiros, Fundamentos
para uma interpretagéo constitucional do principio
da boa-fé. Dissertagdo de (Mestrado em Direito) _
Faculdade de Direito da PUC-RJ, 1997. Inédita.

49 Acercadas relagdes entre Congtituicdo e Direi-
to Privado, e a efetividade, na legisac@ ordinéria,
dos principios fundamentais, veja-se Konrad Hesse,
Derecho Congtitucional y Derecho Privado. Traduc-
cion de Ignécio Gutierrez Gutierrez, Madri: Civitas,
1995 e GRIMM, Dieter. LaConstitucion como fuente
del Derecho. In: LASFUENTES del Derecho. Anua-
rio de la Faculdad de Derecho Estudi General de
Leida, 1983, p.13.

0Vease Ludwig Raiser, Il Compito del Diritto
Privato. Traducgo iltaliana de Cosimo M. Mazzoni e
Vincenzo Varano. Miléo: A. Giuffre, 1990: Il futuro
del Diritto Privato

51 O Direito Civil brasileiro em perspectiva his-
toricaevisdo defuturo. Ajuris, Porto Alegre, n.40, p.
128, 1987.

52REALE. Lices Preliminares de Direito. p. 6.

53 O conceito é centra na obra de Miguel Redle,
que explica a dialética da complementaridade como
“acorrel agdo permanente e progressivaentre doisou
mais fatores, 0s quais hdo se podem compreender
separados um do outro, sendo ao mesmo tempo um
delesirredutivel ao outro, detal modo que oselemen-
tos da relacéo s logram plenitude de significado na
unidade concreta darelagdo que constituem, enquan-
to se correlacionam e daquela unidade participam”
(Fontes e modelos, p. 7).

5 Também Hesse acena a relagdo de reciproca
complementaridade e dependéncia entre o Direito
Congtitucional e o Direito Privado em nossos dias,
acenando amudancanessarel agdo, correspondente a
mudanga das funcdes, das tarefas e da qualidade de
cada um desses setoresjuridicos. Ver Derecho Cons-
titucional y Derecho Privado, p. 69-70.

55 Parecer Final ao Projeto do Codigo Civil, item
26.

% O Projeto de Caodigo Civil: stuacdo atua e
seus problemas fundamentais. Sdo Paulo: Saraiva,
1986. p. 84: Exposicéo de Motivos do Projeto de
Cadigo Civil, 1975. Grifos meus. No mesmo traba
lho, averbou aindaconter o Cadigo projetado precei-
tos “que, a primeira vista, podem parecer de mero
vaor ético, mas que, tendo como destinatario pri-
mordia o juiz, consubstanciam exigéncias de eqliida
de, de amparo aos economicamente mais fracos, ou
de preservacao asforgas criadoras do trabalho”.

570 Direito Civil brasilero... p. 128. O texto
reproduzido esta as péginas 148-149. Grifel.

8 ALVES, op. cit., p. 27

59 bidem, p. 7.

80 VVgaseem especid aregraacercadaprivacida
de (art. 21) que confere mandato ao juiz para adotar
as “providéncias necessérias’ & manutencéo dainte-
gridade da vida privada; as normas dos artigos 112

(interpretag&o dos negdciosjuridicos segundo aboa-
fé); 137 (standard da“normal diligéncia’ na apreci-
acdo do erro); 186 (traga os contornos, alargados, da
ilicitude por abuso de direito, a qual se caracteriza
inclusive pelapréaticade ato desviado do seu fim eco-
némico e socia, ou que ultrapassa os limites impos-
tos pelaboa-fé ou pel os bons costumes). (Paraestas
referéncias, consultel o texto da Redacdo Fina do
Projeto, editado pel o Senado Federal, 1997).

61 Ao contrério do que, por vezes, afirma-se, 0
model o do Projeto ndo se confunde com o do direito
italiano ou do suigo. Adotou-se a unificagdo apenas
no Direito das ObrigagOes, parte “especializada” em
relacdo a Parte Geral, enquanto o modelo italiano,
aém de ndo conter Parte Geral, estende a unificagéo
também ao Direito do Trabaho.

62 As referéncias reportam-se ao texto aprovado
no Senado Federal em dezembro de 1997.

63" A propriedade obriga” (art. 150 da Constitui-
¢80 deWeimar).

64 Nesse sentido, Francesco Galgano, Il Diritto
Privato fra Codice e Costituzione 2. ed. Bolonha:
Zanichdli, p.152. Traduzi.

%Vide COSTA, Mario Jilio de Almeida. Direito
das ObrigagBes. Coimbra: Almendina, p. 60.

6 A expressao € de Vitorio Frosini, Le transfor-
mazioni socidi e il diritto soggetivo. Riv. Inter. Di
Filosofia del Diritto, Mil&o, v. 1, p.114, 1968.

57 | bidem.

% Ver ROPPO, Enzo. O contrato. Tradugéo de
Ana Coimbra e M. Janu&rio Gomes. Coimbra: Al-
mendina, 1988. p. 10.

8 E preciso, contudo, ndo confundir afun¢do do
contrato com afungdo ideol 6gicado contratualisno e
afuncfo ideol 6gicado conceito de contrato. (1bidem,
p. 29), LIPARI, Nicolo. Derecho Privado: un en-
sayo paralaensefianza. Bolonha: Ed. Real Colegio de
Espafia, p.285, 1989. e ATIYAH, P. S. The rise and
fall of Freedomof Contrac. Oxford, Clarendon Press,
1979, cléssico no exame da perspectiva histérica da
responsabilidade pela promessa contratual, e a vin-
culacdo dai decorrente. Escrevi sobre o temaem No-
¢80 de Contrato na Histéria dos Pactos, public., em
Uma vida dedicada ao Direito: homenagem aCarlos
Henrique de Carval ho, o Editor dos Juristas. S0 Pau-
lo: Revista dos Tribunais, 1996. p. 497-513.

70 A expressdo é Reale. O Projeto do Cédigo Ci-
vil, p. 9.

"Visdo geral do Projeto do Codigo Civil. Sdo
Paulo, 1998. Inédito.

2 A expressao “ poder negocid”, de Miguel Rea-
le, remete & concepcéo kelseniana do poder normati-
vo derivado daautonomia privada. Na concepgéo de
Reale, aqui adotada, o poder negocial, que daorigem
as clausulas do contrato, € correlato afonte negocial
de producgo de normas juridicas. Ver O Projeto do
Cadigo Civil, e Fontese Model os..., ambos citados.

3 A proposito das fungBes do contrato naecono-
mia socidista, ver TALLON, Denis. L"évolution des
idées en matiére de contrat: survol comparatif. in
Droits, 12, 1990, p. 81.
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" REALE, O Projeto... p. 10.

SO Projeto... p. 9, ao tratar dadiretriz dasocia-
lidade no campo da propriedade, mas estendendo a
observagdo ao contrato.

6.Grifos meus.

7 Os principios informadores do contrato de
compraevendainternaciona naConvencéo de Viena
de 1980, Revista de Informagdo Legidativa Brasilia, n.
126, p. 120, 1995. e Crise e Modificagdo da Idéia de
Contrato no Direito Brasileiro. Direito do consumidor.
S20 Paulo: Revistados Tribunais, 1992. v. 3, p. 141.

8 A expressao é de Ernesto Wayar, Derecho Ci-
vil: Obligaciones.v. 1, p. 19.

9 Esta conotag8o da boa-fé objetiva tem raizes
no antigo direito demao, em especia na prética co-
mercial, conotando o dever de considerag&o paracom
o alter, de onde a boa-fé, mormente se inserida em
clausulageral, como ocorre no § 242 do BGB, aloca-
se como fonte de criag8o de deveres, v.g, 0s chama-
dos deveres anexos de conduta, € como marco ou
limite a0 exercicio de direitos subjetivos, exemplifi-
cativamente, aexceptio doli eaproibi¢do do uso abu-
sivo daposicaojuridica. Acepcao diversalhe éconfe-
rida no ambiente juscultural francés, ou deinfluéncia
francesa, naqual aboa-fé, em matériacbrigaciona, é
vista como férmula de reforgo a vinculabilidade do
pactuado. Na origem da diferenca esta 0 maior peso
dainfluéncia do direito candnico, no direito francés,
recolhendo Domat e Pothier essa tradic8o que con-
trapunha aboa-fé ao pecado, de mentira ou descum-
primento da promessa feita. Para este exame consul-
te-se Cordeiro, op. cit., 1984. 2 v., e CORRADINI,
Domenico. Il criterio dellabuona fedeelascienzadel
Diritto Privato. Mildo: A. Giuffre, 1970.

80 Com €feito, no direito alemao, inclusive o pré-
codificado, a boa-fé seguiu trgjetéria absolutamente
peculiar, em nada similar a0 caminho seguido, por
exemplo, pelaconcepcao francesadaboa-fé, naqual
aindaecoam ecos daacepcdo canbnicaedo lluminis-
mo. Para esse exame, ver, por todos, Cordeiro, op.
cit., p. 253-267.

81SLVA, A obrigag8o como processo, op. Cit.,
p. 32.

82 Nacoibi¢do de comportamentos abusivos, pode
0juiz recorrer as mais variadas normas, tais como as
que vedam o abuso do direito, 0 enriquecimento sem
causa, aquebrado sinalagmacontratual, podendo ain-
daapelar aequidade. Esses caminhos, contudo, apar
de dispersarem a sistematizag8o das decisdes, estéo
ainda marcados pela perspectiva subjetivista, marca-
dapelarelacdo entre 0 dogmada vontade e a constru-
¢ao0 do direito subjetivo como a sua mais relevante
projecdo. Por is0 a tendéncia de sistematizar tais
hipéteses por meio do recurso aboa-fé objetiva, como
demonstra Cordeiro, op. cit., p. 661-718, 837e 1294,
reconduzindo aesta clausulageral asfigurasdo veni-
re contra factum proprium, exceptio doli, exceptio
non adimpleti contractuseexceptio nonriteadimpleti
contractus, tu quoque, tc.

8 JLVA, Aobrigagdo como processo, p. 8, Vea
se, a propdsito, o estudo de Maria Claudia Mércio

Cachapuz, O conceito de totalidade concreta aplica-
do ao sistemajuridico aberto, Ajuris, v. 71, p. 108.

84 S8p ditos, por isso, “avoluntaristicos’, como
refere Giovanni Maria Uda, em Integrazione del con-
tratto, solidarieta sociale e corrispettivita delle pres-
tazione. Rivista di Diritto Commerciale, v. 4, p. 309,
1990.

8 Em cada relagdo contratual situam-se certos
deveres de prestacdo, os quais subdividem-se nos
chamados deveres principais, ou deveres primarios
de prestacdo, os deveres secundarios e os deveres
anexos, laterais, ou instrumentais. Como ensinaMota
Pinto, “O dever de prestaco € o elemento decisivo
que da o contelldo mais significativo arelagdo contra-
tual e determina o seu tipo, (dirigindo-se) a proporci-
onar ao credor uma determinada prestagéo (positiva
ou negativa) (definindo-se) corretamente como um
direito a uma prestacdo dirigido ao devedor”. (Ces-
sdo de contrato, p. 278). Congtitui, portanto, o nu-
cleo darelacdo obrigacional. Contudo, os deveres pri-
mérios ndo esgotam o contelido darelagdo obrigacio-
nal, notadamente a contratual, naqual coexistem, ain-
da, osdeveres secundariose osdevereslaterais, ane-
X0s ou instrumentais. Os deveres secundarios, por
suavez, subdividem-se em duas grandes espécies. 0s
deveres secundérios meramente acessorios daobriga-
¢ao principal, que se destinam a preparar 0 cumpri-
mento ou assegurar a prestacdo principal, e os deve-
res secundérios com prestagdo autdnoma, os quais
podem revelar-se como verdadeiros sucedaneos da
obrigagéo principal, podendo, ainda, ser autbnomos
ou coexistentes com o dever principal (v.g, o dever de
indenizar, por mora ou cumprimento defeituoso, que
acresce a prestacgo originéria). O que agui importa
destacar, contudo, S0 0s deveres instrumentais, ou
laterais, ou deveres acessoriosde conduta, deveresde
conduta, deveres de protecéo ou deveres de tutela,
expressdes todas que se reportam, diretaou indireta-
mente, as denominagdes alemas Nebenpflichten (Es-
sar), a qua é predominante na doutrina de lingua
portuguesa, Schultzpflichten (Soll) eweitere Verhal-
tenspflichten (Larenz), uma vez ter sido a doutrina
germanicaapioneiraem seu tratamento. Esses deve-
resinstrumentais, assinala Costa (op. cit., p. 57), sdo
derivados ou de clausula contratual, ou de dispositi-
vodale ad hoc ou daincidéncia daboa-fé objetiva
Podem situar-se autonomamente em relagdo a pres-
tacdo principal, sendo ditos “avoluntaristicos” nos
casos de i nidonei dade da regul amentacdo consensual
paraexaurir adisciplinadarelacdo obrigacional entre
as partes. (Assim, Uda, op. cit., p. 309). S&o ditos,
geramente, “deveres de cooperacéo e protecdo dos
reciprocosinteresses’, e se dirigem aambos os parti-
cipantes do vinculo obrigacional, credor e devedor.
(Utilizei aclassificacdo dos deveres|laterais proposta
por Siebert, Knopp, Burgerliches Gesetzbuch: mit
Einflhrungsgesetz und Nebengesetzen. 10. ed. Stutt-
gart; Berlin, 1967. v.2, Schuldrecht, | (88 241-610),
comentério ao § 242, p. 44, apud Costa, op. cit., p.
58, nota 1. A mesma classificacdo encontra-se em
Pinto, op. cit., p. 278-288). Ao ensejar acriagdo des-
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sesdeveres, aboa-fé atua, como sevé, como fontede
integracdo do contelido contratual, determinando a
Sua otimizagdo, independentemente da regulacdo vo-
luntariamente estabelecida

8 PINTO, op. cit., p. 281. Grifei.

87 1bidem.

8 Para uma sintese, veja-se o trabalho de Ubira-
jara Mach de Oliveira, Principios informadores do
sistemade Direito Privado: aautonomiadavontade e
aboafé objetiva. Ajuris, v. 70, p. 154-215.

8 Conforme a traducdo de Menezes Cordeiro,
que acentua a particularidade da discutida expressao
costumes do trafego (Verkehrssitte) como constitu-
indo algo “mais do que meros usos, mas menos do
que Direito consuetudinario” (op. cit, p. 325, nota
206). No original: “Der Schuldner ist verpflichtet,
die Leistung so zu berwirken, wie Treu und Glauben
mit Ricksicht auf die Verkehrssitte es erfordern”.

% Assim, Silva, O principio daboa-fé no Direito
Civil brasileiro e Portugués. In: JORNADA LUSO-
BRASILEIRA DE DIREITO CIVIL, 1, 1979, Porto
Alegre. Estudos de Direito Civil brasileiro e portu-
gués. S8o Paulo: Revistados Tribunais, 1980. p. 44,
46e54.

% |bidem, p. 54.

92 S30 também tradi cional mente apontados como
modelos de clausulas gerais no BGB os parégrafos
138 e 826, assim redigidos. § 138: O ato juridico
contrério aos bons costumes é nulo; § 826: Aquele
que objetivou prejudicar alguém por meio de atitudes
gontréri as aos bons costumes é obrigado areparar o

ang” .

% Assim relata Raoul de la Grasserie, Code Civil
aleman: Introduction, p. 16. Ver, por igual, Franz
Wieacker, Histéria do Direito Privado moderno.
Lishoa: Calouste Gulbenkian, 1980. p. 536

% Conforme Carlo Castronuovo, L’avventura
ddleclausole generde. Riv. Crit. Dir. Privato, v. 4, p.
24, 1986, com remissdo aosMotive zu dem Entwur fe
eines Blrgerlichen Gesetzbuches. Berlim, 1896. v. 1,
p. 211.

% Ver O principio da boa-fé... p. 46.

% “Os contratos interpretam-se como 0 exija a
boa-fé, com consideragdo pelos costumes do tréfe-
go”, conformetradug&o de Cordeiro, op. cit., p. 325.

7 |bidem, p. 328.

% Motive zu dem Entwurfe eines Birgerlichen
Gesetzbuches fir das Deutsche Reich, 2 _ Recht der
Schuldverhdtnisse, 1896, 194 apud Cordeiro, op. cit.,
p. 328.

9 Conforme Silva, O principio daboa-fé... p. 47
eem especia nota 8, referindo as posi¢ges divergen-
tes de Staudinger (Komentar) e Kress e Leonhard.

100 CORRADINI, op. cit., p. 321.

101 |bidem. Traduzi.

102 No Cadigo Civil, aboa-fé vinha sendo consi-
derada, conforme adoutrinade Couto e Silva, “prin-
cipio pré-positivo”, assim sendo acolhidaem aguns
julgados, de que sdo exemplos os acordéos da 5° Ca
mara Civel do Tribunal de Justicado Rio Grande do
Sul que comentel em Boa-fé. Ajuris, v. 50, p. 207. A
regrado art. 51, 1V, do Cédigo do Consumidor ndo
configura propriamente “clausula gerd”, mas “con-
ceitoindeterminado”, porque ao juiz ndo é dado esta
belecer as conseqiiéncias da sua incidéncia, que ja
estéo pré-determinadas pelo legidador (anulificagéo
daclusulaabusiva). Por suavez, o Cédigo Comerci-
al contempla, no art. 130, verdadeiracléusulagera, a
qual, todavia, ndo chegou a ser assim considerada,
remanescendo como mero cénone hermenéutico, con-
cretizado sob o0 molde da boa-fé subjetiva.

103 Na doutrina brasileira vgja-se, por todos, Sil-
va, A obrigag&o como Processo.

104 Hipotese naqua, conforme Reale, um modelo
juridico coincide com uma Unica norma, Fontes e
modelos, p. 29.

105 SACCO, Rodolfo. Codificare: modo superato
di legiferare? Riv. Dir. Civ. Parte Prima, p. 117. 1983.

106 RODQOTA, Stefano. Ideologie etechnicadella
riformadel Diritto Civile. Riv. Dir. Comm, 1967.

107 Segundo a conhecidissima concepcdo de Irti,
op. cit., p. 33. Nadoutrinabrasileira, ver o estudo de
Francisco Amara, Racionalidade e sistemano Direl-
to Civil brasileiro, O Direito, v. 126, p.63, 1994.

108 Conforme Angelo Falzea, Dogmatica giuridi-
ca. p. 737.

109 Tratou-se especificamente desse temaem con-
gresso redlizado em Génova, Itdia, em 1992. Ver,
nesse sentido, Mario Losano, Tecniche legidative,
informatica e buon governo, e observagdes no meu
estudo L’informatica e I’ elaborazione delle leggi: a
proposito di un recente manuale brasiliano sullatec-
nicalegidativa, anbosem Il diritto dei nuovi mondi.
Organizado por Giovanna Visintini. Padua: Cedam,
1994. p. 523-551. Atti del Convegno promosso
dall’Itituto di Diritto Privato della Facolta di Giu-
risprudenza. Sobre os reflexos dainflacio legidativa
no principio da seguranca e da certeza, ver Hervé
Croze, Le droit malade de son information. In:
DROITS, 1986. v. 4, p. 81.
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Concretizacdo do dano ambiental
Algumas objecdes a teoria do “risco integral”
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SUMARIO

1. Introdug&o. 2. Dano ao bemambiental difuso
eindividual. 3. Fundamentag&o tedrica daresponsa-
bilidade objetiva por dano ambiental; teorias do
“riscointegral” edo " risco-proveito” . 4. A respon-
sabilidade por atividade ou obra licita (legitima),
autorizada pelo Poder Publico; o exemplodo Direito
Civil Alem&o. 5. O conceito legal do Dano Ambien-
tal. 6. O sacrificio especial de direito individual. 7.
Linhas paralelas com a Responsabilidade Objetiva
da Administrac&o Publica. 8. Dano Ambiental: inter-
pretacdo dalei e exercicio dediscricionariedade. 9.
O papel especial do Poder Judiciério no contexto da
Lei n°7.347/85. 10. Arelagdo entre“ lesividade” e
“ilegalidade” do ato publico no ambito da Agéo
Popular. 11. Evidéncia do dano causado ao meio
ambiente; aspectos subjetivos da responsabilidade.
12. ConsideragBesfinais.

1. Introducdo

Nos Ultimos anos, tornou-se mais intensa,
na doutrina juridica brasileira e estrangeira, a
abordagem de problemas ligados a danos cau-
sados a0 meio ambiente e a valores artisticos,
estéticos, historicos, turisticos e paisagisticos.
Temas muito discutidos no &mbito da respon-
sabilidade objetiva por dano ambiental sdo a
dificuldade na determinagéo da participacdo
concreta de cada um de multiplos poluidores
(por ex.: em pdlos industriais); a inversao do
Onus de prova para o lado do potencia polui-
dor; a valoracéo do dano ecoldgico, isto €, a
definicdo do valor monetério a ser pago pelo
poluidor por danos causados ao ambiente e a
paisagem.

Esses assuntos, no entanto, ndo sdo objeto
deste trabalho, que se concentra em discutir se
umaatividade pode ser consi deradacomo “dano
ambiental”, embora esteja sendo desenvolvida
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dentro dos limites estabelecidos por lei ou au-
torizacdo valida expedida pelo Poder Publico.
Como vamos ver adiante, a resposta ndo pode
ser dada de maneira uniforme e univoca para
todos os casos de poluicdo e degradacdo ao
mei o ambi ente e de desrespeito aval ores estéti-
cos, histéricos, paisagisticos e turisticos.

O gue nos parece ser 0 mais importante é
voltar a atencéo ao préprio conceito do dano
utilizado na legislacdo material e processual
sobre 0 meio ambiente, dando a ele umainter-
pretagdo coerente, virado sempre as circunstan-
cias do caso concreto.

Juntando alguns argumentos contraateoria
do “risco integra”, ndo queremos, de maneira
nenhuma, propagar um afrouxamento ou adilui-
¢do do rigor da responsabilidade objetiva por
dano ambiental ou contrariar 0s sucessos do
esforco desenvolvido durante os Ultimos anos
por parte dos integrantes mais expressivos da
doutrinado Direito Ambiental brasileiro.

E aintencdo deste estudo questionar, de
maneiraconstrutiva, alguns conceitos utilizados
atualmente na doutrina nacional em relacédo ao
“dano ambiental” e sugerir umalinhadiferente
de argumentacao juridica parapodermos chegar,
futuramente, num caminho mais seguro, a
responsabilizagdo administrativa e judicial dos
poluidores e degradadores do meio ambiente.

2. Dano ao bem ambiental
difuso e individual

Odiplomalega bésico paraotratamentojuri-
dico do dano ambiental no Brasil éaL e daPoli-
ticaNacional do Meio Ambiente, n°® 6.938/81,
cujoart. 14, 8 1°, rezaque" o poluidor écbrigado,
independentemente de existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar os danos causados ao meio
ambiente e aterceiros, afetados por sua ativi-
dade’.

No sistemaj uridico nacional, podemosiden-
tificar uma*“bifurcagcdo” do dano ambiental: num
lado, o dano publico contra o meio ambiente,
gue é “bem de uso comum do povo” (art. 225,
CF), de natureza difusa, atingindo um ndmero
indefinido de pessoas', sempre devendo ser
cobrado por Acao Civil Pablicaou Acéo Popu-
lar e sendo aindenizagco destinadaa um fundo;

! Leiturabésica arespeito € Hugo Nigro Mazzilli,
A Defesa dos interesses difusos em juizo — meo
ambiente, consumidor e outros interesses difusos e
coletivos. 6. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
1994. p. 20.

no outro lado, o dano ambiental privado, que
da ensgjo a indenizacdo dirigida a recomposi-
¢do do patriménio individual das vitimas®.
Contudo, o dano ambiental, no Brasil de
hoje, raramente é alegado perante o Judiciario
COmo prejuizo préprio, meramenteindividual de
determinado cidadépo, ressarcivel somente com
osmeiosdo processo civil cléssico®. Nessecaso,
0 objeto lesado é aface da propriedade privada
ou satdeindividual do bem comum meioambi-
ente. Essas agBes individuais podem ser gjuiza-
das de maneira independente, ndo havendo
efeito de coisajulgadaentreaacdo individua e
a coletiva'. Nessas agles privadas, a responsa-
bilidade do poluidor é objetivatambém.
Por exemplo, a propriedade rural do
fazendeiro F foi invadidapor seuinimigo
P que tocou fogo numa érea remanes-
cente de Mata Atlantica e despejou
veneno no agcude matando a fauna
aquética. F pode abrir uma agao civil
comum contraP, exigindo indenizacdo
pelo dano material que ele sofreu (va-
lor comercial da madeira e dos peixes,
mais danosmorais). Além disso, é pos-
sivel a propositura de uma Acéo Civil
Publica para ressarcir o dano ambien-
tal causado a coletividade pelo compor-
tamento de P (queimada da floresta,
deterioracdo do recurso hidrico).
No caso em que o agente poluidor
fosse o proprio F, para poder construir
No Seu terreno, por capricho ou negligén-
cia, aAcao Civil Piblicasedirigiriacontra
ele mesmo, em virtude deF ndo ser dono
do valor ambiental dosecoss stemasexis-
tentes no seu terreno, sendo este bem
ambiental difuso, pertencendo a toda
coletividade.

2 MILARE, Edis. (Coord.). AcZo civil pablica:
10 anos. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.
207: A agdo civil pdblicaem defesa do ambiente.

3 BENJAMIN, Anténio Herman. (Coord.). Dano
ambiental: prevencdo, reparacdo e repressao. S&o
Paulo : Revistados Tribunais, 1993. p. 233: O prin-
cipio poluidor-pagador.

4 Existe a possibilidade da propositura de A¢éo
Civil Pdblicaem defesade vériosindividuos prejudi-
cados por uma poluicdo ambiental por representar
um “interesse individual homogéneo”, sendo o dano
deles de origem comum, cf. FIORILLO, C. A.
RODRIGUES, M. A. NERY, R. M. Andrade. Direito
Processual ambiental brasileiro. Bo Horizonte: Del
Rey, 1996. p. 170.
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Outros casos tipicos de danos indi-
viduais por polui¢do sdo a sujeira na
fachadas de casas particulares por ema-
nacdo de fumaca de fébrica, problemas
de sallde pessoal por emissdo de gases e
particulas em suspensao (ex.: bronquite)
ou ruidos, a infertilidade do solo de um
terreno privado por poluicdo do lencol
fredtico, doencae morte de gado por enve-
nenamento da pastagem por residuostoxi-
COs, €tc.

Em alguns paises europeus, como na Ale-
manha, onde se construiu, nas Ultimas décadas,
um sistema administrativo relativamente efici-
ente de protecdo aos recursos naturais, a pre-
vengdo ou indenizagdo de um dano ambiental,
no &mbito do processo civil, somente pode ser
reivindicada como danoindividual, que atinge
odireito subjetivo de umapessoafisicaoujuri-
dica. No sistema germénico, o meio ambiente
por si —como bem deinteressedifuso — (ainda)
Nnao € objeto de protegdo juridica-civil.

L4, adgua, 0 ar e 0 solo somente constituem
“0 caminho de passagem para a redizacdo de
um dano reparavel que deve se produzir navida,
na integridade corporal, na salide humana ou
na conservagdo de uma coise®”. O interesse da
col etividade de dispor deum meio ambiente eco-
logicamente equilibrado esta sendo protegido
apenas por parte dos 6rgdos administrativos e,
de menor escala, pelo direito penal.

3. Fundamentacdo tedrica da
responsabilidade objetiva por dano
ambiental; teorias do “risco integral”
e do “risco-proveito”

Em geral, o sistema brasileiro de responsa-
bilidade civil é de cunho subjetivo, tendo por
seu fundamento a culpa do causador de um
dano (art. 159, CC). No entanto, alegid acéo espe-
cifica, em algumas &reas, retirou a necessidade
da comprovacdo da culpa (dolo, negligéncia,
imprudénciaou impericia) do agente de um ato
lesivo. Exemplos sd0 as areas de transportes
aéreo eferroviério, acidentesdetrabalho e, ulti-
mamente, danos causados pelo produtor ou
fornecedor de bens de consumo e a empresa
prestadora de servicos (Codigo de Defesa do
Consumidor).

5VON BRETENSTEIN, Detlev. apud MACHA-
DO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasi-
leiro. 6. ed. S30 Paulo: Malheiros, 1996. p. 245.

No decorrer da histéria, desde a Revolucdo
Industrial no século passado, 0 aumento da
complexidade das atividades empresariais, a
industrializagéo dos bens de consumo de massa
€ a mecanizacdo dos processos produtivos
levaram aimpossibilidade da definicao e com-
provagdo exata do grau de culpado agente cau-
sador de danos. Em inimeros casos, adesigual -
dade econdmica, a capacidade organizacional
dasempresas e as cautelasdosjuizes naafericéo
dosmeiosde provatrazidos ao processo dificil -
mente lograram convencer da existéncia de
culpé®.

Comoadventodal e n® 6.938 sobreaPoli-
ticaNaciona doMeio Ambiente, em 1981, ares-
ponsabilidade civil para a reparacdo do dano
ambiental passou aser objetiva também (art. 14,
§ 1°), ndo sendo mais necessario comprovar a
culpa do poluidor do meio ambiente. Uma das
razdes daintroducdo da responsabilidade obje-
tivanessaareafoi também ofato dequeamaio-
ria dos danos ambientais graves era, e esta
sendo, causada por grandes corporacdes eco-
ndmicas (industrias, construtoras) ou pelo pré-
prio Estado (empresas estatais de petréleo,
geracdo de energia elétrica, prefeituras), o que
tornaquaseimpossivel acomprovacdo de culpa
concreta desses agentes causadores de degra-
dacdo ambiental.

Indagando sobre a justificativa tedrica da
responsabilidade civil objetiva por danos ambi-
entai's, no entanto, podemos constatar umacerta
confusdo naliteraturajuridicanaciona. A maio-
ria dos autores adere ateoriadoriscointegral,
gue ndo permite nenhum tipo excludentedares-
ponsabilidade, como vamos ver adiante. Esses
autores, de regra, acrescentam que a responsa
bilidade objetiva por dano ambiental decorre
também da teoria do risco-proveito ou “risco
do usuério”: quem obtém lucros com determi-
nada atividade deve arcar também com os pre-
juizos causados a natureza, evitando assim “a
privatizagdo dos lucros e socializagdo dos pre-
juizos’ (ubi emolumentum, ibi onus).

A teoria dorisco-proveito nos parece apon-
tar ao principal motivo daintrodugdo darespon-
sabilidade objetiva no direito brasileiro. Ela é
conseqiiéncia de um dos principios bésicos da

6 PEREIRA, Caio Mério da Silva. Responsabili-
dade civil. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1994. p.
262; ATHIAS, Jorge Alex Nunes. Responsabilidade
civil emeio ambiente: breve panoramado direito brasi-
leiro. In: BENJAMIN (Coord.), op. cit., p. 238.
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Protecdo do Meio Ambienteem nivel internacio-
nal, o principio do poluidor-pagador, consa
grado ultimamente nas DeclaracBes Oficiais da
Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio-92—UNCED). Umacon-
sequiénciaimportante dessalinha de fundamen-
tacdo da responsabilidade objetiva pelo dano
ambiental é a possibilidade de admitir fatores
capazes de excluir ou diminuir a responsabili-
dade como: o caso fortuito e a forca maior, o
fato criado pelapropriavitima(exclusivo ou con-
corrente), aintervencdo deterceirose, em deter-
minadas hipoteses, a licitude da atividade
poluidora.

N&o s80 poucos osautoresque, em primeiro
momento, declaram-se adeptos dateoriadorisco
integral, que ndo permite excludentesarespon-
sabilidade, e, depois, para fundamentar a sua
pOsi ¢80, passam arecorrer aargumentos muito
mais ligados a teoria do risco-proveito’.

Valeressatar que, no @mbito daresponsabi-
lidade do Estado, a doutrina cléssicae ajuris-
prudéncia brasileira também nunca adotaram a
versdo “pura’ dateoriadoriscointegral®, sem-
preadmitindo fatores excludentes como aculpa
davitima e aforgamaior. Uma parte defende a
teoria do “risco administrativo®, que permite
vérios excludentes.

Os defensores dorisco integral no contexto
daresponsabilidade objetivado Estado (art. 37,
86°, CF)!® destacam que elaserve como meio de
repartir por todos osmembros dacol etividade o
Onus dos danos atribuidos ao Estado'. O mes-
mo jando vale indiscriminadamente paratodos
0s casos da ocorréncia de um dano ambiental.
O sujeito que deve indenizar agui ha maioria
dos casos ndo é o erario do Estado e, em conse-
guéncia, a coletividade, mas o poluidor parti-

7 Por exemplo: MILARE, op. cit., p. 210; GON-
CALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil.
6. ed. S50 Paulo: Saraiva, 1995. p. 78; ATHIAS, Jorge
A. Nunes. op. cit., p. 244.

8 Um bom resumo da situag8o apresenta Fernando
Facury Scaff, Responsabilidade do Estado interven-
cionista. S8o Paulo: Saraiva, 1990. p. 68.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. 14. ed. S50 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990. p. 551.

10 “ As pessoas juridicas de Direito Plblico e as
de Direito Privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem aterceiros, assegurado o direito
deregresso contrao responsavel nos casosdeculpae
dolo”.

11 PEREIRA, op. Git., p. 270, 274.

cular, que muitas vezes até age com umaautori-
zagao vélida concedida pelo préprio Estado.

Importantefrisar, no entanto, que nessaérea
ha uma importante distingéo entre a responsa-
bilidade do Estado por ato administrativo legi-
timo e a por atoilegitimo, seguindo esta linhas
de fundamentac&o bem diferentes daguela.

Naéreado Direito Privado, demaneirageral,
ateoriadorisco-integral no Brasil igualmente
“nunca fez escola'?”, salvo nas areas especial-
mente regulamentadas pel o legidador. O francés
Ripert observou bem que, “quando ateoria do
risco entende que aresponsabilidade civil deriva
dalei dacausalidade, destréi aidéiamoral™®”.

Podemos constatar queamaior parte dadou-
trinado Direito Ambiental brasileiro, hoje, adere
a “linha dura’ da teoria do risco-integral, que
ndo permite nenhum tipo de excludente nos
casos de danos ambientai s,

4. A responsabilidade por atividade ou obra
licita (legitima), autorizada pelo Poder
Publico; o exemplo do Direito Civil alemdo

Desde o inicio, queremos deixar claro que
recusamos a afirmacao apodictica de alguns
defensores da teoriado risco integral de que a
obrigacdo daindenizagcdo de qual quer dano am-
biental ndo possa ser condicionada a licitude
do ato lesivo. Pelo contrério, defendemos que a
legalidade do ato pode, em determinados casos,
até excluir o préprio conceito de dano, que
parece ser um conjunto deinterferénciasfaticas
sobre a natureza e juridicas sobre a situacéo
legal, 0 que vamos tentar mostrar em seguida.

Como foi acimaexposto, aconseqiénciada
teoria do risco integral é o dever de indenizar

2 |bidem, p. 281.

13 RIPERT Apud PEREIRA, op. cit., p. 273. A
teoriado risco (integral) foi desenvolvida na Franga,
acima de tudo pararesolver o problema daindeniza-
¢&o de acidentes de trabal ho, em virtude dadesigua-
dade econdmica, aforcade presséo do empregador, a
menor disponibilidade de provas por parte do em-
pregado que quase sempre levavam aimprocedéncia
da aco de indenizagdo; Ibidem, p. 270, 275.

14 Por exemplo: MANCUSO, Rodolfo de Camar-
go. Ag&o civil pablica. 4. ed. Sdo Paulo: Revistados
Tribunais, 1996. p. 206; NERY JUNIOR, Néson.
Responsabilidade civil por dano ecolégico e a agdo
civil plblica. Revista Justitia, n. 131, p. 175. Muitos
destes autores, no entanto, ndo aprofundam aandlise
daquestéo.
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mesmo gue a conduta do agente causador do
dano a0 meio ambientesgjalicita, autorizadapelo
poder competente e obedecendo os padrdes
técnicos para o exercicio de sua atividade.

Alguns autores dessa corrente alegam que
existe, tanto no direito publico quanto no direito
privado, um principio pelo qual alicitudedaati-
vidade ndo exclui o dever de indenizar.

Fabio Lucarelli defende a desconsideracéo
dalicitude do ato poluidor, alegando que o Es-
tado néo teria o poder de admitir agressdo a
salide publica e que ele, ndo raras vezes, espe-
cifica normas e padrdes a serem respeitados,
agindo em causapropria, eis quetambém exerce
atividades danosas ao ambiente’®.

Ora, argumentacdo seria valida para a
responsabilizagdo somente do Estado pelaemis-
s30 de licencas e autorizagdes descabidas, mas
ndo para a condenacdo de particulares que
operam fontes de poluicdo dentro dos limites
estabelecidos. Resta deixar claro que muitos
danos ambientais ndo surtem consequéncias
imediatas na salide publicadaregido, como nos
casos de derrubada de éarvores, poluicdo de
recursos hidricos distantes de assentamentos
humanos, morte de animaissilvestres, deforma-
¢do da paisagem litoranea, etc.

No sistema juridico da Alemanha, existem
maneiras diversas como atos autorizadores de
direito publico (6ffentlich-rechtliche Gestattun-
gsakte) capazes de influenciar pretensdes indi-
viduais de direito privado (rivatrechtliche
Anspriiche) na area de incomodagdes e danos
a0 meio ambiente. A regra que prevalece |4 é
gue particulares ndo podem exigir o embargo
de obras ou atividades legamente licenciadas,
mas podem, em determinados casos, pleitear o
pagamento de indenizaco por danos sofridos
em seusdireitosindividuais. Em algumas hip6-
teses, a autorizagdo publicainviabiliza até esse
tipo de pretensdo particular.

A Le Federd deResponsabilidade Civil Am-
biental (Unwelthaftungsgesetz) daAlemanhade
1990tem por objetivo melhorar asituagdojuridica
de pessoas que sofreram um dano individual
em virtude de polui¢cdo ambiental. A lei introdu-
Ziu uma responsabilidade objetiva, baseada no

15 LUCARELLI, Fabio Dutra. Responsabilidade
civil por dano ecoldgico. Revista dos Tribunais, n.
700, p. 12, fev. 1994.

16 BREUER, Rudiger. Umweltschutzrecht. In:
MUNCH I. Von, SCHMIDT-ARMANN E.(Coord.).
Besonderes Verwaltungsrecht. 9. Aufl. Berlin: Verlag
Walter de Gruyter. 1992. p. 445.

risco criado, de determinadasfontes poluidoras
(sobretudo instalagBes industriais) para danos
nos “meios’ ecolégicos ar, solo e agua”’. A le
estabel ece umapresuncéo de causalidadeentre
determinadas atividades poluidoras e 0 dano, o
direito de informacdo do individuo afetado
perante o dono dainstalagdo e os érgdos publi-
cos, paramudar anotéria situacdo de inferiori-
dade dos prejudicados e os seus problemas de
comprovacdo do nexo causal.

Porém, o prépriotextolegal determinaquea
presuncdo de causalidade néo se aplica se a
instalagdo esta sendo explorada “de forma
regular”, o que € o caso quando s3o respeita
das as obrigacdes particulares como normas,
autorizacGes e ordens executOrias administrati-
vas (8§ 2° e 3°). Essa “presuncdo” de que ndo
existe um dano ambiental, contudo, pode ser
contrariada no caso concreto.

Ospontosfracos dateoriadorisco integral
se mostram ainda em outros aspectos. Para os
seus defensores, essa teoria também se aplica
no caso do dano ambiental individual, que esta
expressamente incluido no &mbito da vigéncia
da responsabilidade objetiva (art. 14, § 1°, Lei
n° 6.938/81). Como essa teoria ndo permite
nenhum tipo de excludente subjetivo darespon-
sabilidade, ndo é possivel levar em considera-
¢do a participacdo do préprio prejudicado na
concretizacdo do dano.

Por exemplo, um fazendeiro moveuma
acao civil contraseu vizinho alegando que
este [he causou um dano na sua proprie-
dade por ter derrubado amaior parte das
arvores no seu terreno e poluido o seu
solo com agrotéxicos, 0 que provocou a
migracdo de uma certa espécie deinsetos
para 0 seu terreno onde eles causaram
prejuizos nos animais e nas plantacOes.
Olaudotécnicodeumagronomo confirma
gue a causa concreta dessa “invasao” foi
a poluicdo do terreno do réu. Indepen-
dente da questéo se o pretenso poluidor
tenha agido com autorizagdo do Poder
Pdblico ou ndo, poderiamos deixar fora
do raciocinio o fato que o vizinho recla-
mante nunca vacinou 0s Seus animais e
tratou suas plantas contraadoencatrans-
ferida pelos insetos, embora todos os
fazendeiros da regido tenham procedido
detal forma?

17 Trechos do texto da lel (de 10.12.1990), em
portugués sao citados por MACHADO, op. cit.,
p. 256.
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Esse exemplo apontaainviabilidade do des-
ligamento total da questdo da responsabilidade
civil por dano ambiental de fatores subjetivos.
Em outros paises, existe a responsabilidade ob-
jetivaem determinadas éreas da pol ui¢céo ambi-
ental, porém ndo se aplica em todos 0s casos,
sem qualquer possibilidade de distingdo e
admisso defatoresexcludentes ou diminuintes
da responsabilidade. Tem de ser considerado
também que a adocdo da teoria do risco inte-
gral no ambito da responsabilidade civil pelo
dano ambiental iria causar riscos incalculaveis
parao empresario, que ndo poderiamaisconfiar
em licencas vélidas concedidas pelos 6rgaos
administrativos.

5. O conceito legal
do Dano Ambiental

O cernedo problemanos parece estar Situado
naquestdo do entendimento correto do conceito
do dano ambiental no sentido do art. 14, 81°, da
Le n°6.938/81. A referénciaao conceito do dano
ambiental voltaatonanalei processua sobrea
Acao Civil Pdblica(n.0 7.347/85, art. 1°); é paci-
fico na doutrina que a questdo do que sejaum
dano ao meio ambiente érespondidapelalegis-
lacdo material referente a protecéio ambiental.

Viana Bandeira destaca com efeito que, na
indagacao sobre o contelido do conceito “dano
ambientd”, terfamosde considerar que o mesmo,
por um lado, apresenta-se como um fenémeno
fisico-materid ; por outrolado, podeintegrar um
fato juridico qualificado por uma norma e sua
inobservancia e que somente pode cogitar-se
um dano se a conduta for considerada injuridi-
ca ho respectivo ordenamento legal; assim, a
injuridicidade decorre da violagdo de um inte-
resse juridicamente protegido.

Portanto, ndo basta a simples opinido pes-
soal do aplicador do Direito (agente administra-
tivo, promotor, juiz) que certo comportamento
“faz mal a0 meio ambiente”; sempre deve haver
umanormaue proibe certaatividade ou prote-
ge determinado bem ecol égico. E claro que, no
ato da subsuncdo dos fatos ao texto da norma,
sempre vai haver influéncia da atitude pessoa
do intérprete’®.

18 BANDEIRA, Evandro Ferreira de Viana. O
dano ecol 6gico nos quadros daresponsabilidade civil.
In: DALLARI, Adilson A. FIGUEIREDO, Lucia V.
(Coord.). Temas de Direito Urbanistico. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, p. 265, 268.

19 Sobre essa questdo vejaKarl Engisch, Introdu-

Noart. 32,111, daLe n.°6.938/81 daPalitica
Nacional do Meio Ambiente, o conceito de
poluicdo estd sendo definido de maneira extre-
mamente ampla, como

“degradacéo da qualidade ambiental
resultante de atividades que direta ou
indiretamente prejudiquem a salde, a
seguranca e 0 bem-estar da populacéo;
criem condigOes adversas as atividades
sociais e econdmicas; afetem desfavora-
velmente a biota; afetem as condicdes
estéticas ou sanitarias do meio ambiente;
lancem matériasou energiaem desacordo
com os padrdes ambientais estabele-
cidos.”

Podemos afirmar que, onde existir polui¢éo
no sentido do art. 39,111, daLe n° 6.938/81, mui-
tasvezesvai haver também umdano ambiental
de acordo com o art. 1°, 1, daLe rP 7.347/85,
visto que adefini¢do do conceito de dano dalei
processual se rege pelas normas do direito am-
biental material.

Portanto, nem toda alteracdo negativa do
meio ambiente pode ser qualificadacomopol ui-
cao oudano. Naverdade, o conceito e o contel-
do do dano ambiental na legislagdo ficaram
relaivamenteindefinidos®. Hely LopesMeéirelles
esteve com razéo quando alegou que “de um
modo geral as concentragdes populacionais, as
inddstrias, 0 comércio, os veiculos, a agricul-
tura e a pecudria produzem alteragcGes no meio
ambiente, as quais somente devem ser contidas
e controladas quando se tornam intoleraveis e
prejudiciaisacomunidade, caraterizando polui-
cdo reprimivel. Para tanto, a necessidade da
préviafixacdo técnicaelegal dosindicesdetole-
rabilidade, dos padrdes admissiveis de alterabi-
lidade de cada ambiente, para cada atividade
poluidora?”.

A doutrina norma mente aponta trés carate-
risticas do dano ambiental: asuaanormalidade,
gueexiste onde houver modificacio dasproprie-
dades fisicas e quimicas dos elementos natu-
raisdetal grandezaque estespercam, parcial ou

¢80 ao pensamento juridico. 6. ed. Lisboa: Fundagdo
Calouste Gulbenkian, 1995. p. 205; REALE, Migud.
LicBes preliminares de Direito. 22. ed. S&o Paulo :
Saraiva, p. 285.

20 GEVAERD FILHO, Jair Lima. Anotagtes
sobre os conceitos de meio ambiente e dano ambiental.
Revista de Direito Agrario e Meio Ambiente, Curitiba,
1987. p. 17.

21 Protegao ambienta eagdo civil plblica, Revista
dos Tribunais, n. 611, p. 11, 1986.
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totalmente, sua propriedade ao uso; asuaperio-
dicidade, ndo bastando a eventual emissdo
poluidora e a sua gravidade, devendo ocorrer
transposicéo daguele limite maximo de absor-
¢d0 de agressBes que possuem os seres huma-
Nnos e 0s elementos naturai s,

Essas tentativas de “caraterizar” um dano
ambiental, no entanto, g udam muito pouco nos
casos de ateractes do meio ambiente queforam
autorizadaspelo Poder Publico. O problemaaqui
nao estd em saber se existe ou nao o fato ou o
perigo de umatransformag&o do meio ambiente,
mas questiona-se se essa mudanca € legal ou
ilegal e se 0 causador das mudangas ecol gicas
deveindenizar a coletividade.

Alguns autores, no entanto, parecem sentir
a problematica do tema. Dantas de Carvalho,
por exemplo, alega que, para verificar, no caso
concreto, aincidéncia de um dano ambiental, a
guestdo crucial seria “entender a amplitude da
alteracdo necessaria do meio ambiente, pois, se
levada a extremos, a simples derrubada de uma
arvore paraaconstrucdo de um hospital geraria
0 dever de ressarcir®”,

Por exemplo, o dono deum sitio rece-
be a autorizagcdo dos Grgdos competen-
tes para derrubar arvores no seu terreno
pararealizar umaconstrugdo; verifica-se,
depois, que asarvores eram de uma espé-
cierara, valiosiss maparao meio ambien-
telocal, equeo 6rgdo daprefeituraou do
Estado errou em concedé-la. Pareceina-
ceitavel a propositura de Acéo Civil
Pdblicacontrao particular por ter causa-
do um dano ambiental. A co-responsa-
bilidade do 6rgdo expedidor da licenca
ndo melhoramuito asituacéo do pretenso
degradador ambiental, visto que ele vai
ter de se defender no processo e podera
até sofrer uma condenacgdo para, depois,
ter degjuizar umaagcao deregresso contra
o Poder Publico.

6. O sacrificio especial
de direito individual

Parafundamentar atese de que mesmo uma
licencaou autorizagdo vélidado 6rgao ambien-

2 MACHADO, op. cit., p. 253; LUCARELLI,
op. cit., p. 10.

2 CARVALHO, Michelle Dantas de. Responsa-
bilidade civil do Estado por danos ambientais, In:
ESTUDOS de Direito Administrativo: em homena
gem ao Prof. Celso Antbnio Bandeirade Mello. Sdo
Paulo: Max Limonad, 1996. p. 309.

tal competente para a atividade desenvolvida
nao serve como excludente daresponsabilidade
por dano ambiental, alguns autores tentam se
valer do argumento de que existe, ha muito
tempo, uma regulamentacdo de efeitos idénti-
cosnaareado direito de vizinhanga dos Codi-
gos Civisdo Brasil e de outros paises. Alegam
também que autorizacGes elicencas geralmente
sdo outorgadas pelos 6rgaos administrativos
com a “inerente ressalva de direitos de tercei-
ros*”.

Nesse contexto, cita-se a licdo de Karl
Larenz, ao afirmar que

“0 fundamento do dever de indenizar
reside naexigénciade umajusticacomu-
tativa de que aquele que tem defendido
seu interesse em detrimento do direito
alheio, conquanto de maneiraautorizada,
tem de indenizar o prejudicado que teve
de suportar a perturbacéo de seu direi-
to%",

Vale ressdtar, no entanto, que essas pala
vras do juristaaleméo comentam o instituto da
Aufopferung (sacrificio) dodireitocivil dlemao
(8 906, 11, BGB): as normas sobre o direito de
vizinhanca tratam do caso de que alguém esta
incomodando e prejudicando o imével vizinho
com a emanagao de gases, vapores, odores, fu-
maga, fuligem eferrugem, calor, ruidosou vibra-
¢des (em alemdo chamados del missionen).

A regra, que alei dema estabelece, € que 0
vizinho prejudicado tem o direito deexigir ofim
dessasincomodacoesfisicas até seafonteinco-
modadora esta operando dentro dos padrées
da autorizagdo estatal®. Porém, ndo h& este
direito a0 embargo das atividades incomoda-
doras nos casos em que essas | missionen sejam
“comunsnolocal” (ortsliblich), isto &, quenesse
bai rro existam variosti pos dessasfontes deinco-
modag&o (por ex.: bares, restaurantes, padarias,
escolas, comércios, industrias). Todavia, essa
obrigacdo detolerar asincomodagdes (Duldun-
gspflicht) é compensada por meio do direito de

2 SILVA, Jost Afonso da. Direito Ambiental
Constitucional. Sdo Paulo: Maheiros, 1994. p. 216.

% LARENZ, apud NERY JR, Nelson, NERY,
Rosa M. de Andrade. Responsabilidade civil, meio
ambiente e agéo coletiva ambiental . In: BENJAMIN
(Coord.). op. cit., p. 278, 280.

2 Expressamente o art. 14 daL el Federa dePro-
tecdo contral mpactos Ambientais Nocivos por meio
de Poluig&o do Ar, Ruidos, Vibractes e fendmenos
semelhantes (Bundes-1mmissionsschutzgesetz) de
15.3.1974.
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receber uma “justa indenizacdo em dinheiro”
guando as perturbacdesinviabilizam o aprovei-
tamento comum do imével prejudicado e ndo
podem ser evitadas mediante “medidas econo-
micamente proporcionais’. Temos, portanto,
nessa hipétese do direito alemao, uma ativida-
de que, embora de ser legal, ensgja o dever de
indenizacdo ao vizinho?.

O fundamento da indenizac&o, nesses ca
sos de vizinhanga, é a equidade: ndo é justo
que um individuo sofraum dano ou prejuizo no
seu patriménio, embora a atividade sgja legal
por ter sido autorizada pelo Poder Publico.

No caso do dano ambiental difuso, a situa-
¢do segpresentade maneiradiferente: ndo existe
a necessidade de repartir os 6nus de alguns
poucos que, comparados com a coletividade,
sofrem um “sacrificio especial” nos seus direi-
tos. O “interessado” aqui éacoletividade, cujos
interesses, no Estado de Direito, estdo sendo
defendidos — bem ou mal — por parte do Poder
Pdblico, sobretudo dos érgéos administrativos
da Unido, Estados e Municipios, ainda que
reconhecamos que a “funcdo ambiental®®” ndo
estd sendo exercida exclusivamente pelo Poder
Executivo.

Ousamos até afirmar que os proprios con-
ceitosde“ sacrificio especial individual” no sen-
tido alemao ea*violagdo deinteresseou direito
difuso” seexcluem mutuamente.

7. Linhas paralelas com a Responsabilidade
Objetiva da Administragéo Publica

Nessa linha de raciocinio, podemos aportar
maisum exemplo de conjecturajuridicaparaldla.
Trata-se da responsabilidade civil objetiva da
Administragdo Publica. E pacifico na doutrina
gue pode haver uma responsabilidade solidaria
do Estado—ao lado do poluidor —nosempreen-
dimentos sujeitos aaprovacdes do Poder Plbli-
€0 no caso de autorizagoes legais, pelo critério
da teoria objetiva; alguns aceitam essa tese
desde que hajaum dano (sacrificio) especial ao
meio ambiente, afetando certas e determinadas
pessoas da comunidade®.

27 HOPPE, Werner, BECKMANN, Martin.
Umweltrecht. MUNCHEN: Verlag C. H. Beck, 1989.
p. 262.

2 BENJAMIN, op. cit., p. 52: Fung&o ambientdl.

2 MUKALI, Téshio. Direito Ambiental sistema-
tizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992.
p. 72.

Por exemplo, naconcessao daautori-
zagd0 de uma fébrica, o funcionério do
6rgao ambiental do Estado age com toda
periciaeprudénciaexigidas, estabel ecen-
do padrdes e limites de emissdo segundo
os conhecimentos atuais da ciéncia.
Mesmo assim, as emanagdes da fabrica
depois vém a causar danos em algumas
plantacfes de frutas da regido. O Estado
€ co-responsavel pelo dano provocado
pela atuacdo ndo-culposa do seu agente;
0 ato administrativo € legal, mas leva a
responsabilidade objetiva do Estado,
pois houve um dano especia de determi-
nados individuos.

Essalinha de raciocinio ndo estarestrita ao
ambito do dano ambiental . Paraadmitir qual quer
responsabilidade civil (objetiva) do Estado por
ato administrativo legitimo, Celso Antonio
Bandeira de Méello exige a existéncia de um
“dano especia que onera a situacdo particular
de um ou alguns individuos, ndo sendo, pois,
um prejuizo genérico, disseminado pela socie-
dade®”, e afirmaque o fundamento darespon-
sabilidade estatal, no caso de comportamentos
licitos, assim como na hip6tese de danos liga
dos a situacdo criada pelo Poder Publico —
mesmo que nao seja o Estado o préprio autor
do ato danoso —, é garantir uma eqguanime
reparticéo dos 6nus provenientes de atos ou
efeitos lesivos, evitando que alguns supor-
tem prejuizos ocorridos por ocasido ou por
causa de atividades desempenhadas no inte-
resse de todos. De seguinte, seu fundamento
€ 0 principio da igualdade, nocdo basica do
Estado de Direito®"".

Se existe essaexigénciado “ sacrificio espe-
cid” e individual para a aceitacdo da respon-
sabilidade objetiva do Estado por dano ambi-
ental, nenhum argumento nos parece valido
para néo estender essa condicdo também aos
casos da responsabilidade do particular que
agiu dentro dos padrdes estabel ecidos pelo
Poder Publico.

30 Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 1993. p. 456.

81 MELLO, op. cit., p. 442. Esse entendimento
juridico € o mesmo em vérios paises europeus. cf.
RODRIGUES, Luis Barbosa. Da responsabilidade
civil extracontratua da Administracdo Plblica em
cinco estados das comunidades européias. In: QUA-
DROS, Fausto de (Coord.). Responsabilidade civil
Extracontratual da Administragdo Pdblica. Coimbra:
Almedina, 1995. p. 248.
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N&o olvidamos que a razdo da introducéo
da responsabilidade objetiva pelo dano ambi-
ental (dificuldade de comprovacdo, cobranca
maior contra o consumidor de recursos natu-
rais) difere do fundamento da responsabilidade
objetiva do Estado pelos atos dos seus agentes
(posicéo econdmicaforte do Estado com assuas
prerrogativas legais perante o cidaddo).

Também levamos em conta que, no caso da
responsabilidade do Estado, normalmente se
trata de danos causados a particulares mediante
“atividades desempenhadas no interesse de
todos’, enquanto, no dano ambiental, o polui-
dor age, acimade tudo, em interesse préprio na
perseguicdo de lucro pessoal.

A constelacdo de interesses envolvidos, no
entanto, parece ser semelhante: se o Estado
somente precisa indenizar os danos causados
por aquel esatoslegitimos, que sdo qualificavels
como “sacrificios especiais’, parece injusto o
particular, que cumpriu fielmente as exigéncias
e padrfes da autorizagdo concedida pelo poder
estatal, dever indenizagdo por todo e qualquer
dano que venha a se concretizar depois, espe-
cidmente odifuso.

Segundo a nossa opinido, o causador do
prejuizo ecolégico responde, independente-
mentedalicitudedo seu ato, somenteondeexiste
um dano ambiental individual, em virtude da
existéncia de um sacrificio especia de outrem,
situagdo que exige, por motivos de equidade, a
indenizacdo dos prejuizos causados (solugdo
do Cddigo Civil Alemao).

As atividades produtivas ligadas aos seto-
res daindustria, da construcéo civil, do comér-
cio, do transporte, etc. normalmente surtem
também efeitos positivosparaasociedade, como
a criacdo de empregos, renda e tributos. Cabe
ao Poder Publico controlar e disciplinar essas
iniciativas e agOes e direcionélas em caminhos
e formas que ndo levam a danos a col etividade,
como a sallde e seguranca das pessoas € ao
meio ambiente.

Onde o Estado falha em preencher essa
funcdo e emitelicencas que permitem impac-
tos ambientais nocivos, ndo é justo repassar
aresponsabilidade ao particular, especial mente
nos casos em que ele podia ser confiante na
certiddo da autorizagdo e na regularidade e
licitude da sua atuacéo. O primeiro guardido
dos interesses da coletividade como do bem
difuso meio ambiente ainda é o Estado, ndo
o cidadao.

8. Dano Ambiental: interpretacéo da lei e
exercicio de discricionariedade

Os orgéos publicos responsaveis pela
defesa da salide da populacéo e a salubridade
do meio ambiente — sgja a Prefeitura, o 6rgdo
ambiental do Estado ou 0 IBAMA — produzem
atos administrativos mediante subsuncdo do
suportefético aosconceitosdasnormas. A com-
peténcia de declarar que ha ou ndo um “perigo
ao ambiente”’, um “impacto ecol dgico significa-
tiva”, uma*“ degradacdo ambiental” ou um “ris-
coasaldepublica’ é em primeiro momento, do
Poder Executivo na suafuncdo de aplicar alei.
Ao mesmo tempo, quase todas decisdes admi-
nistrativas ligadas ao licenciamento de ativida-
des capazes de causar impactos ambientais
representam, na verdade, autorizacdes por en-
volverem juizos de conveniéncia, e, por isso, 0
exercicio dediscricionariedade administrativa®.

No ato da concessdo de autorizagéo publica
paraaredizacdo de umaatividade que oneraos
recursoshaturais, o efeito negativo sobreo meio
ambiente, muitas vezes, ja é previsivel, e os fu-
turosimpactos ambientaisjasio objeto de exer-
cicio da discricionariedade administrativa:
cacula e avalia-se arelagdo entre os riscos da
futura onerac8o do meio natural provocados
pela atividade e os proveitos oriundos da ativi-
dade poluidora®. A producdo de cimento, celu-
lose, produtos quimicos e petroliferos, etc. sem-
pre vai causar algum impacto negativo sobre o
meio ambiente locd ou regional. O emprego de
processos e métodos da tecnologia moderna de
filtragem e limpeza dos efluentes, das emanagtes
e dos residuos solidos é capaz de diminuir esses
efeitos, porémnuncavai diminélosinteiramente.

A avaliagdo deum Relatério delmpacto Am-
biental (Rima), obrigatdrio parao licenciamento
de determinados projetos e atividades®, por sua
natureza, ja representa um processo complexo
da valoragdo dos potenciais efeitos negativos,
colocando-os em relacdo direta com as vanta-
gens do projeto ou da atividade para o meio
social daregiéo.

O seguinte exempl o contribui paraesclarecer
o problema. A Resolugdo 02/96 do Conama, no

32 Sobre a confusdo dos conceitos: MACHADO,
op. cit., p. 188.

2 \gjaarespeito MILARE, BENJAMIN, Estudo
prévio deimpacto ambiental, Sdo Paulo: Revistados
Tribunais, 1993. p. 67.

3 Vdao art. 2° daResolugdo 001/86 do Conselho
Nacionad do Meio Ambiente (Conama).

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998

31



seu art. 1°, determinaque,

“para fazer face a reparacdo dos danos
ambientais causados pela destruicéo de
florestas e outros ecossistemas, 0
licenciamento do empreendimento de
relevante impacto ambiental, assim
considerado pel o 6rgdo ambiental com-
petente com fundamento do EIA/Rima,
tera como um dos requisitos a serem
atendidos pela atividade licenciada a
implantagéo de uma unidade de con-
servacao de dominio publico e uso
indireto.”

Parece dificil alegar que, depois dainstala-
¢do da unidade de conservagdo, o efeito negati-
Vo gue o empreendimento venha a causar a
um ecossistema ainda pode ser qualificado
como “dano ambiental” e, portanto, levar a
responsabilidade com base no art. 14, § 1°,
dal e n°6.938/81.

No entanto, os defensores da “linha dura”
teoria dorisco integral, até em casoscomo este,
devem exigir acondenagdo do pretenso “polui-
dor” a desfazer a degradacéo ou pagar indeni-
zacdo, visto que eles ndo querem levar em con-
sideracdo o fato de ser aatividadelicita (autori-
zadapor lei ou ato administrativo) ou ndo, atitu-
de que, evidentemente, nos levaria a resultados
absurdos. 1sso prova que, em certos casos, 0
préprio ato de autorizacdo da atividade ou do
empreendimento exclui aatribui¢do do conceito
“dano” aos efeitos negativos sobre o meio am-
biente por ele provocados.

Ao mesmo tempo, os proprios padroes de
emissdo (agua, ar, solo, ruidos) el aborados pelo
legislador ou 6rg&os administrativos (por ex. o
Conama) sdo resultados de umaavaliacdo e de-
cisdo politica dos respectivos érgdos sobre a
guestdo se tais efeitos sobre 0 meio ambiente
podem ser tolerados ou ndo. Engquanto o emis-
sor fica abaixo dos limites estabelecidos, 0 seu
comportamento é consideradotol eravel emface
dos efeitos positivos os quais as atividades
produtivas normalmente provocam, como a
geracdo de emprego e de tributos.

E claro queo licenciamento de umaativida-
de que causaimpactos ambientais nuncaé capaz
de legalizar possiveis acidentes ecol 6gicos
como vazamentos de gas ou substancias vene-
nosas na agua, explosfes, queimadas ou
gualquer outro acontecimento imprevisto que
prejudique 0s recursos naturais; esses fatos
sempre sd0 consideradosiilicitos.

9. O papel especial do Poder Judiciario no
contexto da Lein® 7.347/85

Nesse ponto, vale ressaltar a posicéo desta
cada dos tribunais na interpretacéo da legida
¢do ambiental. Onde umaprefeituraou um 6rgéo
estadual licenciam um projeto ou umaatividade
interpretando alegislagdo ambiental e/ou urba-
nisticade umadeterminadamaneirae, em segui-
da, o Ministério Publico ou umaAssociacdo da
Sociedade Civil discorda dessa interpretacéo e
instauraumaAcao Civil Publica, ojuiz enfrenta
asituacdo deter deverificar seo ato administra-
tivo realmente operou a interpretacdo correta
danormamaterial.

Porém, afuncéo do Poder Judiciério, nesse
contexto, ndo para nesse ponto. O Tribunal de
Justica de S&o Paulo afirmou que ndo harestri-
¢80 ao poder revisional dos tribunais sobre o
juizo da Administracdo quando esta ndo reco-
nhece os valores de vida referidos na Lei 1P
7.347/85. A identificacdo de um valor paisagis-
tico, estético, histérico ou turistico, segundo o
Relator Des. Jorge Almeida, ndo emergede mera
criagdo daautoridade administrativa, masexiste
no plano da vida; ele arremata: “E de nossa
organizacdo politica a posicdo superposta do
Judiciario em face dos outros Poderes, sempre
gue setrate de interpretar e aplicar um texto de
lei.®” O mesmo Tribunal ndo aceitou aalegacdo
de que aconstrugéo de um emissario submarino
pudesse causar danos a fauna marinha, em vir-
tude de que o lancamento do esgoto no mar
sem 0 emi ssari 0 representariaum dano ambien-
tal muito maior®.

Diomar Ackd Filho €logiaessapossibilidade
de identificagcdo de valoresdo art. 1° dalLe P
7.347/85 pelo Poder Judiciério por ser uma

“evolucdo dindmicado Direito, contem-
plando a discricionariedade na sua
devida posicédo, ndo comopotestasim-
penetravel do titular do poder, mas
como dever juridico orientado pela
legalidade e principios basilares que
direcionam todaaatividade administra-

35 T.JSP. 8. CamaraCivil. Acordao de 21de margo
de 1990. Revistados Tribunais, n. 658, p. 91 e acdrdao
de 28 de marco de 1988, com 0 mesmo Relator.

% T.J.S.P. Ag. 128.735-1. 2 de agosto de 1990,
Revista do Tribunal de Justi¢a do Estado de Sdo Paulo
v.128, p. 263-5, apud ANTUNES, Paulo de Bessa.
Jurisprudéncia ambiental brasileira. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1995. p. 16.
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tiva no rumo das exigéncias éticas dos
administrados®”.

Na mesma linha doutrinaria da “ identifica-
¢do direta” — sem ser a prerrogativa dos Pode-
res Legidativo e Executivo — dos valores difu-
sosdoinciso I, art. 1°, Lei rP 7.347/85 pelo
Judiciério anda Theotdnio Negréo quando afirma
que, paraaincidénciadale daAcdo Civil Pu-
blica, “ndo é necessario que os atos praticados
violemale ou ato administrativo®”.

N&o pode ser diferente o tratamento daiden-
tificagdo do dano ambiental (inciso | doart. 1°
dalei n° 7.347/85), isto é, aavaliagdo do bem
por sua importancia ecologica, o que inclui
necessariamente uma ponderacdo do seu valor
em relagdo a outros valores e interesses prote-
gidos pelas Constitui¢oes.

Tem de ficar claro que essa “ substituicdo”
de juizo de valores — e, com isso também, do
mérito daquestdo — € umaimportante inovagdo
dentrodo sistemajuridico brasileiro quetradicio-
nalmente limitou ao maximo o poder derevisio
de atos discricionarios daadministragdo plblica
pelos tribunais, com base na teoria da divisdo
dos poderes.

Essavisdo tradicional, no Brasil, estasendo
ultrapassada, sofrendo influéncias especial-
mente por autores conhecedores do sistemager-
manico de tratamento da questdo da discricio-
nariedade, que distingue entre os “conceitos
juridicos indeterminados’, cuja interpretacdo
pode ser controlada pelos Tribunais, e a discri-
cionariedade em sentido estrito (Ermessen), na
parte da escolha dos meios apropriados para a
resolucdo do caso, onde 0s juizos de conveni-
éncia e propriedade do Executivo, viaderegra,
ndo devem ser substituidos pelo Judiciario,
salvo em casos de mé-informacao sobre osfatos
ou constel agBes excepcionai s que somente per-
mitem uma Uni ca sol ucéo, reduzindo-se adiscri-
cionariedade “a zero” (Ermessensreduzierung
auf Null)®.

87 ACKEL FILHO, Diomar. Discricionariedade
administrativa e agdo civil publica. Revista dos Tri-
bunais, n. 657, p. 53.1990.

3 NEGRAO, Theotonio. Cadigo de Processo
Civil e legislagéo processual em vigor. 27. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 1996. p. 668; no mesmo sentido: CAIS,
Cleide Previtalli. Protegdo constitucional do meio
ambiente. Revista de Direito Publico, n. 89, p. 125.
1989.

% Vega a respeito: SILVA, Almiro do Couto e
Poder discricionario no Direito Administrativo brasi-
leiro. Boletim de Direito Administrativo, abr. p. 227,
1991: FIGUEIREDO, LciaVadle Agdo civil piblica:

N&o é possivel, neste lugar, aprofundar a
discusséo sobre os problemas ligados ao exer-
cicio e controle dadiscricionariedade adminis-
trativano sistemajuridico brasileiro. Restacons-
tatar que essa questdo deve ser considerada e
refletida quando se indaga sobre a existéncia
ou ndo de umdano ambiental no caso concreto.

Chegamos numa situagéo mais delicada
ainda nos casos onde existe um ato legislativo
municipal que legitima a mudanca do meio
ambiente com seus impactos negativos. Nessas
circunstancias, a representacdo eleita da popu-
lacdo tem realizado uma ponderacdo politica
entre os valores ligados a protecéo ambiental e,
por outro lado, ao funcionamento de servicos
publicos, a criacdo de empregos e geracéo de
tributos, etc.

Surgeaperguntase o Poder Judicidriotemo
direito defazer valer asuavaloracdo e pondera-
¢&o dos bens e interesses envolvidos no lugar
do L egidativo, que normalmente possui um“es-
paco de livre conformacdo” darelacdo entre os
interesses e valores sociais. Essa substituicdo
de decisfo legidativa sobre o valor ambiental
de um bem parece possivel somente em casos
extremos, onde o legidador agiu com desres-
peito evidente de valores consagrados na
Constituicéo, sob aplicacdo do principio de
proporcionalidade®. Nessas hipGteses, seria o
caminho correto apropositurade acdo diretade
inconstitucionalidade para controle do ato
perante alegidacdo superior.

O Tribuna de Justica de S&o Paulo
ponderou que as obras de construcéo de
uma central telefénica ndo podiam ser
consideradas como causadoras de dano
ambiental, visto que existiauma“prévia
desafetacdo e competente autorizagdo por
lei municipal especifica®”. Em outradeci-
s80 sobre o assunto, o TJSP. declarou

consideragOes sobre a discricionariedade... In:
MILARE (Coord.). op. cit., p. 334; também: Estudos
de Direito Administrativo : em homenagem ao Prof.
Cdso A. Bandeirade Médlo. Sao Paulo: Max Limonad,
1996, com variostrabalhosinteressantes sobre o tema.

40 Sobre essetemaatual eimportante: BARROS,
Suzanade Toledo. O principio de proporcionalidade
eo controlede congtitucionalidadedasleisrestritivas
de direitos fundamentais. Brasilia Juridica, 1996;
BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplica-
¢ao da Constituigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 198
passim.

“T.JSP.AC. 100.001-1, 24.111988. RITIJSP, V.
117, p. 41, apud ANTUNES, op. cit., p. 98.
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queodireito do Ministério Publico edas
associagOescivisdeagirem em defesado
meio ambiente tinha de ser colocado em
relacdo a outros valores constitucionais,
nesse caso a autonomia municipal, dei-
xando claro queo “vaor do meio ambien-
te tinha de ser entendido dentro dos seus
devidos limites™”.

Valelembrar que ateoriado risco integral
iriaexigir aindenizacdo do possivel dano cau-
sado ao meio ambiente pelarealizagcdo daobra
publica, ndo levando em contaaimportanciada
lel existente sobre a concretizagdo do préprio
conceito de “dano®”.

10. A relagéo entre “lesividade” e
“ilegalidade” do ato publico
no ambito da Acéo Popular

Para robustecer a nossa tese da necessida-
de da consideracdo do ato publico autorizador
legal como possivel fator excludente darespon-
sabilidade civil por dano ambiental difuso,
podemos apontar também arelacdo de interde-
pendénciaentre ailegalidade e alesividade do
ato publico impugnado por uma Acdo Popular.
Segundo o art. 5°, LXXIII, da Constitui¢éo Fe-
derdl,

“qualquer cidadéo é parte legitima para
propor acdo popular queviseaanular ato
lesivo ao patriménio publico ou de enti-
dade de que o Estado participe, amorali-
dade administrativa, a0 meio ambiente e
ao patrimoénio histérico e cultural [...].”
(grifo nosso)

A Lei n° 4.717/65, por sua vez, determina
gue “a sentenca que, julgando procedente a
acao popular, decretar a invalidade do ato im-
pugnado, condenard ao pagamento de perdas e
danos os responsaveis pela sua prética e 0s
beneficiariosdelg]...]” (art. 11). Nesse caminho,
pode-se perfeitamente chegar a condenacdo de
um poluidor particular aindenizar um dano am-
biental difuso, sendo eleo“beneficiério” doato
publico autorizador no sentido dalei supracita
da. No sistemada Ac¢do Popular, a condenacéo

42 T.J.S.P. Apelagdo Civil n. 104.577-1. de
27.10.88. Foi 0 caso daconstrugdo do novo prédio da
CémaraMunicipa de Ribeirdo Preto (SP) num terreno
que pertencia ao Parque Maurilio Biagi, uma das
poucas areas de lazer restantes no centro da cidade.
Umale municipa, gprovadapor unanimidade, decidiu
a supressdo de uma parte do parque parata fim.

“BARROSO, op. cit., p. 161s.

apagar indenizacdo é a conseqiiénciadainvali-
dacdo do ato publico estatal que causou ou pos-
sibilitou alesdo do bem plblicomeio ambiente,
gue normal mente consiste num ato administra-
tivo autorizador de atividade potencialmente
poluidora.

Vale ressatar que amaior diferencaentre a
Acéo Civil Plblica e a Acdo Popular consiste
no fato de que essa Ultima somente pode ser
instauradapor um cidaddo particular, endo pelo
Ministério Plblico ou associagoes civis, 0 que
limitou bastante a sua importancia pratica na
defesa do meio ambiente no passado.

As semelhancas entre o objetivo dos dois
meios processuais leva aindagacéo sobre o re-
lacionamento entre o ato publico impugnado e
a condenagdo aindenizar o possivel dano eco-
[6gico. Na doutrina sobre os requisitos de pro-
cedénciadaAcdo Popular, semprefoi discutida
a questdo se seria suficiente a lesividade do
comportamento estatal impugnado ou se era
necessario também a sua ilegalidade.

Durante décadas, prevaleceu o entendi-
mento de que era indispensavel “o bindmio
ilegalidade/lesividade”, visto que ostextos cons-
titucionai santeriores, tratando daA¢&o Popular,
mencionaram expressamente o critério de” nuli-
dade ou anulahilidade” do atolesivo como con-
dicdo do cabimento da propria agdo*. Depois
da promulgacdo da Carta de 1988, a doutrina
dominante eajurisprudénciacontinuam exigin-
do também ailegalidadedo ato como condicdo
para a procedéncia da acéo™.

Existe umacorrente atual que colocaénfase
na lesividade do ato impugnado, visto que o
at.5°, LXXIII, ndofaz maisreferénciaasuailega-
lidade, alegando esses autores que ailicitude do
ato sempre estaria presente nos casos de lesivi-
dade a0 patriménio pablico, sendo estaum pres-
suposto daguel&a®, reconhecendo, contudo, as
dificuldades de erigir alesdo, ems, acondicdode
motivo autdbnomo de nulidade do ato*.

4“4 MANCUSO. A¢do popular. 2. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1996. p. 83, com numerosas
referéncias a doutrina e jurisprudéncia

4 Cf. asreferéncias de MUKAL, op. cit., p. 91.

46 Por exemplo: TEMER, Michd. Elementos de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 1992. p. 234; BASTOS, Celso. Curso de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. p.
237.

47 SILVA, Jost Afonso da. CursodeDireito Cons-
titucional positivo. S&o Paulo: Revistados Tribunis,
1989. p. 399.
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Importante ressaltar nesse ponto que, pro-
vocado viaA¢do Popular, o Judiciario (também)
ndo é autorizado ainvalidar opgBes administra-
tivas ou substituir critérios técnicos por outros
gue repute mais convenientes ou oportunos,
pois essaval orizacdo refoge da competénciada
JusticaeéprivativadaAdministracéo®. Rodolfo
Mancuso lembra que, somente alegando alesi-
vidade, o Judiciario acabaria na incOmoda
posicéo de ter que avancar no mérito ou na
discricionariedade administrativa do ato sindi-
cado, em busca da afirmada | esividade, quando
de correlata ilegalidade ndo se tivesse queixa-
do o autor popular®.

Na base do exposto, podemos observar que,
no ambito da Acao Popular, até hoje ndo é pos-
sivel umacondenacdo aindenizagdo deum dano
ambiental difuso quando existir um ato publico
autorizador legal do mesmo.

11. Evidéncia do dano causado ao meio
ambiente; aspectos subjetivos da
responsabilidade

Ja afirmamos que até a responsabilidade
objetiva ndo pode se desligar completamente
da considerac&o de aspectos subjetivos. Alguns
autores ligam a obrigacdo de indenizar apesar
de umaautorizag8o validaaaspectos do princi-
pio daboa-fé, que hoje comegaainfiltrar todas
areasdo direito publico e privado e, no fundo, é
um corolério do principio méximo da justica
material no caso concreto™.

José Afonso da Silva afirma que a respon-
sabilidade pelo dano ambientd existe mesmo que
0 poluidor exerca a sua atividade dentro dos
padrdes fixados, “0 que ndo exonera o0 agente
deverificar, por s mesmo, seumaatividade é ou
ndo prejudicial, esta ou ndo causando dano®”.

Essa“verificagdo” pode ser efetuada somen-
te em casos de uma certa evidéncia do dano
ambiental, bem como a obviedade dos efeitos
negativos que a atividade causa no ambiente
local, como amorte de animais, adestruicéo da
vegetacdo ou reclamagdes constantes da po-
pulagdo sobre doencas diretamente ligadas as
emissoes.

48 MEIRELLES. Mandado de segurancga, acao
popular, acéo civil pablica, mandado de injuncao,
Habeas data. 13. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1989. p. 93.

“MANCUSO, op. cit.,

%0 Vegaarespeito: SCAFF, op. cit., p. 105.

51 BREUER, op. cit., p. 444.

Parece imprescindivel considerar também a
capacidade individual do agente poluidor de
reconhecer 0s danos por ele causados; o0 dano
provocado por grandes indUstrias que dispdem
de equipes de cientistas e laboratorios proprios
exigeoutro tratamento do que o dano acidental -
mente causado por um particular. Isso € uma
conseqliéncia dos principios do “risco-provei-
to” edo“poluidor-pagador”, por meio dosquais
surge umamaior densidade de responsabilida-
de parao poluidor economicamente maisforte,
gue utiliza, de maneira intensa, recursos natu-
rais paragerar o seu lucro.

No caso dadeterioracéo ecolégicada
Serrado Mar pelasindUstrias do Pélo de
Cubatdo, 0s empresarios responsaveis
tinham conhecimento dos efeitos graves
da poluicdo causada por suas fébricas,
gue era evidente. A alegacdo de que eles
sempre tinham operado dentro dos limi-
tes de emissdo fixados pelo érgdo com-
petente do Estado (CETESB) néo podia
levar auma exclusdo da suaresponsabili-
dade, visto que as circunstancias do caso
concreto ndo permitiam a existéncia de
uma “boa-fé" por parte das empresas
licenciadas, que possuiam todas condi-
cOes econdmicas e técnicas de realizar
estudos sobre o0s danos que se estavam
realizando, demaneiradbvia, no ambiente
local eregional.

Outroexemploilustrativo pelofato deque, no
ambito da responsabilidade objetiva, ndo podem
sar excluidos todos aspectos subjetivos relacio-
nados ao agente causador do dano é aimpossibi-
lidade de congtruir uma responsabilidade objeti-
vapor omissdo. Umaomissdo somente pode ser
equiparada a uma agdo lesiva quando existe um
dever de atuacdo paraevitar um dano. Sem duivi-
da, os 6rgdos ambientais estatais sdo obrigados
por lel aimpedir qualquer ato contrao meio ambi-
ente. Mas isso nao é suficiente.

Ficando somente no plano da conexdo cau-
sal, qua quer dano ambiental provocado por um
particular ensegjaria automati camente também a
responsabilidade do 6érgdo estatal competente,
porque, se este tivesse atuado, certamente
poderiater evitado o dano. Isso levaria a uma
responsabilidade total do Estado por danos
ambientais, com a consequiéncia desagradavel
gue o Poder Publico, numa boa parte dos pro-
cessos, teria de indenizar pelo menos a metade
do dano — com dinheiro do contribuinte!®?

52.Um bom resumo da doutrina apresenta
CARVALHO op. cit., p. 315.
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12. Consideracdes finais

O dano ambiental é capaz de manifestar-se
no plano coletivo bem como noindividual. No
primeiro, € a coletividade que é atingidano seu
interesse difuso de dispor de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado. No segundo, um
particular (pessoa fisica ou juridica) sofre um
prejuizo nos seus bens protegidos como a pro-
priedade ou sua salide por meio da degradacéo
do meio ambiente ou de um recurso natural. As
regras juridicas para a concretizacdo e repara-
¢do do dano ecolégico diferem entre o dano
individual e o coletivo/difuso.

O fundamento da introducdo da responsa-
bilidade objetiva pel o dano ambiental no Brasil
€ ateoriadorisco-proveito, que éum corolario
do principio do “poluidor-pagador”, consagra-
do internacional mente como um dos principios
basicos do Direito Ambiental. Nao convencem
inteiramente os autores que véem como funda-
mento dessa responsabilidade objetiva a teoria
do “risco integral”, que ndo permite fatores
excludentes da responsabilidade.

A concretizacdo do dano ambiental seopera
no mundo fatico bem como no mundojuridico.
Pode haver dano ambiental embora nenhuma
norma do direito materia sgja infringida. Por
outrolado, jaéconsiderado poluidor quem emite
emissdes além dos padrBes permitidos pela
autorizacdo do empreendimento; nesse caso, a
ultrapassagem dos limites estabelecidos leva a
presuncdo da existéncia de um dano ao meio
ambiente.

A concessdo da autorizacdo para 0 exerci-
cio de uma atividade potencialmente poluidora
€ um processo administrativo complexo que se
opera por meio da interpretacdo de conceitos
juridicos indeterminados e quase sempre en-
volvetambém o exercicio dediscricionariedade
por partedo érgéo licenciador/autorizador. Esse
processo administrativo produz efeitos sobre a
guestdo se pode existir ou ndo, ho caso concre-
to, um dano ambiental. Uma corrente moderna
da doutrina concede esse direito de “identifica-
¢d0” de valores ambientais, paisagisticos, esté-
ticos, etc. também ao Poder Judiciario.

No plano do dano ambienta individual, é
valido o argumento de que pode haver um
sacrificio intoleravel (por ser especia) de um
bem ouinteresseindividual em prol dacoletivi-
dade. A autorizacdo daatividade poluidorapel o
Poder Publico, nesses casos, ndo impossibilita
a reivindicagdo do particular de que o agente
degradador indenize o dano sofrido por ele, o

gue € uma conseqiiéncia do principio da equi-
dade, que vigora também nas relactes entre
vizinhos, em que determinadas atividades lici-
tas podem levar a obrigacdo de pagar umainde-
Nnizagao.

A mesma regra ndo poder valer sem gjuste
no ambito do dano ecoldgico difuso. A Admi-
nistragéo Publicatradicionalmente é considera-
da o guardido e defensor do interesse coletivo.
Onde os 6rgdos competentes autorizam uma
atividade (potencialmente) poluidora, o dano
difuso, que porventura venha a se redlizar no
mundo fatico, ndo pode acarretar uma respon-
sahilizago do particular por ndo ter causado
um “sacrificio especial” aninguém.

O caminho correto, nesses casos, é a pro-
vocacao do controle judicial do proprio ato
administrativo autorizador, sob a aegacdo da
mainterpretagdo de conceitosjuridicosindeter-
minados perante osfatosou em face dasnormas
constitucionais de defesa ambiental, e do exer-
cicioincorreto dadiscricionariedade. O sistema
juridico € uma unidade, devendo o intérprete
evitar contradicles entre os ramos distintos do
Direito, agui entre o administrativo e o civil.

No caso da provocagdo de um dano ambien-
tal difuso, apesar da existéncia de uma licenca/
autorizagdo publica valida para obra/atividade
desenvolvida, é decisivaa questéo se o causador
do prejuizo ecolégico agiu com boa-fé, acredi-
tando na certidéo e legalidade do seu comporta
mento. Na indagacdo da existéncia dessa boa-f€,
devem ser considerados o poder econdmico do
poluidor, a sua capacidade técnica e estrutura
adminigtrativa, que podem levar a presuncéo da
sua“mafé’ emrelacdo aseu comportamento.

Para evitar os danos ao meio ambiente, a
solucdo adequada nos parece ser amelhoriadas
condic¢des de trabaho dos 6rgdos da Adminis-
tracao Publica incumbidos da defesa do meio
ambiente, e melhoria de seu equipamento com
recursos humanos e materiais suficientes para
o exercicio maiseficientede suastarefaslegais.

Nesse processo, € indispensavel a partici-
pacdo das populactes atingidas pelos proble-
mas ambientais, que devem exercer uma maior
presséo politica em relagdo aos governantes,
parlamentares e administradores de todas trés
esferas federativas para que estes apertem as
exigéncias técnicas nos licenciamentos e na
fiscalizag8o das atividades poluidoras.

Outro caminho de umaaplicagdo mais con-
sequiente do principio do “poluidor-pagador”
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no direito ambiental brasileiro seriaa cobranca
de impostos e taxas pelo fato de determinada
atividade poluir o meio ambiente®™. Esses ins-
trumentos, por enquanto, dificilmente estdo
sendo utilizados por parte dos governos nos
trés niveis da federacao brasileira. Ha também
necessidade da exigéncia legal de um seguro
obrigatorio para atividades potencial mente
causadoras de danos ambientais, com afixacéo
de valores minimos de indenizaco.

52 ANGEL YAGUEZ, Ricardo de. Algunas pre-
visiones sobre € futuro de la responsabilidad civil.
Madrid: Civitas, 1995. p. 54; OLIVEIRA, José
Marcos Domingues de. Direito Tributario e meio
ambiente. Rio de Janeiro: Renovar,1995. p. 19. pas-
sm.

Umaresponsabilizagdoindiscriminadade pre-
tensos “poluidores’ ndo parece ser a solucéo
adequada paraum Estado de Direito, onde existe
o principio da seguranca e previsibilidade da si-
tuacao juridicae patrimonial do cidad&o. Poden-
do ser justa a responsabilizacdo do poluidor par-
ticular em alguns casos, pode-setornar estasolu-
¢&0 injusta em outros, como nos que envolvem
pequenos produtores e fazendeiros bem como
donos de peguenos e médios empreendimentos.
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1. Convencéo das Nagbes Unidas sobre
Contrato de CompraeVenda
Internacional deMercadorias

1.1. Introducéo

Aotratar datransmisso dorisco, o primeiro
desafio do intérprete da Convencéo consiste
na adequacdo de determinada situagdo fética a
hip6teselegal, por meio daconstatacdo daperda
ou deterioracéo da coisa. Nao apresenta
dificuldade o risco oriundo de roubo, confisco,
incéndio ou destruicao, visto querisco? refere-se
a ocorréncia de danos acidentais sofridos pela
mercadorie?. Nicholas® refere-se as quaisquer
casualidades ocorridas com a mercadoria que
ndo sejam devidas a um ato ou a uma omissao
da parte. Dessa forma, deve-se identificar o
motivo provocador daperdaou deterioracéo da
coisa. Setiver decorrido de ato ou omissdo de
uma das partes, namaioria das vezes, serd caso
dedescumprimento de obrigacéo contratual pela
parte faltosa. Aplicar-se-80, nessa hipétese, as
regras da Convencdo prescritas no capitulo
referente as obrigacOes das partes, e ndo as nor-
mas concernentes a transmissdo do risco, de

1 ROTH, P. M. The passing of risk. American
Journal of Comparative Law, n. 27, p. 191, 1979.

2No direito brasileiro, risco significa possibilidade
ou probabilidade de dano.

3 NICHOLAS apud, BIANCA, BONELL. Commen-
tary on the International Sales Law the Viena Sales
Convention. Milan : Giuffre, 1987. p. 484.
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conseqliéncias menores a parte responsavel
pelo risco sob a coisa

Com efeitos semelhantes aos comandos
estabel ecidos nos dispositivos 79* e 80° da
Convengdo concernentes a exoneragao da
responsabilidade das partes por descumpri-
mento contratual, aincidénciadasnormas sobre
a transmisséo de risco significa tdo-s6 uma
perda patrimonial que a parte detentora dos
riscos sob acoisadeve arcar. Isto €, o alienante
ou o adquirentetem aobrigacéo de pagar o preco
da coisa, mas exonera-se da responsabilidade
de indenizar a outra parte das perdas e danos
pela ndo-entrega das mercadorias ou pela
entrega de mercadorias deterioradas. Por exem-
plo, a deterioracdo de mercadorias pereciveis,
taiscomo frutasou plantas, por mudancabrusca
de temperatura. Sendo a mudanca climatica
imprevisivel, aplicam-seasregrasdaConvengéo
relativas a transmissdo de risco. Sendo previ-

4 Art. 79:

1. Uma parte ndo é responsavel pela inexecugdo de
qual quer das suas obrigagtes se provar quetal inexecucéo
se ficou a dever a um impedimento alheio a sua vontade
e que ndo era razoavel esperar que ela o tomasse em
consideragdo no momento da conclusdo do contrato, o
prevenisse ou o ultrapasse, ou gque prevenisse ou
ultrapassasse as suas consequéncias.

2. Se 0 ndo-cumprimento de uma parte se ficou a
dever ao ndo-cumprimento de terceiro que ela
encarregou de executar o contrato total ou parcial-
mente, aquela parte s6 fica exonerada da sua
responsabilidade:

a) se estiver exonerada em virtude do disposto no
parégrafo anterior; e

b) se o terceiro estivesse também ele exonerado,
caso as disposicOes daquele paragrafo Ihe fossem
aplicadas.

3. A exoneragdo prevista pelo presente artigo
produz efeitos enquanto durar o impedimento

4. A parte que ndo executar as suas obrigacdes
deve comunicar a outra parte o impedimento e os
efeitos deste sobre a sua capacidade de cumprir o
contrato. Se a outra parte n&o receber a comunicagéo
num prazo razoavel contado a partir do momento
em que a parte faltosa conheceu ou deveria ter
conhecido o impedimento, esta fica responsavel
pelas perdas e danos decorrentes da falta de recepcéo
da comunicag&o.

5. As disposi¢des do presente artigo ndo impedem
as partes de exercer qualquer dos seus direitos, salvo o
de obter indenizacdo por perdas e danos, nos termos da
presente Convencéo.

5 Art. 80:

Uma parte ndo pode prevalecer-se do né&o-
cumprimento da outra parte na medida em que esse
nédo-cumprimento se ficar a dever a um ato ou omissdo
Seus.

sivel®, sera caso de descumprimento de cbriga-
¢do contratual, ndo cabendo discusséo acerca
de risco tampouco exoneracdo de responsabi-
lidade nostermos do art. 79.

A transferénciaderisco envolve, outrossim,
0 aspecto relativo as varias espécies de merca-
dorias objeto da compra e venda internacional,
bem como a diversidade dos modos de trans-
porte. A velocidade com que os bens presentes
no comeércio internacional modificam a sua
natureza e multiplicam-se em quantidade altera
o perfil dos eventuais danos que esses bens
podem sofrer, aumentando o niimero de formas
com que o0s danos podem se revestir. Simul-
taneamente, as modificacBes ocorridas no
tranporte das mercadorias dificultam progressi-
vamente acaracterizacdo do dano. O acondicio-
namento das mercadorias em “containners’ €,
na atualidade, 0 meio usual de transporte dos
bensem comérciointernacional. O primeiromeio
de transporte utilizado, normalmente, leva a
mercadoria do estabelecimento do vendedor a
um porto ou aum aeroporto. Viaderegra, obem
€ entdo transferido ao segundo transportador
gue entrega a mercadoria ao pais do estabe-
lecimento do comprador. A partir dai, ha um
terceiro meio de transporte utilizado que
provavelmente carrega a mercadoria ao seu
destino. Apontar com exatiddo em que momento
do percurso as mercadorias se deterioraram é
tarefa quase impossivel’, a ndo ser nagquela
hipétese em que também o “ containner” sofreu
algumaavaria.

A orientag8o adotada pelaLei Uniforme ao
tratar a questdo é a mesma daquela perfilhada
pelo direito interno norte-americano, por meio
do seu Codigo Uniforme de Comércio, doravante
denominado UCC (Uniform Commercial Codeg.
A transmissdo do risco sob a coisa, conforme
regulamentada na Convencao, esta desvin-
culada da transferéncia da propriedade. Isto €,

5 A questdo é apresentada de forma simples para
efeito de entendimento. Na prética, € matéria
interessante e controvertida a incidéncia das normas
prescritas no Capitulo IV da Convencdo quando a
deterioragdo de mercadorias pereciveis se der enquanto
estiverem sendo transportadas ao comprador, isto &,
apbs o vendedor ter passado a responsabilidade do risco
sob a coisa ao comprador e este ainda n&o a tiver
recebido.

7 As partes do contrato de compra e venda
internacional de mercadorias, cientes do problema,
normal mente estabelecem o momento em que o risco €
transmitido. Providenciam essa solu¢éo mediante a
adogao, como se vera adiante no item 11, de um Incoterm
(1990) especifico, seja 0 “Ex works”, o “FCA”, o
“FAS’, o “CIF", etc.

8 Secdes 2-509 e seguintes do UCC.
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por vezes, sao coincidentes, mas ndo serd o ato
trand ativo do dominio o e emento caracterizador
datransferénciado risco, como ocorre nanossa
legislacdo, nalegislacdo alemd, que nos serviu
de modelo, e na inglesa’. Logo, tais atos ndo
serdo necessariamente simultaneos. Ha situa-
¢Bes, como veremos adiante, em que a parte
coloca a mercadoria a disposi¢cdo da outra
parte!®. A transferéncia do risco &, nessa hipo-
tese, superveniente a entrega, somente ocor-
rendo, nostermosdo artigo 69.1, quando o com-
prador retiraasmercadorias ou, ndo o fazendo a
tempo, a partir do momento em que as merca
dorias sfo postas a sua disposicao e, recusando
asuarecepcdo, incorrao comprador emviolagéo
do contrato.

A Lei Uniforme sobre a Compra e Venda
Internacional de Bens M6veis Corpéreos, uma
das Convencdes de Haia de 1964, tratava a
guestéo da transmissdo do risco usando como
referénciao conceito de entregade mercadoria®.
Tal conceito também era utilizado na deter-
minacdo do momento da obrigacdo do com-
prador em pagar o preco®?. As dificuldades
enfrentadas na tentativa de definir esta expres-
s80, bem como a suainsatisfatoriedade fizeram
com que a Comissdo das Nagdes Unidas parao
Direito Mercantil Internacional (UNCITRAL) a
abandonasse quando dos trabalhos prepara-
torios da Convencéo daONU. Optou-se, outros-
sim, pelando-definicdo daexpressio “ damage”,
gue na versdo espanhola foi traduzida como
“deterioro” e, nafrancesa, “ deterioration”. Pela
andlisedahistorialegidativadaConvencdo, uma
das grandes ferramentas de que dispde o seu

® ATIYAH. The sale of goods. 5. ed. 1975. p.164.
© Artigo 31:

Se o vendedor néo estiver obrigado a entregar as
mercadorias noutro lugar especial, a sua obrigacéo de
entrega consiste: (...)

C) nos outros casos — em por as mercadorias a
disposi¢éo do comprador no lugar onde o vendedor tinha
0 seu estabelecimento no momento da concluséo do
contrato.

1 O Prof. Jonh Honnold, da Universidade de
Pittsburgh, afirmaque al e Uniformede Vienasubstituiu
este conceito (“delivery” em inglés ou “deliverance’
em francés) por atos fisicos de transferéncia de
propriedade. Uniform Law for International Sales
under the 1980 United Nations Convention. Kluwer
Law and Taxation Publishers, 1991. p. 449.

120 momento do pagamento do prego é regu-
lamentado, segundo o disposto no Capitulo |11 da
Convencdo da ONU, ndo sob o prisma da entrega das
mercadorias. Da mesma forma como sdo disciplinadas
as regras que compdem o Capitulo 11, tem-se em vistaa
obrigacdo de cada um dos sujeitos contratuais, no
desempenho de atos especificos.

intérprete, presume-se que na expressao “ dete-
rioracdo” (versdo em portugués) inclui-se
qualquer espécie de casualidade ocorrida com
asmercadorias®. Tampouco foi definida“perda’
(“loss’, “perdida’ ou “perte’).

1. 2. Andlise dosdispositivos

O art. 66 da Convencdo da ONU de 1980,
também conhecidacomo Le UniformedeViena,
estabelece o efeito principa datransferénciado
risco:

“Art. 66.

A perda ou deterioracdo das merca-
dorias ocorridas apés a transmissdo do
risco ao comprador ndo o liberam da sua
obrigacdo de pagar 0 prego a menos que
se devam a um ato ou omissdo do ven-
dedor.”

O vendedor é, deinicio, o responsavel pelos
riscos sob a coisa. O artigo 36' da Convencéo
indicaumalimitacdo asuaresponsabilidade pela
falta de conformidade das mercadorias. A sua
responsabilidade restringe-se aquilo que existe
no momento datransmissdo do risco. Perdendo-
se as mercadorias enquanto ndo houver sido
transmitido o risco, o vendedor ndo pode exigir
do comprador o pagamento e se, eventualmente,
jaotiver recebido, deve devolvé-lo. Deteriorada
a mercadoria, deve o vendedor arcar com as
consequéncias oriundas da recusa do com-
prador em aceité-la e da sua recusa em pagar o
preco. E possivel aindaque sejadeinteresse do
adquirente aceitar as mercadorias deterioradas.
Nessa hipotese, deve o alienante aceitar o
pagamento de um prego reduzido. A partir do
momento que O risco sob a coisa é transmitido
a0 comprador, deve ele cumprir com as suas
obrigacdes contratuais (previstas nos artigos
54 a 60) a despeito das mercadorias estarem
perdidas ou deterioradas. Ndo € permitido ao
adquirente reclamar qualquer direito contra o
alienante.

Normalmente, nos contratos de compra e
venda internacional de mercadorias, as partes
contratam seguros com o fim de cobrir os

B UNCITRAL, VI Yearbook, U.N. Doc. No. A/
CN.9/SER.A/1975 em 109 (1975); UNCITRAL, VIII
Y earbook, U. N. doc. No. A/CN.9/SER.A/1977 em 63
(1977).

“Art. 36:

O vendedor sera responsavel, conforme o contrato
e a presente Convencao, por toda falta de conformidade
gue exista no momento da transmisséo do risco ao
comprador, ainda quando essa falta somente se
manifeste depois deste momento.
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eventuais prejuizos sofridos por conta dos
riscos de perda ou deterioracdo da coisa. Ainda
assim, € indispensavel identificar a parte que
suporta o risco, pois sera esta a parte que
suportard o fardo de acionar a companhia de
seguro, bem como seraelaasofrer depreciacdo
do patriménio corrente. A companhiade seguros
subroga-se nos direitos contratuais do credor
ou do devedor assegurado, podendo acionar a
outraparte afim de discutir em juizo seaperda
ou deterioracdo foi consegiiénciade um ato ou
omissdo damesma.

O ato ou omissdo do vendedor a que faz
alusdo o dispositivo supra ndo se refere a
violagcdo contratual prevista no Capitulo
referente as suas obrigagdes (art. 30 ao 52). O
conceito de risco € por demais abstrato para, a
priori, ser determinado se ndo é caso de aplicar
as regras pertinentes as obrigactes das partes.
A localizagdo das normas concernentes a
transmisséo do risco no texto da Convencéo,
Capitulo |V doartigo 66 ao 70, tem por objetivo
enfatizar ndo s a estreitarelacdo do temacom
as obrigacOes das partes’™, como o0 contraste
das suas disposicbes com aguelas pertinentes
a0s recursos quando daviolagdo. A verificacdo
se ématériade um ou de outro assunto deve ser
feita casuisticamente, tendo em vista as
situagdes de cada caso concreto'.

A Le Uniforme, ao tratar datranferénciade
risco, alude expressamente ao contrato de
compra e venda em que as mercadorias devem
ser transportadas (art. 67) e aquele cujas
mercadorias s80 vendidas em transito (art. 68).
A transmissdo do risco sob a coisa no contrato
gue ndo implica transporte de mercadorias é
regulamentada no artigo 69. O primeiro esta
disciplinado como se segue:

“Art. 67

1. Se o contrato de compra e venda
implicar um transporte de mercadorias e
o vendedor ndo estiver obrigado aremeté-
las para um lugar determinado, o risco
transfere-se para o comprador a partir da
remessadas mercadoriasao primeiro dos
transportadores que as fara chegar ao
comprador em conformidade com o con-
trato de compra e venda. Se o vendedor

>No Draft de 1978, as regras alusivas a transmissio
de risco situavam-se no artigo 78 ao 82, ao fim das
disposigdes concernentes a compra e venda.

16 GOODFRIEND, Allan. After the damage is done:
risk of loss under the United Nations Convention on
Contracts for Sale of Goods, publicado em Columbia
Journal of Transnational Law.

estiver obrigado aremeter asmercadorias
a um transportador para um local deter-
minado, o risco ndo se transfere para o
comprador enquanto as mercadorias ndo
forem transportadas para esse local. O
fato de o vendedor estar autorizado acon-
servar 0s documentos representativos
das mercadorias ndo afetaatransferéncia
do risco.

2. No entanto, o risco ndo se trans-
fere para o comprador enquanto as
mercadorias ndo forem claramente iden-
tificadas para os fins do contrato, pela
aposicdo de um sinal distintivo nas
mercadorias, pel os documentos de trans-
porte, por um aviso dado ao comprador,
ou por qualquer outro meio.”

O dispositivo refere-se aos contratos de
compra e venda em que a obrigacéo de provi-
denciar o meio de transporte das mercadorias
compete ao vendedor, como sucede na maior
parte das relacbes internacionais de troca. Na
primeirapartedo artigo, o risco seratransferido
ao comprador quando as mercadorias forem
remetidas'’ ao primeiro dos transportadores.
Presume-se que o comprador encontra-se em
posicdo mais favoravel para inspecionar as
mercadorias que tiverem sido deterioradas
enguanto foram transportadas, bem como para
requerer indenizacdo por perdas e danos do
transportador ou da companhia seguradora. A
responsabilidade do vendedor termina quando
0 primeiro transportador toma posse dos bens.
E indispensavel, assim, que o transportador sgja
uma terceira pessoa, que ndo se confunde com
os sujeitos contratuais. Se o vendedor utilizar o
seu proprio meio de transporte, ndo ha inci-
dénciadaregradaprimeira parte do art. 67 (1),
mas sim, como serd visto adiante, aplicarse a
normado artigo 69%.

7 Conforme apontado acima, a Convengéo nao
regulamenta a transmissdo do risco utilizando a entrega
da mercadoria como referéncia. Em sua versdo nalingua
inglesa, 0 momento da transmisséo do risco (primeira
parte do art 67) ocorre quando as mercadorias séo
“handed over to the first carrier”; na versdo espanhola,
“se pongan en poder”; na versdo francesa a tradugdo é
“remise de marchandises”; na versdo alema,
“ubergeben”.

18 Schlechtriem afirma que a transmiss3o de risco
nos contratos de compra e venda que envolvam
transporte das mercadorias dependera da estrutura legal
da empresa do vendedor. Se as mercadorias forem
transportadas por uma empresa subsididria da empresa
do vendedor, com personalidade juridica propria,
aplica-se o art. 67; se for utilizada uma empresa que
sejaumaunidade pertencente aestruturalegal daempresa
do vendedor, aplica-se o art. 69. SCHLECHTRIEM,

42

Revista de Informagéo Legislativa



Quando o vendedor estiver obrigado a
colocar as mercadorias em poder de um
transportador em um lugar determinado, o risco
seratransmitido ao comprador no momento em
gue as mercadorias forem transportadas para
esselocal. S6 haveraincidénciadaregraprevista
na segunda parte do art. 67 se o0 vendedor, com
0S Seus proprios meios de transporte, conduzir
as mercadorias até o transportador no lugar
determinado. Se 0 vendedor contratar um trans-
portador para que este remeta as mercadorias
ao segundo transportador que, s6 entéo, as
levard ao lugar determinado, Honnold*® afirma
gqueseaplicaaprimeirapartedo art. 67%. A rigor,
aregra determinada no artigo 67 diz respeito a
um Unico momento em que 0 risco étransmitido
ao comprador: a remessa das mercadorias ao
primeiro transportador. A solucdo propostapela
Convencdo adapta-se aos contratos de compra
evendainternaciona contemporaneos que, via
de regra, utilizam o chamado transporte multi-
modal, ou sgja, aguele em que vérias espécies
de meios de transporte sdo utilizadas.

A posse pelo vendedor dos documentos
relativos as mercadorias ndo tem relevancia
algumanatransmissdo derisco. A retencdo dos
documentos é uma forma de o alienante
assegurar-se do pagamento, ndo tendo qual quer
espécie de conseqliéncia prevista nas normas
disciplinadoras do risco sob a coisa. A mencdo
aessa préaticacomercial pelo dispositivo daLei
Uniforme endereca-se, sobretudo, aos sujeitos
contratuais oriundos de Estados cujos ordena-
mentos juridicos vinculam a propriedade ao
risco. De toda maneira, a Convencdo sobre os
Contratos de Compra e Venda Internaciona de
Mercadorias, na sua Parte Geral, estabelece
quais as matérias que regulamenta, excluindo
expressamente os efeitos que o contrato pode
ter sobre a propriedade das mercadorias, salvo
disposicéo em contrario®.

Peter. Uniform Sales Law The UN-Convention on
Contracts for the International Sale of Goods. Viena,
1986. p. 88. Para efeito de caracterizacdo de empresa,
integrando ou n& o mesmo grupo econdmico, tendo
em vista o disposto no art. 4 da Convencgéo, aplica-se o
disposto no direito interno.

¥ Op. cit., p. 374

“ Em sentido contrério, NICHOLAS apud BIANCA,
BONELL, op. cit., p. 467.

2 Art. 40

A presente Convengao regula exclusivamente a
formacéo do contrato de compra e venda e os direitos
e obrigacdes do vendedor e do comprador. Salvo
disposicao expressa em contrario da presente Con-
vencéo, esta ndo diz respeito, em particular:

A “clara identificacdo” das mercadorias a
gue se refere o parégrafo segundo do art. 67 é
indispensavel para efeito da transmissdo do
risco. A identificagcdo do bem pode ser feita de
formadiversa, com osexemploselencados, quais
sejam, pelaaposicdo deum sinal distintivo, com
0s documentos de transporte, por aviso dado
ao adquirente ou por qualquer outro meio. A
Convencdo, emseuart. 32 (1)%, utilizao conceito
de identificacdo sob o mesmo prisma, isto €,
“para os fins do contrato”, dispondo a lei
algumasformas: sinais, documentos, ou, nova-
mente, por qualquer outro meio. O fundamento
juridico da regra do parégrafo segundo do art
67 é assegurar que o vendedor, diante de uma
eventua deterioracdo ou perda da mercadoria,
ndo possa alegar que o bem danificado ndo era
aquele que o comprador havia adquirido?.
Qualquer identificacdo que se adapte aessefim
serareconhecida pelanorma. Outraeraaorien-
tacdo adotada quando do Projeto da Convencéo
da ONU, onde o ent&o art. 79 (que deu origem
a0 atual art. 67) estipulava normas rigidas de
identificagdo das mercadorias®. O aviso ao
comprador somente é necessario quando tiver
por objetivo suprir afinalidade deidentificar as
mercadorias; caso contrario, é dispensavel.

A fungibilidade das mercadorias objeto do
contrato de compra e venda internacional ndo
afasta a incidéncia das normas da Convencao,
nos termos do seu art. 2°. Assim sendo, se
determinado navio transporta petréleo para
varios compradores, naturalmente ndo ha
identificagdo da mercadoria nessas circuns-
tancias. Usualmente ocorre a identificag&o por
meio da quantidade, que so seré efetiva quando
do descarregamento. O contrato pode estabe-
lecer que orisco distribui-se proporcional mente
entre os varios compradores, acordo que a

a) a validade do contrato ou de qualquer das suas
cldusulas, bem como a validade dos usos,

b) aos efeitos que a propriedade pode ter sobre as
mercadorias vendidas.

2 Art. 32:

1. Se o vendedor, em conformidade com o contrato
ou com a presente Convencéo, remeter as mercadorias
a um transportador e se as mercadorias ndo estiverem
claramente identificadas para os fins do contrato, pela
aposicdo de um sinal distintivo nas mercadorias, por
documentos de transporte ou por qualquer outro meio,
o vendedor deve avisar o comprador da expediGéo,
designando de forma especificada as mercadorias.

2 Compartilham o mesmo entendimento
HONNOLD, op. cit., p. 464, e NICHOLAS apud Bianca/
Bonell, op. cit., p. 494.

2 HONNOLD. Docummentary History, p. 623.
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Convengao reconhece como vdido. As partes
e, hesse caso, sobretudo o comprador ndo
devem-se sentir forcadosaconcordar em dividir
0 risco, a menos que as conseqiiéncias estejam
bem definidas no contrato.

O artigo 69 disciplinaos casos ndo compre-
endidos nos artigos 67 e 68. Como este Ultimo
refere-se a uma situacdo especifica, a vendade
mercadorias em transito, aguel as situagdes ndo-
regulamentadas pelo art. 67 necessariamente o
serdo pelo artigo 69, que consiste em um dis-
positivo residual. Assim sendo, aleitura desses
dois dispositivos deve ser feita em conjunto.

“Artigo 69

1. Nos casos ndo abrangidos pelos
artigos67 e 68, orisco transfere-se parao
comprador quando ele tomar conta das
mercadorias ou, se ndo o fizer na altura
devida, a partir do momento em que as
mercadorias s80 postas a sua disposicdo
e em que ele comete uma violagdo do
contrato ndo aceitando a entrega.

2. Contudo, se o comprador estiver
obrigado atomar conta das mercadorias
noutro lugar que ndo um estabel ecimento
do vendedor, o risco transfere-se quando
aentrega setiver de efetuar e o compra
dor souber que as mercadorias estdo
postas a sua disposicao nesse lugar.

3. Se o contrato recair sobre merca
dorias ainda n&o individualizadas, ndo se
considera que estas tenham sido colo-
cadas a disposicdo do comprador até que
sgjam claramente identificadas.”

Como assinalado supra, a norma estabe-
lecida no art. 67 sobre transmissdo de risco sO
incide quando o vendedor remeter as merca-
dorias aum terceiro, que ndo se confunde com
0s sujeitos contratuais. Deve tratar-se de um
transportador, isto €, aparte que, em um contrato
de tranporte, tem a atribuicdo de transportar o
bem. Quando o transporte dasmercadoriasficar
a cargo do préprio vendedor, arcara ele com o
risco enquanto o comprador ndo tomar conta
do bem. Nessa situacéo, é razoavel que assm
sgjajaque, presumivelmente, o pregorefletirdo
custo do transporte e o custo do seguro durante
0 percurso®. Ha ainda a situagéo, ndo prevista
pelo artigo 67, deir o comprador em busca das
mercadorias, sem que estas tenham sido trans-
portadas nem pelo vendedor, nem por transpor-
tador algum.

% |bidem, p. 460.

O principio geral regulador damatériaatribui
o risco a parte que melhor pode conservar as
mercadorias®. Assim sendo, quando o adqui-
rente receber as mercadorias no proprio esta-
belecimento do alienante, sera este 0 momento
datransmissdo do risco sob a coisa, segundo o
paragrafo primeiro do artigo 69. O parégrafo
primeiro, em sua segunda parte, estabel ece que,
na hipGtese de ndo ter o comprador aceito as
mercadorias no tempo devido, o risco transmi-
te-se quando as mercadorias tiverem sido
colocadas a sua disposicdo. Nessa situagéo, o
momento determinador datransferénciadorisco
sob a coisa sera aquele referente a violagao
contratual do adquirente em receber o bem. Caso
0 contrato tenha determinado um prazo para o
recebimento, o descumprimento ocorre quando
do termo deste prazo. Se, porém, o contrato ndo
tiver estabelecido prazo algum, a violagdo
contratua ocorre depois de um periodo razoavel
ap6s o adquirenteter ciénciadadisponibilidade
dasmercadorias. Suponhamosqueumaclausula
do contrato estabeleca que, apds um deter-
minado periodo de tempo, apartir de quando as
mercadorias estiverem prontas, estas devam ser
retiradas pelo comprador. Nessa situacdo, €
preciso que hgjaumanotificacdo pelo vendedor
dando ciénciaao adquirente que as mercadorias
ja estéo perfeitas. Em caso de perda das
mercadorias por incéndio, averificacdo sehouve
alguma espécie de aviso pelo vendedor éindis-
pensavel. Transcorrido o periodo determinado,
0 comprador terdincorrido em violagdo contra-
tual ao ndo ir buscar o bem. Né&o tendo havido
notificacdo, o risco permanece com o dienante.

O parégrafo segundo do artigo 69, por outro
lado, determina que o risco transmite-se ao
adquirente quando as mercadorias forem
colocadas a sua disposicdo, em lugar distinto
do estabelecimento do vendedor, desde que
estgjao comprador cientedadisponibilidade do
bem?’. O risco transmite-seapartir do momento
em que o comprador deve receber as mer-
cadorias, isto €, ndo sera o seu eventual descum-
primento o el emento caracterizador. Tal descum-
primento é absolutamente irrelevante, sendo o
momento fundamental aquele concernente a
disponibilidade do bem. Trata-se de situacdo

% HONNOLD J. Risk of Loss em Parker School of
Foreign and Comparative Law Columbia University
International Sales. Ed. Nina M. Galston e Hans Smit,
1984. p. 8-13.

2 N&o havia disposicdo semelhante na Convenggo
de Haia, a Lei Uniforme sobre Compra e Venda
Internacional de Bens Méveis Corpdreos, que precedeu
a Convencdo de Viena de 1980.
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distinta do paragrafo anterior, pois nesta
hipotese ndo ha necessariamente violagao
contratual. Haquehaver, sm, o recebimento das
mercadorias pelo comprador em lugar distinto
do estabelecimento do vendedor. Essa prética
comercial encontra-se prevista no Incoterm
“DELIVERED EX SHIP”, por exemplo. A
exigénciada ciénciapor parte do comprador da
disponibilidade do bem significa que deve este
ter efetivamente recebido a notificagéo enviada
pelo vendedor. E uma excecéo a regra consa
gradano artigo 27 da Convencéo, que determina
gue as comuni cagdes produzem efeitos quando
s30 enviadas. Para que se dé a transmisséo de
risco ao comprador nos termos do dispositivo
em questdo, éindispensavel que as mercadorias
estejam claramente identificadas no contrato;
de outra forma, “... ndo se considera que estas
tenham sido colocadas a disposicdo do com-
prador”.

Em 1992, aCamarade Comércio Internaciond
atuou como arbitro em um caso entre um
comprador bulgaro e um vendedor austriaco.
Ossujeitoscontratuais adotaram otermo “DAF’
(DELIVERED AT FRONTIER) rdletivo aentrega
da mecadoria na fronteira austro-hiingara, bem
como estabel eceram que o pagamento do preco
seria por crédito. Diante da ndo-abertura do
crédito na data aprazada, tampouco no periodo
de tempo adicional concedido pelo vendedor
ao comprador, o alienante depositou as merca-
doriasem um determinado armazém eacionou a
parte contraria, requerendo o pagamento do
principal e indenizacdo por perdas e danos. O
tribunal entendeu pela indenizacdo devida ao
vendedor bem como pel o reembol so a0 mesmo
pelas despesas efetuadas com o depdsito.
Entendeu, outrossim, que ndo deveria o
comprador arcar com o énus dos danos sofridos
pelacoisa, por contada prol ongadamanutencdo
no depdsito, umavez que o risco ndo haviasido
transmitido, nos termos do artigo 69. O com-
prador, em momento algum, tomou conta das
mercadorias, nem ficaram estas a sua dispo-
sigao®.

“Artigo 68

Seasmercadoriasforem vendidasem
trénsito, o risco transfere-se para o
comprador a partir do momento da con-
clusdo do contrato. Contudo, se as cir-
cunstancias assim o implicarem, o risco
fica a cargo do comprador a partir do

%8 Caso citado em BERNSTEIN, H., e LOOKO-

FSKY, J Understanding the Cisg in Europe. Kluwer
Law International, 1997. p. 79.

momento em que as mercadorias forem
remetidas ao transportador que emitiu 0s
documentos que constatam o contrato de
transporte. No entanto, se, no momento
da conclusdo do contrato de compra e
venda, 0 vendedor sabia ou deveria saber
gue as mercadorias tinham perecido ou
se tinham deteriorado e disso néo infor-
mou 0 comprador, aperdaou deterioracéo
ficaa cargo do vendedor.”

Oartigo 68 refere-seasmercadoriasvendidas
em transito. No projeto inicial, ndo havia
disposicdo similar a primeira sentenca®®, tendo
sido tal solucdo adotada apds acirrada dis-
cussdo. Argumentava-se, no Primeiro Encontro
da Conferéncia de 1980, que a assuncéo
retroativado risco pelo comprador antes mesmo
da perfei¢@o do contrato prejudicaria os
adquirentes oriundos dos paises em desen-
volvimento, por serem oriundos destes paises
os mais frequentes compradores das merca-
dorias em transito. Outros entendiam que o
projeto da UNCITRAL, aprovado na Confe-
réncia anterior datada de 1978, em que 0 risco
eratransmitido apartir dequando asmercadorias
estivessem em poder do transportador, baseava:
seem préticacomercial cujo objetivo eraevitar
controvérsias diante de dano sofrido em trénsito
pelo bem®. O grupo liderado pelo Paquistéo foi
vencedor, tendo apresentado um projeto
devidamente aprovado pelos dois tercos neces-
sarios. Esse projeto deu origem ao artigo 68 que
estabelece, como regra geral disciplinadora do
risco em se tratando de mercadorias vendidas
em trénsito, que a transmissdo do risco ocorre
no momento da celebracéo do contrato.

Nos contratos em que sdo as mercadorias
vendidas em transito, isto €, enquanto estdo
sendo transportadas, e chegando estas ao seu
destino jadanificadas, o principio geral relativo
a0 risco preceitua que este é transmitido no
momento da conclusdo do contrato. A venda
das mercadorias em transito tem por base os
documentos de transporte que ndo precisam,
necessariamente, ser os documentos de titu-
laridade do bem. O meio detransporte escolhido

2 Artigo 80 do Projeto (“Draft”) da UNCITRAL
de 1978: “0 risco € assumido pelo comprador a partir
do momento em gue as mercadorias sdo remetidas ao
transportador...”. E uma disposi¢do semelhante ao inicio
da segunda parte do artigo 68, que tem acrescida a
expressdo “se as circunstancias o implicarem”.

S0 ENDERLEIN, F., MASKOW, D. International
Sales Law. New York : Oceana Publications, 1992. p.
270.
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éirrelevante. Se adeterioracdo das mercadorias
ocorrer por contade um evento especifico, como

um incéndio ou determinada tempestade, a
aplicacdo da norma ndo apresenta dificuldade.

Entretanto, sera tal regra de dificil aplicacdo

prética se a avaria sofrida pelas mercadorias
ocorrer por conta de nenhum evento parti-

cularmenteidentificavel, como ocorre namaior

parte dos casos. Determinar 0 exato momento,

durante o trgjeto, da deterioracdo étarefaquase
impossivel, nessasituago. A fim de evitar esse
problema, as partes devem expressamente
acordar nadefini¢céo do momento em que o risco

sera transmitido, sgja no inicio do transito das
mercadorias, sgja ao final. O artigo 60* da
Convencdo serd aplicavel, mediante aexclusio

expressa pelas partes da aplicagdo danormado

artigo 68.

Em conformidade com o disposto no artigo
36 — 1, o vendedor € responsavel por qualquer
falta de conformidade das mercadorias no
momento datransferénciado risco. Nahipotese
em questdo, serg, pois, de responsabilidade do
vendedor que as mercadorias estejam conformes
a0 contrato no momento da perfei cdo do mesmo.
Deteriorando-se 0s bens em momento anterior
aconclusdo do contrato, responderao alienante
pela deterioracéo ou pela perda. Estarg, porém,
0 vendedor exonerado da responsabilidade
pelas perdas e danos se aavarianas mercadorias
for consegliénciade acontecimento alheio asua
vontade, nos precisos termos do preceituado
no artigo 79. Quando da conclus&o do contrato,
asuaeventual ciénciado dano sofrido pelo bem
seguida da sua omissdo em comunicar 0
comprador torna o vendedor o responsavel pela
perdaou deterioracdo damercadoria.

Nostermos dasegunda parte do dispositivo,
a partir de quando as mercadorias forem
remetidas ao transportador, o risco sera excep-
cionalmente transmitido “se as circunsténcias
assmoimplicarem”. A Lei UniformedeViena
ndo esclarece, no entanto, quais sdo essas
circunsténcias. A falta de clareza reflete a
divergéncia das posturas das delegactes que
participaram da discussdo acerca do texto do
artigo 68. Honnol o2 exemplificacomumcontrato
de compra e venda consumado por meio da

3t Artigo 6:

As partes podem excluir a aplicag8o da presente
Convengao ou, sem prejuizo do disposto no artigo 12,
derrogar qualquer das suas disposi¢des ou modificar-lhe
os efeitos.

% op. cit., p. 372.2.

transferéncia ao comprador dos documentos
padrdes de entrega, inclusive uma apdlice de
seguro pagavel a ordem do assegurado e
endossada pelo intermediador (assegurado) ao
comprador. Afirma o autor que seria dificil

encontrar indicacdo mais claradacircunstancia
de ter havido a transferéncia do risco para o
comprador, circunstancia essa explicitada no
endosso daapdlice de seguro em beneficio dele,

comprador. N&o é, portanto, necessaria a con-

cordanciaexpressaparacaracterizacdo das*“ cir-
cunstancias’ expressas naLei Uniforme.

Conforme apontado supra a propésito do
estudo do dispositivo 66, as normas pertinentes
a obrigacdo principal de cada um dos sujeitos
contratuai s vinculam-se estreitamente asregras
concernentes a transmisséo de risco. O artigo
70dispde:

“Se 0 vendedor cometeu uma vio-
lacdo fundamental do contrato, as
disposictes dos artigos 67, 68 e 69 ndo
prejudicam o recurso aos meios de que o
comprador dispde em virtude daquela
violagdo contratual .”

Impde-se, deinicio, verificar adefini¢do de
violag&o fundamental, nos termos do precei-
tuado na Convencdo das Nagbes Unidas. O
artigo 25 rezaqueaviolacdo contratual cometida
por um dos sujeitos éfundamental quando cause
ao outro um prejuizo tal que o prive substan-
cialmente daguilo que lhe era legitimo esperar
do contrato. O artigo 46 preceitua que, diante
de mercadorias ndo-conformes ao contrato, o
comprador pode exigir aentregade mercadorias
em substituicdo, se a falta de conformidade
constituir uma violagdo fundamental cometida
pelo vendedor, dispondo a seguir sobre o mo-
mento da dendinciadafaltade conformidade. A
violagdo fundamental ensgja, outrossim, areso-
lucdo do contrato pela parte prejudicada, nos
termos do disposto no artigo 49 (1) (a)*.

O dispositivo final atinente ao Capitulo da
Transmiss@o de Risco estabelece, funda-
mentalmente, que o comprador ndo pode ficar
privado de exercer os seus direitos quando o
vendedor cometer umaviolacéo fundamental no
momento da transmissdo do risco. Os efeitos
advindos para o comprador do cometimento da
violagdo fundamental pela outra parte, quais

3 Art. 49(1) (a) (1): O comprador pode declarar o
contrato resolvido:

(8) se ainexecucdo pelo vendedor de qualquer uma
das obrigagtes que resultam para ele do contrato ou da
presente Convencao constituir uma violagéo funda-
mental do contrato;
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sejam aresolucdo do contrato e aexigénciaque
o0 alienante entregue mercadorias substitutivas,
surtem resultado ainda que as mercadorias
tenham-se perdido ou deteriorado quando foram
transportadas®. Dessa forma, a entrega das
mercadorias ao transportador ndo produz o
efeitojuridico detransferir o risco ao comprador,
pois afalta cometida pelo vendedor torna o ato
daentregaum ato imperfeito, inapto aprovocar
o efeito mencionado. A declaracéo daresolucéo
do contrato pelo comprador deve ocorrer dentro
de um prazo razoavel, nos termos do artigo 49
(2) (b), isto &, “prontamente apds a chegada das
mercadorias’ segundo entendimento do Pro-
fessor Honnol d®.

Diante dadeterioracdo, ocorridaemtransito,
das mercadorias ja defeituosas, 0 comprador
conserva o seu direito de resolver o contrato.
Por outro lado, diante de umafaltado vendedor
gue, nos termos do artigo 25, ndo se qualifica
como “violagdo fundamental”, e ocorrendo
deterioracdo das mercadorias por conta, por
exemplo, de determinada tempestade, ndo ha
incidénciado artigo 70. Aplicar-se-daregragera
doartigo 67 (1), ou, sefor o caso, anormacontida
no artigo 68, ou aindaanormaresidual prevista
no artigo 69. Logo, seaviolagdo pelo vendedor
nao for suficientemente sériaparajustificar uma
resolucdo contratual pelo comprador, esta
violagéo ndo torna o alienante responsavel pela
deterioracdo ocorridacom amercadoriadurante
0 seu transporte, deterioraco que ocorreu apos
atransmissdo do risco ao comprador.

2. Osincoterms

As disposi¢ctes da Convencdo acerca da
transferéncia de risco podem ser derrogadas
pelas partes, como quaisquer das suas hormas,
em face do principio da autonomia da vontade
disposta no preceito que se segue:

Art. 6. As partes podem excluir a
aplicacdo dapresente Convencdo ou, sem
prejuizo do disposto no artigo 12, der-
rogar qualquer das suas disposicdes ou
modificar-lhe osefeitos.

Tal dispositivo permite tanto a exclusdo de
preceitos determinados pelas partes como a

% A mesma solugdo é adotada na lei interna norte-
americana, 0 “Uniform Commercial Code”, na Segdo
2-510, concernente a resolugdo contratual, man-
tendo-se com o vendedor o risco sob a coisa.

% op. cit., p. 477.

exclusdo dointeiro teor do texto daConvencéo,
consagrando o caréter dispositivo da Lei
Uniforme. Especia relevancia adquire a inci-
déncia desse principio no assunto em questéo,
pelafreqliénciacom que essaderrogacéo ocorre.
O afastamento das regras sobre transferéncia
deriscotem lugar em func&o dautilizacgo pelas
partes dos chamados termos comerciais
internacionais — Incoterms — (abreviagdo da
expressdo “International Commercia Terms”)
elaborados pela Camara de Comércio Interna-
cional.

Os Incoterms consistem em clausulas
comerciais que estabelecem obrigagdes para o
comprador e o vendedor, determinando regras
internacionais para interpretacdo dos termos
comerciais. Fundamentam-se nas mais usuais
préticas comerciais e nos principios gerais de
Direito Internacional. A Camara do Comércio
Internacional elaborou os primeiros Incoterms
no ano de 1936. Desde entdo, vem adequando
0s termos comerciais as circunstancias tem-
porais relativas ao comércio internacional, por
meio de uma constante atualizacdo, tendo
publicado novas versdes nos anos de 1953,
1967, 1976, 1980 eaversdo atual, cujoiniciode
vigéncia se deu em 1° de julho de 1990%. A
revisdo dos Incoterms, por meio das suas
constantes revisdes, ndo implica nulidade das
versdesanteriores, sendolicito as partes utilizar
um termo pretérito. Nessa hip6tese, tal opcdo
devera expressamente constar no contrato, ndo
sendo, entretanto, uma conduta conveniente.

Os Incoterms tratam do momento da
transmissdo do risco em havendo perda ou
deterioracao das mercadorias, aludindo também
ao lugar da entrega dessas mercadorias, a
obrigagdo de contratar seguros, de contratar
transporte, ao pagamento desse transporte, bem
como ao pagamento da carga e descarga das
mercadorias. Referem-se, ainda, as questfes
relativas aos impostos de importacéo e expor-
tac80, agquem compete providenciar ostramites
legais e aquem cabe aobrigacdo do pagamento
dos impostos. A Camara de Comeércio Inter-
nacional, por meio dos Incoterms, disciplina,
assim, algumas das questfes tratadas na
transferénciaderisco mais pormenorizadamente

% Pode-se adquirir os textos dos I ncoterms por meio
de solicitagdo a ICC Publishing Corporation, 156 Fifth
Avenue, New York, N.Y., EUA, Zip Code 10010 ou
ICC Publishing S.A. 38, Cours Albert 1. 75008-Paris,
Franca.
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do que o faz a Convencdo da ONU. A Lei

Uniforme regulamenta essas questdes de forma
mais generalizada, ndo apresentando, por
exemplo, solugdes para a questdo relativa a
responsabilidade pelaslicengas de exportacéo®.

Td generalidade justifica-se em fungdo da pré-

existéncia dos Incoterms quando daredacéo da
Convencédo. A utilizacdo dos termos interna-

cionais de comércio pelos sujeitos contratuais
nédo significa, pois, a adocdo de solucbes
divergentes daquelas apresentadas pela Con-

vencao. Os textos se completam.

A Introducdo aos I ncoterms é composta de
vinte e duas “partes’, divididas em distintos
subtitulos. O primeirorefere-se ao propésito dos
termos comerciais; 0 segundo consiste em nota
explicativaa usivaaversio de 1990. O pentiltimo
tema tratado no texto introdutério intitula-se
“Transferénciadosriscos e dos custosrel ativos
amercadoria’. Segue, abaixo, a suatranscricao
emidiomafrancés®:

Transfert des risques et des codts
relatifsa la marchandise

21. Lerisgue de perte ou de domma-
ge des marchandises et I’ obligation
lacquitter les colts relatifs aux mar-
chandises, passe du vendeur a lacha-
teur lorsguelevendeur s est acquitté
de son obligation de livrer des mar-
chandises. Comme lacheteur ne doit
pas avoir la possibilité de retarder ce
transfert des risques et des colts, tous
lestermes stipulent que letransfert des
risques et des codts peut précéder la
livraison si lacheteur ne prend pas
livraison des marchandises comme
convenu ou ne donne pas les instru-
ctions (en matiere de délai d' expédition
et/ou de lieu de livrasion) nécessaires
au vendeur pour lui permettre de
sacquitter del’ obligationdelivrer. Une
condition d'un tel transfert prématuré
des risques et des colts est que les
marchandises aient été individualisées
comme étant destinées a lacheteur ou,
comme le stipulent les termes, mises a
part a son intention. Cette exigence est
particulie- rement importante dans les
cas de EXW puisque selon tous les
autres termes les marchandises auraient
normalement été individualisées a

% KRITZER. Guide, p.17

% |ncoterms, ICC Publishing S.A., publié en avril
1990, Paris, France.

I"intention de lacheteur quand les
mesures on été prises pour leur ex-
pédition ou envoi (termes << F >> et
<< C>>)ouleur livraison adestination
(termes << D >>). Cependant, dans des
cas exceptionneles, les marchandises
ont pu étre expédiées en vrac par le
vendeur, sansindividualiser laquantité
destinée a chaque acheteur; dans ce
casil n'y apas de transfert des risques
et des codts avant que les mar-
chandises aient été identifiées comme
il estdit ci-dessus(voir aussi lart. 69.3
de la Convention des Nations Unies,
de 1980, sur les Contrats de Vente
Internationale de Marchandises).

A atual versdo dos Incoterms é composta
por treze termos comerciais, agrupados em
quatro categorias. Na primeira, Grupo E (Ex-
Works), o vendedor deve ter a mercadoria a
disposicao do comprador em seu proprio
estabelecimento, sendo, portanto, menos
oneroso para o primeiro. No Grupo F (Free
carrier; Freealongside shipeFree onboard),
o transporte principal € pago pelo comprador,
isto & remete o vendedor a mercadoria a um
transportador designado por aquele. No Grupo
C (Cost and freight; Cost, insurance and
freight; Carriage paid to e Carriage and
insurance paid to), compete o transporte ao
vendedor até o local de destino estabelecido
ou, eventualmente, até a entrega do bem ao
primeiro dostransportadores subsequientes (v.g.
CPT). Em havendo perda ou dano amercadoria
devido a eventos ocorridos apos 0 carrega-
mento ou a entrega, sera este assumido pelo
comprador. Finalmente, na Gltima categoria,
Grupo D (Delivered at frontier; Delivered ex
ship; Delivered ex quay; Delivery duty unpaid
e Delivery duty paid), todos 0s custos e riscos
necessarios para levar a mercadoria ao pais de
destino sdo arcados pelo vendedor.

Segue abaixo uma nossa adaptacdo do
“Mapa Rodoviario” dos Incoterms, elaborado
originariamente pelo Professor Albert Kritzer®.
O “Mapa’ transcrito infra enfoca, funda-
mentalmente, o tema da transferéncia de risco,
ndo pretendendo esgotar todas as questdes
envolvendo os termos comerciais criados pela
CCl.

3% KRITZER, Albert. International Contract
Manual, International Sales Law Reporter, Guides to
Practical Applications of the United Nations
Convention on Contracts for the International Sale of
Goods. Kluwer Law and Taxaton Publishers, 1994.
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Elementostipicosdo transporte de exportacéo
e dasresponsabilidades regulamentadas pel osl ncoterms

1. Carregamento no veiculo 8. Transporte maritimo + Sobretaxas
2. Transporte terrestre domeéstico (Relativos a Abastecimento, Moeda Corrente,
(incluindo a entrega) Congestédo Portuaria)

9. Tarifasfuturas
3. Descarregamento do caminhdo 10. Custos de descarregamento da embarcacdo
4. Servigo de utilizago do cais (se ndo 11.Seguro maritimointernacional
incluidataxamaritima) 12. Seguro derisco de guerra
5. Estiva(se ndo incluidana 13. Taxas consulares
taxamaritima) 14. Impostos deimportacéo
6. Servico de utilizacdo de chata 15. Procedimentos alfandegarios

7. Custos do carregamento daembarcacdo  16. Transporte terrestre estrangeiro

Incoterms Meio de Transporte Responsabilidades
Gruro E Qualquer
CONTRATO DE PARTIDA
EX-WORKS—naFéabrica Licenca p/ exportacéo
(entrega no estabelecimento do vendedor)
Cadigointernacional: EXW Item 1 a0 16 —Comprador

Momento da transmissdo do risco: quando a mercadoria localiza-se a disposi¢ao do comprador
sob atutela do vendedor. Todos os riscos pertinentes a retirada e ao carregamento da mercadoria
s80 assumidos pelo adquirente.

Gruro F
GRUPO DE EMBARQUE
TrANSPORTE PRINCIPAL NAO-QUITADO

FREECARRIER Qualquer Licencap/ exportacéo e

— Livre Transportador (inclusive o multimodal) entrega ao transportador

Cad. Internacional: FCA no lugar determinado —
Vendedor

Responsabilidades
remanescentes —
Comprador

Momento da transmissao do risco: quando amercadoriaesta sob a custodiado transportador, em
um lugar determinado. Esse termo consiste em umadas inovagBes da atual versdo dos | ncoterms,
tendo suprimido osextintos FOR/FOT (Freeonrail/Free ontruck) eo FOA (Freeon airport).
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Incoterms Meio de Transporte Responsabilidades

FREEALONGS DESHIP Maritimo

—Ao Longo do Navio ou de Cabotagem

(comprador é responsavel 1 a0 6—Vendedor
pelalicencade exportacéo)

Caod. Internacional: FAS Licencade Exportacso,

7 a0 16— Comprador

Momento da transmisséo do risco: quando amercadorialocaliza-se no porto de embarqueindicado,
ao longo do costado do navio. A partir de entdo, todos os custos e riscos serdo por conta do
comprador. O comprador providencia os documentos necessarios a exportacdo ou solicita ao
vendedor que o faga, reembol sando-o0 em momento posterior.

FREE ON BOARD —LivreaBordo Maritimo Licencade Exportacéo
Cad. Internacional: FOB ou de Cabotagem 1a07—-Vendedor
8 a0 16 —Comprador

Momento da transmissdo do risco: quando a mercadoria estiver devidamente embarcada, sendo
indispensavel ter ultrapassado a amurada do navio. E uma das modalidades de venda mais
freqlientemente utilizadas na compra e venda internacional .

Gruro C
GRUPO DE EMBARQUE
TrRANSPORTE PRINCIPAL QUITADO

COST AND FREIGHT Maritimo Licencade Exportagdo
—Custo e Frete ou de Cabotagem 1280 10(a) —Vendedor
(porto de destino designado) 10(b) até 16— Comprador

Cod. Internaciona: CFR

Momento da transmissdo do risco: quando a mercadoria é entregue a bordo do navio, sendo,
também aqui, indispensavel ter cruzado a sua amurada. O vendedor € responsavel pelos tramites
referentes a exportacéo, ao contrario do termo FOB. N&o é permitido o fracionamento do prego
CFR, sendo esteindivisivel.

COST, INSURANCEAND FREIGHT Maritimo Licencade Exportacéo
— Custo, Seguro e Frete ou de Cabotagem 1-10(a), 11— Vendedor
(porto de destino designado) 10(b), 12 a0 16 —Comprador

Cod. Internaciond: CIF

Momento da transmisséo do risco: quando amercadoria é entregue abordo do navio, sendo, uma
vez mais, indispensavel ter cruzado a sua amurada. H4, no entanto, autores que entendem que a
obrigacdo do vendedor se esgota com a entrega ao comprador dos documentos relativos a
mercadoria. A Unica caracteristica distintiva do termo anterior € ser o vendedor, navenda CIF, o
responsavel pelo seguro maritimo internacional, com coberturaminima, al ém daquel as obrigagdes
elencadas no termo CFR.
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Incoterms Meio de Transporte Responsabilidades

CARRIAGEPAIDTO Qualquer Licencade
— Transporte Pago até ...... (sobretudo o multimodal) Exportacdo e alcance

Cad. Internaciond : CPT a0 lugar pré-acordado —
vendedor

Responsabilidades
remanescentes —
comprador

Momento da transmissdo do risco: quando a mercadoria é entregue no destino avencado,
normal mente aum transportador, ou ao primeiro deles, em havendo mais de um.

CARRIAGEAND INSURANCEPAIDTO Qualquer Licenca de exportacso,

— Transporte e Seguro Pagos acance ao lugar pré-

Cad. Internacional: CIP acordado e seguro —
vendedor

Responsabilidades
remanescentes —
comprador

Momento da transmissdo do risco: quando a mercadoria é entregue ao destino avencado para
carregamento, nos termos do termo anterior. O vendedor na venda CIP tem a obrigacdo adicional
de providenciar o seguro, com cobertura minima, contra o risco de perdas ou danos em favor do
comprador.

Gruro D
CoNTRATO DE CHEGADA
DELIVEREDATFRONTIER Principalmente Licenca de exportacdo e
— Entregue naFronteira transporteferroviario entrega na fronteira—
Cad. Internacional: DAF vendedor
Licencadeimportacdo e
responsabilidades
remanescentes —
comprador

Momento da transmissdo do risco: quando a mercadoria é entregue na fronteira, no lugar
estabelecido, ja desembaracada para exportacdo. O local, prévia e precisamente definido, deve
situar-se antes da divisa aduaneira do pais de destino, ou de eventual pais vizinho, cujo transito
compde o trgj eto damercadoria.
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Incoterms Meio de Transporte Responsabilidades

DELIVERD EX SHIP Maritimo Licenca de exportacéo
—EntregueaPartir do Navio ou de Cabotagem 1a9,11, 12 —vendedor
(porto de embarque pré-estabel ecido)

Licencadeimportacdo e
Cad. Internaciona: DES ca portacao

10, 13a16—comprador

Momento da transmisséo do risco: quando amercadoriaencontrar-se adisposi ¢do do comprador
abordo do navio, no porto de destino convencionado. Até este momento, compete ao vendedor
0S custos e 0s riscos sob a mercadoria, cujo desembarago paraaimportacéo é de responsabilidade
do comprador.

DELIVERED EX QUAY Maritimo Licenca de exportacso,
—Entregue aPartir do Cais ou de Cabotagem licencadeimportacéo,
(porto de destino pré-estabelecido) 1al5-vendedor

Cad. Internaciona: DEQ 16 —comprador

Momento da transmissao do risco: quando amercadoriaencontrar-se adisposi¢do do comprador
no atracador, isto &, no cais do porto do destino convencionado. Se os sujeitos contratuais
convencionarem que a responsabilidade pelo desembaraco relativo a importacdo compete ao
comprador, aexpressap “direitos pagos’ (duty paid) deve ser substituida por “direitos ndo pagos’
(duty unpaid).

DELIVERY DUTY UNPAID Qualquer Licenca de exportacso,
— Entregues Direitos Nao-Pagos licencaimportacdo, dela
Cad. Internacional: DDU 12, 16 —vendedor

13al15-comprador

Momento da transmissdo do risco: quando amercadoriaencontrar-se adisposicdo do comprador,
no lugar estabelecido, ja no pais de importacao.

DELIVERY DUTY PAID Qualquer Licenca de exportacso,
— Entregues Direitos Pagos licencadeimportacéo,
Cad. Internacional: DDP ede 1 al16 —vendedor

Momento da transmissdo do risco: quando amercadoriaencontrar-se adisposi¢ao do comprador,
no lugar estabelecido, ja no pais de importacéo. Nesse termo, conforme apontado, as
responsabilidades seréo todas por conta do vendedor, ao contrario da compra EXW.

Quando dautilizagdo de um Incoterm no contrato de comprae vendainternacional, € prudente que
haja uma cldusula expressa indicando o termo adotado. Podem as partes, igualmente, acordar no
sentido de utilizarem oslncotermscomo usointernacional, incidindo o artigo 9.1 daConvencédo. A
aplicacdo tacita de qualquer uso que as partes tém ou devam ter ciéncia, conhecido em grande
escalano comérciointernacional eregularmente observado pel as partes em contratos semel hantes,
nostermosdo artigo 9.2, também faraincidir osIncoterms, emborando sejarecomendavel.

. (2) salvo convengdo em contrério das partes,
“ Art. 9.2 da Convenggo: (...) entende-se que estas consideraram tacitamente aplicaveis
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3. Preceitos nacionais

O ordenamento juridico brasileiro exige a
tradicdo em se tratando de bens méveis®, para
efeito de transferéncia da propriedade. A
tradic8o consiste na entrega da coisa e tem por
escopo atransferéncia de dominio ou de outros
direitosreais. A aquisi¢do do direito pelo credor
subordina-se a entrega da coisa pelo devedor,
COMo ocorre no contrato de compra e venda de
mercadorias. O contrato ndo transfere o dominio
da coisa®, norma expressa no artigo 620 do
Cadigo Civil Brasileiro, doravante denominado
CC. Osistemajuridicofrancés, tendo emvistao
disposto nos artigos 711 e 1583 do seu Cadigo
Civil, disciplina a transferéncia de dominio de
modo diverso, pois esta ocorre com o simples
acordo entre as partes. A obrigacdo de dar cuja
obrigagdo é a entrega da coisa, no direito
brasileiro, consiste em duas espécies distintas®.
A primeira refere-se a obrigacdo de dar coisa
certa (CC art. 863 a 873) e a outra é aquela
referente a obrigacdo de dar coisaincerta (CC,
arts. 874a877).

A obrigagao de dar coisacertaéaguelaque,
tendo por objeto mediato uma coisa, € esta
determinada desde o inicio da relagdo obriga-
cional. A liberagc@o do devedor somente ocorre
com a entrega daquela coisa previamente
definida. O dispositivo 995 e seguintes do CC
regulamentam a dacdo em pagamento, instituto
juridico que permite a exoneragdo da parte

a0 contrato, ou a sua formagao, todo e qualquer uso de
que tinham ou devessem ter conhecimento e que, no
comeércio internacional, seja largamente conhecido e
regularmente observado pelas partes nos contratos do
mesmo tipo, no ramo comercial considerado.

‘LA transferéncia da propriedade do bem imével
opera-se mediante a transcri¢do do titulo aquisitivo no
Registro Geral de Iméveis, CC, art. 530 e art. 860,
paragrafo Unico. O presente trabalho tem por objeto o
estudo da transmiss&o do risco sob acoisamével. Assim
sendo, ndo serd discutido qualquer aspecto relativo a
propriedade imoével.

“2 H& duas excegbes legais a esse principio, que se
encontram no Decreto-Lei n° 3.545/41 referente a
compra e venda de titulos da divida pablica da Uniéo,
dos Estados e dos Municipios e no Decreto-Lei n° 911/
69, referente & alienaco fiduciaria No primeiro, o art.
8° reza que a celebracdo do contrato transfere imedia-
tamente ao comprador a propriedade do titulo. O se-
gundo determina que a transferéncia da propriedade na
alienagao fiduciaria independe de tradigdo. Nesse
sentido, MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de
Direito Civil. 17. ed. S&o Paulo : Saraiva, 1982. v. 5,
p. 78.

4 A obrigacdo de restituir consiste apenas em uma
devolugdo, uma vez que é precedida por uma cessdo de
posse da coisa ao devedor. N&o se trata de transferéncia
de propriedade, ndo havendo tradicéo.

devedora mediante a entrega de coisa diversa.
E indispensavel, na hipétese, a celebracdo de
um novo acordo entre 0s sujeitos contratuais
nesse sentido.

A normanaciona atinente a essa espécie de
obrigacdo, no quediz respeito adeterioracdo da
COiSa, prescreve gque, e a coisa se perder antes
da tradicdo, ndo tendo o devedor incorrido em
culpa, resolve-se a obrigacdo para ambos 0s
contratantes. A mesma solucéo € adotada se,
sem culpa do devedor, perde-se a coisa
pendente uma condicdo suspensiva®. Se o fato
se der por culpado devedor, deve ele responder
pelo equivaente acrescido das perdas e danos.
No direito pétrio, as perdas e danos, ingtituto
regulamentado no art. 1059% e seguintesdo CC,
compreendem o dano emergente, isto €, aperda
efetivamente sofrida pelo credor, assm como
os lucros cessantes, ou sgja, o lucro que deixou
deauferir. O artigo 866 determinaque, deteriorada
a coisa, o credor tem a opcdo de resolver a
obrigacdo ou aceitar a coisa no estado em que
se encontrar, com abatimento no prego. Se o
fato se deu por culpado devedor, poderao credor
pedir, ainda, indenizacdo por perdas e danos,
artigo867.

Naobrigacéo dedar coisaincerta, o objeto &
provisoriamente indeterminado, porém, susce-
tivel dedeterminacéo. E umaespéciederelacdo
obrigaciona em que aprestacdo seindividualiza
em momento posterior, por meio de um ato de
escolha. A generalidade origina da prestacéo
tem os seus limites naindicacéo do género eda
guantidade. Ocorre 0 adimplemento da obriga-
¢80 quando o objeto torna-se determinado por
meio de um ato juridico unilateral denominado
concentracéo. A partir de entéo, essaobrigacéo
sera regulamentada pelas normas relativas a
obrigacdo de dar coisa certa Assim sendo,
antes do adimplemento, diante da perda ou
deterioracdo da coisa, 0 devedor ndo podera
alegar culpa, caso fortuito ou forca maior. O
principio genus nunquam perit adequa-se a

% CC, art. 865. Se, no caso do artigo antecedente, a
coisa se perder, sem culpa do devedor, antes da tradi¢ao,
ou pendente a condig&o suspensiva, fica resolvida a
obrigacéo para ambas as partes.

Se a perda resultar de culpa do devedor, respondera
este pelo equivalente, mais as perdas e danos.

Art. 118. Subordinando-se a eficacia do ato a
condic8o suspensiva, enquanto esta ndo se verificar,
ndo se terd adquirido o direito a que ele visa.

4 CC, art. 1059. Salvo as excegles previstas neste
Cadigo, de modo expresso, as perdas e danos devidos a0
credor abrangem, além do que efetivamente perdeu, o
que razoavelmente deixou de lucrar.
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hipotese legal. As partes podem determinar a
guem cabe o ato de escolha, permitindo-se a
indicacdo de um terceiro. Ndo havendo mani-
festagdo, a concentragdo competira ao devedor,
gue “ndo podera dar a coisa pior, nem sera
obrigado a dar a coisamelhor”, nos termos do
art. 875infinedo CC.

O contrato de comprae vendaédisciplinado
no Capitulo I, Titulo V, do Livro Il do CC. A
normado artigo 1122 dispde:

“Pelo contrato de compraevenda, um
dos contraentes se obriga a transferir o
dominio decertacoisa, e 0 outro, apagar-
Ihe certo preco em dinheiro”.

Doutrinadores nacionais* identificam
determinadas caracteristicas juridicas nessa
espécie de contrato, tais como ser contrato
bilateral, oneroso, comutativo, consensual
(solene se assim exigir a lei) e, finamente,
translativo do dominio. Foge ao ambito do
presente trabal ho o estudo acerca de cada uma
dessas caracteristicas. A coisa, um dos ele-
mentos constitutivos do contrato de compra e
venda, ao lado do preco e do consentimento,
deve ser determinada, ou ao menos, deter-
minavel. Umavez pago o preco, o vendedor tem
a obrigacdo de entregar ao comprador a coisa
alienada. A alienacéo de coisa litigiosa é
permitida pelo ordenamento juridico nacional,
tendo em vista a disposi¢do do art. 1117 CC
referente a evicgao.

O vendedor obriga-se a entregar a coisa ao
comprador, transferindo a propriedade do bem.
O comprador obriga-se a pagar 0 prego esti-
pulado pelaspartes. Assim sendo, ao direito que
tem o vendedor de receber o prego corresponde
0 seu dever de zelar pelo bem até a sua entrega
definitiva; ao direito que tem o comprador de
receber a coisa corresponde o seu dever de
pagar o prego. A transferéncia da propriedade,
Como Visto acima, somente ocorre anteatradicéo
do bem moével. O ato trandativo do dominio, a
entrega da coisa, pode, pois, tanto ocorrer
simultaneamente com o ato negocial, a propria
venda, quanto é possivel ser um ato sucedaneo
ao outro. O vendedor néo é obrigado aentregar
acoisaantesde receber o preco; ndo setratando
devendaacrédito, prescreveanormado Codigo

4 GOMES, Orlando. Contratos. 7. ed. Rio de
Janeiro : Forense, 1979. p. 264-265; PEREIRA, Caio
Mério da Silva. Institui¢des de Direito Civil. Rio de
Janeiro : Forense, 1978. v. 3, p. 148; RODRIGUES,
Silvio. Direito Civil. 3. ed. Sdo Paulo : M. Limonad, p.
153, 157-158; LOPES, Serpa. Curso de Direito Civil.
4. ed. Freitas Bastos, 1964. p. 257-258.

Civil, art. 1130%. Aplica-se a hipotese a
disposicio previstano art. 1092, primeiraparte,

eximindo-se 0 comprador de pagar 0 preco. Seo

contrato nada dispuser acerca das despesas
com atradic&o dacoisa, estascorrerdo por conta
do vendedor, conformedispe o art. 1129.

A regragera disciplinadora da transmissdo
de risco concernente as obrigactes, no direito
pétrio, é aquelaprevistano art. 865, supra citado.
No contrato de compra e venda, incide uma
norma especial, disposta como se segue:

“Art. 1127. Atéo momento datradicao,
0s riscos da coisa correm por conta do
vendedor, e 0s do prego por conta do
comprador.

Parégrafo 1° Todavia, os casos for-
tuitos, ocorrentes no ato de contar, mar-
car, ou assinalar coisas, que, comumente
serecebem, contando, pesando, medindo
ou assinalando, e que ja tiverem sido
postas a disposicdo do comprador,
correrdo por conta deste.

Paragrafo 2° Correrdo também por
conta do comprador os riscos das
referidas coisas, se estiver em morade as
receber, quando postas a sua disposicdo
no tempo, lugar e pelo modo &justados.”

No direito brasileiro, em se tratando de
contrato de compra e venda, até a tradicéo, os
riscos sob a coisa sdo por conta do vendedor.
Ao contrério da norma gera relativa as obri-
gacgoes, se, por caso fortuito ou por forcamaior,
a coisa se perder ou se deteriorar antes de ser
entregue ao comprador, deve eleregtituir o prego
se ja o tiver recebido. Em tendo havido a
transferéncia do dominio ao comprador, isto €,
se ap0s atradicdo, a coisa se perder ou se dete-
riorar por caso fortuito ou por forca maior, 0
comprador devera pagar o preco. Estando a
mercadoria a disposicdo do comprador, a le
presume ter havido a tradicdo do bem. O
vendedor transmite o risco ao comprador no

47 Art. 1130. N&o sendo a venda a crédito, o vendedor
ndo é obrigado a entregar a coisa, antes de receber o
prego.

“ Art. 1092. Nos contratos bilaterais, nenhum dos
contraentes, antes de cumprida a sua obrigagédo, pode
exigir o implemento da do outro.

Se, depois de concluido o contrato, sobrevier a uma
das partes contratantes diminuicdo de seu patriménio,
capaz de comprometer ou tornar duvidosa a prestagdo
pela qual se obrigou, pode a parte, a quem incumbe fazer
prestacdo em primeiro lugar, recusar-se a esta, até que a
outra satisfaga a que lhe compete ou dé garantia bastante
de fazé-la
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momento em que a mercadoria é colocada a
disposic¢ao do tltimo. A normanacional destaca
a hipétese do caso fortuito no parégrafo anico

do artigo 1127, visto que, normalmente, acoisa
€ recebidamediante a condutado comprador de
conté-la, medi-laou assin&la. Assim sendo, se
o vendedor colocou a coisa a disposicdo do

comprador e, tempos depois, vem este a conté

la, os riscos sob 0 bem sdo de sua respon-

sabilidade desde o primeiro momento. A
transmisso dos riscos produz o efeito previsto
no dispositivo supra mencionado, na hipétese
do caso fortuito ocorrido no ato de contar,

marcar ou assinalar. Osriscoscorrerdo por conta
do vendedor, outrossim, se agiu fraudulentaou
negligentemente. A mora do adquirente em
receber a coisao tornaresponsavel pelosriscos
sob 0 bem, quando tiver este sido colocado a
sua disposicdo no tempo, lugar e pelo modo

gjustados. A recusa do comprador, para efeito
de incidéncia do disposto no artigo 1127,
parégrafo 2°, ha de ocorrer diante da entrega
oportuna. Se o comprador determinar a expe-

dicdo da coisa para lugar diverso daquele
acordado, por suacontacorrerdo 0sriscos, uma
vez entregue a quem haja de transporta-la. Se,

porém, o vendedor afastar-se das instrugdes
fornecidas pelo comprador, é dele, vendedor, a
responsabilidade pel os riscos da coisa. Quando

dadeterioracdo do bem, incide o dispositivo 866.
Pode o comprador optar entre aceitar acoisano

estado em que estiver com abatimento no prego

ou resolver o contrato. Em havendo culpa do

vendedor, o comprador acresce ao pedido a
indenizac&o por perdas e danos (art. 867).

4. Conclusdo

A Convencdo das Nagtes Unidas sobre o
Contrato de Compra e Venda Internacional de
Mercadorias dedicou todo o seu Capitulo 1V
(artigo 66 ap artigo 70) aquestao datransferéncia
dos riscos sob a coisa. Com relevante impor-
tanciaprética, essetemafoi considerado um dos
mais sérios e dificeis de todo o texto da Con-
vencdo, quando dos trabalhos preparatorios,
seja em funcdo da diversidade do tratamento
juridico referente a risco, sgja em funcdo da
prépria diversidade conceitual da expressao.

Fundamental mente, a questdo tem como
cerneassinalar o exato momento em que o risco
de lesdo ou destruicdo das mercadorias objeto
do contrato é transferido do vendedor para o
comprador, umavez que as obrigactes de ambas

as partes serdo diretamente afetadas por tal
verificagdo. Se o risco sob a coisa competir ao
comprador, aindaque tenhahavido deterioracéo
total das mercadorias, néo pode este eximir-se
da obrigac8o de pagar o preco. Sendo o risco
por conta do vendedor, ndo mais é devido o
pagamento pelo comprador, como, eventual-
mente, aquele sera o responsavel pelos danos
em funcéo da ndo-entrega.

A Lei Uniforme de Viena ndo utiliza um
critério especifico ao tratar da transmisséo de
risco. Como observa Von Hoffman®, a classi-
ficacdo feita pela Convencéo refere-se a trés
tiposlegaiseum quarto, de naturezaresidua. O
primeiro e o segundo encontram-se dispostos
no art. 67: o contrato que envolvetransportee o
contrato cujo transporte dirige-se a local
especifico. O preceito seguinte refere-se a
compra e venda ocorrida em transito (art. 68),
dispondo, a seguir, a Lel Uniforme acerca do
risco ndo-abrangido pelos dispositivos ante-
riores(art. 69).

A solucdo apresentada naguela situacdo de
ser o vendedor o responsavel pelo transporte
da mercadoria a um lugar que néo tenha sido
determinado em muito se assemelha aguela
previstaem nosso direitointerno. O artigo 1128
do Cédigo Civil, como verificado supra,
prescreve que, se o comprador determinar a
expedicdo da coisa para lugar diverso daquele
acordado, por suacontacorrerdo 0sriscos, uma
vez entregue aquem hajadetransporta-la. A le
brasileira refere-se a “lugar diverso daquele
acordado” engquanto a norma da Convencéo
alude a circunstancia de ndo estar o vendedor
obrigado a entregar as mercadorias a lugar
determinado. A responsabilidade do comprador
sob os riscos da coisa, em ambas as situacOes,
tem inicio no mesmo momento: “uma vez
entregue a quem haja de transporté-los’ e “ a
partir da remessa das mercadorias ao primeiro
dos transportadores’ .

“HOFFMAN, Bernd von. International sale of
goods ( Petar Scarcevic and Paul Volken). Dubrovnik
Lectures. New York : Oceana Publications, 1985. p.
297.

% DisposigOes semelhantes séo encontradas no
Cadigo Civil Alem&o, o BGB, parégrafo 447; na lei
interna norte-americana, o “Uniform Commercial
Code’, 2-509; nalei inglesa, o0 “Sale of Goods Act”, de
1979, parégrafo 20; e no direito israelita, o “ Israeli
Sales Law”, artigo 22 (b). Dos paises componentes da
América Latina, entretanto, o Brasil € o Gnico que
contém uma disposicdo desta natureza em seu direito
interno, donde se reforga a influéncia que sofremos do
direito germanico, ao contrério dos nossos vizinhos
continentais.
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As regras concernentes ao comércio
internacional equilibram-se entre duas grandes
bases de sustentagdo. A primeira € a seguranga,
requisito que assume importancia fundamental
nas relagOes juridicas entre sujeitos oriundos
de paises distintos. A segunda traduz-se na
flexibilidade, condicdo essencial nas relagdes
internacionais de troca. O estado permanen-
temente evolutivo é traco caracteristico do
comércio internacional. O dinamismo dessas
relages reflete o continuo desenvolvimento
dosdiversos elementos que as compdem, sejam
0s meios de transporte, as formas de comu-
nicacao, as novas espécies de mercadorias, — A
Convencdo da ONU de 1980 optou em néo
regulamentar os usos e costumes do comércio
internacional, reconhecendo o seu dinamismo
por meio do seu art. 9°;

“1. As partes estdo vinculadas pelos
USoS em que consentiram e pela prética
gue elas se estabeleceram.

2. Salvo convencao em contrério das
partes, entende-se que estas consi-
deraram tacitamente aplicaveis ao con-
trato, ou asuaformacao, todo e qualquer
uso de que tinham ou devessem ter
conhecimento e que, no comércio inter-
nacional, seja largamente conhecido e
regularmente observado pelas partes nos
contratos do mesmo tipo, no ramo
comercia considerado.”

A incidéncia das suas normas conco-
mitantemente a utilizacdo, pelas partes, dos
Incoterms reflete a agilidade da estrutura
normativa do texto da Convencéo, adaptavel as
novas e crescentes necessidades das tran-
sacOes internacionais por meio dos termos
internacionais de comércio. A Lei Uniforme de
Viena, a rigor, consiste em um instrumento
juridico de cardter eminentemente subsidiario,
viahilizando, dessaforma, todaaimprescindivel
agilidade das transages internacionais.
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e 0 policiamento

Novo Codigo de Transito — os Municipios

Diogenes Gasparini € Advogado, Mestre e Doutor
pela PUC/SP, Professor Titular de Direito Adminis-
trativo e Diretor da Faculdade de Direito de S&o
Bernardo do Campo.

DI0GENES GASPARINI

SUMARIO

1. Introdug&o. 2. Competéncialegidativa muni-
cipal em matéria de transito. 3. Interesse local ou
peculiar interesse dos Municipios. 4. Ordem Publica:
valor nacional que suplanta o interesse local. 5.
Policia de ordem plblica, ou policia administrativa
geral, epoliciaadministrativa especial. 6. Policiade
ordem publica e sua policia de transito, como ativi-
dadejuridicado Estado. 7. Poder de policiadetran-
sito: capacidade indelegavel a pessoa juridica de
direito privado. 8. Vinculagéo da receita proveniente
das multasdetransito. 9. Policiamento ostensivo de
trénsito e fiscalizag8o de trénsito. 10. Competéncia
da Policia Militar para exercer o policiamento osten-
sivodetransito. 11. Abordagemde veiculo eregistro
deacidentedetransito. 12. Orgaosdetransito. 13. A
interrupcdo da via publicaeo direito dereuni&o.

1. Introducéo

A Lei federa n° 9.503, de 23 de setembro de
1997, ingtituiu 0 Cédigo de Transito Brasileiro,
em substituicdo ao Codigo Nacional de Transito,
gue muitos achavam inadequado para fazer
frente arealidade atual do transito no pais.

A principal queixa consistia em atribuir a
legislacdo aresponsabilidade pel osnossos altos
indicesde acidentes- verdadeiraguerraaceifar
milharesdevidaseadeixar outro tanto debrasi-
leiros mutilados.

Sempre entendemos que o enfoque excessi-
vamente legalista constituia um equivoco, pois
todas as pessoas que tratam de trénsito sabem
gue essa atividade sustenta-se no seguintetripé:
legislacdo ou esforco legal, engenharia e edu-
cacdo, sendo esta, nanossaopinido, aprincipal.

O Cabdigo Nacional de Transito era uma
norma sistemicamente correta, que necessitava
gjustes pontuais para a devida atualizacdo. Ao
invés disso, optou-se pela adocdo de um novo
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Cadigo, que sofreu dezenas de vetos e cujo a-
cance s o tempo e a prética demonstrardo.

Neste trabalho, que ndo tem a pretensio de
esgotar o assunto, examinamos, de forma
técnica, os principais temas ligados a atuacdo
da Administracdo Publica, nas trés esferas de
governo, procurando, na exegese sistémica,
dirimir algumas dulvidas que a nova Lei pode
suscitar.

2. Competéncia legislativa
municipal em matéria de transito

No que respeita a competéncia legislativa
do Municipio em matéria de transito, podemos
afirmar, seguramente, ndo setratar de matéria
deinteresselocal, hgjavistater sido reservada
expressamente, e de forma privativa, a Unido,
consoante dispde o art. 22, inc. XI, da Consti-
tuicdo da Republica, quando estabelece:

“Art. 22. Compete privativamente a
Uni&o legidar sobre:

XI| —trénsito e transporte;”

Analisando essa norma constitucional, o
Corpo Técnico-juridico da Fundacdo Prefeito
Faria Lima— CEPAM, 6rgdo hoje vinculado a
Secretaria de Plangjamento e Gestdo do Estado
de So Paulo, nolivroBrevesanotagdesa Cons-
tituicdo de 1988. Sdo Paulo : CEPAM : Atlas,
1990. p. 120, manifestou-se da seguinte forma:

“S80 de ordem legidlativa todos os
assuntos enumerados neste artigo e que
abrangem matérias sobre asquais somen-
te a Unido podera legisar. Nao poderdo
os Estados, MunicipioseDistrito Federal
legislar sobre quaisguer dessas matérias,
sob pena de invadir competéncia exclu-
sivadaUnido”.

Desse mesmo entender € a inteligéncia do
Professor José Afonso da Silva, em seu Curso
deDireito Congtitucional Positivo, 92 ed., revigta
e ampliadade acordo com anova Constitui¢go,
42 tiragem, Maheiros, Sdo Paulo, 1994, p. 439,
gue, ao dissertar sobreacompeténcialegidativa
da Uni&o, assevera:

“Toda a matéria de competéncia da
Unido é suscetivel de regulamentacdo
mediante lei (ressalvado o disposto nos
arts. 49, 51 e 52), conforme dispde o art.
48 daConstituicdo. Masos arts. 22 e24
especificam seu campo de competéncia
legidativa, que consideramos em dois
grupos: a exclusiva e a concorrente.

| — competéncia legislativa exclusi-
va sobre:

1°) Direito Administrativo:...

j) trénsito etransporte;” (grifosorigi-
nais e nossos).

Destarte, ndo épossivel fugir danormacons-
titucional, e também da doutrina pacifica que
versa sobre 0 assunto, parapermitir a0 Munici-
pio ou ao Estado legislar onde essa competén-
cia somente cabe a Unido. E mais, o Poder
Publico estaatrelado ao mandamento legal, ndo
podendo dele se afastar, sob pena de responsa-
bilizac8o do agente publico, nas esferas admi-
nistrativa, penal ecivil.

O novo Cédigo de Transito ndo divergiu
dessa linha de pensamento e agrupou, no Con-
selho Nacionad de Transito- CONTRAN, 6rgao
daUni&o (art. 10), todas as competéncias nor-
mativassuplementaresale federa (art. 12),aém
de funcgdes de coordenacéo do Sistema Nacio-
nal de Transito.

O Municipio, portanto, ndo dispde de ne-
nhumacompeténcialegislativaem matériasque
ndo atinem com ointeresselocal, comotransito,
transporte coletivo intermunicipal, servico
postal, entre outras, mesmo quando realizadas
no seu territério. Pelos mesmos motivos, ndo
Ihe cabe legidar e, menos ainda, prestar servi-
¢osde policiamento ostensivo detransito, com-
peténcia esta das Policias Militares, como adi-
ante veremos.

Com efeito, nas responsabilidades legisa
tivas privativas da Unido, sO se admite, excep-
cionalmente, aatuacdo de Estados e Municipios
mediante lei complementar e, mesmo assim,
sobre questdes especificas, conforme facultao
paragrafo Unico do art. 22 do Estatuto Supremo.

As competéncias comuns da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federa e dos Municipios
estdo elencadas no art. 23 da Carta Politica
Federal, cabendo-lhes, consoante os incs. | e
XIl, atitulo de exemplo: “zelar pela guarda da
Condtituicdo, das leis e das institui¢cbes demo-
créticas e conservar o patrimonio publico” e
“estabelecer e implantar politica de educagdo
para a seguranca do trénsito”, desde que este-
jaminstituidas, em lei complementar, as devi-
das regras de cooperacdo, conforme estabelece
o paragrafo Unico do referido artigo, sendo
vejamos:

“Paragrafo Unico. Lei complementar
fixard normas para a cooperacao entre a
Uni&o e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, tendo em vista o equili-
brio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional” (grifo nosso).
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Note-sequeal el n° 9.503, de 23 de setem-
brode 1997, queinstitui o novo Cédigode Tran-
sito Brasileiro, élei ordinaria, portanto impro-
pria para estabelecer asaludidasregras

Por fim, no art. 24 estéo as competéncias
legidlativas concorrentes da Unido, dos Esta-
dosedo Distrito Federal. O 8 1° prescreve que,
nesse particular, cabe aUniao estabel ecer apenas
normas gerais, enquanto o 8 2 estatui que a
competénciadaUni&o ndo exclui acompeténcia
suplementar dos Estados, e 0 8§ 3°, por suavez,
estabelece que, inexistindo normas gerais, 0s
Estados exercer8o a competéncia legislativa
plena. No caso que estamos examinando, ha
legislacdo federd e estadual, que foi recepcio-
nada pela Constituicao da Republica, versando
sobre o policiamento ostensivo de transito,
como mais adiante restard demonstrado.

3. Interesse local ou peculiar
interesse dos Municipios

Inequivocamente, interesse local € igua a
peculiar interesse. Aos Municipios, nos termos
doinc. | do art. 30 da Lei Maior, cabe dispor
sobre assuntos de interesse local:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| — legidar sobre assuntos de inte-
resse local;”

O Congtituinte de 1988 preferiu substituir a
tradicional clausula do peculiar interesse, con-
figurada nas Constituicdes anteriores, pelo
interesse local, sem, contudo, inovar no seu
conte(ido. A novidade ocorreu, tao-so, nalocu-
¢d0. Assim, interesse local ndo € outra coisa
sendo aquele gue prepondera, que sobressai,
guando confrontado com o do Estado-membro
ou com o da Unido. De sorte que ainda vale a
precisalicdo do saudoso Professor Hely Lopes
Meirelles, em seuDireito Municipal brasileiro.
6. ed. atual. por |zabel Camargo LopesMonteiro
eYaraDarcy PoliceMonteiro. Malheiros, 1993.
p. 98:

“Interesselocal ndo éinteresse exclu-
sivo do Municipio; ndo éinteresse priva:
tivo da localidade; ndo é interesse Unico
dos municipios. Se se exigisse essa
exclusividade, essa privatividade, essa
unicidade, bem reduzido ficariao &mbito
daAdministracéo local, aniquilando-sea
autonomia de que faz pragca a Constitui-
¢cao. Mesmo porgue ndo ha interesse
municipal quendo o sejareflexamenteda
Uni&o e do Estado-membro, como, tam-
bém, ndo hainteresse regional ou nacio-

nal que ndo ressoe nos Municipios, como
partes integrantes da Federacdo brasilei-
ra. O que define e caracteriza o interesse
local, inscrito como dogma constitucio-
nal, é a predominancia do interesse do
Municipio sobre o do Estado ou da
Uni&o” (grifosoriginas).

Maisumavez, o Corpo Técnico-juridico da
Fundagdo Prefeito FariaLima— CEPAM, nacbra
acimacitada, aspags. 144 e 145, dei xou entrever
gue a locucdo interesse local, consignada no
art. 30, inc. |, da Constituicdo, apenas substi-
tuiu a expresso peculiar interesse grafada nas
ConstituicBes anteriores, pois tratou aquela tal
qua tratava esta.

No mesmo sentido, manifestou-se o ilustre
consgtitucionalistaMichel Temer, hoje Deputado
Federal e Presidente da Camarados Deputados,
assegurando em seu livroElementosde Direito
Constitucional. 13. ed. rev. eatual. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997. p. 106:

“Doutrinaejurisprudéncia, ao tempo
da Constituicdo anterior, se pacificaram
no dizerem que é de peculiar interesse
aquele em que predomina o do Munici-
pio no confronto com os interesses do
Estado edaUni&o. Peculiar interessesig-
nificainteresse predominante. I nteresse
local é expressdo idéntica a peculiar

_ interesse” (grifosoriginais).

E, portanto, de pouca ou de nenhumavaia
tentar fundar proposta que insinue competén-
cia aos Municipios para legisar sobre matéria
de transito por consideréa-la de interesse local.
Seguramente, 0s servicos de transito represen-
tam atividaderelativaaordem plblica, cujacom-
peténcialegidativacabe aUnido e aos Estados-
membros, conforme se vé no art. 144 da Lei
Maior.

4. Ordem publica: valor nacional que

suplanta o interesse local

E remansoso o entendimento doutrinério e
jurisprudencial que considera a ordem publica
um valor nacional, sendo certo que sua guarda
aCondtituicdo daRepublicaatribui aUnido(art.
142, in fine) e aos Estados-membros (art. 144,
caput, e § 5°). Sendo valor nacional, ndo pode,
por conseguinte, ser de interesse local, regulé-
vel pelo Municipio.

Da doutrina, depreende-se com facilidade
gue o policiamento ostensivo de trénsito e a
fiscalizac8o de transito, uma de suas formas de
atuar paraprevenir ereprimir asinfragdeseevitar
acidentes, estdo vinculados a preservacdo da
ordem publica.
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O egrégio Supremo Tribunal Federal, apre-
ciando o Recurso Extraordinario n° 14.658, de
S80 Paulo, no dia3 dejulho 1950, relatado pelo
eminente Ministro Luiz Gallotti, manifestou-se
a esse respeito, unanimemente, da seguinte
forma

“...jaestabeleceu, com suainegével auto-
ridade, que a nocdo de ordem publica é
nacional, ndo obstanteaimprépriadeno-
minagdo gque, No caso em que seexamina:
va, deram-lhe de internaciona” (grifa-
mos).

Bem por isso, quando o condutor de um
veiculo desobedece ao semaforo ou faz conver-
s80 em local proibido, ndo fere apenas o inte-
resse local. Estd, isto sim, atacando e ferindo
um valor naciona, integrante da ordem publica
g, portanto, afrontando asegurancapublica, que
€ um dos aspectos da ordem publica, cuja pre-
servacdo cabe a policia ostensiva.

Nesse mesmo sentido, vém osensinamentos
de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ofere-
cidos no Curso de Direito Administrativo. 10.
ed. rev. refund. eatud . pelaConstituicdo de 1988
e pela legidacdo infraconstitucional posterior.
Rio de Janeiro : Forense, 1992. p. 307, quando
afirma

“A esta altura da exposicéo, convém
sublinhar que a seguranca de uma socie-
dade nacional ndo é o somatorio da se-
guranga de cada individuo; trata-se de
um conceito referido asinstituicfes na-
cionais, ao Estado e a sua ordem juri-
dica, enquanto representarem a justa
manifestacdo dosinteresseseaspiracdes
nacionais’ (grifamos).

De outro lado, o Professor José Afonso da
Silva, nasuacitadaobraCurso de Direito Cons-
titucional Positivo, p. 659, completa:

“Ha, contudo, umareparticdo de com-
peténcias nessa matéria entre a Unido e
os Estados, de tal sorte que o principio
gue rege é o de que o problema da segu-
ranca publica é decompeténciaerespon-
sabilidade de cada unidade da Federaggo,
tendo emvistaas peculiaridadesregionais
eofortalecimento do principio federativo,
como, alias, édatradicdo do sistemabra-
sleiro” (grifooriginal).

Portanto, o servico de policiamento osten-
sivo detransito, ramo dapoliciade preservagdo
de ordem publica, sgja nas rodovias estaduais
OU Municipals ou nas vias urbanas, excetuan-
do-se a competéncia da Uni&o, que € exercida
pelaPolicia Rodoviaria Federal, cabe aos Esta

dos-membros, pois ndo é predominantemente
local, dado destinar-se a coibir a violagdo da
ordem juridica, a defender a incolumidade do
Estado, das pessoas e do patrimdnio earestaurar
a normalidade de situactes e comportamentos
gue se opdem a esses valores.

Defato, aquebradaordemjuridicaeosaten-
tados contra o Estado, os individuos, o patri-
mdnio e 0 meio ambiente sd0 comportamentos
que repercutem além doslimitesdo Municipio,
gue transcendem suas fronteiras, escapando do
interesse predominantemente municipal edeter-
minando, em razdo disso, uma outra ordem de
competéncia a cujos integrantes cabe coibi-los.

ClévisBeznos, Procurador do Estado de Séo
Paulo, aprop6sito do tema, conclui daseguinte
formao Parecer, publicado naRevistadeDireito
Publico,v. 78, p. 180

“... mastambém pelofato relevante de que
aguestdorelativaaordempublicadizres
peito ao interesse nacional, ndo se confi-
gurando ipso facto em mero interesse
peculiar domunicipio” (grifooriginal).

5. Policia de ordem publica, ou policia

administrativa geral, e policia
administrativa especial

A policia administrativa, entendem, pacifi-
camente, 0s administrativistas nacionais e es-
trangeiros, divide-se em dois grandes ramos. a
policiageral eapoliciaespecial, anbassubdivi-
didas em espécies.

A policiaadministrativagera évoltadaaos
aspectos da ordem publica, que sdo: seguran-
¢a, tranquiilidade e salubridade, tendo previsio
constituciona elegal, permitindo umamaior fle-
xibilidade a Administracdo Pablicapor ser mais
propicia a atuacado discriciondria, dai ter o for-
mato deinstituicdo, exigindo preparo econtrole
adequados de seus quadros, o que vai desde as
condicdes particulares de ingresso, passando
por formacdo, carreira, deveres e direitos, que
Ihes permitem exercer o poder soberano do Es-
tado, inclusive usando daforcaparaquealei se
sobreponha e a ordem turbada sgja, prontamen-
te, restabelecida

A policiaadministrativaespecial, por suavez,
nao tem por objeto aordem publicaedilui-seem
multiplos segmentos, conforme os ramos das
atividades particulares que lhe cumpre fiscali-
zar. Suaprevisao legal émuito maisestreitaque
adapoliciade ordem publicae seu formato ndo
€ 0 de ingtituicdo, conforme explicam Georges
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Vedel em seu Droit Administratif. 3. ed. Paris,
1964. p. 569-570 e Jean Rivero, nacbrahoméni-
maDroit Administratif. 3. ed. Paris, 1965. p. 371.

Obvio esta que ndo devemos esquecer adis-
tincdo existente entre apoliciade ordem publica,
ou policiaadministrativageral, eapoliciaadmi-
nistrativaespecial, pois naprime raenquadram-
se, entre outras espécies, a policia ostensivade
trénsito, tutelando o direito deir evir, enquanto
na segundaimpdem-se restri¢des ao uso e gozo
da propriedade, aliberdade de comércio, dain-
dustria, do uso e ocupacdo do solo e de outras
iniciativas dos particulares, onde o Estado, ne-
cessariamente, impde limitacBes. L ogicamente,
esta ndo se confundird com a policia adminis-
trativageral, sgfanaacdo preventivaou mesmo
na repressiva.

6. Policia de ordem publica e sua policia de
transito, como atividade juridica do Estado

Para a preservacdo da ordem publica atuara
apoliciaadministrativageral, sendo um dos seus
ramos de atividade o policiamento ostensivo de
transito. A policia de ordem publica, em razéo
da gravidade dos seus objetivos, figura entre
asatividadesjuridicasdo Estado, ou, naexpres-
s80 mais em moda, atividade tipica de Estado,
por isso exclusiva do Estado, como nos ensina
Cardozo de Melo Neto em sua apostila A acdo
social do Estado. S&o Paulo: USP, 1917.p. 7.

No mesmo sentido estd a licdo que Mario
Masagéo nos oferece, em seu Curso de Direito
Administrativo. 6. ed. Sdo Paulo : Revistados
Tribunais, 1977. p. 71, quando cuidadadescen-
tralizacdo politica

“172 — O terceiro setor € o0 damanu-
tencdo da ordem interna e da atividade
policial. O assunto é da competénciados
Estados. Caberd a Unido operar nesta
matéria somente por excegdo, quando
impotente o Estado federado paramanter
aordem em seu territorio, a situacéo se
enquadre nade guerracivil, ou impega o
livre exercicio de algum dos podéres
estaduais; ou ainda na hipotese de o
Estado solicitar o auxiliofederal”.

José Cretella Janior, assim como Mério
Masagdo, usa a expressdo ordem interna com
o significado de ordem publica, ndo havendo
dividaque ambos estéo sereferindo aatividade
policial, propriaeexclusivado Estado, o quese
depreende da leitura do Tratado de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro : Forense, 1966.

v. 1, p. 139, que, relacionando as atividadesjuri-
dicas exercidas pelo Estado, destaca:

“A ordem interna do pais ndo pode
ser perturbada, sendo tal mister de com-
peténcia do Estado, que tem por missdo
assegurar aos cidadéos a possibilidade
de uma vida tranqiila, prevenindo e re-
primindo os delitos.”

Pelo exposto, ndo nos resta qualquer tipo
de duvida que a funcéo de palicia de transito,
por integrar apoliciade ordem publica, configu-
ra-se em atividade juridica do Estado, sendo-
Ihe, portanto, exclusiva.

7. Poder de policia de transito:

capacidade indelegavel a pessoa
juridica de direito privado

Umadasinovagdestrazidas pelo Codigo de
Trénsito Brasileiro foi a possibilidade de atri-
buic&o de poder depoliciaadministrativadetran-
sito aos Municipios, apartir do previsto no art.
24, incs. VI a0 IX, XX e XXI, que Ihes permite
fiscalizar, vistoriar, sendo que o verbo vistoriar
€sindnimo defiscalizar, tanto que o Cadigo, no
Anexo-l, quando trata dos conceitos e defini-
¢bes, ndo conceitua nem define vistoria, e,
também, aplicar penas de policianas formas de
adverténcia, multa e medidas administrativas,
atos que emanam do poder de palicia, arigor, do
art. 24,inc. V1 edadefinico defiscalizacdo, art.
4° e Anexo-l.

Porém, essas competéncias municipais sdo
condicionadas, nos termos do § 2° do art. 24,
quediz:

“Para exercer as competéncias esta-
belecidas neste artigo, os Municipios
dever&o integrar-se a0 Sistema Nacional
deTréansito, conformeprevistonoart. 333
deste Codigo”.

Por suavez, o art. 333 e parégrafos dispdem:

“Art. 333. O CONTRAN estabel ece-
ra, em até 120 (cento e vinte) dias apés a
nomeacdo de seus membros, as disposi-
¢cBesprevistasnosarts. 91 €92, queterdo
de ser atendidas pel os 6rgéos e entidades
executivosdetrénsito e executivosrodo-
Vidrios para exercerem suas competén-
cias.

8§ 1° Os 6rgaos e entidades de transi-
tos ja existentes terdo prazo de um ano,
apobs a edicdo das normas, para se ade-
guarem as novas disposi¢cies estabel eci-
das pelo CONTRAN, conforme disposto
neste artigo.
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§2° Os6rgaos e entidades detransito
aserem criados exercerdo ascompeténcias
previstas neste Codigo em cumprimento
as exigéncias estabelecidas pelo CON-
TRAN, conforme disposto neste artigo,
acompanhadospelorespectivo CETRAN,
se 6rgéo ou entidade municipal, ou CON-
TRAN, se 6rgdo ou entidade estadual,
doDigtrito Federa oudaUnido, passando
aintegrar o Sistema Nacional de Trén-
sito”.

Dosarts. 91 92, quefechavamesteciclode
remissdes, foi vetado 0 92, restando o art. 91,
com a seguinte redagao:

“Art. 91. O CONTRAN estabelecera
asnormas e regulamentos a serem adota-
dosem todo o territério nacional quando
daimplementacéo das solucBes adotadas
pela Engenharia de Trafego, assim como
padrdes a serem praticados por todos os
orgaos e entidades do Sistema Nacional
de Tréansito”.

Em resumo, o exercicio das atribuicdes exe-
cutivas do Municipio, prevista no art. 24 do
Cadigo, dependera de ele estar integrado ao
SistemaNacional de Transito (art. 24, § 2°); de
atender as normas, regulamentos e padrées
estabelecidos pelo CONTRAN (art. 333 e art.
91); de exercer as competéncias em cumpri-
mento as exigéncias estabelecidas pelo CON-
TRAN (art. 333, § 2°); ede submeter suasativi-
dades de trénsito ao acompanhamento e coor-
denacdo do Conselho Estadual de Transito —
CETRAN (art. 333,82°, eart. 14, VIII).

Assim, acompeténciamunicipal, quase que
delegada, é condicionada e supervisionada pela
Uni&o, além de acompanhada e coordenadapelo
Estado-membro. Estafoi aformaque ganhou a
propalada municipalizagéo do transito, uma
panacéia, cuja inviabilidade sempre sustenta-
mos, pelas razfes alinhadas ao longo deste
trabal ho.

Considerando que o Municipio cumpra as
exigéncias supradescritas e se habilite afiscali-
zar e punir as infragBes de circulagdo, estacio-
namento, parada, excesso de peso, dimensbes e
lotacdo, que Ilhe permitem osincs. VI aVIll do
art. 24 do novo Cédigo de Transito, atos esses
todos decorrentes do poder de policia adminis-
trativade transito, mesmo assim restara subme-
tido aos parametros impaostos ao poder de poli-
ciadeordem publica.

Em género, Caio Técito explica, no Poder de
policia e seus limites, publicado na Revista de
Direito Administrativo, n. 27, p. 1 que:

“Opoder depoaliciaé emsuma, o con-
junto de atribuicbes concedidas a Admi-

nistracdo paradisciplinar erestringir, em
favor do interesse publico adequado,
direitos e liberdades individuais™.

Entenda-se que os Municipios tinham, ape-
nas, poder de policia especial, nos exatos ter-
mos da lei, cabendo-lhes agora, obedecidas as
condicBes acima examinadas, exercer parte do
poder depoliciadetransito parafiscalizar e punir
aguelas infragbes, segundo lhes permite o
Cadigo de Transito.

E sempre oportuna a transcricéo de excerto
damatériapublicadano jornal O Estado de Sao
Paulo, de 30 de agosto de 1991, da lavra do
Desembargador paulistaAlvaro Lazzarini, onde
restou clara a obrigatoriedade do exercicio do
poder de policia por érgdo da Administracdo
direta

“Se no sistema congtitucional vigen-
te, como nos anteriores, aUnido compete,
privativamente, legislar sobre matériade
transito, além de dispor sobre as suas
infragdes e sangdes de policia de transi-
to, evidentemente que a ela compete
prever de quem é acompeténcia (atribui-
¢d0) para o legal exercicio do Poder de
Policia, no caso, eminentemente de poli-
cia administrativa, como é a Policia de
Trénsito, poisinfracéo de trénsito ndo se
confunde cominfracdo penal, estasimde
interesse da denominada policiajudiciéa
ria (nosso Direito Administrativo da
OrdemPublica. 2. ed. Forense. p. 28).

A fiscalizagdo de transito, que inte-
grao conceito de policiamento detransito,
bem por isso sO pode ser exercida pela
Administracdo publica enquanto poder
publico, e ndo como particular (LIMA,
Ruy Cirne. Principios de Direito Admi-
nistrativo. 5. ed. p. 107; RIVERO, Jean.
Direito Administrativo. 1981. p. 15; OLI-
VEIRA, Régis Fernandes de. Taxas de
Policia. 1980, p. 32).

CretellaJinior salientaque o primeiro
elemento de obrigatéria presenca € a
fonte de que provém o Poder de Palicia, a
existénciadapoalicia, do policiamento: O
Estado, ficando, pois, delado qual quer
protecdo de natureza particular (Trata-
dodeDireito Administrativo.v. 1, p. 30:
PoliciaAdministrativa).” (grifamos).

Aliés, conclusivaéaafirmacéo do Professor
Diogo deFigueiredo MoreiraNeto em seu Curso
deDireito Administrativo, p. 85, assm proferida:

“Emregra, cabeao proprio Estado, em
seus desdobramentos politicos e admi-
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nistrativos, executar as atividades de
Administragdo publica. Téo volumosa e
diversificadaé, porém, essatarefademan-
dada de um Estado contemporaneo, que
passou a ser comum a transferéncia a
entidades privadas dos encargos de exe-
cucao, mediante instrumentos juridicos
de delegacéo.

A doutrina considera que certas ati-
vidades sfo, todavia, indelegaveis: as
denominadas atividades juridicas do
Estado, que Ihe séo préprias e impostas
como condicdo necessaria de sua exis-
téncia. Asdemais, delegave's, sdo ascha
madas atividades sociaisouimpréprias,
gue sdo cometidas ao Estado na medida
em que ao legislador parecam Uteis a
sociedade, embora ndo sejam fundamen-
tais a sua preservacao.

No campo dopoder depolicia, s ha
atividades proprias.” (grifosoriginais).

N&o existe portanto, qualquer possibilidade
de delegacdo do poder de policia de trénsito a
empresas paraestatais ou da administragdo in-
direta. O exercicio desse poder administrativo
do Estado é uma de suas atividades juridicas
exclusivas e de forma alguma podera ser feito
por entidade que congregue capital ou interesse
particular, muito menos por intermédio de seus
agentes, por ndo restar vinculo direto e estrito
com o Poder Publico.

Disso néo divergiu o Cédigo de Transito,
conforme se depreende do exame do veto ao §4°
doart. 1°, quando dizia:

“A exigénciadeque o SistemaNacio-
nal de Transito sgja composto por enti-
dades dotadas de personalidade juridica
propriaconstitui umalimitacdo, que, além
deafrontar o dispostonoart. 61, 81°,inc.
I, dineae, daConstituico, restringe, em
demasia, o poder de conformacédo da
Uni&o e dos Estados-membros na estru-
turacdo e organizagdo desse servico.”

Personalidade juridicaprOpria, paraexercer
fiscalizag80, somente poderia ser a de direito
publico, mas, ao falar em administracaoindireta,
a regra tornou-se intrinsecamente conflitante,
obrigando, por essa razéo, ao veto.

Se 0 poder de policiadetransito e suasexte-
riorizagdes, a fiscalizac8o e a punicdo, pelas
razdes enunciadas e a evidéncia, sdo proprias
do poder publico e nos limites dalei, qualquer
tentativa de delegé-lo a paraestatais sd podera
ser consideradailegal, sujeitando-se o dirigente
do 6rgdo publico aresponsabilidade pendl, civil
eadministrativa.

Qualquer acdo estatal, sem o correspondente
cal¢o legal ou que excedaao &mbito demarcado
pelalei, éinjuridica; expde-seaanulagdo etorna
seu autor passivel de responsabilidade discipli-
nar, civil ecriminal, conformejao dissemosem
outraocasido, em nossoDireito Administrativo.
So Paulo: Saraiva, 1989. p. 6.

Assim, o exercicio do poder de policia de
transito pelos Municipios terd de ser feito por
seus 6rgaos ou por suas entidades, naformade
fundacOes ou autarquias, todas pessoas juri-
dicasdedireito publico, submetidas aos princi-
pios constitucionais da legalidade, impessoali-
dade, moralidade e publicidade, entre outros.

Cumpre-nos dizer, também, que, além de o
poder de policia ser indiscutivelmente da es-
séncia do Estado, no caso do transito ressalta,
dentre os principios da administragéo, o da
moralidade. Todos sabemos, e os condutores
jasentiram napele, o que significaaindistria
da multa, instalada pelo Poder Publico em
alguns Municipios, como maneira de buscar
recursos para os seus cofres. Imagine-se a
mesmaindustria na méo de particulares com a
finalidade deauferir lucro.

Em 3 de dezembro do corrente, o Jornal da
Tarde veiculou matéria sob o titulo: Industria
demultanamirado MP, onde o Vereador Arse-
lino Tatto estaria representando ao Ministério
Publico do Estado contra a Companhia de
Engenharia de Trafego (CET), com o objetivo
de se apurar abuso em aplicacdo de multas.

O vereador afianca que:

“E estarrecedor 0 aumento no nimero das
multas. |sso virou umainduistria’.

Na mesma matéria, o presidente do Sindi-
cato dos Trabalhadores do Sistema Viario
denunciaa pressdo que os empregados da CET,
gue sdo carinhosamente chamados de “ marron-
zinhos’, estdo sofrendo, no sentido de que mul-
tem pelo menos 40 (quarenta) veiculos por dia.

Por esse mativo especifico, o proprio Verea
dor Arselino Tatto arremata, concluindo que:

“O aumento na aplicagdo de multas
visasomentearrecadar maisdinheiro para
cobrir orombo no caixadaPrefeitura’.

N&o podemos e nem devemos admitir que a
propriaComunidade sintae sofra, napele, aansa
dessa indUstria de multa, que somente tem por
objetivo o arrecadar e, por viade conseqgiiéncia,
suprir o orcamento da Secretaria Municipa de
Financas que repassa, ha proporcdo prevista,
parte daarrecadacdo paraaCET, queé, comoja
nos manifestamos em outros estudos, uma em-
presa de economia mista, na qual o Municipio
de S&o Paulo esta associado a particul ares.
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Nesse sentido vem ali¢éo do saudoso Pro-
fessor Hely Lopes Meirelles, publicadanoDirei-
to Administrativo brasileiro. 17. ed. atua. por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero
Aleixo e José Emmanuel BurleFilho. Maheiros,
1992. p. 84, ao descrever amoralidade adminis-
trativa

“E, a0 atuar, ndo podera desprezar o
elemento ético de sua conduta. Assim,
nao terdque decidir somente entreo legal
eoilegal, ojusto e o injusto, o conveni-
ente e 0 inconveniente, 0 oportuno e o
inoportuno, mastambémentre o honesto
e 0 desonesto. Por consideragdes de Di-
reito edemoral, 0 ato administrativo ndo
tera que obedecer somente alei juridica,
mastambémalei ética da propriainsti-
tuicdo, porque nem tudo que é legal é
honesto;...” (grifamos).

Claro estaque permitir aadministragdo indi-
reta, as sociedades anbnimas, as pessoas juri-
dicasdedireito privado, enfim, aos particul ares,
ainda que parcialmente, utilizarem-se do poder
depoliciadetransito, que é poder deimpériodo
Estado, cujasangdo éunilateral, externaeinter-
ventiva, para aplicar e arrecadar multas que
reverterdo em lucros ou dividendos a esses
mesmos particulares, ndo pode ser legal ejamais
sera considerado honesto, moral e ético. Pelo
contrario, tratar-se-a de auténtica aberragdo
contra a qual a Sociedade precisa ficar aerta,
tendo em vista que interessados nesse abuso
néo faltam.

Tanto que alguns juristas tém elaborado
pareceres no sentido de que o poder de policia,
em casos especificos e sobre areas bem defini-
das, que estariam no ambito do poder de policia
administrativa especial, poderia ser delegado a
empresas paraestatais, 0 que, no NOsso enten-
der, configuraumaabsol utaimpropriedade, por
minar os fundamentos do Poder Publico.

Essa linha de pensamento s6 pode preten-
der que se autorize a delegacdo do poder de
policia em matéria de policia administrativa
especial, ou, como diz Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, nas atividades sociais; ndo
poderia ser estendida as atividades juridicas,
de tutela de direitos, que sdo proprias do Esta-
do, poissb €le, de per s, écapazdegaranti-las.

Ainda que acatéssemos a tese da delegabi-
lidade do poder de policia especia, de forma
algumapoderiaelaser aplicadaafiscalizacdo de
transito, que, como jademonstramos, € matéria
de policia administrativa geral, posto que refe-
rente a ordem publica, necessariamente ativi-
dade juridica do Estado.

Por certo, o Estado que del egasse aos parti-
culares tdo essenciais funcbes, ou ainda, que
0s deixasse organizar tais servicos como bem
Ihes parecesse, ndo teria mais razdo de exitir,
confessada, como estaria, sua absoluta incapa-
cidade parao cumprimento das atribuic¢fes que
Ihe sdo exclusivas.

De forma geral, o Poder Judiciario tem
entendido que todo poder de policia, sgjaelede
policiaadministrativageral ou especia, éinde-
legavel a particular, ainda que empresa paraes-
tatal.

A proposito vem aApelagdo n° 275.612, da
Comarcade Piracicaba, SextaCamarado Primeiro
Tribuna de AlcadaCivil (JTACSP, p. 100-102,
1972.), em cujo aresto ficou consignado:

“Mas, na sua defesa, a requerida ar-
gumenta, com vantagem, que inexistiu
propriamente recusa a participacéo nos
atosdefiscalizagdo. Ocorre que a Prefei-
tura firmara contrato com empresa de
consultoria e assessoria, com a finali-
dadedeaumentar aarrecadacdo do 1SS
0s prepostos dessa empresa, contudo, ao
invés de se dedicarem a trabalhos de
assessoria, passarama executar tarefas
que por definicdo legal sdo atribuidas
com exclusividade a funcionarios, ou
agentes fiscais, valendo-se, para assim
proceder, de um credenciamento forne-
cido pelaPrefeitura’ (grifamos).

Para arrematar, reafirmamos que poder de
policiando podeir paraas méosde particulares,
mesmo quando organizados de maneiraempre-
sarial e associados ao Poder Piblico, ndo
havendo paraisso artificio legal, em face de sua
flagrante inconstitucionalidade.

8. Vinculagdo da receita
proveniente das multas de transito

Regra da maior importancia constitui o art.
320 do Cédigode Transito Brasileiro:

“A receitaarrecadadacom acobranca
das multas de transito sera aplicada,
exclusivamente, em sinalizag&o, engenha-
ria de trafego, de campo, policiamento,
fiscalizag8o e educacdo de transito.

Parégrafo Unico. O percentual de 5%
(cinco por cento) do valor das multas
arrecadadas sera depositado, mensal-
mente, na conta de fundo de &mbito na-
cional destinado a seguranca e educacao
de trénsito”.
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Trata-se da vinculagdo do total da receita
proveniente das multas de trénsito com as ativi-
dades ligadas diretamente ao trénsito, impe-
dindo seu remanejamento para outras areas de
interesse do Governo, ato tdo a gosto de nos-
S0s governantes.

Portanto, a partir da entrada em vigor do
novo Codigo, o recurso oriundo de multa de
transito haverade ser revertido, exclusivamente,
em beneficio do transito.

A excecdo do fundo naciona de seguranca
e educacdo de transito, que tem seu percentual
fixado (5%), as demais atividades de trénsito:
sinalizacdo, engenharia, policiamento, fiscaliza-
¢d0 e educacdo terdo seus percentuais determi-
nados segundo alegidacdo de cada ente estatal .
Note-se que a todas essas atividades deverdo
ser destinados recursos, e ndo aapenasa gumas,
em detrimento das outras.

Em relag@o ao policiamento ostensivo de
transito, ocorre situacdo peculiar, porgque as
multas de circulagdo, parada e estacionamento,
excesso de peso, dimensdes e lotacdo aplicadas
pelaPoliciaMilitar, no ambito dasvias munici-
pais, reverterdo aos cofresdo Municipio, poisa
Corporagdo ndo tem como arrecada-| as, embora
tenhadireito a que parte dareceita sejadestina
da ao policiamento, na forma de repasse. Na
verdade, esse direito € do Estado-membro, ao
qual pertenceaPoaliciaMilitar.

Dai nosso entendimento de que as regras
para o respectivo repasse deverdo ser feitas por
intermédio de lei estadual, disciplinando a
matériade maneirauniforme em todo o Estado,
ndo vidumbrando a invasdo de competéncia,
haja vista que a lei ordinaria federal, que é o
instrumento que exteriorizou o novo Cadigo de
Trénsito Brasileiro, obrigou que parte da arre-
cadacéo tera de ser repassada e aplicada no
policiamento.

Por esses motivos, constatamos que a pro-
pria vinculagdo da receita das multas, com o
policiamento ostensivo detransito, javeio defi-
nida, esta expressa no art. 320 do novo Cadigo
e abrange toda e qualquer multa, sem que hgja
distingdo com referénciaao tipo ou aquem sgja
a autoridade competente que a aplicou.

Ora, quem executa o servigo de policiamento
€ 0 Estado-membro, portanto, ele équemtemde
conhecer sobre os reai s custos do servico pres-
tado. Em sendo direito do Estado-membro, ndo
restaao Municipio qual quer competéncialegis-
lativaneste particular, estando assim suplantada
pela do Estado no que concerne, especifica-
mente, ao tal custo do servico.

Deixar cadaMunicipio fixar o percentua de
recursos a ser repassado para o policiamento,
competénciado Estado-membro, ndo nosparece
amelhor dternativa, em razéo da quantidade e
da disparidade de intencGes dos Municipios.

9. Policiamento ostensivo
de trénsito e fiscalizacdo de transito

Policiamento éexercicio regular do poder de
policia, que compete a Administracdo Piblica,
ndo existindo propriamente diferengas entre
policiamento e fiscalizag8o. A fiscalizagdo de
transito € apenas um dos modos de atuacéo do
agente publico quando pde em prética o poder
depoalicia. Nao & como se possainterpretar, um
outro poder de policia

Com peculiar clareza, o Professor Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (obra citada, p. 295)
explicaque;

“O poder de policia atua de quatro
modos. pelaordemde policia, pelo con-
sentimento de policia, pelafiscalizacédo
de policiaepelasangéo de policia” (gri-
fosoriginais).

E continuamaisadiante (obracitada, p. 297):

“Segue-se a fiscalizacao de policia.
Elasefaratanto paraaverificagdo do cum-
primento das ordens de policia quanto
para observar se ndo estdo ocorrendo
abusos nas utilizagdes de bens e nas ati-
vidades privadas que receberam consen-
timentosdepolicia. Suautilidade édupla:
primeiramente, rediza a prevencdo das
infragdes pela observacdo do cumpri-
mento, pelos administrados, das ordens
e dos consentimentos de policia; em
segundo lugar, prepara a repressao das
infragbes pela constatacéo formal dos
atosinfringentes’ (grifos originais).

No trabalho, A Seguranga Publicana Cons-
tituico. Revista deInformacéo Legidativa, Bra:
silia, n. 109, p. 147, jan./mar. 1991, o Professor e
Procurador do Estado do Rio de Janeiro Diogo
de Figueiredo Moreira Neto foi mais fundo na
questdo, ao afirmar que:

“A fiscalizagao depoliciaéumaforma
ordindria e inafastavel de atuagdo admi-
nistrativa, através da qual se verifica o
cumprimento da ordem de policia ou a
regularidade da atividade j& consentida
por uma licenca ou uma autorizacdo. A
fiscalizag8o pode ser ex-oficio ou provo-
cada. No caso especifico da atuacdo da
policiade preservagéo daordem plblica,
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€ que toma o nome de policiamento”
(grifosoriginais).

O Cédigo de Transito, em seu Anexo-l, cuja
aplicacdo advém do art. 4°, apresentou defini-
¢Oes distintas para fiscalizacdo:

“ato de controlar o cumprimento das
normas estabelecidas na legislacéo de
transito, através do poder de policia
administrativa de trénsito, no ambito de
circunscricdo dos 6rgéos e entidades exe-
cutivos de trénsito e de acordo com as
competéncias definidas neste Codigo”
(grifamos).

Para policiamento ostensivo de transito:
“funcéo exercida pelas Policias Milita-
rescom o objetivo de prevenir ereprimir
atos relacionados com a seguranca
publica e de garantir obediéncia as
normas relativas a seguranca de transito,
assegurando alivre circulagdo e evitando
acidentes’ (grifamos).

Note-se que, parao Cadigo, fiscalizar écon-
trolar, pois este foi o verbo central da defini-
¢do. Verbo, todos nés sabemoas, exprime acéo
ou estado das coisas. Por sua vez, a definicéo
de policiamento trouxe, em lugar do verbo, o
substantivo funcéo.

Ora, mascomo seprocessaaacdo dopolicia-
mento? Onde esta o verbo que exprimiria essa
acéo?

Esta evidentemente implicito que € o verbo
fiscalizar ou controlar. Na verdade faltou, ao
legislador, precisfo naconstrugdo gramatical, o
gue ndo impede umaexegese correta, apartir da
doutrina, dajurisprudénciae, principalmente, da
comparacdo com os demais diplomas legais,
conforme veremos mais adiante.

Combinando adefinicao defiscalizaco com
outrosdispositivosdo Cadigo (art. 21, VIII, I1X
eXIll; art. 24, VI, VI, I XeXX), verificamosque
aintencdo do legislador foi adelimitar aaplica-
¢do do poder de policia. Nesses casos, afiscali-
zacdo de transito e a conseqiiente sancao
somente se aplicariam as infrages de circula-
¢do, estacionamento, parada, excesso de peso,
dimensdes, lotagdo, emissdo de poluentes e
ruidos, isso se considerarmos fiscalizagdo nas
vias publicas (art. 2°). Porém, existe, também,
outro campo defiscalizaco detransito, relativo
a processos de formacdo, habilitago, aperfei-
¢coamento e reciclagem de condutores (art. 22,
I1), bem como as vistorias e inspecdes para
emplacar elicenciar veiculos, todas estas feitas
em reparticdes publicas, por instrumentos buro-
créticos.

Num plano maisamplo, estao policiamento
ostensivo de trénsito, atividade para qual o
legislador fixou, no Cadigo, quatro objetivos a
saber:

1°) prevenir e reprimir atos relacionados
com a seguranca publica; 2°) garantir a obe-
diéncia as normas relativas a seguranca de
transito; 3°) assegurar a livre circulagdo; e
49) evitar acidentes.

A consecucdo desses objetivos inclui, obri-
gatoriamente, afiscalizac8o detransito nasvias
publicas retro descrita, agregada a outros con-
troles, como: o estado de conservagdo do
veiculo e seus equipamentos obrigatérios; as
condicOeslegais efisicasdo condutor; arevista
no interior do veiculo; abusca pessoal em seus
ocupantes, se for o0 caso, e 0 envolvimento em
acidentesouilicitos penais. Enfim, um aglome-
rado de atos interligados que ndo podem sofrer
solugdo de continuidade, e, por forca disso, a
boa doutrina manda néo dividir.

Portanto, o policiamento ostensivo de tran-
stoinclui afiscalizagdo dasinfragBesdetransito
praticadas nas vias publicas e demais atos de
policia relativos ao transito, componentes do
conjunto de medidas destinado, diretamente, a
manter integraaordem publica

A fiscalizagdo que étratadapelo art. 23, inc.
[1l, e para a qual teria de ser celebrado convé-
nio, seguramente, ndo abrange a realizada nas
vias publicas, pois essa € inerente ao policia
mento ostensivo de transito, referindo-se ao
outro tipo de fiscalizac8o voltada, especifica-
mente, para aspectos do transito que afetem,
indiretamente, aordem plblica, conformeencon-
tramos no art. 22, inc. 11, do novo Cédigo.

Em resumo, ficaclaro que o espirito donovo
Caodigo de Transito Brasileiro, nessamatéria, &
guem é competente parapoliciamento ostensivo
detrénsito atuadeformaampla, enquanto quem
€ competente para a fiscalizacéo atua, especifi-
camente, em determinada parte da atividade,
segundo estabelece o proprio Codigo.

10. Competéncia da Policia Militar para
exercer o policiamento ostensivo de transito

Quando sefalaem competéncia, vemlogo a
mentealicéo do festejado Professor Caio Téacito,
O abuso do poder administrativo no Brasil:
conceito eremédios. Rio de Janeiro : Co-edicdo
do Departamento Administrativo do Servigo
Publico elnstituto Brasileiro de Ciéncias Admi-
nistrativas, 1959. p. 27 assm of erecida:

“A primeiracondicdo delegalidade é
acompeténcia do agente. N&o ha, em di-
reito administrativo, competénciageral ou
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universd: alei preceitua, emrelacdo acada
funcdo publica, aformae o momento do
exercicio da atribuicéo do cargo. N&o é
competente quem quer, mas quem pode,
segundo a norma de direito. A compe-
ténciaé, sempre, um elemento vinculado,
objetivamentefixado pelolegidador”.

Ainda, nesse particular, cabe trazer a cola-
¢do a afirmativa segura do saudoso Professor
Teofilo Cavalcanti Filho, estampadanoBoletim
dolnterior,v. 29, p. 31, publicacdo daFundacdo
Prefeito FariaLima— CEPAM, manifestadanes-
tes termos:

“E quando setratade matériade com-
peténcia, ndo seignora, tem-se que levar
sempreem contao queanormalegal dis-
poe”.

Poisbem! Vejamosentéo o quedizale sobre
acompeténciadasPoliciasMilitares, comegando
pelo art. 144, caput, inc. V,e85°, daCartaPoli-
ticafederal:

“Art. 144. A segurancapublica, dever
do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservacéo da
ordem publicaedaincolumidade das pes-
soas edo patrimoénio, atraves dos seguin-
tes érgéos:

V- policiasmilitaresecorposdebom-
beirosmilitares.

§5° Aspolicias militares cabem apo-
licia ostensiva e a preservacdo da ordem
publica; ...".

Agora, no plano infra-constitucional, o De-
creto-Lei federa n° 667, de 2 dejulho de 1969,
com asalteracOes efetuadas pel os Decretos-Leis
federais de n®s1.406, de 24 dejunho de 1975, e
2.010, de 12 dejaneiro de 1983, quereorganizou
asPoliciasMilitares, emseu art. 3°, letraa, asse-
gura-lhes o policiamento geral:

“Art. 3°. Instituidas para a manuten-

¢ao da ordem publica e segurancainter-
na nos Estados, nos Territérios e no
Distrito Federal, compete as Policias
Militares, no &mbito de suas respectivas
jurisdicoes:
a. executar com exclusividade, ressalva
das as missbes peculiares das Forcas
Armadas, o policiamento ostensivo,
fardado, planejado pelaautoridade com-
petente, afimdeassegurar o cumprimen-
todalei, amanutencéo da ordem publi-
ca e o exercicio dos poderes constitui-
dos;,” (grifamos).

Na seqliéncia, 0 seu Regulamento, que é o
Decreto federal n° 88.777, de 30 de setembro de
1983, especificaostiposde policiamento osten-
Sivo existentes, entre eles o de transito e rodo-
vidrio:

“Art. 2°. Paraefeito do Decreto-lei n°
667, de2 dejulho de 1969, ... sdo estabe-
lecidos 0s seguintes conceitos:

21 — Ordem Publica: conjunto de
regras formais, que emanam do ordena-
mento juridico daNacao, tendo por esco-
po regular as relagBes sociais de todos
os niveis, do interesse plblico, estabele-
cendo um climade convivénciaharmoni-
osae pacifica, fiscalizado pelo Poder de
Palicia, e constituindo uma situacéo ou
condicao que conduza ao bem comum;

27 — Policiamento Ostensivo: acéo
policial, exclusiva das Palicias Milita-
res, em cujo emprego o homem ou a
fracdo detropa engajados sejamidenti-
ficadosderelance, quer pelafarda, quer
pel o equi pamento, ou viatura, objetivan-
do a manutencéo da ordem publica.

Sdo tipos desse policiamento, a
cargo das Policias Militares, ressalvadas
as missdes peculiares das Forcas Arma:
das, 0s seguintes:

- detrénsito;

-rodoviarioeferrovidrio, nasestra-
dasestaduais; ..." (grifamos).

No Estado de Séo Paulo, a Lel estadual r°
616, de 17 dedezembro de 1974, veio reafirmar,
como ndo poderia deixar de fazer, alegislacéo
federal relativa ao policiamento de trénsito da
seguinteforma:

“Art. 3°. Entende-se por policiamento
ostensivo aagdo policial em cujo empre-
go o homem ou afracdo detropaenggja
dos sgjam identificados deimediato quer
pelafarda, quer pelo equipamento, quer
pelo armamento ou viatura.

Paragrafo Unico. O policiamento
ostensivo serd executado no territério
estadual nas seguintes atividades de

seguranca:
2 transito;
7 rodovidrio, nas rodovias estaduais
emunicipas;”.

Convém observar que o Cédigo Nacional
de Trénsito anterior a toda essa legidacdo ndo
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mencionava o policiamento de trénsito e, con-
seqlientemente, nem as Policias Militares.

Ja ao contrério, o novo Cadigo de Transito
Brasileiro prevé o policiamento ostensivo de
transito como incumbénciadas PoliciasMilita-
reseasinclui no SistemaNacional de Transito,
nos termos do seu art. 7°:

“Art. 7°. Compdem o SistemaNacio-
nal de Transito os seguintes 6rgaos e
entidades:

V| —asPoliciasMilitares dos Estados
edo Distrito Federd;”

Cumpre-nos, portanto, examinar acompati-
bilidade entre 0 Cédigo de Transito Brasileiro e
as leis anteriores, cujo objeto sdo as Policias
Militares, verificando o aspecto especifico do
policiamento de transito urbano e rodoviario.

Deinicio, anote-se que ndo existiu revoga
¢do expressa e nem ha qualquer elemento que
nos permita concluir que tenha havido revoga-
¢ao técita, por incompatibilidade entre osdiplo-
mas analisados. Ao contrério, trata-se do
encontro entre norma geral sancionada poste-
riormente e as normas especiais.

A norma geral sendo complementada, sem
resvalar para a ilegalidade e respeitando-se a
sua limitagdo, imposta pela norma especial, €
fendmeno que esta disciplinado pela Lei de
Introducéo ao Cédigo Civil, no § 2° doart. 2°;

“Art. 20, ...

§2° A lel nova, que estabelecadispo-
sicOes gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoganem modificaalei
anterior” (grifamos).

O Cadigo de Transito Brasileiro, pela sua
natureza, é lel nova de caréter geral sobre tran-
sito, abordando-o em todos 0s seus aspectos,
enquanto os dispositivos legais que versam
sobre as competéncias das Policias Militares,
guando tratam de trénsito, fazem-no de forma
especial, vez que se destinam adisciplinar, con-
comitantemente, outros assuntos. Por isso, ao
abordar sobre disposi¢cdes gerais ou adentran-
do as disposicles especiais, ao lado dasjaexis-
tentes no Ordenamento Juridico, alel posterior
ndo revoga a lei anterior naquilo que é de sua
especificidade.

Conforme ensina o Professor Carlos Maxi-
miliano, em Hermenéutica e aplicacdo do
Direito, p. 146:

“ Asantinomias ou incompatibilidades
implicitas ndo se presumem; devem ser
inequivacas e demonstradas.”

A hip6tese aqui analisada ndo demonstra
qualquer antinomiaentrearegrageral, queé, no
caso, 0 Cadigo de Transito Brasileiro, nem as
regras especiais, que sdo o Decreto-Lei n° 667/
69, o Decreton® 88.777/83eal e n° 616/74, até
porqgue todas elas contemplam, como figura
juridica, o policiamento ostensivo detransito.

Assim, alei posterior, em matériade compe-
téncia das Policias Militares para exercerem o
policiamento de trénsito, confirmou, simples-
mente, toda alegislagdo pré-existente.

11. Abordagem de veiculo
e registro de acidente de transito

A abordagem de veiculos, precedida de
ordem de parada, com afinalidade de fiscalizar
as condicoes fisicas e documentais de condu-
tores e dos proprios veiculos, continua sendo
atribuicéo exclusivadaPolicia, sgadasPolicias
Militares (art. 4°, Anexo-1, policiamento osten-
sivodetransito) oudaPoliciaRodoviariaFedera
(art. 20, I1). Inclui-se, aqui, arealizagdo deteste
dedosagem dea coolemia, cujaobrigatoriedade
€ de duvidosa constitucionalidade, e a pericia
de substancia entorpecente ou que determine
dependénciafisicaou psiquica (art. 269, | X).

O mesmo se aplica a busca pessoal nos
ocupantes e no préprio veiculo, ato vinculado
a0 Decreto-Lei federal n° 3.689, de 3 de outubro
de 1941, Cédigo de Processo Penal, art. 244, e
em consonanciacom o restante do Ordenamento
Juridico brasileiro.

Osblogueios nas vias publicas, usual tatica
usadapelaPolicia, permanecemincluidosnoral
de suas capacidades funcionais exclusivas, a
rigor dainfragdo capituladano art. 210 do novo
Cadigo:

“Transpor, sem autorizacao, bloqueioviario
policia: infragdo gravissma;”.

O Cédigo de Transito Brasileiro pouco ino-
VOU nesse aspecto, permitindo a abordagem de
veiculo por agente publico municipal compe-
tente apenas e tdo-somente no tocante afiscali-
zac30 de excesso de peso e dimensdes (art. 24,
[11), asquais, certamente, exijamtal providéncia.
No mais, encontrando ou suspeitando de outra
infracdo, administrativa ou penal, que requeira
abordagem, tera de valer-se da agdo policial.

Quanto ao registro de acidentes e infracbes
penais de transito, também continua sendo pro-
prio das atribuicdes da Policia. Nesse ponto,
consideramaos compativel com o novo Cadigo
€, por isso, estaemvigor aL e federa n® 5.970,
de 11 de dezembro de 1973, que disciplina o
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registro de acidentes de transito. Dai o dispos-
tonoart. 176, inc. V, do Codigo de Transito:
“Art. 176. Deixar o condutor envolvi-
do em acidente com vitima:

V —de identificar-se ao policia e de
Ihe prestar informagBes necessérias a
confec¢do do boletim de ocorréncia: in-
fracdo —gravissima’.

Evidente que esta pessoa estaria, ainda, em
tese, incorrendo no crime de desobediéncia, por
ndo ter atendido adeterminacéo legal defuncio-
nario publico, conforme tipifica o art. 330 do
Cadigo Penal Brasileiro.

12. Orgfos de transito

O Codigo de Transito Brasileiro prevé qua-
trotiposde érgédos: 1°) os normativos—consul-
tivos e coordenadores; 2°) osexecutivosdetran-
sito e rodovidrios; 3°) os paliciais; e #) os
recursais. Esse conjunto de érgaos, preenchi-
das as condi¢des legais, formam o SistemaNa-
ciona de Transito.

Os 6rgéos normativos que sdo consultivos
e de coordenacdo foram perfeitamente defini-
dos pelo Cadigo, como é o caso do Conselho
Nacional de Transito—CONTRAN (art. 79,1, e
art. 10), dos Conselhos Estaduais de Trénsito —
CETRAN edo Conselho de Trénsito do Distrito
Federd —CONTRANDIFE (art. 79,11, eart. 14).
O mesmo ocorreu, em relagdo aos érgéos poli-
cials, prevendo aPoliciaRodoviariaFederd (art.
7°,V, eart. 20) e as Policias Militares (art. 7°,
VI, art. 23 eart. 4°, Anexo-l, policiamento osten-
sivo de transito). Os orgaos recursais ficaram
definidos na forma de Juntas Administrativas
de Recursos de Infragtes — JARI.

O que o Cédigo néo fixou foram os 6rgaos
executivos detransito e executivosrodoviarios.
Paraesses, olegidador deixou aUnido easUni-
dades Federativas atarefade organizé-l os, quan-
do dispde no art. 8° que:

“Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizar&o os respectivos
Orgaos e entidades executivosdetransi-
to e executivos rodoviarios estabele-
cendo oslimites circunscricionaisde suas
atuacBes’ (grifamos).

No caso da Unido, cumpre observar o art.
7°,incisoslll elV:

“Art. 7°. Compdem o SistemaNacio-
nal de Transito os seguintes 6rgaos e en-
tidades:

Il - os Orgaos e entidades executi-
vos de transito da Unido, dos Estados,

do Distrito Federa e dos Municipios;

IV — os 6rgéos e entidades executi-
vos rodoviérios da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios;”

Note-se que podem ser varios 6rgaos exe-
cutivos, pois o rol de atribui¢des que Ihes cabe
(art. 19, art. 21 eart. 24) éextenso; assm, nada
impede a divisio dessas atribuicles, desde que
fixados os limites de atuacdo de cada 6rgdo
observando o disciplinamento regulamentar.

Tais 6rgdos podem pertencer a Administra-
¢do direta ou mesmo indireta, no caso destes,
conforme explicamos longamente. A ressalva
seriaaimpossibilidade de atribuir-lhes poder de
policiaparaafiscalizagdo do transito.

A distribuicao das atribuicdes pelos érgdos
executivos de transito podera ser feita, inclusi-
Ve, por decreto, de vez que configura organiza
¢do internado Poder Executivo. Bem por isso, a
Unidojaofez, emrelacdo ao Departamento Na-
cional de Transito— DENATRAN, por intermé-
dio do Decretofedera n° 2.351, de 17 de outubro
de1997.

A extensdo de atribui¢gdes executivas de tran-
sito, no ambito damesmaesferade poder, € pos-
sivel também a Policia Rodoviaria Federal e as
Policias Militares, érgéos da Administragdo
Direta, recomendando-se apenas que tais atri-
buicBes sefam coerentes com as atividades de
patrulhamento e policiamento ostensivo detrén-
sito exercidas, respectivamente, por essas
Corporagdes.

13. Ainterrupgéo da via
publica e o direito de reunido

Um dos dispositivos do novo Cadigo de
Transito Brasileiro que devera causar polémica
éoart. 95, quediz

“Nenhuma obra ou evento que possa
perturbar ou interromper alivre circula
¢do de veiculos e pedestres, ou colocar
emrisco suaseguranca, serdiniciado sem
permissdo prévia do 6rgdo ou entidade
detrénsito com circunscricéo sobreavia’
(grifamos).

Parece-nos que o legislador misturou coisas
distintas, o que, a nosso ver, ndo deveria ter
ocorrido. Quanto as obras ndo ha problema,
pois enquadram-se no interesse do Municipio e
estéo sob a égide da legidacdo local. Os even-
tos, porém, podem dizer respeito as manifesta-
¢Oes publicas inseridas no direito de reunido,
consagrado pelo art. 5°, inc. XV1, da Constitui-
cdo da Republica; logo, trata-se de matéria da
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Unido e dos Estados, nas suas competéncias
de preservacao da ordem publica.

Assim, no tocante aos eventos, considera-
mos prejudicadaacompeténciamunicipal, aven-
tada que esta no art. 24, inc. I1X, do Cédigo de
Trénsito.

Aliés, para se exercer o direito de reunido
Nao € preciso permissdo, bastando prévio aviso
aautoridade competente, conforme alertao Pro-
fessor José Afonso da Silva (Curso de Direito
Condtitucional positivo, p. 238-239):

“Agora gpenas cabe um aviso, mero
aviso, a autoridade que terd o dever de
oficio degarantir aredizacéo dareuniao”
(grifoorigind).

O Corpo Técnico-juridico daFundacao Pre-
feito Faria Lima — CEPAM manifestou-se no
mesmo sentido em obra citada, a p. 36, que o
direito de reuni&o:

“Pode ser exercido, hoje, independen-
temente de autorizagdo das autoridades,
sendo exigido apenas 0 aviso prévio para

gue possam ser tomadas todas as pre-
caucdes que dele dependam (por exem-
plo, providéncias para que seja garan-
tida a seguranca dos participantes)”
(grifamos).

E continua, arrematando que:

“Importante frisar que ndo basta sgja
a reunifo levada a efeito sem o uso de
armas, dever & tambémter fins pacificos,
de modo a néo perturbar a ordem pu-
blicanemferir ointeresse coletivo” (gri-
famos).

Sendo matériade ordem publicaetendo por
objetivos a livre circulagdo e a seguranca de
veiculos e pedestres, expressos pelo art. 95 do
novo Cadigo, a autoridade a ser avisada sera
orgao daPoliciaMilitar, competente paraaexe-
cucdo do policiamento ostensivo detransito no
local do evento. Afinal, esses estdo entre os
obj etivos contidos nadefini¢do de policiamento
ostensivo de transito (art. 4°, Anexo-1 do
Cadigo).
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A esséncia da Constituicdo no
pensamento de Lassalle e de Konrad

Hesse
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no Departamento de Direito da Universidade Federal
de Vigosa-MG. Mestre em Direito pela Universidade
Federal do Rio Grandedo Sul.

IacYR DE AGUILAR VIEIRA

SUMARIO

1. Introdug&o. 2. A Constitui¢&o no pensamento
de Ferdinand Lassale. 3. A Constitui¢do no pensa-
mento de Konrad Hesse. 4. Conclus&o.

1. Introducéo

Na introducdo de sua obra Uber die
Verfassung, traduzida para a edicdo brasileira
como “A Essénciada Congtituicdo”, Ferdinand
Lassalle afirma o carater cientifico da sua
palestrat, exortando o publico ouvinte a se
despir de quaisguer idéias ou conhecimentos
prévios a respeito do tema, como se dele
tomasse conhecimento pela primeira vez, para
gue melhor acompanhasse e compreendesse o
desenvolvimento do seu pensamento.

Tal posicéo se justifica pelo carater da
conferénciaproferida, que, como o proprio texto
sugere, talvez tivesse como objetivo consci-
entizar o proletariado ouvinte. Aspectos
biogréaficos, tracados por Aurélio Wander
Bastos no prefécio da obra, fornecem-nos um
perfil de Ferdinand Lassalle, que ndo teria se
preocupado em dar uma tonalidade juridica ao
seu discurso, nem tampouco em fornecer
subsidios l6gicos para a formulagcdo de uma

! Segundo Aurélio Wander Bastos (em Nota
Explicativaa edicfo brasileirade Uber die Verfassung,
traduzida como “A Esséncia da Condtitui¢do”, Rio
de Janeiro : Liber Juris, 1985. p. ix), trata-se de uma
conferéncia proferida em 1863, para intelectuais e
operarios da antiga Prassia. Segundo Konrad Hesse
(A forca normativa da Constituicdo. Tradugdo de
Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre : S.A. Fabris,
1991. p. 9. Tradugéo de: Die normative Kraft der
Verfassung), trata-se de conferéncia sobre a esséncia
da Congtitui¢do, proferida em 16 de Abril de 1862,
numa associagdo liberal-progressista de Berlim.

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998

71



teoria da Constituicdo, mas, sim, em cons-
cientizar o ouvinte, numapreocupagao eminen-
tementepolitica.

O texto analisado trata de questdes rele-
vantes tais como: poder constituinte, processo
de formac&o das leis, reforma constitucional,
supremacia da Constituicéo, distincdo entre
Constituicdo formal e Constituico materia etc.,
sem conferir-lhestratamentojuridico.

Coube-lhe, no entanto, 0 mérito de haver
lancado asbases deumaandlise da Constituicéo
no sentido material e socioldgico, ao afirmar a
necessidade de distinguir entre Constituicoes
reais e Congtitui ¢gbes escritas. Considerando que
a verdadeira Constituicdo de um pais reside
sempre e unicamente nosfatoresreais e efetivos
de poder que dominam nessa sociedade,
observaque, quando a Constituicdo escritando
corresponder a tais fatores, esta condenada a
ser por eles afastada.

Submetendo-se a tais condicdes, ou é
reformada para ser posta em sintonia com os
fatores materiais de poder da sociedade
organizada, ou sucumbe perante esta. Na
concepcdo de Lassale, os problemas consti-
tucionais ndo sdo primariamente problemas de
direito, mas de poder.

A andlise do texto “A Esséncia da Consti-
tuicdo” serafeita, basicamente, com o subsidio
da obra“A Forca Normativa da Constitui¢cdo”
(traducdo efetuada pelo Professor Gilmar
FerreiraMendesdaaulainaugura proferidapelo
Professor Konrad Hesse na Universidade de
Freiburg — RFA, em 1959, sob o titulo: Die
normative Kraft der Verfassung).

Konrad Hesse, ao contrapor-se as reflexdes
desenvolvidas por Ferdinand Lassdle, ndo as
refuta de forma peremptoria. Relativizando a
concepcéo de Lassdle, a completa; trazendo-a
para uma nova realidade, real¢ca o carater
normativo da Constituicao.

Na concepcdo de Hesse, a realizacdo da
Congtituicdo importa na capacidade de operar
na vida politica, nas circunstancias da situagéo
histérica e, especialmente, na vontade de
Constituicdo, que procede de trés fatores. da
consciénciadanecessidade e do val or especifico
deumaordem objetivae normativaque afaste o
arbitrio; da convicgdo de que esta ordem
congtituidaémaisdo queumaordem legitimada
pelos fatos e que necessita estar em constante
processo de legitimag&o, e da consciéncia de
gue se trata de uma ordem que ndo logra ser
eficaz sem o concurso da vontade humana,

principalmente das pessoas envolvidas no
processo constitucional, isto €, de todos os
participes da vida constitucional .

Hesse relativiza as idéias de Lassalle ao
condicionar aautonomiada Constitui¢éo:

“A norma constitucional ndo tem
existénciaauténomaem face daredidade.
A sua esséncia reside na sua vigéncia,
ou seja, a situacdo por ela regulada
pretende ser concretizada na realidade.
Essapretensio de eficacia(Geltungsans-
pruch) ndo pode ser separada das con-
digdes histéricas de sua realizacdo, que
estéo, dediferentesformas, numarelacdo
de interdependéncia, criando regras
proprias que ndo podem ser descon-
sideradas. Devem ser contempladas aqui
as condicOes naturais, técnicas, econd-
micas e sociais. A pretensdo de eficacia
danormajuridica somente seraredizada
se levar em conta essas condigdes’.

E acrescentaum elemento axiol 6gico:

“Ha de ser, iguamente, contemplado
0 substrato espiritual que se consubs-
tancia num determinado povo, isto &, as
concepgdes sociais concretas e o baldra-
me axiol égico queinfluenciam decisiva-
mente a conformacdo, o entendimento e
a autoridade das proposi¢fes norma-
tivas’2,

Como sepodeobservar nasprimeiraslinhas,
tanto aobrade Lassalle quanto a obra de Hesse
fornecem elementos para uma teorizacdo da
Constituicdo; um esforco de elaboracéo e apro-
fundamento de um conceito de Constitui¢ao.

Bem observa Jorge Miranda® que ndo causa
surpresa o fato de a Constitui¢éo surgir “com
natureza, significacdo, caracteristicas e funcdes
diversas consoante as diferentes correntes
doutrinais que atravessam os séculos X1X e XX,

Entre essas correntes, destaca o autor
portugués as concepc¢des jusnaturalistas
(“manifestadas segundo as premissas do
jusracionalismo nas Constituicdes liberais e
influenciadas depois por outras tendéncias’),
as positivistas (Laband, Jellinek ou Carré de
Malberg e Kelsen), as historicistas (Burke, De
Maistre, Gierke), as sociol dgicas (aqui seinclui
Ferdinand Lassalle), as marxistas, as institu-
cionalistas (Hauriou, Renard, Burdeau, Santi
Romano, Mortati), a decisionista (Schmitt), as

2 HESSE, op. cit., p. 14-15.

3 Manual deDireito Constitucional. 3. ed. Coim-
bra: CoimbraEd., 1991. v. 2, p. 53.
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concepgdes decorrentes dafilosofiadosvalores
(Maunz, Bachof) e asconcepciesestruturalistas
(Spagna Musso, José Afonso da Silva)*.

N&o obstante, a riqueza doutrinéria que a
andlise pormenorizada de cada uma dessas
concepgoes traria a este estudo ndo a faremos.
Vale ressaltar que o quadro histérico em que
surge cada concepcao traz seu proprio contorno
politico e econdmico, que por suavez determina
0 contorno social.

O Estado, ao tempo em que escreve Lassalle,
encontra-se dentro de uma moldura que ndo
comportariao Estado ao tempo em que escreve
Hesse. As estruturas politicas, econdmicas e
sociais oferecem ao constitucionalismo do
século X1X conotacOes diversas das of erecidas
adoutrina congtitucional do século XX.

Além das experiéncias vivenciadas durante
as duas grandes guerras e 0 desenvolvimento
cientifico eindustrial verificado no século XX,
podemos apontar aindaainstituicdo dasformas
decontrolejurisdicional daconstitucionalidade
gue, também neste século, constituiram fatores
de modificacdo sobre aordem constitucional .

Conforme real¢ado por Jorge Mirande®, “o
conceito material de Constituicado vai acusar no
século XX as repercussdes dos acontecimentos
queo balizam, vai ser assumido ou utilizado por
diferentes regimes e sistemas politicos e abrir-
se, portanto, a uma pluralidade de contelidos’.

A influénciahistéricasereveladeformaclara
no posicionamentode L assdle. Tal fator émehor
observado quando confrontamos seu pensa-
mento com o de Konrad Hesse.

Paramehor clarezanaexposi ¢éo, dividiremos
este trabalho em duas partes: A Constituicdo
no pensamento de Ferdinand Lassalle e A
Constituicdo no pensamento de Konrad Hesse.

2. A Constituicdo no pensamento de
Ferdinand Lassalle*

Assim como ainterpretacéo juridicadepende
sempre da concepcdo que o intérprete tenha do
Direito®, saber 0 que sgja a esséncia da Cons-
tituicdo dependera sempre da concepcdo que
se tenha da Constituigéo.

4 |bidem, p. 53-4.

5|bidem, p. 20.

* As transcrigBes entre aspas, sem referéncia
expressa, pertencem ao texto A Esséncia da
Constituig&o.

6 AGUIAR JR. Ruy Rosado de. Interpretagéo.
Ajuris, Porto Alegre, n. 45, 1989.

Lassdleiniciasuaobracom umaindagacio:
gual a verdadeira esséncia, qual o verdadeiro
conceito de uma Constituicdo?

N&o basta apresentar a matéria concreta de
determinada Constituicdo, tampouco basta
buscar, na legislacgo precedente, seus dispo-
sitivos para alcangarmos um conceito de
Constituicdo e, portanto, a sua esséncia.

Analisando aresposta de um jurisconsulto:
“Constituicao é um pacto juramentado entre o
rei e o povo, estabelecendo os principios
alicercais dalegislacdo e do governo dentro de
um pais’, ou, tratando-se de um pais repu-
blicano: “A Constituicdo é a lel fundamental
proclamada pela nagdo, na qual baseia-se a
organizacdo do Direito Piblico do Pais’, o autor
entende que as respostas juridicas distanciam-
semuito e ndo explicam cabal mente a pergunta
feita, limitando-se a descrever exteriormente
como seformam as Congtitui¢dese o quefazem;
fornecem critérios, notas explicativas para
conhecer juridicamente umaConstituicéo, porém
ndo esclarecem onde estd o conceito de toda
Condtituicao, isto €, onde pode ser encontrada
a sua esséncia’; também ndo servem para nos
orientar ssumaConstituicéo éboaoum4, factivel
ouirrealizavel, duradouraou insustentavel .

Somente € possivel verificar “se a Carta
Constitucional determinada e concreta que
estamos examinando se acomoda, ou ndo, as
exigéncias substantivas’ apds sabermos qual é
a verdadeira esséncia de uma Constituicdo, o
que ndo € possivel por meio das definicOes
juridicas, “pois podem ser aplicadas a todos os
papéis assinados por uma nacdo ou por esta e
seurei, proclamando-as Constitui ¢es, sgjaqual
for o seu contelido, sem penetrarmos na sua
esséncid’.

7 Atualmente pode-se apontar como elementos
essenciais da Constituicso o seu carater temporal,
isto &, aberturaao tempo, historicidade; o seu carater
processual, isto € como quadro normativo, insere-se
no processo histérico que determina a sua muta-
bilidade; consenso, pois, como projeto dirigido ao
futuro, com base na aceitagdo, paraque haja eficacia
programéti ca é necessdrio que haja consenso sob pena
de perder alegitimidade; unidade, apesar de ndo ser
um cédigo, de ndo ser exaustiva, requer unidade, que
€ adcancada por meio de principios aglutinadores;
abertura ao tempo, o0 que requer, pela sua incom-
pletude, uma estrutura aberta cuja concretizagdo seré
efetuada pelo Judicidrio; e ordem. Notas de aula,
quando da apresentacdo Semindrio — Aplicabilidade
das Normas Constitucionais pelo mestrando
Humberto Bergamnn Avila. CPG-Mestrado em
Direito- UFRGS. 1° semestre de 1995.
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Lassalle busca encontrar o conceito de
Constituicdo por meio do método da compa-
racdo. Comparando Lei e Constituicao, €
possivel estabelecer a diferenca entre uma e
outra, apartir de uma afinidade entre ambas—a
esséncia genérica comum: “ Uma Constituicéo,
para reger, necessita de aprovacdo legidativa,
isto & tem que ser também lei. Todavia, ndo é
umalel como asoutras, umasimpleslei: émais
do que isso”.

A diferencafundamental esta no fato de ser
a Constituicdo maisdo que uma simpleslei:

- Diantedo grande nimero deleis editadasa
todo o tempo néo ha protesto. Ha consenso da
necess dade de edic8o de novasleis, que sempre
modificam o aparelhamento legal existente.

- No entanto, hatambém consenso de que o
mesmo ndo deve ocorrer quanto a Constituigao.
Ha uma grande reserva quanto a modificacdo
na Constitui¢cdo. Muitos protestam.

- Existem Constitui ¢des que di spdem taxati-
vamente gque a Constituicdo ndo podera ser
alterada de modo agum.

- Outras Congtituicdes dispdem que, para
serem reformadas, ndo é o bastante 0 desgo de
uma maioria simples; ha necessidade de obten-
¢do de 2/3 dos votos do Parlamento.

- Existem ainda as que declaram ndo ser da
competéncia dos corpos legislativos sua
modificagdo, nem mesmo unidos ao Poder
Executivo. Parareformé-la, deveraser nomeada
umanovaAssembléa L egidativaad hoc, criada,
expressa e exclusivamente, para esse fim, para
gue tal Assembléia se manifeste acerca da
oportunidade ou conveniéncia de ser a Consti-
tuicdo modificada

Esses fatos demonstram que “no espirito
unanime dos povos, uma Constitui¢ao deve ser
gualquer coisade mais sagrado, de maisfirme,
demaisimével queumale comum”.

A resposta” Congtitui¢do ndo éumalel como
asoutras, éumale fundamental danacéo” pode
fornecer averdade que esta sendo buscada. Mas
para que tal acontega, faz-se necesséario
responder a outra pergunta: “Como distinguir
uma lei da Lei Fundamental?’ ou, “Qual a
diferenca entre Lei Fundamental e outra lei
qualquer?’

No processo de distin¢8o, destacam-se 0s
seguintes pontos: a Constituicdo como lei
fundamental deve constituir o verdadeiro
fundamento das outras leis, devendo informé
las e engendré-las: “aidéiade fundamento traz,
implicitamente, a nogdo de uma necessidade

ativa, de uma forca eficaz e determinante, que
atua sobre tudo que nela se baseia, fazendo-a
assimenao de outro modo”.

“Sendo a Constituicdo alei fundamenta de
uma nacdo, sera qualquer coisa que logo
poderemos definir e esclarecer, ou, como ja
vimos, umaforcaativaquefaz, por umaexigéncia
da necessidade, que todas as outras leis e
instituicOes juridicas vigentes no pais sam o
gue realmente s80”.

Assinalando a supremacia da Constituicéo,
conclui:

“Promulgada, a partir desse instante,
ndo se pode decretar, naquele pais,
embora possam querer, outras leis

_ contrérias a fundamental”.

A pergunta: — “Sera que existe em algum
pais alguma forca ativa que possainfluir de tal
formaemtodasasleisdo mesmo, queasobrigue
a ser necessariamente, até certo ponto, o que
sd0 e como sao, sem poderem ser de outro
modo?’ responde:

“Osfatoresreais do poder que atuam
no seio de cada sociedade sdo essaforca
ativa e eficaz queinformatodas asleise
institui¢Oes juridicas vigentes, deter-
minando que ndo possam ser, em subs-
tancia, ando ser tal como elas sdo”.

Exemplificacom ahipdtese de um incéndio
gue destruisse todos os originais e todas as
copias impressas de todas as leis de um pais,
gerando a necessidade de decretacdo de novas
leis. “Neste caso, pergunta ele, o legislador,
completamente livre, poderia fazer leis de
capricho ou de acordo com o seu préprio modo
de pensar?’

Para responder, comega por enumerar 0s
fatores reais do poder: a monarquia, a aristo-
cracia, a grande burguesia, os banqueiros, a
pequena burguesia e a classe operdria.

A monarquia—Mesmo que 0 povo quisesse
nao reconhecer as prerrogativas que até entdo
Ihe tinham sido dispensadas ou ndo aceitasse a
monarquia, ndo poderia impor a sua vontade,
pois, contando com o apoio do Exército, o
monarca estaria protegido — conclui ele; “um
rei, aquem obedecem o Exército e os canhdes...
€ uma parte da Constituicao”.

A aristocracia — A influéncia dos nobres,
grandes proprietarios de terra, que, formando
uma Cémara Alta, fiscalizam os acordos da
Cémara dos Deputados — eleita pelo voto de
todos os cidaddos—, aprovando-osou ndo, além
de contar com o apoio do Exército e dos canhdes,
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ésentidapelorei e constitui “também umaparte

da Constituicgo”.

A grande burguesia—A expansdoindustrial
ndo aceitaria uma Constituicdo inspirada no
modelo medieva (dotipo*“gremia”). A expansdo
industrial requer “amplaliberdade de fuséo dos
mais diferentes ramos do trabalho nas méos de
um mesmo capitalista’ e “ necessita, a0 mesmo
tempo, da producdo em massa e da livre
concorréncia — aqui no sentido de empregar
guantos operarios necessitar, sem restricdes’.

A implantagdo de uma Constitui¢go nos
moldes medievais, isto &, do tipo gremial,
provocaria uma crise no setor industrial e,
conseqlientemente, no socia. O fechamento de
fébricas e 0 desemprego levariam os homens
sem trabalho as ruas, subsidiados pela grande
burguesia. Assim, agrande burguesia, também,
um fragmento da Constitui¢éo.

Os banqueiros — O fato de o Governo
também sentir apertos financeiros e necessitar
contrair empréstimos em troca antecipada de
titulos da Divida Publica faz com que os
banqueiros também se tornem parte da Consti-
tuicdo. O Governo deles necessita, como tam-
bém necessitadacotacéo queaBolsadeValores
daaostitulos da Divida Publica.

O Governo, limitado quanto a implantacéo
demedidas excepcionais quefiram osinteresses
dosbanqueirosedasBolsasde Vaores, confere
aesteslugar especial como fator real de poder,
isto & como parte da Constitui¢ao.

A consciéncia coletiva e a cultura geral da
Nacdo também sio consideradas “como parti-
culas, ndo pequenas, da Constituicdo”.

A peguena burguesia e a classe operéria—
Na protecdo dos interesses e na manutencdo
dos privilégios danobreza, dos banqueiros, dos
grandes industriais e dos grandes capitalistas,
0 Governo poderia privar a pequena burguesia
eaclasseoperariadas suas|iberdades politicas?

Lassalle conclui que sim, mesmo que de
formatransitoria. Mas se o Governo pretendesse
subtrair apequenaburguesiae aclasse operéria
ndo somente suas liberdades politicas, mas sua
liberdade pessoal, transformando-as em escra-
Vos, hdo acancariata pretensdo, poisapeguena
burguesia e a classe operaria protestariam,
formando um bloco invencivel. Constitui entéo
0 povo uma parte integrante da Constitui¢éo.

A monarquia, a aristocracia, a grande
burguesia, os banqueiros, a consciéncia
coletiva, a cultura geral da Nacéo e também o

povo (a pequena burguesia e a classe operéria)
congtituem os fatores reais de poder.

A tese fundamental do pensamento de
Lassallepode ser assim resumida: aConstituicéo
de um Pais &, em esséncia, “a soma dos fatores
reais do poder que regem umanacao” .

Estabelece a relacdo que existe entre esses
fatoresreais de poder e a Constituicao juridica:

“Juntam-se esses fatores reais do
poder, os escrevemos em uma folha de
papel e eles adquirem expressdo escrita.
A partir desse momento, incorporados a
um papel, ndo sdo simples fatores reais
de poder, mas sim verdadeiro — direito,
instituicBes juridicas. Quem atentar
contra eles atenta contra a lei, e por
conseguinte € punido”.

Segundo Lassalle, “ninguém desconhece o
processo que se segue para transformar esses
escritos em fatores reais do poder, transfor-
mando-os desta maneiraem fatores juridicos’.
Tal fendbmeno ocorre de forma “diplomatica’,
ndo havendo uma declaraco expressa de que
“ossenhorescapitalistas, oindustrial, anobreza
€0 povo sdo um fragmento da Constitui¢éo, ou
gue o banqueiro X é outro pedaco da mesma’.

Relata uma situac&o ocorrida na época, que
retrata como os fatoresreais de poder, dissimu-
ladamente, operam por meio da legalidade: o
SistemaEleitoral dasTrésClasses, quevigoraria
naPrUsssiade 1848a1918.

Até 1848, vigia o sufragio universal, que
garantia atodo cidad&o, fosse rico ou pobre, 0
mesmo direito politico, as mesmas atribui¢cdes
paraintervir naadministragdo do Estado. Coma
promulgacdo da Lei das Trés Classes (1848),
usurparam-se, aos trabalhadores e a peguena
burguesia, suas liberdades politicas, sem
despojé-las, no entanto, deummodoimediato e
radical, dos bens pessoais, constituidos pelo
direito aintegridade fisica e & propriedade.

A Le das Trés Classes dividia a Nacgo em
trésgruposeleitoraisde acordo com osimpostos
por eles pagos e que eram cal culados de acordo
com as posses de cada eleitor, chegando a
alcancar resultados como: o opulento teria 0
mesmo poder politico que dezessete cidadaos
comuns, ou melhor, nos destinos politicos do
Pais; o capitalistateriaumainfluénciadezessete
vezes maior que a de um simples cidad@o sem
recursos.

Outro exempl o apresentado por Lassalleéo
da formacdo de uma Camara Senhorial, um
Senado, constituida pelos representantes da
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grande propriedade sobre o solo — proprietarios
por tradicdo — e outros el ementos secundarios,
com atribui¢des de aprovar ou ndo os acordos
celebrados pela Camara dos Deputados eleita
pelaNaco, quendo teriam valor legal sefossem
rejeitados por essaCamara Senhorial, ou Senado.

A vontade nacional, e de todas as classes
gueacompdem, por maisunanimequesgja, fica
minada pela prerrogativa atribuida a um grupo
de cidaddos que detém a propriedade do solo.

Apenas o rei (e o Exército) pode superar o
poder atribuido as trés classes de €eleitores.
Como chefe supremo das Forcas Armadas, uma
vez que estas ndo sdo obrigadas a prestar
juramento aConstituicéo, masaorei, possui este
um poder muito superior ao que goza a Nagdo
inteira, mesmo tendo estaum poder efetivo muito
maior quedo Exército. |sso porque o Exército se
constitui numa forca organizada que pode
reunir-se a qualquer hora do dia ou da noite e
gue funciona com disciplina, enquanto o povo,
mesmo sendo em ndmero superior, ndo se
encontra organizado, além de ndo possuir
canhdes.

Lassalle, no entanto, ndo subestima a forca
do povo, que “pode se levantar contra o poder
organizado, opondo-lhe sua formidavel supre-
macia, embora desorganizada’.

O autor conclui a primeira parte de sua
Conferéncia entendendo haver demonstrado a
relacdo que guardam entre si as duas Consti-
tuicdes deum pais: aConstituicao real eefetiva,
integralizada pelos fatores reais de poder que
regem a sociedade, e a Constitui¢do escrita, &
gue denominade“folhade papd”, numaalusdo
afrasedeFrederico GuilhermelV queteriadito:

“Julgo-me obrigado a fazer agora,
solenemente, adeclaracéo de que nem no
presente nem parao futuro permitirei que
entre Deus do céu e o meu pais se
interponha uma folha de papel escrita,
como sefosseumasegundaProvidéncia’.

Observando que todos os paises possuiram
e possuirdo sempre uma Constituicéo real e
efetiva, afirma ser esta uma necessidade que se
imp0e, “ poisndo é possivel imaginar umaNagéo
onde ndo existam os fatores reais de poder,
guaisguer que sejam eles’.

Aponta como exemplo a Franga, em que o
povo estava habituado a sofrer 0 peso de todos
0s impostos e prestacdes que lhe quissessem
impor; ressalta a desnecessidade de que tal
circunsténciaconste de documento escrito, uma
Vvez que naguele pais vigorava a expressao

simples e clara dos fatores reais de poder, ndo
constando, em nenhum documento escrito, quais
os direitos do povo e quais os direitos do
Governo. Tais tradicBes de fato assentavam-se
nos precedentes que nalnglaterra continuavam
ater grandeimportancianas chamadas questdes
constitucionais.
Assinala que
“os fatos e precedentes, 0s pergaminhos,
foros, estatutos e privilégios da Idade
M édiareunidosformavam a Constituicdo
do Paisequetodos €l es eram aexpressao,
deummodo simplesesincero, dosfatores
reais do poder que regiam o Pais’.
Segundo Lassdlle,
“todos 0s paises possuem ou possuiram
sempre, e em todos 0s momentos de sua
historia, uma Constituicéo real e verda-
deira. A diferenga, nostempos moder-
nos — e isto ndo deve ficar esquecido,
pois tem muitissima importancia —, ndo
s80 as congtituicOes reais e efetivas, mas
sim as constituicBes escritas nas folhas
de papel” .

Nos Estados Modernos, com o fendmeno
do monopdlio do Direito pelo Estado, é que
surgem, de modo generalizado, as Constituicdes
escritas, “cuja missao € a de estabelecer
documental mente, numa folha de papel, todas
asinstituigdes e principiosdo governo vigente”.

A aspiracdo de possuir uma Constituicao
escritatem como origem ofato deter-seoperado
umatransformacdo nos elementosreaisdo poder
imperantes dentro do pais, num determinado
momento:

“se esses fatores do poder continuassem
sendo 0s mesmos, ndo teria cabimento
gue essamesma sociedade desegjasse uma
Constituicdo para si. Acolheria tranqui-
lamente a antiga, ou, quando muito,
juntaria os elementos dispersos num
Unico documento, numa Unica Carta
Constitucional”.

Como ocorrem essas transformagdes que
afetam os fatores reais do poder de uma
soci edade pode-se observar por meio dahistoria

O Estado pouco povoado da Idade Média,
sob o dominio governamental deum principee
com uma nobreza que possuiaamaior parte da
propriedade territorial, necessitava de uma
Constituicdo feudal. A nobreza detinha, aém
da posse das terras, 0 poder sobre os feuda-
tarios, os servos, os colonos, obrigando-os a
formar suas hostes e a lutar com os seus
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vizinhos. Os senhores feudais possuiam, ainda,
chefes de armas, soldados, escudeiros e criados
que, sob o0 seu poder, também serviam ao re,
que ndo possuia outra forga efetiva que a dos
proprios que compunham anobreza. O principe
n&o poderacriar, sem seu consentimento, Novos
impaostos e ocupara entre eles apenas a posicao
deprimusinter pares.

A passagem do feudalismo ao capitalismo
determinanovas mudancgas. Novosfatoresreais
de poder surgem determinando novo modelo
de Constituicao:

“a populagdo cresce, a industria e o
comércio progridem e seu progresso
facilita os recursos necessarios para
fomentar novas mudancas, transfor-
mando as vilas em cidades. Nasce a
pequena burguesia e os grémios das
cidades comecam a desenvolver-se
também, circulando o dinheiro eformando
os capitaise ariqueza particular”.

A populacdo urbana ndo mais depende da
nobreza; tem interesses opostos a esta que,
pouco a pouco, perde as prerrogativas e 0s
poderes.

O principe alcanca maior poder efetivo,
chegando a possuir um Exército permanente;
retiradanobrezaaprerrogativadereceber tribu-
tos, obrigando-a a0 pagamento de impostos.

Com atransformacdo dos fatores reais do
poder, transforma-se também a Constituicéo
vigente no pais. O absolutismo sucede ao
feudalismo, dando raz&o a umanovaordem.

O principe, como soberano absoluto,

“ndo acredita na necessidade de se por
por escrito a nova Constituicdo; a
monarquia € uma instituicdo demasiado
prética para proceder assm. O principe
tem em suas méos o instrumento real e
efetivo do poder, tem o exército perma-
nente, que forma a Constituicdo efetiva
desta sociedade, e ele e 0s que o rodeiam
dao expressao a essaidéia, dando ao pais

adenominacdo de‘ estado militar'”.

O poder efetivo do principe é reconhecido
pela nobreza, que abandona os feudos e se
concentra na Corte, onde “ recebe uma penséo e
contribui, com sua presenca, para prestigiar a
monarquia’.

O proximo passo registrado pela histéria e
também analisado por Lassalle é o do fortale-
cimento da burguesia, por meio do desenvol-
vimento daindustriae do comércio. Ao principe
torna-se impossivel acompanhar o desenvol-
vimento da burguesia, “que comega a compre-

ender que também é uma poténcia politica
independente”.

Paralelamente ao aumento da popul agéo,
aumenta-se e divide-se a riqueza social em
proporcdes incalcul aveis, progredindo também
as industrias, as ciéncias, a cultura geral e a
consciéncia coletiva; outro dos fragmentos da
Constituicéo.

Surge o protesto daburguesia. Fato ocorrido
naPrassiaem 18 demargo de 1848.

Lassalle termina a primeira parte da sua
exposi¢ao entendendo “ haver demonstrado que
osfatos histéricos analisadostiveram o0 mesmo
efeito de um incéndio” (correspondem ao
incéndio hipotético apresentado noinicio dasua
obra) ou de um furacdo que “tivesse varrido a
velha legidacdo nacional”.

Ao tratar sobre a Constituicdo escrita e a
Condtituicdo real, Lassale inicia afirmando a
prevaléncia do direito privado em caso de
revolucdo e afirmando o desmoronamento das
leis do direito publico quando num pais
arrebenta e triunfauma Revoluco.

Foi o caso da Revolucdo de 1848, ocorrida
na Prissia, que demonstrou a necessidade de
se criar uma nova Constituicdo escrita, tendo o
rei se encarregado de convocar, em Berlim, a
Assembléia Nacional para estudar as bases de
umaNova Constitui¢éo.

“Em 1848 ficou demonstrado que o Poder da
Nacdo € muito superior ao do Exército”, mas
apontaagrande diferenca que existe entreum e
outro: aquestao daorganizacdo de que édotado
o Exército e de que ndo dispde o povo, “que é
totalmente desorganizado, capaz de vencer
apenas em momentos de grande comocao” .

Um erro daRevolucéo de 1848 apontado por
Lassallefoi ofato deaNag&o ndo ter absorvido
o Exército, deixando-o continuar a servico do
rei contra os interesses da Nag&o.

Atribui apraticidade dosreisearetéricado
povo ofato deterem osreismelhores servidores
do que os tem o povo.

ApOs essas observaces, Lassalle apresenta
trés consequiéncias da Revolucdo de 1848 na
Prissia

a) A preocupacdo em evitar que fossem
afastados os fatores reais de poder dentro do
pais impediu que a Assembléa Naciona orga
nizasse a sua Constitui¢do por escrito.

b) Com adissolucéo daAssembléiaNaciona
Constituinte, coube ao rei proclamar a Consti-
tuicdo; decretou-avoluntariamentee—aindaque
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de acordo, em muitos pontos, com as idéias da
Assembléa Naciona — néo correspondia a sua
pretensdo, pois ndo se justificava pel os fatores
reais de poder de que o rei continuava a dispor.

A disparidade entre a Constituicéo real,
efetiva, e a Congtituicdo escrita se fez notar e
acarretou vérias modificagdes. A constituicdo
datada de 5 de dezembro de 1848, em que o rei
espontaneamente concordavacom umasériede
concessOes, foi aterada pela Lel Eleitoral de
1848, que estabeleceu os trés grupos de
eleitores.

A cémaracriadaaraizdestal el Eleitoral foi
o instrumento de reformas a Constituicao,
aproximando-ado poder real, efetivo.

c) A terceira consegiiéncia apontada por
Lassdle:

“Quando uma Constituicdo corres-
ponde aos fatores reais de poder que
regem um pais, ndo ha necessidade de
modificalaeorespeitoaqueaelasetem
€ natural, ndo é lema de um ou de outro
partido politico, porqueelajaérespeitada
e invulneravel. Se, ao contrario, ndo
corresponder, sera modificada’.

O pensamento de Lassdlle pode ser assim
resumido:

— 0s problemas constitucionais ndo sdo
problemas de direito, mas de poder;

— a verdadeira constituicdo de um pais
somentetem por base osvaloresreais e efetivos
do poder que naquele pais vigem;

—asconstituicBesescritasndo témval or nem
s80 duraveis ando ser que exprimam fielmente
osvaloresqueimperam naredidadesocia. Uma
constituicdo escrita pode ser boa e duradoura
quando corresponder a Constituicdo real etiver
suas raizes nos fatores do poder que regem o
pais. Caso contrério, irrompeinevitavelmenteum
conflito impossivel de ser evitado e no qua a
Condtituicdo escrita, a folha de papel, sucum-
bird, necessariamente, perante a Constituicdo
real, adas verdadeiras forcas vitais do Pais.

3. A Constituigdo no pensamento
de Konrad Hesse*

Konrad Hesse apresenta uma concepcao
gue pode ser consideradacomo umasintese das
diversas concepgdes modernas de Constitui ¢do:

* As transcri¢fes entre aspas que ndo sdo
referenciadas expressamente pertencem ao texto A
Forca Normativa da Constituicdo.

“Congtituicdo como ordem juridicafundamental,
materia e abertade umacomunidade’®.

Como afirmado na Introducdo, Hesse
completa o pensamento de Lassalle. E o faz
fortal ecido pelaexpectativade consolidacdo do
Direito Congtitucional moderno.

ApOs considerar como tese fundamental da
obra de Lassdlle a afirmativa de que questdes
constitucionais ndo sao questdes juridicas, mas
sim questdes politicas, Hesse, citando Georg
Jdllinek, que afirmara: “ o desenvolvimento das
ConstituicBes demonstra que regras juridicas
ndo se mostram aptas acontrolar, efetivamente,
a divisdo de poderes politicos, cujas forcas
movem-se consoante suas proprias leis, que
atuam independentemente das formas juri-
dicas’, observa que “esse pensamento nao
pertence ao passado”, que “ a coincidéncia de
realidade e norma congtitui apenas um limite
hipotético extremo” e sustenta a necessidade
de uma ficcdo — uma forga normativa da
Constituicdo — como forca determinante para
assegurar a eficacia da Constituicdo juridica,
umavez queno @mbito daCongtituico “inexiste,
ao contrério do que ocorre em outras esferasda
ordem juridica, uma garantia externa para
execucao de seus preceitos’®.

A concluso de Lassdlle de que averdadeira
Constituicdo de um pais somente tem por base
osvaloresreais e efetivos do poder que naquele
pais vigem contraple-se Hesse:

“A norma constitucional ndo tem
existénciaauténomaem face daredidade.
A sua esséncia reside na sua vigéncia,
0u sgja, a Situacdo por elaregulada pre-
tende ser concretizada na redidade” (...)
“A pretensdo de eficacia de uma norma
congtitucional ndo se confunde com &

8 MIRANDA, op. cit., p. 59.

A Forga normativa da Constituicdo, p. 10-12.
Interessante recordar aqui as palavras do Dr. Plinio
de Arruda Sampaio na 6 Reunido Ordinéria da
Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério
Publico, Comissdo de Organizagdo dos Poderes e
Sistema de Governo da Assembléia Nacional
Congtituinte, em 27.4.1987: “Uma pessoa chegou a
me sugerir que houvesse uma lei assm: Artigo td:
“Todos os artigos desta Constituicdo tém que ser
cumpridos’. (Fonte: Dissertacdo de Mestrado —
Itiberé de Oliveira Rodrigues. CPG-Mestrado em
Direito-UFRGS). N&o obstante a auséncia de tal
norma, as Constitui¢cBes possuem mecanismos de
defesa, principalmente por meio do controle da
congtitucionalidade das leis, principamente ap6s a
criagdo de Tribunais Constitucionai's que atuam como
fator de fortalecimento da forga normativa das
constituigoes.
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condi¢des de sua realizacdo; a pretensdo
de eficacia associa-se a essas condicles
como elemento autdbnomo. A Constitui-
¢do ndo configura, portanto, apenas
expressao de um ser, mas também de um
dever ser; ela significa mais do que o
simples reflexo das condigdes féticas de
sua vigéncia, particularmente as forcas
sociais e politicas. Gragas a pretensdo de
eficacia, aConstituigao procuraimprimir
ordem e conformacao arealidade politica
e social. Determinada pela realidade
socid e, a0 mesmo tempo, determinante
emrelacdo aela, ndo sepodedefinir como
fundamental nem a pura normatividade,
nem a simples eficacia das condicles
sdcio-politicas e econdmicas. A forca
condicionante da realidade e a norma-
tividade da Constituicdo podem ser
diferencadas; elas ndo podem, todavia,
ser definitivamente separadas ou confun-
didas’.

A questdo da Constituicdo escrita € vista
por Hesse da seguinte forma:

“A Congtituicdojuridicando significa
simples pedaco de papel, tal como
caracterizada por Lassalle. Ela ndo se
afigura’‘impotente paradominar, efetiva-
mente, adistribuicdo de poder’, tal como
ensinado por Georg Jellinek e como,
hodiernamente, divulgado por um natura-
lismo e sociologismo que se pretende
cético. A Constituicdo ndo esta desvin-
culada da realidade historica concretado
seu tempo. Todavia, ela ndo esta condi-
cionada, simplesmente, por essa reali-
dade. Em caso de eventua conflito, a
Constituicdo ndo deve ser considerada,
necessariamente, a parte mais fraca. Ao
contrério, existem pressupostos reali-
zaveis (realizierbare Voraussetzungen)
gue, mesmo em caso de confronto,
permitem assegurar aforcanormativada
Constituicdo. Somente quando esses
pressupostos ndo puderem ser satis-
feitos, dar-se-a a conversdo dos proble-
mas constitucionais, enquanto questfes
juridicas (Rechtsfragen), em questGesde
poder (Machtfragen). Nesse caso, a
Constituicao juridicasucumbiraem face
da Constituicdo real. Essa constatacdo
ndo justifica que se negue o significado
daCongtituicdojuridica: o Direito Consti-
tucional ndo se encontra em contradicao
com a natureza da Constitui¢do” .

Ha necessidade da vontade de Constituicéo,
isto & ha necessidade da vontade de cumpri-la
e de conformar arealidade com as hormas nela
prescritas, pois aém do ser ela prescreve um
dever ser.

A vontade de Constituicéo origina-se detrés
vertentes diversas':

— “Baseia-se na compreensdo da
necessidade e do valor de uma ordem
normativa inquebrantavel, que proteja o
Estado contra o arbitrio desmedido e
uniforme.

—Reside, igua mente, nacompreensdo
de que essa ordem constituida € mais do
gue umaordem legitimada pel os fatos (e
gue, por isso, necessita de estar em cons-
tante processo de legitimacao).

— Assenta-se também na cons-
ciéncia de que, ao contrério do que se
da com uma lei do pensamento, essa
ordem néo logra ser eficaz sem o
concurso da vontade humana. Essa
ordem adquire e mantém sua vigéncia
através de atos de vontade. Essa
vontade tem conseqiiéncia porque a
vidado Estado, tal como avidahumana,
ndo esta abandonada a acdo surda de
forgas aparentemente inelutaveis. Ao
contrério, todos nos estamos perma-
nentemente convocados a dar confor-
mac&o a vida do Estado, assumindo e
resolvendo as tarefas por ele coloca-
das. N&o perceber esse aspecto davida
do Estado representaria um perigoso
empobrecimento de nosso pensamen-
to. N&o abarcariamos atotalidade desse
fenbmeno e suaintegral e singular natu-
reza. Essa natureza apresenta-se néo
apenas como problema decorrente
dessas circunstancias inelutaveis, mas
também como problema de determinado
ordenamento, isto € como um problema
normativo”.

Hesse enumera alguns pressupostos, “que
permitem a Constituicdo desenvolver deforma
Gtimaasuaforcanormativa’:

“Quanto mais o contelido de uma
Constituicao lograr corresponder a
natureza singular do presente, tanto mais
seguro ha de ser o desenvolvimento de
suaforcanormativa’.

10 HESSE, op. cit., p. 19-20.
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Enumera como requisito essencial daforca
normativa da Constituicdo que ela

“leve em conta ndo sO os elementos
sociais, politicos e econdémicos domi-
nantes, mastambém que, principal mente,
incorpore o estado espiritual de seu
tempo, o queiraassegurar aConstituicdo
0 apoio e adefesada consciénciagera”.
Enquanto Lassdle entendia a sujeicdo da
Constituicdo aos fatores reais de poder, Hesse
asseveragueaConstituicéo, paraser aceita, para
ter eficacia, para ser legitima, deve incorporar
tais elementos, “ndo devendo assentar-se numa
estrutura unilateral, se quiser preservar a sua
for¢a normativa num mundo em processo de
permanente mudanca politico-social”, condi-
cionando, no entanto, a relacdo entre Consti-
tuicdo e realidade a0 efetivo cumprimento das
disposic¢les constitucionais:

“Um 6timo desenvolvimento daforca
normativa da Constituicdo depende ndo
apenas do seu contelido, mas também de
suapraxis. Detodos os participesdavida
congtitucional exige-se partilhar aquela
concepcdo anteriormente por mim deno-
minada vontade de Constituicdo (Wille
zur Verfassung). Ela é fundamental,
considerada global ou singularmente”.

Ressaltao valor do respeito a Constituicao,
0 perigo da reforma congtitucional e o signi-
ficado decisivo dainterpretacéo constitucional.

Quanto a preservacao da Constituicao,
Hesse reforga o seu pensamento citando Walter
Burckhardt (1931), para quem a vontade da
Constituicéo

“deve ser honestamente preservada,
mesmo que, para isso, tenhamos de
renunciar a alguns beneficios, ou até a
algumas vantagens justas. Quem se
mostra disposto a sacrificar um interesse
em favor da preservagdo de um principio
constitucional fortalece o respeito a
Congtituicdo e garante um bem da vida
indispensavel a esséncia do Estado,
mormente ao Estado democrético”.
Quanto a reforma constitucional, afirma
Hesse:

“Cadareformacongtitucional expres-
sa a idéia de que, efetiva ou aparente-
mente, atribui-semaior valor asexigéncias
deindolefaticado queaordemnormativa
vigente”.

Quanto a interpretacao, “tem significado
decisivo para a consolidacdo e preservacdo da
forca normativa da Constituicdo”. Segundo
Hesse, o principio da 6tima concretizacdo da
norma, ao qual esta submetida a interpretacéo
constitucional,

“ndo pode ser aplicado com base nos
meios fornecidos pela subsuncgdo |6gica
epelaconstrucdo conceitua. Seodireito
e, sobretudo, a Constituicdo tém a sua
eficaciacondicionadapel osfatos concre-
tosdavida, ndo se afigura possivel quea
interpretacéo faca deles tébularasa’.

Da obra de Konrad Hesse pode-se concluir,
ainda, que:

A Congtituicdo juridica esta condicionada
pelaredidade histéricaeoslimitesaforcanorma
tiva da Constituicdo podem ser constatados
guando aordenacdo constitucional ndo mais se
basear na natureza singular do presente, ndo
sendo possivel a Constituicdo suprimir esses
limites.

E conferido um papel de destaque & inter-
pretacdo construtiva, como condi¢do funda-
mental da for¢a normativa da Constituicéo e,
por conseguinte, de sua estabilidade. “ Caso ela
venha a faltar, tornar-se-a inevitavel, cedo ou
tarde, aruptura da situacdo juridica vigente’.

Atribui-seao Direito Constitucional atarefa
de concretizacdo daforca normativa da Consti-
tuicdo, sobretudo porque esta ndo esta assegu-
rada de plano, “configurando missdo que,
somente em determinadas condi ¢cdes podera ser
realizadadeformaexcelente”. ConformeHesse
“aCiénciado Direito Constitucional cumpreseu
mister quando envida esforcos para evitar que
as questdes congtitucionais se convertam em
guestdes de poder”.

4. Conclusdo

ApGs o confronto das duas obras, destaca
sequeo Direito Constituciona busca, nestefina
de século, firmar-se como ciéncia, delineando o
seu objeto, a se preocupar, hdo apenas com a
organizacdo do Estado e a distribuicdo dos
poderes e das competéncias. Ela busca contri-
buir deformamais direta e eficaz para o desen-
volvimento do sistemajuridico, servindo-lhe de
fundamento material, por meio daconcretizagéo
dos principios constitucionais, tanto pela via
legidlativa quanto viajurisprudencial .
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Pontes de Miranda, no prélogo aos Comen-
tariosa Constituicao de 1946, tracaum perfil
das ConstituicGes do nosso século;

“No século XX, principalmente apds
a Grande Guerra, ndo é possivel falar-se
de Condgtituicdo, sem se lhe procurarem
as causas e afungdo sociol 6gica. Consti-
tuicdo so politica, sem preocupagdes do
problema social, que avulta cada dia,
agravado por outro, que é o das relacoes
entre os Estados de tdda a Terra, é teme-
ridade, sbbre ser anacronismo. Ao mesmo
tempo que se observa a tendéncia a
fixac8o dosfinsda politica, obrigando a
nitidez dos programas partidarios, ou a
prépria instalacdo do unipartidarismo,
outra tendéncia igualmente inevitavel
exige que o Estado lance as vistas por
sbbre todos os setores da vida social,
guer se trate das forgas culturais e
religiosas, quer de qualquer outra ativi-
dade do homem”*2,

Uma concepcdo mais recente, que também
merece ser transcrita, é-nosfornecidapor Mauro

Cappelletti:

“As CongtituicBes modernas ndo se
limitam, naverdade, adizer estaticamente
oqueéoDireito, a‘dar umaordem’ para
uma situacdo social consolidada; mas,
diversamente das leis usuais, estabe-
lecem e impBem, sobretudo, diretrizes e
programas dinAmicos de acéo futura.
Elas contém aindicacdo daquel esque sdo
0S supremos valores, as rationes, 0s
Grinde da atividade futura do Estado e
da sociedade: consistem, em sintese, em
muitos casos, como, incisivamente,

113. ed. Riode Janeiro : Borsoi, 1960. v. 1, p. 15.

2 Nessa mesma obra, a pagina 175, Pontes de
Miranda observa que, “durante o século XIX e o
comego do século XX, o direito constitucional
obedecia a certos principios que constituiam o eixo,
por bem dizer, dacivilizagdo européiaeamericand’(...)
e que “por cima e a base de tal direito, no qual era
implicito o individualismo juridico, achava-se todo
um sistema de solugdes facilitadoras do triunfo
econdmico e socia dos elementos possuidores das
popul agdes, ou dosque aestrutura politica, aeducacéo
e 0 proprio liberalismo manchesteriano deixavam
subir a classe possuidora’. Tais observactes bem
demonstram o espirito individuaista do século XIX
e inicio do século XX, que se revelava pelas
ConstituicOes e que, apos as duas Grandes Guerras,
relativiza-se, voltando-se para uma visdo mais social
do Direito.

costumava dizer Piero Calamandrei,
sobretudo em uma polémica contra o
passado e em um programa dereformas
emdirecdo ao futuro”®,

A Constituicdo que se volta em direcdo ao
futuro exige umaredag8o muito bem elaborada—
deve conter disposi¢des fundamentais para o
estabelecimento da sociedade, de forma que a
constante adaptacdo da norma constituciona a
realidade sgja feita sem ferir os principios que
Ihederam conformacéo. O exemplo aquesepode
recorrer se encontra na Constituicdo Federal
norte-americana de 1787, cuja supremaciatem
sido afirmada, no decorrer de mais de dois
séculos, periodo em que foi objeto de apenas
vinte e uma emendas, a despeito do desen-
volvimento verificado no Pais a que serve de
estrutura.

Os mecanismos de controle e a criagdo de
Tribunais Constitucionais se revelam como
possiveis de efetuar aintegracdo entre anorma
congtituciona e arealidade, expressa tanto em
fatos submetidos a apreciacdo do Judicidrio,
guanto mediante o exame das normasinfracons-
titucionais. A “interpretacdo em conformidade
com a Constituicdo” possibilita reafirmar, em
cada ato praticado ou julgado, a supremacia da
Constituicéo.
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1. Introducéo

A relevanteinfluénciado déficit publico nas
condi¢Bes econbmicas de qualquer estrutura
governamental induz os administradores publi-
cos a disciplinarem o processo de alocagdo de
recursos no sentido de reverter os saldos nega-
tivos de natureza orcamentaria, financeira ou
contédbil. No caso do déficit brasileiro, entre as
medidas tomadas para a diminui¢do de seu im-
pacto sobre a economia, em nenhum momento
do periodo analisado se efetivou o equilibrio do
setor publico como requisito basico paraacon-
cretizag8o dessa reversgo.

O desequilibrio das contas publicas da
Uni&o, antes de ganhar a quase irreversivel di-
mensdo impelidapel o exacerbado endividamen-
to do Estado, jaeracultuado como préticacons-
tante na monarquia e na recém-instalada repU-
blica. Pode-se dizer que o debate em torno do
déficit influenciava erefletiana el aboracéo dos
textos congtitucionais com enfoques de varia
vel rigidez disciplinar, até seestatuirem defato as
normas para as finangas publicas brasileiras que
seconsubstanciaram por melodalei n°4.320/64.

No momento em que aagao desenvolvimen-
tistatomou contado Estado brasileiro, umaex-
pressiva politica de expansdo das despesas
publicas e financiamento de investimentos in-
ternos aumentou o déficit publico considera-
velmente. Entretanto, mesmo tendo contribui-
do para adlavancar o desenvolvimento brasilei-
ro, a auséncia de estudos prospectivos das re-
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percussdes financeiras futuras dessa politica
implicou reflexosinflacionarios de grande mag-
nitude nas gestdes seguintes.

Em vistadisso, o déficit brasileiro passou a
estar diretamente associado ao pagamento dos
servigos dadivida publica, e aUnido, estados e
municipios setornaram altamente vulnerabiliza-
dos pelas oscilagBes das taxas de juros externa
einterna. A flexibilidade doslimitesdefinancia
mentos para cobrirem déficits orcamentarios,
seja mediante a captacdo de recursos nos mer-
cadosinterno e externo, ou por emissdo detitu-
los, acaba dificultando o controle do endivida-
mento do setor publico.

Assim, ao avaliar o processo histdrico e es-
trutural do déficit orcamentério brasileiro, con-
siderar-se-a duas etapas distintas. A primeira,
caracterizada por desequilibrios orcamentarios
esporadicos, variando de acordo com a alter-
nancia no dominio do poder do Estado e que
culminanalegitimacdo do financiamento de or-
camentos deficitarios. A segunda, marcadapela
concretizacdo financeira do déficit, oriunda do
desenfreado afluxo de capital externo parao fi-
nanciamento de investimentos publicos, que se
avolumou com as duas crises posteriores que
assolaram o mercado financeiro internaciond: a
do petrdleo e da elevacdo das taxas de juros.

2. Ainstitucionalizacdo do déficit
orcamentario

Se formos resgatar um pouco da trgjetéria
do déficit no Brasil, depararemos com umacul-
tura secular que permeia seu processo de for-
macao, caracterizado por movimentos pendul a-
res de representatividade do Executivo e do
L egidativo. Os momentos historicos desse pe-
riodo foram marcados por seis promulgacOes
de Congtituicfes, amparadas por preceitos le-
gaiseingtitucionalsdematériaorcamentéria, com
tragos excludentes e autoritérios da participa-
¢do da sociedade.

Foi no Império que se ingtituiu o primeiro
movimento de participacdo do Legidativo no
processo orcamentario brasileiro. A Constitui-
¢do de 1824 atribuiu a Assembléia Geral e a0
Imperador acompeténciaparafixar anualmente
as despesas e receitas plblicas e ao Ministro
da Fazenda a elaboracdo do orcamento. Napré
tica, entretanto, aautonomiado L egidlativo per-
manecia enfraquecida pois, constitucionalmen-
te, era 0 Imperador quem convocava as segoes
extraordindrias de discussdo e aprovagdo do
orcamento e sancionava a lei orcamentéria

apresentadapelaAssembléiaGerd. Assm, mes-
mo com os recorrentes déficits no orcamento,
0s parlamentares se aliavam ao Imperador para
aobtencdo de empréstimos externos que manti-
nhamaeliteimperia, emtrocadapermissio para
alivre discussdo das receitas orcamentérias na
AssembléiaGeral™.

A primeira Constituicdo Republicana, data-
dade 1891, ampliou as prerrogativas do Legis-
lativo, atribuindo-lhe, além da discussdo e vo-
tac8o dapropostaorcamentaria, legisar sobrea
divida publica e autorizar o Poder Executivo a
contrair empréstimos. Apesar do ensaio para
democratizar 0 processo orcamentario, o deba-
te dissociado das receitas e das despesas’, as
elevadas taxas de cAmbio, a falta de estrutura
arrecadadora e os pagamentos da divida publi-
ca conduziram as contas publicas ao desequili-
brio, culminando com um déficit permanente
entreosanosde 1914 e1923.

O eminente fortalecimento do Legislativo
elevou a praticidade de desvios no processo
orcamentdrio. Por meio das chamadas “ caudas
orcamentérias’, os parlamentares criavam fun-
¢Oes no governo e distribuiam empregos publi-
cos e beneficios salariais com objetivos eleito-
rais. O aumento do déficit publico e o enorme
excesso das despesas em relacdo as receitas,
sem a aprovacdo de novos impostos para a co-
berturados gastosfixados, levaram o entéo pre-
sidente Epitacio Pessoa a vetar as despesas or-
camentarias parao exercicio de 1922.

O veto teve um efeito disciplinador naorga-
nizag8o dapropostaorcamentaria. Imediatamen-
te, na revisdo congtituciona de 1926, regula-
mentou-se a vinculacéo dos gastos a receita:

“Art. 34 — Asleis de orcamento ndo
podem conter disposicdo estranha a pre-
visdo da receita e a despesa fixada para
0S Servicos anteriormente criados...”

Essaorientagdo foi mantidapelo § 3° doart.
50 naConstituicdo de 1934. A CartaMagnatam-
bém vedava expressamente a criacdo de despe-
sas sem a atribuicdo das receitas necessarias
(art. 183) evinculavaimpostos parafins determi-
nadosagastosexclusivoscomtaisfins(art. 186).

Esses dois importantes dispositivos, que
sarviam dereferénciaparao equilibrio orcamen-
tario e paralimitar aaprovacao, no Congresso,
de emendas com objetivos corporativistas ou

1ROCHA, 1994, p. 6-9.

2 0O processo de discussdo das contas governa-
mentais fixava as despesas antes de estimar as recei-
tas e ndo consideravaaefetiva capacidade do Estado
em fazer frente aos gastos previstos.
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clientelistas, foram excluidos do texto constitu-
cional de 1946. Assim, nafase democrética po-
pulista até 1964, o Legidativo novamente teve
um papel ativo e participante na alocagéo de
recursos, principalmente no tocante a aprova
¢do de verbas, ja que inexistia a discussdo so-
bre as prioridades orcamentérias.

Esse periodo foi 0 marco da acéo governa
mental planejada, que se concretizou com apro-
mulgacdo da Constituicdo “ plangjamentista’ 2 de
1946. Em meio aexecucao dosplanosregionais
esetoriais, dedificil identificagdo nasleisorca-
mentarias em virtude dos seus elevados niveis
de dissociagdo com a redlidade financeira do
pais naépoca, €l aborava-se um projeto deregu-
lamentacdo e organizacdo das financas publi-
cas, quedariaorigemal e n®4.320/64.

A “detalhista’ lel orcamentaria* aindavigen-
te, apesar de consagrar alguns principios orca-
mentérios como a unidade, universalidade e
anualidade, é ambigua ao tratar das situacdes
de déficit, no instante em que comete excecdo
ao principio daexclusividade:

“Art. 7° A Le de Orcamento podera
conter autorizag&o ao Executivo para:

| — abrir créditos suplementares até
determinada importancia, obedecidas as
disposicdes do artigo 43; e

Il —redlizar, em qualquer mésdo exer-
ciciofinanceiro, operacdes de crédito por
antecipacdo da receita para atender ain-
suficiéncias de crédito por antecipacdo
da receita para atender a insuficiéncias
decaixa

§1° Em casosdedéficit,aL e deOr-
camento indicara as fontes de recursos
gue o Poder Executivo ficaautorizado a
utilizar para atender a sua cobertura.”

Segundo Jodo Angélico, reza aregra da ex-
clusividade quealei orcamentériando deve con-

3 O termo se deve aos planosregionais criadosna
Congtituicdo de 1946, entre outros. plano nacional
do carvéo, planos de colonizagdo e aproveitamento
dasterras publicas, planos de defesacontraasecado
Nordeste (vinculados, no minimo, 3% da receita tri-
butéria), plano de aproveitamento econdmico do Rio
S&o Francisco (com vinculagdo de 1% da receitatri-
butéria).

4 A Le 4.320/64, que “estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboracdo e controle dos or-
camentos e balancos da Uni&o, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal” (art.1°), teve seu
projeto apresentado ao Congresso em 1953 e suas
ateragBes foram amplamente debatidas pelos parla
mentares até 1964, quando foi aprovadae sancionada
entre os Ultimos atos do Governo Jodo Goulart.

ter matéria estranha a previsdo da receita e a
fixag8o da despesa. O objetivo € disciplinar o
processo orcamentario, impedindo aaprovacio

demedidasemergenciais, que em tramitacdo re-

gular certamente ndo obteriam éxito®.

E notavel, naredacéo dalei, a preocupacdo
em se cobrir possiveis diferencas dos saldos
negativos entre receitas e despesas com os dis-
positivosacimacitados. Teriasido edificante se
alegidagdo tivesse instituido restrigdes ao de-
sequilibrio orgamentario, ao invés de buscar
solucBes paraos problemas de caixa. Como bem
lembrado por TeixeiraMachado, “é bom que se
diga que, por principio, as leis orcamentarias
ndo devem aprovar orcamentos deficitarios’®.

Um outro aspecto a ser considerado € a ex-
cessiva centralizacdo das receitas tributarias na
Unido aépoca. A reformainstitucional, adicio-
nada aampliacdo do controle federal sobreflu-
xosfinanceirosintergovernamentais, impos aos
estados o endividamento como fonte comple-
mentar de recursos, facilitando o acesso ao cré-
dito’. Assim, instituiu-se 0 endividamento ndo
apenas como instrumento de politica fiscal e
monetéaria, mas também como importante fonte
de financiamento para o governo.

3. A consolidagéo do déficit financeiro

O segundo periodo é caracterizado pelo au-
mento da dimensdo estrutural do déficit que
consolidou o desequilibrio financeiro do setor
publico brasileiro. O crescente desalinhamento
das contas nacionais foi-se materializando a
medida que o setor publico ndo-financeiro e as
autoridades monetérias assumiam novos finan-
ciamentos externos.

A partir dos anos 70, precisamente depois
do primeiro choque do petrdleo, com asfreqlien-
tes ameacas de déficit no balango de pagamen-
tos, a politicaeconémicado governo brasileiro
foi conduzida para a captagdo de recursos ex-
ternos, com o intuito de cobrir as deficitarias
transagBes econdmicas com as outras nagdes
do mundo.

Adotava-se uma politica que requeria for-
mas deinduzir o financiamento dosinvestimen-
tos estatais mediante recursos externos, inde-
pendentemente da real necessidade de divisas
envolvidas nesses investimentos. O que se es-
perava é que a médio prazo se consolidasse o
retorno financeiro, gerado por receitas suficien-
tes para 0 pagamento dos empréstimas tomados.

5 ANGELICO, 1995, p.40-41.
¢ MACHADO JR., 1995, p.23.
"ALMEIDA, 1996, p. 9.
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Com uma poupancainternainsuficiente para
atender a demanda dos recursos tragados nos
planos nacionai s de desenvolvimento, o gover-
no incentivava a utilizacdo de recursos exter-
nos em programas de desenvolvimento. A ele-
vadaliquidez do mercado financeiro internacio-
nal, que oferecia baixas taxas de juros flutuan-
tes, viahilizou assim aentrada de grandes volu-
mes decapital estrangeiro paraseiniciaremini-
meros proj etosde grande porte nos setoresener-
gético, petrolifero, siderdrgico, minera, de co-
municagao, vidrio, etc. A abundancia de recur-
sos financeiros para a consolidagdo desses in-
vestimentos coincide com o aumento real de
verbasidentificado napoliticaorcamentariabra-
sileira, quaificadadeincremental apds1967.

Mesmo com o elevado grau de autoritaris-
mo existente e com acompletafatade planga
mento gue comportava projetos de retorno du-
vidoso e inadequados as necessidades brasi-
leiras, até 1975 o governo conseguia manter 0s
investimentos no patamar de 4% do PIB. Esses
investimentos, na falta de recursos internos para
concretizé-los, eram complementados por finan-
ciamentos externos, 0 que caracterizavaanature-
zado déficit pablico como sendo de demanda®.

Em 1979, aartificial estabilidade do mercado
financeiro internacional foi quebradacom asi-
bita elevacdo das taxas de juros internacionais.
As taxas flutuantes pularam de 8 para 12% e
posteriormente para 20%, provocando um au-
mento no nivel de inflagdo e queda de cresci-
mento internacional. Os paises menos desen-
volvidos e detentores de elevadas dividas ex-
ternasforam os mais afetados, entre eleso Bra-
sil, que ficou completamente vulneravel as exi-
géncias dos credores internacionais. Iniciava-
se aqui uma substancial alteracdo da composi-
¢do da estrutura do déficit, que passou ater um
perfil eminentemente financeiro.

ApGs a disparada dos juros, o recém-assu-
mido secretério do plangjamento Delfim Netto,
objetivando de uma sb vez conter 0 processo
inflacionério, acelerar o crescimento daativida-
de produtivaegerar superdvitscomerciais, imple-
mentou o experimento ortodoxo. Asmedidas ado-
tadasforam amaxidesval orizacdo cambia em 30%,
apré-fixagdo das corregdes monetéria e cambia
paratodo 0 ano de 1980 eaadocéo do controlede
precos. No entanto, a escalada inflacionaria, a
desintermediacdo financeira devido aos atrasos
das corregdes estimadas e a desenfreada especu-
lacdo com estoques contribuiram decisivamente

Como revelaPaulo Oscar Franga, o chogque
financeiro pegou a maioria das obras que com-
punham a mencionada gama de projetos para o
desenvolvimento brasileiro em plenaexecucao,
com um risco de astrondmicos prejuizos sefos-
sem pardisadas®’. Dando continuidade ao cro-
nograma estabelecido para esses projetos, as
autoridades econbmicas continuaram a captar
financiamentos, o quegerou um maior acimulo
do endividamento, agravando-se ainda mais as
condi¢des para uma estabilizacdo econdmica.

Com o diagndstico em méo de que as possi-
veis causas da inflac8o estavam na demanda
excessiva, asautoridades econdmicasvoltaram-
se parao combate ao déficit pablico™. O déficit
chegava em seu limite de crescimento em rela-
¢80 ao produto e o nivel das reservasinternaci-
onais eram insuficientes para cobrir a conta no
balanco de pagamentos, ndo restando outra a-
ternativa ao governo a ndo ser adotar politicas
monetariaefiscal contracionistas parao ano de
1981

Entre as medidas ortodoxasimplementadas,
o governo federal, visando areducéo do déficit
publico, desval orizou amoedaacimadataxade
inflag8o interna, cortou gastos e investimentos
publicos, criou novosimpostos, instituiu o em-
préstimo compul sério eaumentou vériasaliquo-
tasentre 1980 e1983. Nesse primeiro g ustamen-
to voluntario't, as diretrizes da politica econ6-
mica passaram a ser pré-condicéo a cessdo de
crédito pelos banqueiros internacionais. O de-
saguecimento do consumo interno equilibraria
as contas comerciais e facilitaria o fluxo de re-
cursos para o refinanciamento do estogque da
divida e seus encargos.

O que seviu, entretanto, no primeiro ano de
implementacdo voluntariadapoliticaecondmi-
cado FMI, foi umarecessdo aguda, com custos
sociais elevados, refletidos em decréscimos da
ordem de 9,4% naproducdo industrial, 3,3% do
PIB e 12,1% de ocupagdo pessoal nasindustri-
ashoanode 1981, emrelacdo a1980. Notocan-
te a politica financeira, o governo teve que en-
dividar-se internamente, aumentando a divida
publicafederal nas formas de emisséo de papel
moeda e de colocacdo de titulos publicos fede-
rais no mercado, expandindo violentamente a
base monetéria.

9 FRANCA, 1987, p.131.

10 A variagdo do IGP-DI fechava o ano de 1980
em 110,3%, com claratendéncia a aceleragdo nos Ul-
timos meses do ano.

para o fracesso da estrategia 1 \oluntério serefereao fato dendo ter havidoum
8 LOZARDO, 1987, p.52-53. acordo formal com o Fundo Monetéio Internaciond.
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Sendo 1982 um ano el eitoral, apoliticaeco-
ndmica governamental foi conduzida, notoria-
mente, de forma contraditéria as necessidades
de retracéo das despesas. Diante de um quadro
de definitiva ruptura com o setor de financia-
mento externo e objetivando reduzir essa vul-
nerabilidade, o governo promovia o aumento
dos niveis de atividade, estimulando setores
prioritarioscomo acool, exportagdes e agricul -
tura, mediante linhas de crédito, subsidios ein-
centivos fiscais que requeriam pesadas aloca-
cOes orcamentarias. De acordo com Biasoto Jr.,
na realidade, a conjugacéo dessas metas sO se-
riapossivel com areducédo de outros elementos
do orcamento monetario e a efetivacéo de ele-
vadissimas transferéncias de recursos a partir
do orcamento fiscal 2.

A indisponibilidade dos recursos externos,
acarretada pelos niveis suicidas dos juros, im-
possibilitou as estatais de continuarem a refi-
nanciar os compromissos de suas dividas com

a comunidade internacional financeira. Coube,
entdo, a0 governo federal assumir aresponsabili-
dade para absorver e saldar 0s pagamentos vin-
cendos dos financiamentos contraidos, colabo-
rando para um crescimento dadividainternafor-
temente atrelado as necessidades de honrar os
servicos da divida externa. Esse dréstico panora
made reducdo daofertado crédito externo, apar-
tir de 1982, transparece no quadro de debilidade
a0 qua estavam submetidas ndo SO as empresas
estatais, como também estados e municipioscom
elevado endividamento em moeda estrangeira’®.

Sem os recursos proprios suficientes para
financiar a expansdo dosinvestimentos, o setor
publico estadual e municipal passou a ter nos
bancos e agéncias oficiais federaisa dternativa
preferencial de financiamento. 1sso, como de-
monstrado na Tabela 1,fez aumentar considera-
velmente 0 aval daUnido nos empréstimos con-
traidos por esses governos, no periodo de 1982
a19854,

TABELA1
Divida externa registrada dos governos estaduais e municipais de 1982 a 1985

Em US$ milhGes

. . . Em % M
Periodo Contratos Com Aval | Divida* Est. Munic.
Diretos da Unido (Débitos e Avais) Divida Divida
Pulblica Total
Dezembro 1982 350,4 2.668,0 3.152,6 6,7 45
Dezembro 1983 414,8 2.780,5 3.258,3 54 4,0
Dezembro 1984 359,8 3.411,8 3.836,5 5,3 4,2
\Dezembro 1985 304,3 4.835,1 5.175,7 6,6 54 )

Fonte: Boletim do BACEN apud REZENDE & AFONSO

*Nota: inclui divida contratada diretamente, divida do setor privado avalizada por estes gover-
nos, divida avalizada pelo governo federal e pela administracéo indireta, e divida da
administra¢éo indireta avalizada por estes governos.

12 Realmente um dos poucos pontos positivos
nesse periodo foram os resultados advindos da poli-
ticamonetariado governo. Asoperages dareacam-
bial eatransferénciade recursos do or¢amento fiscal
para as autoridades monetérias contribuiram signifi-
cativamente para a contragdo da base monetéria, re-
sultando em uma pressao expansionistade 7,7%, com
o resgate liquido dos titulos do governo atingindo
Cr$ 217 bilhdes. Ver BIASOTO JUNIOR, 1992, p.
69-70.

13 LUNDBERG, CASTRO, 1987, p. 76.

14 De acordo com REZENDE, Fernando, AFON-
S0, José Roberto. O (des)controle... (1988), umadas
contribuigdes para a expansdo do endividamento era
aexisténcia da disfarcada (sic) transferéncia tributéa-
ria federal, que vinculava a aplicagdo, pelo governo
local, em determinados setores, as facilidades paraa
obtencao de empréstimos com a garantia destas co-
tas-partes, em um explicito desocamento do poder
decisdrio dos investimentos.
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Suspensos os financiamentos voluntérios,
N30 restou outra saida ao governo central ando
ser negociar aentrada de divisas com acomuni-
dade financeira internacional, em especia no-
vamente com o Fundo Monetério Internacio-
nal. Em 19831984, eram diversasasmodalida-
des de operacOes financeiras realizadas. novos
empréstimos, renovactes de amortizacOes, |i-
nhas comerciais de curto prazo e linhas inter-
bancérias debancosbrasileiros no exterior. Para
compensar o crédito externo concedido, o FMI
monitorariaapoliticaecondbmicabrasileira.

A principa metadelineadaem comum acor-
do com o Fundo intencionava areducéo do dé-
ficit em transacGes correntes a um nivel condi-
zente com o novo patamar de disponibilidade
de crédito externo. A viabilizagdo deta avo se
dariaaumentando as exportactes em 9,5% edi-
minuindo asimportagBes em 17,1%, propician-
do-se, assim, um superavit comercial aproxima-
do de US$ 6,0 bilhdes. A mesma cartadeinten-
cOes estabelecia um conjunto de paliticas fis-
cais e monetarias altamente recessivas (estava

prevista uma queda de 3,5% do PIB no ano de
1983) para a contencdo da inflagdo, que havia
atingido a casadetrés digitos ao final de 1982.

Defato agrande metadapoliticaeconémica
foi plenamente alcancada: o superavit comerci-
al chegouaUS$ 6,47 bilhdes. Mas, o critériode
desempenho do FMI para a avaliagdo da de-
manda por novos empréstimos paraa cobertura
de déficits dos paises-membros, a Necessidade
de Financiamento do Setor Publico (NFSP), teve
gue passar por uma substancia alteracdo, por
melhor dizer, interpretacéo metodol 6gica. Para
umamelhor compreensdo dessa situacao, trate-
mos antes da concepcdo dessa metodologia.

A NFSP apurada expressa em que medida
0s empréstimos tomados pelo setor publico li-
mitam o acesso do setor privado aos recursos
disponiveis na economia para a concessao de
financiamentos. Ao mesmo tempo, asuaapura
¢do, conforme exemplificado no Quadro 1, ex-
pressa a situagdo das contas e 0 valor davaria
¢do dadivida liquida de um determinado setor
publico, num certo periodo de tempo.

QUADRO 1

Demonstragdo da apuragdo da NFSP —
Necessidades de Financiamento do Governo Federal

Em R$ bilhGes
4 Discriminacéao Valor A
1. Receita Total 177,2
a. Receita Tributaria + Receita de Contribuigdes 117,6
b. Receita vinculada a Previdéncia Social 46,2
c. Receitas Diretamente Arrecadadas 6,4
d. Outros Recursos do Tesouro 0,2
e. Recursos de Outras Fontes 6,8
2. Despesa Total 170,5
a. Pessoal e Encargos Sociais 45,1
b. Beneficios Previdenciarios 46,3
c. Vinculagbes Constitucionais* 35,5
d. Outras Despesas de Custeio e Capital** 43,6
3. Resultado Primario (1-2) +6,7
4. Juros Reais e Encargos da Divida 15,5
5. Resultado Operacional (3-4) - 8,8
6. Corregdo Monetaria embutida nos Juros Nominais*** 0,8
7. Resultado Nominal (5-6 -9,6
- -6 J

Fonte: Mensagem Presidencial de encaminhamento do Projeto de Orcamento para

1997 apud SANCHES, 1997.
Notas: (¥) Ja deduzidas as parcelas relativas

aos ajustes do FAT.

(**) Nao incluidos Juros Reais e ja deduzida parcela de ajuste do “FLOAT".
(***) Valor estimado para efeito de montagem deste demonstrativo.
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Uma andlise dos resultados no Brasil de-
monstraque o déficit nominal, que ndo levaem
contaacorre¢ao monetariaembutidanosjuros,
estava bastante associado as taxas de inflagdo.
A judtificativaparatd afirmac8o pode ser exem-
plificada na tentativa de cumprimento do progra-
ma de g ustamento acertado entre o governo bra-
sileiroeo FMI paraosexerciciosde 1982 €1983.

O governo, demonstrando aos credores o
COMpPromisso com o g ustamento externo, maxi-
desvalorizou a moeda e redimensionou a taxa
esperada da inflago para 90%, estourando a
meta em termos nominais da NFSP para o pri-
meiro trimestrede 1983 em Cr$ 1,5 trilh&o. Em
virtude desse déficit nominal, o FMI suspen-
deu a segunda remessa de recursos, obrigando
asautoridades econdmicasbrasileirasarediza-
rem intensas negociacdes com o Fundo para
discutirem novas metas com maisrealismo. Re-
conhecendo a influéncia do processo inflacio-
nario sobre as dividas do setor plblico em uma
economia indexada, o resultado operacional,
descontando as correces monetéria e cambial,
passou aser considerado o principal instrumen-
to de avaliagdo do setor pablico.

Bresser Pereirae Fernando Dall’ Acquautili-
zam aexperiénciabrasileirade gjustamento en-
tre 1982/84 parailustrar o argumento de que o
impacto dapoliticafiscal sobreademandaagre-
gada depende da composicdo (financeira/ndo
financeira) do déficit pablico. Nesse periodo, a
politica adotada reduziu os gastos publicos e
aumentou areceitatributéariaemtal ordemqueo
déficit ndo-financeirofoi praticamentezeradoem
1984. Apesar disso, o déficit financeiro ndo ce-
dia porque os servigos da divida aumentavam
com a elevacdo das taxas de juros, inibindo as-
sim o cardter expansionistadapoliticafiscal.

Nessas condicles, os dois economistas en-
focam que areducdo do déficit pablico em um
guadro econémico recessivo “torna-se umata
refa contraditéria’. Se, por um lado, faz-se ne-
cessario aumentar a despesa pUblica de custeio
e investimento para motivar a economia depri-
mida, deoutro, & preciso diminuir o déficit ndo-
financeiro visando reduzir ataxade jurosinter-
na para que os investimentos sgjam retomados.
Essefoi o dilemaque aeconomiabrasileiraen-
frentavanofinal de 1984%.

Em 1983, acercadas previsdes pré-estabele-
cidas, o PIB haviacaido 2,5% e a produgéo in-
dustrial decrescido 5,7%. A politicafiscal para
1984 seriacaracterizadapor um severo corte de

5 PEREIRA, DALL’ACQUA, 1987, p. 23.

gastos, combinado com uma ascendente recu-
peracdo de receitas, tendo por fim adiminuicdo
do déficit operacional do setor publico em 3%
do PIB. Na concepcdo do FMI, o controle mo-
netério deve ser realizado por meio de crédito
interno liquido, e a pretensdo era que o setor
publico gerasse um superavit operacional de
0,3% do PIB eum déficit nomina de 9% names-
marel acao para1984. O governo entdo exerceria
a politica de contencdo monetéaria, cortando
subsidios e, sobretudo, transferindo recursos
do Orcamento Geral daUnido paraasautorida-
des monetarias, optando pela expansdo da base
monetériae dos meiosde pagamento, comofor-
ma de conter o processo inflacionério.

Novamente, o governo, atrelado acorrigir e
assumir os compromissos com o FMI, teve que
rever suapoliticaecondmica. Asmetas moneté-
riascombinadasparaoprimeirotrimestrede 1984
consistiam em um aumento da base monetéria
em até 2% e uma contracao dos meios de paga-
mentos em 3,8%. Com as freqUentes interven-
¢des do Banco Central no mercado financeiro
injetando recursos no overnight de Cr$ 1 a 2
trilhdes diariamente, 0 governo buscava reto-
mar o controle das taxas das ORTN cambiais
desaguadas no mercado em outubro de 19831,
Esse descontrole monetario refl etiu drasticamen-
te nos resultados de abril, que comprometeram
mais uma vez os acordos com o Fundo: abase
monetéria e 0s meios de pagamento cresceram
respectivamente 19,1% e 15,2%.

Na5?2 Carta de IntencBes com o FMI, o su-
peravit de 0,3% do PIB para o ano de 1984 foi
reiterado e ameta anual para o déficit nominal
foi elevada, devido ainflagdo, em até 13% do
PIB. Umadasformulas utilizadas pelo governo
paratentar atingir esses objetivosfoi o estreita
mento daofertade crédito, restringindo emprés-
timos ao setor privado e impondo rigidos tetos
mensais de endividamento para as entidades
publicas junto as instituicdes financeiras. Es-
sas medidas contribuiram para a contencdo do
crescimento do crédito e para a reducdo dos
gastos plblicos no primeiro semestre; entretan-
to, ndo resolveram os problemas da politica
monetéria. Em funcdo da troca de governo em
margo do ano seguinte, o mercado financeiro
vivenciou, nos ultimos meses do ano, total in-
certezacom relacdo ao tratamento que seriadado
a divida publica. Diante dessa situacdo, todas
astaxas dejuros aumentaram, proporcionando,
aofinal de1984, umincrementoreal dosaldoda

16 Sobre o fracasso do choque monetério efisca do
inicio de 1984, ver BIASOTO JR., 1992, p. 89-96.
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dividapiblicafederal junto ao plblico de 68,2%,
emrelacdo adezembro de 1983.

Maisumavez, infringiam-se os indices ope-
racionais e nominais pactuados. Os resultados
de 1984 contrariaram quase todas as previsdes
dos analistas econdmicos: o PIB teve um cres-
cimento real de 5,7%, o déficit operacional foi
de3,1% sobreo PIB, eo nominal, acompanhado
deumainflacdo anua de215,3%, atingiu 23,6%
do PIB. Em compensagdo, a Nova Republica,
capitaneada por Francisco Dornelles e sua he-
gemonicaequipe econbmica, herdavado gover-
no anterior um superavit comercial deUS$ 13,1
bilhdes, alavancado por um firme crescimento
da producdo industrial e das vendas externas.

A grande vild era de fato a inflagéo. Em
um contexto de elevado endividamento pu-
blico einflacdo superior a200% a.a., 0S juros
nominais tendem a crescer em propor¢ao
muito superior aos da receita do governo.
Isso explica o insucesso da politica ortodoxa
contracionista do governo em 1985 parafa-
zer frente ao enorme déficit de caixa estima-
do. O aumento dareceita, a€levacdo dadivi-
da, o corte de gastos e a emissdo de moeda
n&o surtiram os efeitos imediatos esperados,
e os resultados de 1985 mostravam que o dé-
ficit nominal estavaintegralmenterelaciona-
do as altas taxas inflacionarias. Mesmo com
um crescimento real de 17,5% dareceitatri-
butéria e de 8,3% do PIB, o déficit nominal
alcancou 27,5% do PIB eainflagdo chegou a
242,2% no final do ano.

Entre os conceitos do déficit nominal e ope-
racional, provou-se que ambos sdo de suma
importancia. Para que as taxas de juros no mer-
cado livre ndo fiquem sob a pressdo do giro dos
titulos governamentais, € preciso ndo so redu-
zir o déficit operacional, como também o déficit
nominal'’. Nesse contexto, sd0 essenciais me-
didasquebaixem o indiceinflacionério, paraque
o controle do déficit pablico atue como um dos
pontos chaves no processo de estabilizacéo.

Entre 1985 e 1986, o déficit publico foi man-
tido praticamente constante em torno de 4,5%
do PIB. A partir de setembro/85, apés o Plano
Cruzado, a monetizacao do déficit pablico per-
mitiu uma substancial reducdo nos encargosfi-
nanceiros associados a divida pblica. Essare-
ducéo, no entanto, foi compensada por um au-
mento nos gastos publicos'®.

" FRANGCA, op. cit., p. 130.
18 PEREIRA, DALL’ACQUA, op. cit., p. 28.

4. Observacoes finais

Do periodo de formagdo efetiva do déficit
financeiro, pode-se concluir, pelo quadro sinté-
tico queilustraafase oracitada(Quadro 2), que
as profilaxias utilizadas pelas autoridades eco-
ndmicas paracombaterem os sintomas internos
da economia brasileira, oriundos de crises e
eventos externos, apenas contribuiram para au-
mentar osindicesdainflacio edadividapublica

A flutuagdio damoedano ritmoinflacionério
expande os fundos disponiveis do orcamento
publico, no sentido de poder fornecer o volume
projetado do nivel de atividade econdmica. Co-
nhecida a extensdo da inesperada mudanca de
pregos, 0s orcamentistas, exaurindo os recur-
s0s em necessidades imediatas, perdem o con-
trole financeiro, fazendo flutuar desenfreada-
mente 0 orcamento em termos de caixa. A orca
mentag&o por volume como formadeindexacdo
demonstra ser contraprodutiva no combate a
inflag8o, pelo fato de acomodar o aumento de
precos antes de encorgjar o empenho para bai-
xélos. Indexar os beneficios contra a escalada
inflacionériatambém torna-se contraproducen-
te, no momento em que, para os contemplados
com a correcdo dos pregos, inexiste qualquer
motivacdo paradeter ainflaco™.

Porém, vale lembrar que, em uma situacéo
inversa de desindexacdo da economia, como
ocorrido no Plano Cruzado, aprevisio orcamen-
tariacomtaxas deinflacéo despreziveisndo sur-
tiu o efeito esperado, em face da crescente ele-
vacdo das contas de gasto publico. O déficit
publico foi retomado, atuando como inibidor
dosinvestimentos e principa causador de altas
taxasinflacionériase de desemprego. Semelhante
dificuldade foi vivenciada pelas finangas pabli-
casestaduais, quando daimplementacéo do Pla
no Real. Apesar de o recuo dos precos ter pro-
vacado forte incremento nas receitas, as despe-
sasreais custaram ase acomodar frenteacorro-
sdo inflacionaria das despesas nominai .

Poucaeficaciatem também apoliticade des-
va orizagdo cambial nareversdo do déficit finan-
ceiro. Diante de uma estrutura do déficit publi-
co onde adividaexternatem um peso significa-
tivo, esse mecanismo que busca elevar a com-
petitividade dos produtos de exportacdo com-
promete a estabilidade dos pregos, ndo assegu-
ra o crescimento das reservas internacionais e
tampouco eliminao déficit?.

19 WILDAVSKY, 1988, p. 412-413.
20 ALMEIDA, op. cit., p. 34.
21 LOZARDO, op. cit., p. 42.
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QUADRO 2
Relacéo entre as medidas econdmicas tomadas e resultados obtidos

perante os ambientes externos que influenciaram

a economia brasileira de 1973 a 1986

Ambiente externo

Sintoma interno

Diagnostico adotado

Resultados

1. Choque do petrdleo

2. Aumento da taxa de
juros

3. Choque financeiro

4. Aumento do déficit
das nacgbes

5. Fechamento do
mercado internacional
de crédito

6. Socorro do FMI aos
paises endividados

7. Monitoramento do FMI

Déficit no balanco de
pagamentos

Inflagdo e queda de
crescimento econdmico
interno

Ameaca de paralisagéo
de obras iniciadas

Diminuicéo das

reservas internacionais

Abertura de financia-
mentos internos

Aumento do aval da
Unido frente as dividas
estaduais e municipais

Elevado déficit nominal

Captacéo de financia-
mentos externos

Maxidesvalorizagéo,
controle de precos,

pré-fixagdo de taxas
financeira e cambial

Captacéo de financia-
mentos

Desvalorizagdo cambial,
corte em investimentos,
instituicdo de novos im-
postos

Politica (eleitoral) para
aumentar o nivel de ativi-
dade econbmica via con-
cessdo de subsidios

* Aumento das exporta-
¢Oes, diminui¢&o das im-
portagGes, politica mone-
taria e fiscal recessiva

Politica de contencao
monetaria mediante a
restricdo de crédito aos

Endividamento, aumento
de investimentos

Aumento da inflagéo,
especulacdo de
estoques, desintermedi-
acao financeira

Aumento do endivida-
mento

Recessdo aguda

Federalizagdo da divida
externa das estatais,
aumento da divida
interna

Superavit comercial, di-
minuigao do déficit finan-
ceiro, inflagdo, aumento
do déficit nominal

Aumentos nas taxas de
juros, inflagéo, divida
publica e déficit nominal

setores privado e publico

Nota: * Medidas tomadas em comum acordo com o FMI

4.1 Conclusdo

A constatacdo clara que setem é que, prati-
camente, atotalidade do déficit pdblico brasile-
ro deriva, na sua esséncia, da politica de admi-
nistragdo dadivida publica. Os reflexos dos al-
tos custos do giro da divida sdo sentidos na
politica orgamentéria voltada para a contencéo
dosdéficits. Comisso, aUni&o, principal perso-
nagem a assumir as astrondémicas cifras deve-
doras, acabaimpelidaem priorizar aalocacéo de
recursos no pagamento dos servicos da divida,
em detrimento a outras despesas classificadas
sob 0 mesmo enfoque econdmico.

Enquanto persiste o compromisso de quitar
0s encargos dos empréstimos contraidos, o dé-
ficit financeiro tem uma relacdo direta com o

processo decisorio orgamentario. Nesse senti-
do, a coordenacdo da diminuicdo de gastos e a
fixacdo de regras de compensacdo s30 instru-
mentos basi cos paraaconsolidacdo deum gjuste
fiscal efetivo. A priorizagao dareducéo dosgas-
tos do governo combinada com medidas para
reduzir o déficit passam aser fundamentaispara
uma estabilizagdo duradoura daeconomia.

A composicdo estrutural do déficit leva a
crer que o nivel de vinculagdo dos gastos do
setor publico esta diretamente relacionado com
o montante dos encargos financeiros da divida.
No caso brasileiro, seriaprovidencia paraare-
versdo desse cenario a diminuicdo do peso da
dividapublicasobre o déficit plblico atreladaa
um sério gjustefiscal. Entretanto, o aumento do
componente de endividamento faz elevar subs-
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tanciamente as despesas de natureza financei-
raem detrimento agastos com o setor publico e
investimentos.
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tuicio de 1937. 6. Condtituico de 1946. 7. Condtitui¢io
de 1969.

1. Introducéo

Estudar a protecéo destinada as criangas,
gue procede da propria evolucdo dos direitos
humanos, € umaobrigacao social e, por quenao
dizer, umaobrigacéojuridica.

O ser crianca j& ndo € mais uma passagem
provisoria para se alcancar o status de adulto.
Ja ndo se concebe a crianca sujeita ao poder
exclusivo e ilimitado do pétrio poder. Hoje, a
crianca € um sujeito de direitos, ndo um mero
objeto de acBes governamentais.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente —
Lei n°8.069, de13dejulhode1990, consignano
seu art. 22 que “considera-se crianga, para 0s
efeitos desta lei, a pessoa de até doze anos de
idade incompletos e adolescente agquela entre
doze e dezoito anos de idade’.

Todavia, no decorrer do trabaho, fago refe-
rénciaapenasacrianca. Assinalo minhaposicéo
amparando-me na Convencao sobre os Direitos
daCrianga, ratificadapel o Decreton® 99.710/90,
que, napartel, art. 1°, assim enuncia:

“Para efeito da presente Convencdo
considera-se como crianc¢a todo ser
humano com menos de dezoito anos de
idade, a ndo ser que, em conformidade
comalei aplicavel acrianca, amaioridade
sgja acangada antes’.

Considero que uma andlise das Constitui-

¢des deve preceder o estudo do tema, pois que,
por meio dela, sera possivel acompanhar a
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evolucdo do direito social dentro do ordena-
mento juridico. Assim, mediante este estudo,
procedo a uma andlise histérica das Constitui-
¢des, situando-as no desenvolvimento do
direito social.

Também, dentro da andlise da protecdo a
crianca, empreendo um estudo de alguns temas
do Direito Consgtitucional, que ndo passam desa
percebidos, tais como:

1- ovaorjuridico dospredmbulosnasCons-
tituicoes;

2 - as declaragBes de direitos e garantias,

3- ainclusdo do capitulo“ DaOrdem Econd-
micae Socia”;

4 - avaidade da Constituicdo de 1937,

5 - normas fundamentais, principios e dire-
trizes constitucionais.

Estaandliseteracomomarcoinicial aConsti-
tuicdo de 1824, na qual ndo ha qualquer refe-
réncia as criangas, estendendo-se até a Consti-
tuicéo de 1969.

N&o estdincluidaaandlise davigente Cons-
tituicBo Federal, pois que a nossa intencdo é
tracar um paralelo da linha seguida pelo legis-
lador até 1988, quando houveaopcado brasileira
em seguir a orientacdo da doutrina da protecéo
integral, consagrada pela Organizacdo das
Nagdes Unidas (ONU).

Podemos distinguir trés correntes que justi-
ficam a protecéo destinada a crianca, a saber:

a — doutrina da protecdo integral, partindo
dosDireitosdaCriangareconhecidospelaONU,
na qual alei asseguraria a satisfacdo de todas
as necessidades das pessoas de menor idade,
Nos seus aspectos gerais;

b — doutrina do Direito Penal do “Menor”,
pela qual o direito sd se ocupa do “menor” a
partir do momento em que pratique um ato de
delingliéncia;

¢ —doutrinaintermedi&ria da situacdo irre-
gular, em que 0s “menores’ sdo sujeitos de
direito quando se encontrarem em estado de
patologiasocial, definidalegalmente.

Notaremos que, até a Constituicédo de 1969,
acriancando eratratadacomo sujeito dedireitos,
sendo seguida a teoria da situacdo irregular,
contida no Cédigo de Menores, tendéncia essa
rompidacom aConstituicéo de 1988 e comple-
mentada com a edicdo do Estatuto da Criancae
do Adolescente (ECA).

Adoto posicionamento preconizado pela
ONU, de protecdo integral a crianca, € como

linha tedrica de base, para a andlise dessa pro-
tecdo, aqueladescritapor Mendizabal Oses, que
Se encontra consubstanciada na “necessidade
subjetiva’.

Esse conceito € basilar para a estruturacéo
do Direito da Crianca, e sera ea conceituada
como sendo:

[...] lafiguraquefundamentalaexistencia
de un mandato juridico que directamente
capacitaalos menores parapoder recibir
cuanto precisam paraque el proceso evo-
lutivo de su personalidad se desenvolva
deformaarmonicaeintegral®.

A necessidade subjetiva nada mais € do que
aquilo de que acriancando pode prescindir para
gue tenha condicBes de desenvolvimento, des-
vinculando-se dos conceitos de faculdade e de
direito subjetivo?.

Seu conceito ndo é somente um elemento
ideol6gico, porque, por meio dele, é possivel
interpretar, com maiores garantias de acerto, a
ampla série de fatos que, referidos as criancas,
h&o de ser apreciadosevaloradosjuridicamente.

Paratornar a“ necessidade subjetiva’ numa
realidade concreta, surge junto dela a “carga’,
gue éaimposi¢céo dedar-lhe asatisfacio, devendo
ser aatitude um fiel reflexo do mandato legal.

ApOs essas consideracfes preliminares,
passaremos a andlise das Constituicoes.

2. Constituicdo de 1824

Nasce a primeira Constituicdo brasileira,
outorgadaem 25 demargo de 1824, marcadapelo
simbolo do despotismo. Apos a instalacdo da
congtituinte, o Imperador Pedro | dissolveu-a,
temendo que se realizasse uma Constituicdo que
limitasse seus poderes. Os grandes homes
dessa Constituinte foram presos e deportados,
e eram uma concentragdo do que ainteligéncia
da América tinha de mais alto, comparavel a
geracdo da Independéncia norte-americana.

Nesse momento de nascedouro do consti-
tucionaismobrasileiro, o Império brasileiro man-
tinha uma estruturaideol 6gica e constitucional
repousada, em gquase toda sua longa existéncia,
nainfra-estruturaecondmicado monopdliolati-
fundiario e na técnica do trabaho escravo®.

! MENDIZABAL OSES, Luis. Derecho de
menores, p. 119.
2 |bid., p. 118

3 FERREIRA, Pinto. Principiosgeraisde Direito
Constitucional Moderno, p. 68.
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O maior elemento caracterizador dessa
Constituicdo é apresencade um quarto poder —
0 Moderador — exercido pelo monarca, com
vastas atribuicdes, exercendo controle mesmo
sobre os demais poderes. Era assim refutada a
tradicional divisdo tripartida descrita por
Montesquieu.

N&o se encontra, em seu bojo, qualquer
referéncia a protecdo da crianca, ou mesmo da
adolescéncia. Ha apenas um titulo — o oitavo —
dedicado as disposicOes gerais, garantias dos
direitoscivise politicosdos cidadaosbrasileiros.

Verifica-se, no art. 179, a enumeracéo dos
direitos dos cidadéos, pois que foi

“[...] profundamente animado pelasidéias
liberaisepelo congtitucionalismo, inseriu
normas casuisticas, promovendo os
direitos fundamentais do homem dentro
da categoriade bensjuridicos, mas pouco
ingtituiu eficazmente para a sua prote-

cao”.
No inciso XXXII do mesmo artigo, acha-se
a Unica norma constitucional aplicavel as
criangas. N&o setrata, por certo, de umanorma
dirigida apenas as criangas. Nao fez 0 mesmo
das constitui¢des posteriores, como ade 1937,
ao prescrever, no art. 130, “0 ensino primério
gratuito eobrigatorio”, instituindo poiso ensino
primario como gratuito, embora néo lhe impu-
Sesse a.sangdo No caso do seu ndo-cumprimento.

No entender de Bonavides, na declaracéo
dedireitosdo art. 179 da Constituicéo do Impé-
rio, focaliza-seoprimeirogermedodireito social
no constitucionalismo brasileirc®.

Mas, no dizer de Faoro, esta constituicdo
era” puramente nominal, incapaz de disciplinar,
coordenar, imperar, ideal tedrico deumareadida-
de estranha a doutrina e rebelde a ideologia
politicaimportada®, pois que instituia a gratui-
dade do ensino, mas ndo dava meios para que
Se assegurasse 0 ensino a todos os cidadéos. O
gue havia era uma total marginalizacdo dos
trabalhadores escravoselivres. Congtata-se que,
no tempo do Império, o contingente de analfa-
betos era muito grande, algo proximo a 83%,
parauma popul acdo de pouco mais de quatorze
milhdes de pessoas.

4 GUIMARAES, Y Ives José de Miranda. Comen-
tarios a Constituigdo: direitose garantiasindividuais
e coletivas, p 1.

S BONAVIDES, Paulo. Acrisepaliticabrasileira,
p. 31.

6 FAORO, Raimundo. Os donos do poder. v. 1,
p. 291.

Convém lembrar, também, que nem todasas
pessoas eram cidaddos para o Império, apesar
danormado art. 6° da Constituicdo, pois que,
No regime escravocrata, 0s escravos eram tidos
como bens, que enriqueciam os senhores de
terras, ndo gozando de protecdo alguma.

Hé ainda a figura do voto censitario, que
assegurava a estabilidade da monarquia e dos
interesses da classe dominante; por meio desse
artificio, conseguia-seevitar queaclassesocial-
mente privilegiada perdesse algumas de suas
prerrogativas.

Outro fato parailustrar a ndo-aplicacéo do
principio € que, no tempo do Império apenas
aosalfabetizadoserafacultado o direito devoto,
sendo que, em 1891, somente 1% da popul agédo
eraalfabetizada’.

Foi, entdo, uma norma que ndo chegou a
afirmar-se na estrutura juridico-constitucional
do Estado.

Temos ainda que, no Império brasileiro, a
guestdo da protecdo a crianca passou desaper-
cebida, sem que houvesse qualquer tentativa
dedar-lheummaior amparo.

Essefato talvez sgjaexplicado pelaprotecdo
dos direitos e garantias individuais, colocados
como Ultimo capitul o daConstituico, juntamente
com as disposi¢des gerais. Esta analise topo-
gréfica da Constituicdo retrata bem o aspecto
secundario que Ihe era devotado.

De mérito, houve, para os direitos indivi-
duais, ainsercdo, nanormado art. 178, de pre-
ceito que distinguia as normas constitucionais
das meramente ordindrias. Tais direitos foram
colocados ao lado doslimites e atribui¢cdes dos
Poderes Paliticos e Direitos Politicos, necessi-
tando de confusas e emaranhadas regras, con-
tidas nos arts. 173 a 177, para sua ateracéo.
Colocadoshum planoinferior dentro da Consti-
tuicdo, pelo menos Ihes foi dada certa estabi-
lidade com estanorma.

Houve, porém, uma evolucdo, a partir do
momento em que,

“[...] dentro da constitui¢do do império,
asidéiasquesurgiramcom o liberalismo
cléssico de autonomiaindividual, dentro
do mecanismo de prética e de aplicacdo
da Constituicdo, foram evoluindo paraa
liberdade de participacdo®”.

" 1bid., p. 39.

8 MARINHO, Josaphat. Andlise da Constituicio
de 1981. In: O pensamento congtitucional brasileiro,
p. 28.
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3. Constituicdo de 1891

A queda do Império se deu pela mesma
classe que o apoiava, pois que se sentiu atrai-
coada com a abolicdo, numa época de crise da
lavoura do agUcar, que constituia o grande sus-
tentéculo daeconomiabrasileiraimperial.

“A revolugdo republicana de 1889
reflete a crise econdmicaque provocou o
ocaso do império. O bouleversement da
economiaagréria, impulsionadapelaabo-
licdo, viu desagregar as pilastras em que
se assentava a nagdo, de sorte que aaris-
tocracia rural, sentindo-se espoliada no
seu direito sobre a propriedade escrava,
engrossou as fileiras do partido republi-
cano. A crise do aglcar, que era, pouco
antesdaRepublica, aalavancapropulsora
da economia nacional, e a emancipacdo
daescravatura, tudo isso amalgando com
os entrechoques da monarquia contra o
exército e o clero, vieram destarte escul -
pir novaformadegoverno, vitoriosacom
0 movimento revoluciondrio™.

ParaMarinho, a“ Constituicdo de 1891 éum
marco do pensamento constituciond”, aprimeira
de indole republicana e federativa. Mesmo
estruturando e criando um novo tipo de Estado
e de Governo, ndo se afastou do espirito liberal
gue marcou a Constituicéo do Império. “ Forta-
leceu o Estado, mas ndo se esqueceu do indivi-
duo, que também precisa de protecéo”*°.

A Congtituicéo de 1891 “foi esculpida se-
gundo o estilo da Constitui¢cdo norte-america-
na, com asidéiasdiretorasdo presidencialismo,
do federalismo, do liberalismo politico e da
democracia burguesa’ .

A imitag8o da constitui ¢do americanafoi um
fato comum a época'?, pelosideais que ainspi-
raram e que constituiram um marco naevolugéo
congtitucional e, por ser no dizer de Tocqueville,
“umadas mai s poderosas combinagdes em favor
da propriedade e da liberdade humanas’ 3,

FERREIRA, op. cit., p. 28.
10 MARINHO, op. cit., p. 60-61.
1 FERREIRA, op. cit., p. 70.

12 CAVALCANTI, Jodo Barbalho Uchoa. Consti-
tuicdo Federal brasileira, p. 8.

13 A imitagdo da constituicéo americana néo foi
um fato isolado, pois que os seusideais se propagaram
€m outros paises, como aArgentinae o México, que
em suas congtituigdes mantiveram a mesma organi-
zagd0.

Ruy Barbosa ratificou essa consagracdo ao
pronunciar que “nossa lampada de seguranca
serd o direito americano, suas antecedéncias,
suas decisdes, seus mestres. A Constituicéo
brasileiraéfilhadelaeaproprialei nos pos nas
ma&os esse foco luminoso”4,

Evoluindo nestetemade protecdo aosdirei-
tos e garantias individuais, a Constituicgo de
1891 “emprestou importanciaaos direitosindi-
viduais, estendendo seu alcance aos estran-
geirosaqui residentes’, no art. 72, osquaisem
sua maior parte, na vigéncia da Constituicéo
anterior, eram privativos dos brasileiros.

A Declaragéo de Direitos e Garantias dos
cidaddos passou a ser considerada como parte
essencia do texto, ganhando uma se¢do em
separado, destinada a somente tutelar esses
direitos congtitucionais, ndo figurando maisno
epilogo da Constituicgo.

A exemplo daConstituicdo de 1824, ndo ha,
na primeira Constituicao republicana, referén-
ciaalgumaaprotecdo acrianca. Tavezisso sgja
devido a proépria estruturacdo dafamilia dentro
da sociedade.

Se volvermos 0s olhos ao passado, veremos
gue toda base familiar era assentada no patriar-
cado, cabendo a0 pai 0 destino e 0 comando de
todos os elementos dela integrantes.

N&o consagrou, também, como fez suaante-
cessora, privilégio especial as garantias indivi-
duais. Como demonstrado, na Constituicdo do
Império, exigiam-se poderes constituidos para
sua mudanca, ndo havendo regra a esse favor
na Consgtituicdo republicana.

E certo que a Constituicio ndo consagrou
expressamente, em seu texto, aprotecéo acrian-
¢a, mas podemos colocar essetemacomo norma
implicita

Chegamosaesseraciocinio apdsumaandise
do art. 78, o qua enuncia que “a especificacéo
das garantias e direitos expressos na Constitui-
¢80 ndo exclui outras garantias e direitos que
ndo estdo expressos no texto”, mas consubs-
tanciados pel os principios norteadores da Carta
Magna.

Tal normando foi, todavia, criacdo do cons-
tituinte pétrio.

Essa disposicdo é similar a que se contém
na emenda |X da Constituicdo dos Estados

4 Apud FONSECA, Anibal Freire de. O Poder
Executivo narepublicabrasileira.

s GUIMARAES, op. cit., p. 1-4.
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Unidos e sera encontrada também em outras
Constituicles, tais como do Paraguai, Peru e
Uruguai®®.

Essanormafoi inseridano texto norte-ame-
ricano como cautela contra a ma aplicacéo da
maxima, demasi ado repetida, de que aafirmacéo
em casos particularesimporta umanegacéo em
todos os mais e vice-versa.

Tendo a Constituicdo mencionado tais e
guais direitos e garantias pertencentes ao indi-
viduo, aos cidaddos, ao povo, poder-se-ia con-
cluir que outros direitos e garantias ndo lhe sdo
reconhecidos, visto ndo se acharem expressos
no texto constituciona (inclusio uniusexclusio
alterius).

“Para afastar essa falsa conclusdo, a
Constituicdo declara que a enumeracdo
feita quanto a direitos e garantias ndo
deve ser tida como supressiva de outros
gue ndo mencionados, 0s quais ficam
subsistentes uma vez que ndo sejam
decorrentes daforma de governo que ela
estabelece e dos principios que consa
gra’’.

Segundo comentadores, “é um fato funda
mental que a Constituicdo Federal é simples-
mente uma concessdo de poderes limitada. O
homem tem certos direitos sagrados que
nenhum governante pode suprimir, com ou sem
constituicdo”®. Tal se deve pelo fato de que os
textos constitucionais, quando se preocupam
com os direitos do individuo e dos nacionais,
mais cogitam daqueles que facilmente se pdem
aperigo.

16 Condtitui¢éo daRepublicado Paraguai —“ Artigo
80 — La enunciacion de los derechos y garantias
contenidas en esta Constitucion no debe entenderse
como negociacion deotros que siendeinherentesala
persondidad humana, no figuren expressamente en
éla. Lafaltadeley regulamentariano podra ser invo-
cadaparanegar ni nuboscar ninglin derecho o garantia;
Constituicdo Politica do Peru — Artigo 4° — La
enumeracion de los derechos reconocidos en este
capitulo no excluye los demas que la Constituicién
garantija, ni otros de naturalezaandlogao quederivam
deladignidad del hombre, del principio de soberania
del pueblo, del Estado social y democrético de
derecho y deformarepublicanade gobierno; Consti-
tuicdo da Republica Oriental do Urugua —Artigo 72—
Laenumeracion de derechos, deberesy garantiashecha
por la Congtituicion, no excluye los otros que son
inherentes a la personalidad humana o se derivan de
laformarepublicanade gobierno”.

17 CAVALCANTI, op. Git., p. 469.

. ®®AMAINO, Morgan Louis. La Constitution des
Etats Unis, p. 181. Traduzido do francés.

A Congtituico vai, assim, corporificar num
documento publico o pensamento médio palitico
de um povo num determinado instante histérico.

Temos que buscar, entdo, nos principios
regentes, normas que assegurardo a protecdo.

Geralmente esses principios estéo expressos
nas Contitui ¢oes, mas também os encontramos
nos predmbul os. E certo quenemtodasas Cons-
tituicOes os ostentam, nem é indispensavel que
uma Constitui¢do os contenha’®.

“Este pode ser apenas a maneira de
comegar, pode conter somente aexplica
¢80 de como se investiu e se exerceu o
poder constituinte, pode, mais|argamen-
te, mais freqlientemente sintetizar afina-
lidade daobraconstitucional, pode enun-
ciar o propésito da constitucionalizacao,
podelimitar-seaum carater ornamenta” 2.

O predmbulo pode adquirir importancia
guando nele selancaaquilo que Schmitt chamou
de “decisfo poaliticado titular do poder consti-
tuinte”, expressdo lancada no predmbulo da
Condtituicdo AlemadeWeimar.

Do mesmo modo que as demai s disposi ¢coes
da Constituicdo, as do preAmbulo constituem
regras positivas de Direito, com 0 mesmo valor
constitucional e a mesma forga de vinculacdo
sobre o legislador ordinario.

Contudo:

“[...] pode-se negar mesmo qualquer valor
juridico, por falta de registro formal de
elaboracdo, ao prembul o daCongtituicéo
de 1891, que ndo foi regularmente apro-
vado no plenério da Assembléia Consti-
tuinte. O que serve de portico anossalei
magna foi redigido pela mesa e lido no
ato da promulgacéo”?.

Mas “a Constituicdo ndo deixa de ser um
todo, umafilosofia, toda uma politica’?, razéo
pela qual examino o contetido do preAmbulo,
apesar das consideractes tecidas pelo comen-
tador constitucional.

Basicamente, a Constituicdo néo trouxe,
como modernamente encontramos, uma decla-
racdo de principios, e, mesmo no predmbulo, a

19 Exemplos de agumas constituicdes que ndo
exibem prembulo em seu texto: México, de 1857,
Roméniade 1922, Turquiade 1924 e Gréciade 1927.

20 PACHECO, Cléaudio. Novo tratado das consti-
tuigdes brasileiras v. 1, p. 153.

21bid., p. 158.

2 MELO, José Luiz Anhaia Da separagdo de
poderes a guarda da Constituigéo, p. 64.
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declaracdo se restringe a“ organizar um regime
livreedemocrético”.

Essas palavras consagram a aspiragdo
republicana a um governo com intuicdes capa
zes de assegurar a liberdade em todas as suas
manifestacdes, de garantir-lhe o exercicio e
expansdes, de proteger o direito de cada cida-
déo e manter 0 bem-estar geral.

O prembulo traz, assm, as pilastras asse-
guradoras de garantias, traduzindo parao orde-
namento politico constitucional as aspiracdes
dapopulagdo civil, num determinado momento
histérico. Nao podemos negar que, na Ultima
década do século XIX, os pensamentos ainda
nao haviam se voltado paraaprotecéo acrianca,
pois que eraaindaum problemaemergente, que
viria-se transformar neste grande problema
social dos dias de hoje.

E certo também que aConstituicao brasileira
se alicercou nos principios liberais da época,
influenciada, como demonstrado, pelas idéias
da Constituicdo americana, que procuravam
definir osdireitosdo homememgeral, ndorele-
vando o fato de que a crianga constitui uma
parcela diferenciada da populacdo e ndo um
homem em miniatura. Foi o principio dasdecla
racOes, que aindaprocuravam alicercar em bases
firmesaprotecdo dosdireitosegarantiasbasicas,
para depois evoluirem para uma protecdo mais
especifica.

4. Constituicdo de 1934

Chegamos a nossa terceira Constituicdo, a
segunda da era republicana brasileira. Se as
CondgtituigBes anteriores, almperial de1824 ea
Republicanade 1891, tinham marcadamente uma
influénciado pensamento liberal, estando trilhou
0 mesmo caminho.

“Esse estatuto politico, a par de
assumir teses e solucdes da Constitui-
¢do de 1891, rompeu com a tradicdo de
entdo existente, porque, sepultando a
velhademocracialiberd, ingtituiuademo-
craciasocia, cujo paradigmaeraaCons-
tituicdo de Weimar” 2,

A fragilidade da ordem constitucional ante-
rior revelava-se nasinquietagdes sociais e rebe-
liBes sucessivas que a desestabilizaram?,

2 BRASIL. Ministério do Interior, op. cit., p.15.

24 Jaem 1832 se deu a sublevagéo das fortalezas
de Lage e Santa Cruz. Em 1893, a Revolta dos
Canudos, aRevolucdo Federalistano Rio Grande do

Saimos, pois, de uma democracia liberal,
caracteristicadas primeiras constituicoes brasi-
leiras, para adotarmos uma democracia socid,
influenciadapel o racionalismojuridico de Preuss
eKelsen, que ampliavao objeto do constitucio-
nalismo, incorporando os direitos econdmicos
e sociais. “Ta avanco, contudo, operava-se na
esferaestritamentejuridica, incapaz de submeter
0 desempenho politico das instituicdes’ .

Outro fato que repercutiu paraatomada de
posicao social naConstituicdo foi o total desin-
teresse da primeira republica pelos problemas
sociais, notadamente pelas idéias liberais,
advindas da liberdade dada a todos os setores
nacionais, Sem se preocupar com as consequén-
cias sociais do fato.

Iniciava-se, pois, na histéria constitucional
brasileira, apassagem do direito deindoleliberal,
marcado pel o absteismo do Estado nasrel agdes
sociais, para a democracia social, na qua o
Estado se imiscui nos problemas relativos ao
bem-estar da popul agéo.

“Em conseqliéncia, na Revolucdo de
30 confluiram correntesdas maisvariadas
guetinham apenasem comum o propdsito
de reagir contra uma situagéo existente,
derebelar-se contraostatus quo, detentar
alterar situacOes consideradasirremedia
vels, mas que de um ideério positivo
Mmuito pouco traziam, no momento em que,
com a chegada ao Poder foi necessario
estabelecer as bases de um novo regime
politico-constitucional” %,

Converteu-se a Constituicdo, no capitulo
sobre aordem econémicaesocial, numaapaixo-
nada plataforma de idéias que marcam a nova
indole do Estado brasileiro?.

Naltdia, ofascismoinstaara-sedesde 1922.
NaAlemanha, por voltade 1930, desenrolavam-

Sul eaRevoltada Armada. Em 1895, 1904 e 1905 os
levantesdaEscolaMilitar. Em 1910, arevoltaliderada
por Jodo Céandido pela extin¢éo da pena corporal da
chibata. Em 1922, nos primoérdios do movimento
tenentista, o levante do Forte de Copacabana. Em
1923, arevolugéo no Rio Grandedo Sul, contraBorges
de Medeiros. Em 1924, arevolucdo paulista, liderada
pelo General Isidoro Lopes, reunindo-se os rebel des,
apos, astropas de L uis Carlos Prestes, no Rio Grande
do Sul, dando origem a Coluna Prestes, que duraria
até 1926.

% BARROSO, LuisRaberto. O Direito Congtitu-
cional e a efetividade de suas normas, p. 18.

2 MARINHO, op. cit., p. 85.
27BONAVIDES,0p. cit., p. 39.
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seasagitacbesquelevaram ao fim daexperiéncia
de Weimar, com a ascensdo do nazismo. Em
Portugal, jase haviaentronizado o salazarismo,
e, naEspanha, pouco apds, o franquismo toma-
riao poder. Emtoda parte disseminava-se o sen-
timento antiliberal e antidemocrético, em nome
do regime de autoridade.

A Constituicdo de 1934, em dolorosa con-
tradicdo, consolidava o idedrio moralizador e
liberal da Revolucdo de 1930, numa época de
crescente antiliberalismo, em que asreivindica-
¢Bes eram mais econbmicas e sociais do que
politicas.

Define Jacques as principai s alteragdes ocor-
ridas da seguinte maneira:

1. Quanto aforma:

a) introdugdo do nome de Deus no predm-
bulo;

b) incorporagéo, ao texto, de preceitos de
direito civil, dedireito social e de direito admi-
nistrativo;

2. Quanto a substancia:

a) normas reguladoras da ordem econémica
esocial, dafamilia, educacéo e cultura®.

Ainda em suas palavras:

“Essa constitui¢do inaugurou, entre
nos, a nova técnica do estatuto regula-
mentar, que seiniciou comaConstituicdo
de Weimar, transformando-se em estrita
andlise da estrutura governamental e de
direitos e garantias; procurou conciliar a
democracia liberal com a democracia
socia, oindividualismo com o sociaismo
no dominio econdmico social”"%.

As causas dessa transformacdo podem
assim ser resumidas:

1) as relagBes econbmicas e socias, que
também Ihe cabem regular;

2) 0 desprestigio da representagdo politica,
guefaz com queo legidador constituinte, inter-
pretando os sentimentos populares, restrinja o
campo deacgéo do legidador ordinério, com por-
menores de regulamento;

3) ainsuficiénciadaconstrucdo jurispruden-
cia, que ndo atende a todas as necessidades e
aspiragdes populares.

Como se nota, pela posicéo de vérios auto-
res, a Congtituicéo de 1934 estavainserida no

28 JACQUES, Paulino. Curso de Direito Consti-
tucional, p. 56-57.

2 |bid., p. 57.

melhor constitucionalismo da época, incorpo-
rando aquilo que se chamou “0 sentimento
social do direito”, sendo, logo apds, quase que
copiada em seus principios pela Constituicdo
de 1946, gque se seguiria a0 Estado Novo de
Vages.

No capitulo dedicado aos direitos e garan-
tias, esta Constituicdo seguiu a orientacdo de
1891, estendendo o seu a cance aos estrangeiros
aqui residentes. Tal fato seexplicapor ser o Brasil
um pais de emigracéo. Sendo assim, e para
favorecer a vinda de estrangeiros, foi assegu-
rada aos que aqui aportavam a seguranca de
g:ésdi reitos, principalmenteo direito aproprie-

e.

Notamos que, pela primeiravez, houve um
titulo dedicado & ordem econdémica e social, e
outro dedicado afamilia—titulos|V eV, respec-
tivamente.

Seguindo o exemplo americano, de suanona
emenda, foi elaborado o art. 114, que, como expli-
citado, incorporou-se a todas as Constituicdes
brasileiras, desde asuainclusio em 1891.

Vemosassim, no preémbul o daCongtituicdo
de 1934, apreocupacdo com o0 “ sentimento social
do direito”, ao colocar como principios bésicos
da Nacdo a unidade, a liberdade, a justica e o
bem-estar social e econdbmico. Houve uma
diversa orientacdo nas Constituicbes de 1891 e
1934. Enquanto naConstituicao de 1891 hapreo-
cupagdo liberal com o regime democratico que
serdalcancado com o liberalismo, aConstituicao
de 1934 se preocupacom o regimedemocrético,
mas que deverd ser conseguido em consonan-
cia com os principios da unidade, liberdade,
justicae bem- estar socia e econdmico.

Inaugura-se assim ainterferéncia estatal na
sociedade para assegurar 0 bem- estar social e
econdmico previsto no preémbulo.

Segundo o pensamento exposto, a Consti-
tuicdo desceu a pormenores ao descrever o
campo socia para amparar as instituices que
surgiram. Tanto assim que a Constituicdo de
1934 tinha o dobro de artigos daanterior.

Pela primeira vez, influenciada ainda pelo
sentido socia do direito, temos a inclusdo de
artigos destinados a protecéo do trabalho. Estas
normas, de caréter geral, deram-lhe o intuito de
exclusdo. Dar-lhenormasgerais, com aressalva
de que a legidacdo ordinaria podia conceder
mais, mas nunca retirar o minimo. Elevadas a
norma constitucional, sd poderiam ser modifi-
cadas por outranormaigual, advindadelegida
dor com poderes constituintes.
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Notamos, no art.121, a preocupacdo com a
producdo do pais, mas que ficara condicionada
a protecdo do trabalhador, sendo que, em seu
10, letra “d”, proibiu o trabalho ao menor de
quatorze anos.

Taisfatos podem ser facilmente explicados.
Passava 0 pais, nos anos trinta, por seu proces-
so de industrializag8o, algo como a revolucdo
industrial na Inglaterra no século passado.
Viamos a nossa revolucdo industrial tardia, o
gue fez com que aparecessem investimentos no
setor produtivo, tendentes a transformar o pais
de mero produtor de matérias-primas para um
exportador de produtos manufaturados.

Talvez, ndo querendo a reprise de cenas
como aquelas de criangas trabalhando nas
fébricas, sujeitas a toda sorte de abusos, insti-
tuiu-se a regra segundo a qual as criancas
deviam atingir certa maturidade — fisica e inte-
lectual — para que Ihes fossem permitidas ativi-
dades que iriam, por certo, retiré-las de outras
atividades essenciais de sua idade, como a
educacdo escolar.

Coincide com estadécadaacriagdo daustica
do Trabalho e a regulamentacdo do trabalho,
por meio daConsolidacéo dasLeisdo Trabalho,
gue vieram efetivar, nalegidacéo ordinaria, as
garantias ao trabalho dadas pela Constitui¢éo.

Também, pelaprimeiravez numaConstitui-
caobrasileira, foramincluidasnormasdeamparo
acrianca. A necessidade de umaprotecdo aestas
pessoas foi descoberta gragas ao forte senti-
mento nacionalista que imperou neste periodo
e que possibilitou o surgimento do populismo
de Vargas.

Criou-seanormade protecdo acrianca, am-
parando-a mesmo em seu desenvolvimento
ultra-uterino — quando ai incluida a protecdo a
maternidade, com o que seenglobaaprotecéo a
méae—, e procurou-se dotar este preceito de apli-
cabilidade, a0 estatuir que é dever da Unido,
dos Estados e dos Municipios o amparo a
crianca, parao qual estes deveriam destinar 1%
de suas rendas.

Com essa medida, procurou-se dar um
pouco de aplicabilidade anormaprotetora, cujas
consequiéncias ndo puderam ser verificadas pela
exiglidade do tempo de sua vigéncia, sendo
derrocada pelo golpe de 1937, que instituiu
uma nova ordem politico-juridica no pais.
Talvez este seja o grande problema ao se ana-
lisar a Constituicdo de 1934 — o seu curto
periodo de existéncia—, comprometendo uma
analise mais detida.

5. Constituigdo de 1937

A Constituicdo de 1937 seguiu-se a uma
época conturbada por episadios politicos, com
aradicalizag8o daslutasde esquerdaededireita
A Condtituicdo de 1934 teve curtaduracdo, néo
tendo sido possivel avaliar, na prética, seus
méritose deméritos.

Havia um descompasso entre o previsto na
Congtituicdo de 1934, decunholiberal, earedli-
dade por que passava o pais, levando a uma
vulnerabilidade do sistema poalitico, proliferan-
do-se os movimentos de cunho extremista.

Pode-se dizer que aConstituicéo de 1937

“era na verdade uma tomada de posicéo
do Brasil no conflitoideol 6gico daépoca
pelaqual ficarianitido que o paisseinse-
ria naluta contra os comunistas e contra
ademocracialibera” .

A grande questdo que se levanta a respeito
da Constituicdo de 1937 é ade suavalidade no
mundo juridico, pois que o art. 187 ditava que
elaentrariaem vigor nadata“de suaoutorgd’ e
seriasubmetidaao plebiscito nacional, naforma
reguladaem decreto do Presidente daRepUiblica,
oquendofoi feito.

ParaCoelho:

“O quemenospesanaCartade 37 éa
sua estrutura juridico-formal, ja que, no
sentido material, todo Estado tem uma
Constitui¢ao; por isso, poucoimportaque
a Cartade 37 tenha ou ndo tido vigéncia
do ponto de vista formal, que néo tenha
passado de uma Constituicdo Fantasma,
como ironizam alguns de seus adver-
sarios’ 3.

Para outros, ela ndo existiu juridicamente,
chegando a ser considerada como auténtica
portaria. O seuvaor &, pois, meramente histérico
€, como tal, ndo pode ser posto a margem?.,

Entendo n&o se poder dizer que ndo houve
Constituicao, poishaviaumanormasuperior que
determinava a ordem bésica do Estado, que
buscava legitimar a acéo tomada. Todavia, por
discordar da maneira como foi imposta, sem a
convocagao de umaAssembléa Congtituinte, e

30 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito
Constitucional, p. 69.

31 COELHO, Inocéncio Mértires. Aspectos posi-
tivos da Constitui¢do de 1937, p. 103-108.

32 CUNHA, Fernando Whitacker. Direito Palitico
brasileiro, p. 35-36; PORTO, Walter Costa (Org.).
Constituigdes do Brasil, p. 86.
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por ndo atender aos seus proprios requisitos de
validade, considero-a apenas por seu valor
historico.

Para Espinola, os pontos salientes da Carta
eram: o fortalecimento do Poder Executivo,
inclusive possibilitando-lhe papel mais direto
na elaboracdo das |eis; reducdo daimportancia
do Parlamento Nacional, quanto a sua funcdo
legidativa; intervencdo maior do Estado navida
econdmica, sem prescindir dainiciativaindivi-
dud; reconhecimento dos direitos de liberdade,
seguranca e propriedade do individuo, limita-
dos, todavia, pelo bem publico; nacionalizacdo
de certas atividades e fontes de riqueza; prote-
¢d0 ao trabalho nacional e defesadosinteresses
brasileiros em face dos alienigenas™.

Foi uma Constituicéo de indole fascista,
claramenteinspiradana CartadaPol6nia, de 23
de abril de 1935, imposta pelo Marecha Josef
Gilsudki, o que Ihe valeu, no Brasil, o adjetivo
pejorativo de polaca.

“OEstadoNovobrasileirorefletiu as
tendéncias de expansdo do fascismo
internacional como umaditaduradedirei-
ta, embora mais suave e moderada pela
influénciado temperamento brasileiro”*,

Os elementos fascisticos aparecem como
uma possibilidade de estruturacdo administra-
tivae como um programa a realizar-se. N&o se
diga que o poder concentrado &, por si so, sufi-
ciente paracaracterizar o fascismo da Congtitui-
cdo de 1937, porque tal concentracéo é fato
comum as solugdes autoritarias contemporaness,
quer fascistas, quer ndo-fascistas™.

O movimento fascista veio surgir ap6s a
PrimeiraGuerranaltalia, paisquecareciadetra-
dicdo democrética e que estava numa delicada
situacdo econdmica®.

Apesar de seuidedlogo, Francisco Campos,
tentar negar®, encontramos nesta Constituicéo
todos os el ementos que caracterizam o fascismo,
como serd destacado:

3 ESPINOLA, Eduardo. A nova Constituicéo do
Brasil : Direito Politico e Constitucional brasileiro,
p. 75.

34 FERREIRA. Curso deDireito Constitucional,
p. 65.

35 MIRANDA, Pontesde. Comentariosa Consti-
tuicdo de 1946. v. 1, p. 165.

3 |_UCAS VERDU, Pablo. Curso de Derecho
Poalitico. v. 1, p. 249. Traduzido do espanhol.

%7 Para ele, bastava 0 exame mais superficial das
linhas gerai s da Congtituicdo parase certificar, mesmo

“Recebeu ea influéncia de sua con-
génere polonesa, de 1935, quereforcava
0 Poder Executivo, da Congtituicdo de
1934, da Constituicdo Caudilhista, de
1891, de acentuado cunho positivista, da
Cartadel Lavoroitaliana, noqueserefere
a parte trabalhista, da Constituigéo Por-
tuguesa, e no programa integralista’ .
Encontramos nela o que costuma denomi-
nar-se democracia cesarista, pelo largo espaco
que abriu as préticas plebiscitarias. Esseinstru-
mento erausado por Caio e Jilio César em Roma,
eHitler outilizou para, nosmomentosdeimpasse
ingtitucional, levar diretamente ao povo, por cima
de seus representantes, corporativos ou libe-
rais, as decisdes fundamentais de seu palis.
Ressalte-se que houve, no texto, uma con-
fusdo entre plebiscito e referendo, o que néo
modificaem nadasuafinalidade®.

Como destacado, a Constituicdo de 1937
criou um Estado intervencionista e protetor,
proclamando gue os interesses da coletividade
eram mais importantes que os do individuo.

N&o poderiaficar destacado dessaredidade
o tema da crianca, inserto em varios artigos,
encontrando na Constituicdo berco fértil para
sua protecdo, segundo linhas fascistas.

A primeira insercdo se da na competéncia
privativadaUnido paraditar normasfundamen-
tais de defesa e protecdo da salde, especial-
mente da crianca.

Quando o texto se refere a normas funda-
mentais, compreendemo-las como aquelas que
a Unido considera essenciais a um plano ou
programa de defesa da salide. O advérbio ndo
tem func&o restritiva: significaque o legislador
recomenda, com especid carinho, a legidacdo
de defesa e de protecdo da sallde da crianca.

“A diferencaentre legisar sobre nor-
mas fundamentais e o legislar sem tal
limitac&o perde, naConstitui¢io de 1937,
guase todo o seu interesse, porquanto,
onde se manifestar a necessidade de
regulamentaco uniforme, estando, como
estd, em causa o bem-estar das popula
¢Bes, tem aUnido acompeténcialegida
tivagera que depende do artigo 16, inci-
so V"%,

a partir da mais elementar cultura politica, de que o

sistemada Condtitui¢do de 1937 nadatinhadefascista
(Jornal Correio da Manh@, 03 de margo de 1945).

%8 CUNHA, op. cit., p. 36.
¥ PORTO, op. cit., p. 55-56.
40 MIRANDA, op. cit., p. 479-480.
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Encontramos, nessas duas primeiras inser-
cOes, a mao invisivel do pensamento fascista,
gue busca uma valorizacdo do homem, elevan-
do-lhe a dignidade moral, huma exaltacdo a
super-homem.

O Estado, centralizado nas méos do Presi-
dente da Republica, busca uma justificagdo na
protecéo ao homem, aliado aum hipernaciona
lismo e a valorizagdo do trabaho, numa clara
influenciada Carta del Lavoro daltdia

Segundo Bastos,

“[...] erade seesperar que a Congtituicéo
de 1937 criasserestricbes aosdireitosin-
dividuais e as suas garantias. Sua ordem
depunhacontravarios principios de obri-
gatoria inclusdo nos textos constitucio-
naisregradoresdo regimedemocrético]...]
tudoisso, como prescrito no artigo 15 da
Constituicéo Polaca, em garantia de paz,
ordem e da Seguranca Plblica. De um
modo geral, toda alegislacdo do Estado
Novo se orientou contra as liberdades
publicas’#.

Encontra-se, em varios pontos da Consti-
tuicdo, mencdo aNacdo, numaclara manifesta-
¢do de hipernacionalismo, caracteristico do
fascismo. ParaJdllinek, o e emento indispensavel
a existéncia da Nagdo é de natureza essencial-
mente subjetiva, resultante de um estado de
consciéncia®.

Procurou-se, assim, dar a populagéo cons-
ciéncia de sua nacionaidade, assentada no vin-
culo que a une, determinando a convicgdo de
um querer-viver coletivo, submetido aum poder
publico soberano que Ihe dé unidade palitica.

O enunciado do art. 123, oriundo do direito
norte-americano, que 0 consagrou na nona
emenda, vem sendo colocado nas declaragtes
de direitos desde a primeira Constituicao repu-
blicana. Na Constituicdo de 1937, ganhou um
contorno especial ao condicionar ao bem publi-
coasgarantiasedireitosindividuais, assm como
as necessidades de defesa, do bem-etar, da paz
edaordem coletiva, limitando, dessamaneira, a
aplicabilidade danorma.

Sujeitavarse, assim, o direito do individuo
a0 Estado, que &, no fascismo, aprépriaorigem

do poder.

“BASTOS, op. cit., p. 71-2; FERREIRA, Curso
deDireito Congtitucional. p. 65.

2 JELLINEK, G. apud CASTRO, Arajjo. A
Constitui¢io de 1937.

Influenciada pelas idéias positivistas, a
Constituicdo de 1937 estabeleceu que todo o
ordenamento devera ser submetido a consecu-
¢80 do bem-estar, seguranca e paz do povo,
como colocado em seu predmbulo.

O predmbulo pode revestir-se de regras
positivasdedireito, com 0 mesmo valor emesma
forca vinculante das normas constitucionais,
guando se coloca nele a decisdo politica do
titular do poder constituinte.

O predmbul o da Constituicéo de 1937, toda-
via, foi apenas uma justificativa para o golpe
perpetrado, tomando posicéo ideol 6gica contra
0 comunismo, que é nomina mente citado, e
contraasidéiasliberaisdaConstituicdo de 1934,
gue ndo permitiam a aglutinacdo de poderes no
Presidente da Republica (concentracdo de
poderes).

O elemento religioso perdeu um pouco sua
atuacdo nesta Constituicdo, na medida em que,
no seu preAmbulo, ndo se encontrareferénciaa
Deus e ndo se manteve, em seu corpo, O reco-
nhecimento do casamento religioso, proclaman-
do, contudo, aindissolubilidade do casamento.

A Igreja ndo via com simpatia esse movi-
mento, ante o0 ateismo do Estado Soviético, ten-
domesmo o Vaticano, em 1929, celebrado com
os fascistas os Acordos de Latréo™.

Dentro de sua palitica protetora e interven-
cionista, o Estado colocou ainfanciaeajuven-
tude sob sua direta protecdo, encarregando-se
de assegurar-lhes as condi¢des fisicas e morais
de vida s4, possibilitando-lhes pleno desenvol -
vimento.

Uma das maneiras encontradas para |hes
assegurar o pleno desenvolvimento foi atribuir
compensacoes para as familias numerosas, na
proporcdo de seus encargos.

ODecreto-lei n°3.200, de 19deabril de1941,
nadineaa de seu art. 37, considerou numerosa
afamilia que compreender oito ou maisfilhos,
brasileiros (novamente apresencanacionaista),
até dezoito anos, ou incapazes de trabalhar,
vivendo em companhia e as expensas dos pais
ou de quem os tenha sob sua guarda, criando e
educando-os a sua custa.

Notamos que a Constituicdo de 1937 trouxe
uma programati cidade social-democrética, her-
dada em parte da Constituicdo de 1934, apare-
cendo amilde regras de carédter programético.

As regras programéticas, as quais hdo de
orientar os Poderes Publicos, sdo aguelas em

“MIGUEL, Jorge. Curso de Direito Congtitucio-
nal, p. 67.
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gue o legidador, constituinte ou ndo, em vez de
editar umanormade aplicacdo concreta, apenas
tracalinhadiretora. A legislac8o, aexecucdo ea
prépria justica ficam sujeitas a esses ditames,
gue sdo como programas dados a sua funcao.

Para Pontes de Miranda,

“... a parte programética das Constitui-
coes de apbds-guerra ndo consegue dar
fins precisos ao Estado (menos ainda o
fim Unico, como ocorreu com aConstitui-
¢do Soviética), sendo interessante obser-
var queficam emterreno éico, quase sem-
preem formulas propositadamente vagas
ou ingénuas’*,

Cabe ainda destacar que, na vigéncia desta
Congtituicao, por meio do Decreto-lei n°2.024,
de 17 defevereiro de 1940, foi criado, no @mbito
do Ministério da Educacéo e Salide, o Departa-
mento Nacional da Crianca, diretamente subor-
dinado ao Ministro de Estado.

O Departamento Nacional da Criancaerao
0rgao supremo de coordenacdo de todas as ati-
vidades nacionais relativas a protecéo a mater-
nidade, a infancia e a adolescéncia. Suas fun-
¢desingtitucionais seriam detalhadas no art. 6°
do citado diplomalegal.

6. Constituicdo de 1946

Pressionado pelas idéias de liberdade e
democracia, trazidaspel os soldados quelutavam
contra o regime nazi-fascista, o Estado Novo
encontrava seu fim em 29 de outubro de 1945,
com a rendincia de Vargas, pressionado pelos
ministros militares (contra-senso?).

Convocada a Constituinte, nova Constitui-
¢80 seria promulgada em 18 de setembro de
1946,

O seu predmbulo buscou inspiragdo na
Congtituicdo Americana (“Nbés somos 0 povo
dosEstadosUnidos]...]"). ParaMaximiliano, era
umareacao contraqual quer separativismo, con-
trariando o espirito do regime, as rivalidades
regionais®.

Em seu final, trouxe o predmbulo a nova
denominagdo oficial do Pais.

Quanto a mencdo a protecdo de Deus, ndo
traduz de modo algum que o principio teol6gico
haja predominado na Constitui¢do. Trata-se de
VOX mortua, sem conseguénciasespeciais, mera

“MIRANDA, op. cit., p. 20.

4 MAXIMILIANO, Carlos. Comentérios a
Constituicdo brasileira, p. 168.

homenagem a crencadamaioriado povo brasi-
leiro, foi incluida sem quebra do principio
demoacratico®.

Discordando de Kelsen,* que ndo é favora
vel areconhecer relevancia juridica no pream-
bulo, prefiro adotar aposi¢éo de Schmitt,*® para
guem as enunciagdes do predmbul o correspon-
dem até asdecisdesfundamentais, de maisprés-
timo evaiado queasquenelesedevemarrimar.

O preémbul o € acondensacdo do texto cons-
titucional, serve para determinar osfins paraos
quais foi elaborado e pelos quais indica a ver-
dadeira interpretacéo dos pontos duvidosos.

Apesar das opinifes de varios constituin-
tes,* ndo primou a Constitui¢cdo de 1946 por ser
sintética, ndo sendo apenas repositério de
normasgerais. Extremar-se-iaPacheco:

“extensas e minuciosas, podemos até
mesmo dizer que estas ndo sdo verdadei-
ras Constitui¢cdes, porque anaturezaver-
dadeirade umaConstituicdo éade pairar
na altitude dos grandes principios, € ade
ser estrutural e sintética’*.

Considerada como a mais complexa das
Constituicdes americanas, partedo principio de
gue o Estado ndo éfim em s mesmo, mas meio
para a consecucdo de determinadas finalidades.

A presenta-se como uma Constitui¢co tecni-
camente correta e cientificamente avancada,

“trata-se de uma Constituicdo liberal, de
fundo democratico, timidamente progres-
sista, como transacdo discreta com algu-
mas correntes mai s avangadas que influi-
ram na sua elaboracéo”>.

Com esta Constitui¢cdo, retoma-se a evolu-
cdo democrética, abruptamente interrompida,
tendo buscado suas bases, sua concepcdo geral
na Constituicdo de 1934%,

No aspecto referente a educacdo, a Consti-
tuinte de 1946 seguiu a orientagdo que vinha

46 FALCAO, Alcino Pinto, DIAS, José Aguiar.
Constitui¢ao anotada, p. 20.

4" Teoriageneral del derechoy del estado, p. 274.

48 Teoria de la constitucion, p. 28-29.

“DUARTE, José. A Constituig8o brasileira de
1946, p. 116.

S0 PACHECO, Cléudio. A Constituico de 1946.
In: O pensamento congtitucional brasileiro, p. 161.

51 CAVALCANTI, Themistécles Brandgo. Consti-
tuicio federal comentada. v. 2, p. iv.

52 Para Maximiliano, “ deduziu-se da letra de um
diploma o Espirito de outro.” op. cit., p. 422.
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sendo dadapela Constitui¢cdo de 1934, poisque
a Constituicdo de 1891, revisadaem 1925, ndo
cogitava de legislar sobre educacdo nacional.
A Constituicdo de 1937 continha artigos espar-
sos sobre 0 assunto, como o seu art. 10, inciso
VI, que determinava a Unido e aos Estados-
Membros“difundir ainstrucdo pablicaemtodos
0S Seus graus’.

Como é natural, ficou a cargo da Unido
legislar sobre educacdo naciona em geral, por
meiodaletra“d”, inciso XV, doart. 5°, quedeve
ser combinado com os arts. 170 e 171, que se
referem aos sistemas de ensino.

No que se refere a educacdo em geral, as
normas ditadas pela Uni&o tém alcance total,
cabendo aos Estados a edicdo de normas su-
pletivas; jacom relagdo ao sistemade ensino, €
competéncia da Unido supletivadas exigéncias
locais. As legidlaches estaduais e municipais
tém de seguir a orientacdo emanada nessas
diretrizes e bases sob pena de estarem eivadas
de inconstitucionalidade™.

Na Congtitui¢do de 1946, aparecem, pelapri-
meiravez, asbasesjunto as diretrizes, dentro da
competéncialegidativadaUnido.

Por diretrizes,

“(...) devemos compreender, especia men-
te, 0 aspecto politico e pedagogico do
problema; definir as suas linhas gerais,
mas de forma que nele se encontrem os
meios necessarios a integral aplicacéo,
para que ndo seja essa aplicacdo iludida
pelos interesses e caprichos das organi-
zacOes estaduais’®.

Considero que diretrizes e bases devem ser
entendidas como normas gerais, mesmo enten-
dimento a que chegou o relatério da Comissdo
de Estudos das Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional.

Para Gustavo Capanema, constituinte de
1946, as expressdes diretrizes ebases“ buscam
significar claramente, e quaseredundantemente,
gue aUnido compete, ndo apenastracar osprin-
cipios gerais do ensino de todos os ramos, mas
também dar-Ihe estruturae disciplina, organiza-
cdo eregime™”,

Ressalte-se, no entanto, que houve uma
duplicidade no texto constitucional, observada
por Espinola. Paraele, sesedacompeténciapara

53 CAVALCANTI, T. B. op. dit., p. 299-300.
% Loc. cit.

55 PACHECO. Tratado das constituigdes brasi-
leiras v.1, p. 271-272.

legislar sobre vérios assuntos e, depois, da-se
a0 poder Legidativo competéncia paralegidar
sobre 0s mesmos e outros, Nndo harazao parase
dispor que cabe a Unido legisar. Dizer que a
Uni&o compete legidar € o mesmo que afirmar
gue ao Congresso Nacional compete legislar
(art. 65, inciso IX).

Superado o aspecto referente a educacéo,
passo para outro, ligado ao tema dos direitos e
garantias individuais.

“Nos nossos dias, fixaram-se quatro
tipos de declaragBes: adosséculos X VII1-
XIX, adaRussia, ado Fascismo e ado
Estado intermediario. Nos Protokolleale-
méaes de Weimar, poderiamos assistir a
eclosdo de declaragtes hibridas, porém
outras foram tentadas. Fr. Naumann
entendia que a declaracdo russa seria
direta consequiéncia de qualquer consti-
tuicdo comunista; ndo sendo o Estado
Aleméo Estado burgués-individualista,
nem bolchevique-comunista, precisava
fazer coisasua. Naofoi isso o que seteve.
O programa, infracional em vez de uno,
juntou elementos, misturou-os. De qual-
quer formaso setem umtipo intermedia
rio, quendo foi o de 1789 nem o de 1918.
Melhor diremosum dostiposintermedi&
rios, porque muitos sdo possiveis. Na
Constituicdo brasileira de 1934 ocorreu
mais Ou menos a mesma coisa. Repete-
se, agora, o fato com a Constituicdo
del1946"%.

O capitulo referente aos direitos e garantias
€odireito humano no maisalto grau, por isso o
texto ndo criadireitos; antes, reconhece-os, pro-
tege-0s. Expressam apenas a salvaguarda da-
guelesdireitos mai simportantes ou que, por sua
posicao de protecdo, s80 mais expostos aviola
¢do. Os direitos e garantias, os direitos funda-
mentai's, ndo podem ser organizados pel o Estado,
por sua maior caracteristica de supra-estatali-
dade. Eles se situam numa posicdo acima do
préprio Estado, que consegue apenas organi-
zar suaprotecdojuridica.

Esses direitos fundamentais estéo situados
no direito das gentes (droit des gens), sendo
gue a sua interpenetracdo nos Estados se da a
medida que estes se tornam signatérios de
normas desse direito. O direito das gentes ndo
estd numa posicdo de superioridade em relacéo
ao direito interno, que esta organizado seguindo
a ideologia da populacdo detentora do poder.

S MIRANDA, op. cit., v.2, p. 160.
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Mas, namedidaem que o Estado, por seu direito
interno, aceita a normadefinida no direitos das
gentes, elasetransformaem normajuridicacom
vigéncia plena no ordenamento juridico inter-
no®’.

Para Pontes de Miranda,
“oquefataasCondituicdesdehoje, para
gue sirvam a vida e aos povos, sdo fins
precisos. As liberdades, pelo menos
algumas, no Estado sem fins precisos, tor-
nam-se insuficientes’se,

A Constituicdo de 1946 em quase nadaino-
VOU nesse aspecto, seguindo, para isso, as
linhas liberais da Constituicdo de 1934, nos
parémetros que ja vieram da Declaracdo de
DireitosdoHomem de 1789.

Ap6s aenumeracdo dosdireitos protegidos,
elatraz, em seu art. 144, a declaragéo de que
estes principios ndo sdo Unicos, numa tendén-
cia que se seguiu desde a primeira constituicéo
republicana.

Esse artigo, proveniente da nona emenda
americana, encontrou solo fértil nas Constitui-
¢Bes latinas e teve aplicacdo na jurisprudéncia
argentina, que, ndo tendo texto expresso que
abrigasse o direito de reunido, admitiu-o com
base nos outros principios explicitos agasal ha-
dos nas normas constitucionais argentinas.

Entro notitulo V daConstituicdo, umtitulo
gue aparece pela segunda vez em nossa histo-
ria constitucional: “Da Ordem Econbmica e
Social”, extirpadadaConstitui¢do de 1937.

O Direito Socia teve uma evolucéo lenta.
Em 1938, Mirandajasoube captar suaimportan-
ciaao escrever:

“No século XX, principalmente apds
aSegundaGuerra, ndo é possivel falar-se
de uma Constitui¢do, sem selhe procura
rem as causas e a funcdo socioldgica.
Constituicdo so politica, sem preocupa
¢do do problema social, que avulta cada
dia, agravado por outro, que éo dasrela
¢Oes entre os Estados de toda a Terra, é
uma temeridade, sobre ser um anacro-
nismo”,

A primeira constituico a veicular em seu
bojo os direitos sociais emergentes foi a Cons-

S TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. A
protecéo internacional dosdireitos humanos: funda-
mentos juridicos e instrumentos basicos.

8 MIRANDA, op. cit., v.1, p. 146.

59 MIRANDA. Comentarios a Constituicio de
10 de novembro de 1937. v. 1, p. 22.

tituicBio Mexicana de 1917, embora alguns
autoresprefiram aalusdo aConstituicdo Alema
deWeimar, de 1919, quea cangou maior a cance
e popul aridade do que suaantecessoramexicana.

Anteriormente, no século X1X, osproblemas
davidasocia eram parcialmente regulados pela
legislacdo ordinaria®.

Temos, entdo, que a Constituicdo de 1946
n&o ficou alheiaao movimento de evolucéo dos
direitos sociais que adquiria, assim, foros de
congtitucionalidade. Aprofundou-se no exame
dos direitos sociais e nos problemas referentes
a educacdo. Colocou como pilares da justica
social a ordem econdmica e social, aliberdade
deiniciativaeavalorizagdo do traba ho humano,
segundo descrito no art. 145.

H4, entre as declaracGes, individuais e
sociais, uma distingdo doutrinéria a que nos
reportamos:

“N&o se confundem as declaracdes
de direitos sociais com as classicas de
direitos individuais, pois pela sua natu-
reza e finalidade partem de uma concep-
¢do completamente diferente, oposta
mesmo: osdireitosindividuaisexpressam
uma relagcdo negativa entre o Estado e o
individuo; as disposicles sociais apre-
sentam umarelacdo de ordem positivaque
setraduz em direitos, obrigagdes e deve-
res do Estado; sugerem ou determinam
gue o Estado atue, enquanto as declara-
¢Oes classicas lheimpdem um necfacere,
a abstencdo. Falta-lhes, contudo, por
vezes, a eficacia por nem sempre consti-
tuirem direitos publicos subjetivos’s:.

Discordando desse ponto de vista, Trindade
diz que adicotomiaentre os direitos civis e po-
liticos, e direitos econdmicos, sociais e cultu-
rais, no qual aos primeiros corresponde uma
abstencdo por parte do Estado, cabendo aos
segundos uma atuagdo do Estado, esta supera-
da, poisqueaConferénciade Direitos Humanos
de Teerd, de 1968, e a Resolucdo de 32/130 da
Organizagao das NagBes Unidas (ONU) procla-
maram a indivisibilidade e a interdependéncia
de todos os direitos humanos, aluz da unidade
fundamenta de concepcdo de direitoshumanos.

“Sem os direitos econdmicos, sociais

e culturais, os direitos civis e politicos

% MIRKINE-GUETZEVITCH, Boris. As novas
tendéncias do Direito Constitucional, p. 149.

61 SVOLOS, A. apud FALCAO, Alcino Pinto,
op. cit., p. 21; MIRANDA, v. 3, op. cit., p. 152.
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teriam pouco sentido para a maioria das
pessoas’ %2.

Dentro das normas constitucionais que
amparam as situagdes de ordem social, encon-
tram-se normas referentes a protecdo do traba-
Iho, no art. 167, que, em seus incisos, dita os
preceitos minimos aserem observadosnalegis-
lacdo trabalhista.

Taisnormastiveraminicio em 1802, como
Act for preservation of health and moral
apprentices employed in cotton and others
mills, na Inglaterra, berco da Revolucdo Indus-
trial, espalhando-se logo pela Franca e Alema:
nhaf.

OpinavaFacéo:

“Esses direitos, que a vigente apri-
morou (direitossociaisdotrabalho), estdo
a dltura das mais progressivas declara-
¢Oes. N&o hé necessidade, e talvez ainda
assim durante muito tempo, de reivindi-
cagdes de novos direitos, mas ha neces-
sidade, e urgente, de concretizagdo dos
declarados’®.

Entre os preceitos, encontra-se, no inciso
IX, anormaque proibe o trabalho amenores de
guatorze anos e o trabalho de menores de de-
zoitoanosemindUstriasinsalubreseemtrabaho
noturno.

A discussdo a respeito desse tema nédo é
muito recente, surgida durante a Conferéncia
de Washington, de 1919, e as de Genebra, de
1920, 1921, 1932, 1937 € 1937. A Organizacdo
Internacional do Trabalho — OIT — estabeleceu
como sexto principio aabolicdo do trabalho das
criancas, admitindo-se, porém, que os menores
adultos prestassem servigo remunerado, masde
sorte que ndo fossem prej udicados o seu desen-
volvimento fisico e a sua educacéo.

Para Miranda,
“0 preceito constitucional é self-execu-
ting, exaustivo, cogente, e a legidacdo
ordinériaimpotente. No entanto, campeiam
peloBrasil inteiro asviolagdesimunes’®.
Encerrando o estudo dessa Constituicéo,
encontra-se a Ultimanormade protecdo acrian-
canoart. 164, quedeterminaserem obrigatorios
a assisténcia a infancia e a adolescéncia, e 0
amparo asfamiliasde prole numerosa.
2 TRINDADE, op. cit., p. 38-41.
83 MAXIMILIANO, op. cit., p. 198.
& FALCAO, op. cit., p. 22
SSMIRANDA, op. cit., p. 58.

Coube a Pontes de Miranda a correta inter-
pretacdo da norma, ao classificala como ndo
sendo apenas programatica, o que ficou
demonstrado pela expresséo obrigatéria. Fal-
tava a ela apenas a sangdo, sem o que caiu no
vacuo®,

Quanto asegunda parte do artigo, € eviden-
temente programatica. Contudo, essa normaja
constava de Constitui¢des anteriores, havendo
o Decreto n° 3.200 regulamentado o tema, que
devera permanecer como minimo, até a edicéo
da normaregulamentadora.

Em outras Constitui¢des, encontram-se cui-
dados semel hantes para com a protecdo e assis-
ténciaainfancia, como, por exemplo, no art. 34,
quinquies da Constituigdo Suica, e o art. 8° da
Congtituicdo Alemade 1949.

7. Constituicdo de 1969

Apbs a revolugdo (sic) de 1964, ainda se
mantinhaem vigor aConstitui¢do de 1946, mas
totalmente modificada pel as alteractes e emen-
das quelhe foram impostas. Mediante, entdo, o
Decreto n° 58.198, de 15 de abril de 1966, foi
nomeada uma comissdo, sob a presidéncia de
Levi Carneiro, para elaborar o Anteprojeto de
Constituicdo, que, elaborado, foi as méos do
Ministro da Justica, Carlos Medeiro Silva, para
suaredacdo final.

Foi umaConstituicdo elaborada“atoquede
caixa’, pois o Ato Ingtitucional rP 4, de 7 de
dezembro de 1966, convocou o Congresso para
reunir-seextraordinariamente, de 12 dedezembro
de 1966 a24 dejaneiro de 1967, com o fim de
discutir, votar e promulgar o Projeto de Consti-
tuicdo apresentado pelo Presidente da Repu-
blica.

Apesar de promulgadanova Constituic¢&o,
esta ndo teve o condédo de pdr termo ao
processo revolucionario, que culminou com
a determinacdo da vacancia dos cargos de
Presidente e Vice-Presidente da Republica e
com a Emenda Constitucional de 17 de outu-
bro de 1969.

Bastos, ao analisar essa questdo, indaga se
setratade meraemendaou umanovaConstitui-
¢ao; prefereficar com aprimeiraopinido, “em-
bora ndo se desconhega que a relevancia da
guestdo é muito pequena’®’.

% |bid., p. 94.
”BASTOS, op. cit., p. 86.
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Caetano prefere denominé-lacomo Consti-
tuicéo de 1967-69, poisconsideraque aConsti-
tuicdo continuavaaser ade 1967%,

Todavia, para Jacques, se do ponto de vista
formal houve emendana Constitui¢éo de 1967,
do ponto de vista substancial, a Junta Militar
outorgou uma nova Constitui¢ao ao pais®.

Coloco-mecomo partidario dosque conside-
ram aEmendan® 1umanovaCongtituicdoimposta
a0 Pais, pois que houve uma reestruturacao do
regimejuridico, rompendo com o anterior.

FerreiraFilho faz acentuar que asmudancas
ndo alteraram o sistema, ou sua estruturacao,
considerando que, em alguns setores, as modi-
ficagBes foram de peso™.

A Constituicdo de 1969 foi amaisautoritéria
da historia constitucional brasileira, pois, ape-
sar de conter umalongaenumeragdo dosdireitos
individuais(art. 153), detinhapoderesde supres-
s80 desses mesmos direitos.

Manteve a orientagcdo que vinha sendo dada
desdeaConsgtituicdo de 1891, emseu art. 78, a0
determinar que a Constituicdo, ao enumerar 0s
direitos fundamentais, no seu 8 36 do art. 153,
ndo pretende ser exaustiva.

Mantendo-se filiada a orientacéo da “ racio-
nalizac&o do poder” , marcadapela Congtituicdo
de 1934, trouxe uma enumeracdo dos direitos
dos trabalhadores, que € meramente exemplifi-
cativa, tendo seu préprio texto — art. 165 —
excluido totalmente ataxatividade.

Enquanto a Constitui¢éo de 1946 adotavaa
idade de quatorze anos como idade minimapara
otrabalho, estareduziu aidade minimaparadoze
anos.

ParaMoraisFilho:

“A mesma contraria, por um lado, a
tendénciado mundo moderno, no sentido
de fazer subir aidade minimaparao in-
gresso do menor na populacéo ativa.
Igualmente, essa reducdo colidiria com
convengdes internacionais, ratificadas
peloBrasil, como aConvenco Internacio-
nd n° 5, de 1919, eaden® 58, de 1936, que
fixam a idade minima de quatorze anos
para os trabalhos maritimos’ ™.

68 CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional.
v.1, p. 601.

8 JACQUES. A constituicdo explicada, p. 5-6.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Comentarios a Constituicdo brasileira, p. 33.

TMORAISFILHO, Evaristo de gpud FERREIRA
FILHO, Curso de Direito Constitucional, p. 679.

Jaoart. 175 preservalei especial paraprote-
¢do ainfancia e a adolescéncia.

“As condicdes da familia no mundo
de hojejustificam a necessidade do esta-
belecimento em lel especial de medidas
de assisténciaamaternidade, ainfanciae
a adolescéncid’ 2.

Essa assisténcia, tida por obrigatéria na
Congtituicao de 1946, jaseinseriano texto cons-
titucional de 1967, tendo havido apenaso acrés-
cimo da educacdo de excepcionais. Todavia,
esseartigo daConstitui¢do, como muitosoutros,
ndo foi regulamentado, ficando prejudicada,
assim, sua aplicagao.
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1. Introdug&o. 2. Possee propriedade: conceitoe
distin¢do. 3. Posse e detencdo: conceito e distingao:
A) A posse e a detencéo segundo Savigny e lhering;
B) A detencdo no Cddigo Civil: os servidores da
pOsse, a mera permissao ou tolerancia, a violéncia,
a clandestinidade e a precariedade. 4. As fontes da
posse. 5. Osefeitos da posse. Possead interdictaead
usucapionem. Inversdo dottitulo. 6. Natureza da posse.
Fatoou direito. Direitoreal ouobrigacional. 7. Ob-
jeto da posse. Osdireitos pessoais. 8. O fundamento
da proteg&o possessoria. 9. O novo conceito de pos-
se e sua fungéo social.

1. Introducéo

O Direito Civil reconhece trés formas béasi-
cas de contato das pessoas com as coisas. | —
por meio da propriedade e dos direitos reais
limitados; |1 — mediante a posse e a quase pos-
se; 111 — pela simples detencéo.

2. Posse e propriedade: conceito e distingdo

A distincdo entre posse e propriedade é sim-
ples e nitida. A propriedade é o mais amplo di-
reito sobre a coisa, envolvendo os poderes de
usar, fruir e dispor da mesma (aienar, gravar,
consumir, aterar e até destruir) edereivindica
lado poder de quem injustamente a possua (art.
524). Ai temos os dois aspectosdessedireito: o
poder direto ou senhoria direta sobre a coisa
(aspectointerno), consistente no direito deusar,
fruir edispor (jusinre), e opoder absoluto ou
de perseguir a coisa erga omnes, ou direito de
seqliela.

Para 0 exercicio de téo graves efeitos, exi-
gem-se requisitos especiais de publicidade des-
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ses direitos por meio datradi¢do dos méveis e
datranscricdo dos iméveis no registro publico.

A posse ndo pressupde todos esses pode-
res, efeitos e requisitos.

Comecemos pelas afinidades. Ambas encer-
ram um poder direto ouimediato sobreacoisae
também absol uto ouergaomnes. Existeaposse
conjugadaou cumuladacom o direito de propri-
edade, ou posse do proprietario, amaiscomum,
€ que ndo suscita polémica. Alias, a posse tipi-
ca, objeto de largas discusses, € a do ndo-pro-
prietario, segundo sua origem e a tradicéo de
seu estudo. E a posse como fendmeno auténo-
mo e digno de protecao, resultante desta defini-
¢80 de Cunha Gongalves:

“Posse é 0 poder defato exercido por
uma pessoa sobre uma cousa, normal-
mente aheia ou pertencente a dono ig-
norado ou que ndo tem dono, relacdo tu-
teladapelalel eem que serevelaainten-
¢do deexercer umdireito por quemnao é
titular dele, emboraeste direito ndo exis-
ta, nemtem que ser demonstrado.” (Prin-
cipios de Direito Civil luso-brasileiro.
Sdo Paulo: Max Limonad, 1951.v. 1, n.
175, p. 406).

Por suavez, aposse prolongada e qualifica
da com os requisitos proprios pode se transfor-
mar endominioououtrodireitoreal, assmcomo
a propriedade sem a posse pode vir asucumbir.

Quanto as distincdes, a posse é antes de
tudo um fato, enquanto a propriedade é antes
de tudo um direito. O direito do possuidor é
conseqiéncia do fato de sua posse (jus posses-
sionis). A posse do proprietario é conseqiién-
ciado seu direito de possuir (jus possidendi).
Em regra, o simples possuidor so pode usar e
fruir. O poder de disposicdo da coisa (dienar,
gravar, consumir, destruir) € inerente ao titular
do dominio. O possuidor pode ceder seusdirei-
tos sobre determinadas posses e comportar-se
como dono (animo domini), usando e alteran-
dolivremente acoisa.

A despeito dasuareconhecidaeficaciaerga
omnes, a posse entre nos ndo constitui um di-
reito real tipico. Nem sequer é registravel para
efeito de usucapido de prazo mais curto, como
ocorre no Codigo Civil portugués (art. 1295 —
registro da mera posse).

Em raz&o de seus mai ores poderes, o propri-
etario pode opor o seu titulo ao possuidor e
recuperar a posse. Mas pode ocorrer que 0 pos-
suidor oponha eficazmente o seu titulo de pos-

se ao proprietario, bem como a sua posse com
0s requisitos do usucapido.

Concluindo, a distin¢8o entre a posse e a
propriedade resulta do confronto dos dois con-
ceitos no Caodigo Civil (artigos 485 e 524, res-
pectivamente). O proprietério tem odireitoreal
de usar, gozar e dispor dos bens e de reavé-los
do eventual possuidor. Este tem apenas o exer-
cicio de fato do direito de propriedade e de ou-
tros direitos reais limitados objetos de posse.

A posse éoinstrumento, 0 meio ou formade
seexercer odireito depropriedadeeo direitorea
limitado, usando diretamenteacoisaou por meio
de terceiro (fruindo), ou resgatando o seu valor
pelatransferénciado direito real e daposseater-
ceiro. E sobretudo o instrumento de utilizagdo e
aproveitamento da coisa pelo ndo-proprietério.

Além dacondicao subjetivaeindividualista
de servir ap proprietério, aposse cadavez mais
ampliao seu conceito como instrumento objeti-
vo de exploragdo econdmica e ética dos bens
no interesse social.

Com a socializacdo do direito, relagdes de
simplesdetencéo vao-se transformando em pos-
ses amparadas pelos interditos, a exemplo da
locag&o, em que o Direito Romano ndo reconhe-
ciaposse. Vai ampliando-se o circulo das pos-
ses dignas de autonomia e protecdo, a ponto de
se tornarem polémicas e duvidosas certas rela
¢Oes que o nosso Codigo excluiu desse conceito.

3. Posse e detencdo: conceito e distin¢do

A) A posse e a detencdo segundo Savigny
e lhering

No inicio do século XIX, Savigny divulgou
sua famosa teoria da posse, fruto do estudo e
levantamento dos debates sobre o tema até en-
tdo.

Para Savigny, tanto na posse como na de-
tencdo existe o corpus ou a presenca fisica da
coisa sob 0 poder do titular. Mas o que distin-
gue os dois ingtitutos é o aspecto subjetivo do
exercicio desse poder fisico, o qual designou
animusdomini ou animusremsibi habendi, ou
conduta prépria ou inerente ao dono, embora
ndo se exija a convicgdo de dono, existente
somente no proprietario. Na detencéo so existe
o animustenendi, ou propdsito de deter acoisa
parao possuidor. Somente este Ultimo merecea
protecdo possessoria.

Ihering contestou Savigny, argiindo que
pode haver posse sem 0 corpus ou presenca
fisica da coisa, ou sgja, posse a distancia do
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objeto, como nos exempl os que apontou, inclu-
sivedo material de construgcdo em frente aobra,
nos quais a relacdo de posse existe conforme a
natureza e a destinacéo econémicadacoisa, in-
dependente da sua proximidade ou sujeicdo ao
possuidor. Comisso, foi ampliado e desmateria-
lizado o conceito de posse.

Mas a contestacdo maior e de grande reper-
cussao foi quanto a exigéncia de animus espe-
cial na posse, que lhering considerou, e com
razéo, fendbmeno subjetivo dedificil comprova-
¢do e propds a sol ucéo que muitos codigos pas-
saram a adotar, inclusive 0 nosso: o direito po-
sitivo é que deve apontar, de forma objetiva, as
hipéteses de detencdes ou de obstaculos le-
gais a constituicdo da posse. E assim surgiu a
teoria objetiva da posse, contraria a subjetiva
de Savigny.

B) A detencéo no Cadigo Civil: os servido-
res daposse, amera permisséo ou tolerancia, a
violéncia, a clandegtinidade e a precariedade

Apos definir a posse no artigo 485, confor-
me ja analisado supra, o Codigo se preocupou
logo, no artigo 486, em considerar possuidores
certostitulares de direito pessoal, de crédito ou
obrigacional (locatario, comodatério, depositéa-
rio etc.) e de direito real (usufrutuério, credor
pignoraticio, enfiteuta etc.), atribuindo-lhes a
possediretaou imediatada coisaobjeto do con-
trato ou direito e, em consegliéncia, a protecéo
possessoria normal erga omnes e até contra o
possuidor indireto. Isso porque, conformeatra-
dicdo romana, era negada aos mesmos a condi-
¢d0 de possuidores, por ndo terem animus do-
mMini OU POSse em nome proprio, Mas sim em
nome doslocadores, nu-proprietariosetc. A fim
de conciliar as situacGes, 0 Codigo reconheceu
a estes Ultimos a qualidade de possuidores in-
diretos, 0 queimportou em atribuir-lhestambém
a protecéo possessoria contra terceiros. Além
disso, ficou limitado o efeito dessas posses di-
retas a protecdo dos interditos, desde que o
usucapi o exige posse comanimusdomini, que
ndo tém, bem como posse exclusiva, também
ausente pelo desdobramento dessas posses em
diretas e indiretas.

Em seguida o Cadigo assim define umadas
mai's tipicas hipoteses de detencdo ou auséncia
de posse:

“Art. 487. Nao é possuidor aquele que,
achando-se em relacdo de dependéncia
para com outro, conserva a posse em
nome deste e em cumprimento de ordens
ou instrugdes suas’.

A doutrina comenta:

“Seria um desvio das realidades da
vida, conceitua Meulenaere, dar a prote-
&0 possesstria ao que exerce um poder
emnomedeoutrapessoa.” (FULGENCIO,
Tito. Da posse e das acOes possessorias.
RiodeJaneiro:v.1,p.13).

“Hé que distinguir entre possuidor e
servidor da posse.” (MIRANDA, Pontes
de. Tratado..., v. 40, 8§4.459, p. 302).

“O famulo da posse é aquele que, em
razéo de sua situagdo de dependénciaem
relacéo a outra pessoa (ao dono ou pos-
suidor), exerce sobre acoisa, ndo um po-
der préprio, mas dependente. Esta a ser-
vico da posse de outro, € instrumento
mecanico de posse, mas ndo possuidor,
como bem seexpressou notével escritor.”
(SANTOS, J. M. Carvaho. C.C.B. inter-
pr.7.ed.v.7,p. 31).

“Na posse direta, 0 possuidor exerce
um poder proprio, fundado emttitulojuri-
dico, ao passo que ao detentor de coisa
alheia nenhum poder proprio assiste.”
(BEVILACQUA, Clovis. Dir. dascoisas
5.ed.v.1,p. 36).

“Peloenunciadolegal (art. 487) épos-
sivel extremar os aspectos relevantes e
caracteristicos da detencao: a) subor-
dinacdo hierarquica entre o possuidor
eo detentor por umarel acéo pessoa (L O-
PES, Serpa. Curso, v. 6, p. 124); b) o de-
tentor conservaa posse em nome do pos-
suidor, ou em cumprimento de ordensou
instrucGes suas; c) detentor é simples
servidor daposse. Como exemplosdefé
mul o daposse se apontam o operario que
recebe do dono da obra os instrumentos
necessarios a execucdo dos servigos, o
caseiro ou o empregado que zela por
uma propriedade, por ordem do patrdo.”
(RITIESP, n. 127, p. 175).

A doutrina e a jurisprudéncia apontam os
seguintes exemplos de detentores. os parentes
(filho, pai, sobrinho), os héspedes, os emprega-
dos, prepostos, vigias, mandatérios ou admi-
nistradores de bens alheios, os agregados,
0S empreiteiros-construtores de obras, os sa-
cerdotes em relacdo aos bens paroquiais, se-
gundo o estatuto do Direito Canbnico. Tam-
bém o constituto possessorio transformafor-
mal mente o possuidor em detentor (SANTOS,
op. cit., p. 65).
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Em todos esses casos de detencdo, a recusa
do detentor em restituir a coisa ao possuidor
importa em esbulho possessorio, além de ndo
autorizar a aquisi¢do por usucapido, por fata
do requisito essencia da posse.

Mas a mais veemente forma de detencdo,
em 0posi¢cdo ao conceito de posse, decorre do
artigo 489, combinado com o artigo 497:

“Art. 489. E justaaposse que ndo for
violenta, clandestina, ou precaria’.

“Art. 497. Ndo induzem posse os atos
de mera permissdo ou tolerancia, assim
COomo n&o autorizam a sua aquisicdo 0s
atos violentos, ou clandestinos, sendo
depois de cessar a violéncia, ou a clan-
destinidade”.

Existe até umacontradicdo aparente no arti-
go 489, cuja redacdo leva a supor que existe
uma posse violenta, clandestina ou precaria,
guando na verdade os trés fenémenos produ-
zem tipica e flagrante detencdo, e ndo posse.
Isso em relagdo a vitima do atentado a posse.
Em relacdo aterceiros, o ofensor gozade prote-
¢80 possessdria, 0 que mostra a complexidade
da posse e as razdes sociais da sua protecao.

A violéncia, fisicaou moral, € o maisgrave
atentado a posse. E a suatomada pelaforcaou
intimidag&o. Logo que praticada e consumado
o0 eshulho, o esbulhador se apresenta como o
maistipico detentor da coisaem face do possui-
dor esbulhado. Donde a tranquilidade do direi-
to deste Ultimo de ser reintegrado, desde que
regjaaagressdo, inclusive pelo desforgo imedi-
ato (art. 502).

Curioso é que a mera detencdo violenta, se
ndo enfrenta reacdo do ofendido, vai transfor-
mando-se na mais tipica posse animo domino,
gerando usucapido se atendidos os demais re-
quisitos.

Também a ocupacdo clandestina da coisa,
ou sem o conhecimento do possuidor, conside-
ra-se mera detencdo, até que, pela publicidade
ou notoriedade e a falta de reac8o, transmuda-
Se em posse com 0s mesmos efeitos da ocupa:
¢do violenta sem reacdo. Havendo repulsa, tan-
to mais eficiente quanto mais répida, a posse
triunfaré contra a detencao.

A terceirahip6tese do artigo 489 é achama-
da “posse precéaria’, que resulta do abuso de
confian¢a do possuidor que, finda a posse con-
cedida sob condicao, recusa-se arestituir a coi-
sg, transformando-se em detentor e esbulhador
ipso facto. Segundo a doutrina, assim como a

posse violenta se equipara ao roubo e a posse
clandestina se equipara ao furto, o abuso ou
desobediéncia do possuidor precario se asse-
melhaaapropriagdo indébita. Esta tltimahipo-
tese ocorre nas posses convencionais com obri-
gacdo de regtituir, aexemplo do comodato:
“Precéria—também é alicdo de Tito
Fulgéncio, Da posse e das acdes pos-
sessorias, n. 34, p. 34, ‘é a posse que se
origina do abuso de confianca; alguém
recebe umacoisapor umtitulo que o obri-
gaarestituicdo, em prazo certo ou incer-
to, como por empréstimo ou aluguel, e
recusa injustamente fazer a entrega’.
(TISP. RT,n. 178, p. 153).
A locacdo obedece hoje a nova disciplina
de protecdo social e acéo propria, de despgo,
aproximada da possessoria em certos casos.

Merapermisso ou toleréncia. A parteinici-
al do art. 497 contém outraformade detencdo —
“atos de mera permissdo ou tolerancia’, com
caracteres proprios, aqual ndo seconfunde com
a posse precaria ja estudada. Caracterizam-se
tais atos por se fundarem em relagcdes de pa-
rentesco, familiaridade, amizade ou boa-
vizinhanca.

A jurisprudénciaassim tem decidido:

“O que ocorreu foi que as partes es-
tavam em tratativas para a formacéo de
um contrato delocag&o. Enquanto o con-
trato ndo se concluia, permitiram os pro-
prietarios que aré usasse as suas instala-
cOes e moéveis para a exploracéo do seu
negécio, o de restaurante. Mas as partes
desentenderam-se, ndo chegando a for-
mar o contrato de locagéo.

E afiguratipicado art. 497 do CC e
ndo do art. 487 aplicavel ao famulo da
posse’. (TJRJ.RDTJRJ, n. 4, p. 205).

“ Atos de mera permissdo ou tolerén-
cia—Uso de area situada em terreno par-
ticular para a prética de competicoes es-
portivas (futebol) derecreagdo, mediante
permissdo ou tolerancia (expressa ou
tacita) do proprietario.

Concessao precaria, provisdria, que
aqual quer tempo poderd ser cassadapelo
possuidor, a seu nuto, ndo assistindo ao
beneficiério direito algum, aqualquer ti-
tulo, em facedo art. 497 do CC. Acéo de
reintegracdo de posse julgada improce-
dente. Sentenca confirmada.” (TJSC. JC,
n.63, p.111).
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“...simples autorizagdo ndo configura
qualquer contrato, nem espelha a hipote-
sedoart. 486do CC, massimadoart. 497,
gue dispde: “ndo induzem posse 0s atos
de mera permissio ou tolerancia,”
“Qilustre Orozimbo Nonato, de for-
mamagnifica, em vato lapidar, proferido
no colendo STF, ressaltou: *...0s atos de
mera permissdo ou toleréncia ndo indu-
zem posse' . Ora, éisso exatamente o que
dispbe o art. 497 do CC, atendendo ane-
cessidade de adversar o abuso de confi-
anca e a origem dagueles atos, resultan-
do de*umacoficiosdade, deumafamiliari-
dade, de uma relacdo de boavizinhanca
(Fulgéncio. Posse, p. 75). Ja estava no
Dig., L 41, deadquir. vel amit. posses, que
‘ qui jurefamiliaritatisamici fundum in-
greditur, non videtur possidere; quianon
€0 animo ingressus est ut possideat, licet
corporein fundo sit’. O que no caso im-
porta, acima da natureza do ato, éter ele
fonteem, como diz Raviart (Des Actions
Possessoires et du Bornage, n. 97), ‘une
concession bénévole et revocabledu pro-
prietairedu fond servant’ (ALCKMIN, J.
G. R. de. Repertério de Jusrisprudéncia
do CC : Direito das coisas, n. 160). No
mesmo Repertério, encontramos mais
duas decisbes dignas de nota. Na prime-
ra, decidiu o Eg. Tribunal do Estado do
Riode Janeiro que: ‘ A ocupagao doimo-
vel pelo autor, emboralonga e incontes-
tada, sempre foi, confessadamente, a ti-
tulo precario e por consentimento ou to-
leréncia dos antecessores réus, de modo
gue ndo induz posse, ex vi do art. 497 do
CC, e ndo é coberta pel os interditos con-
tra o proprietério tolerante’ (op. cit., n.
162). A outra decisdo, do atual eilustre
Ministro Rafael de Barros Monteiro,
guando ainda integrava este eg. Tribu-
nal, acentuou que:; ‘ Ndo induzem posse e
ndo podem ser protegidos pelos interdi-
tososatos praticadosem virtude de mera
permissdo ou tolerancia, porque pressu-
pdem sempre esses atos umaautorizagdo
revogével ao arbitrio de quem aconferiu’
(op. cit., n. 163). O profundo Astolfo de
Rezende, depois de reproduzir o texto de
nosso Cédigo eo do Digesto jaindicado,
ensina que: ‘ Os atos de mera permissao
ou tolerancia sdo aqueles mediante os
guais o proprietario, ou possuidor permi-

teaoutremtirar dacoisaum proveitomais
ou menoslimitado, sem comisto renunci-
ar ao seu direito’ (A posse e sua prote-
¢ao, v. 2, p. 44). Em seguida, acrescenta:
‘E evidente que esses atos de tolerancia
n&o podem conferir aposse; € 0 exercicio
precario de um direito, mas ndo € posse.
O que teve a permissdo € apenas tolera-
do; exerce sobre a coisa, ndo um poder
préprio, com animus tenendi, mas o po-
der de fato de outra pessoa” (op. cit., v.
2, p. 44). (Ac. da6* C do TISP na Ap.
221.336. Relator: Des. Souza Lima.
RITIESP n. 26, p. 99, reproduzido no
Cadigo Civil nos tribunais, de Darcy
Arrudaeoutros. JuridicaBrasileira, 1993.
art.497,p. 3.384).
Resumindo, eis as modalidades de deten-
¢Oes previstas no Cédigo ou os obstaculos le-
gais a posse em nosso direito:

a) as resultantes de violéncia, clandestini-
dade e precariedade ou abuso de confianga (arts.
489 e497, 22 parte);

b) as situacdes dos famulos ou servidores
daposse, queaexercem em nomede outras pes-
soas (art. 487);

C) 0s atos decorrentes de mera permisséo
ou tolerancia dos verdadeiros possuidores (art.
497,12 parte).

Existe uma semelhanga ou proximidade de
conceitos entre trés hipoteses distintas: 1) a-
guém podereceber umimaével em comodato (ge-
rador de posse precaria, que se transforma em
detencdo por abuso de confianga — art. 489, fi-
nal), desde que exerca posse exclusiva; 2) pode
usar o mesmo imovel em nome do proprietario
ou possuidor, como servidor da posse ou pre-
posto, recebendo ordenseinstrucdes (art. 487);
3) e pode obter permissdo ou tolerancia para
usa|o precariamente, tanto mais patente quan-
do ndo excluaapresencado possuidor (art. 497).
A relacdo de parentesco, familiaridade, amiza-
de, boa-vizinhancae similares caracterizam, sal-
VO provaem contrério, amerapermissdo ou to-
leréncia, conforme ja o atestava 0 Digesto no
século VI, citado acima. A detencdo afasta, in-
clusive, aprescricéo agquisitiva, por ausénciado
requisito essencial da posse.

A despeito desses pardmetros legais, as re-
laches e distingdes entre a posse e a detencdo
setornam complexas naprética, podendo variar
conforme as situagBes de fato e seus desdobra-
mentos ou transformagdes ao longo do tempo,
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a conduta das partes, as inversdes dos titulos
gue convertem posse em nome alheio em posse
em nome proprio e detencdes em posses autén-
ticas. Acrescente-se a tudo isso o grande risco
da producdo da prova, em matéria tdo depen-
dente dos fatos. Os interessados que se acau-
telem.

4. As fontes da posse

O sistema das fontes da posse pode ser as-
sim esguematizado:

Atos materiais: asimplesocupagdo ou apre-
ensdo material das coisas, forma primitiva que
ainda se aplica aos objetos sem dono e as coi-
sas abandonadas.

Atos juridicos licitos: declaragGes unilate-
rais de vontade, contratos, inclusive o consti-
tuto possessorio.

Atosilicitos: avioléncia, a clandestinidade
e 0 abuso de confianca. Parece contraditorio. O
Caodigo ndo considera posse, mas simples de-
tencdo, os atos de apreensdo da coisa pelavio-
Iénciafisica ou ameaca, a apreensio clandesti-
na e a decorrente de posse precaria ou por abu-
so de confianga, equiparados, respectivamen-
te, aos crimes de roubo, furto e apropriagéo in-
débita. Assim que isso ocorra, 0 possuidor es-
bulhado pode restaurar sua posse e por fim a
detencdo injusta, pelos meios legais. Mas se
ndo houver reacdo, pode-se estabelecer uma
nova posse em favor do esbulhador e até com a
pretensdo de dono ou ad usucapionem. Tanto
gue a maioria das a¢les de usucapido decorre
da posse clandestina (detencdo) ou por omis-
s80 de vigilancia, a qual se torna publica e se
legitimapel o decurso do tempo.

Constituicdo de direitosreais. em suasva
riadasformas.

Posse por acessdo: art. 536 do CC.
Posse “ ex vi legis’: sucessdo hereditaria
(art. 1572).

5. Os efeitos da posse. Posse ad interdicta
e ad usucapionem. Inverséo do titulo.

Entre os efeitos da posse, destacam-se a
protecdo possessoria e a aquisicao do dominio
por usucapi&o.

A protegdo possessoria € mais ampla, ine-
rente atodas as posses. Ja a aquisicao do domi-
nio ou do direito rea por meio da posse exige
posse qualificada ou mais restrita. Somente as

posses com animus domini, ou sgja, com pre-
tensdo de vir a ser dono da coisa, conduzem ao
usucapido. Tanto o Cédigo Civil como asCons-
tituicOes se referem a esse requisito com a ex-
pressdo “possuir como seu”. Por exclusdo, hdo
se consideram como tais (embora o sejam ad
interdicta) as posses contratuais (decorrentes
de comodato, locacéo, depdsito, usufruto e si-
milares), em que o possuidor reconhece o domi-
nio de outrem e também porque essas Posses
sedesdobram em diretaeindireta, pelo que per-
de o cardter de exclusiva a posse do possuidor
direto. Abre-se excecéo a promessa de compra
e venda, com o0 mesmo caréter de posse contra-
tual. O STF néo a considerava posse animo
domini. Mas o STJ vem mudando de orienta
¢do, reconhecendo que o promitente compra-
dor tem pretensdo inegavel de dono e até posse
com justo titulo para efeito de usucapido ordi-
nario (REsp. 32.972 SP, 32 T.,DJU, 10jun. 1996,
p. 20.320).

Ja as posses ditas violenta, clandestina e
precéria (com abuso de confianca) ndo passam
de detencles, eis que a posse pertence ao es-
bulhado, que a podera recuperar pelos interdi-
tos. Ndo obstante tais vicios de origem, essas
detencBes podem se transformar, com o passar
do tempo e aomissdo dos ofendidos, em autén-
ticas posses ad usucapionem, com o requisito
“possuir como seu”, que marcou a pretensao
do esbulhador desde a prética de seu atentado
a posse. Tanto que se reconhece hoje a posse
do ladréo como aptaaprescricdo aguisitiva, ante
aomissdo davitimae o decurso do prazo legal.
S80 as mudancgas de concepgdes, decorrentes
da sociaizacdo do direito e da autonomia da
posse como valor ou utilidade social, capaz de
setransformar em dominio independentede sua
origem criminosa. O atoilicito ou criminoso sera
cobrado na alcada prépria, preservadas as téc-
nicas de aquisicdo dos bens no interesse maior
da sociedade como um todo.

Obviamente, 0 simples detentor, como o de-
fine alei, nem sequer possui a coisa e muito
menos*“ como sua’ . Mas podevir aocorrer uma
inversdo do fenbmeno, com a conversdo do
detentor em possuidor, assim como 0 pPossui-
dor em nome alheio (comodatério, locatério etc.)
se converte eventualmente em possuidor em
nome proprio, passando a agir como se fora
dono, afrontando a outra parte, que ndo reage
no prazo legal, ensejando a prescricdo aguisiti-
va. Esse 0 sistema complexo da posse e seus
efeitos, tdo jungido aos fatos e circunstancias
varidveis davidasocial.
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6. Natureza da posse: fato ou direito;
direito real ou obrigacional

Todo direito emanado fato (exfactojusori-
tur). A propriacomprae venda é um fato e um
direito subjetivo regulado pelo direito objetivo
por meio do contrato respectivo. Todo direito
subjetivo éantes detudo um fato (regulado pelo
direito). A posse ndo foge a essa regra. E um
fato relevanteparao Direito, oufatojuridico ou
jurigeno, gerador dedireitossubjetivos. E acon-
dicdo ou oinstrumento parao exerciciododirel-
to de propriedade e de outros direitos reais e
obrigacionais. Mas é também um direito subje-
tivo tutelado por st mesmo, como valor econd-
mico autdbnomo, inclusive a posse do ndo-pro-
prietario, que é o maior objeto dadisciplinapos-
sessoria, conforme a definicéo de Luiz da Cu-
nha Goncalves, para quem a posse € a “inten-
¢do de exercer umdireito por quem ndo étitular
dele’ (op. cit.).

Outra polémica diz respeito a natureza real
ou obrigacional do direito de posse. 1sso néo se
confunde com a origem ou fonte da posse (ja
analisada), que pode decorrer deum direito real
(propriedade, usufruto) ou de um direito obri-
gaciona (locagdo, comodato).

Emboratendo por fonteimediataum direito
obrigacional, como alocagéo, a posse ho caso,
procede do direito real de usar acoisapor meio
deterceiro(fruir).

N&o se confunde a hatureza da posse com o
seu objeto, ou sgja, se pode recair somente so-
bre coisas corpéreas ou também sobre direitos
pessoais (adiante).

Quanto a natureza real ou obrigacional do
instituto, a divida surgiu porgque o Cadigo, de
forma aparentemente equivoca, ndo incluiu a
posse naenumeracdo taxativados direitosreais
(art. 674), mascolocou asuadisciplinano Titu-
lo 1 do Direito das Coisas. Seriaum direitoespe-
cial, instrumento indispensavel e manifestacéo
dosdireitosreais. Além disso, como manifesta-
¢do da propriedade, tem a mesma natureza de
direito erga omnes, inerente aos direitos reais.
O que Ihefaltaé o exercicio de direito dos po-
deresinerentes ao direito real. Por isso ndo foi
catalogado como direito real tipico.

7. Objeto da posse. Os direitos pessoais

A posse das coisas materiais e dos direitos
reaistem sido aregra. A posse dosdireitos pes-
soais tem sido admitida e contestada através

dos tempos. Por influéncia do Direito Canéni-
co, foi admitida a defesadajurisdico eclesids-
tica pelos interditos possessorios. Rui Barbosa
sustentou a tese na defesa de funcionérios puU-
blicos demitidos, pretendendo a sua reintegra-
¢80 nas fungbes. Mas, contra tais atos de auto-
ridades, dispomos hoje do mandado de segu-
ranga, com garantia liminar initio litis. Outras
situacOes atipicas, inclusive obrigacOes de fa-
zer endo fazer, encontram solugdo nas agcdes de
preceito cominatorio eaténaagdo civil piblica
Por isso a discussdo sobre a posse dos direitos
pessoais perdeu 0 seu interesse.

Em acordéo unanime do 1° TAC-SP, naAp.
267.130, relatada pelo Juiz Arruda Alvim, foi
decidido que:

“Descabe agdo possessoria contra a
TELESP parardigar linhatelefénica As
modernas teorias sobre a posse eviden-
ciam o descabimento da acdo possessd-
rianaespécie.” (RT,n. 546, p. 117).
Do substancioso acorddo extraimos os se-
guintes lances:

“6— A doutrinano Direito Compara-
do e brasileiro embasa a fundamentacdo
deste acordao — a posse dos direitos pes-
soais, como se disse, é peremptoriamen-
te inadmitida nos sistemas contemporé-
neos. (segue-se areferénciaaltdia, Ale-
manha, Franga e Espanha).

A chamada ‘ posse dos direitos pes-
soais tem sido objeto demonografiasem
Nosso pais, a gumas contrao entendimen-
to de que os remédios possessorios se
confinam aosdireitosreais(cf. RAO, Vi-
cente. Posse de direitos pessoais, Sao
Paulo; LINS, Edmundo. RT, n. 62, p. 163;
PRATES, Pacheco. Teoria elementar da
posse RT,n. 297, p. 783, eoutros), a0 passo
gue amaioria de entendimento doutrina
rio € no sentido de que a posse somente
diz com os direitos reais (cf. GOMES,
Orlando. Direitosreais. 6. ed. cap. 2, n.
18, p. 41- 43; MONTEIRO, Washington
de Barros. Direito das coisas. 14. ed. p.
26; FRANCA, Rubens Limongi. Aprote-
¢ao possessoria dos direitos pessoais e
0 mandado de seguranca. Séo Paulo:
Revistados Tribunais, 1958)”.

N&o obstante os fundamentos supra, a ten-
dénciahoje é considerar o telefone um bem pa-
trimonial objeto de posse, uso e locagdo, nego-
ciavel, penhoravel e, portanto, usucapivel,
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conforme as seguintes decisdes do STJ e de
outrostribunais: 32 T. REsp. 41.611-RS. DJU, 30
maio 1994; 42 T., REsp. 64627-SP. DJU, 25s¢t.
1995, RT n. 713, p. 226, n. 723, p. 298; JTAN. 145,
p.498).

Até osdireitosreaistipicosvao-seamplian-
do paraatender asnovasexigéncias (direito real
de agquisicao, alienacéo fiduciaria em garantia,
cessao de uso, direito de superficie). Logo, tam-
bém os direitos pessoais de contelido patrimo-
nial tendem a se objetivar para os efeitos de
posse, protecdo possessoria e prescricao aqui-
sitiva.

8. O fundamento da protecdo possessoria

A posse €0 principal elemento ou requisito
do usucapido. Por isso os fundamentos deste
decorrem natural mente dosfundamentos dagque-
la, mutatis mutandis. Os fundamentos do usu-
capido sdo de duas ordens. subjetivos e objeti-
vosou individuais e sociais. Jadissemosapro-
posito do usucapido: sob 0 aspecto subjetivo,
aperdadapropriedade por usucapido tem ajus-
tifica-laareninciapresumidadotitular dodirei-
to real, em favor do possuidor. Assim se inter-
preta a sua atitude omissa ou hegligente em re-
lacdo a coisa, por todo o tempo previsto nalei.
Sob 0 aspecto objetivo ou do interesse social, 0
usucapi&o é a garantia da estabilidde dos direi-
tos reais. N&o haveria seguranca dos titulares
de direitos reais se fosse possivel investigar a
legitimidade dostitulos de dominio através dos
séculos. Por isso, 0 usucapido contribui paraa
paz social. E também para o progresso, estimu-
lando a posse e uso das coisas, sobretudo dos
imoveis.

Assim, também adefesa da possetem ajus-
tifica-lafundamentosindividuais ou subjetivos
e valores sociais ou objetivos. As correntes
individualistas véem na protecéo possessoria a
garantia da inviolabilidade de um importante
direito subjetivo da pessoa e, portanto, desta
mesma. Sendo a posse um instrumento neces-
sario da propriedade, a protecdo aguela seriao
cinturdo de defesa desta Ultima, inclusive de
formamaisrépida, mediante osinterditos, dota-
dos de eficécia initio litis, 0 que ndo ocorre
com as aches em defesa da propriedade.

A viso socia da posse vé na sua defesa a
interdicdo da violéncia, das vias de fato e da
justica privada, aconsagracéo dasviasdedirei-
to e 0 monopodlio estatal da Justica, visando a
ordem, a estabilidade dos direitos subjetivos e
apaz social.

9. O novo conceito de posse
e sua funcéo social

Em tese de concurso para a livre-docéncia
deDireito Civil naUFMG, sob o tituloOfunda-
mento da protecéo possessoria (Imprensa da
Universidade, BHte., 1964 ), o professor Adria-
no de Azevedo Andrade defendeu a autonomia
da posse como bem econdmico e juridico inde-
pendente da propriedade, sob novo conceito e
motivacdo propria para protecdo.

Refere-seeleasocializacdo eademoacratiza-
¢do do direito neste século, a partir das idéias
de Duguit (Func&o social dosdireitos subjeti-
vos privados), Josserand (Teoria do abuso dos
direitos), Gaston Morin e Georges Ripert (Os
novos direitos sociais).

As Constitui¢Bes mexicana de 1917, russa
de 1918 e sobretudo aaleméde 1919 (Weimar)
consagraram a funcéo social da propriedade,
seguida por todas as Constituicdes brasileiras
apartir de1934.

Segundo o professor Adriano, com suporte
em Dusi e Ferranti, o novo Codigo Civil italiano
(1942) “teve em vista, no fundamento da prote-
¢do da posse, ndo a presuncdo de dominio, mas
assegurar o vinculo que se constitui em relacdo
acoisa por un'attivita lavorativa o conserva-
trice”. O novo conceito de posse leva em conta
aatividade, endo atitularidade sobreacoisa. E
aposse dindmicaem lugar do valor patrimonial
estético que vigorano novo conceito econdémi-
co e socid do instituto. E conclui que a posse
ndo deve ser apenasjusta (ndo ser vi, clam aut
precario), masdeve cumprir suafuncéo econd-
mica de atender as necessidades individuais e
sociais.

Ja em monografia anterior, como assistente
do professor Darcy Bessone (Pesguisa em tor-
no do conceito de posse. Cader nos de Pesqui-
sas, n. 4, 1962), Adriano Andrade recomendava:

“A prova da posse consistira em de-
monstrar emjuizo autilizagdo atual eefe-
tiva, por sua exploracdo econbmica, se-
gundo a natureza da coisa. Assim, has
areas destinadas a0 cultivo, a plantacdo
feita; nas destinadas a construgao, a edi-
ficac8o de prédios. Importa sempre, po-
rém, a prova de utilizagdo da coisa e a
turbacdo peloréu”. (p. 103).

E conclui:

“No mundo moderno, ariquezadeixou
de ser representada pelo ouro acumulado
ou pelaextensdo dasterras. O queimporta
€aproducdo que delas se pode auferir. Eis
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0 motivo pelo qua areformaagraria, que
tem nadesgpropriacdo do uso umade suas
formas, constitui hojeum dosanseiosmais
fortese mesmo revol ucionériosdas cama-
das populares menos favorecidas.

O instituto juridico daposse, embora
ndo satisfacaintegralmente essas exigén-
cias, pelo menos possibilita, em virtude
da defesa concedida, a utilizacgo econd-
micados bens, que desse modo cumprem
afinalidade primordia de servir aos ho-
mens.” (op. cit., p. 105).

Essa tese da ocupacdo e exploracéo efetiva
do imovel conforme sua destinagdo econdmica
val conquistando prosélitos (VIANA, Marco
Aurélio S. Das acgdes possessorias. So Paulo:
Saraiva, 1985; THEODORO JR., Humberto. A
posse. Vitoria: Amages. 1986).

Aplicages dessa tese em nosso direito po-
sitivo posterior podem ser citadas:

a) usucapido especia rural, tendo como re-
quisito a posse de drea de terra, tornando-a
produtiva por seu trabalho ou de sua familia,
tendo nela sua moradia

(CF,art.191, Le 6.969/81);

b) usucapido especia urbano, tendo como
requisito a posse de érea utilizada para mora-
dia prépria ou da familia(CF, art. 183);

¢) desapropriagdo por interesse social, para
finsdereformaagréria, doimovel rural quenéo
esteja cumprindo sua funcéo social (CF, art.
184). A propriedade produtiva € insuscetivel
de desapropriacéo para fins de reforma agréaria
(CF, art. 185, 11);

d) acobrancadeimposto sobre aproprieda-
deterritoria rural emfuncdo dograu deutiliza-
¢ao daterra, podendo o tributo anual atingir a
aliquotade 20% do valor doimdvel classificado
como latifundio inexplorado — acima de 5.000
hectares, com grau de utilizagdo até 30% (Lei
9.393/96). Ao cabo de cinco anos, portanto, o
imovel rural exemplificado seraconfiscado(100%
de tributo sobre o respectivo valor) e destinado a
reformaagrariaparautilizacdo plena

Bibliografia

ALCKMIN, J.G. Rodrigues de. Repert. de jurispr.
do CC. 2. ed. Sdo Paulo : Max Limonad, art.
485.

ANDRADE, Adriano de Azevedo. O fundamento
da protecéo possessoria. Belo Horizonte : Im-
prensa da Universidade, 1964.

. Pesquisaem torno do conceito de pos-
se. Cadernos de Pesguisas, 1962. n. 4.

BESSONE, Darcy. Da posse. Sdo Paulo : Saraiva,
1996.

. Aulasde Direito Civil. Belo Horizon-
te: GréficadaFac. de Direito, 1963.

BEVILAQUA, Clovis. Direito dascoisas 4. ed. Rio
de Janeiro : Forense, v. 1.

BUSSADA, Wilson. CCB interpret. pelostribunais.
Rio de Janeiro : Liber Juris, art. 485.

CARVALHO SANTOS, JM. CCB interpret. Rio de
Janeiro : Freitas Bastos, v. 7. 6. ed.

GONGCALVES, Luiz da Cunha. Tratado de Dir. Ci-
vil. Sdo Paulo : Max Limonad, v. 3, t. 2.

. Principiosde Dir. Civil brasileiro. Sdo
Paulo : Max Limonad, 1955. v. 1.

ESPINOLA, Eduardo. Posse, propriedade, condo-
minio e direitos autorais. Rio de Janeiro : Con-
quista, 1956.

LAFAYETTE. Direito das coisas 6. ed. Rio de Ja-
neiro : Freitas Bastos.

MIRANDA JR., Darcy Arruda. Cod. Civil nos tri-
bunais. Sdo Paulo : Juridica Brasileira, art. 485.

MIRANDA, Pontes de. Tratado de Dir. Privado.
2.ed. Rio de Janeiro : Borsoi, v. 10.

REZENDE, Astolfo. A posse e sua protegdo. S&o
Paulo : Saraiva, 1937.

THEODORO JR., Humberto. A Posse. Vitéria :
Amages, 1986.

VILAS BOAS, Antonio Martins. Breve estudo so-
bre a posse. Belo Horizonte : Gréfica da Fac.
Direito da UFMG, 1977.

VIANA, Marco Aurélio. Das ac¢les possessorias
S&0 Paulo : Saraiva, 1985.

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998

117



contribuicoes

Novas consideracOes sobre o crime de
omissao de recolhimento de tributos e

Silvio Dobrowolski é Professor titular da Uni-
versidade Federal de Santa Catarina. Professor do
curso de Pos-graduacdo em Direito daUNIVALL. Juiz
gposentado do Tribuna Regional Federd da4@ Regiéo.
Doutor em Direito.

Sitvio DoBROWOLSKI

SUMARIO

1. Introdug&o 2. Aspectos politicos e econdmi-
cos. 3. Natureza arbitraria da pena para a omissao
de recol himento de contribuicgOes previdenciarias. 4.
Aindeclinavel responsabilidade subjetiva. 5. Exclu-
dente supralegal de culpabilidade. 6. Colisdo de de-
veres e exclusdo da antijuridicidade. 7. Considera-

coesfinais.

1. Introducéo

A Le n°8.137, de 27 de dezembro de 1990,
guedefinecrimescontraaordem tributéria, eco-
ndémica e contra as relagdes de consumo, en-
guadraentre osprimeiros, no seu artigo 2°, inci-
so |1, 0 que passou a ser conhecido como omis-
s80 de recolhimento detributos e contribuicoes,
com o seguinte recorte tipico:

“deixar derecolher, no prazo lega, valor
detributo ou de contribui¢do social, des-
contado ou cobrado, na qualidade de
sujeito passivo de obrigacdo e que deve-
riarecol her aos cofrespublicos; (...) Pena
— detencdo de 6 (seis) meses a 2 (dois)
anos e multa.”

Examinada, em outra oportunidade, aconsti-
tucionalidade do dispositivo, apresenta-se con-
veniente estudar algumas questdes pertinentes a
essa figura ddlitiva, especid mente a exclusdo da
antijuridicidade e daculpabilidede. Derever, tam-
bém, aspectos politicos e econdbmicos agarda
cionados, bem ainda discutir a pena exacerbada
rel ativamente as contribuicdes previdencidrias.

2. Aspectos politicos e econdmicos

Em seu livro “A politica: 16gica e método
nas ciéncias sociais’, Giovanni Sartori, anali-
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sando a formagdo da opinido publica por meio
da midia, em nosso tempo, afirma que estamos
vivendo em “um mundo estruturado em fluxos
erréticos de comunicacdo de massa’, que &, se-
gundo o autor, “um mundo que flutuamediante
movimentos relémpagos de opinido e de pai-
x80". Parao cientistasocid italiano, trata-se de
consequéncia do bombardeio de mensagens,
especialmente gquando vinculadas aimagens dos
meiostelevisivos, quetornamaisfacil “ manipu-
lar e mobilizar massas de homens, oranumadi-
recdo ora em outra’. “Os efeitos de contégio e
de reforgo das comunicagdes audiovisuais —
segundo esse autor — produzem histerismos, as-
censdes ou explosdesmal previsivels, quefogem
aquaquer control€’ (Sartori, 1981, p. 251-252).

Os sistemas de comunicagdo tornam-se em
instrumentos de controle e mani pulagéo da opi-
nido publica, permitindo aos detentores do po-
der 0 seu uso para impor idéias e atitudes as
pessoas. No Brasil, alembranca de anos recen-
tes danossa Histéria mostracomo amidiavem
sendo empregada para conformar 0 povo aos
desgos de certos grupos politicos, mantendo-
0 em condicéo de ser dirigido de acordo avon-
tade e aos interesses dos manipuladores. Da
caca aos margjas do servico publico, o “salva
dor da pétria’ passou a perseguicao aos espe-
culadores, com o nunca imaginado seqiiestro
da poupanca e das contas bancérias de todos
os brasileiros, enquanto se apregoava, por to-
das as estagdes de televisdo, que tais medidas
resolveriam os grandes problemas nacionais,
entre eles ainflagdo e o descontrole das finan-
¢as publicas.

Com facilidade se apreende que éimportan-
te manter as pessoas ocupadas com os notici&
rios a respeito de certos fatos, desviando sua
atencdo dos problemas reais e das verdadeiras
causas do mal-estar social, econémico e politi-
co. N&o bastassem o0s “margjas’ e os especula-
dores, erapreciso oferecer maisuminimigo ob-
jetivo, para que as pessoas Ndo se revoltassem
com aindisponibilidade do seu dinheiro e dei-
xassem de atentar a continuidade do regimein-
flacionario, apar da colocacéo em atividade do
maior esquema de corrupgao criado no Pais.
Alto funcionério governamental, em rede dete-
levisdo, anunciou o novo avo das investidas
salvadoras: 0s empresarios, sonegadores de
tributos, responsaveis pelas dificul dades finan-
ceirasdo Governo edaPrevidénciaSocid . Para
isso, foi proposta verdadeira cruzada contra os
maus pagadores de impostos e contribuigdes,
empunhando-se como instrumento a Lei r?

8.137/90, ao depais, julgadainsuficienteem re-
lacdo a0 sistema previdenciério, para o qua as
penasforam fortemente agravadas, comal e n°
8.212/91.

Osdonos de empresas foram sujeitos aexe-
cracao publica. Perpassou, por todo o territorio
nacional, a necessidade de puni-los, pois, além
dos enormes lucros provenientes de sua ativi-
dade, descontavam contribuicGes dos salarios
de seus empregados e incluiam tributos no pre-
¢o de suas mercadorias, deixando de “repas-
sar” os respectivos valores aos cofres publi-
cos. Os males da Previdéncia e das finangas
estataisforam-lhesatribuidos. Osnoticidriosde
televisdo e da imprensa escrita divulgavam dé-
ficitsdo sistema, que seriam cobertosfacilmen-
te se pagos os déhitos das empresas, exibindo-
sealistados maiores devedores do sistemapre-
videnciario e da Fazenda, que, posteriormente,
foi sabido ser inexata, por nela estarem presen-
tes dividas ja quitadas ou ainda em discussdo
administrativaou, mesmo, regularmente parce-
ladas. O remédio para o descalabro das finan-
¢as publicas e da Seguridade Socid brasileira
erareceitado nastelas detevé e nosjornais—a
prisdo dos devedores de contribui¢des sociais
e de impostos. Tanto isso entrou no imaginério
coletivo que, por voltade 1992, proposta acéo
criminal contraindustriaisde Joinville, no Esta-
do de Santa Catarina, houve decreto de prisdo
preventiva, posteriormenterevogado. Osjornais
impressos e televisivos saudaram a ordem de
custédia, como constituindo amedicinarestau-
radora das finangas publicas.

Maistarde, ficou-se sabendo que, muito pior
do que aomissdo de recolhimento, erao desvio
dos recursos publicos e previdenciarios. Pro-
moveu-se, entdo, a campanha de punicdo dos
corruptos e dos fraudadores, que ainda conti-
nua na ordem do dia

Investiu-se, depois, contra aposentados,
servidores publicos e juizes, cujas supostas re-
galias na inatividade promovem a sangria da
Previdénciae dos cofres estatais. Os“ privilégi-
0s’ do Judiciario transformaram-no em“inimi-
go publico”, necessitado de controle externo e
da reducdo de suas aposentadorias e dos seus
poderes. Acoimado de lento, de corporativista
e de burocrético, foi indicado como responséa
vel por grande parte dos males que nos afligem,
tendo havido quem dissesse que a aplicacéo da
CartaMagnapel o Supremo Tribunal Federal tra-
ziaprejuizo paraasfinangas estatais. Naordem
dodia, estaaindeclinavel reformada Constitui-
cdo, esta que, desde muito, € apontada como
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causa de descontrole financeiro e de ingover-
nabilidade. Sabe-se, no entanto, que as modifi-
cacBes constitucionais fazem parte de progra-
ma desenvolvido por setores neoliberais, para
extirpar ostracosinstitucionaisdo Estado Soci-
al de Direito, tornando mais facil a dominagéo
capitalista internaciona . Tratar-se-ia, segundo
alguns, de esquemaideado pelo G7, paratrans-
formar aAmérical atinaem reservatdrio de mao-
de-obra barata, a exemplo da China e dos “ti-
gres’ asiaticos. A recente crise das bolsas na
Asia permite compreender o poderio do capita-
lismo internacional, que efetuou aderrubadade
vérias economias, aparentemente promissoras,
por meio de simples manobras nas bolsas de
valores. Por sua vez, a caca aos sonegadores,
fraudadores e especul adores vincul ou-se a ideo-
logiado “law and order”, politicacriadaparaper-
mitir aos Estados Unidos a perseguicao aostrafi-
cantes de toxicos, nos paises latino-americanos.
De qualquer modo, exista ou hdo esse pla
no, que um autor como Luiz Alberto Warat de-
signade*“ plano neonazistaparaa América L ati-
na’, a campanha contra os devedores da Previ-
déncia e da Fazenda Publicacriou, no imaginé
rio social, a certeza da irremissivel culpa dos
empresarios. E verdade que sdo encontravels,
cada vez mais, decisdes judiciais promovendo
as distingdes necessarias entre os acusados que
nenhuma justificativa podem oferecer para a
0omissdo de recolhimento e 0s casos em que, 0S
azares daatividade econdmica, tornam razoavel
a opcdo entre fechar o empreendimento, entre-
gando-0, ha maior parte das vezes, para espe-
culadores estrangeiros, ou prosseguir deixan-
do de pagar tributos e contribuicdes, durante
algum tempo, para assim preservar 0s postos
de trabalho dos empregados. Essa questdo do
desemprego congtitui problemagravissimo, que
0s arautos do neoliberalismo e da globalizacgo
se mostram absol utamente incapazes de resol-
ver, como demonstra o seu avango, nao apenas
no Terceiro, mastambém no Primeiro Mundo.

Dequalquer forma, no Pais, aaplicacdo dra-
conianadas|eis sobre omisséo de recolhimento
nenhum efeito notavel teve nas finangas esta-
tais e da Previdéncia, porque, depois de apro-
vada a emenda da Reeleicdo, se ndo passarem
as Reformas Administrativa e Previdenciéria,
tudo estara perdido, segundo o discurso ofici-
al, repetido a exaustdo pelamidia. Na verdade,
houve algumas conseqiiéncias, como punir al-
guns empresarios e tornar essa atividade desin-
teressante, porque, agora, aqueles, além de po-

derem vir afalir, por se encontrarem em estado
deinsolvéncia, também iréo paraacadeia...

Outro resultado, ligado ainda aos malsina-
dos planos econdmicos e a abertura repentinae
descontrolada do mercado brasileiro aos pro-
dutos estrangeiros, foi a desnacionalizacéo de
muitas das grandes companhias brasileiras,
como as duzentas que, em 1997, segundo aRe-
vista Exame(n° 655, fev. 1998, matériadecapa),
“passaram ao controle de gente de fora”. Deve-
Se anotar que os titulares do capital vindo do
exterior ficaminacessivei s as punicoes por omis-
s80 de recolhimento, uma vez que, diferente-
mente de boa parte das empresas nacionais,
conservam a separacao entre a posse do dinhel-
ro e a atividade gerencial das companhias. Os
detentores do poder econbmico preservam sua
liberdade de atuacdo, enquanto seus agentes
executivos, como titeres, poderdo sofrer san-
coes.

3. Natureza arbitraria da pena para a
omissao de recolhimento de contribuigdes
previdenciarias

Acercadoartigo 95dal e n® 8.212/91, que
trata da omissdo de recolhimento de contribui-
cOes previdencidrias, o Juiz Fabio Bittencourt
da Rosa, do Tribunal Regional Federa da 4
Regido, em trabalho doutrinério publicado na
RevistadaquelaCorte (Rosa, 1996, p. 97), con-
siderou-aum retrocesso, por duasrazfes. aequi-
paracdo, quoad poenam, a apropriacao indébi-
taprevistanalel que trata dos crimes contra o
sistema financeiro e o excesso da reprimenda,
guando comparada com a constante da Lei
8.137/90, naqual otipo em questdo eraprevisto
anteriormente. Escreveu o magistrado:

“N&o vejo por que ndo devesse ter
permanecido o regramento dal el n°8.137/
90, que pune o0s crimes contra a ordem
tributéria. Afinal de contas, a contribui-
¢do social étributo, ou pelo menos deve
respeitar seus principios fundamentais,
0 que acabapor significar amesmacoisa.
(...) A omissdo no recolhimento das con-
tribuicBes descontadas e no pagamento
do sal&rio-familiacom referénciaascotas
reembol sadas passou a ter um tratamen-
to de umarigidez exagerada. Essalesdo,
quando dirigidaa Previdéncia Socid, re-
sulta numa pena de 2 a 6 anos de reclu-
sd0. Mas, quando a vitima é o Erario, a
pena é de 6 meses a 2 anos de detencdo?

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998

121



Naprimeirahipotese, o tributo eraacon-
tribuicdo previdenciéria; nasegunda, por
exemplo, o imposto sobre produtos in-
dustrializados (IP1). Por que a diferenca
detratamento? L esar o sistemapreviden-
ci&rio étdo maisgrave assm? Serdesseo
sentimento ético da nagdo?’

O questionamento mereceu resposta apro-
priadaem parecer do Professor paranaense Clée-
merson Merlin Cléve, publicado naRevistados
Tribunais(Cléve, 1997, p. 525). Apbsdizer des-
necessaria a norma sob enfoque, em vista de
existirem meios legais eficientes para a cobran-
cadoscréditos previdenciarios, inclusive apre-
visdodoart. 195, § 3°, daConstitui¢éo, que ofe-
rece instrumento coativo suficientemente forte
parata fim, o referido jurista qualificou-a de
desproporcionada, “excessiva, desmedida, de-
sgjustada, irraciond e desarrazoada’. Segundo
ele, 0 preceito quebra o principio daproporcio-
nalidade:

“O excesso da norma pena aponta-
da, asuairracionalidade, afatade justa
medida, decorre também da pena previs-
taparaacondutadefinidacomo crimino-
sa. Deveras, ao crime previsto no art. 2°,
I1,daLe 8.137/90, comina-se penadede-
tencdo de 6 (seis) mesesa 2 (dois) anose
multa, enquanto para aquele previsto no
art. 95,d, daL e 8.212/91 comina-se pena
de reclusdo de 2 (dois) a 6 (seis) anos e
multa. N&o obstante, ostipos sdo osmes-
mos, distinguindo-se apenas ha circuns-
téncia de que o segundo aplica-se unica-
mente a contribuicbes previdenciarias,
enguanto o primeiro aplica-se aosdemais
tributos, inclusive as restantes contribui-
¢des. O bem tutelado pela segunda lei
penal ndo é superior agueletutelado pela
primeira (diés &, rigorosamente, 0 mes-
mo). Parece correto, portanto, afirmar que
€ descabida a previsdo de penas distin-
tas. Dai por que o fato de a segunda lei
prever penamaisexasperadaimplicaque-
bra do principio da proporcionalidade na
dimensdo da justa medida, da razoabili-
dade e daracionalidade. Alids, asimples
circunstancia de prever pena injustifica-
damente (desde o prisma constitucional)
diferenciadaparao crime de ndo-recol hi-
mento de contribuices previdenciarias
demonstrao aproveitamento utilitario da
lei penal pelo Estado como remédio (des-
medido, reitere-se) paraasériacrise pela
qual passa o sistema previdenciario. Ha,

pois, N0 comportamento estatal, exces-
S0, abuso, desvio de poder legidativo,
desafiando, entéo, resposta judicial.”

Na verdade, o cardter arbitrario da disposi-
¢do dalLe P 8.212/91 transparece quando se
observa que ela contraria 0 principio constitu-
cional daigualdade. Como adequadamente as-
sinalou o Juiz Fabio Rosa, éimpossivel detectar
motivo para o tratamento grandemente favora-
vel a0 sistema previdenciério, em face das de-
mais entidades estatais. No ensinamento de
Celso Antdnio Bandeirade Mello, tal diferenci-
acdo somente seria admissivel em havendo re-
lagdo de pertinéncia légica com a disparidade
dos regimes outorgados pelo legislador, a qual
deveria estar “fundada em razdo valiosa — ao
lumedo texto constituciona — parao bem publi-
co”. A respeito, menciona o notavel juristaque
vantagens teriam “ de ser conferidas prestigian-
do situagdes (...) compativeis com osinteresses
acolhidos no sistemaconstituciona”, e, “rever-
samente, ndo podem ser colocadas em desvan-
tagem pelalel situacfes aque o sistema consti-
tucional empresta conotacao positiva’ (Mello,
1978, p. 54). Seoregimejuridico adotado pela
Constituicdo paraostributos e as contribuicdes
previdencidrias € em tudo idéntico, excetuado
guanto a aplicabilidade do preceito do artigo
150, 111, b, substituido, paraas Ultimas, pelo con-
signado no artigo 195, § 6°, do Texto Maior, ndo
ha adequacdo |6gica para a diferencade regime
penal. Outrossim, nenhuma motivagdo consti-
tucional éidentificavel paraprivilegiar aarreca-
dacdo a ser procedida pela autarquia previden-
Ciéria, comparativamente as demais entidades
estatais. A Carta de 1988, induvidosamente,
emprestou as Ultimas conotagdo positiva, ndo
parecendo razoavel inferioriza|lasperante aque-
la, notocante aosinstrumentos coercitivos atri-
buidos nalegidlacéo infraconstitucional.

Norberto Bobbio, em seu livro “ As |deolo-
gias e o0 Poder em Crise”, discorrendo sobre as
diferencas entre o Estado de Direito e 0 estado
deguerra, esclarece que adistingdo repousanas
regras que estabelecem quando, de que modo,
em que medida e contra quem pode e deve ser
usadaaforca. Ao sereferir amedida, escreve:

“No Estado de direito, alei estabele-
ce ndo sO o quando e o como daforcaa
empregar, mas também oquanto. Naver-
dade, o principio que deve representar a
propor¢do entre o crime e o castigo per-
de-se na noite dos tempos. Cortar amao
de quem rouba é tido hoje como um ato
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barbaro. Além disso, s6 uma Constitui-
¢do quereconhecaagunsdireitosinalie-
naveis do individuo da as condigdes ne-
cessrias para esse principio ser aplica
do e aceito. Um Estado que ndo reconhe-
ca a existéncia de individuos com direi-
tos inviolaveis, como diz a Condtituicéo
italiana[eiguamenteabrasileira], ndo apli-
carasutilezas quando tiver demedir apena
do ddlito. O mesmo acontece no estado de
guerra, cuja pena principal é a pena de
morte. Um Estado em guerramove-sepelo
principio ndo da proporcionalidade entre
crime e cagtigo, mas, sempre que for ne-
cessario, pelo principio oposto da despro-
porcdo (edoterrorismo): asFossas Ardea
tinas de Roma mosgtraram-no. Ali, alei de
guerraaplicadando foi ade olho por olho,
masadedez por um. Um Estado em guerra
¢ tanto mais forte quanto maior for a des-
proporcionalidade de sua resposta a vio-
Iénciado outro” (Bobbio, 1988, p. 101).

Se a campanha contra 0S 0missos para com
aPrevidénciaéumaguerra, explica-seaagrava
¢do da pena. Porém, se 0 que se desgia é um
Estado Congtitucional de Direito, a norma sob
exame ofende os principios daproporcionalida-
deedaigualdade. E arbitrariae, portanto, injus-
ta. Cabe declarar-lhe, em conseqiiéncia, suain-
congtitucionalidade, para que se limite a puni-
¢a0 ao pardmetrodaLei n°8.137/90.

4. Aindeclinavel responsabilidade subjetiva

O Judiciario, em muitos casos, aceitou as
exigéncias de punico excessivamente severa
dos omissos, alterando orientacdo tradicional a
respeito que considerava afiguracomo um de-
lito comum, aser avaliado sem particul aridades
especificas e com observancia das regras pro-
cessuais asseguradoras da ampla defesa aos
acusados.

Como exemplar dajurisprudéncia anterior,
vale referir o julgado no Recurso Criminal
91.04.09823-4-RS, do Tribuna Regional Federd
da42 Regido (DJU, 24 jun. 1992. Secdo 2.), no
qual seexigiu periciacontabil, aindano inquéri-
to palicial, que revelasse a disponibilidade do
dinheiro, o que demonstraria a existéncia de
0omissdo no recolhimento. Na ocasido, foi afir-
mado que se tratava de prova da materialidade
do crime, pel os motivos assim enunciados:

“Acho gque guando o empregador
paga o seu empregado, paga descontan-

do o valor quedeve ser recolhido aprevi-
dénciasocial. Isso ndo quer dizer queele
tenhao dinheiro que deixou de pagar para
0 empregado, e que deve recolher a pre-
vidéncia social. Quando do pagamento
a0 empregado, constando do contrache-
que que foi descontado atitulo de previ-
dénciasocia, ndofaz presumir que hgjaa
posse do dinheiro, mesmo porgue essa
presuncdo, em matéria penal, ndo pode
ser vdida”

Nos processos posterioresalei n° 8.212, a
modificacdo do entendimento foi simplesmente
notavel. Em razdo de tratar-se de crime omissi-
vo, aguns julgadores passaram a afastar aim-
porténcia da demonstracdo de dificuldades fi-
nanceiras, consagrando a responsabilidade ob-
jetiva. Tornou-se usua oindeferimento dareali-
zacBo deprovapericia, sobtal argumento. Como
paradigmadessaorientacdo judicial, valetrans-
crever aementa do acorddo do mesmo tribunal
antes referido, na Apelagdo Criminal r?
95.04.02711-3-SC (DJU, 20dez. 1995. Secan 2.),
assim soante:

“O responsavel por empresa que ndo
recolhe as contribuigdes previdencidrias
descontadas dos salérios de seus empre-
gados infringe o disposto no art. 95, ali-
nead, daLe n° 8.212/91, ndo |he socor-
rendo a alegacdo de dificuldades finan-
ceiras, de boa-fé ou de desconhecimento
dalei, por setratar decrimeformal omis-
Sivo, que se consuma com a omissao ou
retardamento no recolhimento da contri-

buicdo.”

E comum transcrever, em abono do entendi-
mento de serem descabidas quaisquer conside-
ragOesjustificativas daausénciade recol himento
detributos e de contribui¢des, voto de lavrado
Ministro Ari Pargendler, quando aindaexerciaa
judicatura no Tribunal Regional Federa da 42
Regi&o, com o teor seguinte;

“(...) quem deixade recolhé-las[as contri-
buigdes previdenciarias] no prazo proprio
estd aproveitando recursos publicos para
finalidades particulares. Nessalinha, toda
e qualquer justificativa de tal conduta,
paraexcluir-lheailicitude, que sefunda-
mente em dificuldadesfinanceiras daem-
presa, esbarra no fato de que ninguém
pode se aproveitar dareceitaplblicapara
auferir vantagens pessoais. Dificuldades
financeiras sdo remediadas por emprésti-
MOS, sempre onerosos, nunca pelo ex-
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pediente facil de transformar recursos
publicos em recursos privados (...)" (Re-
vista do Tribunal Regional Federal da
42 Regido, n. 18, p. 230-231).
Cita-se, @inda, ementa em outro processo,
do mesmo julgador, assim soante:

“Penal. Imposto de Renda Retido na
Fonte. Ndo-recol himento ao Tesouro Na-
ciond. Lei n°8.137,de 1990, art. 2°,11.Se
asociedade ndo tem condi¢des defuncio-
nar sem recol her o tributo retido nafonte
por ocasido de pagamentos a terceiros,
deve suspender ou encerrar as ativida-
des — essa a conduta exigive (...)" (Re-
vista do Tribunal Regional Federal da
42 Regido, n. 20, p. 200).

Nasuaextremaconcisdo, o enunciado pare-
ce favorecer a hermenéutica em discusséo. Po-
rém, aleiturado voto demonstra a procedéncia
da tese contraria. Consta na pagina 202 do re-
positdrio mencionado:

“(...) Quando alguém é surpreendido
por uma fase ruim nos negocios e tem a
expectativa de reverter a situacdo, até se
pode compreender que lance méo de to-
dos os meios para evitar a derrocada. O
Apelado, no entanto, assumiu apresidén-
ciado Jockey Club do Rio Grandedo Sul
num momento em que ja era cronica a
inadimpléncia da obrigacdo de repassar
os valores retidos na fonte. Mais do que
isso, era evidente que, com 0S recursos
normais de gestdo, ndo havia como recu-
perar a capacidade financeira da socieda-
de(...)".

Entre este pronunciamento e o anterior, ob-
serva-se uma evolucdo do pensamento do jul-
gador, com o afastamento de uma postura pré-
concebida, de certo influenciada pela campa-
nha mencionada no inicio da presente exposi-
¢80. A passagem, para uma consideraco mais
correta sob o ponto de vista juridico, ficabem
evidenciada em julgamentos posteriores, cujas
ementas seguem adiante.

“Penal. Faltade recolhimento de con-
tribuicBesprevidenciérias. Crimequeafeta
aordem tributéria, ndo se caracterizando
peloinadimplemento eventud. A faltade
recol himento detributos s6 constitui cri-
me quando resulta da vontade do agen-
te, nele ndo incidindo quem esta tempo-
rariamenteimpossi bilitado de cumprir as
obrigacdes fiscais. A lei pune o inadim-
plemento enquanto opcdo do contribu-

inte, ou sgja, quando a atividade empre-
sarial so pode ser mantidaa custado ndo
pagamento dostributos ou quando o pro-
posito é o de auferir ganhos através da
evasdo fiscal. Entre esses extremos — 0
daguele que resolve levar adiante seus
negocios sem o pagamento dos tributos
e 0 daquele que deixa de recolhé-los em-
bora tenha condi¢des para esse efeito —
haumagraduacéo de casosem queojuiz
deve decidir segundo a peculiaridade de
cada qual. Apelacdo provida' (Apelacdo
crimina n° 95.04.15435-0-RS. 2 demaio
de 1995.DJU, 2deago. 1995. Secdo 2.).

“Penal. Faltade recolhimento de con-
tribuicBesprevidenciérias. Crimeque afeta
aordem tributéria, ndo se caracterizando
pel o inadimplemento eventual. A ativida
deempresaria embuteriscos, implicando
eventua insucesso nos negdcios. Nem
por isso o empresario malsucedido, que
deixa de recolher as contribuicoes previ-
denciarias, € sO por isso um delinquente.
O crimecontraaordem tributariasupbe a
intencdo de manter a atividade empresa-
rial sem o pagamento de tributos, ai sm
caracterizando-se, tenhaou ndo aempre-
sa condicOes de suportéa-los. Apelacdo
improvida” (Apelagéo criminal rP
95.04.18834-6-RS).

Para a concreta aplicacéo do direito justo é
necessario deixar de encarar 0 empresario como
sefosseinimigo publico — o que, infelizmente,
perpassa em muitas decisfes judiciais. As ge-
neralizagOes, em matériade comportamento so-
cial das diferentes categorias de pessoas, sd0
perigosas e conduzem, viaderegra, aerros, com
conseqUiéncias indesgjaveis. Nem todos os ho-
mens de empresa sdo destituidos de escripu-
los e de ética, nem estéio sempre prontos atirar
vantagem dos demais concidadaos e dos or-
géos publicos. E preciso vé-los como seres hu-
manos envolvidos com atividade sujeitaalan-
ces adversos, fora do controle da capacidade
comum de previsdo das pessoas. Quando vao
mal nos seus negocios e deixam de honrar suas
obrigacdes, por fatade recursos, ndo merecem
execracdo como individuos de ma vida, nem
puni¢do como se fossem autores de crimes.

A compreensao para com o individuo hu-
mano € método de interpretacédo dosfatos e das
normas e instrumento de politica criminal, na
licBo do antigo Tribunal Federal de Recursos
(Apelacdo Crimina n° 5.773 —BA. Revista do
Tribunal Federal de Recursos, n. 123, p. 270.).
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Paraisso, deve-se consideré-|o néo apenas como
pertencente aumaclasse ou categoria profissio-
nal, muito menos exclusivamentecom atencéo a
um SO acontecimento ou situacdo. Havera que
observélo e as suas agdes, sob todos os pris-
mas, de modo que, vendo-0 orteguianamente,
“isto &, ele proprio, mas com todas as suas Cir-
cunsténcias’, no dizer preciso do Ministro Wa-
shington Bolivar deBrito (op. cit.), poderaojuiz
emitir provimento justo arespeito deleede seus
eventuais dedlizes, principalmente quando ndo
cheguem aapresentar coloracdo criminal.

N&o basta a ocorrénciado fato tipico paraa
imposicdo da pena. Esta depende de existir a
culpabilidade, que dela é pressuposto, aém de
ocorrer antijuridicidade. A imposi¢éo de repri-
menda criminal aaguém “com fundamento no
simplesnexo de causalidade materid”, “ sem que
tenha agido com dolo ou culpa ou sem quete-
nha ficado demonstrada sua culpabilidade’, é
aplicagdo da responsabilidade penal objetiva,
combatida, segundo Damasio de Jesus, pela
doutrina moderna (Jesus, 1985, p. 397). Nesse
sentido se manifesta Luiz Vicente Cernichiaro,
anotando que a “concepcdo classica e moderna
do crime convergem para um ponto comum: o
delito é obra do homem. Hoje, esta banida da
melhor doutrinaaressalva de aresponsabilida-
deobjetivareforcar o Direito Penal, facilitando
definir o delingliente, prescindindo da buscade
dados subjetivos’ (Cernichiaro, 1990, p. 77). Em
outro passo (p. 126), refereque o principio cons-
titucional da responsabilidade pessoa (Consti-
tuicdo, artigo 5°, inciso XLV) “impde estar o
delinqliente psi col ogicamentevinculado ao fato
—infragdo pend” . E conclui:

“Em outrostermos, consagra-seares-
ponsabilidade subjetiva. A responsabili-
dade objetiva, (...) contrastacom aCons-

tituic&o.

5. Excludente supralegal da culpabilidade

Grande parte dos casos de omissdo de reco-
Ihimento resultaram dos problemas por quetem
passado a economianacional, mormente em ra-
z80 dos fracassados planos econdémicos. As-
sim, o Plano Collor provocou, noinicio dadéca
da de 90, problemas de liquidez nas empresas,
cujos administradores, fiados najurisprudéncia
anterior, ndo tiveram dividaem optar por deixar
de pagar as exacOes publicas, afim de enfrentar
asituacao dificil.

Entenderam os empresarios que os proble-
masdeliquidez, entdo ocorrentes, ndo admitiam

outra solucdo, exceto ade deixar de recolher as
obrigacdes em razdo das quais 0s respectivos
credores néo promovem afaléncia— ostributos
e as contribuicdes sociais—, procurando pagar,
namedidado possivel, osempregadoseasobri-
gacdes com fornecedores e ingtituicfes finan-
ceiras, a fim de manter o funcionamento das
empresas, ainda que precario.

Na verdade, em tais circunstancias, agir de
outro modo seriadesarrazoado. A ordem juridi-
cando obriga o empresario, em situactes desse
tipo, aforcar aparalisacéo do seu negécio, pelo
nao-pagamento de salarios e de credores co-
merciais, paraatender débitos de naturezafiscal
e previdenciéria. Também nao determinaacon-
tratacdo de mituos bancérios, com o fim de pa-
gar exacOes publicas, mesmo pela dificuldade
de obté-los em momentos criticos, e porque a
extorsividade dosjuros bancarios praticadosno
paisimplicariaelevar o servico dadividaapata
maresincompativeiscom osresultadosnormais
do comércio. E delembrar, por Ultimo, quealei
de faéncias, Decreto-Lei rn° 7.661/45, em seu
artigo 186, inciso I11, consideracrimefalimentar
“ 0 emprego de mel 0sruinosos paraobter recur-
s0s’, como seriam as vendas de mercadorias ou
de bens imdveis por precos inferiores aos vi-
gentes no mercado, ou a contratacéo de mutu-
0s a taxas elevadas.

Trata-se de situacdo de inexigibilidade de
outra conduta, causa de exclusdo da culpabili-
dade, admissivel nodireito brasileiro, conforme
assentou o Egrégio Superior Tribunal de Justi-
¢a, no julgamento do Recurso Especial n° 2.492
—RS, em quefoi Relator 0 Exmo. Sr. Ministro
Francisco de Assis Toledo, e se 1€ na Revista
do Superior Tribunal de Justica, v. 15, p. 377-
390, com aseguinte ementa:

“Penal e Processual Penal.

“Inexigibilidade de outra conduta.
Causa legal e supralega de exclusdo de
culpabilidade, cuja admissibilidade no
direito brasileiro ja ndo pode ser negada
(.)."

Como afirmao culto Juiz Federal Celso Ki-
pper, em trabal ho doutrinério publicado na Re-
vistada Ajuris,

“considerando que a ordem econb-
mica é fundada na valorizagéo do traba-
Iho humano e nalivreiniciativa (Consti-
tuicdo Federal, art. 170, caput) e possui
como principio a busca do pleno empre-
go (Constituicdo Federal, art. 170, inc.
VIII), que os valores sociais do trabalho
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e dalivre iniciativa sdo fundamentos da
Republica Federativa do Brasil (Consti-
tuicdo Federd, art. 1°, inc. IV) e que, na
prética, o pais possui indices de desem-
prego e subemprego alarmantes, 0 ndo-
recolhimento das contribui¢des previden-
Ciérias descontadas dos empregados, em
casos de comprovada dificul dade econd-
mica, ndo pode ensgjar a punicédo do em-
presario, poisndo lheélicito exigir o com-
portamento ditado pela norma penal em
detrimento da existénciadaempresae da
subsisténcia do trabalhador” (Kipper,
1985, p. 330-331).
Nalicdo deL uiz Flavio Gomes:

“a) A culpabilidade e a responsabili-
dade penal nos crimes tributarios néo
podem se afastar das premissas e das
garantiasdo Direito Penal moderno. Cul-
pabilidade é a possibilidade de se repro-
var o autor do fato punivel (injusto tipi-
co) porque, de acordo com as circuns-
téncias concretas, podia agir de modo
diferente, conformeao direito (exibilida-
de de conduta diversa) (...) b) Tendo em
vistaas exigéncias minimas de cul pabili-
dade e de dolo ou de culpaparaaexistén-
ciadofato punivel, pode-sefaar hojeem
responsabilidade pend objetiva: 1) quan-
do alguém é punido sem ter atuado com
dolo ou pelo menoscom cul paou 2) quan-
do alguém é punido sem culpabilidade,
i.e., sem ter podido, nas circunsténcias
concretas do fato, ter atuado de modo
diferente (dito deoutraforma: quando era-
Iheinexigivel concretamente condutadi-
versg) (...).” (Gomes, 1995, p. 247).

Cumpre aqui repelir, en passant, umapossi-
vel afirmativa de que, sendo omissivo o delito
em questdo, descaberia a invocagdo de qual-
guer excludente da cul pabilidade. Essa catego-
riade crime ndo of erece nenhumapeculiaridade
nesse aspecto, pois, consoante ensinamento de
Heleno Claudio Fragoso, elaé, também paraesse
tipo de delito, “a reprovabilidade pela absten-
¢do da atividade devida por parte de quem po-
diaagir diversamente, ou sgja, ocorrendo exigi-
bilidade de comportamento conforme ao direi-
to” (Fragoso, 1986, p. 249). Conseqlientemente,
na presenca de graves dificuldades financeiras,
€ preciso reconhecer ainexisténciade culpabili-
dade, em hip6teses como as aqui enfocadas.

A jurisprudéncia, como se colhe nos acor-
daos do Tribunal Regiona Federal da 4* Re-

0ido, cujas ementas foram transcritas, admite
caber a exclusdo da culpabilidade de omissdo
derecolhimento por for¢cade ocasionaisdificul-
dades financeiras. Via de regra, considera ne-
cessariaarealizacdo de provapericial, paraper-
feita demonstragdo da circunsténcia. Leiam-se
as sinteses de julgados a seguir:

1. “Pena. N&o recolhimento de con-
tribuigdes previdenciérias. Alegacdo de
inexigibilidade de condutadiversa, dadas
as graves dificuldades econémicas por
gueatravessavao contribuinte. (...) —Para
ser considerada como causa de exclusdo
da reprovabilidade penal, a situacdo de
absoluta impossibilidade de atendimen-
to da obrigacdo de repasse aos cofres
previdenciérios das quantias desconta-
das aos saléarios dos empregados exige
demonstragdo cabal, lastreadaem pericia
contabil. A simples prova testemunhal
ndo a pode subsgtituir (...)" (Apelacdo cri-
minal n° 04.94.11700/RS. Relatora: Juiza
Ellen Gracie Northfleet, DJU, p. 52-776,
21 set. 1994. Secdo 2.).

2. “Penal. ContribuicOesprevidencia
rias. Auséncia de recolhimento. Empre-
sario. Prova. Pericia. Situacéo de insol-
véncia. Novagdo dadivida. — 1. Impde-se
absolver empresario que deixa de reco-
Iher, na época devida, contribuicdes pre-
videnciérias dos empregados se caracte-
rizado, como na espécie, situacdo dein-
solvéncia (alegada desde o inicio e de-
monstrada.com documentos que atestam,
inclusive, existénciade execucao por cre-
dores de natureza diversa da ostentada
por autarquia federal), se ndo provada
existénciade culpaou dolo, além de ndo
ter sido promovida imprescindivel peri-
ciatécnica, penade configurar-se confis-
sd0 obliqua, erigindo-se tipo pena fun-
dado em responsabilidade objetiva (v.
Inquérito n® 91.04.20638-0-RS. Relator:
JizVolkmer deCastilho. DJU, 14 out. 1993,
entre outros) (...)" (Apelagéo criminal r°
93.04.08911-5-RS. Relator: Juiz Osvaldo
Alvarez. DJU, 29 set. 1993. Secdo 2.).

Por ocasido do julgamento da A pelacéo Cri-
minal n®95.04.15453-0-RS (DJU, 2 ago. 1995.
Secdo 2.), 0 Juiz Ari Pargendler teceu, em seu
voto, consideractes que merecem transcricao:

“Entre essa hip6tese (de entidade que
durante muitos anos exerceu suas ativi-
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dades sem recol her tributos) e aguelaem
gue a empresa tem recursos e deixa de
recol her ostributoscomo meio deaumen-
tar seus ganhos, ha uma graduacdo de
casos em que o juiz deve decidir segun-
do as peculiaridades de cada qual. Por
exemplo, um empresario consciente de
suas obrigacdes sociais, mas surpreen-
dido por uma conjuntura desfavoravel,
pode, em tese, deixar de recolher durante
um certo tempo ostributos, sem cometer
crime contra a ordem tributéria, se de-
monstrar que isso foi absolutamente in-
dispensavel a continuidade da empresa.
Essetempo ndo pode ser el éstico ao pon-
to de ser confundido com a opc¢do de
quem resolve levar adiante seus negoci-
0S sem 0 pagamento dos tributos. (...)
Aqui, se presumido 0 pagamento impon-
tua dasfaturas devidas pelo Ingtituto Na
ciond da Assisténcia Médica da Previdén-
ciaSocia, evidentemente o Apdantetinha
um motivo justo paradeixar derecolher as
contribuigdes previdenciarias. Nessalinha,

a pericia contabil eraindispensavel.”
Defundamental relevo esclarecer aocorrén-
ciaou ndo de tais dificuldades financeiras. Ne-
gar a pericia, como tem acontecido em alguns
processos, sob a justificativa de que a empresa
cabe, t80-s0, efetuar 0 “repasse” de tributos e
contribui¢des aos cofres publicos, € cerceamen-
to de defesa, decorrente, com certeza, do desig-
nio de punir em vista do acolhimento da res-
ponsabilidade objetiva. Se a defesa merece ser
ampla, nos termos constitucionais, 0 processo
criminal deve ser conduzido deformaapermitir
gue ela sgja efetivamente exercitada, a fim de
gue o acusado possa demonstrar as suas aega-
cOesjustificadoras. O contrério étransformar a
lide pena em mero simulacro, impedindo que os
pontos favoraveis ao réu possam ser claramen-
te evidenciados e sejam produzidos elementos
suficientes para gerar uma decisao absol utdria.

Acaso as evidéncias documentais e orais
ndo se apresentem suficientes para esclarecer
tal ponto, deve o0 Juiz, de acordo ao prescrito no
artigo 156 do Caédigo de Processo Pend, “ deter-
minar, deoficio, diligéncias paradirimir davida
sobre ponto relevante”. Se a prova defensiva
ndo € bastante, a respeito, a busca da verdade
real, prevalecenteem matériacriminal, exige se-
mel hante determinacdo. Nos precisostermosda
Exposi¢éo de motivos do citado Cadigo:

“ASPROVAS-VII—(...) ojuizdeixa
ra de ser um espectador inerte da produ-

¢do de provas. Suaintervencdo na ativi-
dade processual é permitida, ndo somen-
te para dirigir a marcha da acéo penal e
julgar afinal, mas também para ordenar,
de oficio, as provas que lhe parecerem
(teis ao esclarecimento da verdade. Para
a indagacdo desta, ndo estara sujeito a
preclusfes. Enquanto ndo estiver averi-
guada a matéria da acusacdo ou da defe-
sa, e houver uma fonte de prova ainda
nao explorada, 0 juiz ndo deverapronun-
ciar oindubio proreo ou ononliquet.”

6. Colisdo de deveres e exclusdo da
antijuridicidade

Por outra parte, se a propriedade, nos ter-
mos definidos pela Congtituicdo, deve atender
a sua funcdo social, consoante dispde a Lei
Maior no seu art. 5°, inciso X XII1, principio cuja
importancia é realcada pela sua reiteracdo no
artigo 170, 111, cabe concluir que se impde ao
empresario, durante periodo de crise operacio-
nal, pagar os salarios dos empregados e preser-
var afonte produtiva, procurando honrar oscré-
ditos dos fornecedores para continuar receben-
do os produtos necessarios ao funcionamento
daempresa. Se, como diz Fabio Konder Compa-
rato, “ o poder econdmico é uma fungéo social,
deservicoacoletividade’ (Comparato, 1976, p.
419), cuida-sedo dever deagir conformeaCons-
tituicBo, com o prosseguimento na atividade,
naformapossivel, paraexercer o papel socia da
empresa, continuando aproduzir salriosebens,
com vistas a superar as dificuldades, e ao pos-
terior retorno anormalidade.

Adequada a espécie, alicdo de Zaffaroni:

“Quando no caso concreto entra em
jogo outranormague ordenaou fomenta
aacao que o tipo parece proibir, afigura-
se-nos 6bvio que ndo pode ser conside-
radaproibida’ (Zaffaroni, 1991, p. 256).

Para solucionar essa hip6tese de colisio de
deveres, cabe reconhecer 0 estado de necessi-
dade, como causa de justificagdo da conduta
atribuida ao acusado. O professor de Direito
Penal da Universidade de Alcala de Henares,
Antonio CuerdaRiezu, em seu festejado estudo
sobre 0 tema, estabelece:

“El conflicto de deberes hace desa-
parecer € injusto de la conducta, siendo
irrelevante que los deberes sean equiva
lentes o de desigual valor, de natureza
activau omissiva. Si € sujeto agente es-
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coge el deber de mayor rango cuando
existen diferencias valorativas y se cum-
ple cualquiera de los dos deberes equi-
valentes, su conducta se ve justificada
por la colision de deberes’ (Cuerda Rie-
2u, 1984, p. 280).

Emversdolivre;

“O conflito de deveres faz desapare-
cer oinjusto daconduta, sendoirrelevan-
te que os deveres sgjam equivalentes ou
de vaor desigual, de natureza ativa ou
omissiva. Se 0 agente escolhe o dever de
maior hierarquiaquando existem diferen-
¢as vaorativas ou se cumpre qualquer
dos dois deveres equivalentes, sua con-
duta se vé justificada pela colisdo de de-
veres’.

A conservacdo do negbcio, como anterior-
mentereferido, €, sem objecao razoavel, o dever
de maior hierarquia, frente ao recolhimento de
tributos paraa Fazenda Nacional e os cofresda
Previdéncia Social. E assim é porque da sobre-
vivéncia daguela resultara possivel verter os
valores devidos as Ultimas. A circunstancial
omissdo de pagamento por empresaem dificul-
dadefinanceirando inviabilizaa atividade esta-
tal, pois muitas sdo as fontes que a sustentam.
Fechar, contudo, o empreendimento represen-
ta, de certo, o fim de alguns postos de trabalho
e, também, cerrar, em definitivo, esse manancial
que fornece recursos para manter o proprio Es-
tado. Se este é importante, a divida de tributos
n&o autorizaadestrui¢do dos centros de produ-
cdo deriqueza, semaqual apropriaorganizacéo
estatal € incapaz de sobreviver.

A situacdo subsume-se na previsdo do arti-
go 24 do Cédigo Penal Brasileiro, de que ndo
atuailicitamente quem age em estado de neces-
sidade, isto €, “quem pratica o fato que a lei
define como crime para salvar de perigo atual,
gue ndo provocou por sua vontade, nem podia
de outro modo evitar, direito proprio ou aheio,
cujo sacrificio, nascircunstancias, ndo erarazo-
avel exigir-sg’. A causa excludente da antijuri-
dicidade aplica-se ans crimes omissivos, nos
quais, conformeprelecionaHeleno Claudio Fra-
goso, “arealizacdo da conduta tipica funciona
como indicio dailicitude, que se exclui através
de qualquer das causas gerais de justificacéo
ou pela presenca de dever oposto, de maior ou
igua valor” (Fragoso, 1986, p. 240).

O Egrégio Tribunal Regional Federal da 42
Regi&o, em caso assemelhado, admitiu a ocor-
réncia da justificativa pelo estado de necessi-

dade. Trata-se do acérddo na Apelagdo criminal
n° 04.03243/92, RS, cujo Relator, o0 Juiz Fabio
Rosa, assim resumiu ojulgado:

“Criminal. Apropriac&o de contribui-
¢des previdenciarias descontadas dos
empregados. Comprovada crisefinancei-
ra da empresa. Estado de necessidade.
Materialidade. Divida.

1. Se 0 empregador optou por pagar
0s salérios dos obreiros, ao invés de re-
colher valores para a Previdéncia Social,
nao foi ilegitimasua conduta.

2. Estado de insolvéncia comprova
do. Excludente de criminalidade reconhe-
cida(...).

E facilmente refutavel argumento no senti-
do de que a ocorréncia de problemas financei-
ros estd dentro da previsdo de quem exerce o
comércio e, por isso, trata-se de perigo volunta-
riamente assumido e desegjado. Em verdade, ndo
se pode dizer que a crise brasileira dos primei-
ros anos da década de 90 — com problemas de
liquidez e conseqliente insolvéncia—foi procu-
radapel osempresarios. Deigual modo, ndo exis-
te dever legal, por absoluta falta de qualquer
norma nesse sentido, para que 0 empresario
enfrente semelhante situacdo de risco, as suas
Expensas.

7. Consideragdes finais

A campanha veiculada pela midia, rotulan-
do os omissos como auténticos inimigos da
coletividade, levou a consideracdo das pesso-
as acusadas de tais delitos como merecedoras
defortereprimenda, semIhes ser permitido ofe-
recer justificativas para sua conduta. A pena,
rel ativamente ao ndo-recol himento de contribui-
¢Oes previdencidrias, contraria os principios da
proporcionalidade entre agravidade do delito e
a sua punicdo, e o daigualdade, quando com-
paradaaomissdo de recol himento de outrostri-
butos.

A consciénciajuridica repele a responsabi-
lidade objetiva em matéria criminal. Por isso,
aplicam-se ao crime de omisséo de recol himen-
to as causas excludentes de antijuridicidade e
de culpabilidade. A prova de tais circunstanci-
as, quando alegadas pela Defesa, deve ser a
mais completa possivel, abrangendo inclusive
arealizagdo de pericia na contabilidade da em-
presa, determinada, sefor o caso, até de oficio,
pelo Juiz do processo.
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Controle dos atos da Administracao

Lafayette Pondé é Professor aposentado da
Faculdade de Direito da Universidade Federal da
Bahia

Laraverte PonDE

A expressdo “controle” tem tamanha
amplitude que, a bem dizer, avida social — ela
prépria— ndo € sendo um processo continuo de
interacéo e controle. Seu conceito é um
instrumento necessario da idéia de ordem e
organizacdo. E até poderiamos dizer que ele
surgiu no Paraiso, com asprimeiras palavrasdo
Criador.

K. Mannheim observou que o controle éum
derivado do poder:

“desde o principio, a sensacdo humana
do poder tem sido associada ao controle
da conduta de outras pessoas. Por isto
toda discussdo relativa ao poder se
associa a um debate sobre seu controle.
Nosso poder é avaliado pelo grau e
extensdo de nosso controle sobre os
outros homens e, por sua vez, é contro-
lado namedidaem gque os outros homens
reagem sobre nossa vontade de nos
controlar”. (MANNHEIM, K. Liberdad,
poder y planificacion democratica.
F.CE., p.70).

Diz-seassimdeum“controle’ com referéncia
atoda acdo de poder, préprio ou de outrem, e
até mesmo em termos de ordem puramente
mecanica, fala-se de um “controle” de trafego,
ou de horario, ou de tempo, como também do
controle de uma epidemia, ou de uma situacéo
social epolitica, oudeum “controle” denervos
e até de um maguinismo dotado de dispositivos
de autocontrole, ou de “ controle-remoto”.

Nalinguagem juridica, que é de certo modo
“um uso especiaizado da linguagem comum”
(HOOFT, V. Arch, Phil Droit, 1974, p. 19), a
expressao é tomada ora nagquel e sentido ampl o,
oramaisrestrito, como reexame de umadtividade
programada, em correlacdo com um processo
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de correcdo dos seus eventuais desvios. Em
rigor, aiés, a caracteristica do controle estara
Menos nesse reexame, sem o qual tais desvios
passariam desapercebidos, do que naprevencdo
ou correcdo del es. Esse reexame, verificacdo ou
ingpecdo poderapreceder o controle ou coexistir
com ele, mas, em s mesmo, ndo o define, sendo
um processo de conhecimento dasituacdo e das
circunstancias em que as irregularidades
poder&o ocorrer, ou ter ocorrido.

S0 indmeras as leis que dispdem sobre
controleda Administracéo: controle detransito
(Cadigo Nacional), controle de agronaves e a
de pessoa da aviacao civil (Codigo da Aero-
nautica), controle monetério, de crédito, de
capitais, controle fiscal, financeiro, de contabi-
lidade (Constituicdo Federal 34,74)...

Senessas|eisaexpressdo traz sempreaidéa
central de verificacdo e disciplina do exercicio
de atividades, em outras perde esse sentido,
como, por exemplo, quando aludem a controle
acionario para expressar um maior poder de
decisdo entre acionistas de uma empresa, ou
dispdem sobre sociedades controladoras e
controladas (Lei das S/A).

O termo, diz-se, vem do fato histérico do
registro de um rol de atos juridicos, exigido a
partir de 1654, paraefeito do pagamento deuma
taxa: “c’est donc essentiellement operer 1é
rapprochement entre un roéle et un contre-
réle, dont le contrdle est une contraction”
(BERGERON, G. Fonctionnement del’ Etat —
(Calin) 51,52). Dali, duas versfes: ado direito
francés, segundo a qual o controle implica o
reexamede um ato, ou Situacdojuridica, eoutra,
adodireitoinglés, no sentido de poder diretivo,
vigilancia, predominio sobre uma atividade
programada.

O controle pode ser exercido pdlaAdminis-
tracdo em relacdo com outro sujeito de direito
(controleintersubjectivo) ou entre 6rgdos admi-
nistrativos (controleinterorganico), ai incluidas,
como 6rgaos indiretos do Estado, as entidades
descentralizadas, com referéncia as quais o
controletem sido denominado “tutela’, expres-
s80 essa buscada de empréstimo no direito civil
sob uma suposta anal ogia entre a incapacidade
juridicadaspessoasaque€a, nodireito privado,
protege e a condicdo das entidades autérquicas,
descentralizadas em relacéo ao Estado, providas
deum menor poder e menos extensa capacidade
deacdo doqueele. Umatotal analogiafoi levada
a0 extremo de aplicar a essas entidades “toutes
lesreglessur I’ incapacité desmineurs’ eaponto

de concluir que, tocadas de incapacidade
puramente relativa, somente elas poderiam
arglir, em seu proveito, nos termos do artigo
1125 do Code Civil, o vicio que as pudesse
prejudicar MASPETIOL, R, LAROQUE, P.La
tutelleadministrative. 1930. p. 12esegs.). Ainda
hoje esse artificio subsiste, por mais que tenha
sido refutado:

“enquanto a tutela civil é estabelecida a

favor do incapaz, atutela administrativa

€ ingtituida no interesse publico”

“enguanto o tutor éumterceiro emrelacéo
a0 menor, na descentralizagdo adminis-
trativa a entidade descentralizada € um
instrumento de acdo e interesse do pro-
prio Estado—‘L’emploi en doctrineet en
legislation, du terme de tutelle a souvent
été critique... Rien de plus banal d’ autre
part que deux notions distinctes soient
désignées par Iémémemot’” (CHAPUS,
R.Dr. Adm 1992.v.1, p. 301-302).

Em outros termos, no primeiro caso, a
administracdo controla atividade alheia, tendo
em vista os efeitos sociais dessa atividade. No
segundo, a atividade controlada € a atividade
da prépria Administracdo, em funcdo dos
mesmosefeitos, mediante um mecanismointerno
de elaboracdo de sua vontade, tendo em vistaa
conveniéncia e a regularidade de seu ato final.
O regime juridico desse autocontrole tem
peculiaridades que o diferenciam, sob certos
aspectos, ja pela natureza das relagdes interor-
ganicas — umas de subordinacdo hierarquica,
outras de colaboracdo entre unidades de um
mesmo sistema, ou organizagdo —, ja pela
autonomia conceitual das entidades descen-
tralizadas, ja pela especialidade do chamado
controle financeiro, ja pelo recurso adminis-
trativo como garantia da legalidade da acdo
administrativa e protecdo dos direitos e inte-
resses de terceiros.

Em qualquer caso, o controle pode ser
preventivo ou repressivo, de legalidade ou de
mérito, sobreatividade material ou ato juridico.

O controle é preventivo quando antecede a
emissdo do ato controlado ou os efeitos deste.
E repressivo quando incide sobre um ato ja
executado ou em execucdo. No controle de
legalidade, o ato controlado é aferido por uma
norma legal, no controle de mérito, por sua
conveniéncia, oportunidade, ou critérios de
ordem técnica. Diz-se externo o controle
(Constituicao, art. 70) quando o 6rgdo que 0
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exerce € externo, em relacdo ao Poder a que
pertence aautoridade que emite o ato controlado
(CASULLI, V.R. N. Digesto Ital. Verb. “con-
trollo”).

Mesmo quando interno, o ato de controle
ndo participa da natureza do ato controlado. E
sempre um ato em confronto com este. N&o ha
entre eles unificagcdo de vontade, nem de
objetivos.

Houvetempo, é certo, em que umaprimeira
doutrina viu na colaboracdo do 6rgdo de
controle com o 6rgdo controlado um “ato
complexo”. Nessa doutrina, terd buscado
inspiragdo o Supremo Tribunal Federal quando
admitiu que

“a aposentadoria de funcionério, ja
aprovada pelo Tribunal de Contas é ato
complexo e, como tal, ndo pode ser
anulada pelo Executivo” (acordaos. R.
Dir. Adm. n. 73, p. 140-141); no mesmo
sentido, 0 Trib. S. Pauloin Rev. cit. n. 80,
p. 149.

O s6 enunciado damatériap8e em evidéncia
dois atos distintos, com diferentes efeitos
juridicos — um, a aposentadoria, ato decisorio,
de efeito externo que desinveste o funcionério
do servico ativo e alterasuaposicdo juridica; o
outro, a aprovacdo, de efeito interno, sobre o
decreto da aposentadoria, ndo sobre a relacéo
funcional.

Ato complexo € um ato Unico, indiviso,
embora resultante de vontades distintas e
homogéneas, nenhuma das quais iddnea a
constituir um ato administrativo a parte. Ato
complexo é um decreto, formado pela co-parti-
cipagdo do Presidente e do Ministro, sem que o
ato de um ou de outro constitua isoladamente
uma categoriajuridicade ato de Administracdo.
Ato complexo é também a lei, elaborada pelo
Congresso e pela san¢do do Presidente ou, na
falta dessa sancéo, pela promulgacdo como
um segundo ato do mesmo Congresso, em fun-
cionamento diverso do primeiro.

O ato complexo é uma funcéo de atos
especificos, nenhum dos quais produz efeito
isolado, sendo quando simultaneamente se
completam, integrados, nafiguramesmadeum
ato Unico, indiviso. Este resultade maisde uma
vontade, seja de varios 6rgaos, seja de um
mesmo 6rgdo em momentoseformasdiferentes
(D’Alessio. Indtit. Dir. Amm.v. 1, p. 171).

O controle ndo pressupde subordinagéo,
salvo quando corresponda a um dos atributos

do poder hierérquico, caso em que obedece a
regras especificas. No controle intersubjetivo,
0 sujeito da atividade controlada figura na
gualidade definidapelalei reguladoradarel acéo
juridica, por exemplo, nalicencaparaconstruir,
a de proprietario (Codigo Civil, art. 572), na
autorizacdo para funcionamento de sociedade
cooperativa, ade sociedade civil (Lei n° 5764,
de 16-12-1971), naaprovacdo deloteamento, a
de proprietario de terreno (lei municipal e
legislacéo federal). Entre 6rgaos fora da
hierarquia, a relacdo é de coordenacdo e o
controle depende de lei expressa: € 0 caso do
Tribunal de Contas sobre as aposentadorias,
ou 0 do mesmo Tribunal e os responsaveis por
bens e valores publicos (Constituicdo, art. 71).
Igual é também a posicdo das entidades
autérquicas, ou descentrali zadas, por definicéo,
auténomas, incompativeis com asubordinagao.

A hierarquia é peculiar as administragdes
centralizadas, cada uma com a sua propria
Ccomposi¢ao organica: € uma articulacéo entre
0rgaos de uma mesma organizagdo, uns com
poder de comando sobre outros, em umaescaa
degraus—ossuperioressobre osintermediarios,
estes sobre os inferiores —, todos com agdo na
mesmadareade competéncia. Td éalinhacentral
da ordenacdo hierérquica: a identidade da
competéncia e o poder de vigilancia, de impor
instrucdes e ordens, a que corresponde o dever
de obediéncia do 6rgdo subordinado. O trago
mais caracteristico do poder hierarquico é essa
ingerénciado grau superior sobreoinferior numa
escala de poderes sobre uma competéncia
comum.

E uma peculiaridade da Administragéo,
desconhecida do Judiciario e do Legidativo
(salvo, evidentemente, quanto a estes dois
Poderesdo Estado, acomposi¢do administrativa
dos respectivos servicos de Secretaria —
Constituico arts. 51, 1V, 52, X111, 96): a
supremacia hierérquica, de que é expressao o
poder de comando, € inconcilidvel com a
independéncia dos graus da jurisdicdo, assim
como com afuncdo do Legidativo, paraaqual
ndo ha outro limite sendo o de ordem consti-
tucional (quando se fala de “hierarquia das
leis"); a expressdo vale somente como especi-
ficacdo das competéncias que a Constituicdo
delimita.

Observe-se que na Administracdo centra-
lizada ha também 6rgéos que, por sua compo-
Si¢do ou pelanaturezade suas atribui coes, estéo
foradahierarquia, e outros sfo atéincompativeis
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com qualquer controle de outro 6rgao adminis-
trativo, como, por exemplo, os6rgaoscolegiais
e 0s consultivos: os primeiros, porque sua
deliberacéo deixaria de resultar da votagédo do
collegium para ser mera execugdo da vontade
de outrem; os segundos, porque sua submissdo
a esta vontade desnaturaria por inteiro sua
funcdo. E préprio do ato consultivo subsistir,
ainda que ndo adotado pela autoridade deci-
séria. Nem mesmo o parecer vinculante, ou
“parecer conforme”, obriga ou constrange essa
autoridade, que é sempre livre de o aceitar, ou
n&o.

No controle hierarquico, o superior dispde
do poder de corrigir ou substituir oinferior, em
matériadacompeténciacomum. Haguem negue
aessa substituicdo o carédter de ato de controle,
porque “nesta hipétese havera emissao de um
ato novo, ndo o controle de ato existente” (V. R.
Casulli). Mas é sempre necessario que a
autoridade superior disponha de competéncia
concorrente, até porque ndo havera hierarquia
seale atribuir ao 6rgdo competénciaexclusiva.

Se a lei atribui @ um 6rgao competéncia
exclusiva para decidir sobre determinada
matéria, nenhum outro pode conhecer dessa
matéria, nem mesmo por via de recurso
administrativo, salvo se este for admitido,
também, por texto legal expresso:

“La compétence pour révoguer |és
actes apportient aussi a I’ autorité supe-
rieure, et ceci en vertu du controlle
hiérarchique qu’ elleexercesur I’ autorité
subalterne, reserve faite des cas daus
lesquels laloi a expressement confere a
cette derniére la compétence dite exclu-
sive, fait qui decoule d’habitude du
systéme de |la déconcentration adminis-
trative” (M.Stassinopoulus. Traité des
Actes Adm. 1954, 288. R. Dr. Publ., n.
1954, p. 1099).

Por outro lado, observe-se que arelacéo de
hierarquia, como alias todas as relagdes entre
orgdos de uma mesma entidade juridica, sdo
relagles internas dessa entidade, nenhuma das
quaistem direito proprio, nem personalidade.

Orgao administrativo é parcela do poder do
Estado, instrumento das atividades (prerro-
gativas) do Estado. E uma parcela de sua
estrutura. Orgdos administrativos ndo tém
personalidade: sdo meros “centros de refe-
réncia’, instituidos pelalei daorganizagdo. Nao
sd0 sujeitos de direitos, mas centros de atuacéo
juridica (vg, no direito privado: o sindico, no
condominio — o inventariante, na sucessdo

hereditaria—art. 12, Cédigo de Processo Civil).
As relacOes entre os érgdos da mesma orga-
nizagdo sfo relagOesjuridicas (relagdesinternas,
“interorganicas”). As relagcdes com outra
organizacao ou entidades publicas, ou sujeitos
outrosdedireito privado, sdo relagcBesexternas
(intersubjetivas).

As atribuicGes, isto &, os poderes de cada
0rgao sao atribuices e poderes do Estado. Este
€ que é o sujeito de direitos, jamais 0s seus
orgaos. As relagtes entre um 6rgdo e o Estado,
deque€eleé parcela, ndo sdo relagdes bilaterais:
0rgao e Estado ndo sdo doissujeitosdedireito
(ndo obstante isso, ajurisprudéncia dos nossos
tribunais tem admitido procedimento judicial
entre 6rgaos e até mandados de seguranca (de
gue é pressuposto conceitual a existéncia de
direitoliquido ecerto(C.F. art. 5, LXIX —cfR.
Trim. Dir. Pdbl., n. 3, p. 241; R Dir. Adm.n. 191,
p. 200; n. 157, p. 224; n. 108, p. 303; n. 98, p. 202;
Nn.45, p. 31(R. Tribs. n. 280, p. 204; n. 295, p. 108;
n.291,p.488...).

Observe-se porém a esse respeito:

a) Org&o pblico ndo tem personalidade, ndo
tem direitos préprios. é parcela da estruturado
Estado, meroinstrumento de suaatividade. Nao
€ “pessod’, ndo é “sujeito de direitos’. Seus
poderes sdo poderes do Estado.

b) E uma extravagancia, “uma contradicdo
irremediavel admitir que o 6rgdo sgja ‘ pessoa’
€, a mesmo tempo elemento constitutivo de
outra pessoa - o Estado” (ROMANO, S.
Frammenti, p. 166). Tamanhacontradic¢do ainda
mais se agrava quando se pretende que, além
de uma suposta personalidade, seja ele titular
de*“direitos publicossubjectivos’ (?) Estafigura
juridica, “ direitos publicos subjectivos’ , vem
do direito germéanico, paraacentuar o contraste
entre 0 “sudito” do Estado de policia e o
“cidaddo”, do Estado de direito. Mas é uma
protecdo individual do cidad&o, ndo do Estado:

“ E umafigura emque apar ece como
titular o cidadéo particular e como
obrigado o poder publico” (FLEINER,
F.indtit. ed. Labor, p. 143). - “ sBodireitos
gue se baseiam de modo imediato sobre
a personalidade e nisto se distinguem
dos de direito privado” (JELLINEK, G.
Dottrinagen. Dir. Sato, p. 30) €, demodo
igual MAYER, O. Dr. Admail, v. 1,
FORSTHOFF, &tc...).

¢) Tampouco se pode cogitar de repre-
sentacdo: 6rgdo ndo € “representante”... A
representacao juridica, por definicéo, pressupde
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a coexisténcia necessdria de trés “pessoas’: o
representante, o representado, o terceiro inte-
ressado naeventua relagdo ou situacdojuridica.
Nem ha como buscar apoio nos “centros de
referéncia’ aque alude o art. 12 do Codigo de
Processo Civil. (“inventariante”, “sindico”,
“curadores’, “procuradores’), incumbidos, por
lel expressa, de prover emjuizo (isto &, peranteo
Estado) direito deterceiros.

O ato de controle é ato puramente interno,
embora tenha relevanciajuridica, por efeito da
gua pode contaminar, quando viciado, o ao
final da administragéo, ou, no caso de controle
intersubjetivo, o ato aprovado. Este, endo aquele
ato, équeproduz o efeito externo quepodeincidir
sobre relagtes subjetivas individuais.

Nossos Tribunais tém admitido por efeito
de atos de controle afigurade“ ato complexo”,
condicionando asuaanulagdo judicial aco-par-
ticipagdo simulténea do 6rgéo controlador edo
controlado — Tribunal de Contas e Presidente
da Replblica do Executivo (acérddos. R. Dir.
Adm., n.55,p.99,id.n. 53, p. 216 €224; id. n. 54,
p.275;n.202,p.221...).

No mesmo passo estardo os acordaos se-
gundo os quais “no caso de ato do Ministro,
conhecido e aprovado pelo Presidente da
Republica, o mandado de seguranca é contra
este” (Ver. For. 116, 192) ou “ato do Presidente
da Replblica’ endossando ato ministerial, a
competéncia é do Supremo Tribunal, Unico
competente para em, mandado de seguranca,
reconhecer o direito negado pelo Presidente da
Replblica’ (Sic. Voto vencedor — no caso, o
Ministro indeferira pedido do interessado, “em
obediéncia a despacho do Presidente da
Republica, que aprovarao parecer do Consultor
Geral” (Sic.R Tribs,, n. 274, p. 848). Nomesmo
sentidoR. For.,n. 166, p. 172e192,id. n. 144,
p.221.

A solucdo, em todos esses casos, poderia
buscar fundamento, sem desfigurar a nogéo de
ato complexo, no conceito deque o controle—a
aprovagdo — é conditio juris da eficacia e
validade do ato controlado, sobre o qual,
necessariamente, repercute. (RANELLETT, O.
Le guarentigie della giust nella pubbl. amni,
p. 255, 418).

O controle de legalidade incide sobre os
elementos condtitutivos do ato administrativo —
a competéncia, o motivo ou causa, aforma, o
objeto, ofim. Em principio, o controle demérito
somenteocorreem relacao aatosdiscricionarios:
o conteido dos atos vinculados € inteiramente
fixado pelalei.

A discricionalidade é prerrogativa do poder
administrativo: ndo estasujeita, pois, ao controle
judiciério, amenos que seu exercicio sgjailegal.
Se 0 ato da autoridade administrativa € uma
escol ha legal mentefundada, ndo hacomoojuiz
interfiraou controle seu exercicio.

Mérito do ato administrativo: ndo confundir
com o mérito da causa, do direito processual.
Neste caso, 0 mérito ople-se as preliminares
doprocessoinicial. Nodireito administrativo, o
mérito opde-se alegalidade: é o resultado préa-
tico do ato administrativo, o objetivo a ser por
ele provido. E a conveniéncia, a oportunidade
daacdo administrativa: acorrelacdo entreeste e
0 seu efeito final, o resultado efetivo da acdo
administrativa. O controle de mérito ople-se
ao controle de legalidade. O vicio do mérito
podeinduzir avicio delegalidade. Este comporta
controlejudicial, aquelendo (STF. R. Dir. Adm,,
p. 183,n.84;190p. 147; 2,684; R Trim Jur. n. 68,
p. 664; R. Serv. Publ.,v. 3,n.4, p. 100, 1944.).

O vicio de mérito pode induzir ilegalidade:
por exemplo, medida policial intempestiva, ou
omissa, ou — de qualquer modo — ndo estrita-
mente necessaria a manutencdo da ordem
publica.

Em outraspalavras, o vicio de mérito somente
pode ocorrer nos atos discriciondrios. O mérito
consiste naoportunidade e conveniénciado ato
em relagdo ao seu efeito ou resultado prético,
independente de qualquer valoracdojuridica. Se
houver um erro nessa estimativa, havera vicio
demérito; seum erro nasuaconstrucdo juridica,
vicio delegalidade; ou, em outrostermos:

“a oportunidade consiste em decidir se
convém agir ecomo agir, ou ndo agir, haja
ou ndo umaregulamentacdojuridica’ (ch.
ERISMANN. Cours. Dr. Adm. 1983. v. 2,
p. 282, 667 esegs.).

Oviciodeméritoqueimpliqueerrodeordem
juridicapossibilitao controle delegalidade:

“as duas nogdes ndo se confundem nem
seopdem: ‘aapreciacdo delegaidadeea
de oportunidade podem ser concomi-
tantes. O juiz, ao examinar aregularidade
da decisdo administrativa, pode, ao
mesmo tempo, apreciar a sua oportu-
nidade’” (DUBISSON, M. Ladistinction
entrelalegalitéet |’ opportunité.... 1958,
p. 59 e segs.).

Observe-se ainda que o vicio de mérito so-
mente ocorre em relacdo aos atos discriciona-
rios. Todavia, repita-se que ndo haatodiscricio-
nario por natureza, ou categoriaespecifica. Um
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ato administrativo pode ser discricionario, ou
n&o, conforme a lei que regule a relagédo ou
situacdo dele resultante. E um elemento
circunstancial.

N&o existe ato discriciondrio como categoria
especifica de ato administrativo. Tampouco
existe ato revogavel, ou ato irrevogavel, por
natureza. Poder discricion&rio ndo é arbitrio
pessoal da autoridade. Jamais é possivel,
legalmente, arbitrio pessoal: haverasempreuma
vinculacgéo legal do ato administrativo a
competéncia do seu autor, assim como a
qualificago do seu motivo, do seu objetivo e
dofimdeinteressepublico aqueeedevaprover.

N&o ésb aliberdade de agir, prépriadetodo
titular, sujeitodeumdireito, ou poder: no Direito
Administrativo, ndo existe a “autonomia da
vontade”, peculiar do direito privado. Neste, as
pessoas atuam em razao dos seus proprios
interesses, desde que ndo sejam ilicitos.
Enquantoisto, o poder daautoridade € um dever

de decidir, nunca em seu proveito pessoal, mas
sempreemraz&o deum motivodefinidoem|le e
parao fim de interesse publico, aque, aindade
acordo comessalél, o efeito prético de suaacdo
deva corresponder.

Nao hdapreciacdo discricionariaem relagdo
ao fim (interesse publico) nem a competéncia,
ou aforma, ou ao efeito legal (objeto) do ato
administrativo, mas tdo-somente quanto a
oportunidade e conveniéncia dos fatos su-
postos como sua causa ou motivagao.

O fim é sempre de interesse publico (o fim
previsto nale especifica, em cadacaso). Quando
viciado, ocorrera o “desvio de poder”. Quando
essedesviofor em proveito particular, aindaque
sob ofalso pretexto deinteresse plblico, havera
lesdo de moralidade administrativa, fundada
na “aplicacdo do principio geral em virtude
do qual a Administracdo ndo deve mentir”
(JEANNEAU, B. Lesprinc. gén. Dr.emlajurisp.
adm. 1954, p. 195).

136

Revista de Informagéo Legislativa



acao rescisoria

Acao rescisoria de decisao proferida em

Bernardo Pimentel Souza é Assessor do Ministro
Adhemar Ferreira Maciel, do STJ.

BerNARDO PIMENTEL Souza

Ao tempo das Ordenacgbes Filipinas* —
aplicaveisao Impériodo Brasil por forcado art.
1° da Lei de 20 de outubro de 1823° —, do
Regulamento n® 737 de 1850*, daConsolidagéo
Ribas de 1876°, do Decreto n® 763 de 1890°,do
Decreto n° 3.084 de 18987, e dos Cadigos de
Processo estaduais,® ndo havia norma versando
sobre apossibilidade, ou ndo, de agdo rescisoria
dedecisdo proferidaem anterior agao rescisoria’.
Isso deu ensgjo a formulacéo de teses diver-
gentes acerca do assunto. Uns defendiam a sua
admissibilidade. Outros, a suaimpossibilidade.
Por fim, preval eceu atese da admissibilidade'®,
ao argumento de que, ao contrario do direito
italiano™, ndo havia em nosso ordenamento
juridico norma proibindo arescisio de julgado
proferido em agdo rescisoriat?.

O Cadigo deProcesso Civil brasileirode 1939
admitiu expressamente, noart. 799, apropositura
de acdo rescisdria impugnando decisdo profe-
rida em anterior agéo rescisoria, quando o
julgado prolatado na rescisoria antecedente
tivesse sido proferido: @) por juiz peitado,
impedido ou incompetente ratione materiae; b)
com ofensaacoisajulgada; ou ¢) com base em
prova cuja falsidade tivesse sido apurada
posteriormente em juizo criminal**.Nao admitia,
no entanto, o Cadigo de 1939 outra acéo
resciséria quando a decisdo prolatada na
rescisoria antecedente tivesse sido proferida
contraliteral preceito delei s,

O Caodigo deProcesso Civil de1973retornou
as origens do direito brasileiro, ficando silente
sobre apossibilidade ou ndo de desconstituicéo
de decisfo proferidaem agéo rescisoria. Por isso,
a solucdo do problema da sua admissibilidade,
ou ndo, passa pelo estudo do nosso direito sob
0 ponto de vista historico.

Notas ao final do texto.
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Antesdo diplomade 1939, prevaleciaatese
daadmissibilidade. E ndo havianormalimitando
0s casos de rescisdo do decisum proferido em
acdo rescisoriat®. Ja o Cédigo de 1939 impds
restricéo adesconstituicao de decisdo prolatada
em acdo rescisoria, pois ndo admitia acdo
rescisoria para afastar violacéo a literal dispo-
sicdo de lei praticada por decisdo proferidaem
anterior rescisoria. Ao ndo repetir aregrainserta
no art. 799 do diploma pretérito, o Cédigo de
1973 optou pela orientacdo original do direito
patrio: aadmissibilidade darescisdo dejulgado
prolatado em agdo rescisoria nas mesmas
hip6teses em que € possivel a desconstituicao
das decises proferidas nas acBes em gerd.

Alémdisso, ao contrériodo direitoitaliano”,
o Cdbdigo de 1973 néo proibe a rescisdo de
decisdo proferidaem acéo rescisoria® °. Assim,
ealuz do principio de hermenéuticajuridicade
gue, onde a lei ndo distingue, ndo pode o
intérprete distinguir®, é possivel desconstituir
julgado prolatado em acéo rescisoria desde que
constatado algum dos vicios que autorizam a
rescisdo das decisfes proferidas nas demais
acOes.

E preciso ter em mente que, como todas as
decisbes judiciais, as proferidas em acéo
rescisoriatambém podem estar eivadasdevicios
gue possibilitam a rescisdo dos julgados em
geral?.

N&o obstante 0s argumentos acimaapresen-
tados, chegou-se a afirmar que, com o advento
do Cadigo de 1973, as decisoes proferidas em
acao rescisoria setornaram irrescindiveis?. No
entanto, tal orientacdo ndo prevaleceu entre 0s
doutrinadores®, tampouco logrou éxito nos
tribunais*. Vingou a tese da possibilidade da
resciso de decisum proferido em agéo resci-
sOria, em quai squer das hipétesesdo art. 485 do
Cadigo em vigor,? %¢27 inclusive em caso de
violagdo literal de disposicdo delei por parteda
decisdo prolatada na agdo rescisoria antece-
dente®.

Afastada a tese da irrescindibilidade dos
julgados proferidos em acéo rescisdria, faz-se
necessario fixar o limite a ser observado na
propositura de agdo rescisoria de decisao
prolatada em anterior rescisoria. SO é possivel
discutir, em novarescisdria, vicios atinentes ao
decisum proferido na rescisoria antecedente®
%, N&o pode, portanto, o inconformado repetir,
em outrarescisoria, 0 mesmo argumento® que
deu ensegjo a propositurada anterior®?, Seassm
néo fosse, o vicio alegado naprimeirarescisoria

poderia ser ressuscitado em outras acfes
rescisorias, eternizando a solucdo do conflito
de interesses e causando instabilidade nas
relagbesjuridicas.

Parafacilitar acompreensdo do limite aser
observado na propositura de acdo rescisoriade
julgado proferido em anterior agdo rescisoria,
formulamostrés exemplos:

1 —Agjuizou agdo sob orito ordinario contra
B. Requereu a condenacdo de B no pagamento
de indenizacdo por danos material e moral. O
juiz de primeiro grau julgou parcialmente
procedente a demanda, condenando B no
pagamento de dano materia. Deixou de impor
condenacéo a titulo de dano moral, ao funda-
mento de que ndo é admissivel acumulagdo de
indenizagBes por danosmaterial emora *. Como
o prazo recursal decorreu in albis, a sentenca
transitou em julgado. Apoiando-senoinciso V
do art. 485 do Cadigo de Processo Civil, Apropds
acdo rescisoria para desconstituir a sentenca,
ao fundamento de que houve ofensaao art. 159
do Cadigo Civil eao art. 5°, V e X, da Consti-
tuicdo Federal. A Secéo Civel do Tribunal, a
unanimidade de votos, julgou improcedente a
acao rescisoria. O acorddo passou em julgado.
N&o se dando por vencido, A gjuizou novaacdo
rescisériacom fulcro no art. 485, V, do Cadigo
de 1973. Reiterou 0 argumento de que houve
violagdoaliteralidadedoart. 159 do Cadigo Civil,
bem como do art. 5°, V e X, da Consgtituicéo de
1988, pois sdo cumulavel s as indeni zagdes por
danosmaterial emoral. Nahipétese, anovaacéo
rescisdria € inadmissivel, pois se trata de mera
repeticao da rescisoria antecedente, o que ndo
€ permitido em nosso direito.

2 — Agjuizou agdo reivindicatériacontraB.
O juiz de primeiro grau julgou procedente a
demanda, apoiando-se no titulo de dominio
acostado apeticdo inicial. A sentencatransitou
em julgado. Em seguida, B constatou afalsidade
do titul o de propriedade apresentado por A. Por
essa razéo, prop0ds acdo rescisdria com base no
art. 485, VI, do Cadigo de Processo Civil. A
Secdo Civel do Tribunal, por maioria de votos,
julgou improcedente a acdo rescisdria. Insatis-
feito, Binterpdsembargosinfringentes, osquais
foramimprovidos por maioriasimples devotos.
O acordao passou em julgado. Posteriormente,
B observou que um dos desembargadores que
votou pelo improvimento dos embargosinfrin-
gentes funcionou no processo como 6rgéo do
Ministério Publico, chegando a ofertar parecer
pelaimprocedénciadaagdo rescisoria. Apoian-
do-se nos arts. 134, 1, e 485, 11, do Cadigo de
1973, B gjuizou outraagdo rescisoria. No caso, a
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novaagao rescisoriaéadmissivel, poiso degado
vicio diz respeito ao processo da rescisoria
antecedente, e ndo ao da acao reivindicatéria.

3 — A gjuizou acéo de investigacdo de
paternidade contra B. O juiz de primeiro grau
julgou procedente a demanda, apoiando-se na
provapericial de DNA. Inconformado, B apelou.
A 12 TurmaCive do Tribunal, aunanimidadede
votos, negou provimento ao recurso. O acérdao
passou em julgado. Posteriormente, B descobriu
gue aprovapericial de DNA erafasa. Por essa
razédo, propds acdo rescisoriacom fulcro no art.
485, V1, do Codigo de Processo Civil. A Secdo
Civel do Tribunal, & unanimidade de votos,
julgou improcedente aacéo rescisdria. O aresto
transitou em julgado. Em seguida, B constatou
gue o julgamento ocorreu 24 horas depois da
publicacdo da pauta, sem a participacdo do seu
advogado. Verificou, ainda, que os autos ndo
foram conclusos ao revisor, tendo o proprio
relator pedido dia para julgamento. Apoiando-
senosarts. 485, V, 551, caput e§2°,e552, § 1°,
do Cadigo de 1973, B ajuizou outra agéo
rescisoria. Na hipétese, como no exemplo
anterior, anovaacao rescisdria é admissivel, ja
gue os alegados vicios ocorreram na relacdo
juridicaprocessual da agéo rescisdria, € ndo no
processo de investigacdo de paternidade.

Em suma, o direito brasileiro admite acédo
resci soriade decisdo proferidaem anterior acéo
rescisoria. O que ndo é permitido é repetir em
outra agdo rescisoria o argumento utilizado na
antecedente. A nova agdo rescisoria sO pode
versar sobre vicio diretamente ligado a relacéo
juridicaprocessual daanterior rescisoria, e ndo
daacdo originaria.

Embora ja esteja assentado na doutrina e
na jurisprudéncia que é possivel descons-
tituir decisdo proferida em agéo rescisoria,
bem como o limite a ser observado na propo-
siturade acéo rescisoriaimpugnando julgado
prolatado em anterior rescisoria, € conve-
niente inserir amatériano Codigo de Processo
Civil, afim de se pbr, de uma vez por todas,
um ponto final no assunto.
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da Camara. Codigo do processo civil e commercial
do Estado de Sdo Paulo. Saraiva: S8o Paulo, 1930. v.
2, p. 341-361, arts. 358 a 367; RIBEIRO, Artur.
Cadigo do processo civil do Estado de Minas Geraes.
Belo Horizonte : Imprensa Oficia, 1922. p. 30, arts.
173 a 174; e VERGARA, Oswaldo. Codigo do
processo civil e comercial do Estado do Rio Grande
do Sul. 3. ed. Porto Alegre: Globo, 1936. p. 485-487,
arts. 1.054 a 1.057.

9 ANDRADE, Odilon de. Comentériosao codigo
deprocesso civil. Rio de Janeiro : Forense, 1946. v. 9,
p. 85; SANTOS, J. M. de Carvalho. Codigo de

processo civil interpretado. Rio de Janeiro; Sdo Paulo
Freitas Bastos, 1947. v. 9, p. 156.

0 ANDRADE, Comentarios, v. 9, p. 85;
SANTOS, J. M. C. op. cit.,, p. 156-158; e
MIRANDA, Pontes de. Tratado da acao rescisoria
das sentencas e de outras decisdes. 5. ed. Rio de
Janeiro : Forense, 1976. p. 390.

11O art. 509 do Codice di Procedura Civile de
1865 dispunha: “La domanda di rivocazione non &
ammessa contro |e sentenze pronunziate in giudizio
di rivocaziong’ (FRANCHI, L. Cinque codici. Mil&o:
Ulrico Hoepli, 1933. p. 69).

12 SANTOS, J. M. C. op. cit., p. 156; e
MIRANDA. Comentérios ao cédigo de processo
civil. Rio de Janeiro : Forense, 1949. v. 4, p. 574.

13 Cf. osarts. 798 e 799 do Cadigo de Processo
Civil de 1939, in verbis:

“Art. 798. Sera nula a sentenga:

|- quando proferida:

a) por juiz peitado, impedido ou incompetente
ratione materiae

b) com ofensaacoisajulgada;
c) contraliteral disposicéo delei.

I1- quando fundada em prova cuja fasidade se
tenha apurado no juizo criminal.

Art. 799. Admitir-se-4, ainda, ac&o rescisoria de
sentenca proferida em outra ag8o rescisoria, quando
se verificar qualquer das hipéteses previstasno n. I,
letras“a’ e“b” ounocasodon. I, doartigo anterior”.

14 Cf. art. 799 do Cadigo de 1939, a contrario
sensu.

15 Com amesmaopinido: ANDRADE, L. A. de.
Aspectos e inovagdes do codigo de processo civil.
Rio de Janeiro : F. Alves, 1974. p. 222; ANDRADE,
O. de. Comentarios, v. 9, p. 85, MOREIRA, José
Carlos Barbosa. Comentarios ao cédigo de processo
civil. 7. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1998. v. 5, p.
103-104; VIDIGAL, Luis Euldlio de Bueno.
Comentérios ao codigo de processo civil. 2. ed. Sdo
Paulo : Revista dos Tribunais, 1976. v. 6, p. 172;
GRINOVER, Ada Pdlegrini. Direito processual civil.
2. ed. S&o Paulo : Bushatsky, 1975. p. 180;
MIRANDA, op. cit., p. 392; RIZZI, Sérgio. Agdo
rescistria. S&o Paulo : Revista dos Tribunais, 1979.
p. 111; e THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso
de direito processual civil. 19. ed. Rio de Janeiro :
Forense, 1998. v. 1, p. 653.

16 SANTOS, J. M. C. op. cit., p. 156-159.

7 Repetindo, “com formulazione pit generale’
(ANDRIOLI, Virgilio. Commento al codice di
procedura civile. 2. ed. Napoles: E. Jovene, 1945. v.
2, p. 436), o disposto no art. 509 do diploma de
1865, o Codice di Procedura Civile de 1940
estabeleceu em seu art. 403: “Non pud essere
impugnada per revocazione la sentenza pronunciata
nel giudizio di revocaziong’.
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18 No mesmo sentido: ANDRADE, L. A. de, op.
cit., p. 222; VIDIGAL, op. cit., p. 172; MIRANDA,
op. cit., p. 390; e THEODORO JUNIOR, op. cit., p.
653.

19 Em sentido contrério: FADEL, Sergio Sahione.
Cadigo de Processo Civil comentado. 4. ed. Rio de
Janeiro : Forense, 1982. v. 2, p. 121.

20 “Ubi lex no distinguit nec nos distinguere
debemus — ‘Onde a lel ndo distingue, ndo pode o
intérpretedistinguir” (SANTOS, Carlos Maximiliano
Pereirados. Hermenéutica eaplicagéo do direito. 16.
ed. Rio de Janeiro : Forense, 1996. p. 247).

21 Com amesmaopinido: ANDRADE, L. A. de,
op. cit., p. 222; ANDRADE, O. de. Comentarios, v.
9, p. 85; e VIDIGAL, op. cit., p. 172.

2 FADEL, op. cit., p. 120-122; e Ministro
Alfredo Buzaid, em voto proferido na AR rP 1.130/
GO. RTJ, v. 110, p. 30-32.

2 ANDRADE, L. A. de, op. cit., p. 223;
MOREIRA, op. cit., p. 104; VIDIGAL, op. cit., p.
7-9, 22 e 172; GRINOVER, op. cit., p. 180;
MIRANDA. op. cit., p. 391-394; RIZZI, op. cit., p.
111; e THEODORO JUNIOR, op. cit., p. 653.

24 Unanime, com ressalva do ponto de vista do
Ministro Alfredo Buzaid. STF. Pleno. AR rP 1.130/
GO. Relator: Ministro Soares Mufioz, Revisor:
Ministro Rafad Mayer. RTJ, v. 110, p. 19-32; STF.
Pleno. Undnime. AR rf 1.168/GO. Relator: Ministro
Rafael Mayer. Revisor: Ministro Néri da Silveira
RTJ, v. 110, p. 510-521; STJ. 22 Secdo. Unanime. AR
n° 192/SP. Relator: Ministro Claudio Santos. Revisor:
Ministro Sdvio de Figueiredo. DJ, 27 nov. 1989; e
STJ. 2 Secdo. Unanime. AR r? 337/RJ. Relator:
Ministro Eduardo Ribeiro. DJ, 11 out. 1993.

25 No sentido do texto, nadoutrina: ANDRADE,
L. A. de. op. cit., p. 223; GRINOVER, op. cit., p.
180; MIRANDA. op. cit., p. 391 e 394; e
THEODORO JUNIOR, op. cit., p. 653.

26 No mesmo sentido, na jurisprudéncia: AR rP
1.130/GO, op. cit.

27 A MedidaProvisorian® 1.658-12, de5demaio
de 1998, regulaumanova hipétese derescindibilidade,
inseridano inciso X do art. 485 do CPC, in verbis:
“X- aindenizacao fixada em ac&o de desapropriacéo
direta e indireta for flagrantemente superior ou
manifestamente inferior ao prego de mercado objeto
daacdojudicia”.

28 Comamesmaopinido: MOREIRA, op. cit., p.
104; GRINOVER, op. cit., p. 180; eRIZZI, op. cit.,
p. 111.

2 Nesse sentido, na doutrinae MOREIRA, op.
cit., p. 104; VIDIGAL, op. cit., p. 7-9; MIRANDA.
op. cit., p. 392-293; e THEODORO JUNIOR, op.
cit., p. 653.

30 No mesmo sentido, na jurisprudéncia: AR rP
1.130/GO, op.cit., AR r° 1.168/GO, op. cit., AR P
192/SP, op. cit., e AR r° 337/RJ, op. cit.

31 O vocabulo “argumento” deve ser entendido
como causa de pedir, e ndo como hip6tese legal de
rescindibilidade. Pode acontecer de a nova agédo
rescisoria estar apoiada na mesma hipotese de
rescindibilidade que deu ensgjo a propositura da
rescisdria antecedente, mas por argumento diverso.
Nada impede, por exemplo, que agdo rescisoria
antecedente tenha sido fundada no art. 485, V, do
Cadigo de Processo Civil, por violago ao dispositivo
A, eanovaagao rescisoriatambém estgja apoiadano
inciso V do art. 485 do Cédigo de 1973, mas por
ofensa a literalidade do preceito B.

%2 Com a mesma opinido, na doutrina: AN-
DRADE, O. Comentérios, p. 85-86; MOREIRA,
op. cit.,, p. 104; VIDIGAL, op. cit., p. 7-9; MI-
RANDA. op. cit., p. 394; e THEODORO JUNIOR,
op. cit., p. 653. Namesmalinha é ajurisprudénciado
STFedo STJ: cf. nota 30.

% Atualmente ja esta pacificado que “sdo
cumuléveis asindenizagBes por dano materia e dano
moral oriundos do mesmo fato” (enunciado n® 37 da
Simulado STJ).
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SUMARIO

1. O Estado Democratico de Direito e a
Advocacia Publica como fungdo essencial ajustica.
2. A atividade de consultoria e de representacdo a
cargo dos advogados publicos. 3. Garantias da
Advocacia Publica e seus agentes—aindependéncia
institucional e a autonomia funcional. 4. O controle
da legalidade diante da remocéo e da imovilidade
dos advogados publicos. 5. Propostas.

1. O Estado Democrético de Direitoea
Advocacia Publica como fungéo essencial a justica

Como écedico, o Estado liberal dos séculos
XVIII e XIX foi concebido com afinaidade de
garantir aliberdade e a propriedade individuais
contra os abusos perpetrados pel os detentores
do poder absoluto, insubmissos a qualquer re-
gradedireito.

Levantaram-se, assim, barreiras a acdo do
Estado, prescrevendo-se circulos de protecdo
dosdireitosindividuaisinalienaveis e erigindo-
sealel como norma superior vinculante de to-
dos os 0rgaos estatais.

Essa intencdo liberal de defesa da autono-
mia privadaexprimiu-se naConstitui¢do, que se
tornou um “ estatuto negativo™?!, umrepositorio
de normas juridicas preordenado a estabelecer
oslimites do ente estatal, que ndo mais deveria
“perturbar nem ofender (ou evitar quealguémo
conseguisse) os direitos e liberdades inaliené
veis do individuo”2.

Consolidando aindamais o escudo protetor
dosdireitosindividuais, o Estado liberal incor-
porou a doutrina da separacéo dos poderes,
concebida classicamente por Aristételes — em
“A Palitica’ — e aperfeicoada por Montesguieu

NOTAS AO FINAL DO TEXTO.
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—em“OEspiritodasLes’ —, comofitodeevitar
a abusiva concentracdo do poder politico nas
maos de um s6 6rgdo — o rei —, 0 que se logrou
dividindo o poder estatal (ou melhor, as fun-
¢oes do Estado) em 6rgéos, contrapondo-os a
fim de que houvesse uma limitagéo reciproca,
uma contencdo do poder pelo poder, por meio
de um sistema de freios e contrapesos.

Todavia, em meados do século XIX, afor-
mulado liberalismo paraa solugdo dos proble-
masrelativosao arbitrio estatal ndo forneciares-
postas vélidas as necessidades materiais da
sociedade, libertadostentaculosdo Estado, mas
entregue a sorte das regras de mercado, lastrea-
das na autonomia da vontade.

Observa Manuel Afonso Vaz que, estabele-
cendo apenas

“uma delimitagdo de competéncia entre
titulares do poder erestringindo o e enco
dos direitos fundamentais aos chamados
direitos negativos (0s que pressupdem
ou postulam uma abstencéo dos poderes
politicos), a Constitui¢éo abstinha-se de
encarar frontalmente os problemasdaor-
dem e da constituicao econémica’s.

Tais problemas provinham exatamente do
abuso das liberdades individuais, notadamente
no plano das relagdes scio-econdmicas.

O poder econdmico de umaminoria (abur-
guesia) — manifestado por meio da detencdo
particular dos meios de producdo — subjugava
populacBes inteiras, que viviam em profundo
estado de miséria, privadas das necessidades
mais elementares de subsisténcia

O Estadoliberal —vazio, omisso eservil por
natureza—, parando sucumbir as demandas das
classes oprimidas, foi injungido, apartir doini-
cio do século XX, aintervir na vida social e
econdmica, que permaneciaasuamargem.

Surge, entdo, a preocupacdo com o interes-
se publico, com o bem-estar social, em substi-
tuicdo ao individualismo.

Amplia-se 0 campo de atuagdo do Estado,
gue passa a tutelar, além dos direitos individu-
ais, bens juridicos de relevo social, como sal-
de, moradia, educacdo, trabaho, previdéncia,
transporte, interferindo no dominio privado, ins-
tituindo limitagBes administrativasaliberdade e
propriedade individuais, avocando atividades
antes deixadas a0 inteiro talante da iniciativa
privada.

Com muitapercuciéncia, salientaMaria Syl-
via Zanelladi Pietro que essa evolugdo trouxe
conseqliéncias inevitavels em matéria de con-
trole juridico do poder, porque os mecanismos

ideslizados parao Estado liberal, centradosfun-
damental mente na protegdo dos direitosindivi-
duais, tornaram-se inadequados para um Esta-
do de cunho socid, intervencionista’.

Defato. Até entdo, o controle de legalidade
limitava-seadizer daconformidade do ato esta-
tal alel, apenas sob o prismaformal, desvincu-
lado daidéiade justica®.

Hoje, com o advento do Estado Demaocréti-
co de Direito, requer-se, e efetivamente passaa
haver —muito emboraaindanéo t&o eficazmen-
te—, um controle administrativo abrangente de
aspectos como desvio de poder, moralidade, le-
gitimidade, economicidade, proporcionalidade
dos meios aos fins, adequacéo dos fatos a nor-
ma, qualificagdo juridica dos fatos feita pela
Administragdo Publicaf; enfim, hodiernamente,
cobra-se do Estado ndo somenteacruaeformal
submissdo ap texto dalei: exige-se que suaagao
tenha assomos de legalidade e contelido de le-
gitimidade e licitude, atendendo, portanto, a
vontade popular e a moralidade.

No Estado brasileiro de 1988, isto transpare-
ce com enorme clareza, ndo so pela dicgdo do
art. 1° daConstituicéo Federal”, mas, antes, pelo
préprio preambul o constitucional®. Confira-se:

“Nés, representantes do povo brasi-
leiro, reunidos em Assembléia Nacional
Condtituinte para instituir um Estado
Democrético, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e indivi-
duais, aliberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e
ajustica como valores supremos de uma
sociedadefraterna, pluralistaesempre-
conceitos, fundada na harmonia social
e comprometida, na ordeminternaein-
ternacional, coma solucgéo pacificadas
controvérsias, promulgamoas, sob apro-
tecéo de Deus, a seguinte CONSTITUI-
CAODA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL".

Pois bem. Como o Estado Democrético de
Direito brasileiro consegue assegurar téo alti-
VoS propoésitos?

A questédo admite diversos enfoques, per-
mitindo inUmerasandlises. Entretanto, como néo
setenciona, aqui, teorizar sobre 0 assunto, mas
somente investigar o contexto no qual aAdvo-
cacia Plblica se situa, pode-se afirmar que um
dos mecanismos mais hébeis engendrados pelo
Direito Piblico contemporaneo paraconfinar a
acdo do Estado aos quadrantes congtitucionais
€0 controle administrativo, parao qual, no regi-
me constitucional de 1988, colaboram e concor-
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rem decisivamente as chamadas Func¢des
Essenciais a Justica.

Essa atividade de controle, preleciona Dio-
go de Figueiredo Moreira Neto, € cometida a
“drgaos técnicos, exercentes de uma parcelado
poder estatal, mas destacados dos Poderes do
Estado™®.

Com razéo, poais, no titulo dedicado aorga-
nizacdo dos Poderes, depois detratar do Legis-
lativo, do Executivo edo Judiciario, aConstitui-
¢do Federal elencou asfungbesessenciaisajus-
tica, instituindo o Ministério Publico (cf. arts.
127 a130)%, aDefensoriaPublica(cf. art. 134)%
eaAdvocacia Publica(cf. arts. 131 e 132)2.

A partir desse enunciado constitucional,
afirma-se, sem exagero, que asfuncdesessenci-
aisajustica sdo tao relevantes quanto aquelas
exercidas pelos trés Poderes do Estado, exata-
mente porque, pela sua atuagdo, assegura-se
(ou se procura assegurar) a perfeita correspon-
dénciaformal e material dos atos administrati-
vos aos postulados da legalidade, legitimidade
e licitude, valores que se sintetizam no termo
justica, contido na expressdo Fungdes Essenci-
aisa Justica®®, aspiracdo maior do Estado De-
moacraticodeDireito brasileiro.

No que atina com a Advocacia Plblica, es-
sas fungdes compreendem atividades preventi-
vas(consultoriajuridica) e postul atorias (repre-
sentago) ™.

A funcdo preventiva cabe orientar a atua
¢do da Administracéo Publica, evitando, assim,
0 cometimento deinjuridicidades; afuncéo pos-
tulatoria, por seu turno, cumpredemandar, jun-
to ao Poder Judiciario, a defesa dos interesses
entregues a cura do Estado.

Conclui-se, assim, que a Advocacia PUbli-
ca, no Estado Democrético de Direito brasileiro,
insere-se basicamente no contexto do controle
juridico dafungdo administrativa, acautelando,
promovendo e defendendo os interesses publi-
cos sob adticada justica.

2. Aatividade de consultoria e de representacéo
acargo dos advogados publicos

Considerando que o regime juridico-admi-
nistrativo, no Estado Democrético de Direito,
tem como pilares asupremaciado interesse pU-
blico sobre o privado e aindisponibilidade dos
interesses plblicos pela Administracdo®®, o Po-
der Publico, seus 6rgaos e seus agentes tém o
dever indeclinavel de perseguir etutelar taisin-
teresses. Para isso, a ordem juridica confere a
Administracdo o poder de autotutela, possibi-

litando sgjam revogados atos administrativos
inconvenientes ou inoportunos e anulados atos
ilegais®.

No bojo desse poder-dever, esta o controle
interno dalegalidade, tarefa paraa qual os ad-
vogados publicos foram constitucionalmente
convocados (cf. arts. 131 e 132 da Constitui¢éo
Federal).

Destarte, se a Carta Politica reservou, em
caréter privativo, a Advocacia Publica a ativi-
dade de consultoriajuridica, é porque quis que
orgao diverso daguel e que emite a vontade po-
litico-estatal verificasse e garantisse a existén-
ciade sintoniaformal e material do ato (ou do
projeto de ato) aos canones da justica, sintese
dalegalidade, | egitimidadeelicitude, acautelan-
do, promovendo e defendendo o interesse pU-
blico.

A essa funcdo se dedicam os advogados
publicos consultores, os quais— éimportante a
observacdo — ndo se sujeitam a qualquer Po-
der ou autoridade estatal; pelo contrario, go-
zam damais amplaautonomia no queconcerne
ao exercicio do aludido controle.

Mas a Advacacia Pdblica ndo se resume a
essa atividade, necessaria a0 asseguramento,
no amago da Administracdo, do interesse pU-
blico, supremo e indisponivel. Ha, ainda, ando
menos elevada e relevante fungdo de postula-
¢ao, de que se encarregam os advogados publi-
cos da érea do contencioso.

Tais agentes, incumbidos da representacdo
do Estado, exercem a defesa ativa e passiva do
ente publico perante os 6rgédos do Poder Judici-
ario, nos mais diversos foros e instancias.

Vale notar, para concluir este tépico, que,
muito emborao advogado publico, naatividade
contenciosa, tenha o dever de defender a tese
estatal e ndo propriamenteasuaconvicgdo, isto
ndo implicadizer que elendo exercaumaforma
de control e de legalidade dos atos administrati-
vos. Isso se evidencia quando, deparando-se
comum atoilegal, ele procede arepresentacdes
as instancias competentes, sugerindo providén-
cias de correcdo, de anulacdo e, até mesmo, de
responsabilizacdo da autoridade publica, tudo
visando a defender, eficientemente, o interesse
publico (e, também, proteger-se contra eventu-
ais acusacOes).

Por conseguinte, mesmo reflexaou indireta-
mente, os advogados publicos investidos na
funcdo postulatoria participam da atividade de
controle interno da legalidade, devendo contar,
também, com a necessariaautonomia.
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3. Garantias da Advocacia Publica e seus
agentes — a independéncia institucional e a
autonomia funcional

Para o eficaz desempenho da atividade de
controle interno de juridicidade da funcéo ad-
ministrativa, € imprescindivel aprevisio de ga-
rantias, tanto a instituicdo quanto aos agentes
gue dela se desincumbem.

Tais garantias devem existir com vistas a
assegurar convenientemente a defesa dos inte-
resses publicos e aincolumidade dos bens juri-
dicos confiados a guarda da Administracdo
Plblica.

A ordem juridica, portanto, municiaeinstru-
mentaaAdvocaciaPUblicaeseusmembroscom
prerrogativas que, em suma, tornam possivel
controlar, de forma ataneira, a legalidade dos
atos administrativos.

Sem pretender exaurir amatéria, podem ser
apontadas as mais expressivas garantias, con-
substanciadas nos predicados da independén-
ciainstitucional e daautonomia funcional®’.

Antes, porém, de versar sobre os menciona-
dos atributos, cumpre salientar que a nogdo de
interesse publico, supremo eindisponivel, em-
bora plurissignificativa, ndo pode ser precisada
a partir da singela idéia de que diz respeito a
Administragdo ou a autoridade publica.

Como prelecionaMariaSylviaZandladi Pi-
etro, o vocébulo publico, contido naexpressdo
interesse publico, refere-se “aos beneficiarios
da atividade administrativa e ndo aos entes que
aexercem”!8, Dai amagistral licdo deRuy Cirne
Lima, quando diz:

“Emdireito plblico, designa, também,
apalavra administracéo a atividade do
gue ndo é senhor absoluto”*®. “Adminis-
tracdo (...) éaatividade do que néo épro-
prietario, — do que ndo tem a disposicdo
da cousa ou do negécio administrado”#.

Ora, se os interesses publicos residem na
coletividade, suaverdadeiratitular, consequien-
temente, & Administracdo e as autoridades pU-
blicas apenas cabe zelar por €les. E 0 que se
compreende por indisponibilidade dos interes-
sespublicos, principio administrativo ass m enun-
ciado por Ceso Anténio Bandeirade Mdllo:

“A indisponibilidade dos interesses
publicos significa que, sendo interesses
qualificados como préprios da coletivi-
dade — internos ao setor publico —, ndo
se encontram alivre disposicdo de quem
quer que sgja, por inapropridveis. O pré-
prio érgdo administrativo que os repre-

senta ndo tem disponibilidade sobre el es,
no sentido de que lhe incumbe apenas
curé-los—o que étambém um dever —na
estrita conformidade do que predispuser
aintentio legis’.

Na medida em que os interesses publicos
ndo se confundem necessariamente com aque-
les manifestados pela Administracdo e seus
agentes®, impende distinguir os interesses (pU-
blicos) primérios dos interesses secundarios.

Pela sua difusdo na doutrina nacional e es-
trangeira, mister sefaztrazer acolagdo asjudicio-
sas palavras de Renato Alessi sobreotema. Diz
de

“Questi interessi pubblici, collettivi,
dei qudi I'amministrazionedevecurareil
soddisfacimento, non sono, si noti bene,
semplicemente I'interesse dell’ Ammi-
nistrazione intesa come apparato organi-
Zzativo autonomo, sibbene quello che &
stato chiamato I’ interesse collettivo pri-
mario, formato dal compl degli inte-
ressi individuali prevalenti in una deter-
minataorganizzazionegiuridicade lacol-
[ettivita, mentrel’ interessedell’ apparato,
se pud esser concepito un interesse
dell’ apparato unitariamente considerato,
sarebbe semplicemente uno degli interes-
s secondari che s fanno sentirein seno
alla collettivita, e che possono essere re-
alizzati soltanto in caso di coincidenza, e
nei limiti di siffatta coincidenza, con
I"interesse collettivo primario. Lapeculi-
aritadella posizione giuridica della pub-
blica Amministrazione staappuntoin cio,
che la sua funzione consiste nella redli-
zzazionedd!’ interesse collettivo, pubbli-
Co, primario”,

Dessume-se, com facilidade, dessa citagco
gue, havendo conflito de interesses primérios e
secundarios, agueles devem preferir a estes,
porque sdo os Unicos que podem ser valida-
mente perseguidos por quem os representa, por
corresponder aos interesses da coletividade e
ndo apenas do Estado, titular de direitos patri-
moniais, ou do governante.

Pois bem. Se no exercicio de suafuncéo es-
sencial a justica — que o obriga a velar pela
legalidade, legitimidade e licitude dos atos ad-
ministrativos —, deve o advogado publico pre-
catar, empreender e proteger o interesse publi-
€O, que prerrogativao ordenamento juridico lhe
da quando, defrontando-se com interesses se-
cundarios, meramente patrimoniaisdaAdminis-
tracdo, ou com interesses pessoais, politicos ou
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econdmicos do governante, tenha de apontar
ilegalidades, ilegitimidadesouilicitudes?

Mais ainda: que garantia a ordem juridica
reservaainstituicao que, muito emboranao sen-
do um “quarto poder”, constitucional mente se
encarrega da atividade de controle de juridici-
dade dos atos administrativos?

A esse Ultimo questionamento se responde:
a independéncia institucional, ou sgja, a des-
vinculagdo da Advocacia Publica de qualquer
Poder do Estadono que tange ao exercicio das
funcdes que desenvolve.

Dessa forma, € defeso aos Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judiciariointerferir nasatribui-
¢BesdaAdvocacia-Gera daUnido edasProcura
dorias Gerais dos Estados e do Distrito Federd.

Fosselicito aos Poderes Constituidosimis-
cuir-se nas funcfes essenciais a justica, ditan-
do-lhes os comportamentos e inculcando-lhes
as suas “vontades politicas’, o discurso cons-
titucional dos arts. 127 e seguintes seria letra
morta, indcua tentativa de estatuir limites (de
justica) aatividade do Estado, por meio da atu-
acdo de Grgados publicos independentes.

Acrescente-se, por fim, que de nada vale a
garantia de independéncia indtituciona das pro-
curaturas congtitucionais se ndo for acompanha-
da de autonomiaadministrativa e financeira.

Nesse particular, bem andou a Constituicdo
do Estado do Rio de Janeiro, ao conferir a Pro-
curadoriaGeral do Estado “ dotac&o orcamenté-
ria propria, sendo-lhe assegurada autonomia
administrativaefinanceira’ (cf. art. 173, § 5°).

Notadamente no que tange a autonomia ad-
ministrativa, Maria Sylvia Zanella di Pietro su-
gereque o Advogado Geral (ou Procurador Ge-
ral) tenha “mandato determinado, para poder
atuar com maior independéncia’.

No que concerne ao advogado publico, o
sistema constitucional garante-lhe autonomia
funcional.

Sendo certo queaConstitui¢do Federal des-
tacou as fungdes essenciais a justica dostradi-
cionais Poderes do Estado, dedicando-lhes um
capitulo proprio (vide Capitulo 1V do Titulo 1V),
nao édemasiaa gumaconcluir, como ahuresse
fez, que assim objetivou criar outrasinstancias
de controle de adequacdo formal e materia do
ato administrativo (ou do projeto de ato) aos
ditames da legalidade, legitimidade e licitude,
insténcias essasfuncional mente desvinculadas
das referidas esferas do Poder Politico, como
visto.

A plenitude, a€eficaciae aprépriaefetivida
de dessa atividade exercida pelos advogados

publicos dependem da liberdade, da indepen-
déncia, da autonomia de que eles gozem. Em
vista disso, parece védlida a assertiva: ou o ad-
vogado publico, no seu mister, possui autono-
miafuncional ou afuncéo que ele exercendo é
essencial ajustica.

Defato. Como poderia o procurador do Es-
tado, por exemplo, emitir um parecer, visandoa
proteger alegalidade ou a moralidade do ato
administrativo, se estivesse sob o influxo de
ordens superiores ou de injungdes politicas em
dado sentido? De que forma o advogado publi-
co exercitariao seu minusem juizo selhefosse
determinado argumentar ou fundamentar de tal
ou qual jeito?

Ingeréncias desse jaez ndo estdo ampara-
das pela Constituicdo Federa. Tanto nas rela-
¢Bes dos Poderes do Estado com as Procurado-
rias quanto no relacionamento dos advogados
publicos entre si, ndo ha espaco para a hierar-
guia, entendidacomo a* relagao de subordina-
cao existente entre os varios 6rgdos e agentes
do Executivo, com adistribuicdo defungdesea
gradacdo da autoridade de cada um”®. N&o ha
lugar paraimposi¢éo de ordens®. O que existe,
diz Diogo de Figueiredo MoreiraNeto, “sdo re-
lagBes legalmente definidas, que séo incompa-
tiveis com a subordinacéo funcional”. “Nem
mesmo em relacdo ao Chefe dos 6rgéos colegi-
ados das procuraturas—finaliza— existe hierar-
quiafunciona: apenas administrativa”#.

N&o se pode olvidar que os advogados pu-
blicos pautam-se estritamente pelo dever de
acautelamento, promogao e defesa dos interes-
ses publicos primarios e ndo dos interesses
secundarios destes divorciados. Por conseguin-
te, é aautonomia funcional que lhes permite a
insurgéncia contra arroubos ou impetos de ile-
galidade da Administracdo ou dos governan-
tes. De outra forma, eles serviriam de fachada
para perpetracdo de ilegalidades, dando ao ato
administrativo dissonante da ordem juridica
aparéncia de legalidade.

A proposito, lembraDamo de Abreu Dallari
que

“o Procurador Publico équemtornacer-
to que o Poder Plblico ndo é imune ao
Direito. Compete-lhedefender osinteres-
ses sociais, particularizados numa enti-
dade publica, sem excessos ou transigén-
cias, sempre segundo o Direito. Consci-
entes de que o poder palitico e aativida
de administrativa s8o expressdes da dis-
ciplinajuridica das atividades de direcéo
eadministracdo da Sociedade, o Procura
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dor, orientando ou promovendo a defesa
deinteresses, jamais deverdomitir o fun-
damento juridico de seu desempenho. E
sua consciéncia juridica ndo Ihe ha de
permitir que, pela vontade de agradar ou
pelo temor de desagradar, invoque o Di-
reito segundo critérios de conveniéncia,
para acobertar acBes ou omissoes injus-
tas’ %,

A autonomia funcional, portanto, ha de ser
entendida como a prerrogativa que assegura
aos advogados publicos o exercicio da funcdo
publica de consultoria e de representacdo dos
entes politicos independente de subordinacéo
hierarquica (sgjaaoutro Poder, sejaaos propri-
os chefes ou orgéos colegiados da Advocacia
Publica) ou de qual quer outro expediente (como
manipulacdo de remuneracdo) que tencionein-
terferir, dificultar ouimpedir o seu poder-dever
de oficiar de acordo com a sua consciénciae a
sua missdo de velar e defender os interesses
publicos primérios, sem receio de “ desagradar”
guem quer que seja, Chefes dos Poderes Execu-
tivos, Ministros, Secretarios, Advogado-Geral
da Uni&o, Procuradores Gerais de Estados, 6r-
géos colegiados das Procuraturas (v.g., conse-
Ihos), chefias mediatas ou imediatas, magistra-
dos ou parlamentares.

4. O controle da legalidade diante da remocéo e
dainamovibilidade dos advogados publicos

Neste topico, cumpre saber, deinicio, se 0s
institutos da remoc&o e da inamovibilidade —
gue, como se vera, atinam diretamente com o
grau de estabilidade funcional dos advogados
publicos — sd0, e em que medida, compativeis
com as garantias da independéncia e da auto-
nomia, estudadas no topico anterior.

Em direito administrativo, remocéo é o des-
locamento, a movimentacéo do agente pUblico
de uma para outra reparticdo, de um para outro
servigo. Tem como Unicos pressupostos a exis-
téncia de vaga no quadro administrativo e a
necessi dade (administrativamente comprovada)
do seu provimento. Suafinalidade, explicaCel-
so Anténio BandeiradeMéllo, é“preencher cla
ros de lotacdo".

Ja a inamovibilidade traduz a idéa diame-
tralmente oposta. Como define Themistocles
Brandéo Cavalcanti, “éagarantialegal queproi-
be a remocdo ou transferéncia de lugar ou de
cargo™¥.

Pois bem. O advogado publico — que per-
tence a uma instituicdo independente e de-

sempenha, autonomamente, funcdo de controle
—&éinamovive ou pode ser livrementeremovido?

Nem umacoisanem outra.

No ordenamento juridico constitucional,
nenhum agente puablico, por mais conspicuo que
sgja, gozadeinamovibilidadeirrestrita. Dames-
maforma, nem o mais humilde ocupante de car-
go publico pode ser removido sem proposito.

Tanto ainamovibilidade quanto a remocdo
sofrem temperamentos em raz&o do interesse
publico e da essencialidade dafuncdo cometida
aos agentes publicos.

Partindo da interessante classificagdo pro-
posta por Mério Bernardo Sesta, pode-se dizer
gue, no sistemacongtitucional emvigor, haagen-
tes publicos de existéncia contingente — que
sedesincumbem defungdesauxiliares—e agen-
tes publicos de existéncia necessaria — que de-
sempenham funcdes institucionais, essencial-
mente estatais™.

Os que exercem as chamadasfuncdes essen-
ciais ajustica encartam-se na Ultima categoria
(sdo agentes publicos de existéncia necessa-
ria), porque devem, em caréter privativo, indele-
gavel, velar e defender os interesses publicos,
atividade eminentemente estatal. Em conse-
guéncia, a eles sdo deferidas certas prerrogati-
vas, entre as quais, como referido, aautonomia
funcional.

Mas de nada ou de pouco adiantaria gozar
de independéncia se eles ndo fossem resguar-
dados das pressdes dagueles que, pela Consti-
tuicdo Federal, manifestam a vontade politica
do Estado, os governantes.

Necessario, pois, assegurar-lhesestabilida-
de funcional, sob pena de malograr toda ain-
tencdo constituciona de submeter o Poder e as
acOes estatai saum contexto delegalidade, legi-
timidadeelicitude.

Nesse sentido, consta expressamente da
CartaPoliticaagarantiadainamovibilidade dos
membros do Ministério Publico (cf. art. 128, §
591, b), a quem compete “a defesa da ordem
juridica, do regime democrético e dos interes-
ses sociais e individuaisindisponiveis’ (cf. art.
127, caput), ou sgja, aadvocacia da sociedade,
para usar da denominagdo de Diogo de Figuei-
redo Moreira Neto. Aos integrantes das De-
fensorias Publicas, o constituinte também se
mostrou bastante atencioso, ao enunciar tal prer-
rogativano art. 134, parégrafo Unico®.

E com relacdo aos advogados publicos, o
fato deaConstituicdo Federal ndo Ihester asse-
gurado, explicitamente, ainamovibilidade signi-
fica que eles podem ou n&o ser removidos?
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Tomas ParaFilho relata o caso de um advo-
gado publico “que, no estrito cumprimento dos
deveres de seu cargo junto ao Tribunal de Con-
tas do Estado, opinara contra a aprovacdo de
contas de antigo Secretario da Educacéo, con-
cluindo, ainda, pela responsabilidade do mes-
mo pela malversacdo de dinheiros publicos; e,
por assim o ter feito, foraintempestivamente e
arbitrariamente afastado de suas funcdes, pelo
Governo da época’®.

O caso € bastante ilustrativo e de extrema
valia para a demarcacdo das fronteiras garanti-
doras das funcbes exercidas pel os membros da
Advocacia Publica.

Como sobejamente demonstrado, os advo-
gados publicos nédo estdo submetidos a hierar-
guiaadministrativa de qual quer Poder do Esta-
do; ndo recebem ordens de quem quer que sgja.
Afina, exercem funcdo essencial ajustica, con-
trolando os atos administrativos sob a ¢tica da
legdidade, da legitimidade e da licitude, preser-
vando, promovendo e assegurando os interes-
ses plblicos primérios entregues a cura do Esta-
do, misteres que, indsta-se, ndo podem ficar con-
dicionados a relacdo de subordinagdo adminis-
tretiva. Para tanto, a ordem juridica lhes atribui
prerrogativas de autonomiae de independéncia®.

Com muita argucia, observa Francisco
Campos:

“Toda vez que um servigo, por con-
veniéncia pablica, é erigido em institui-
¢80 autbnoma, com capacidade propria
de decisdo, ou com a capacidade de deci-
dir mediante juizos ou critérios da sua
prépria escolha, excluida a obrigacdo de
observar ordens, instruc@es, injunctes
ou avisos de autoridades estranhas ao
guadroinstitucional, com ofito de evitar
infiltracdo de natureza politica no exerci-
cio da sua competéncia deliberativa ou
decisoria, imple-seagarantiaaosfuncio-
nérios incumbidos de tomar as delibera-
¢Bes ou decisdesinstitucionais da heces-
saria independéncia, mediante a técnica
eficaz, empregada em relacéo a Justica,
de Ihes assegurar a estabilidade nas fun-
¢des e nos soldos’,

A atividade desenvolvida pela Advocacia
Pudblica é potencialmente geradora de sérios e
graves atritos e dissensdes entre 0s seus mem-
bros e os agentes politicos. Estes muitas vezes
pressionam os advogados publicos a elaborar
pareceres em determinado sentido, a contestar
sustentando certo ponto de vista, favoravel aos
Seus interesses.

Todavia, interferéncias desse timbre néo se
legitimam aponto de se poder remover compul-
soriamente o advogado publico “incémodo”,
que “atrapalha’ o administrador publico ao di-
zer aeleoqueale permiteou ndo permitefazer.
N&o se constituem, por outro lado, anteparo ou
escusa para 0 advogado publico que, renunci-
ando a sua independéncia, oficia “por encomen-
da’. “O advogado plblico que cede a esse tipo
de pressfio — adverte Maria SylviaZandladi Pie-
tro —amesquinha aingtitui¢do e corre o risco de
responder administrativamente por seu ato” .

Nesse sentido, os Advogados da Unido e
os Procuradores dos Estados e do Distrito Fe-
deral sdo inamoviveis. S&0 inamoviveis ndo
apenas geograficamente, mas, sobretudo, fun-
cionalmente (isto &, ndo podem ser deslocados
das mesmas fungdes).

No entanto, ainamovibilidade que tém ndo
€ absoluta, como ndo o é a dos membros do
Ministério Pdblico (cf. art. 128, 85°, I, b, daCons-
tituicao Federal).

Isso porque o interesse publico pode sus-
citar o deslocamento de advogados publicos,
com vistas a colmatagem de vazios de lotacdo
em determinada reparti¢cdo, cargo ou funcéo.

Somente para esse fim admite-se aremocdo
nasearada Advocacia Publica, e mesmo assim,
como providéncia excepcional que é, atenden-
do-se a rigorosos requisitos e principios cons-
titucionais, que, olvidados, rendem ensgjo ain-
validacdo do ato de deslocamento, por eiva de
injuridicidade, e por configurar grave atentado
aautonomiafuncional do procurador.

Entre os principios, destacam-se o dafinali-
dade, o da motivagdo e o daimpessoalidade.

Pelo principio da finalidade*”, “a Adminis-
tracdo subjuga-se no dever de alvejar sempre a
finalidade normativa, adscrevendo-se a ela’*.
O administrador piblico deve-secingir ndosd a
finalidade comum atodo comportamento esta-
tal, qual sgja, o interesse publico, “mastambém
afinalidade especifica abrigadanalel aque es-
teja dando execucdo”®.

Como jadito, aremocdo destina-se apreen-
cher claros no quadro administrativo. Desse
modo, age com desvio definalidadeaautorida-
depublicaque, por exemplo, promoveremogoes
como forma de punicéo do advogado publico.

A propésito, éainda Celso Ant6nio Bandei-
radeMello que, aofornecer valioso exempléario
dos casos de desvio de poder — vezo adminis-
trativo que, lamentavelmente, ainda grassa no
Pais—, observa:

“Entrenos, ndo é raro o uso daremo-
¢do como formade sancionar um funcio-
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nario descumpridor de seus deveres,
quando afinaidade desteinstituto é ade
preencher claros de lotagdo e ndo a de
punir servidor faltoso, para ndéo mencio-
nar as hipbteses em que aremocao € uti-
lizada como meio para prejudicar adver-
sarios politicos ou para perseguir inimi-
gos’ 0,

Vé-se, pois, que, além de ndo constituir mo-
dalidade punitivet, o instituto da remoc&o ndo
Se presta para satisfazer interesses ou conve-
niéncias dos governantes, ndo serve para dar
vazdo a exacerbacdes personalistas, humores,
paixdes, 6dios, simpatias, autoritarismos, favo-
ritismos, perseguicdes. O ato administrativo de
remocdo tem por fito, apenas, colmatar vazios
de lotagdo nos quadros da Advocacia Publica
em razéo de comprovado interesse publico.

A motivagdo®, por seu turno, é outro pres-
suposto de validade daremocdo. Significafun-
damentacgdo, requisito de ordem formal do ato,
principio que obriga a autoridade piblica com-
petente para promover ded ocamentos a enun-
ciar as razbes de fato e de direito, bem como a
“relagao de pertinéncia ldgica entre os fatos
ocorridos e o ato praticado”*.

Muito emborao ato administrativo deremo-
¢do sgjaontol ogicamentediscricionario, amo-
tivac8o é necessaria, poisé umagarantiade que,
efetivamente, foram atendidos os requisitos
delineados pelaordem juridica.

Além disso, amotivacdo fornece os elemen-
tosparao contrastejudicia daremoc&o com os
principios que anorteiam. Umavez explicitados
e conhecidos os fundamentos de fato e de direi-
to quelevaram asuarealizacdo, permite-severi-
ficar, com transparéncia, asuaconformidade ou
nao com aguel es Mesmos principios.

L ogicamente, para se levar a cabo a movi-
mentacdo de advogados publicos, ndo basta a
mera enunciag8o de expressdes como existén-
cia de claro de lotagdo, interesse publico ou
conveniéncia do servico. E imprescindivel que
a autoridade administrativa decline os funda-
mentos féticos e juridicos que reclamam o des-
locamento do procurador, sob penade violagdo
dos principios constitucionais da Advocacia
Publica. Hao de ser demonstradas: 1) aexistén-
cia de vaga no quadro administrativo; 2) a ne-
cessidade do seu provimento.

Nesse sentido, o verbete n° 149 da simula
do Tribunal Federal de Recursos dispde: “ No
ato de remocéo ex officio do servidor publico,
éindispensavel que ointeresse da administra-
¢ao segja objetivamente demonstrado” (grifou-

sg). A motivagdo, como semostraasclaras, cons-
titui requisitoimpostergavel do ato administra-
tivoemexame.

Outro principio que orienta as remogoes,
notadamente no que atina com a fixacdo dos
seus critérios, € o da impessoalidade, previsto
no art. 37, caput, da Constituicdo Federal .

Ensinal uciaValleFigueredo:

“N&o pode a Administragdo agir por
interesses politicos, interesses particula-
res, publicos ou privados, interesses de
grupos’®. “A impessoaidade — esclare-
ce—implica(...) o estabelecimento dere-
grade agir objetivapara o administrador,
em todos 0s casos. Assim, como exem-
plo curial, em nomeagdes paradetermina-
do cargo em comissdo, os critérios de-
vem ser técnicos, e ndo de favoritismos
ou 6dios. N&o pode a nomeacao ser pré-
mio atribuido ao nomeado™.

Imperioso, pois, que, em nome daimpessoa
lidade, sgjam fixados critérios objetivos para a
promocao de remocdes, evitando-se, dessafor-
ma, que os deslocamentos de advogados publi-
cos se procedam segundo particularidades in-
dividuais, irregularmente, portanto.

Convém notar ainda que remogdes ex offi-
cio, implementadas sem a ado¢&o de critérios
objetivos, infundem sério e preocupante senti-
mento de apreensdo, gerando grave instabilida-
de funcional nos quadros da Advocacia PUbli-
ca — pois qualquer procurador, independente-
mente de motivos ou com base em critérios pu-
ramente subjetivos, pode, de inopino, ver-se
deslocado de suas atribui¢bes normais para
outras, com asquaismuitasvezes ndo tem afini-
dade. E mais, a auséncia de critérios objetivos
para remocdo, tanto quanto a falta de motiva
¢do, ensgja arbitrariedades, desde favoritismos
até perseguicoes, e da azo ao cometimento de
ilegalidadesedeirregularidadesfuncionais. Bas-
taimaginar o deslocamento compul sério de ad-
vogado publico que, exatamente por estar no
exercicioregular, aguerrido e combativo de suas
fungBes, em sua banca, venhaacontrariar inte-
resses individuais, politicos ou econémicos
eventual mente afetos ao governante ou ao ad-
ministrador publico competente para promover
remocdes.

A proposito, a prética de ato visando afim
proibido em lei ou regulamento ou diverso da-
guele previsto na regra de competéncia consti-
tui, segundo o art. 11, I, daLei n® 8.429/92, ato
de improbidade administrativa, sujeitando o
infrator a diversas sancles, de natureza pend,
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civil eadminigtrativa; e, em particular, ao ressar-
cimento integral do dano, se houver, aperdada
funcao plblica, a suspensio dos direitos politi-
cos de 3 (trés) a5 (cinco) anos, ao pagamento
demultacivil deaté 100 (cem) vezeso valor da
remuneracéo percebida pelo agente e a proibi-
¢do de contratar com o Poder Publico ou rece-
ber beneficios ou incentivos fiscais ou crediti-
cios, diretaou indiretamente, ainda que por in-
termédio de pessoa juridica da qual sgja socio
majoritario, pelo prazo de 3 (trés) anos (cf. art.
12,111).

5. Propostas

Em razéo do quefoi exposto, sugere-secomo
medidas aptas aassegurar aestabilidade funcio-
nal dos advogados publicos:

1) que as remogBes sejam precedidas da ex-
posicao derazbesfaticas ejuridicas quejustifi-
guem a necessidade do deslocamento de advo-
gados publicos;

2) que hgjacritérios prévios, explicitos, ob-
jetivos, genéricos e impessoais para remocao,
como, por exemplo, conhecimento técnico, apri-
moramento cultural, eficiénciafuncional, dedi-
cacdo e/ou pontuaidade no cumprimento das
obrigacdes do cargo;

3) que, antesde se proceder aremog&o com-
pulsoria, seja assegurado o direito de os inte-
ressados optarem pela vaga existente (remocgao
voluntéria), dando preferéncia, em havendo mais
de um candidato, aguele que atender adetermi-
nado critério objetivo, genérico, impessoal, tam-
bém previamente conhecido;

4) que o ato deremogdoin concreto sgjasem-
pre acompanhado da necess&ria motivacéo, dei-
xando transparente ndo s a causa do dedoca
mento do procurador — que deve ser congruente
comasrazfesexpostas, conformeoitem 1— mas
também o critério objetivo acionado, nahipotese
deexistir maisdeum—o qual hadeguardar estrei-
ta adequacdo com a remocdo efetuada;

5) gque as remogBes sejam processadas pe-
rante 6rgaos colegiados da Advocacia Plblica,
tais como os Conselhos das Procuradorias Ge-
raisdos Estados e do Distrito Federal, garantin-
do-se, dessaforma, maior controle dos desloca-
mentos dos advogados publicos e efetivo res-
peito as suas garantias.

Por fim, quanto ainamovibilidade, nos ter-
mosem quefoi postanestatese, conclui-se que
nada obsta — pelo contrério, recomenda-se — 0
seu reconhecimento explicito pelo legislador
congtituinte derivado.

Alias, relataRoberto Lyraque, aluz dasCons-
tituicBes Federaisde 1934 ede 1937, em que 0s
membrosdo Ministério Piblico podiam, emtese,
ser removidos ad nutum, pois ndo existiaqual-
guer impedimento constitucional em sentido
oposto, jahaviareconhecimento judicial dasua
inamovibilidade (Teoria e Pratica da Promoto-
ria, 22 edicdo, Porto Alegre, Sergio Antonio
FabrisEditor, 1989, paginas 37 e 38).

Assm, tal garantiaseriaumadecorrénciado
sistema constitucional, do regime juridico de
certas carreiras do Estado, ndo dependendo, ri-
gorosamente, de enunciacdo expressa.

No entanto, parao melhor e mais eficaz de-
sempenho das fungBes essenciais a justica co-
metidas a Advacacia Publica e aprimoramento
das ingtituicOes estatais de controle de juridi-
cidade do Poder, é necessario se alcancar uma
técnica mais adegquada para proteger os advo-
gados publicos de ingeréncias paliticas, de in-
vestidas a sua independéncia, sobressaindo, a
titulo de sugestéo, aquelaquelhesatribui maior
grau de autonomiafuncional, pondo-os a salvo
ndo somente da discricionariedade do adminis-
trador publico, mas, também, do Poder Legisa
tivo. Portanto, as garantias dos membros da
Advocacia Plblica hdo de ser objeto de norma
constitucional.

Notas

1SILVA, Jost Afonso da. Aplicabilidade das nor-

mas constitucionais. 2. ed. Sdo Paulo : Revista dos
Tribunais, 1982. p. 126.

2RIBEIRO, Vinicio. O estado dedireitoeo prin-
cipio dalegalidade da administracao. 2. ed. Coimbra
Ed., 1981. p. 43.

3 Direito Econémico. 2. ed. Coimbra Ed., 1990.
p. 75.

4As carreiras juridicas e o controle da Adminis-
trag8o Plblica. Revista Juridica de Osasco. v. 3, p.
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5 Em razéo desse formalismo, o Poder Judiciério
addgtringia-se a aferir alegaidade do ato da Adminis-
tracdo somente sob aspectos de competéncia, forma
eobjeto.

5DI PIETRO, op. cit., p. 73.

"Prescreve o art. 1° da Constituicdo Federal que
“A Replblica Federativa do Brasil, formada pela
uni&o indissolvel dos Estados e do Distrito Federal,
congtitui-se em Estado Democrético de Direito...”.

8 Emborasgadiscutivel o caréter juridico do pre-
ambulo constitucional, pode-se entendé-lo, segundo
preleciona Jorge Miranda, como um “conjunto de
principios que se projectam sobre 0s preceitos e so-
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bre os restantes sectores do ordenamento” (Manual
deDireito Congtitucional. 3. ed. CoimbraEd., 1991.
V. 2, p. 237), de modo que dele se podem extrair 0s
grandes objetivos constitucionais.

9Asfungdes essenciais ajusticaeas procuraturas
constitucionais. Revista de Informacéo Legidativa,
v. 29, n. 116, p. 82, out./dez. 1992.

10 De acordo com o caput do art. 127 da Consti-
tuic&o Federal, 0 Ministério Publico éinstituicgoper-
manente, essencial afuncao jurisdicional do Estado,
incumbindo-1he a defesa da ordemjuridica, doregi-
me democratico edosinteresses sociaiseindividuais
indisponivels.

11 Segundo o art. 134, caput, da Constituicéo Fe-
dera, a Defensoria Pblica € instituicdo essencial a
func&o jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
orientacdo juridica e a defesa, em todos os graus,
dos necessitados, naformado art. 5°, LXXIV.

12Nos termos dos arts. 131 e 132 da Congtitui-
¢80 Federal, compete a Advocacia Piblica a repre-
sentacdojudicial eextrajudicial, alémda consultoria
juridicadaUni&o, dosEstadosedo Distrito Federal.

3 MOREIRA NETO, op. cit., p. 79-83.

14 |bidem, p. 88.

15 Sobre acontexturado regimejuridico-adminis-
trativo, consultar MELLO, Celso Anténio Bandeira
de. CursodeDireito Adminigtrativo. 8. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996. p. 22-51.

16 Nesse sentido, o verbete r° 473 da siimula do
Supremo Tribunal Federal enuncia “A administra-
¢80 pode anular seus proprios atos quando eivados
de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se
originam direitos; ou revogé-los, por motivo de con-
veniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos e ressalvada, em todos 0s casos, aapreci-
acdojudicia”.

17_gpidarmente, e com elogiavel rigor cientifico,
Diogo de Figueiredo Moreira Neto arrola os seguin-
tes principios constitucionais referentes as procura-
turas (Ministério Publico, Advocacia Plblica e De-
fensoria PUblica): “essencididade, ingtitucionaidade,
igualdade, unidade, organicidade unipessod, indepen-
déncia funciond, inviolabilidade, autonomia adminis-
tretiva e autonomia de impulso” (op. cit., p. 92).

18 Discricionariedade administrativa na Consti-
tuicéo de 1988. Sdo Paulo : Atlas, 1991. p. 163.

19 Principiosde Direito Administrativo. 6. ed. Sfo
Paulo : Revista dos Tribunais, 1987. p. 21.

20| bidem, p. 22.

20p. cit., p. 31.

22| sso se verifica, por exemplo, quando o Estado
resiste a devolver imposto recolhido indevidamente
ou a indenizar vitimas de danos causados injusta-
mente por agentes pUblicos.

ZPrincipi di Diritto Amministrativo. 3. ed. Mi-
180 : Dott. A. Giuffre, 1974. p. 226-227.

24 Advocaciapublica Revista Juridica da Procu-
radoria Geral do Municipio de Sdo Paulo, Sao Pau-
lo, n. 3, p. 30, 1995.

Com esse mesmo propdsito, o deputado estadu-
a José Eduardo Ferreira Netto elaborou e apresen-

tou, em 27 de junho de 1996, a seguinte proposta de
emenda a Constituicao do Estado de Sao Paulo:

“Proposta de Emenda Constitucional ? 9, de
1996

Estabelece a nomeag&o do Procurador Geral do
Estado precedida de el ei¢do pel osintegrantes da Pro-
curadoria Geral do Estado em listatriplice ediscipli-
na sua destituicdo

Artigo 1° — Dé-se ao pargrafo Unico do artigo
100 da Constituicao do Estado a seguinte redagéo:

O Procurador Geral do Estado seranomeado pelo
Governador, entre 0s procuradores que integram a
carreira, mediante lista triplice entre os mais votados
pelos integrantes do quadro, com mandato de dois
anos, permitida umareconducgo e devera apresentar
declaracéo publicade bens, no ato daposse e de sua
exoneragdo, podendo ser destituido do cargo por de-
liberagdo da maioria absoluta e por voto secreto da
Assambléia Legidativa

Artigo 2 — Esta Emenda Constituciona entrara
em vigor na data de sua publicaggo.

Justificativa

A Procuradoria Geral do Estado, nos termos do
artigo 98 da Constitui¢&o do Estado é orientadapelos
principios dalegalidade e daindisponibilidade do in-
teresse publico, cometendo-se ao Procurador Geral a
responsabilidade pela orientagdo juridica e adminis-
tragdo daingtituicao, estando asfungBes do 6rgdo em
enumerac@o exemplificativa no artigo 99 da Consti-
tuicdo do Estado.

Sem autonomia funcional, o desempenho dessa
ingtituicdo fica comprometido e vinculado aos capri-
chose adiscricionariedade do Chefe do Poder Execu-
tivo, uma vez que lhe compete pelo texto vigente
destituir o Procurador Geral, quando bem entenda,
pois anomeagdo se efetivaem comissdo.

A Procuradoria Geral do Estado é instituicdo
permanente. No desempenho de sua fungdo ingtitu-
cional, tem na ordem juridica vigente atribuigdes e
responsabilidades definidas sendo inconcebivel, possa
ficar sujeita ainjuncdes politicas, pois sendo o Pro-
curador Geral demissivel ad nutum, pelo Sr. Gover-
nador, indaga-se qual aindependénciaqueficareser-
vadaainstitui¢do paracumprir asuavocagao de ope-
rar cumprindo os preceitos de legalidade e daindis-
ponibilidade do interesse piblico.

A atividade do advogado publico orienta-se pelo
principio dalegalidade e como ensina José Afonso da
Silva, alé “caracteriza-se como desdobramento ne-
cessario do contetdo da Constituicdo” (Curso de
Direito Congtitucional Positivo. 7. ed. S&o Paulo :
Revistados Tribunais, p. 107). Nestanobre eimpor-
tante func&o é necessario que a Procuradoria néo fi-
que amercé de uma“filosofia politica” do Chefe do
Poder Executivo porque o principio dalegdidade ndo
€ dctil ou impreciso.

Quando a Constitui¢do do Estado, em seu artigo
98 atribui a Procuradoria Geral do Estado a respon-
sabilidade “ pela advocaciado Estado”, estaatribuin-
do-lhe a defesa do Erério, cujos bens, interesses e
direitos, por indisponiveis e por comporem o patri-
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monio publico, ndo se prestam sequer arendincia, a
transag&o ou aoutraformade composi¢éo. Trata-se,
assim, de desempenho estritamente técnico-juridico,
infenso e imune a interferéncia de natureza diversa

O advogado piblico ndo esta obrigado adefender
o que lheimpde o Governador, porque a Procurado-
riandofoi criadaparazelar pelosinteressesdo Chefe
do Poder Executivo, mas sim, parapreservar osinte-
resses primarios da Administragdo que ndo tém exis-
téncia legitima a ilharga do principio da legalidade’
(Diério Oficial do Estado, v. 106, n. 122, p. 2, 29un.
1996.).

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. 17. ed. S50 Paulo : Maheiros, 1992.
p. 105.

26“Como o advogado particular, o advogado re-
presentante do Estado, de érgdo publico, propria
mente dito, ou de ingtituicdo assemelhada, deve ser
independente — e ndo simples mandatério da vontade
do poder dirigente—, pararesguardar asprerrogativas
profissionais e da classe, consoante estipulado no
diploma estatutério (Lei r? 2.415, art. 87, VII). Vae
dizer que também n&o lhe cabe cumprir ordens, mas
oficiar nos processos judiciais ou administrativos,
com autonomia de deliberaco, respeitado o direito
ou o interesse sob suaguarda profissional. A medida
de sua atuag@o encontra-se na lei e no amparo do
patriménio ou do interesse publico, e ndo no arbitrio
ou no preconceito dos agentes da Administracdo.
Servem-lhe de suporte, e a0 mesmo tempo de adver-
téncia, acaracterizacdo amplado litigantede ma fée
adefinicao de suaresponsabilidade civil e processual
(Cddigo de Processo Civil, arts. 16, 17 € 18)" (MA-
RINHO, Josaphat. Advocacia publica. Revista da
Procuradoria Geral do Estado. Sdo Paulo, v. 21, p.14-
15, dez. 1983.).

270p. cit., p. 96.

20 renascer do Direito. 2. ed. 2. tiragem. S8o
Paulo : Saraiva, 1996. p. 47.

2 Discricionariedade e controlejurisdicional. 2.
ed. S8 Paulo : Malheiros, 1993. p. 68.

%0 Tratado de Direito Administrativo. 5. ed. Rio
de Janeiro : Freitas Bastos, 1964, p. 370. v. 4.

81 Advocacia do Estado : posi¢do ingtituciond.
Revista de Informagdo Legidativa, v. 30, n. 117,
p.187-202, jan./mar. 1993.

32 Sjlvio Roberto Mello Moraes, nas suas anota-
¢Oes a Lei Complementar 1? 80/94 — que trata da
organizag&o das Defensorias Plblicas—, discorre so-
bre ainamovibilidade dos defensores publicos nestes
termos:

“A garantiadainamovibilidade foi outorgadaaos
Defensores Publicos pela Constituicso Federa (art.
134, parégrafo Unico) e é de sumaimportanciaparaa
independéncia funcional dos mesmos, uma vez que
os coloca a salvo de eventuais ingeréncias politicas
das quais poderiam ser vitimas ao se digladiar com
poderosos em defesa dos interesses daguel es menos
favorecidos. Além disso, ndo raras vezes, o Defensor
Publico contraria interesses de pessoas juridicas de
direito pdblico (v. art. 4°, § 2° desta LC), em razdo da

propositura de agdes civis publicas, agdes popula-
res, mandados de seguranca, etc., despertando ointe-
resse das autoridades atingidas pel o resultado desfa-
vorével das medidasjudiciais, naremocado do Defen-
sor PUblico de seu 6rgéo de atuagdo ou até mesmo da
Comarcaem que atua, como formade vingancae pa-
ralisacdo do trabal ho que vinha efetuando em prol da
populagdo. Em boa hora, pois, o Constituinte esten-
deu aos Defensores Publicos tal garantia (jaexistente
paraos magi strados e agoratambém presente paraos
membros do Ministério Plblico), que reverter-se-a
em proveito do povo, podendo este contar com um
Defensor Plblico mais independente e aguerrido”
(Principiosinstitucionais da defensoria pdblica: Le
Complementar 80, de 12.1.1994 anotada. S&o Paulo :
Revista dos Tribunais, 1995. p. 80).

% A advocacia do Estado. CONGRESSO
NACIONAL DE PROCURADORES DO ESTA-
DO. 1, S&o Paulo, Anais p. 45, nota 22.

34 Convém ressaltar que ndo agride aindependén-
ciado advogado publico do contencioso aexpedicdo
de orientagdes (e ndo de ordens) sobreassuntosaele
afetos. Tais orientagBes sdo benvindas, pois forne-
cem ao procurador elementos para a boa e eficiente
representacdo do Estado em juizo.

O que serequer, parase atingir um grau de exce-
|éncia dessas orientagies, € um pesado investimento
naformag&o intelectual dos advogados publicos, por
meio da criagdo e manutencado, em cardter permanen-
te, de Escolas de Advocacia Publica, que teriam por
objetivo aperfeigoar os conhecimentos cientificosda
carreira sob um enfoque interdisciplinar (assim, por
exemplo, um procurador fiscal estudaria, além de
matérias estritamente juridicas, contabilidade, eco-
nomia, matemética financeira, filosofia, ciéncia poli-
tica, etc.).

Além disso, soa salutar a abertura de canais de
comunicagdo mais informais entre procuradores de
banca e chefias, afim de que agueles que militam no
foro possam subsidiar, com asuavivéncia, melhores
orientagdes, em especial, como sugere Maria Sylvia
Zandla Di Pietro, representando “para que as deci-
sBes uniformes da jurisprudéncia se aplicassem ato-
dasassituagbesiguals’ (Advocacia publica, p. 30).

35 Parecer publicado na Revista de Direito Admi-
nigtrativo, v. 62, p. 328, out./dez. 1960.

3 Advocacia publica, p. 18.

37 O principio da finalidade esta expressamente
previsto no art. 111 da Constituigéo do Estado de
S&0 Paulo. Muito embora néo tenha dicgdo expressa
no texto constitucional federd, ele éinerente ao prin-
cipio dalegalidade, insculpido nos arts. 5°, 11, e 37,
caput, da Carta Palitica, no sentido de que a prescri-
¢80 legd somente éfielmente atendida se atingidos os
seus fins.

% MELLO, Curso de Direito Adminigtrativo, p. 61.

3 |bidem, p. 62.

40 Discricionariedade e Controle Jurisdicional,
p. 68.

41 Searemogao fosse meio de punir advogado pU-
blico faltoso, em hipttese dguma poderia ser imple-
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mentadasem levar em consideracéo o requisito dapro-
cessualidade, qudificado, in casu, pelainafastavel obe-
diénciaaosditamesdo contraditério edaampladefesa,
prescritos no art. 5°, LV, da Condlituicéo Federd.

42 O principio damotivag&o, na Congtitui¢do do
Estado de S&o Paulo, tem guarida no art. 111. Na
Constituicao Federal, decorreimplicitamentedosarts.
19,11, 5°, XXXV, e 93, IX.

4 MELLO, Curso de Direito Administrativo, p.
227.

4 Na Constituico do Estado de Sdo Paulo, o
principio da impessoalidade encontra-se alojado no
art. 111.

4 Curso de Direito Administrativo. 2. ed. S&0
Paulo : Malheiros, 1995. p. 53.

4 |bidem, p. 54.
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Crimes envolvendo militares e militares
estaduais entre si. Qual a Justica

competente?

Clauro Roberto de Bortolli € Promotor da Justica
Militar lotado na Procuradoria da Justica Militar em
Santa Maria-RS.

CLaurRO RoBERTO DE BORTOLLI

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Aredaco original do artigo 42
da CF/88. 3. Aredacéo da Emenda Constitucional n°
18, de5 defevereiro de 1998. 4. O abuso de autori-
dade. 5. Conclusdes.

1. Introducéo

O assunto em tela certamente ndo é novo,
mas continua sendo um dos mais complexos
do direito instrumental, eis queligado direta-
mente a duas proficuas discussdes: a delimi-
tacdo de competéncia e a propria definicdo
de hipéteses caracterizadoras de crime mili-
tar, assunto ja tao estudado, debatido e, pa-
radoxalmente, ainda em amplo processo de
discussdo, ao lado de um quase completo
desconhecimento por parte daguel es que ndo
litigam no foro castrense.

Como bem se sabe, as competénciasdas Jus-
ticas Militares, quer federal, quer estadual, es-
t8o previstas na Constituicdo Federal de 3 de
outubro de 1988, em seus arts. 124 e 125, §4°,
respectivamente, assim escritos:

Art 124. A Justica Militar compete
processar ejulgar oscrimes militares de-
finidosemle.

Art 125. Os Estados organizardo sua
Justica, observados os principios esta-
belecidos nesta Constitui¢ao.

§ 4°, Compete aJusticaMilitar Esta-
dual processar ejulgar ospoliciaismilita-
rese bombeiros militares nos crimes mili-
tares definidos em lei, cabendo ao tribu-
nal competente decidir sobre a perda do
posto e da patente dos oficiais e da gra-
duagdo das pragas.

Deumargpidaandisedo Texto Maior,
chega-se a duas conclusdes primeiras:
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a) A JusticaMilitar Estadual processaejul-
gaunicamente os policiais e bombeiros milita-
resnoscrimesmilitares.

b) A Constituicéo Federal ndo definiu o que
écrimemilitar, quedeve ser definido por lel.

Nesse Ultimo aspecto, tal tarefa coube ao
Codigo Pend Militar (Decreton® 1.001, de21de
outubro de 1969), que, em seu famoso “ Artigo
nono”, define o que é crime militar, objeto de
processo e julgamento das Justicas Militares.

Consta, noinciso |1, ainea a, daguele arti-
go, serem militares os crimespraticados por mi-
litar emsituag&o deatividade contra outro mi-
litar, emidéntica situacéo. E aqui, parece-nos,
gueseacendeapolémica: o policial militar esta-
dual éconsiderado “ militar” paraefeitospenais?

2. A redacéo original do artigo 42 da
Constituicéo Federal de 1988

A redagdo original do artigo 42, caput, da
CF/88 estabeleciaque:

“ S8 servidores militares federais os
integrantes das Forgas Armadas e servi-
doresmilitares dos Estados, Territériose
Distrito Federal os integrantes de suas
policias militares e de seus corpos de
bombeirosmilitares’.

N&o se olvide, porém, que o Cédigo Penal
Militar estabelecia, desde 1969, 0 seguinte em
seu art. 22, especificamente comrelagdo a apli-
cagdo daquele* codex” :

“E considerado militar, para efeito da
aplicacédo deste Cadigo, qualquer pes-
soa que, em tempo de paz ou de guerra,
sgjaincorporadaas Forgas Armadas, para
nelas servir de posto, graduagdo, ou su-
jeicdoadisciplinamilitar”. (grifosmeus)

Revogava, entéo, aCongtituicio del988 o art.
22 do CPM, passando a considerar como milita:
res, para efeitos de aplicacéo do Codigo Penal
Militar, tanto os integrantes das Forcas Arma-
das(MarinhadeGuerra, ExércitoBrasileiroeAe-
ronauticaMilitar), como osintegrantes das Pali-
ciase Corposde BombeirosMilitares Estaduais?

O Superior Tribunal Militar chegou a perfi-
lar tal entendimento, taxando que o Policial
Militar Estadual é considerado Militar da Ati-
va para efeitos penais. (Recurso Crimina rP
5.941-0/DF, de 6 de setembro de 1990.)

Tal decisdo, entretanto, foi isolada e, ainda,
tomada por maioria, ndo chegando aformar ju-
risprudéncia

E, realmente, o art. 22 do CPM néofoi derro-
gado pelaredacdo do artigo 142 daCartaMaior,

permanecendo em plenavigéncia, eis que espe-
cifico para os efeitos daquel e cédigo, devendo
prevalecer em razdo de sua especiadizacdo, ao
contrério daquelaredacdo original do artigo 42
da Cartade 1988, que, emborade maior hierar-
quia, tinha cardter genérico e administrativo,
eis que colocada dentro do titulo |11 que disci-
plinaa Organizagdo do Estado, diferenciando o
servidor militar em relagdo ao servidor publico
civil, especificamente nasrel acdes destespara
coma Administracéo Publica.

Em conseqliéncia, para a caracterizacdo do
agente como militar paraefeitospenais, inclusi-
ve para definicdo do que sgja crime militar,
continuou valendo o disciplinado no citado ar-
tigo 22 do CPM, quefoi recepcionado pelanor-
maconstitucional.

Temos entdo, agora, em uma linha que foi
sedimentadano Superior Tribuna Militar, queo
Palicia Militar somente é considerado militar,
para efeitos penaisintra-corpore, ou seja, den-
tro de sua corporacéo, comrelacio a seus co-
legas milicianos e ao patrimonio ou & ordem
administrativa da Policia Militar.

Logo, a conduta que possui em seus pélos
militaresdas Forgas Armadas epoliciaismilite-
res estaduais, cometendo crime uns contra os
outros, ndo seracrime militar pelasubmissdo ao
incisoI1, alineaa, doart 9° do CPM. Poderaser,
isso sim, se a hip6tese for enquadrada em outra
situacdo elencadanagquele artigo, pois, em rela
¢80 a hipotese retromencionada, serdo consi-
derados“néo-militares’ entresi, havendo crime
comum, t&o-somente de al cada da Justica Ordi-
nériaEstadual, eisque, inexistindo crime militar,
inexiste competénciadaJusticaMilitar.

E o que acontece quando um militar do Exér-
cito, por exemplo, ndo estando em &rea sob a
Administracdo militar federal, nem em servigo
ou fardado, perpetracrimecontrapolicial mili-
tar, mesmo que este esteja fardado e emservico.

Diferente é a hipétese, porém, se o policia
militar, fardado eem servico, comete crime con-
trao militar do Exército, emtraescivis, forade
Servigo, em area ndo-sujeita a Administragéo
Militar. E crime militar, emvirtude do disposto
naletracdoincisoll doart. 9° do CPM, apli-
cando-seoart 125, § 4°, daCF/88, com compe-
téncia da Justica Militar Estadual para proces-
s&loejulgéalo. Mas, note-sebem, asssim o é por
causa da situacdo de em servico do PM, e ndo
pela condicdo de militar do agente ativo ou do
ofendido.

Questéo que entdo se coloca é se existe a
possibilidade de julgamento de policia militar
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pela Justica Militar Federa. A resposta, tam-
bém no entendimento do Egrégio STM, daqual
compartilho, épositiva, desde que enquadrada
emoutra hipotese quendo alistadanoart. 9°,
I, a, do CPM, notadamente no disciplinado
no inciso |1l daquele artigo, quando existira
ofensaalnstituicao Militar e, ai ssm, crimemili-
tar, com o deslocamento de competéncia (que,
num primeiro relance, seriadaJusticaMilitar Es-
tadual, ex vi do art. 125, § 5°, da CF/88) paraa
JusticaMilitar daUni&o.

Como exemplo do relatado, destacamos o
Recurso Criminal n° 6.136-6DF, Relator: Minis-
tro Eduardo Pires Gongalves, de onde se desta
ca a seguinte parcela da ementa:

“IncompeténciadaJusticaMilitar Fe-
deral. Lesdo corporal praticada por mili-
tar do Exército contrapolicial militar do
Distrito Federal, ambos da ativa. Local
ndo sujeito aAdministragdo Militar.

O fato de o eventual delito ter sido
praticado por integrante das Forcas Ar-
madas contra policial militar, ambos em
situacdo de atividade, ndo € suficiente
parafirmar acompeténciadaJusticaMili-
tar Federal.

Para que a infracdo noticiada nes-
sesautospudesse ser considerada dena-
turezamilitar, serianecessario queamo-
tivacéo do agente guardasse vinculacdo
entrea causa geradoradedelitoeaati-
vidade militar, ou que a conduta fosse
capazdeatingir ou ofender efetivamen-
te a ingtituicdo militar, enquanto bem
juridicamente tutelado pela lei penal
militar...” (semgrifosnooriginal).

Recentemente, em 14 de abril de 1996, no
julgamento do Recurso Criminal n° 6.277/2/PE,
0 STM novamente manifestou-se a respeito do
assunto, declarando competente a Justica Mili-
tar Federal paraprocessar ejulgar policia mili-
tar acusado de perpetrar furto de armamento de
sentinelado Exército:

“Excecdo de incompeténcia. Proces-
so contrapolicia militar. Competénciada
Justica Militar da Uni&o. Tese defensiva
colocando exceptio incompetentiae
guanto a processo e julgamento de mili-
ciano estadual pela Justica Militar da
Uni&o, sob alegacdo de 0 acusado reves-
tir-se de toda plenitude do status Cas-
trense, cabendo-lhe, portanto, foro da
JusticaMilitar Estadual. Caudal osa faz-
sea Jurisprudéncia do Magno Pretério
gue ndo reconhece o policial militar

como militar propriamente dito. Deriva
o feito in tela de roubo de armamento
perpetrado contrasentinelade Quartel do
Exército, resultando amesma, do ocorri-
do, ferido por armadefogo. Envolvimen-
to do recorrente caracteriza-se por mo-
mento em que ndo desenvolvia atividade
policia militar stricto sensuenem utiliza-
¢d0 de arma de sua corporacdo. Respon-
de processoal mente como civil. Patente,
in casu, a competéncia da Justica Mili-
tar daUnido, aluzdoart. 9°,incisolll,
alinea b, do CPM. Improvido o recurso.

Decisdomgjoritéria’ (Recurso Crimi-
nal n°6.277-2/PE. Relator: Ministro Car-
los Eduardo Cézar de Andrade, sem gri-
fosno origind).

O quetemos, porém, naquasetotalidade dos
casos que chegam ao nosso conhecimento, sdo
situacdes envolvendo policiaismilitaresem ser-
vico de policiamento ostensivo e militares do
Exército, a paisana, fora de area sob Adminis-
tracdo Militar, em atividades particul ares. Obvi-
amente, entdo, ndo hd, efetivamente, umalesio
aInstituicdo Militar, e sm o envolvimento de
um membro seu, mas em atividade essencial-
mente privada. Como, conforme jadisposto, o
militar estadual ndo € militar fora de suacorpo-
racdo, ndo se pode aplicar o art. &, 1, a, do
CPM, restando t&o-somente a caracterizacdo do
crime como militar pelasituacéo de servico em
gue se encontra o miliciano (art. &, I1, ¢, do
CPM), e, ndo havendo lesdo a I nstituicéo Mili-
tar, ndo ha como deslocar-se aquela competén-
ciadefinidanojacitado art. 125, §4°, daCF/88,
devendo o PM ser processado e julgado pela
Justica Militar Estadual.

O militar das Forgas Armadas, caso cometa
o crime nas condicoes retro, sera processado e
julgado pela Justica Estadual comum, eis que
ndo se apresentara nenhuma situagdo elencada
noart. 9° do CPM (O paolicia militar, emrelacéo
a0 militar das Forcas Armadas, repise-se, sera
considerado como se civil fosse), ndo havendo
quesefadar emcrimemilitar.

3. Aredacdo da Emenda Constitucional n° 18,
de 5 de fevereiro de 1998

Toda essadiscussao, proficua e extensa, com
inimeros conflitos competenciais instaurados,
perdeu razdo com apromulgacdo, em 05 defeve-
reiro de 1998, daEmendaConstitucional n°18.

Tal texto constitucional, ao nosso ver, pds
por terra as razdes defendidas pelos que en-
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tendiam como crime militar os praticados pelos
militares estaduais e federais, entre S, unica-
mente pel o status de militar dos agentes e ofen-
didos.

A citada Emenda Congtitucional n® 18 modi-
ficou aredacdo do jafalado artigo 42 daConsti-
tuicdo Federal de 1988, que disciplinavarela
¢Oes administrativas entre a Administracéo PU-
blicae seus servidores, sendo que os policiaise
bombeiros militares, antes chamados de servi-
dores militares dos Estados, Territériose Dis-
trito Federal, passaram aser denominados uni-
camente demilitaresdos Estados, Territériose
Distrito Federal. Os integrantes das Forcas
Armadas, ao seu turno, tiveram suas disposi-
¢Oes deslocadas para um § 3 do artigo 142,
com adenominagdo simples de militares.

Temos entdo que, ao invés de umaclasse de
servidoresmilitares, federaise estaduais, haque
sefocalizar duas classesde militares, ospropri-
amente ditos, que sd0 0s membros das Forgas
Armadas, e os militares dos estados, que sdo
ospoliciaisebombeirosmilitares. Sutil, maspro-
funda mudanca.

Relembre-se, por oportuno, que o artigo 9°
do Codigo Pena Militar, emseuincisoll, alinea
a, consideracomocrimemilitar o praticado por
militar (que agora, constitucionamente, deve
ser lido integrante das Forgas Armadas) da ati-
vacontraoutro militar daativa.

Cristalino, a0 nosso ver, o fato de que os
integrantes das Forgas Armadas e os milicianos
estaduais s80 considerados “ ndo-militares’ en-
tre si, 0 que ja acontecia, embora com vozes
contrarias, antes do novo texto constitucional,
que, afinal, ao nosso ver, dirimiu asdlvidasain-
da existentes.

Todas as argumentacdes dispendidas ga-
nharam em forgacom estarecente EmendaCons-
titucional n° 18, espancando a possibilidade de
reconhecimento comocrime militar, téo-sé pela
existénciadasituacdo do artigo 9°, 11, a, do Co-
digo Penal Militar, os praticados pelos agora
denominados militares e militares estaduais,
unscontraosoutros. E crime comum, daalcada
daJustica Ordinéria Estadual.

4. O abuso de autoridade

Outro crime que pode ser cometido nas hi-
poteses em tela é o de abuso de autoridade.

Nesse caso, €is que ndo constando do Co6-
digo Penal Militar, massim delei extravagante
(Lei n° 4.898, de 9 de dezembro de 1965), aané
lisedaquestdo serd, também, da JusticaComum
Estadud, eisquecrime comum e ndo militar.

O moetivo, parece-nos, émuito simples: ocor-
re que aredacdo do artigo 9° do Cédigo Penal
Militar (que define quais condutas devem ser
consideradas como crime militar) disciplinaque
somente sdo considerados crimes militares os
constantes daquele codex, definidos de forma
diversadalei penal comum ou nelando previs-
tos(inciso | do artigo 9°), ou, caso tenhamigual
definico nalei penal comum, somenteconside-
rados militares se preencherem determinadas
condicOes, listadas no proprio artigo (inciso Il
doartigo 9°).

Mas, de qualquer forma, sb é considerado
crimemilitar se previsto no Cédigo Penal Mi-
litar. Caso constante em outro texto legal ndo
poderd estar afeto a Justica Militar, a quem s
compete, conformejadisposto, processar ejul-
gar unicamente os crimes militares (previstos
no Cadigo Penal Militar enascondigdesdi elen-
cadas).

Nesse sentido, € pacifica a jurisprudéncia
patria, conforme nota-se nas ementas abaixo
transcritas.

ABUSO DE AUTORIDADE —POLI-
CIAL MILITAR — CONCURSO COM
LESOESCORPORAIS. COMPETENCIA
DA JUSTICACOMUM PARAO PRIMEI-
RO EDAMILITARPARAO SEGUNDO.

“Competéncia da Justica Militar Es-
tadual para o julgamento do crimedele-
sBescorporais, cometido por policiaismi-
litares em servico e da Justica Comum
para o julgamento do abuso de autori-
dade, ndo previsto como crimemilitar” .
(STJ 32 s=5c0.V .u Cf. Competéndian® 3.320-
1-RS. Regtor: Ministro Assis Toledo.DJU,
190ut. 1992, p. 18.214). (Grifosmeus)

“ Abuso de autoridade. Competéncia.
Crime praticado por policiaismilitaresno
exercicio de funcdo administrativa civil
(Lei n° 4.898, de9/12/65, arts 3°,4° e6°).
Tratando-se do delito previsto apenas
na lei penal comum e ndo na militar, a
competéncia para o processo e julga-
mento é da justica comum. Precedentes
do Supremo Tribund Federd” (STF. RHC
n° 63.145-2-MG. Relator: Ministro Sydney
Sanches— grife).

5. Conclusoes

Isto posto, chega-se as seguintes conclu-
sbes:

a) A denominagdo correta para o integrante
dapoliciaebombeirosmilitares, conforme Emen-
da Constitucional rP 18, de 5 de fevereiro de
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1998, é militar estadual, enquanto que o inte-
grante das Forcas Armadas é denominado uni-
camente de militar.

b) Integrantes da Policia Militar, o patri-
monio sob a administracéo da Policia Militar
e a ordem administrativa da Policia Militar,
para definicdo de“ crime militar” , sdo consi-
deradosmilitaresapenas” intra-corpore” , ou
seja, emrelacdo aos seusintegrantes, peloque
um crime perpetrado por civil ou militar das For-
¢as Armadas (militar propriamente dito) contra
aquel es seraconsi derado crime comum, de com-
peténcia da Justica Ordinaria Estadual.

¢) O Militar (integrante das Forcas Arma-
das) poderavir aser processado por crime mili-
tar praticado contraa Policia Militar (integran-
tes, patrimonio ou ordem administrativa dague-
lacomo ofendido) apenas se incluido em outra
hip6tese do art. 9° do CPM, que ndo adaainea
a do inciso I, eis que se desconsidera, para
caracterizagdo de crime militar, nessas hipGte-
ses, a situacdo do ofendido. A competéncia,
nesse caso, sera da Justica Militar da Uni&o.

d) Osintegrantes das Milicias Estaduais (os
militares estaduais) poderéo cometer crimemi-
litar contra integrantes das Forcas Armadas,
desde que 0 caso esteja previsto em outra hip6-
tesequendo ado art. 99,11, a, do CPM. A com-
peténcia, via de regra, serd da Justica Militar
Estadual, conforme art. 124, 8§ 5°, daConstitui-
¢do Federal de 1988.

€) Paraexigtir competénciadaJusticaMilitar
daUnido parao processamento de policiaismi-
litares que tenham cometido crimetido por mili-
tar, necessario se faz uma lesdo efetiva ao pa-
trimonio ou a ordemadministrativamilitar fe-
deral, ou que a motivacao do agente guardas-
sevinculacéo entre a causa geradora do deli-
to ea atividade militar, ou, ainda, que existis-
seofensaa Instituicao Militar, como bemjuri-

dicamente tutelado pelo codex penal militar
(art. 99,incisolll, do CPM).

f) Nos crimes de abuso de autoridade prati-
cados por policiais militares (militares estadu-
ais) contramilitares (integrantesdas Forcas Ar-
madas), ou vice-versa, a competéncia é da Jus-
ticaComum Estadual porque, ndo estando pre-
visto no Codigo Penal Militar, ndo podem tais
crimes serem considerados militares.

Paraencerrar, realcando a complexidade do
tema, traga-se a baila licdo emanada ha mais
de um século, que, emboraamudancade legis-
lagdo nesse periodo, resta ainda atualizada:

“No processo do conselho de guerra
aquerespondeu um soldado do Exército,
por ter, em estado de embriaguez, promo-
vido desordens, ferindo com umafacaa
um official daBrigadaPolicial daCapital
Federal. O Supremo Tribuna Militar em
24 de setembro de 1897, considerando
gue o crime militar ratione personnae
sdmente se verificaquando praticado por
militares contra seus camaradas; que o
vocabulo — camarada — da technologia
militar sbmente abrange os cidaddos ao
servico do Exercito e da Armada, ou de
outras forgas assemelhadas, quando in-
corporadas as ditas classes militares, e
portanto pertencendo o réo ao Exercito e
o offendido & Brigada Palicial, isto &, a
corporages diversas, extranhas uma da
outra, escapa &quellajurisdiccéo do foro
especia militar, reconhece-seincompeten-
te na espécie dos autos, e manda que te-
nham os mesmos autos 0 competente des-
tino. Ordem do dian. 886 de 15 de outu-
bro de 1897". (CASTELLO BRANCO,
Candido Borges. Consultor militar. 3. ed.
Rio deJaneiro: ImprensaNacional, 1898,
p. 124)
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Medida Provisoria n°® 1.571/97, art. 7°, 8 7°

Fébio Bittencourt da Rosa é Juiz do Tribunal
Regiond Federal da4? Regiéo.

FABlo BITTENCOURT DA RosA

SUMARIO

1. Principio da Legalidade. 2. A Medida Provi-
sorian® 1.571/97. 3. A ndo-reedigdo daregra bené-
fica. 4. Congtituicao Federal de 1988, art. 62, Para-
grafo Unico. 5. A extensdo do beneficio.

1. Principio da Legalidade

A figura do Estado decorre da necessidade
do convivio ordenado em busca do progresso
social. Naconcepcdo de Kant, “ € o conjunto de
condi¢des mediante as quais a vontade de cada
um pode coexistir com a vontade dos demais,
segundo umalei geral deliberdade” (BONAVI-
DES, Paulo. Do estado liberal ao estado soci-
al. Forense, 1980. p. 100).

Ao desenvolver seu pape de regulador das
relagOes sociais, o Estado intervém navida pri-
vada, exige, ordena, coage. E forma de resolver
as tensbes decorrentes dos valores da liberda-
de e daigualdade.

Desde sempre, porém, o pacto social impds
limites a essa intervencdo, sob pena de se des-
figurar afuncdo estatal, a ponto de se transfor-
mar o Estado em umfimem s mesmo.

A criac8o de regras de convivéncia com na-
tureza sancionatGria constitui aexpressao mais
evidente daingeréncia do poder regulador.

E, dentro desse &mbito, as normas penais,
com seu carater deultimaratio, trazem acono-
tacdo mais grave de ingeréncia.

Por isso, sempre houve certa reserva aim-
posicdo de sangdes penais com dose exagerada
dearbitrio.

O Direito Romano ja conhecia a limitacdo
dasimputagdes, aindaque mitigadaatutelapela
aplicacdo daanda ogia, como sevé em Sebastian
Soler.
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A preocupacdo foi expressa na Magna Car-
tade1215:

“No freeman shall be taken or impri-
soned, or disseised, or outlawed, or bani-
shed, or any ways destroyed, nor will we
pass upon him, nor will we send upon
him, save by the lawful judgement of his
peers, or by thelaw of theland” (SOLER,
Sebastian. Derecho Penal Argentino. v.
1. Laley,1945.p. 119).

Esse poder de policia que propiciaao Esta-
doimpedir o exercicio daliberdade, do resguar-
do do patriménio e, antigamente, davidaou da
pégpriaintegridade corporal haveriade ser limi-
tado.

Tal o enfoque dosiluministas ao preconizar
um novo sistema de poder, com representacdo
popular.

Os limites da acdo estatal devem ser traca
dospelalei aqual estaatrelado o administrador.
E, no que diz respeito a aplicacdo de sangdes
penais, a garantia do individuo contra a prepo-
téncia do Estado se consubstancia no principio
de que é impunivel conduta que ndo esteja pre-
viamente disciplinadapor lei. Maisainda, veda-
da a aplicacdo anal 6gica da norma penal.

Foi sobre essas bases filosoficas que se
construiu o principio que Feuerbach, mais adi-
ante, expressou pelo aforismo nullum crimen,
nulla poena sine lege.

Portanto, a garantiaé individual. O princi-
pio da legalidade foi construido a base de de-
fender o cidad&o contra o arbitrio estatal .

Inviavel cogitar-se detd principio afim de
se tutelar a sociedade.

Sealei, expressao normativado Estado, por
meio de seus poderes constituidos, reserva-se
0 poder de criar normas penais, hade ser respei-
tado o sistema ingtitucional de criacdo de tais
regras.

Modernamente, afuncéo legidativado Po-
der Executivo se adargou, conhecendo-se ains-
tituicdo do decreto-lei em varias|egisages.

A forma excepciona de poder normativo,
com limites definidos, € uma decorréncia das
novas fungdes do poder publico, de interven-
¢cdo crescente, supondo-se uma atividade de
agilidade suficiente para enfrentar as mudancas
rapidas das relagdes sociais.

No Brasil, a Constituicéo Federal de 1988
substituiu esse poder peculiar do Executivo, ab-
rogando o decreto-lei, com preferénciapelade-
nominada medida provisoria.

Parece ndo haver dlvida de que tais regras
excepcionais ndo tém a capacidade de criar fi-
guras penais ou, por qualquer modo, normas
onerosas a pessoa dos acusados.

Nesse sentido, praticamente toda a doutri-
na, como pode-se constatar do Tratado de De-
recho Penal de Luiz Jiménes de Asla, entre
outras obras de maior autoridade doutrindria.

O Supremo Tribuna Federal brasileiro ja
desautorizara a criacéo de tipos penais por de-
creto-lel. E ofez, também, em relagéo asmedidas
provisorias.

Entretanto, o que se pde em dlvida é a pos-
sibilidade de criagdo de regrasbenéficasaoréus,
mediante medidaprovisoria.

Interessante observar que a doutrina sequer
cuidado assunto, porgque parece evidente, como
ja se sdlientou, que é incorreto socorrer-se do
principio dareservalegal paraimpedir ainstitui-
¢do dessas regras benéficas. Se a protecdo é do
individuo, impedir que o Estado o favorecanao
Ihe preserva qualquer garantia. Ao contrério, o
principio viriaem seu prejuizo.

Se ndo é conveniente legislar por medida
provisdriaem matériapenal, afim dendo sedar-
gar o Poder Executivo, especialmente em maté-
ria de crimes econdmicos, numa fase de forte
influéncianeoliberal, é problemaque refoge da
garantiainscul pidano texto constitucional rati-
ficado pelo artigo 1° do Cédigo Penal.

Dessamaneira, impossivel imaginar-seain-
congtitucionalidade de uma medida provisoria
gue beneficia os acusados, por afrontaa garan-
tia constitucional do préprio acusado.

Também ndo ha como pensar-se em lesdo a
separacao de poderes, ou de competéncias como
seriamais apropriado falar, jaque ndo sedivide
poder, porque o Sistemacongtitucional € que atri-
buiu poder ao Executivo para editar normas, por
meio demedidas provisdrias, comforgadelei.

2. A Medida Provisérian®1.571/97

Como juiz componentedal2 Turmado Tri-
bunal Regional Federal da4? Regiéo, tive opor-
tunidade de proferir voto na apelagdo criminal
n° 97.04.30657-1-RS. Naocasi&o, considerei:

“O brocardo nullum crimen nulla
poena sinelegeéatribuido aFeurbach, e
expressa o principio dareservalegal, que
foi umadas maioresconquistasdo ilumi-
nismo em matériajuridico-pend.

Como refere Carlos Fontan Balestra,
el derecho penal ha entrado en unafase
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decididamente técnica, como consecu-
encia de la necesidad de asegurar las
libertades individuales en los Estados
de derecho. En esa mision de garantia
gueya le asignara Francesco Carrara,
el derecho penal ha encontrado uno de
los motivos fundamental es de su propia
existencia. (Mision de garantia del De-
recho Penal. Depalma, 1950. p. 9).

A condicdo dapréviaexisténciadelei
formal para a puni¢cdo dos atos pratica-
dos na vida de relac8o erigiu-se como
garantia do individuo contra a prepotén-
cia do Estado. Uma forma de limitar os
poderes estatais, numa visdo ingtitucio-
nal modificadaem que 0 governo passaa
ter uma fisionomia de representacéo do
poder popular.

Asgarantias e os direitosindividuais
se reportam, assim, aos indispensaveis
limites no exercicio de poder do Estado.

A CF de 1988, no Titulo I1, que trata
Dos Direitos e Garantias Fundamentais,
em seu art. 5°, inc. XXXIX, dispde que
ndo hacrimesem e anterior que o defina,
nem pena sem prévia cominagao legal.

Garante-se o individuo contrao po-
der arbitrario nacaracterizacéo dos de-
litos.

Desse modo, condicéo paraa punibi-
lidade de uma conduta é a existéncia pré-
viadelei. E por lei dever-se-aentender o
ato resultante de poder normativo ema-
nado do Estado, segundo um processo
determinado pel o texto constitucional.

Outrora, houve a dlvida se decretos-
leis poderiam criar figuras penais.

Sob avigénciadaCartade 1988, tais
decretos-leis foram substituidos pelas
medidas provisorias, instituto que teve
por model 0 osdecr eti-legge previstosno
art. 77 dacongtituicdoitaliana.

No governo Collor foram editadas
duas medidas provisorias, de nimeros
153 e 156, criando tipos penais em maté-
riade delitos econdémicos e tributarios.

Delogo, instaurou-se grande discus-
s80 sobre a possibilidade da matéria vir
disciplinada através desse novel institu-
to consgtitucional.

NaADIN n° 221-DF, em quefoi rela
tor o Min. Moreira Alves, 0 assunto néo

chegou ao debate, porque a discussao
limitou-se a possibilidade de o Presiden-
te revogar as medidas provisdrias antesde
decorridos os trinta dias de sua vigéncia

Todavia, dessejulgamento, extraioum
trecho do voto do Min. Celso de Mé€llo:

‘ As medidas provisorias configuram
espécies normativas de natureza infra-
constitucional, dotadas de forca e efica
cialegais. N&o seconfundem, porém, com
alei, embora transitoriamente se achem
investidas deigual autoridade. A clausu-
lacomforca delei empresta as medidas
provisdrias o sentido de equivaléncia
constitucional com asleis.’

A referénciademonstracom exatiddo
o contetido e alcance da medida proviso-
ria, quetemforcadelei maslei ndoo é.

OMin. CelsodeMeélo, por outrolado,
naADIN n° 162-1/DF referiu:

‘O texto constituciona — é bem ver-
dade — ndo contém limitagOes materiais
explicitasao exercicio do poder de editar
medidas provisorias, diversamente do
gue ocorriacom o decreto-lei no regime
constituciona anterior.

Essa circunstancia, porém, nao con-
fere ao Presidente da Republica o poder
de emanar regras materialmentelegidlati-
vas, mediante edicdo dessa singular es-
pécie cautelar normativa. O contelido
material das medidas provisorias ndo
abrange qualquer categoria temética,
mas, t&o-somente, aguel es assuntos cuja
disciplinajuridica, por seuintermédio, se
revele compativel comosistemaeosprin-
cipios adotados por nossa Constituicao.

Assim, h4, pelo menos, trés principi-
0s cujo valor imperativo restringe o am-
bito de incidéncia materia das medidas
provisorias: o principio dadivisdo funcio-
nal do poder, o principio da Federacéo e
o principio daliberdade.

Com €feito, o principio da separacéo
de poderes constitui obstaculo ao irres-
trito exercicio desse poder normativo ex-
cepcionalmente deferido pela Constitui-
¢do ao Presidente da Republica. Eleim-
pede que o Chefe do Executivo invada
dominio tematicamentereservado ainici-
ativa dos demais Poderes do Estado. A
edicéo de medidas provisdrias configu-
raria, nesses casos, usurpacdo da com-
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peténciacongtitucional do Legidativoedo
Judici&rio.

O principio federativo, queimpderes-
peito a autonomia politico-juridica das
coletividades locais institucionalizadas —,
os Estados-membros e os Municipios —,
veda ao Presidente da Replblicaainterfe-
réncia normativa em assuntos sujeitos a
competénciaexclusivadaguel asunidades
federadas.

O sistema constitucional dasliberda
des, por sua vez, opbe-se a disciplina,
restritiva do status libertatis, passivel
apenas de acdo legidativa do Congresso
Nacional.

A normag&o extraordinéria, veiculada
mediante medidas provisdrias, ndo pode
incidir sobre temas concernentes ao pro-
prio status libertatis. A liberdade s6 pode
sofrer condicionamentos normativos quan-
do autorizados, estes, por lei forma endo
por mera decisdo unilaterd emanada do
Chefe do Poder Executivo daUnido.’

O entendimento sinalizou aproibi¢do
de criacdo de tipos penais, aumento de
penas ou imposicdo de qualquer restri-
¢do acondicao juridicade réus em maté-
ria penal, através de medidas provisori-
as. Ou sgja, por lei, no que se refere a
garantiadoart. 5°, inc. XXXIX, daCF 88,
antes transcrito, se deve entender exclu-
sivamente o ato emanado do Poder Le-
gidativo, cumpridas as formalidades do
processo legislativo.

Essaorientacdo foi adotadapelo Egré-
gio Superior Tribunal de Justica no Ha-
beas Corpusdeniimero 1.068-SP, rel ator
Ministro Costa Lima, ficando assentado
no voto do relator que somente alei na
sua concepcdo formal e estrita— aprova
da pelo Congresso, obedecido o devido
processo legidativo — serd o instrumen-
to competente para definir condutas ca-
racterizadoras de crimes e cominar-lhes
sancoes.

Penso que é inquestionavel afixacdo
deorientagcdo dajurisprudénciacom base
nesses arestos do STF e do STJ. Medida
provisoriando éle parao efeito do prin-
cipio dareservalegal em matériapenal.

Todavia, toda a discusséo limitou-se
aexaminar texto demedidaprovisoriaque
criatiposou restricdes penaisaosindivi-
duos.

E aquela que beneficia o criminoso?
Também incidirianavedagéo acimarefe-
rida?

Entendo que néo.

A garantia, como se disse, é do indi-
viduo contra o arbitrio do Estado. A re-
gra se inspira numa necessidade de limi-
tar o poder estatal, assegurando-se o ci-
daddo contra a surpresaderivada de cria-
¢d0 de norma penal restritiva.

Searegraé benéfica, obviamente ndo
ofende umagarantia. Ao contrério, satis-
faz o interesse das pessoas, assegura-
Ihes aliberdade. Quer dizer, agarantiasd
existe e tem significado enquanto tem o
individuo como destinatario.

Como afirmar-seque umamedidapro-
visoria que modifica a situacéo juridica
dealguém, paraofimdebeneficialo, pos-
sa estar impedida de normatizar a situa-
cao porgue encontra obstaculo numa
garantiaindividual ? Seriagquase umacon-
tradic8o nos proprios termos. 0 sujeito
estd garantido contra o Estado, mas este
ndo pode melhorar a situacdo daquele,
porque encontra 6bice na garantia. Entdo,
tal garantia acabaria por operar eficacia
negativa, restritiva, ao individuo. Seriaum
Onus, e ndo uma garantia, nesse caso.

A Medida Provisérian® 1.571-6, de
25-9-97, publicadano DO de 26-9-97, es-
tabeleceno § 7° do art. 7°:

‘As dividas provenientes das contri-
buicbes descontadas dos empregados e
da sub-rogacdo de que trata o inciso 1V
doart. 30dalLei n°8.212, de 1991, pode-
réo ser parcel adas em até dezoito meses,
sem reducdo da multa prevista no caput,
ficando suspensa a aplicacédo da alinea
“d” doart. 95dalLei n° 8.212, de 1991,
enguanto se mantiverem adimplentes os
beneficiariosdo parcelamento.’

Atualmente, a disposicdo consta no
86°daMP 1.571-7,de23-10-97 (DOde
24-10-97).

A omissdo de recolhimento de contri-
buicdes previdenciarias descontadas dos
empregados caracterizava crime omissivo
proprio e de meraconduta. No diaapraza
do, ndo havendo o recolhimento aos co-
fres da Previdéncia dos va ores desconta
dos, estava consumado o crime, indepen-
dentemente de qualquer outra indagacéo.
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A situacdo foi modificadapelaMedi-
daProvistrial.571-6/97. Além daomis-
s80 do recolhimento, deve haver aomis-
s80 em postular o parcelamento. Porque
seaaplicacdo do artigo incriminador fica
suspensa a espera do parcelamento, con-
duta tipica ainda ndo havera.

Como dizer que dessa medida provi-
soria ndo podem se beneficiar os contri-
buintes com base em uma garantia que &
sO deles, ndo do Estado?

A medida provisoria, quando benefi-
cia 0 criminoso, pode ser expedida em
matériapena. Do mesmo modo que uma
lel posterior, elapoderetroagirin melius.
Incide o mesmo principio.

Obviamente, ndo poderia o Executi-
vo, arbitrariamente, descriminalizar com-
portamentos através de qual quer ato nor-
mativo. Ocorre, entretanto, que tem o
poder de editar atos normativos com for-
cadele, como é o caso das medidas pro-
visdrias em nosso ordenamento consti-
tuciona . Entdo, adescriminalizagéo évi-
avel por meio de medidas provisorias.

Validaeeficazaregrado § 7° do art.
7° daMP 1.571-6/97, impde-se analisar
seu alcance.

Fala o citado § 7° em suspenséo da
aplicagdo da alinea d do art. 95 da Lei
8.212/91.

O que se deve entender pela expres-
s8o utilizada?

Orlando Gomes, reportando-se acon-
ceituacdo do fato juridico, ensina

‘A funcdo que exerce é a de ser seu
elemento de propulsdo. Por seu intermé-
dio asnormasjuridicasmovimentam-se. E,
portanto, o elementodindmicodojuridico.

Sem o fato, arelagdo juridica ndo se
formaconcretamente. Por isto, diz-seque
converte, em relagéio concreta, a relagéo
abstrata. E, em suma, o vinculo juridico
gueligaossujeitosdedireito ou o sujei-
to ao objeto do direito subjetivo subme-
tendo uma coisa ao seu poder.” (Introdu-
¢éo ao Direito Civil, Forense, 1965. p.
215).

O fato do mundo dosfatos sejurisdi-
ciza quando recebe o colorido da norma
pelasuaincidéncia. Antesde aplicar-sea
norma, o fato ndo interessaao mundo ju-
ridico, ndo penetranele.

A aplicacdo é a incidéncia da regra
pelarealizacdo de seu suporte fatico.

N&o se havera de aplicar regra sem
gue o comportamento ou Situacdo se gjus-
te a descricdo do preceito.

Aplicagdo congtitui termo vinculado
anocdo deincidénciadale. No sistema
juridico-penal brasileiro podemaos cons-
tatar isso, por exemplo, pela leitura dos
artigos5° e 35 do Cadigo Penal.

Por tal maneira, seaincidénciadepen-
de da realizacdo de todos os elementos
do tipo (tatbestand), enquanto isso ndo
ocorrer, incidénciainexistirapermanecen-
do aregra no plano objetivo, abstrato.

SO permanece suspensa a aplicacao
de uma figuratipicaenguanto ndo preen-
chidos todos os elementos de sua defini-
¢do lega ou, pelo menos, nem tenhasido
o crimetentado.

A conclusfo é ade que amedidapro-
visoria em debate, quando se referiu a
suspensao da aplicacdo da alinea d do
art. 95dal e 8.212/91, criouregraquedeu
nova configuracdo ao tipo pena. Agora,
0 crime passou a ser deixar de recolher e
deixar de requerer o parcelamento. Por-
que, enquanto for possivel pedir o parce-
lamento, ndo havera a aplicagdo do arti-
godele incriminador.

Deu-se novadimensdo ao tipo. Ajun-
tou-se um outro el emento tipico.

N&o mais é possivel punir pela mera
conduta — omisséo de recolhimento —
porque ndo éassim que quer o legislador.

Extrai-se dos ensinamentos de Mario
O. Folchi:

‘Laadecuacién tipica es € encuadra-
minento de una conductaen €l tipo legal.
Estalabor de encaje se realiza por medio
del processo de subsuncion, en cuyavir-
tud €l intérprete analiza un quehacer hu-
mano y encuentra en €él la descripcion
abstractarecogidaen el tipo de delito. En
el mismo instante en que se precisa esta
tarea, laley dgja su estado inertey cobra
vigor al contacto con el mundo viviente.’
(La importancia de la tipicidad en De-
recho Penal. Depalma, 1957. p. 106).

Seaaplicacdo do artigo quetipificaa
conduta depende da omissdo do recol hi-
mento e da omissdo em requerer 0 parce-
lamento, claro esta que, enquanto esta
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ultimaprovidénciando seconcretizar, ndo
tera havido subsuncéo, processo deiden-
tidade entre o fato descrito no preceito e
o fato vivido. Assim, sera hipétese de
atipicidade da conduta.

Ora, tratando-se de norma que bene-
ficia 0 acusado tem efeito retroativo. O
at.5°inc. XL,daCF88dizqueale pend
n&o retroagira, salvo parabeneficiar orell.

Poder-se-ia cogitar de que a espécie
teriacriado umacondicéo de punibilidade,
assim explicada por Magahées Noronha:

‘Em regra, tem-se como condicdo ob-
jetiva (estranha, portanto, a culpa do
agente) de punibilidade a circunstancia
extrinseca ao delito, da qual depende a
punicdo deste”’ (Direito Penal. Saraiva,
1967.p121).

N&o parece ser 0 caso do § 7° do art.
7°daMP1.571-6/97.

Se 0 tipo se aplicasse, incidisse, mas
estivesse condicionado ao parcelamento
para haver a punicéo, nuncateriasuain-
cidéncia suspensa. Seriaaplicavel, masa
punicdo estaria sujeita a condicéo.

Desse modo, ndo hafalar-se em con-
dic&o objetiva de punibilidade.

Dequalquer modo, sedeta espéciese
tratasse, as conseqliéncias préticas seriam
guase as mesmas. O crime exidtiria, entre-
tantoimpossivel puni-lo enquanto penden-
te 0 prazo para parcelamento dadivida.

Muito menos em condicéo de proce-
dibilidade, que supbe ter incidido o tipo,
todavia a regra processua obstaculiza o
processamento da a¢do penal, por uma
guestdo que o legislador entende deva
ser cumprida. Por exemplo, arepresenta-
cdo nas agles penais condicionadas a
representacao.

Também ndo setratade causaextinti-
va de punibilidade que pressupde, pelo
menos, a viabilidade de aplicacéo da
pena. N&o havendo aincidéncia do tipo,
de pena ndo se cogitara, ndo havendo o
gue ser extinto.

Estou convencido de que houve uma
maguiagem no tipo. Agregou-se um ele-
mento a0 mesmo. O delitondo émaissm-
plesmentedeixar derecolher as contribui-
¢Oes previdencidrias no prazo devido;
além disso, ha de o autor ter se omitido
em requerer o parcelamento do débito.

E forma esdrixula, mediocre técnica
legiferante, mas que acaba por criar tal
efeito penal.

O problema que de imediato espanta
ointérprete é que, em verdade, ndo existe
prazo para o contribuinte requerer o
parcelamento. O prazo do caput doart.
7° daMP 1.571-6/97 ndo é aplicavel ao
seug7e.

Assim, seinexistelimitagéo temporal,
0 devedor poderapostular o parcelamen-
to até que desapareca o direito do credor
pela decadéncia da divida.

Essa constatacéo faz concluir que,
praticamente, foi descriminalizadaacon-
duta de omitir o recolhimento aos cofres
previdenciarios das contribuicfes des-
contadas dos empregados.

Pelo menos, algumas ilagdes podem
ser tiradas da nova regra em discusséo:
primeiro, tem que se dar oportunidade,
NOS Processos atuais, porque ha retroa-
cdo in melius, para que os réus manifes-
tem o interesse por parcelar adivida; em
segundo lugar, se houve o parcelamento
Ou pagamento, mesmo posteriormente ao
recebimento da dendncia, impde-se a ab-
solvigdo, porgquereconhecidaainexistén-
ciadocrime.

Tenho dividas em relagdo avalidade
daexpressdo contidano § 7° em referén-
cia. enquanto se mantiverem adimplen-
tes os beneficiarios do parcelamento. E
gue a medida provisoria criou nova exi-
géncia paraaconfiguracdo do crime, be-
neficiando os réus, e nisso é vdida, en-
tretanto em seguida criou uma restricéo
€, quanto atal aspecto, porque ha cons-
tricdo asituacao juridicado acusado, dei-
xadeser vdlida

Bem evidenciado o interesse do go-
verno em melhorar asituacéo do caixada
Seguridade Social. N&o acredito, porém,
gue o ingtituidor daregrativesse se aper-
cebido do acance que teria a modifica-
¢do imposta.”

3. A ndo-reedicdo da regra benéfica

As medidas provisorias, no Brasil, estdo
sendo numeradas em suas reedicoes.

Assim, atéaMP 1.571-7 haviaadisposicao
transcrita anteriormente.
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Porém, em 20-11-97, surgiu aoitavaedicdo
daMP 1.571, que dispds no art. 7°, § 6°, Sim-
plesmente o seguinte:

“As dividas provenientes das contri-
buicbes descontadas dos empregados e
da sub-rogacdo de que trata o inciso 1V
doart. 30dalLei n°8.212, de 1991, pode-
réo ser parcel adas em até dezoito meses,
sem reducdo damulta previstanocaput.”

Ao que parece, 0 Executivo percebeu aaber-
racdo normativa que cometera, ao editar regra
de técnica deficiente, gerando indmeras divi-
das. Logo, tratou de desfazer o erro, liminando a
disposicdo nareedicdo operadapelaMP 1.571-8.

O problema que surgiu foi de direito inter-
temporal, ja que, tratando-se de norma penal
favoravel ao acusado, haveriade operar ultrati-
vidade.

Desse modo, todos os fatos ocorridos até o
advento da MP 1.571-8 sofreriam a disciplina
benéficadaregraanterior em julgamento poste-
rioraMP1.571-8.

A irretroatividade in pejus é corolario do
principio da legalidade. Se ndo halel anterior,
impossivel aimputagdo dapréticadedelito. Em
virtude disso, nos julgamentos ocorridos sob a
vigéncia da lei nova incriminadora, sempre se
havera de aplicar aantiga, com o que se garante
aeficaciaaémdoslimites (ultratividade).

A questdo que ora se discute seria simples
se incidisse pura e singelamente o principio de
direitointertempora mencionado.

Acontece que a situacdo é peculiar, deman-
dando um esforgo de interpretacéo para se con-
cluir gueinexisteaultratividadedaMP 1.571-7.

4. Constituicdo Federal de 1988,
art. 62, Paragrafo unico

O art. 62 da Constituicdo Federal de 1988
tem a seguinte redacdo:

“Em caso de relevancia e urgéncia, o
Presidente da Republica podera adotar
medidas provisorias, com forca de lei,
devendo submeté-lasdeimediato ao Con-
gresso nacional, que, estando em reces-
so, serd convocado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provi-
SOrias perderdo eficacia, desde a edicéo,
sendo forem convertidasem lei no prazo
detrintadias, a partir de sua publicacéo,

devendo o Congresso Naciona discipli-
nar as relacles juridicas delas decorren-
tes.”

Se amedida provisdria perde eficacia com
sua ndo conversdo, muito mais com sua ndo-
reedicéo.

Dessamaneira, se ndo mais produz efeito, a
normafoi retiradado sistema.

Todavia, na transitoriedade de sua incidén-
Cia, terdo texto normativo af etado situacoesju-
ridicas, que ndo podem ser ignoradas pelo le-
gidador.

A solucdo do constituinte foi a de atribuir
ao Congresso Nacional (poder legidativo por
exceléncia) a competéncia para dispor sobre a
disciplina das relacGes juridicas derivadas da
eficacialimitada daregrando-convertida.

Parece 6bvio que tal competéncia também
acontece em relacdo a medida provisdria com
supressao de texto em reedicdo, como € a hipo-
tese em debate.

O que pretendo afirmar € que somente o
Congresso Nacional pode disciplinar as rela
¢Oes decorrentes da eficacia da MP 1.571, até
sua sétima edicdo, no que diz respeito ao § 6°
doart. 7°.

Como poderiao Judiciario aplicar essadis-
posicdo para beneficiar o réu? N&o estaria o
poder judicante exercendo disciplina afeta ex-
clusivamente ao Congresso Nacional ?

Por outro lado, o citado Paragrafo Gnico do
art. 62 pareceter aintencao de atribuir ao Poder
Legidativo competéncia para dirimir questdes
decorrentes da eficacialimitada da medida pro-
visorianao-convertida, afim derepor situaces
concretas afetadas, danos emergentes pela in-
cidénciadaregra, modificagbes particularizedas
de situagdes juridicas.

Houve a preocupacdo de se remediar um
possivel erro ou abuso do Poder Executivo ao
editar amedidaprovisoria.

Essadisciplinade quetratao Paragrafo Gni-
codo art. 62 daCF 88, que setraduz pelo decre-
to legidativo, ndo se pode constituir numanor-
magera e abstrata, como selei fosse.

Ent&o, se um decreto legidativo, a pretexto
dedisciplinar as relactes decorrentes da aplica-
¢cdo daMP 1.571, desua1? até a 72 edigdo, em
seu art. 7°, § 6°, garantisse a modificacdo do
tipo penal daLe rP 8.212/91 atodos os fatos
ocorridosaté o adventodaMP 1.571-8, em ver-
dadeestariaacriar umale pena deefeitoslimi-
tados. A solugdo, como se disse, ndo atenderia
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a finalidade do Parégrafo Unico do art. 62 da
Carta, que pretendeu regra de reposicéo de si-
tuagdes concretas, ndo a criacdo de umanorma
gera e abstrata.

O problemapoderasuscitar polémicaeébom
gue seja colocado.

No Supremo Tribunal Federal foi interposta
uma agdo direta de insconstitucionalidade pelo
Ministério Plblico Federal, que sustenta ndo
poder amedida provisdria dispor sobre matéria
penal, mesmo beneficiando o réu.

Se a Corte Suprema entendesse que o pedi-
do perdera objeto pela ndo-reedicdo da norma
benevolente, da decisio defluiria que o texto
nado-reeditado ndo poderia operar ultratividade.
Seisso fosse possivel, persistiriao interesse no
reconhecimento dainconstitucionalidade. Quer
dizer: perde objeto aargiicdo deinconstitucio-
nalidade, quando ndo mais existe regra aplicé
vel, 0 que faz desaparecer o interesse na de-
manda.

No entanto, como sevédaADIN n° 1.705-8,
o Pretério Excelso deixou de enfrentar o proble-
ma, porque considerou prejudicado o pedido
do Ministério Publico tdo-somente por nao ter
juntado o aditamento com areedicéo damedida
provisoria.

5. A extensdo do beneficio

Supondo que aregrado citado art. 7°, § 6°,
daMP 1.571-7 operasse ultratividade, a ser re-
conhecida no julgamento, independentemente
de disciplina pelo Congresso Nacional, e que
tivesse criado hipotese de extingéo da punibili-

dade pel o parcelamento, ai, entdo, seriadeinda
gar-se se ndp teria sua aplicagdo garantida ao
crime de omiss8o derecolhimento de outrostri-
butos, que ndo a contribuicdo social.

Quer dizer, emrelagdo ao crime previsto no
art. 2°,inc. Il, daLei n® 8.137/90, também o par-
celamento posterior ao recebimento da dentin-
ciapoderiaacarretar aextin¢éo dapunibilidade.

Admitidos os pressupostos, acima elenca-
dos, com o que ndo concordo, seria possivel a
extensdo da regra, porque a interpretacéo ana-
l6gica in bonan partem € admitida no direito
penal.

L embre-se do que ocorreu com o surgimen-
todaLei n° 9.249/95, que estabeleceu em seu
at. 1°:

“Extingue-se a punibilidade dos cri-
mes definidos na Lei r° 8.137, de 27 de
dezembrode 1990, enal.&i n®4.729, de 14
de julho de 1965, quando o agente pro-
mover o pagamento do tributo ou contri-
buicdo socid, inclusive acessorios, an-
tes do recebimento da dendincia.”

N&o falou o legislador no crime previsto na
Le n°8.212/91, art. 95, letrad.

Ent&o, o Superior Tribunal de Justica, por
decisdes reiteradas, assegurou a aplicagdo ana-
|6gica da norma que criou a causa extintiva da
punibilidade aos crimes de omisséo de recol hi-
mento de contribuicdes previdencidrias.

Ora, ndo haveria por que adotar-se outra
solugdo, agora, em relagdo ao beneficio institu-
ido pelo art. 7°, § 6°, daMP 1.571, até sua 72
edicdo.
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1. Introducéo

A publicidade é resultante da capacidade
de criagcdo e desenvolvimento que caracterizaa
espécie humana. Fruto da atividade cerebrina
do homem, apublicidade tem-setornado um dos
meios maiseficientes de difusdo ede divulgacéo
de fatos, produtos, servicos, ideologias e
conhecimentos engendrados pel o homem. Para
a sua compreensdo, € preciso, além da andlise
objetiva da mensagem divulgada, uma andlise
subjetiva de seus objetivos.

2. A publicidade oficial

A publicidade oficial (do governo) era
regulada, no ambito federal, pela legislacéo
ordindria, gozando os agentes publicosdeampla
discricionariedade. Com a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, entretanto,
consagrou-se disposicdo estabelecendo:

“A publicidade dos atos, programas,
obras, servigos e campanhas dos 0rgéos
publicos devera ter carater educativo,
informativo ou de orientagcdo social, dela
ndo podendo constar nomes, simbolos
OU imagens que caracterizem promogao
pessoal de autoridades ou servidores
publicos’ (art. 37, 8 1°).

O Congresso Nacional demonstrou, em
vérias ocasifes, interesse em regulamentar o
assunto. Todavia, infrutiferas tém sido suas
atividades. Naorbitafederal, o Poder Executivo
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regulou, autonomamente, o assunto, estando
emvigor o Decreto n° 2.004, de 11 de setembro
de 1996. O novo regulamento estatui, no art. 1°,
paragrafo Unico, que é vedada a publicidade
gue, direta ou indiretamente, caracterize
promocao pessoal de autoridade ou de
servidor publico. Dispde também que acontra-
tacdo de agéncia de propaganda obedecera a
legislagdio em vigor, com prévialicitacdo.

As Assembléias Legidativas dos Estados
federados, exercendo o poder constituinte
decorrente, elaboraram as respectivas Consti-
tuicbes Estaduai s, promul gando-as em 1989.

A prética de atos visando a promocdo de
personalidades é tradicional no Brasil. Esse
comportamento é resultante do sistema unipes-
soa de governo existente no pais. A partir do
Governo de Getulio Vargas, houve um aumento
dos atos personais, visando engrandecer a
pessoa do Presidente da Replblica e demais
membros de Poder. A concentracdo de poder e
a fata ou precariedade de controle tém cola-
borado com os abusos eilegalidades. Osvicios
na publicidade oficial ocorrem em todos os
Poderesdo Estado, emtodas asesferas (federal,
estadudl, distrital emunicipal). Emmaior nimero,
s8o praticados no Poder Executivo e no ambito
municipal, principal mente nas cidades de médio
€ pequeno porte.

O controle da publicidade oficial pode ser
feito externaeinternamente. O controleexterno
dapublicidade estatal abusivapode ser exercido
por meio de diversos mecanismos e ingtitutos
congtitucional ou legalmente previstos. Algu-
mas garantias constitucionais podem ser
manuseadas pel os respectivos legitimados, tais
como o direito de peticéo e de certiddo, aacéo
popular, o mandado de seguranca individual
ou coletivo, aacao civil publica, etc. As acdes
judiciais podem ser propostas perante os Juizes
(federais ou estaduais) de Primeira Instancia

Deacordocomo§1°, art. 37 daCongtituicao,
a publicidade deveré ter carater educativo,
informativo ou de orientacdo social. A veicula
¢do de publicidade institucional com fim diverso
destes configura desvio de finalidade e desres-
peito ao principio dalegalidade administrativa.

Os simbolos oficiais podem ser veiculados
na publicidade publica. E até recomendavel,
poisfacilitam aidentificacdo e distingdo, quase
sempre necessaria para 0 alcance de seus fins.
As logomarcas, nomes e frases pessoais sdo
vedadas pel o ordenamento juridico.

3. A Lei eleitoral

A legidacdo eleitoral, em consonanciacom
oart. 37,8 1°, daCongtituicdo Federal, consagra
vérios dispositivos, restringindo a publicidade
oficid. A NovaL ei Eletora (Lei federa n°9.504,
de 30.9.97) tratado assunto. Vejamos:

“Art. 36. A propaganda eleitoral
somente é permitidaapdso dia05 dejulho
do ano dadeicdo”.

“§ 1° Ao postulante a candidatura a
cargo eletivo é permitidaarealizacéo, na
quinzena anterior aescolha pelo partido,
de propaganda intrapartidaria com vista
aindicacdo de seu nome, vedado o uso
deradio, televisdo e outdoor.

“8§ 2° No segundo semestre do ano
da eleicdo, ndo sera veiculada a propa
ganda partidaria gratuita prevista em lei
nem permitido qualquer tipo de propa
ganda politica paga no ré&dio e na tele-
visdo.

“8§ 3° A violagdo do disposto neste
artigo sujeitara o responsavel pela
divulgacdo da propaganda e, quando
comprovado seu prévio conhecimento, o
beneficiario, amultano valor devinte mil
a cinquienta mil UFIR ou equivaente ao
custo da propaganda, se este for maior.

“Art. 40 O uso, ha propaganda
eleitoral, de simbolos, frases ouimagens,
associadas ou semelhantes as empre-
gadas por 6rgdo de governo, empresa
publica ou sociedade de economia mista
constitui crime, punivel com detencéo, de
seismesesaum ano, com adternativade
prestacdo de servigos a comunidade pelo
mesmo periodo, e multano valor de dez
mil avintemil UFIR.

“Art. 73 S8o proibidas aos agentes
publicos, servidores ou ndo, as seguintes
condutas tendentes a afetar a iguadade
de oportunidades entre candidatos nos
pleitoseletorais:

(omissis)

Il - usar materiais ou servigos, custe-
ados pelos Governos ou Casas Legida
tivas, que excedam as prerrogativas
consignadas nos regimentos e hormas
dos 6rgéos que integram;

(omissis)

V1 - nos trés meses que antecedem o
pleito:

(omissis)
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b) com excecdo da propaganda de
produtos e servigos que tenham concor-
rénciano mercado, autorizar publicidade
institucional dos atos, programas, obras,
servicos e campanhas dos orgdos pU-
blicos federais, estaduais ou municipais,
ou das respectivas entidades da admi-
nistracdo indireta, salvo em caso degrave
e urgente necessidade publica, assim
reconhecidapelaJusticaEleitoral;

c) fazer pronunciamento em cadeiade
radio etelevisdo, forado horério leitoral
gratuito, salvo quando, a critério da
Justica Eleitoral, tratar-se de matéria
urgente, relevante e caracteristica das
funcbes de governo;

VII - redlizar, em ano deeleicéo, antes
do prazo fixado no inciso anterior, des-
pesas com publicidade dos 6rgaos publi-
cosfederais, estaduaisou municipais, ou
das respectivas entidades da adminis-
tracdo indireta, que excedam amédiados
gastos nos trés Ultimos anos que ante-
cedem o pleito ou do Ultimo ano imedia-
tamente anterior a €leicao;

(omissis)

“§ 1° Reputa-se agente publico, para
osefeitosdesteartigo, quem exerce, ainda
gue transitoriamente ou sem remune-
racao, por eleicdo, nomeacdo, designacao,
contratacdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo,
emprego ou funcdo nos 6rgaos ou enti-
dades da administracdo publica direta,
indireta, ou fundacional.

(omissis)

“8 3° As vedagoes do inciso VI do
caput, alineas b e c, aplicam-se apenas
aos agentes publicos das esferas adminis-
trativas cujos cargos estejam em disputa
na eleicéo.

“§ 4° O descumprimento do disposto
neste artigo acarretara a suspensao
imediata da conduta vedada, quando for
0 Ccaso, esujeitaraosresponsaveisamulta
novalor decincoacemmil UFIR.

“85° No caso de descumprimento do
inciso VI do caput, sem prejuizo do
disposto no parégrafo anterior, o agente
publico responsavel, caso sejacandidato,
ficard sujeito a cassagdo do registro.

“8 6° As multas de que trata este
artigo serdo duplicadas a cada reinci-
déncia

“7° As condutas enumeradas no
caput caracterizam, ainda, atos de
improbidade administrativa, a que se
refereoart. 11,incisol, daLei n°8429, de
2 de junho de 1992, e sujeitam-se as
disposicOes daquele diploma legal, em
especial as cominacgoes do art. 12, in-
ciso lll.

“8§ 8° Aplicam-se as sancBes do § 4°
aos agentes publicos responsaveis pelas
condutas vedadas e aos partidos, coliga-
¢Oes e candidatos que delas se benefi-
ciarem.

“Art. 74 Configura abuso de autori-
dade, para os fins do disposto no art. 22
dalLe Complementar n°® 64, de18demaio
de 1990, ainfringéncia do disposto no §
1° do art. 37 da Constituicdo Federal,
ficando o responsavel, se candidato,
sujeito ao cancelamento do registro de
sua candidatura.

“Art. 78 A aplicacdo das sancbes
cominadasno art. 73, 88 4° e5°, dar-se-4
sem prejuizo de outras de carater consti-
tucional, administrativo ou disciplinar
fixadas pelas demais leis vigentes'.

O art. 96 da Nova Lei Eleitoral estabelece,
Como regra, que

“as reclamacoes ou representacdes
relativas ao seu descumprimento podem
ser feitas por qualquer partido palitico,
coligacdo ou candidato, e devem dirigir-
se: | - aos Juizes Eleitorais, nas eleicOes
municipais; Il - aos Tribunais Regionais
Eleitorais, naselei¢cBesfederais, estaduais
e distritais; 111 - ao Tribuna Superior
Eleitoral, naeleicdo presidencia”.

4. Conclusdo

Os Poderes Publicos devem utilizar, na
publicidade oficial, somente simbolos oficiais
(bandeira, brasio, armas e hino), de modo correto
e impessoal, e o nome do ente e/ou 6rgao
publico (Governo Federal ou Estadual ou
Municipal, Prefeitura ou Camara Municipal,
Ministério ou Secretariade Educacéo, de Salide,
do Trabalho, etc.) na veiculacdo de suas
atividades.

Os servidores publicos, as autoridades e/
ou candidatosacargos el etivos devem observar
asdisposi¢hes congtitucionais (art. 37, 8 1°, CF/
88) elegais(arts. 36, 40, 73e78dal e n°9.504,
de 30.9.97), esforgando-se no cumprimento da
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legislacdo, sob penade serem responsabilizados
administrativa, civil, eleitoral, penal e politi-
camente.

A jurisprudéncia dos Tribunais de Justica
dos Estados e do Distrito Federal, bem como
dos Tribunais Regionais Eleitorais tem se

consolidado no sentido dafiel observancia dos
dispositivos constitucionais e legais citados.
Atualmente, o Tribunal Superior Eleitoral esta
analisando o tema, sendo que ja se posicionou,
em medida liminar, pela vedacdo do uso de
slogans na publicidade ingtitucional .
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SUMARIO

1. Introduc8o. 2. Aspectos gerais da responsabi-
lidade penal da pessoajuridica: a) Previsio consti-
tucional; b) Adequacéo das penas, ¢) Direito francés.
3. Sujeito ativo: a) Pessoa juridica — definicdo; b)
Pessoas juridicas de Direito Publico: b.1. Sujeigdo
ao principio da legalidade; b.2. Caréter estigmati-
zante da sang&o penal imposta as pessoasjuridicas;
b.3. Inadequacéo das penas as pessoasjuridicas de
Direito Publico; b.4. Atendimento ao interesse pu-
blico. 4. Co-autoria: a) Diferentes modalidades de
co-autoria; b) Agente publico. 5. Conclusio.

1. Introducéo

A tendéncia de responsabilizacdo pena das
pessoas juridicas € mundial e tem como escopo
superar “a deficiéncia das apuractes na esfera
adminigtrativa’t. Essas deficiéncias decorrem,
muitas vezes, da falta de funcionarios nos
orgaos de controle e fiscalizacdo e, em Ultima
analise, do préprio sucateamento dos 6rgaos
governamentais. O Ingtituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis—
Ibama — realizou, por exemplo, no decorrer do
ano de 1994, apenas 105 inquéritos adminis-
trativos e sindicancias, um ndmero que,
convenhamos, € irrisorio diante da extensao
territorial de nosso pais e das constantes
denlncias de lesbes a0 meio ambiente diaria-
mente noticiadas pel os meios de comunicacdo

1 FREITAS, Vladimir Passos de, FREITAS,
Gilberto Passos de. Crimescontra a natureza. 5. ed.
atud. eampl. Sdo Paulo : Revistados Tribunais, 1997.
p. 19.
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e pelas organizacdes ndo-governamentais
ambientaistas. Ressalte-se que

“a necessidade de se trazer para o
processo penal amatériaambiental reside
principalmente nas garantias funcionais
do aplicador da san¢do. O Poder Judi-
ciério, a quem cabera aplicar a sangéo
penal contraapessoajuridica, aindatem
garantias que o funcionario publico ou o
empregado daAdministracdoindiretando
possuem ou deixaram de ter”?2,
Numaanalisedo Direito comparado, obser-
vase que teve especid relevo ainsercdo, pelo
legidador francés, daresponsabilidade penal da
]E)ajuridica no novo Caédigo Penal®, o que
(=74
“guiado pela preocupacdo de reforcar a
eficacia da repressdo. Segundo a expo-
sicdo de motivos ‘aimunidade atua das
pessoas juridicas € completamente inad-
missivel, umavez que €l as estéio sempre,
pela amplitude dos meios que eas dis-
pdem, naorigem de graves danos asalide
publica, a0 meio ambiente, a ordem
econdmicaou alegislagdo social’"“.
Pode-se ainda elencar, entre os paises
precursores que adotaram a responsabilidade
penal dapessoajuridica, aNoruega (Le de 13-
3-81, emendada pelalL e de 15-4-83), Portugal
(Decreto-lei 28, de 20-1-84) eaVenezuda—esta
Ultimadentro do campo especifico datutelado
meio ambiente (lei pena ambiental de 1992)°.
Seguindo essa tendéncia, no Brasil foi
promulgadaal e n®9.605, de 12 defevereirode

2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito
Ambiental brasileiro. 7. ed. rev. atua. e ampl. 1998.
p. 591.

3 Mediante quatro leis de 22 de julho de 1992, foi
publicado novo Cédigo Penal francés. Umaquintalei
de 16 de dezembro de 1992, chamada de “lei de
adaptacdo”, foi promulgadamodificando o Cédigo de
Processo Penal eoutrasleisesparsas. O novo Cédigo
Penal entrou em vigor em 1° de margo de 1994.

4% ...guidépar lesouci derenforcer I’ efficacité de
larépression. Selon I’ exposé des motifs ‘I'immunité
actuelle des personnes morales est d autant plus
chocante qu’elles sont souvent, par I'ampleur des
moyens dont elles disposent, a I’ origine d’ atteintes
graves a la santé publique, a I’ environnement, a
I’ordre économique ou a la légidation sociale’™” .
(nossa tradugé@o) DESPORTES, Frédéric. La
responsabilité pénale des personnes morales en droit
francais. CahiersJuridiques d’ Eléctricité et du Gaz,
n. 519, p. 93, mars 1996.

s MACHADO, op. cit., p. 598-599.

19985, que dispde sobre as sangdes penais e
administrativas derivadas de condutas e
atividades lesivas a0 meio ambiente, adotando
aresponsabilidade penal da pessoa juridicaem
caso de ofensa ao meio ambiente. Esta lei
sistematiza a tutela penal e administrativa
ambiental, contemplando aspectos do meio
ambientenatural, cultura eartificial”. Naotratou
expressamente do meio ambiente em seu aspecto
laboral. Entretanto, alguns dispositivos nela
constantes poderiam ter plena aplicabilidade
para a tutela da vida e da salide do ser humano
no ambiente de trabalho®.

S8o inlmeras as questdes que se colocam
diante da adocdo da responsabilidade pena da
pessoa juridica por conduta ou atividade lesiva
a0 meio ambiente de acordo com o artigo 3° da
Le n°9.605/98. Esteestudolimitar-se-aaandise
da responsabilidade penal da pessoa juridica
em facedo Direito Administrativo. Os aspectos
gerais da responsabilidade penal da pessoa
juridicaserdo estudados num primeiro momento,
para entéo ser demonstrada a inadequacdo da
aplicagdo desse tipo de responsabilidade as
pessoas juridicas de Direito Publico, que em
nenhum momento s8o especificamente mencio-
nadaspelalel em questdo. Numasegunda etapa,
0 estudo dedicar-se-a a co-autoria e a respon-
sabilidade do agente publico pelo cometimento
decrimetipificado pelanovalei ambiental.

6 Publicadano D.O.U. em 13 defevereiro de 1998.

7 Comentarios sobre esses trés aspectos do meio
ambiente ver : SILVA, José Afonso da. Direito
Ambiental Constitucional. 2. ed. rev. Sdo Paulo :
Maheiros, p. 3.

8 E 0 caso do artigo 54, que tipifica como crime
punivel com reclusdo, de um aquatro anos (aplicavel
ao diretor, administrador, membro de conselho e de
6rgdo técnico, auditor, gerente, preposto ou manda-
tério da pessoajuridicaempregadora, cf. artigo 2°), e
multa(aplicavel aempresa) aquele que causar poluicéo
(e um ambiente de trabaho insalubre € um ambiente
poluido) de qualquer natureza em niveis tais que
resultem ou possam resultar em danos asalide humana
(e, portanto, do trabal hador). Seriapossivel, ainda, a
aplicacdo do artigo 60, que cominaapenade detencao,
de um a seis meses, ou multa, ou ambas as penas
cumul ativamente, aquem congtruir, reformar, ampliar,
instalar ou fizer funcionar, em qualquer parte do
territorio naciona , estabel ecimentos, obrasou servigos
potenciamente poluidores, sem licencaou autorizacdo
dos 6rgaos ambientais competentes, ou contrariando
asnormas|legais e regulamentares pertinentes. Assim,
no que diz respeito a tutela do trabalhador no meio
ambiente detrabal ho, por aplicagdo destanormapenda
em branco, o descumprimento das Normas Regu-
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2. Aspectos gerais da responsabilidade
penal da pessoa juridica

Neste topico seréd analisada a previsao
constitucional da responsabilidade penal da
pessoa juridica, como também a adequacéo das
penas, constatando-se que a responsabilidade
penal éaplicavel aspessoas)uridicas. Demaneira
sucinta, sera realizado um estudo do Direito
francés em relacéo ao tema.

a) Previsdo constitucional

Na andlise de alguns juristas, a responsa-
bilidade penal da pessoa juridica afronta os
principios basilares do Direito Penal®. O
entendimento doutrinério do tema esta longe
de ser pacifico. E certo, porém, que o § 3° do
artigo 225 da Condtitui cio Federal de 1988 admite
expressamente a possibilidade de responsa-
bilizar penalmente a pessoa juridicano caso de
condutas e atividades lesivas a0 meio ambi-
ente'.

Algumas questBes a esse respeito merecem
nossa atencdo. Os atos praticados pela pessoa
juridicaocasionam reflexostanto navidasocial
guanto no mundo juridico. Esses atos constituem
a expressdo da vontade da pessoa juridica, que

“(...) pode originar-se de um somatorio ou
de um consenso de vontades individuais

lamentadoras do Ministério do Trabalho — como por
exemplo aNR-18, sobre Condigdes e Meio Ambiente
de Trabalho naIndistria da Construgdo, ou aNRR-5,
sobre a utilizag& de agrotoxicos e afins, fertilizantes
e corretivos utilizados no trabalho rural — poderia ser
tipificado como crime.

9 Afirma René Ariel Dotti que a imputabilidade
juridico-penal é uma qualidade inerente aos seres
humanos, ndo podendo os crimes e contravencdes
ser praticados por pessoasjuridicas. (A incapacidade
criminal da pessoa juridica. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, v. 11, p. 201, 1995).

10 A resisténciaainclusio das pessoasjuridicas
€ devida aos principios que orientam o moderno
Direito Penal e astradicionais sangoes, que, exceto a
multa, ndo se adaptam a essas sociedades”:
CERNICCHIARO, Luiz Vicente, COSTA JR, Paulo
José da. Direito Penal na Constituiggo. 3. ed. rev. e
ampl. S80 Paulo : Revista dos Tribunais, 1995. p.
158.

11 Artigo 225, § P: “As condutas e atividades
consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitaréo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangOes
penais e administrativas, independentemente da
obrigagdo de reparar os danos causados” (cf. também
at.173, § 5).

ou emanar de alguém que forme a sua
vontade no interesse dela’*2.

Saliente-se que avontade da pessoajuridica
pode até mesmo ser diferente da vontade da
pessoa fisica que a representa.

“A complexidade na elaboraggo da
vontade da pessoa juridica, longe de
torna-laimperfeita, € ao contrario, uma
auténtica deliberacdo de vontade, como
jé é reconhecido pelos outros ramos do
Direito. Esse fenbmeno faz parte da
realidadejuridica, s6 o direito pena vem

_ relutando em reconhecé-10" 2.

E, portanto, perfeitamente possivel estabe-
lecer umarelacdo entre apessoajuridicaeasua
conduta.

No Direito brasileiro, anormaconstitucional
prevista no § 3° do artigo 225, de carater
programético, passa a ter aplicacdo com o
advento daLel n° 9.605, de 12 de fevereiro de
1998, que dispbe sobre as sancdes penais e
administrativas derivadas de condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente. As
infracBes descritas nesta lei referem-se aos
crimes contra a fauna, crimes contra a flora,
crimes de poluic&o e outros crimes ambientais,
crimes contra o ordenamento urbano e o
patrimdnio cultural e crimes contra a admi-
nistracdo ambiental. Apenas no que concerne
as infracOes descritas nalei em questdo é quea
lei permite responsabilizar penalmente apessoa
juridica. A acao penal é pUblicaincondicionada.
Estalei também realizaumaadequacdo daspenas
as pessoas juridicas, como veremaos a Seguir.

b) Adequacdo das penas

Iniciamente observa-se que a necessidade
de adocéo de penas adequadas a pessoajuridica
encontraamparo no préprio texto constitucional.
Osartigos 170, VI, e 173, 8 5°, prevéem que a
pessoa juridica podera ser responsabilizada por
atos praticados contra a ordem econdmica',

12 BERGER, Gilda Pereirade Carvalho. ODireito
Penal e a protecdo do meio ambiente. Dissertacdo
(Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de
S&0 Paulo, 1992. p. 6.

13 | bidem.

14 Artigo 170, VI, da Constitui¢do Federal de
1988: “A ordem econmica, fundada na valorizacdo
do trabalho humano e nalivre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes
principios: (...) VI - defesado meio ambiente.”
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inclusive por aqueles praticados contra o meio
ambiente, independentemente da respon-
sabilidade individual de seus dirigentes, ado-
tando-se paratanto “ puni¢des compativeis com
a sua natureza’*®.

A adequacdo das penas as pessoas juridicas
€ necessaria®, umavez quendo é possivel impor-
Ihes penas corporais’’. Também é necessario
delimitar as respectivas responsabilidades'®: da
pessoafisicaquerealizou, ordenou ou permitiu
aconduta, enfim, que exprimiu deliberadamente
suavontade por meio darealizacdo deum ato; e
da pessoa juridica cujavontade foi manifestada
por um ato determinado. E possivel responsa-
bilizar penal mente apessoajuridicaque cometa
crime ambiental previsto nalei em questdo?®. A
Le n®9.605/98 elencaem seu artigo 21 aspenas
aplicaveis: | - multa; |1 - restritivas de direitos;
Il - prestagdo de servigos a comunidade.

Iniciamente, consigne-se que a cominagéo
dapenade multaaplicavel apessoajuridicapelo
cometimento de crime previsto nalei difere da
multa administrativano que diz respeito ao seu
montante e a sua destinacdo. Enquanto os
valores minimos damulta pelo cometimento de

15 Artigo 173, 8 B, da Constituicdo Federal de
1988: “ A lei, sem prejuizo da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica,
estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a
as punicdes compativeis com sua natureza, nos atos
praticados contra a ordem econémica e financeira e
contraaeconomia popular”.

16 Artigo 2, XLVI, da Constituigdo Federa de
1988: “ ale regulard a individualizagdo da pena e
adotara, entre outras, as seguintes: a) privagdo ou
restricao daliberdade; b) perda de bens; ¢) multa; d)
prestac@o social alternativa; e€) suspensdo ou
interdicdo de direitos’.

17 “ As penas, selél vier aser editada, ndo serdo
evidentemente corporais’ (FREITAS, V. P. de,
FREITAS, G. P.de, op. cit.,). “E certo que haevidente
incompatibilidade entre as pessoasjuridicas e as penas
privativasdeliberdade” (CERNICCHIARO, COSTA
JUNIOR, op. cit.,).

18 Artigo 2, LXV : “nenhuma pena passara da
pessoado condenado, podendo aobrigagéo dereparar
0 dano e adecretacdo do perdimento de bens ser, nos
termos dalei, estendidas aos sucessores e contraeles
executadas, até o limite do valor do patrimdénio
transferido”.

19 A adogao daresponsabilidade penal dapessoa
juridica respeita o principio da legalidade (artigo 5°,
XXXI1X, da Constituicdo Federal de 1988: “n&o ha
crime sem lel anterior que o defing, nem pena sem
préviacominacdo lega”).

crime e da multa decorrente de infracéo

administrativa sdo equivalentes, no que diz

respeito aos valores maximos, é grande a
disparidade: amulta penal méximanéo atinge 0

patamar de 1/70 do valor damultaadministrativa
maxime?’. Cumpre, também, destacar queamulta
penal &, nos termos do artigo 49, caput, do

Cadigo Penal, destinadaao Fundo Penitenciario,

a0 passo que amultapor infracdo administrativa
deveraser revertidaao Fundo Naciona doMeio
Ambiente (Lei rP 7.797/89), ao Fundo Naval

(Decreto n° 20.923/32), a fundos estaduais ou

municipais de meio ambiente, ou correlatos,

conforme dispuser o 6rgao arrecadador?.

Conclui-se que a multa, na esfera penal,
representa apenas um plus a sancdo moral
representada pela propria condenagdo criminal.
N&o é, portanto, desarrazoada a disparidade dos
valores maximos das duas modalidades de
multa— a san¢do penal e a san¢do administra-
tiva—, jaque inteiramente distintas sdo as suas
destinagBes. Ademais, ndo se deve esguecer
gue o pagamento dessas multas ndo desobriga
o poluidor do pagamento de indenizacgo civil.

Ressdte-seaindaque” apendidade adminis-
trativanao esté condicionadaao prévio pronun-
ciamento da instancia criminal”?. Mesmo
porgue, ndo sentenciando o Judiciério, sgjaem
virtude da inexisténcia do fato, da negacdo da
autoria ou do reconhecimento de excludente,
esta eventual absolvicdo criminal néo tera

20 Na data da elaboracdo deste artigo (maio de
1998), observa-se a seguinte situagdo: com base no
disposto no artigo 49, caput e § 1°, do Cadigo Penal
(comaredacdo dadapelaLe n° 7.209, de 11 dejulho
de 1984) eno artigo 18 do Cédigo Penal, tomando-se
por base 0 sal&rio-minimo vigente no mésdemaio de
1998 (R$ 130,00), apenaminimade multaserdde RS
43,33, isto &, 0 equivalente adez dias-multa minimos
(R$ 4,33) multiplicados por um trigésimo do sal&rio
minimo; a pena maxima, por seu turno, sera de R$
702.000,00, valor obtido a partir da multiplicacéo do
vaor deR$ 650,00, equivalente acinco vezeso s &rio
minimo — diazmulta méximo — § 1° do artigo, 49 do
Cadigo Penal) por 360 (parte fina do caput doartigo
49 do Cadigo Penal), alcancando-se aqui acifrade R$
234.000,00, que, por seu turno, poderaser aumentada
até trés vezes, tendo em vista o valor da vantagem
econbmica auferida (artigo 18 da Lel r? 9.605/98),
hipétese em que atingiremos o valor de R$
702.000,00. A multa aplicavel em decorréncia de
infracdo administrativa, por seu turno, esti prevista
no artigo 75 daL e n° 9.605/98, sendo, no minimo, de
R$ 50,00 e, no méaximo, de R$ 50.000.000,00.

2L Artigo 73 daLei P 9.605/98.
2 STF. RDA° 126, p. 77.
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repercussio naesferaadministrativa®®. Dessarte,
podem cumular-se cominactes de sancéo pend,
sanc&o administrativaeindenizaggo civil por um
mesmo fato. A absolvicéo no &mbito da Justica
Crimina no gera necessariamente efeitos na
esfera administrativa, pois a configuragcéo de
infracdo administrativa independe da exigida
tipicidade penal.

As penas restritivas de direitos das pessoas
juridicas sdo, nostermosdo artigo 22 daLei n°
9.605/98, a suspensdo parcial ou total de
atividades, a interdicdo temporéria de estabe-
lecimento, obra ou atividade e a proibicdo de
contratar com o Poder Publico, bem como dele
obter subsidios, subvencdes ou doacdes. A
novale elencatambém a pena de prestacéo de
servigos a comunidade, por meio do custeio de
programas e de projetos ambientais, da exe-
cucdo de obras de recuperacdo de areas
degradadas, da manutencdo de espacos publi-
cos e das contribuices a entidades ambientais
ou culturais publicas, que correspondem a
sangdes penais cuja finaidade € a integracdo
de valores ambientai s nas condutas e atividades
das pessoas juridicas.

Realizadas estas analises, passa-se aestudar
guaisforam as solugdes apontadas pelo Direito
francés.

c) Direito francés

O novo Cadigo Penal francés prevé a
responsabilidade penal das pessoas juridicas
emseu artigo 121-2, que assim dispde:

“As pessoas juridicas, a exclusio do
Estado, sao responsaveis penamente, de
acordo com asdigtingdesdosartigos 121-
4a121-7 enoscasosprevistospelale ou
pelo regulamento, das infragbes cometi-
das, por sua conta, por seus 0rgaos ou
representantes’ (alinea 1). “Todavia, as
coletividades territoriais somente sdo
consideradas responsaveis penalmente
das infragbes cometidas no exercicio de
atividades susceptiveis de serem objeto
de convencdo de delegacdo de servico
publico” (alinea 2). “A responsabilidade
penal das pessoas juridicas ndo exclui
aquela das pessoas fisicas, autoras ou
co-autorasdos mesmosfatos’ (ainea3)®.

ZSTF. RDA n° 183, p. 77.

24%|_espersonnes morales, al’ excluson del’ Etat,
sont responsables pénalement, selon les distinctions
des articles 121-4 a 121-7 et dans les cas prévus par
laloi ou leréglement, desinfractions commises, pour

Ha a excluséo do Estado do campo de
aplicagdo da responsabilidade pena as pessoas
juridicas. Admite-se a responsabilizacdo penal
das coletividades territoriais®, tais como, as
comunas, 0s departamentos, as regides e 0s
sindicatos de comunas, quando estas desem-
penhem atividades que ndo suponham o
exercicio de poderes publicos — puissance
publique. Trata-se, por exemplo, de atividades
como 0s transportes coletivos, a iluminagdo
publica, adistribuicdo de dguapotavel, acoleta
de lixo, entre outras, atividades essas que ndo
supdem o proprio exercicio das prerrogativas
de puissance publique?®. Na verdade, o
legislador francés, ao admitir aigualdade entre
uma coletividade territorial que assume direta-
mente um servico e a empresa privada, a qual
teria sido concedido esse servigo, em nenhum
momento observou os limites impostos ao
proprio principio constitucional de igual-
dade “que proibe somente as discriminactes
injustificaveis, quer dizer, particularmente
aquelas que ndo tém como fundamento uma
diferencaobjetivade situagdes’?. Oravejamoas,
estadiferenca existe, mas

“(...) o legislador quis ignorar esta
diferenca: ele tratou as pessoas juridicas
de direito publico como se, realizando
suas funcles, elas exercessem direitos
subjetivos visando seu proprio interesse
e seu préprio beneficio, como o fazemem
principio as pessoas juridicas de direito
privado, aindaque estas pessoas publicas
nao exercam direitos em sentido proprio,

leur compte, par leurs organes ou représentants’ (al.
1). “Toutefais, les collectivités territoriaes et leurs
groupements ne sont responsables pénalement que
des infractions commises dans |’ exercice d’ activités
susceptibles de faire I’objet de conventions de
délégation desarvice public” (d. 2). “Laresponsabilité
pénale des personnes morales n’exclut pas celle des
personnes physiques auteurs ou complices desmémes
faits’ (d. 3).

% De acordo com o artigo 72 da Constitui¢do
Francesa de 4 de outubro de 1958, as coletividades
territoriais da Republica sio ascommunes (comunas,
equivalentes aos nossos municipios), os dépar-
tements (departamentos metropolitanos e de ultramar)
e os territoires d’ outre-mer (territérios de ultramar).
Apenasale podecriar outras coletividadesterritoriais.

26 DESPORTES, op. cit., p. 94.

27 PICARD, Etienne. La responsabilité des
personnes morales de droit public, fondements et
champ d’application. Revue Sociétés, 1993, p.
272-273.
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mas simplesmente funcBes e compe-
téncias visando um interesse geral, de
outra maneira chamados de ‘poderes-
deveres(...)"%

com um objetivo determinado.

Essa norma geral, da responsabilidade
penal da pessoa juridica, aplica-se as infra-
¢oes previstas no Cadigo Penal francés, bem
como aquelas que figurem em legislacéo
especial, quando dispositivo legal especifico
assim o determinar. No ambito dalegislacdo
ambiental, por exemplo, as seguintes leis
prevéem a responsabilidade penal da pessoa
juridice®: alei de 15dejulhode1975relativa
aolixo, alei de 19 dejulho de 1976 relativaas
atividades poluidoras ou potencialmente
poluidoras, a lei de 3 de janeiro de 1992
relativa a &gua, a lei de 30 de dezembro de
1996 sobre o ar e a utilizagdo racional de
energia, eo artigo L232-2 do Cédigo Rural. O
artigo 40, alinea 1, dalei sobre o ar e a uti-
lizacdo racional da energia prevé que

“as pessoas juridicas podem ser decla
radas penalmente responsaveis nas
condicBes previstas no artigo 121-2 do
Caodigo penal, das infragcBes aos dispo-
sitivos da presentelei, como também aos
dispositivos adotados para sua apli-

Asalineas seguintes dispdem sobre as penas
aplicaveis, como por exemplo, amulta, a proi-
bic&o deemitir cheques, aproibicdo de participar
de licitagdes, ainterdicdo definitiva ou tempo-
rariado estabel ecimento.

Realizadas essas consideractes, dirimidas
as questdes preliminares quanto apossibilidade
de responsabilizagdo penal da pessoa juridica,
estudar-se-40 sujeito ativo eaco-autoria, enfati-
zando-se as dificuldades e aimpossibilidade de
responsabilizacdo penal da pessoa juridica de
Direito Publico.

28 |hidem., p. 273.

2 Um artigo referente a responsabilidade pena
das pessoasjuridicasfoi introduzido nasleisde 15 de
julho de 1975, de 19 dejulho de 1976 e de 3 dejaneiro
de 1992, pelalei de adaptagdo de 16 de dezembro de
1992, entrando em vigor em 1° de margo de 1994.

30 Artigo 40, d.1“Les personnes moral es peuvent
étre déclarées responsables dans les conditions
prévuesal’ article 121-2 du code péna desinfractions
aux dispositions de la présente loi et a celles prises
pour son application”.

3. Sujeito ativo

Oartigo3°dal & n° 9.605, de 12 defevereiro
de 1998, estabelece que

“as pessoas juridicas serdo respon-
sabilizadas administrativa, civil e pena-
mente conforme o disposto nestaL ei, nos
casos em que a infragdo seja cometida
por decisdo de seu representante legal
ou contratual, ou de seu 6rgéo col egiado,
no interesse ou beneficio da sua enti-
dade’.
A pessoa juridica é elencada como sujeito
ativodeinfracéo pena ambiental ecomotal pode
ser responsabilizada penal mente.

Neste tépico serdo analisadas a definicdo
de pessoa juridica e as especificidades que
envolvem as pessoas juridicas de Direito
Pablicointerno.

a) Pessoa juridica: definicdo

As pessoas juridicas, também chamadas
pessoas morais (no Direito francés) e pessoas
coletivas (no Direito portugués), “podem ser
definidas como associagdes ou instituicdes
formadas paraareaizacdo de um fim ereconhe-
cidas pela ordem juridica como sujeitos de
direitos’®!. Tenha-se sempre em mente o caréter
finalistico dessa definicéo: instituicdes consti-
tuidas para arealizagao deumfim.

N&o estdo abrangidas pela regra do artigo
3° da Lei n° 9.605/98 as pessoas formais,
enti dades sem personalidadejuridica, taiscomo,
amassa falida, a heranca jacente ou vacante, 0
espdlio, as sociedades sem personalidade
juridica e o condominic®. Apesar de terem
capacidade para ser parte no processo civil, o
Direito brasileiro ndo |hes confere a perso-
nalidade juridica, o que as exclui do campo de
aplicacdo do artigo 3° daLe P 9.605/98, que
trata das pessoas fisicas e juridicas, sujeitos de
direitos.

As pessoas juridicas classificam-se, de
acordo com a sua natureza, constituicéo e
finalidades, em pessoas juridicas de Direito
Pablico® (Unido, Estados, Distrito Federal e

31 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso
de Direito Civil : parte geral. Sdo Paulo : Saraiva,
1984. p. 96.

%2 Incisos 11, 1V, V, VII e IX do atigo 12 do
Cadigo de Processo Civil.

33 Dadas asinUmerasimplicagles que 0 exame da
matéria traria, inclusive sob a perspectiva do Direito
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Municipios) e pessoas juridicas de Direito
Privado (sociedades civis, sociedades comer-
ciais e fundagdes).

b) Pessoas juridicas de Direito Publico3

A guestdo gque se coloca é se existiriam
novos Obices, diferentes daqueles tradicio-
nal mente apontados quanto aresponsabilizagéo
das pessoas de Direito Privado, em eventual
imputagéo de responsabilidade criminal as
pessoas juridicas de Direito Piblico (Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, suas
autarquias e fundacGes publicas)®.

Uma analise especifica é oportuna, no que
tange apessoajuridicadeDireito Publico, asua
necessaria sujeicéo ao principio da legalidade,
o0 carater estigmatizante dacondenag&o criminal
e a inadequacdo das penas a essas pessoas.

B.1. SUJEICAO AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Ao interpretar arelacdo entre a acéo admi-
nistrativaeanormajuridica, é necessario ado-
tar-se uma determinada concepg¢do do que
possa significar o Estado e, conseqlientemente,
guais seriam os seuslimites e os métodos que a
lei determina que adote para alcancar a sua
finalidade. O Estado tem o dever de seguir ede
redlizar a norma juridica, sendo que a exegese
da norma deve orientar-se no sentido de
possibilitar a satisfacdo do interesse coletivo.

Internacional Plblico, ndo analisaremos aqui as
pessoasjuridicasde Direito Publico externo (as nagbes
estrangeiras e 0s organismos internacionais — ONU,
OIT, OMS, OEA etc).

34 O Direito francés adota a seguinte posicdo em
relacdo a responsabilidade penal: esta aplica-se
iguamente as pessoas juridicas de Direito Piblico,
com excegdo do Estado. “Esta regra comporta um
temperamento em favor das coletividadeslocais e de
seusagrupamentos que so podem responder emjustica
se em razéo de infragdes no exercicio de atividades
susceptiveisde serem objeto de delegagdo do servico
publico”. “Cette reégle comporte un tempérament en
faveur des collectivitéslocaes et deleur groupements
qui ne peuvent pas étre poursuivis qu’a raison
d'infractions commises dans I’ exercice d' activités
susceptiblesdefairel’ objet de délégations de service
public’ GUIHAL, Dominique. Droit répressif de
I"environnemen. Paris: Economica, 1997. p. 93-94.

% “Uma vez que as fundagdes publicas sdo
pessoas de direito publico de capacidade exclu-
sivamente administrativa, resulta que sfo autarquias
e que, pois, todo o regime dantes exposto, como 0
concernente as entidades autérquicas, aplica-se-lhes
integralmente’” (MELLO, op. cit., p. 87).

No confronto de qual quer sujeito (pessoafisica
ou juridica), que ndo seja o Estado, a lei
representasempre umavontade superior, externa
aeles: umavontade transcendente; ao contrario,
para o Estado que age na consecucdo de seus
fins, alel é sua vontade interna, uma vontade
imanente: a sua prépria vontade. A adminis-
tracdo publica ndo é um sujeito distinto do
Estado, mas é o préprio Estado em acdo para
alcancar seus fins®®. Nem por isso se contrasta
a opinid comum, segundo a qual a atividade
administrativa é funcdo fundamental de von-
tade. No Estado atual, onde osfinsdaAdminis-
tracdo vém estabelecidos pelo Direito, as
atividades para a sua consecucdo ndo podem
ser outras sendo aquelas que o Direito descreve
ou consente.

Considerando que um crime venha a ser
cometido pelo Estado, a primeira questdo que
deverd ser solucionada concerne a sua confor-
macdo aos termos do artigo 3° daLei n° 9.605/
98, gque apenas admite a responsabilidade penal
eadministrativase ainfragdo for cometida* por
decisdo de seu representantelegal ou contratual,
ou de seu 6rgdo colegiado, no interesse ou
beneficio da sua entidade’.

N&o haveriaagui umaabertura pararespon-
sabilizar a pessoa juridica de Direito Piblico,
umavez queentidadetambém é pessoajuridica
de Direito PUblico? Se aceitar-se que o termo
entidade abarca conceitos complexos como a
Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o
Municipio, dever-se-aperquirir se serapossivel
a consecucdo do interesse estatal, ou do
interesse publico, a partir do cometimento de
umainfragao.

Essa contradicéo se evidencia a luz dos
principios do Direito Administrativo. Ensina
Celso Anténio Bandeirade Méllo:

“naadministracdo os bens e osinteresses
ndo se acham entregues a livre dispo-
sicdo da vontade do administrador.
Antes, para este, coloca-se a obrigacao,
o dever de cura-los nos termos_da
finalidade a que estdo adstritos. E a
ordem legal que dispde sobre ela’®’.

A expressdo-chave, aqui, € interesse ou
beneficio da sua entidade. Nao basta, para o
dedlinde da questdo, conseqlientemente, apenas

% ZANOBINI, Guido. Scritti vari di Diritto
Pubblico. Milano : H. Giuffre, 1955. p. 203-8 € 214-8.

3" MELLO. Elementosde Direito Administrativo.
S&o Paulo : Maheiros, 1992. p. 24.
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determinar o alcance do termo entidade, mas,
também, perquirir se o Estado® poderia bene-
ficiar-secom o cometimento deum crime. Afirmar
essa possibilidade seré negar o proprio Estado
Democrético de Direito.

B.2. CARATER ESTIGMATIZANTE DA SANGAO
PENAL IMPOSTA AS PESSOAS JURIDICAS®®

Algumas contradi¢cdes surgem na respon-
sabiliza¢@o penal da Uni&o e dos Estados,
enquanto pessoas juridicas de Direito Publico
interno. Uma delas diz respeito a funcéo
jurisdicional do Estado.

Umaacdo pena proposta em face da Unido
Federal haveria de tramitar junto a Justica
Federal. Ocorre queaUni&o —o Estado Federal —
n&o é, apenas, 0 seu Poder Executivo. O Estado
€ formado pelos trés poderes. Como, entéo,
pensar no Estado-Juiz julgando criminalmente
responsavel aUnido Federal (o Estado Federal,
constituido pelos Poderes Executivo, Legis-
lativo e Judiciario)? Concluir pelaadmissibilidade
de um juiz condenando criminalmente a Unido
Federal serd, arigor, afirmar que esse magistrado
passara a integrar um 6rgdo de um Estado
criminoso.

Poder-se-a4 argumentar que essa objecéo é
despicienda, vez que a Justica Federal rotinei-
ramente condena a Unido em acOes civeis, da
mesmaformaqueofazem os Tribunaisde Justica
com relacdo aos Estados e Municipios, sem que
essa realidade possa ser apontada como
contradicdo do sistema.

Com efeito, até mesmo a luz da teoria do
monismo juridico, essa situagdo € assimilada,
razéo pela qual nenhuma objecdo se pde a
persisténciadaresponsabilidade civil do Estado
por dano ambiental. Tratando do tema sob uma
perspectivamais ampla, afirmaHansKelsen:

“apesar de nenhum delito, no sentido do
Direito nacional, poder ser imputado ao
Estado, o Estado pode, contudo, ser
obrigado a reparar o dano que consiste
no ndo-cumprimento de sua obrigacao.
Isso significa que um érgdo do Estado é

38 O termo “ Estado” serautilizado em seu sentido
lato, de pessoajuridicade Direito Pdblico interno: as
entidades que integram a Republica Federativa do
Bradil.

39 O contetido principal da sanggo pena de uma
pessoa juridica de Direito Publico seria ético — os
menores valores das multas na esfera penal sdo
indicativos da diferente natureza entre sangéo pend,
sangdo administrativa e indenizago civil.

obrigado a anular o ato antijuridico
cometido por um individuo que, como
0rgao do Estado, era obrigado a cumprir
a obrigacdo do Estado mas ndo o fez, a
punir esse individuo e a reparar com o
patriménio do Estado o dano antijuri-
dicamente causado”“.

Atente-se que ndo se aponta impossibi-
lidade alguma sob a perspectiva processual,
mas, tdo-somente, enfatiza-se o contetido
preponderantemente estigmatizante da sancdo
penal. N&o é possivel conceber

“gueo Estado possaser elemesmo delin-
guiente quando € € e que, guardido dapaz
publica, detém o monopdlio do exercicio
da repressdo em nome da sociedade.
Reconhecer sua responsabilidade sera
portanto a0 mesmo tempo incoerente e

perigoso” .

B.3. INADEQUAGAO DAS PENAS AS PESSOAS
JURiDICAS DE DireiTo PUsLIcO

Um terceiro obstacul o de ordem prética, que
estabelece a impossibilidade de ser a pessoa
juridica de Direito Publico responsabilizada
criminamente por conduta ou atividade lesiva
a0 meio ambiente, diz respeito a aplicacdo da
pena.

Em muitos casos, aimposi¢cdo de multa ao
Estado reverteria ao préprio Estado, néo
congtituindo, naverdade, sanc&o penal alguma,
mas simples remangjamento de créditos orca
mentérios.

No que diz respeito as penas redtritivas de
direitos elencadas na lei, haveria a impos-
sibilidade da suspensdo parcial ou total de
atividades, pois as pessoas juridicas de Direito
Publico devem obediéncia ao principio da
continuidade do servico publico.

Por idénticos motivos, seria igualmente
impensavel a interdicdo temporaria do estabe-
lecimento, obra ou atividade®. A aplicacdo de

40 KELSEN, Hans. Teoria geral do Direito e do
Estado. Sdo Paulo : Martins Fontes, 1992. p. 200.

41 DESPORTES, op. cit., p. 94.

42 O quesignificariaainterdigio de um municipio?
Ou a interdigdio da Uni&o? A interdi¢cdo de uma
atividade lesiva a0 meio ambiente que venha sendo
realizada por pessoa juridica de Direito Publico &,
evidentemente, possivel, mas isso congtitui objeto
de acdo civil — obrigagdo de fazer ou de nédo-fazer.
Nesse caso, seria de todo inadequado buscar pela
morosa via do processo pena ago que, para uma
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tais sancBes penais ao Estado — aqui abrangida
a Administragdo Direta, a autarquica e a
fundacional —, ainda que factivel fosse, ndo
poderiaser realizadasem prejuizo paraapropria
popul ag&o.

Outro grande paradoxo estariano inciso 111
do artigo 22 da Le rP 9.605/98, que trata da
proibi¢&o de contratar com o Poder Plblico, bem
como dele obter subsidios, subvencdes ou
doagOes. Essaéamaior evidéncianotextolegal
no sentido de que nunca se pensou na
responsabilizacdo crimina das pessoasjuridicas
de Direito Plblico. Mais umavez é flagrante a
impossibilidade de aplicacdo de uma sancdo as
pessoas juridicas de Direito Plblico, visto que
o Poder Publico ndo contrata com ele mesmo.
Diante dahipétese de celebracéo deum contrato
entre Municipio e Estado, Estado e Uni&o ou
Municipio e Unido, a idéia de uma eventua
proibicdo de contratar seria insensata, pois
afrontaria o principio federativo e o interesse
gera dapopulacdo. Destaque-se que, “ seapena
€ 0 mal dasancdo oposto ao mal do crime, seé
retribuicdo de um mal por outro, é evidente que
deve recair sobre quem praticou agquele mal e
somente sobre ele’. Punir um Estado com a
proibicdo de firmar um convénio com a Unido
Federal ou com Municipios seria, quica, punir
também apropriaUnido Federal easMunicipios.
Haveria grave afronta ao principio da indivi-
dualizacdo da pena e a propria coletividade
estaria sendo sancionada®.

Partindo da premissa contréria, de que é
possivel responsabilizar-se criminalmente a
pessoajuridicade Direito Plblico, a(nicapena
aplicavel seria a prestacéo de servicos a
comunidade: o custeio de programas e projetos
ambientais, aexecucdo de obras de recuperacéo
de areas degradadas, a manutencdo de espacos
publicos e a realizacdo de contribuicGes a
entidades ambientais ou culturais publicas.

Entretanto, o artigo 225, § 1.2, daCongtituicéo
Federal, determina expressamente queincumbe
ao Poder Publico preservar e restaurar o0s

efetiva protecdo do meio ambiente, poderia ser
rapidamente obtido mediante pedido liminar em acdo
civil piblica

43 NORONHA, E. Magahaes. Direito Penal :
introducéo e parte geral. Sdo Paulo : Saraiva, 1989.
p. 219.

44 Bem demonstrao Professor E. Picard que“(...)
a coletividade, buscando punir as pessoas juridicas
de Direito Publico, se pune em redlidade aelamesma
(...)" op. cit., p. 273.

processos ecol 6gicos essenciais e prover o
manejo ecol 6gico das espécies e ecossistemas
(inciso I). Ora, a restauracdo de processos
ecoldgicos essenciais se da exatamente pela
execucdo de obras de recuperacdo de areas
degradadas. Damesmaforma, estabel ece o texto
congtitucional o dever de proteger afaunaea
flora (inciso VII), o que somente se dardcom o
custeio de programas e projetos ambientais. A
manutencéo de espacos publicos, por outro
lado, realiza-se por meio de uma politica de
desenvolvimento urbano, executada pel o Poder
Pablico municipal, consoante o disposto no
artigo 182 da Carta Republicana.

Na realidade, somente uma visdo extrema
mente miope de cidadania é que faria enxergar
esses deveres estatais — deveres incumbidos
aos Poderes Publicos® mediante previsao
constitucional expressa, clara e inequivoca —
como “sanc¢des penas’.

B.4. ATENDIMENTO
AO INTERESSE PUBLICO

Ressalte-se desde logo que o tratamento
diferenciado que se da as pessoas juridicas de
Direito PUblico ndo decorrede eventua tentativa
deprivilegia-lasno confronto com o particular,
mas dasuafinalidadelegal, que é aexecucdo da
lei e 0 atendimento pleno do interesse piblico.

A Uni&o, os Estados, o Distrito Federal eos
Municipiostém, nostermosdo artigo 23daCarta
de 1988, o dever de zelar pela preservagdo do
meio ambiente natural (incisos VI, VII e X1),
cultural (incisos 11, IV e V), rura e urbano
(incisosVI, VIII, IX e XIl) edotrabal ho (incisos
I1 eVI). O mesmo sedigadasfundacdespublicas
e das autarquias, consideradas pessoas
exclusivamente administrativas e que, apesar de
poderem titularizar interessesjuridicos—jaque

45 O Estado tem o poder-dever deredlizar asmetas
do artigo 225 da Constituicdo Federal. DispGe,
inclusive, de legitimag8o processua ativa para a
propositurade agdes civis publicasambientais. Caso
ndo venhaaexercer as prerrogativas de que o Estado
dispbe em sua plenitude, estara o agente publico
infringindo o principio da legalidade. Sobre o tema,
leilase FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de,
PFEIFFER, Roberto Augusto Cagtellanos, STUCCHI,
Gisele Beltrame. As Procuradorias de Estado e do
Digtrito Federal eadefesado meio ambiente enquanto
interesse publico. In: CONGRESSO NACIONAL
DE PROCURADORES DO ESTADO, 20,1994, For-
taleza. Teses de S8o Paulo. S&o Paulo : Procuradoria
Geral do Estado de S&o Paulo, Centro de Estudos,
1995. (Série Eventos, 5).
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s80 dotadas de personalidade juridica —, estdo,
por forca da lei que as criou, submetidas ao
estrito cumprimento dos fins que o texto legal
estabel eceu.

Inteiramente acertada, portanto, a licdo de
Celso Antbénio Bandeira de Méllo, no sentido
de que

“as pessoas administrativas ndo tém
portanto disponibilidade sobre osinte-
resses publicos confiados & sua guarda
e realizacdo. Esta disponibilidade esta
permanentemente retida nas méos do
Estado (e de outras pessoas poaliticas,
cada qual na propria esfera) em sua
manifestacdo legislativa. Por isso a
Administrago e suas pessoas auxiliares
tém cardter meramenteinstrumental .
Adeguado, neste ponto, meditar a respeito
do artigo 5°, LXXIII, da Congtituicdo Federal,
guelegitimaqualquer cidad&o parapropor acéo
popular que vise a anular ato lesivo ao meio
ambiente e ao patriménio histérico e cultural.
Nessa modalidade de a¢fo,

“...tais entidades, conquanto rés, podem,
a0 mesmo tempo da resposta, beneficiar
do triplice alvitre que lhe assegurou o
legislador, optando entre contestar,
omitir-seou assistir o autor (artigo 6°,8
3°,dalLei n° 4.717/65); e, mesmo tendo
contestado, podem, em seu favor, exe-
cutar a sentenca que venha a julgar
procedenteaacdo (Lei n° 4.717/65, artigo
17y,

Jungidos ao principio dalegalidade, devem
os Advogados Publicos — Advogados da
Uni&o, Procuradores dos Estados e do Distrito
Federal e Procuradores do Municipio, assim
como os Procuradores Autarquicos — estar
dotados de instrumentos legais adequados para
apromogcao dadefesado Estado, e s6 do Estado,
jamais dos atos ilegais cometidos pelo agente
politico®®. Enfim, por todos os motivos aqui
€lencados, constata-se que as pessoas juridicas
de Direito Pablico interno devem ser excluidas
do campo de aplicac8o da responsabilidade
pena das pessoas juridicas.

46 MELLO, op. cit., p. 24.

4 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agéo
popular. Sdo Paulo : Revistados Tribunais, 1996. p.
162.

48 Por idénticas razoes, natese Agao civil publica
para a tutela do patriménio publico e da moralidade
administrativa : paralelos com a acgdo popular :
legitimaco ‘ad causam’ do Estado, apresentada por

4. Co-autoria

Ensina E. Magalhdes Noronha que

“autor é o agente que (...) executaaacdo
descritapel o verbo contido nafiguratipica
delitiva: o que ‘subtrai’, ‘sequestra’,
‘mata, ‘induz etc. Quando aexecucdo é
praticada por duas ou mais pessoas, em
cooperacdo e conscientemente, temos a
co-autoria, como, a titulo de exemplo,
ocorre quando dois ou mais agentes
agridem smultaneamenteamesmavitima.
Note-se que, na co-autoria, ndo ha
necessidade do mesmo comportamento
por parte de todos, podendo haver a
divisdo quanto aos atos executivos. No
roubo, um agentevigia, o outro ameacae
o terceiro despoja’.

A) DIFERENTES MODALIDADES DE CO-AUTORIA

E possivel distinguir naLei n® 9.605/98 trés
modalidades de co-autoria: umaprimeira, entre
uma ou mais pessoas juridicas e uma ou mais
pessoas fisicas; uma segunda, entre duas ou
mais pessoasjuridicas; eumaterceira, entreduas
Ou mais pessoas fisicas.

O paragrafo Unico do artigo 3 da lei em
estudo dispbe que “a responsabilidade penal
das pessoas juridicas ndo exclui a das pessoas
fisicas, autoras, co-autoras ou participes do
mesmo fato”. Ressalte-se que sefalaem fato e
ndo em ato ou conduta.

Guilherme José Purvin de Figueiredo e Roberto
Augusto Castellanos Pfeiffer no XXI1I Congresso
Brasileiro de Procuradores de Estado, foi propostaa
insercéo de um § 7 no artigo 3 e de um paragrafo
Unico no artigo 15, ambos da Le n° 7.347/85, com 0
seguinte teor: “Artigo 5° (...) - 8 7°. Nas agles civis
publicas que tenham por objeto a anulagdo ou
declaragdo de nulidade de ato lesivo ao patrimbnio
publico ou a moraidade administrativa, a pessoa
juridicade Direito Pdblico ou dedireito privado, cujo
ato sgja objeto de impugnag&o, podera abster-se de
contestar o pedido, ou podera atuar ao lado do autor,
desde que isso se afigure (til ao interesse pablico, a
juizo do respectivo representante legal ou dirigente.
Artigo 15 (...). Parégrafo Unico — Nas ages civis
publicas referidas no artigo 2, § P, desta Lei, serd
sempre permitido apessoajuridicade Direito Pdblico
ou de Direito Privado, cujo ato seja objeto de
impugnagdo, ainda que haja contestado a agéo,
promover, em qual quer tempo, e ho que abeneficiar,
aexecugdo dasentencacontraosdemaisréus’ (Livro
de Teses do XX |1l Congresso Naciona de Procura-
dores de Estado. S&o Luis, novembro de 1997, p.
378-9).

4 NORONHA, op. cit., p. 205.
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E certo que as infragdes imputaveis as
pessoas juridicas, ou seja, seus atos antijuri-
dicos, sb poderao ser concretizados por pessoas
fisicas. Nao se pode, porém, dizer que sempre
gue houver responsabilidade penal da pessoa
juridica havera instantaneamente respon-
sabilidade da pessoa fisica que tenha externa-
lizado aconduta®. Em outras palavras, apessoa
fisica (por exemplo, um funcionario) podera
simplesmente realizar um ato em virtudede uma
delegacdo de poderes, sem ter participado da
decisdo e, as vezes, sem ter qualquer idéia de
gue seu gesto resultard no desencadeamento
deumdano ambiental que estejatipificado como
crime. No héa co-autoria necessaria entre esse
agenteindividua e acoletividade formadorada
pessoajuridica. Em outras palavras, prevalecea
regra do artigo 29 do Cadigo Penal: quem, de
gualquer modo, concorreparao crimeincidenas
penas a este cominadas, na medida de sua
culpabilidade. Inexistente culpa ou dolo da
pessoa fisica, ndo havera que se faar em co-
autoria. Interpretacéo diversa conduziria a tese
da responsabilidade pena objetiva.

Sem prejuizo do que foi dito acima, é
importante destacar que a responsabilidade
pena dos dirigentes da pessoa juridica deve
ocupar limitesjustos. Elando deve ser eximida
ou atenuada pelo advento da responsabilidade
penal da pessoa juridica ou dainaplicabilidade
da responsabilidade penal a pessoa juridica de
Direito Plblico. A responsabilidade penal da
pessoa juridica

“ndo deve permitir nenhuma diluicdo de
responsabilidades. Mas ela ndo deve

50 Sérgio Saloméo Shecaira sustenta a seguinte
posicdo: “A responsabilidade das pessoas juridicas
nao exclui adas pessoas fisicas, autoras, co-autoras
ou participes do mesmo fato, o que demonstra a
adogo do sistemadaduplaimputacdo. Atravésdeste,
a puni¢do de um agente (individual ou coletivo) ndo
permite deixar de lado a persecucdo daquele que
concorreu paraarealizagao do crime. Consagrou-se,
pois, a teoria da co-autoria necessaria entre agente
individua e coletividade. A empresa— por S mesma—
ndo comete ato delituoso. Elao faz através de alguém,
objetivamente uma pessoa natural. Sempre através
do homem é que o ato delituoso é praticado. Se se
considerar que s6 havera persecucado pena contra a
pessoajuridica, se o ato for praticado em beneficio da
empresa por pessoa natural estreitamente ligada a
pessoajuridica, e com agjudado poderio destaltima,
n&o sedeixard de verificar aexisténciade um concurso
de pessoas’ (A responsabilidade daspessoasjuridicas
eosdditosambientais. BoletimIBCCrim, n. 65, p. 3,
abr. 1998. Edicéo especid.).

tornar-se para tanto exclusivamente uma
fonte de agravagdo da represséo ou uma
solucdo defacilidade dispersando detoda
pesqguisa rigorosa as responsabilidades
individuais’s.

Em relacéio aco-autoriade pessoasjuridicas,
€ possivel que, no caso de crime ambiental
cometido por duas empresas, ambas respondam
penamente, dependendo para tanto da apu-
racdo das respectivas responsabilidades.
Todavia, pelasmesmas razes expostas anterior-
mente, ndo é possivel co-autoria entre uma
pessoa juridica de Direito Plblico e uma de
Direito Privado. O cometimento deum crimede
natureza ambiental por uma empresa privada
gue, digamos, tenha vencido uma licitacdo
podera dar-se em co-autoria com o agente
publico, mas ndo com o Estado.

B) AGENTE PUBLICO

Umaderradeirareflexdo é necessaria: senédo
hé& como responsabilizar penalmente o Estado,
seriapossivel fazé-lo com o agente pablico?

Deacordo com asintéticaeprecisadefinicéo
de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “agente
publico é toda pessoa fisica que presta servicos
a0 Estado e as pessoas juridicas da adminis-
trag@o indireta’s?. A autoraelencatrésdiferentes
categorias de agentes publicos®; 1) agentes

51 ..ne doit permettre aucune dilution des
responsabilités. Mais elle ne doit pas devenir pour
autant exclusivement une source d’ aggravation de la
répression ou une solution de facilité dispersant de
toute recherche rigoureuse des responsabilités
individuelles’. DESPORTES, op. cit., p. 106.

52 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. Sdo Paulo : Atlas, 1997. p. 357.

53 Diogenes Gasparini, em sua obra Direito
Administrativo (S8o Paulo : Seraiva, 1992. p. 41-2),
asseveraque agentes publicos sdo “todas as pessoas,
fisicas oujuridicas, que sob qualquer liamejuridicoe
algumas vezes sem ele prestam servigos a Admi-
nistracdo Plblica ou realizam atividades que est&o
sob sua responsabilidade A nogdo acanga, emrazéo
de sua abrangéncia, o Presidente da Republica, os
Governadores dos Estados-Membros e do Distrito
Federal, os Prefeitos, os Ministros, os Secretarios de
Estado e Municipio, os Senadores, os Deputados
Estaduais e Federais, os Vereadores, os servidores
publicos civis (da Administragdo Publica direta,
autérquica e fundacional publica), os servidores
governamentai s (das sociedades de economia mista,
empresa plblicae fundagBes privadas), os delegados
de servigos publicos (concessionarios, permissio-
narios e autorizatarios), os requisitados (mesarios,
escrutinadores e jurados), os temporarios (admitidos
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paliticos; 2) servidorespublicas; e3) particulares
em colaboragdo com o poder plblico*. Ressalte-
se que, no exercicio de suas funges, o agente
publico deve obediénciairrestrita as normas de
Direito Publico. Agente publico é pessoafisica
e, em principo, é plenamente possivel a sua
responsabilizacdo pena®.

O representante de umaautarquiaou de uma
fundacao publica que descumpre lei, que se
afasta do principio dalegalidade, ndo estamais
agindo na qualidade de agente publico, de
representante da entidade da administragdo
indireta. Se, servindo-se dessa qualidade de
agente publico, utilizar-se de suas prerrogativas
para o cometimento de um crime, devera
responder individualmente, na esfera adminis-
trativa, civil® e penal. Em outras palavras, se

nostermosdoinc. IX do artigo 37 daCF), osgestores
de negdcios publicos (0s que assumem O Servigo
publico em razéo do abandono de seus responsaveis)
e os del egados de fungao ou oficio pablico (tabelides,
titulares de serventias publicas, diretores de
faculdades). Em resumo, anogao abarcatodososque
desempenham func&o publicae, por certo, enquanto
a desempenham, independentemente da forma de
investidura e da natureza davinculagdo que os prende
a Administragdo Piblica, se existir algum liame’.
Todavia, ndo nos parece correto incluir as pessoas
juridicas no conceito de agentes publicos.

54 Néo trataremos, dentro dos limites a que nos
impusemos neste trabal ho, dos chamados colabora-
doresdo poder publico (v.g. concessiondriasdeservigo
publico), eis que estes ndo integram a Administragao
Pulblica, sgjaadiretaou aindireta, nem tampouco da
respectiva categoria de agentes. Também excluimos
deste estudo as Empresas Publicas e Sociedades de
EconomiaMista, cujo regimejuridico peculiar merece
umaandlise bastante cuidadosa acercade suaeventua
responsabilidade pendl.

%5 Dizemos“em principio” porque ndo podemos
nos olvidar de alguns entraves constitucionais que
envolvem a responsabilidade penal de determinados
agentes politicos. A acusacdo do Presidente da
Republica dependerd do cumprimento das regras
fixadas no artigo 86 da Constituicdo Federal. O
processo criminal dos deputados e senadores
dependera de prévia licenga de sua casa (CF, artigo
53, § 1°). A acusagao contrao Governador dependera
de autorizagdo da Assembléia Legidativa

% O § @ do artigo 37, como ja mencionamos
anteriormente, dispde sobre a responsabilidade civil
objetiva do Estado, pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem aterceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel nos casosde
dolo ou culpa. O direito deregresso é possivel apenas
no campo da responsabilidade civil. No campo da
responsabilidade penal, o agente plblico responde
individualmente pela ofensa causada ao meio
ambiente.

eventualmente um agente publico comete um
delito ambiental por razdes de ordem pessoal —
segja para obtencdo de vantagem pessod direta
ouindireta—, ele seraresponsabilizado criminal-
mente, verificando-se oslimitesde suaresponsa-
bilidade™.

Observe-se que, aqui, ndo se trata da
aplicagdo do parégrafo Unico do artigo 3° daL el
n° 9.605/98. Nao! Esse dispositivo prevé a
responsabilidade de pessoas fisicas, autoras,
co-autoras ou participes do mesmo fato
praticado pela pessoa juridica. Em realidade,
busca-se demonstrar que 0 cometimento de um
crime de natureza ambiental por qualquer
cidaddo, seja ele agente publico ou nao, é
susceptivel de punicdo, nos termos do novo
diplomalegdl.

Imagine-se um hospital publico integrante
da Administracdo Direta Estadual que coloque
a venda um produto perigoso a salde publica,
cujacomercializacdo é proibida em seu paisde
origem. Estaraaqui claramentetipificadoocrime
previsto no artigo 57 daLei n° 9.605/98. Néo
serd, porém, o fato de o Estado ndo poder ser
penalmente responsavel pelo delito cometido
gue impedirdaidentificacéo do agente pUblico
responséavel pelo seu cometimento. Penalmente
responsavel, portanto, ser, nessa situacdo, a
pessoafisicaque consumou o crime, assim como
o diretor, administrador, membro de conselho e
de érgéo técnico, auditor, gerente, preposto ou
mandatario de pessoa juridica, que, sabendo da
condutacriminosade outrem, deixou deimpedir
a sua prética, quando podia agir para evitéla.
Se, por outro lado, o agente publico retarda ou
deixa de praticar, indevidamente, ato de oficio,
ou o pratica contra disposicdo expressa de lei,
para satisfazer interesse pessoal, estaratambém
incidindo nas penas do artigo 319 do Cdadigo
Penal.

57 Efetivamente, naFranga, tanto os eleitos quanto
os dirigentes empresariais respondem pena mente
pelos danos causados ao meio ambiente desde que,
“informados de um mau funcionamento ou de um
risco a0 meio ambiente, eles ndo tenham realizedo
nada pararemedialo. Em sentido contrério, quando o
dirigente empresaria ou o chefe do executivo local
possa demonstrar, sgja que |he foi dissmulado o
problema, sgjaque ele tenhatomado todas as medidas
em seu poder para evitar 0 dano a0 meio ambiente,
sua responsabilidade ndo serdinvocada” KLUGER,
Jacques, D’'ISTRIA, Jacques Colonna. De la
culpabilité a la responsabilité. Droit de I'Envi-
ronnement, n. 54, p.15, déc. 1997.
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O ndo-cumprimento do mandamento consti-
tucional do artigo 225 e a consequente ofensa
aoscrimesdispostosnanovale devem acarretar
a responsabilizacdo, se for o caso, tanto dos
dirigentes das entidades autérquicas e funda-
cionais quanto do chefe do Poder Executivo,
dosmembrosde seu Ministério ou Secretariado.

Se, por um lado, o proprietario ou dirigente
de uma pessoa juridica de Direito Privado
experimenta concretamente um prejuizo finan-
ceiro se a sua empresa for punida com multa,
suspensdo parcial ou total de atividades,
interdic&o temporariado estabel ecimento, obra
ou atividade, ou ainda proibicdo de contratar
com o Poder Publico, bem como dele obter
subsidios, subvencGes ou doagdes, em caso de
crime ambiental, por outro lado, 0 mesmo ndo
ocorrera com 0 agente politico que, eventual-
mente no poder, conduzir-se damesmamaneira.
Condenacdesjudiciaisdo Estado ndo impediram
as sucessivas reeleicdes, em nosso pais, de
politicos que, ao longo da historia, deram
mostras de total indiferenca com os cofres
publicos e profunda generosidade para com os
representantes do poder econémico que 0s
elegeram. Todavia, 0 mesmo ndo se da quando
a imputacdo da responsabilidade recai, civil,
penal, administrativa ou politicamente, sobre o
mau administrador darespublica.

E necessario que sejam identificadas as
responsabilidades, relacionadas as condutas e
atividades lesivas ab meio ambiente. No caso
deum prefeito, por exemplo, que degradeo meio
ambiente, incentivando a abertura de uma
estrada no interior de um parque nacional, é
imprescindivel perseguir tanto a reparagéo
pecuniaria dos prejuizos eventualmente cau-
sados pela sua responsabilizacdo civil decor-
rente dos danos ambientais que provocou,
guanto asuaresponsabilizacdo individual penal
na medida de sua culpabilidade, se material-
mente concorreu para a realizacdo do fato em
guestdo. Cabe igualmente apurar sua responsa-
bilidade politica, sendo o impeachment o
instrumento juridico adequado. Seria ingenui-
dade buscar a socializacéo dos prejuizos com a
condenagdo do Estado — |eia-se: do patrimdnio
publico —, vitima de um continuo processo de
sucateamento que o torna cada vez mais
inoperante.

5. Concluséo
No &mbito da tutela dos bens ambientais, a
insercdo da responsabilidade penal das pessoas
juridicas constitui um avango inegavel na

evolucdo do Direito Penal, estando plenamente
amparada pela Constituicdo da Republica
Federativado Brasil. Responsabilizar pendmente
a pessoa juridica representa adotar meios
eficazes para proteger a sociedade e 0 meio
ambiente. Representa também uma vontade do
legislador brasileiro de reeducar os principais
responsaveis pela degradacéo ambiental. As
pessoas juridicas podem e devem participar da
preservacdo e da protecdo ambiental, por meio
da insercdo de valores ambientais em seu
préprio gerenciamento e da adocdo das normas
1S0O 14000.

No campo de aplicacdo daresponsabilidade
penal da pessoa juridica, ha, entretanto, uma
excecdo: aspessoas]juridicasde Direito Pablico.
N&o é possivel responsabilizar penalmente as
pessoas juridicas de Direito Publico sem risco
de desmoronamento de todos os principios
basilares de Direito Administrativo e dos
préprios valores do Estado Democrético de
Direito, considerando que o cometimento deum
crime jamais poderia beneficiar as pessoas
juridicas de Direito PUblico e que as penas
impostas as pessoasjuridicasde Direito Publico
ou seriam indcuas, ou entdo, se executadas,
prejudicariam diretamente a propriacomunidade
beneficiariado servico publico.

N&o obstante a impossibilidade de respon-
sabilizagdo penal da pessoa juridica de Direito
Publico (ou, talvez, justamente por essemotivo),
€ impositivo que, na hipétese de configuracéo
decrimetipificado pelaLe n° 9.605/98, sgjafeita
aidentificag8o e responsabilizac8o dos agentes
publicos, pessoas fisicas, que 0 cometeram,
buscando-se, simultaneamente, a reparacéo do
dano na esfera civel, pela pessoa juridica de
Direito Publico, com fundamento no disposto
no artigo 37, § 6°, daConstituicéo daRepublica.

A construcgo da cidadania interessa, ndo a
imposicdo de sancdo penal apessoajuridicade
Direito Pablico, mas a adogdo de uma politica
ambiental congruente com o disposto no artigo
225 daConstituicao Federal.

Como base no exposto, podemos concluir
que:

1 — A responsabilidade penal da pessoa
juridica é possivel, esta plenamente amparada
pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil e constitui um avanco inegavel na
evolucdo do Direito Penal.

2 — Admitir a responsabilidade pena da
pessoajuridicade Direito Publico seria, porém,
ir contra os principios basilares de Direito
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Administrativo edos propriosvaloresdo Estado
Demoacratico de Direito, umavez que:

a) o cometimento deum crimejamaispoderia
beneficiar as Pessoas Juridicas de Direito
Publico;

b) as penas impostas as pessoas juridicas
deDireito Publico, ou seriam inGcuas, ou entdo,
se executadas, prejudicariam diretamente a
prépria comunidade beneficiaria do servigo
publico.

3 — O campo de aplicacdo da responsabi-
lidade pena da pessoa juridica ndo engloba,
portanto, apessoajuridicade Direito Pablico.

4 — N&o obstante a impossibilidade de
responsabilizacdo penal da pessoa juridica de
Direito Pdblico, éimpositivo que:

a) na hipotese de configuracdo de crime
tipificado pela Lei P 9.605/98, seja feita a
identificagdo e responsabilizacdo dos agentes
publicos, pessoas fisicas, que o cometeram;

b) busgue-se simultaneamente areparacéo
do dano na esfera civel, pela pessoajuridica
de Direito Publico, com fundamento no
disposto no artigo 37, § 6°, da Constituicao
da Republica, bem como a subsequente
recomposicdo do patrimdnio publico com o
ajuizamento de acdo regressiva em face dos
agentes publicos responsaveis pelo ato
lesivo ao meio ambiente.
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de 1988. 6. O principio da ndo surpresa. 7. Algumas
conclusdes.

1. Apresentagéo

O recolhimento da contribuicdo social do
salrio-educacdo, previstano 8§ 5° do artigo 212
daConstituicdo vigente', foi regulamentado pela
Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996. No
entanto, aedicdo dareferidalei ndo bastou para
fazer cessar a polémica que vem cercando esta
tradicional exag8o. O debatetem-serefletidono
Judiciério?, que ainda ndo pacificou a contro-
vérsia

Sustentam alguns® que o Decreto n° 87.043,
de 23/2/82, editado a partir do disposto no
Decreto-Lei n°1.422, de23/10/75, equefixoua
aliquota de contribuicdo para o salario-educa
¢do em 2,5%, constituia exemplo de delegacdo
legislativa e, assim sendo, por ndo ter sido
convalidado no prazo de 180 dias da edi¢do da
Cartade 1988, acabou revogado em abril de 1989,
conforme determinado no art. 25 do Ato das

1 A redacdo do artigo 212, § 5°, foi dteradapela
Emenda Constitucional r° 14, de 12-9-96.

2 Tramita, no STF, Acdo Declaratéria de Consti-
tuciondidade daL & n° 9.424/96, propostapelo Exmo.
Sr. Dr. Procurador-Geral da Republicaem 15-8-97.

3 MACHADO, Hugo Brito. salédrio-educacao :
inconstitucionalidade formal da Lei n° 9.424/96;
SANTIAGO, Igor, MANEIRA, Eduardo. A contri-
buic&o parao salério-educacio : inconstitucionalidade
originariae permanente. Ambos na Revista Dial ética
de Direito Tributario, n. 27.
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Disposi¢des Constitucionais Transitorias —
ADCT. Desse modo, a contribuicdo para o
salério-educagdo ndo teria sido recepcionada
pela Constituicéo de 1988, e, portanto, 0 reco-
Ihimento efetuado até areinstituicéio do mesmo,
comale n°9.424, de 1996, foi indevido.

M uitos acrescentam queacontribuicdo para
o salério-educacéo é espécie de contribuicdo
social geral, com natureza de tributo, dai con-
cluindo que a sua instituicdo primeiro e a sua
renovacdo depois ndo obedeceram ao principio
dareservalega. Naorigem doingtituto por inade-
guado o recurso adecreto-lei e naordem consti-
tucional vigente, porgue o disposto nos artigos
146, 111, e 149 imporia a defini¢do da base de
calculoedofatogerador por melodelel comple-
mentar.

2. Sobre delegacdes legislativas

O tema motiva reflexfes sobre os efeitos
temporais dapromul gagdo de umanova Consti-
tuicdo e sobre as delegacles legidativas.

Nasequiénciadaadocéo do model o de sepa-
racdo de poderes, as delegacBes de atribuicdo
normativa tém sido repudiadas na nossa histo-
riaconstituciona republicana. A EmendaCons-
titucional n° 01/69 avedava expressamente, no
parégrafo Unico do art. 6°, enquanto a atual
Congtituicdo aadmite, como excecdo, consoante
se depreende do disposto no art. 49, V e 68, 0
gue, de resto, ndo importa em mudanca subs-
tancial, sendo apenas de énfase, jaque as Cons-
tituicdes sempre contemplaram ressalvas ao
principio.

Assm estava disposto na Emendan® 1/69:

“Art. 6° S0 Poderes da Uni&po, inde-
pendentes e harménicos, o Legidativo, o
Executivoeo Judiciario.

Paréagrafo Unico — Salvo as excegBes
previstas nesta Constituicéo, € vedado a
qualquer dos Poderesdel egar atribuicoes,
guem for investido nafuncdo deum deles
ndo podera exercer ade outro”.

Confira-se o teor daLex Mater:

“Art. 49. E dacompeténciaexclusiva

do Congresso Nacional:

()

V — sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou de limites de delegacdo
legidlativa’;

“Art. 68. Asleis delegadas seréo ela
boradas pelo Presidente da Republica,

gue devera solicitar adelegacéo ao Con-
gresso Nacional.

§ 1° — N&o seréo objeto de delegacdo
osatosde competénciaexclusivado Con-
gresso Nacional, os de competéncia pri-
vativa da Cémara dos Deputados ou do
Senado Federal, amatériareservada alei
complementar, nem alegislacéo sobre:

| —organizagdo do Poder Judicidrioe
do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membraos,

I —nacionalidade, cidadania, direitos
individuais, politicose€leitorais;

[l — planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias e orcamentos’.

Na verdade, os desafios da vida contempo-
rénea acabaram por disseminar a delegacéo de
atribuicdo legidativaao Chefe do Executivo na
praxis constitucional brasileira. Por imposi¢cdo
desse dado concreto e ainda antes da Consti-
tuicdo abrandar o rigor do tratamento dispen-
sado a0 tema, ja se admitia, fora das hipéteses
dedel egacdo expressapor iniciativapresidencial
(que culmina nalei delegada), a delegacéo nas
matérias para as quais a forma expressa ndo
estivesse vedada: @) para completar ato norma-
tivo em detalhes, com edic¢do de norma secun-
dariade carater meramente regulamentar (filling
up details) e b) paraedicdo de norma priméria,
guando o ato delegante tracalimites nitido para
a acdo delegada (delegation with standars)*.

3. Interpretando o art. 25 do ADCT

A interpretacBo do artigo 25 do ADCT, invo-
cado por agqueles que rechagcam a cobranca,
deve, portanto, levar em conta estas considera-
¢des. Ndo sejustificavarrer do universo norma-
tivo sendo os atos que resultaram de delegacéo
exorbitante. Assim se da pois a interpretacéo
das normas congtitucionais, inclusive aquelas
inseridas entre as disposi¢des transitorias, deve
atender, entre outros, ao principio da continui-
dade do ordenamento juridico quedeterminaa
preservacdo da eficacia das normas elaboradas
antes de inaugurado um ordenamento novo,
desde que compativeis com este, evitando um
indesgiavel véacuo na legidacdo infraconstitu-
cional.

4 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. Ocongresso
easdelegages|egidativas. Rio deJaneiro: Forense,
1986; BARROSO, Luis Roberto. O Direito Congti-
tucional e a efetividade de sua normas. 3. ed. Rio de
Janeiro : Renovar, 1996.
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Hamais. Com o advento deumanovaordem
constitucional, o que se preserva, salvo, evi-
dentemente, se incompativeis, sd0 os coman-
dos normativos, as normas materiais contidas
no direito precedente. N&o se cogita sobre
recepcdo doato legisativo formal. Ve ase, por
exemplo, parando sair da Orbitatributéria, que
asnormas gerais de direito tributario contidas na
lei ordinariaqueadotou o CTN sfo pacificamente
aceitas como validas, sem prgjuizo da exigéncia
congtituciona delei complementar paraaregén-
cia da matéria, o que, diga-se de passagem, ja
figuravanaConstitui¢cdo emendadade 67/69.

Mesmo atos normeativos editados sob regime
de excegdo sdo acomodados na ordem demo-
cratica, quando o seu conteldo encontra
correspondéncia com os principios fundamen-
tais do Estado Democrético de Direito. Alguns
decretos editados com forca de lei durante o
Estado Novo sdo até hoje reconhecidos como
vigentes, sem qual quer mécula, como por exem-
plo o Decreto n®20.910, de6 dejaneiro de 1932.
Otemafoi abordado com maestriano Supremo
Tribuna Federal, em 1948, durante o julgamento
doMSn° 922, relatado pelo Ministro Goulart de
Oliveira

“A Constituicdo Federal sb revogou
tacitamente asleisinteiramenteincompa-
tiveis com suas disposicies. Os textos
gue visam as mesmeas finalidades, conci-
lidveis ou coincidentes com os da Carta
Magna, ndo podem ser tidos como revo-
gados, mas antestidos como consolidados
nas novas regras obrigatorias’®.

4. A educagdo como direito social

Note-sequeolegidador congtituinte de 1988
serefere aeducacdo em primeiro lugar quando,
a0 apontar os direitos e garantiasfundamentais,
enumera os direitos sociais. Esta valorizacdo
da educacdo e com ela do ensino fundamental,
gue é sustentado, em boa medida, pelos recur-
sos arrecadados com a contribuicdo que vem
sendo repudiada, culmina com toda uma arrai-
gada tradicdo constitucional®.

5 Revista Forense, v. 122, p. 434, abr. 1984, apud
SIQUEIRA CASTRO, op. Cit., p. 117.

6 O temada educagéo ndo escapou anenhumade
nossas Constituigdes. Ver o art. 179, 32, da Consti-
tuicdo Imperia de 1824; art. 72, 6°, da Congtituicdo
de 1891; arts. 149 a 158 da Constituigdo de 1934;
arts. 128 a 133 da Carta de 1937; arts. 166 a174 da
Constituicao de 1946; arts. 168 a 170 da Constituig&o
de 1967 e arts. 176 a 178 da Emenda r® 1/69.

“Art. 6° Sdo direitos sociais aeduca-
¢ao, o trabaho, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a materni-
dadeeainfancia, aassisténciaaos desam-
parados, na forma desta Constituic&o”.

Direitos Sociais, como assinalou José
Afonso da Silva, “sdo prestacdes positivas
estatai s, enunciadas em normas constitucionais,
gue possibilitam melhores condi¢des de vida
aos maisfracos, direitosquetendem aredizar a
igualizacéo de situagBes sociais desiguais’”.
Comovaloresquesetraduzememdireito pdblico
subjetivo, exigem agdo promacional, 0 que, por
sua vez, demanda recursos.

Dentro deste espirito de salutar continui-
dade, aLel Maior vigentedelimita, noart. 205, o
sentido do direito social aeducacéo, eofaz sem
descurar da co-responsabilidade de todos na
sua promocao.

“Art. 205. A educaco, direito detodos
e dever do Estado e dafamilia, seré pro-
movida e incentivada com a colabora-
¢do da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo
parao exercicio dacidadaniae suaquali-
ficagdo para o trabalho”.

Coerente com esses principios e premissas,
a Congtituicdo manteve expressamente, no § 5°
do art. 212, acontribui¢o social especial desti-
nada ao fomento do ensino fundamental, queja
fora erguida a condicdo de regra constitucional
pelo art. 178 daConstituicdo superada. A modi-
ficacdo introduzida no texto em vigor, pela
Emenda Constitucional n°® 14/96, ao suprimir a
partefinal, que admitia a deducéo das despesas
realizadas pelas empresas com o ensino de
empregados e dependentes, nada altera da
esséncia da norma.
Recorde-se o texto daConstituicao de 1967.
“Art. 178. As empresas comerciais,
industriais e agricolas sdo obrigadas a
manter o ensino dos filhos destes, entre
0s sete e 0s quatorze anos, ou a concor-
rer paraaguel e fim, mediante a.contribui-
¢do do salério-educacdo, naformaque a
lei estabelecer”.
Assim dispunhao § 5° do art. 212 da Cons-
tituicdo vigente antes de emendado.
“Art.212.(...)

8§ 5° O ensino fundamenta publico
terd como fonte adicional de custeio a

7 Curso de Direito Constitucional Positivo. 7.
ed., S8o Paulo : Revistados Tribunais, p. 253.
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contribuicdo social do salario-educacao,
recolhidanaformadale, pelasempresas,
quedelapoder&o deduzir aaplicacdo rea
lizada no ensino fundamental de seus
empregados e dependentes’.

Agorao textoemvigor.

“Art.212.(...)

8§ 5° O ensino fundamenta publico
terd como fonte adicional de financia-
mento a contribuicdo social do salario-
educacdo, recolhida pelas empresas na
formadale”.

5. Contribuicdes sociais antes de 1988

Por outro lado, cabe recordar o fato de que
antes de 1988, portanto, na data da edicdo da
delegacdo questionada, as contribuicdes sociais
ndo ostentavam natureza de tributo e a contri-
buicdo para o salério-educacdo ainda mais
claramente, emrazéo do seu carater de obrigacdo
alternativa, consoante reconhecido pelo STFem
Recurso Extraordinario rP 83.662-RS, com a
seguinte ementa:

“Salério-Educacdo. Natureza Juridica
de Contribuicdo Especia . Congtituciona-
lidade do Art. 1° daLei r° 6.627/73, do
Rio Grande do Sul. Votos vencidos.
Recurso Extraordinério ndo conhecido.”
Rel. Min. CunhaPeixoto. j. 1/9/76, RTJ83/
444,

Como pode-se perceber, ndo havia incom-
patibilidade entre o disposto no Decreto-Lei n°
1.422, de 1975, hojerevogado pelaLei n©9.424/
96, e os valores perseguidos pela nova Consti-
tuicdo Federal. Ao contrério, 0 ato normativo
impugnado tragava minuciosamente os parame-
tros paraarrecadacdo do importanteinstrumento
de busca da justica socia que a Constituicéo
preservoul.

Permita-se arecordacéo do seu teor.

“Art. 1° O sa &rio-educacéo, previsto
no artigo 178 da Constituicdo, sera cal-
culado com base em aliquota incidente
sobre afolha do salario de contribuicéo,
como definidano artigo 76 daLei n°3.807,
de agosto de 1960, com as modificacdes
introduzidas pelo Decreto-Lei r° 66, de
21 de novembro de 1966, e pela Lei rP
5.890, de 8 dejunho de 1973, ndo se apli-
cando a0 sal &rio-educagdo o disposto no
artigo 14, in fine, dessa Lei, relativo a
limitac8o da base de calculo da contri-
buicéo.

8§ 1° O sdério-educacdo sera estipu-
lado pelo sistema de compensacdo do
custo atuarial, cabendo atodas asempre-
sasrecol her, paraestefim, emrelagéo aos
seus titulares, socios, e diretores e aos
empregados independentemente de
idade, do estado civil e do nimero de
filhos, a contribuicdo que for fixada em
correspondéncia com o valor da quota
respectiva’.

§ 2° A diquota prevista neste artigo
sera fixada por ato do Poder Executivo,
gue poderaaterélamediante demonstra-
¢do, pelo Ministro daEducacéo e Cultura,
daefetivavariacdo do custo real unitario
deensino de 1° grau”.

Sem divida, estamos diante de um caso de
delegacdo perfeitamente aceitéavel dentro do
quadro constitucional da época, o0 que afasta a
alegacdo de vicio de validade relativamente ao
Decreto-Lei n° 1.422/75. Aliés, ha até mesmo
guem sustente que a fixagdo de aliquota, Unica
atribuicéo ef etivamente conferidaao Executivo
pelo ja referido Decreto-Lei, sequer constitui
competéncia constitucional mente reservada ao
Congresso Nacional®.

Com €feito, ndo se encontra qualquer refe-
rénciaexpressa afixacéo de aliquotas nas veda-
¢Bes elencadas nos artigos 48 a 52 da Consti-
tuicdo de 1988. Por outro lado, e seguindo essa
ordem de idéias, os principios do capitulo da
Congtituicdo reservado ao Sistema Tributério
Nacional, aplicaveisao sal ério-educacdo, seriam
os da legalidade, anterioridade e anualidade
(art. 150, | elll), jaque aletra expressado art.
212, 85° normaespecid, afastariaaincidéncia
dasnormasgeraiscontidasnosartigos149, 146,
I11, e daigualmente especial, porém distinta, do
artigo 195, § 4°. Para os cultores desta tese, 0
artigo 97, 1V, do CTN® ndo é aplicavel aexacdes
tais como a contribui¢do socia, estando estas
subordinadas a regras que lhes sdo especificas.

Acrescentam, em reforco datese, alembranca
de que o0 § 1° do artigo 153 da Constituicdo
vigentefacultaao Executivo, dentro de paréme-

8 Nestalinha, colhe-se erudita sentenca proferida
nos autos do MS 97.0072381-0 pelo Exmo. Sr. Juiz
Federal da 272 Vara da Segfo Judiciaria do Rio de
Janeiro, Dr. Marcelo Pereirada Silva

9 “Art. 97. Somente alei pode estabelecer: (...)

IV - A fixag8o daadiquotadetributo e dasuabase
decélculo, ressalvado o disposto nos arts. 21, 26, 39,
57 e 65"
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tros previamente estabelecidos em ld, dterar a
aliquota de quatro dos seis impostos cuja
exigénciafoi estabelecidapelaLe Maior.

Entretanto, apesar dos ponderaveis argu-
mentos, perfeitos navelhaordem congtitucional,
atualmente, a despeito da auséncia de norma
expressarel ativamenteareservade competéncia
ao Congresso Nacional parafixacdo dediquota
de tributos, o reconhecimento da natureza
tributaria das contribuicdes sociais, inegavel,
as faz sujeitas ao comando do jacitado art. 97,
IV,doCTN.

De qualquer modo, revogadaafaculdade de
fixar aaiquota, porque repudiada a delegacdo
legidativa (este é o sentido e o alcance do art.
25do ADCT, aplicado naespécie), oresultado é
aimpossi bilidade de o Poder Executivovoltar a
alterar a aliquota e s6, nunca a cessacéo da
cobranca de uma contribuicdo que, por sua
importanciaefinaidadesocial, foi ingtituidapela
prépria Constituicdo.

No entanto, mesmo que se pudesse acol her
atese dainconstitucionalidade do Decreto-Lei
n° 1.422/75, em face da Constituicdo vigente a
época, o efeito juridico dai decorrente seriao de
admitir como aplicavel evigente, no periodo que
vai dapromulgacéo da Constituicéo de 1988 até
aedicdodal e n°9.424/96, adiquotade 1,4 %
fixadanoart. 35dal ei n°4.843, de 29/1/65, pois
esta é que teria sido recebida. Ato normativo
inconstitucional ndo produz efeitos, ndo revoga
expressamente, porque o seu texto é despido de
valor, nem revoga disposi¢des em contrario.

6. O principio da ndo-surpresa

Héa quem sustente que a regra contida no
art. 149 daCF sejustificacomo medidaprofil &ica
de defesa do contribuinte contra a voracidade
fiscal. Alguns créem que a contribui¢éo parao
salério-educacdo deveria estar prevista em lei
complementar, por forcadanormaconstitucional
citada. Ora, o salario-educacdo, a despeito da
faculdade do § 2° do art. 1° do Decreto-Le P
1.422/75, é um exemplo raro de estabilidade
normativa. Exigido no paishamaisdetrintaanos,
éarrecadado com amesmaaliquotadesde 1975.
Logo se V&, pois, desmascarada a mitificagéo.

Com efeito, a tese ndo se sustenta. Farta
jurisprudéncia vem orientando, com acerto, no
sentido de ser dispensavel a exigéncia de lei
complementar para a arrecadacdo de contri-
buicdo social, quando aCartaPoliticajatracao
perfil da exagdo e atribui genericamente a lei,

sem qualificativos, a suaregulamentacdo™. E a
contribuicdo para o salério-educacdo, porque
expressamente previstaeinstituidapelaprépria
Le Fundamental, ndo se confunde nem com as
gerais, referidasnoart. 149, nemcomasdecusteio
daseguridade socia, referidas no art. 195.

7. Algumas conclusdes

Para encerrar estas consideragdes, que ja
comecam a se fazer demasiado longas, cumpre
um exercicio desintese, afim dereunir agumas
conclusfes, mesmo parciais.

a) Ainda sob a ordem constitucional passa-
da, adoutrina ja admitia delegacGes de atribui-
¢do legidativa, foradas hipotesesdelei delega
da, nas matérias que ndo foram expressamente
ressalvadas pelo Poder Constituinte, quando
destinadas aregulamentar o fiel cumprimento e
a execucdo de lei, ou mesmo para edicdo de
norma original, desde que o poder delegante
tivesse tragado limites nitidos para a atuagdo
do poder delegado.

b) O comando do art. 25 do ADCT acarretou
a invaidade dos decretos-leis que resultaram
de delegacdo exorbitante, na ordem constitu-
cional anterior, eimpediu acontinuidade do exer-
cicio do poder delegado.

) A contribuicdo para o salario-educacéo,
no regime constitucional passado, ndo exibia
naturezatributéariaeolegidador ordinariotracou
com precisao oslimites parao exercicio dacom-
peténcia de alterar a aliquota, delegada ao
Executivo mas condicionadaademonstracdo do
custo red unitério do ensino de 1° grau; aliquota
gue permanece inalterada ha décadas.

d) As normas materiais decorrentes de atos
legislativos que foram validamente editados,
compativeiscom aatua Constituicéo, aexemplo
dadiquotade 2,5 % fixada para a cobranca do
salario-educacdo pelo Decreto-L el n®1.422/75,
foram recepcionadas. Eram e permaneceram
constitucionais.

Esforcar-se para frustrar os objetivos funda-
mentais da Replblica e para contrariar avontade
expressa do Poder Contituinte Originério com
tecnicismo pseudo-cientifico repugna. E intole-
réavel. Chamar de interpretacdo sistematica a
costura apressada de umae outra normaconsti-
tucional tributéria, negando o espirito e aletra
da CartaMaior, agride o bom senso.

10 Conforme Acorddo Unanimedo Plenodo STF
no RE -1382848-8/CE, julgado em 1/7/92.
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As eleicbes e 0s concursos publicos
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Municipa (IBAM).
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1. Introducéo

O assunto emtelaévelho conhecido dajuris-
prudéncia pétria. No entanto, tem circulado na
imprensa a idéia de que os concursos publicos
promovidos pelos Estados-membros e Muni-
cipiosdevem cumprir integralmente o que prevé
al.e n©9.504/97.

Como asdlvidas, arespeito do assunto, tém
aumentado desde a publicacdo da referida Lei
Eleitoral, faz-se necessario gastar um pouco mais
de tinta com o tema. Para tanto, propomo-nos
demonstrar que, muito ao contrério do quetem
circulado, trata-se de um grande equivoco pensar
gue 0 Governo Federal possui autonomialegis-
lativa para adentrar no dia-a-dia de questfes
afetas aos servidores publicos estaduais e
municipais.

Logo, o art. 73, inciso V, letrac, daLei r°
9.504/97, que veda aos agentes publicos, entre
outras coisas, nomear os aprovados em con-
curso publico cujahomol ogacdonédo tenhasido
formalizadaaté4 dejulho do correnteano, revive
um pensamento erréneo sobre o assunto.

Tal é aforca desse pensamento que alcan-
cou entre nds consagracdo legisativa em mais
de uma oportunidade.

Portanto, sabendo que a proposi ¢do em epi-
grafe se reveste de especia interesse para 0s
Municipios brasileiros, nosso intuito € esbogar
idéias e colacionar a posicao dos tribunais,
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abrindo caminho para que os doutos, com mais
engenho, venham a construir uma posi¢do defi-
nitiva sobre a matéria por demais delicada.

2. Historico do tema

Ao dispor sobre o assunto em foco, o legis-
lador constitucional atribui expresso eexplicito
poder aUnido paralegislar sobre direito eleito-
ra, exvi doart. 22, incisol.

Destafeita, pelo que se observa do assunto
em debate, todo direito eleitoral deveficar jun-
gido ao regramento emanado da Unido, sendo
vedado aos Estados-membrose Municipios€ela
borar qualquer lei concernente a matéria.

Calhaao lanco aposi¢do do Professor Pinto
Ferreira, sobre o tépico em comento, verbis:

“O direito eleitoral abrange toda a
matériade conteldo eleitoral, eaprépria
Constituic8o de 1988 se interessou em
estabelecer o conteldo basico do dito
direito, determinando-Ihe como essencia
aorganizacdo e o funcionamento dos par-
tidos politicos, a organizagdo judiciéria
eeitord, odistamento deitord, o processo
eleitoral e o sistemarepressivo eleitoral;
t8o ampla é atendéncia centralizadorada
Unido que nem sequer deixou margem a
competéncia supletiva dos Estados-mem-
bros” (Comentariosa Constituicio brasi-
leira. Saraiva, 1990.v. 2, p. 16).

O Professor Celso Ribeiro Bastos, com aacui-
dade de sempre, registra que:

“Odireito eleitoral deve ser nacional.
As regras do exercicio politico em um
Estado Democrético necessitam declare-
zae devem ficar acimados interesses ou
ambi¢Bes dos que postulam ou detém o
poder” (Comentarios a Constituicéo do
Brasil.v.3.t. 1, Saraiva, 1992. p. 240).

Em apoio desse entendimento, s80 de ines-
timavel valor as ligdes sempre proficientes do
Professor Manoel GongavesFerreiraFilho, Co-
mentarios a Constituicao brasileira de 1988.
Saraiva, 1990.v. 1,p. 171:

“Direito Eleitoral —Neste dmbito estéo
todas asnormasrelativas aelei¢cles, quer
as concernentes ao preparo e realizacao,
quer asreferentesasuaapuracdo e adiplo-
magdo dos eleitos.”

Dessaforma, seguindo o norte tragado pelo
constituinte originario, foram editadas diversas
leiselétorais. Veamos. Leisn®s7.773, de8-6-89;
8.214, de24-7-91; 8.713, de 30-9-93; 9.100, de
29-9-95€9.504, de10-9-97.

Com excecdo da penultima, todas as leis
supratranscritas vedavam ou restringiam a rea-
lizacdo de concurso publico durante o periodo
eleitoral que imediatamente precede a eleicéo.
Essas proibic¢Bes, muito embora insertas no
corpodeumalei eleitoral, matériagque compete
privativamenteaUni&o legidar conformejaadu-
zido, ndo possuiam areferida natureza, isto €,
eleitoral, sendo inadmissivel que, por ingeréncia
da Uni&o, ficasse a Administracdo Pdblica dos
Estados-membrose Municipiosimpedidadepra-
ticar quaisquer atos no exercicio regular do
poder-dever de uma boa Administragdo, indis-
pensaveis ao satisfatorio e salutar andamento
das necessidades da comunidade.

Nessa linha de pensamento, ha véarios anos
vem o IBAM! defendendo a tese — vencedora
nos Tribunais—de queumale eleitora ndo pode
adentrar na autonomia dos entes federados,
méxime quando se tratar de matéria afeta aos
servidores publicos.

Recorremos novamente ao Professor Pinto
Ferreiraque, preocupado quanto ainterferéncia
das leis eleitorais na autonomia dos entes
federados, afirma

“E preciso, entretanto, salientar até
gue ponto se estende o contelido do
direito eleitoral nos Estados, cujas fron-
teiras terminam com a posse do repre-
sentante. O poder federal ndo deve imis
cuir-se para além dessas fronteiras no
plano estadual, interferindo na autono-
mia estadua e no seu sistema de organi-
zacdo de poderes(...)." (op. cit., p. 16).

3. Posicéo do Supremo Tribunal Federal

OColendoTribuna Congtituciond daNagéo
teve aoportunidade de apreciar duasleiseleito-
ras—Leisn®s7.773/89e8.214/91—¢e, emambas,
advogou atese de que aautonomiados Estados-

t MarcosFlavio R. Gongalves, preclaro Consultor
Juridico do IBAM desdejunho de 1989, jaasseverava:
“O IBAM mantém o entendimento antes esposado.
Néo se ha que confundir direito eleitoral com interfe-
réncia na autonomia dos Municipios, garantida esta
pela Congtituicdo. Ademais, a Carta Federdl de 1988
prescreve a realizagdo de concurso publico para
admissdo de servidores permanentes, sgjam estes
estatutarios ou contratados. Ora, sendo a realizagdo
de concurso considerada como isenta, que ndo deve
permitir favorecimentos de qual quer espécie, conclui-
se que a vedacdo da administragdo € indcua, porque
aguelafeitaindiscriminadamentejaé proibidapelo texto
condtituciond (art. 37, incisos |, 11 e lll)”.
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membros e Municipios ndo podia ser vilipen-
diadapor umasimplesl|ei eleitoral®
A vista do exposto, consagrou o STF o

entendimento de que os dispositivos das leis
el eitorai s que dispunham sobre concurso, homo-
logacdo, demissdo, aumento de remuneragcdo
etc. eram inconstitucionais, visto que fugiam a
natureza damatéria que deviam cuidar.

Veamos alguns trechos dos julgados em
comento:

“Mandado de seguranca e 21.001 —
DF

(..) '

Mesmo reconhecendo ter sido pro-
cessado administrativamente, considera
ferido (...) por ter sido praticado, o ato
presidencial, no periodo compreendido
pelavedacdo constante do art. 15 da L el
n°7.773,de8dejunhode 1989.(...)

Fere 0 senso juridico, ético e 0 bom
$enso considerar que a garantia do pro-
cesso eleltoral deve ser obtidaaté mesmo
acustado sacrificio do interesse pablico
(...). Por isso, a norma da lei eleitoral
deve ser interpretada considerando-se
a sua finalidade especifica — evitar que
o0 exercicio da competéncia administra-
tiva impega o livre exercicio do voto,
assimturbando o processo eleitoral.(...)
a demissdo vedada é apenas aquela que
temfinspaliticos, isto & quevisaaimpe-
dir ou aafetar deoutraformaolivre exer-
ciciododireito devotar”s. (Grifamos)

“Acdo diretadeinconstitucionalidade
n° 786-6—DF.

Acéo diretadeinconstitucionalidade.
Lei federd n°8.214, de24.07.1991, art. 29,

2 Apesar daposi¢do firmadapelo STF quando da
edicdo da Le Eleitora rP 7.773/89, ndo raras vezes
encontramos recentes decisdes proferidas com base
namencionadal e e, diga-se de passagem, contrarias
a0 pensamento da Corte Constitucional. Nesse sen-
tido, vejamos, em apertada sintese, decisdo de 24 de
junho de 1997 (Processo n° 206.180-3/96, p.15) pro-
feridapelo E. Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro, in verbis. “Em face do exposto, o Corpo
Instrutivo sugere que o presente Recurso sgjaconhe-
cido e ndo provido pelo plenario desta Corte, ficando
mantida a decisdo prolatada no Processo TCE r?
202.132-6/90, relativa aos itens | e IV. Quanto aos
itensl| elll dareferidadecisio, sugere que 0s mesmos
sgjam cumpridos ap6s o periodo eeitoral, tendo em
vista as vedacOes legais relativas a contratagoes e
concurso publico neste periodo” . (Grifo nosso).

% Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v. 130, p.
1042-1045, dez. 1989.

‘partefinal’. Proibicdo de realizar-se
concurso publico, nos municipios, no
periodo compreendido entre o primeiro
dia do quarto més anterior as €eleicoes
municipais e o término do mandato de
Prefeito do Municipio. Constituicéo Fe-
derd, arts. 18, caput, 37 eseusincisos, 29
e 30, |. Relevancia juridica dos funda
mentos dainicial e conveniéncia de sus-
penséo das expressdes impugnadas.
Cautelar deferida, para suspender, até
o julgamento final da acdo, a vigéncia
das expressoes: * ficando igualmente
vedada arealizagao de concurso publico
no mesmo periodo’, constantes do art.
29,dal e n¢ 8.214, de24dejulho de1991.

Voo

O Senhor Ministro Néri da Silveira
(Relator): Tenho como relevantesosfun-
damentos do pedido, em face dos arts.
18, caput, e 37 e seusincisos, da Consti-
tuicéo.

Emrealidade, ale federal emexame,
dispondo sobre matériaeleitoral, intro-
duz regra de indole administrativista,
embora sob inspiracdo de moralidade
do processo eleitoral. Certo € que, emse
tratando de pleito municipal, interdita-
seaosMunicipiosa prética de atividade
peculiar a sua administragdo. O juizo
da conveniéncia e necessidade ou opor -
tunidade de abertura de concurso pu-
blico paraprover cargosmunicipaisndo
ha de ficar pendente de limitac6es do
legislador ordinério federal, sob pena
de restricdo indevida a autonomia do
Municipio.(...)

Dessa maneira, entendo que a clau-
sulaimpugnada, em realidade, representa
demasiaquefere a autonomia do Muni-
cipio”*. (Grifosdo original e nossos)

O acimaexposto limita-se arefletir posicdo
cristalizada pelo Tribunal Constitucional da
Nacdo. Como sevé, amatériaétranqila. Inobs-
tante a posicdo supratranscrita, vejamos, por
oportuno, outra manifestagdo judicial sobre o
tema

4. Posigdo do Superior Tribunal de Justica

Julgando um recurso de servidor demitido
em periodo eleitoral, decidiu 0 STJ que é pos-
sivel ademissdo de servidor como resultado de

4 Revista de Direito da Procuradoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro, n. 46, p. 305-307, 1993.
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processo administrativo, ainda que dentro do
sobredito periodo. E fé-lo com absoluta corre-
¢80, decidindo em acorddo unanime que a lei
eleitoral “objetiva impedir vantagens e prej ui-
zos eleitorais nos atos administrativos subal-
ternos de perseguicdo e favorecimento, néo o
normal desenvolvimento da administracéo”s.
(Grifonosso).

Ressalte-se, outrossim, que no voto do Mi-
nistro Américo L uz® houve expressamencao ao
M.S. n¢ 20.001- DF, jatranscrito, em parte, neste
artigo.

5. Lei Federal n2 9. 504, de 30 de
setembro de 1997

Pelo que temos observado no contato diario
com diversos Administradores Pdblicos, chega
mos a conclusdo que a dlvida dos intérpretes
deve-se ao fato de o Presidente da Repliblicando
ter vetado o dispositivo que trata do assunto, tal
comofezcomoart. 77dal e n°9.100/95".

Paraum melhor desenvolvimento légico do
assunto, vamos transcrever o inciso V, letra c,
doart. 73dal e n°9.504/97:

5 Trecho da ementa do acorddo do Tribunal de
Justicado Estado do Rio Grande do Sul ensegjador da
impetracdo do Recurso em Mandado de Segurangan®
870-0-RS, publicado na Revista do Superior Tribunal
de Justica, n. 62, p. 139-141, out. 1994.

6 Op. cit., p. 139.

7 A propésito, calha ao lango transcrevermos
parte dasrazbes do veto presidencia ao art. 77 daLei
n° 9.100/95. Vejamos. “Preceitua o art. 77 que, ao
servidor publico civil ou militar da administraggo di-
reta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, candidato ou ndo a cargo
eletivo, é garantido, no periodo compreendido entre
1 dejunho e 31 de dezembro de 1996, permanecer na
circunscrigéo do pleito e em seu cargo ou emprego,
ndo podendo ser removido ex officio, transferido ou
exonerado, ou, ainda, ser demitido, sem justa causa
ou dispensado, ter suprimidas ou readaptadas vanta-
gens, bem como contagem de tempo de servigo para
todos os fins, ou por outros meios ter dificultado ou
impedido seu exercicio funciona ou permanénciana
circunscricdo do pleito. (...). Ora, asproibigdesextra-
polamoslimitesdalei a ser editada, nomomentoem
que seimpde 6nus aentes ndo-incluidos entre aqueles
que eventual mente possam praticar agdescom reflexos
nefastos nas eleigdes municipais a serem redlizadas
em 1996. Com aadogdo damedida, aUni&o eo Dis-
trito Federal ver-se-80 impossibilitados de praticar
0s atos mencionados no art. 77, sem qualquer justifi-
cativaplausivel paratal. Estas, Senhor Presidente, as
razGes que me levaram avetar em parte 0 projeto em
causa, as quais orasubmeto aelevadaapreciacio dos
Senhores Membros do Congresso Nacional”.

“Art. 73. S8o proibidas aos agentes
publicos, servidores ou ndo, as seguin-
tes condutas tendentes a afetar a igual-
dade de oportunidade entre candidatos
nospleitoseleitorais:

V —nomear, contratar ou de qual quer
forma admitir, demitir sem justa causa,
suprimir ou readaptar vantagens ou por
outrosmeiosdificultar ouimpedir o exer-
ciciofuncional e, ainda, ex officio, remo-
ver, transferir ou exonerar servidor pibli-
€0, ha circunscricdo do pleito, nos trés
meses que 0 antecedem e até a posse dos
eleitos, sob pena de nulidade de pleno
direito, ressalvados:

¢ — a nomeacao dos aprovados em
concur sos publicos homologados até o
inicio daqueleprazo.” (Grifamos)

Em verdade, sem querermos causar qual quer
controvérsia — até porque nosso intuito ndo é
esse—, hdo podemosdeixar de discordar do teor
do dispositivo acima.

Logo, anosso entender, deveria o Presidente
daRepublicater vetado o artigo em comento— na
mesma linhado vetoao art. 77 daLei n° 9.100/
95 — por flagrante incongtitucionaidade?, tendo
em vistaaingerénciaque o artigo causanaauto-
nomia dos Estados-membros e dos Municipios
para organizar Seus Servicos e servidores.

A par davioléncia que o art. 73, inciso V,
letrac, acimaelencado inflinge aautonomiados
entes federados, suscita o dispositivo uma
curiosa questdo de dificil superacdo, qual sgja
ainconstitucionalidade danormaobjeto do pre-
sente estudo.

Ora, namelhor técnica de direito, estaria o
dispositivo em comento revogado pelal el Fun-
damental daNacéo, visto que, naespécie, com-
promete a autonomiamunicipal em seusvarios
aspectos. autogoverrno, auto-administracao,
auto-organizag&o® etc.

8 Sintética, mas categdrica, éalicdo do Professor
de Direito Congtituciona da PUC-MG, Dr. Kildare
Gongalves Carvalho: “H4& inconstitucionalidade
formal quando alei foi elaboradaem desacordo com
as hormas previstas para sua criagdo, incluindo-se a
incompeténcia do 6rgéo que a emitiu. A inconstitu-
cionaidade materia decorre daincompatibilidade da
normacom o texto congtituciond” (Técnicalegidativa.
Belo Horizonte : Del Rey, 1993. p. 117).

9 Sobre 0 assunto, o ilustre Doutor em Direito
Congtitucional, Professor Celso Bastos, produziu o
meagnifico estudo O municipio: suaevolucao histori-
ca e suas atuais competéncias. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Palitica, v. 1, n. 1, p. 54-76,
out./dez. 1992.
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6. Inaplicabilidade de dispositivo
de lei inconstitucional

Comooart. 73dalei federal em estudo afron-
ta, desde a sua edi¢do, alguns principios consti-
tucionais, somos obrigados a adentrar — ainda
gue perfunctoriamente — na questdo atinente
ao principio dahierarquiadas|leis.

Na interpretacdo do dispositivo acima, ndo
pode o Administrador local ater-se ao sentido
de conceito, sob pena de atuar no vacuo. Deve,
sim, perquirir seaditanormalegal vai deencon-
tro com a“vontade dale”, qual sgja, regular o
dia-a-dia das eleicdes.

Acerca da melhor maneira de identificar e
interpretar, no &mago do sistema hierarquico
nacional, se determinadas normas legais encon-
tram-se em harmoniacom o Texto Magno, cabe-
nos recorrer ao magistério do notavel Professor
Michel Temer que, em sua obra Elementos de
Direito Constitucional, estampaposi¢édo seme-
[hante a0 acimaexposto. Vejamos:

“...ainterpretacdo de uma norma consti-
tucional levara em contatodo o sistema,
tal como positivado, dando-se énfase,
porém, para os principios que foram va-
lorizados pel o constituinte. Tambémnao
sepode deixar de verificar qual o senti-
do que o constituinte atribui as pala-
vras do texto constitucional, perquiricdo
gue sb é possivel pelo exame do todo
normativo, apds a correta apreensdo da
principiologiaqueamparaaquelapaavrd’
(op. cit. 8. ed. Revista dos Tribunais 1991.
p. 25-26). (Grifo nosso).

Com efeito, sobre qual o melhor método —
teleol6gico, finalista etc — que deve servir de
orientacdo para correta interpretacéo de dispo-
sitivos constitucionais, o brilhante Professor
José Alfredo de OliveiraBaracho, em ensaio de
merecimento cientifico em que colacionalicdo
deAurdinoLed®, HansKesen, Vezio Crisafulli,
Hector Fix Zamudio, José Zafra Vaverde €tc,
publicado na Revista de Direito Pdblico, n. 59,
ensina-nos que:

“A determinacdo do sentido ealcance
das expressdes do Direito, processo que
visaaextrair danormatodo o seu contel-
do, redliza-se por meio de interpretacéo,

10 Primeiro jurista brasileiro atratar sobre técnica
legidativa, em conferéncia proferida no Ingtituto dos
Advogados Brasileiros, e publicada sob o titulo de
técnicacondtituciona brasileira. (Rio de Janeiro: Tip.
do Jorna do Comércio, 1914) apud CARVALHO,
op. cit., p. 13.

gue possui técnicaemeiospeculiarespara
serem atingidos os objetivos da Herme-
néutica. (...)

A interpretacdo congtitucional, além
de pedir conhecimento técnico elevado,
exige sensibilidade juridica, politica e
social, para que possamos penetrar no
verdadeiro sentido das disposi¢Bes cons-
titucionais e os reflexos das mesmas no
ordenamento juridico global.

O intérprete deve buscar a conexao
sisteméti cadas diversas partes da Consti-
tuicdo, no exame dos aspectos organi co-
estruturais e funcional-atributivos.

A andlise dajurisprudéncia constitu-
cional servepararefletir amissdo politica
eingtitucional dostribunais constitucio-
nais, bem como ainfluénciados mesmos
no desenvolvimento do regime politico
“(Hermenéutica constitucional, p. 47 e
71). (Grifonosso).

Para completar o acima aduzido, ndo pode-
mos esquecer de mencionar o método do estudo
hierérquico das leis proposto por Hans Kelsen,
conhecido por piramidejuridica. Sobreahierar-
quiaentre asleisfederaiseaautonomiadosentes
federados, permitimo-nostranscrever aabaizada
licBo doilustre Professor Nagib Slaibi Filho:

“Narealidade, a Unicahierarquiaque
existe entre as leis é aquela determinada
pela Constituicdo rigida: a norma cons-
titucional formal, em qualquer hiptese,
vinculaaeaboragdo dasnormasinfracons-
titucionais, que com ela ndo podem ser
conflitantes. Hierarquia, seexitir, éaquela
entre a Congtituicdo e asdemaisleis.

No mais, cadafuncéo estatal obedece
aosparémetros congtitucionais, delesndo
podendo se desviar sob pena de incons-
titucionalidade e inaplicabilidade nos
casos concretos ( — Anotagdes a Consti-
tuicdo de 1988 : aspectos fundamentais.
2.ed. Forense, 1989. p. 179). (Grifamos)

Tendo em mente os argumentos expendidos,
concluimos, no caso, que, necessitando osMuni -
cipios homologarem seus concursos em prazo
diversodoprevigonale n® 9.504/97, nadaobsta
tal intento, desde que, naespécie, sustentem que
0 descumprimento em debate tem por base pre-
ceito emanado de dispositivo irrito que, como ja
visto, ndo zelapelo respeito aLei Magnat™.

11 Sobre a possibilidade de os Municipios des-
cumprirem dispositivos de leis eleitorais que atentem
contra sua autonomia constitucional, ndo podemos
deixar de mencionar aexisténciado Parecer PG/PSE/
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Dessaforma, se, por hip6tese, alguém entrar
com agdo visando a que o Executivo cumpra o
preceitolegal invocado, poderao Prefeito degar,
na via de defesa ou excegdo, a incongtituciona
lidade do dispositivo em debate.

Assm, anosso ver, ndo se ha de negar a0
Prefeito Municipal, verbi gratia, afaculdade de
recusar-se a cumprir ato legidativo incongtitu-
cional, desde que, por ato administrativo formal
eexpresso, declareasuarecusae gponteaincons-
titucionalidade de que se reveste.

O Professor Hely Lopes Meirelles, sempre
preciso e correto, oferece-nos lapidar licdo,
Ve amos:

“O cumprimento de L eisincongtitucio-
naistem suscitado ddvidas eperplexidade
nadoutrinae najurisprudéncia, masvem-
sefirmando o entendimento —anosso ver
exato— de que o Executivo ndo é obrigado
a acatar normas legidativas contrarias a
Congtituicdo ou a leis hierarquicamente
superiores.”

E, maisadiante, arremata:

“A administracdo e os administrados
s0 se subordinam avontade dalei, masda
lei corretamente elaborada. Ora, as leis
inconstitucionais ndo sdo normeas juridi-
cas atendive's, pela evidente razdo de que
colidem com mandamento de uma lei
superior, queéaConstituicgo. Entreo man-
damentodal e OrdindriaeaConstituicao
deve ser atendida o desta e ndo o daguela,
que Ihe é subordinada. Quem descumpre
lel inconstitucional ndo comete ilegali-
dade, porque esta cumprindo a Consti-
tuicdo” (DireitoMunicipal brasileiro. 3.
ed. p.848-849). (Grifamas).

A jurisprudénciapétriaacompanha, pacifica-
mente, 0 entendimento retro esposado, como se
pode ver dos seguintes e venerandos acordaos,
entre outros:

13/92 da lavra da Dr? Vanice Maria Lirio do Vadle,
ilustre Procuradora do Municipio do Rio de Janeiro
que, em 14 de maio de 1992, elaborou um belissimo
estudo publicado no Diério Oficia do Municipio do
Rio de Janeiro de 29.5.92, p. 8-11. Vegamos aguns
trechos:

“Viciado de raiz sera portanto qualquer texto le-
gdl, ainda que federal, que comprometa a autonomia
municipal em qualquer de seus aspectos...

In casu, vedando o texto sub exame arealizagdo
de concurso publico no periodo intermédio entre o
primeiro dia do quarto més anterior as eleigdes e 0
término do mandato do Prefeito (3.6.1992 a
31.12.1992), inegavel a interferéncia na autonomia
administrativa municipad. (...)".

“ Funcionario publico. Lei inconsti-
tucional. Poder Executivo. O Poder Exe-
cutivo ndo € obrigado a cumprir leis que
considere inconstitucionais.” ( STF. Re-
curso de Mandado de Seguranca rP
13.950/68. Relator: Ministro Amaral San-
tos. RDA, n. 97, p. 116).

“Lei incongtitucional. Poder Execu-
tivo. Negativa de eficacia. O Poder Exe-
cutivo deve negar execucdo aato normati-
vo quelhe parecaincongtituciona.” (STF.
12 Turma AC. un. Resp. n°® 23.121-1/GO.
Relator: Ministro Humberto Gomes de
Baros. DJU, p. 23521, 8nov. 1993. Secdo ).

Por todo o exposto até aqui, ndo temos divi-
daemfiliar-nosacorrente que sustentaque pode
0 Chefe do Poder Executivo deixar de aplicar'?
dispositivo de lel —mesmo que federal — que se
Iheafigureincongtitucional .

Imperioso consignar, apenas atitulo deilus-
trac3o, que ao Poder Judiciario continuareserva
do dizer a Ultima palavra sobre a existéncia, ou
ndo, da incongtitucionalidade, assumindo a Ad-
ministracdo Publicao risco®® deeventua fatade
adequacdo do caso concreto.

7. Posicdo do Tribunal Superior Eleitoral

Inobstante o ja exposto, recentemente o
Diario Oficial daUnido (7 nov. 1997) publicou
deciso —Resolucdo TSE —n° 20.000 (Instrucéo

12 Sobre a possibilidade de o Executivo Munici-
pal descumprir preceito legal que entendainconstitu-
cional, ver nosso “Le incongtitucional promulgada
pelo legidativo: conseqliéncia préticaem nivel muni-
cipa”, publicado no Boletim Legidativo Adcoas, n°
32/96, p. 1118-1122, 1996.

13 Sobre o risco acimamencionado, jase manifes-
tou, de modo claro, Elival da Silva Ramos, verbis:
“Ademais, é de se exigir que a decisio administrativa
de negar cumprimento alei incongtitucional deve ser
suficientemente motivada. N&o se pode olvidar que,
entre nds, configuram crime de responsabilidade do
Presidente da Republica os atos que atentem contra o
cumprimento das leis (art. 85, VII, da CF/88). (...)
Porém, n&o se pode admitir que, com base em singela
invocac&o de vicio de incongtitucionaidade, despida
de um minimo de fundamentagdo consistente, ponha-
se 0 Chefe do Executivo adescumprir osatoslegidati-
vos editados pelo Parlamento. Se assim o fizer, podera
seguramente incorrer em crime de responsabilidade,
sancionavel com aperda do cargo (art. 52, parégrafo
Unico, da CF), caso o Congresso Naciond venha a
sustentar a congtitucionalidade do seu ato e o Poder
Judiciario, se chamado a decidir a controvérsia, tam-
bém sufrague esse ponto devista® (Ainconstituciona-
lidadedasles: vicio esang&o. Saraiva, 1994. p. 239).
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n° 24 - Classe 122 - Distrito Federal. Relator:
Ministro Eduardo Alckmin) — referente ao
calendario el eitora para o corrente ano.

V gjamos parte da Resolucdo sobredita, que
bem resume o pensamento dos eminentes
Ministros que compdem a Corte:

“ Calendario €eleitoral (eleicGes de 1998)

O Tribunal Superior Eleitoral, usando
dasatribuicdesquelhe confere o art. 105
daL & n°9.504, de30 desstembrode 1997,
resolve expedir as seguintes instrugdes:

(..)

4 dejulho — sdbado

(trés meses antes)

1- Data a partir da qual sfo vedadas
aos agentes publicos as seguintes con-
dutas(Lel n°® 9.504/97, art. 73, incisosV e
VI, “d').

| —nomear, contratar ou de qualquer
formaadmitir, demitir sem justacausa, su-
primir ou readaptar vantagens ou por
outrosmeiosdificultar ouimpedir o exer-
ciciofuncional e, ainda, ex officio, remo-
ver, transferir ou exonerar servidor pibli-
€0, ha circunscricdo do pleito, nos trés
meses que 0 antecedem e até a posse dos
eleitos, sob pena de nulidade de pleno
direito, ressalvados os casos de:

¢ —nomeacdo dos aprovados em con-
cursos publicos homologados até esta
data”. (Grifamos).

Como se V&, em que pese a tese levantada
por algunsde que 0 Eg. TSE vedou aredizacdo
de concurso publico nos Municipios no perio-
do que antecede aeleicdo de 4 de outubro deste
ano, discordamos, data venia, desta posic¢éo,
malgrado o respeito de que sdo merecedores
seus defensores.

Em verdade, nada mudou. Logo, cabe a
todos assegurar a interpretacdo mais ldgica e
razoavel do tema. Nesse sentido, 0s concursos
podem ser realizados e homologados a qual-
guer momento pelos Municipios brasileiros,
sendo possivel, obviamente, a contratacdo ou
nomeacéo — dependendo do regime juridico
adotado — dos aprovados.

Peco perdao pelainsisténcia, mas é preciso
fixar — se possivel, definitivamente — que Lei
Federal ndo possui autonomia legidativa para
vedar a realizacdo de concurso publico pelos
Municipiosno periodo el eitoral.

No tocante a proibicdo de homologéa-losem
prazo diverso do constante naLel n° 9.504/97,
entendemos que esses atos estardo fora do al-
cance da norma em debate, pois “os Munici-
piosexercem afuncéo delegidar sem submissio

hierérquica, sendo inconstitucionais a lel esta-
dua eale federal que, desbordando doslimi-
tes das respectivas competéncias, invadirem o
campo dacompeténciamunicipal” 4,

Cabe, ainda, lembrar que resolucdes publi-
cadas ndo tém o conddo de vincular osadminis-
tradores publicos, visto que trazem em seu bojo
0 carater meramente interpretativo das|eis.

E o que ficou assentado na Resolugéo r?
18.019 do TSE, de 2.4.92, Relator Ministro
Sepllveda Pertence:

“Senhor Presidente, asresolucfesdo
TSE, cujo objeto sgjamatériaconstitucio-
nal ou constitucional mente reservada a
lei — qual a pertinente as inelegibili-
dades —, so atos — regra secundarios,
regulamentos meramenteinterpretativos,
despidos da autonomia normativa:
orientagles para facilitar a observancia
da Constituicéo ou da legislacdo eleito-
ral, obviamente ndo criam direitos ou
obrigagdes emcontrario asnormassupe-
riores, de que derivam sua validade, na
medidaem que lhe sgjam conformes.

Vem dai asuarevisibilidade, ndo ape-
nas facul dade, mas compul sria, sempre
que, em sede jurisdicional ou na prépria
sede administrativo-regulamentar, de que
emanam, o Tribunal se convenca dades-
conformidade entre aresolucdo interpre-
tativa e as normas superiores interpreta-
das.” (Grifos nossos)

Desta feita, sempre que somos instados a
interpretar qual quer assunto, temos por primado
buscar a conexdo sistémica das diversas partes
dalLe Maior com o assunto em estudo.

Assim, como toda norma secundéria’® deve
estar em conformidade com o texto e os princi-
pios fundamentais da lei suprema, entendemos
gue o verdadeiro principio do art. 22, inciso |,
da Constituicéo € aquele que o STFeo STJja
ministraram, ou sgja, resguardar olivreexercicio
do voto, ndo adentrando, jamais, no funciona-
mento normal de uma boa administracdo, que,
in casu, deve estar jungida ao principio da
moraidade elegalidade administrativa

8. Concluséo
Demonstrando-se, a saciedade, que podem
osMunicipiosbrasileiros, dentro daautonomia

14 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Com-
peténcias na Congtituicio de 1988. Sdo Paulo : Atlas,
1991. p. 128.

15 BARACHO, op. cit., p. 54.
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gue lhes confere a Constituicdo vigente — arts.  prazo que melhor Ihes aprouver, acreditamos
10,18, 29 e 30 —, redlizar concursos publicose, que o presente trabalho tenha contribuido para
conseqlientemente, homologa-los dentro do  serenar eventuais dividas sobre o tema.
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1. Introdug&o. 2. O principio da universalidadee
osrequisitosinerentes a cidadania. 3. A universali-
dade do sufragio, a perda e a suspensdo dosdireitos
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nal irrecorrivel. 7. Escusa de consciéncia. 8. Impro-
bidade administrativa. 9. O conscrito. 10. Palavras
finais.

1. Introducéo

Emergindo vitorioso darenhidadisputatra-
vadacom o Papado e os senhoresfeudais, orel,
amparado pelaidéiade soberania, passou acen-
tralizar, em torno de sua pessoa, todos os atri-
butos do poder politico. Esse cenario represen-
tavaaintegra eilimitada subjugagéo dos indi-
viduos ao cetro real, equivalendo a supressio
dequaquer liberdade ou direitoindividual fren-
te ao Estado.

Irresignado com a realidade entdo vigoran-
te, oidedrioliberal do Século das Luzes passou
arecomendar, com retéricapersuasiva, alimita-
¢do das competéncias do monarca, prestigian-
do, entre outros postulados, a idéia de sobera-
niapopular.

Albergando por embrido a readidade viven-
ciadapela polis grega, os manifestos juridicos
dos movimentos politicos ocorridos ha duas
centlrias, fortemente apegados ao iluminismo
de Rosseau, passaram a avitrar a impostergéa
vel implantac8o do sistema representativo, fa
zendo deslocar, em prol do povo, a crenca do
poder divinatério da monarquia absoluta. Co-
Ihe-se, naSec&o || daDeclaracdo de Direitosdo
Bom PovodaVirginia, de 16 dejunho de 1776:

“Todo poder reside no povo e, por
consequéncia, derivado povo; os magis-
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trados sd0 seus mandatarios e servido-
res e responsaveis atodo o tempo peran-
teee’.

Editada poucos dias apds, a Declaracéo de
Independéncia dos Estados Unidos da Améri-
ca, de 4 de julho do mesmo ano, asseverava:

“...0s governos sdo estabelecidos
entre os homens para assegurar estes di-
reitos e 0s seus justos poderes derivam
do consentimento dos governados;
guando qualquer forma de governo se
torna ofensiva destes fins, € direito do
povo alteré-laou aboli-la, einstituir um
novo governo, baseando-o nos principi-
0s e organizando os seus poderes pela
forma que Ihe pareca mais adequada a
promover a sua seguranca e felicidade’.

N&o destoante o toque de universalidade daFran-
caRevolucionariade 26 de agosto de 1789:

“O principio detodaasoberaniaresi-
de essencialmente na Nag&o. Nenhuma
corporagdo, nenhum individuo pode exer-
cer autoridade que daguela ndo emane
expressamente’ (art. 3°).

Substituiu-se, entéo, o alvedrio dorei pelo con-
senso coletivo, cristalizado no sufragio.

O Estado brasileiro, surgido no apagar do
primeiro quartel do século XX, ndo passou des-
percebido aos eflGvios da volonté générale. O
art. 12 da CartaMagnade 25 de marco de 1824
proclamava: “Todos estes Poderes no Império
do Brazil sfo delegacfesdaNagdo”. A tendéncia
obtivera continuidade nas Lei Fundamentais que
sesaguiram: 1891 (art. 1°), 1934 (art. 2°), 1937 (art.
1°), 1946 (art. 1°), 1967 (art. 1°, 81°) 1969 (art. 1°).

Na busca de positivar a democracia repre-
sentativa, surgiu 0 que se pode denominar de
direitospoliticos. Conceituando aentidadejuridi-
ca, haduas vertentes. A primeiradeas, voltadaa
descortinar 0 seu sentido lato. Entende a expres-
s80 como a utilizacdo, pel o cidaddo, dos direitos
fundamentais que ademocracialhe assegura. Di-
reito politico, acentua, Carlos Fayt, compreende

“0 estudo da estrutura dindmica, da or-

ganizagao politica e suas relagdes com a
sociedade, aordem e aatividade politica,

incorporando o método socioldgico e
politico, sem abandonar o juridico, ine-

rente a disciplina, pelarelacéo funcional

do Direito com os demais el ementos da
estrutura da organizacao politica’*.

! Derecho Palitico, v. 1. p. 42: “dl estudio de la
estructura dindmica de la organizacion politicay sus
relaciones com la sociedad, € orden y la actividad
politica, incorporando el método sociol dgico y poli-

Por sua vez, procedendo-se a analise em
busca do seu sentido restrito, ou menos exten-
S0, aporta-se najuridicizacdo do direito devoto
pel os cidaddos, na qualidade de titulares da so-
berania?. Compreende duas vertentes principais:
a cidadania ativa (direito de escolher os gover-
nantes) eacidadaniapassiva(direito deser elei-
to). Essa concepcdo, mais estreita, usufrui agui
de preferéncia, em virtude de melhor harmoni-
zar-se aos propositos desta célere pesquisa,
voltada aos condicionamentos necessarios a
gue o Estado retire do cidaddo o atributo de
eleger e ser eleto.

2. O principio da universalidade e os
requisitos inerentes a cidadania

Corolério da democracia contemporanea, a
universalidade do sufragio implicao reconheci-
mento do direito de votar e, em conseqliéncia,
do de ser votado a todos os individuos de um
Estado. Fundamenta-o a dignidade da pessoa
humana.

Traduz a proscrigao do sufragio restritivo,
de maneira que todos os individuos podem es-
colher os seus governantes, salvo quando néo
preencham os requisitos gerais de capacidade
previstos no ordenamento juridico e, a0 mesmo
tempo, ndo se encontrem atingidos por um es-
tado de incompatibilidade previsto normativa-
mente.

Exaltando tal cdnon como vetor da demo-
cracia contemporanes, diz Antonio D’ Atena:

“O vaor comum sobre o qual estdo
fundadas tais regras é constituido pela
igualdade dos cidaddos. pelo assunto,
quer dizer que a habilidade para adotar
decisBes politicas (ou de concorrer para
aadocdo delas) ndo sgja apanagio de €li-
tes ou aristocracias, mas patrimonio de
todos os membros da comuni dade gover-

tico, sin abandonar € juridico, inherente aladiscipli-
na, por la relacion funcional del Derecho com los
demés elementos de |a estructura de la organizacion
politica’.

2 Essa acepcao é adotada por Oscar Dias Corréa
(Nacionalidade e direitos politicos. In: A CONSTI-
TUICAO brasileira 1988 : interpretactes, p. 52).
Pontes De Miranda (Comentérios a Constituigéo de
1967 : com a Emenda r? 1 de 1969. v. 4, p. 573),
embora proceda a pequeno aargamento, para consi-
derar ndo so o direito de votar e ser votado, mastoda
e qualquer faculdade de participar da organizacdo e
funcionamento do Estado, como também afaculdade
de ser chamado aocupar os cargos politicos paraos
quais ndo sefacanecessériaeleico.
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namental. Daqui, a universidade do voto
(como principio de legitimacdo dos mo-
dernos sistemas democraticos)” 2.

O postulado logrou acolhidano art. 14, ca-
put, 88 1° e 2°, da Lel Fundamental de 1988,
representando tendéncia mgjoritaria no plano da
comparacdo espacid. Congta de previsdo na XV
Emenda da Constitui¢do dos Estados Unidos da
América, de27 defevereirode 1869, onde selé&

“Nenhum cidaddo dos Estados Uni-
dos poderaser privado do direito devoto
pelaUnido ou por qualquer outro Estado
com fundamento na raga, na cor ou ha
anterior condicdo de escravo”.

Malgrado essa solene declaracéo, ndo se pode
deixar derealcar o grandioso papel da Suprema
CorteNorte-americanaao forcar asuaimplemen-
tacdo fatica. Em 1915, nocase Guinnv. United
Sates, 238U.S. 347, foi reconhecidaainconsti-
tucionalidade da clausula avoenga (Grandfa-
ther Clause), inscrita em vérias leis estaduais,
por intermédio da qual as pessoas eleitoras, ou
descendentes de eleitores a 1° de janeiro de
1867, eram dispensadas da prova de saber ler e
escrever. Com isso, muitos brancos iletrados
conquistaram o direito de votar, em flagrante
desigualdade com os hegros, que ndo poderiam
se valer daguela disposicdo, necessitando se-
rem alfabetizados para votarem. Passados dois
anos, invalidou-se regulamento municipal esta-
belecendo zonas residenciais segregadas para
pessoas de cor (Buchanan v. Warley, 245 U. S.
60). Umadécadamaistarde, em 1927, nulificou-
se lei do Texas que dijava os negros das elei-
¢Oesprimérias(Nixonv. Herndon, 273 U.S 536),
eoutraposterior que, com o mesmo intento, cir-
cunscreviaavotacao nas el ei¢oes primarias aos
membros dos partidos politicos estaduais (Ni-
xonv. Condon, 286 U. S. 73). N&o obstante, a
recusa, emanadado proprio partido politico, em
aceitar a participagdo dos negros nas el ei¢cdes
primarias ndo fora reputada atentado ao due
process of lawt, em suafei¢do substantiva, por

311 principio democratico nel sistema dei principi
constituzionali, p. 438: “1l comume valore su cui tali
regole s fondano & condtituito dall’ eguaglianza dei
cittadini: dall’ assunto, ciog, chelacapacitadi adotta-
redecisioni politiche (o di concorrere dlaloro adozi-
one) non sai appannaggio di élitesod aristocrazie, ma
patrimonio di tutti membri della comunita statale. Di
qui, I'universita del suffragio (come principio di le-
gittimazione dei moderni sistemi democratici)”.

4 Excelente estudo sobre 0 devido processo legal
€0 deCharlesD. Cole, Professor da Univerdade Sa-
mford, Alabama, EUA. O devido processo legd na

este somente proteger o cidaddo diante dos atos
estatais (Grovey v. Townsend, 295 U.S. 45).

Seguindo o exemplo da grande nagdo da
América do Norte, a Congtituicdo Italiana dis-
pde, em seu art. 48, § 2°: “O direito devoto ndo
pode ser limitado, exceto por incapacidade civil
ou por efeito de sentenca penal irrevogavel ou
nos casos de indignidade moral, indicados pela
Lei”. O mesmo exemplo é oferecido pela Portu-
guesa de 1976: “Tém direito de sufragio todos
0s cidad&@os maiores de dezoito anos, ressalva-
das as incapacidades previstas nalei em geral”.
Idem a Franca: “O sufrégio pode ser direto ou
indireto nostermos previstos pela Constitui g&o.
E sempre universal, igua e secreto. S8o eleito-
res, nas condicfes determinadas pelalei, todos
0s nacionais franceses, maiores, de ambos 0s
sexos, no gozo dedireitoscivisepoliticos’ (art.
3°,n° 2e3, daCondgtituicdo de5-10-58).

Adentrando na provincia dos requisitos
gerais para o sufrégio, podemos elencalos em
trés grandes espécies. O primeiro deles diz res-
peito a nacionalidade. Assim somente podem
votar e serem votados agueles que detém, por
fato natural ou voluntério, acondic¢ao de nacio-
nal de determinado Estado. Nessalinha, o art.
14, § 2°, da Norma Apice, é claro em suster
ndo poderem se alistar como eleitores 0s es-
trangeiros.

Fustel de Coulanges® demonstrara recuar
aos tempos mais antigos de Grécia e Roma a
vedacdo da cidadania aos adventicios, inspira-
dapor motivosreligiosos. A qualidade de cida-
dao decorriada participacdo do homem no cul-
to dacidade, de onde provinham todos osdirei-
toscivise politicos, exigindo osromanosassis-
tisseoindividuo aceriméniadalustracéo. Con-
trariamente, 0 estrangeiro seria aquele que ndo
tem acesso ao culto, a quem os deuses da cida
de ndo protegem e que ndo possuem o direito
de invocélos. Essa concepcédo teocrética, que
preponderara na antigliidade, interditava os es-
trangeiros da cidadania.

Numa posi¢do mais ampla, ha quem, como
Gomes Canotilho®, aalvitrar que o principio da

cultura juridica dos Estados Unidos : passado, pre-
sente e futuro. Revista Ajufe, n. 56, p. 33.

5 Acidade antiga, p. 155-7.

6 Direito Constitucional, p. 436. Damesmama
neira, José Alfredo de Oliveira Baracho (A teoriage-
ral do Direito Eleitoral e seusreflexos. In: PERSPEC-
TIVAS Constitucionais nos 20 Anos da Constituicéo
de1976.v. 2, p. 517) noticiaaexisténcia, naliteratura
politica francesa, de vérios debates em prol do voto
dos estrangeiros.
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universalidade alberga o conddo de, progressi-
vamente, trilhar pelaextensdo do direito devoto
aos cidaddos estrangeiros.

Outracondicionante éo etério. Consideran-
do-se que o ato de votar implica a escolha dos
destinos da sociedade, fixam aslegidagbesuma
idade a partir daqua se presume o ser humano
consciente para o exercicio do sufragio.

A maior parte dos ordenamentos perfilha,
na atualidade, a idade de 18 anos como repre-
sentativa damaioridade eleitoral. Exemplo dis-
s0 pode-se congtatar na Gra-Bretanha (1969),
AlemanhaFederal, Luxemburgo, PaisesBaixos
(1970); Estados Unidos(EmendaXXVI, 1971),
Irlanda(1972), Franca(1974), Itdia(1975), aex-
tintaURSS (1977) eaChina(1975). Nossaatua
Congtituicéo, mantendo aorientagdo do art. 108
dal el Magnade 1934, quereduzirao limite mi-
nimo de 21 anosde 1891 (art. 70), consagrou a
idade de 18 anos como obrigatdriaparao exerci-
cio do voto. Em inovacdo, objeto de censuras,
permitiu aoutorga, atitulo defaculdade, do voto
aos 16 anos.

Para a definicdo de qual a idade indicada
para o desempenho do direito de voto, concor-
do com Celso Antbnio Bandeira de Méllo, ao
afirmar que somente podera ocorrer quando o
eleitor possuir asmaioridades penal ecivil. Sdo
as suas palavras.

“Com efeito, ndo faz sentido conside-
rar que alguém, por faltade maturidade, &
inapto para praticar, por S mesmo e sem
assisténcia alheia, atos relativos a sua
vida civil, pessoal, particular — e que,
inclusive, ndo a possui sequer para res-
ponder por comportamentos gravemente
anti-sociaisque pratique (crimes) —, mas
que, contraditoriamente, esta apto para
praticar ato de relevancia magna, qua o
de eleger os que tomardo decisdes que
afetardo ndo apenasasi proprio, mastam-
bém aos demais membros da Sociedade’.

Imprescindivel, portanto, a uniformidade entre
as idades indicadoras da capacidade politica,
civil epend.

Emterceirolugar, haainscricdoeeitoral, con-
sistente em ficar o candidato a eleitor inscrito
como apto avotar em delimitada circunscricéo
territorial. Esta previstano art. 14, 8 1°, daLei
Mor, ao falar no aistamento como operacdo apta
atornar o naciona cidadao.

Durante vérios anos, a Democracia Repre-

" Representatividade e democracia. In: ROCHA,
Carmen LiciaAntunes, VELLOSO, CarlosMério da
Silva(Coord.). Direito Eleitoral, p. 42.

sentativa conviveu com o dilemado voto femi-
nino, funcionando outrorao sexo como elemen-
tar genérica da aptiddo de votar.

Oreconhecimentoinicia daparticipacdo das
mulheres nas votagBes constou de Lei Estadual
americanade 1869, cujo anseio fora, meio sécu-
lo depois, captado pelaEmenda X1X, de5-6-19,
ratificadaem 26-8-20, ao solenizar:

“Nenhum cidad&@o dos Estados Uni-
dos podera ser privado do direito devoto
pela Uni&o ou por qualquer Estado com
fundamento no seu sexo”.

A tendéncia logo fora seguida pela Dinamarca
(1915), Gr&-Bretanha (1918), URSS (1918), Ale-
manha(1919), Espanha (1931), Franca (1944),
Itdlia(1945), Argentina(1947), Bélgica (1948),
Suica(1971) eLiechtenstein (1984).

No solo patrial, alegra-nos a circunstancia
de haver a Assembléia Legidativa do Estado
do Rio Grande do Norte, no uso de competéncia
residua quelheconferiaoart. 65, § 2°, daCons-
tituicdo de 1891, gprovado emenda propostapelo
Deputado Adauto da Camara, a¢ando-se pio-
neiramente no ideal de igualdade politica entre
0S Sex0s. A proposta transformou-se no art. 77
das Disposi¢Oes GeraisdaLei Estadual Eleito-
ral, assim redigido:

“No Rio Grande do Norte, poderdo
votar e ser votados, sem distinggo de se-
X0s, todos os cidadéos que reunirem as
condicBes exigidas por estalei”®.

Depois, a conquista veio a figurar no Cédigo
Eleitoral aprovado pelo Decreto r° 21.076, de
24-2-34, passando ahabitar o art. 108, caput,da
Le Maximade1934.

3. A universalidade do sufrégio, a perdae a
suspensdo dos direitos politicos

Permitindo aimposi¢8o derequisitosgerais
a cidadania, o sufragio universal destinou-se,
como Visto, a servir de importante mecanismo
de combate a experiéncia do sufragio restrito,
ou qualificado, reservado a pessoas portadoras
de algumas qualidades distintivas da maioria,
tais como riqueza (sufrégio censitéario) e certo
grau deinstrucao (sufragio capacitario)®. Sobre

8 Maiores informes sobre este antecedente hist6-
rico da vida politica nacional, consultar Adauto da
Camara (Histéria de Nisia Florestal, p. 58).

9 A Constituicao do Império privilegiaraa condi-
¢ao0 econbmicado eleitor ao excluir do voto oscriados
de servir e os que ndo tiverem certa renda liquida
anud (art. 92, 111,94, 1,95, 1). Igudmente, atéaEmenda
Constituciond 25, de 16/5/85, ndo se permitia voto
do analfabeto.
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essa mudanca ho modo de participacdo dos ci-
dadaos no governo, verificadanaPeninsulalté
licadepoisde 1945, afirmaFausto Cuocolo:
“Mas a passagem do sufrégio restrito
a0 sufrégio universal ndo tem somenteuma
relevancia quantitativa; tem também um
evidente significado qudlitativo e assinda
a etgpa da passagem do Estado oligérqui-
co do primeiro congtitucionaismo ao Esta-
do democrético contemporaneo”*°.

Iss0 ndo quer dizer que ndo se admitaave-
dacdo acertos sujeitos, em razdo de suas condi-
¢Oes de salide, ou de seu proceder na comuni-
dade, do acesso ao exercicio dos direitos as ci-
dadanias ativa e passiva.

Em contrapartida, duas adverténcias ndo po-
dem ser desprezadas por forca do arquétipo
moldado pela consagracéo do sufrégio univer-
sal. No perder devista, inicialmente, queapro-
clamagdo inseridano portico do art. 15 daCons-
tituicdo, denotando, de regra, ser proscrita a
cassacao dos direitos politicos, faz com que a
interpretacdo das causas de perda e suspensdo
seja desenvolvida restritivamente, sem amplia-
¢Bes capazes de cercear 0 status de cidadéo.

Exemplo recente dessatendénciase achare-
tratado naADINMC 1.805-DF, naqua se ques-
tionarao art. 14, § 5°, da Constituicdo Federal,
recentementeaterado pelaEmenda Constitucio-
nal 16/97, parapermitir areelei¢do, por maisum
s0 mandato, dos chefes dos Poderes Executi-
vos da Unido, Estados e Municipios. O Supre-
mo Tribunal Federal, depois de conhecer da
acdo, asseverando que a fiscalizagdo abstrata
daconstitucionalidade de emendaao texto mag-
no s6 é admitida na hipétese de violagdo ao seu
art. 60, §4°, indeferiu medidaliminar, requerida
com afinalidade de seaplicar o dispositivo ques-
tionado em harmonia com a clausula de rentin-
cia prevista no imediatamente posterior § €.
Ponderou o Excelso Pretdrio, a primeira vista,
ser inadmissivel interpretar-seaCongtituicdo de
maneiraacriar limitagdo de direito politico (ci-
dadania passiva) ndo acolhida expressamente.

10 Principi di Diritto Costituzionale, p. 423: “Ma
il passaggio dal suffragio ristretto a suffragio univer-
sale non ha solo una rilevanza quantitativa; ha anche
un evidente significato qualitativo e segna le tappe
del passaggio dallo Stato oligarchico del primo costi-
tuzionalismo alo Stato democratico contemporaneo”.

11 Peno, mv. Reator: Ministro Néri da Silveira
Julg. em 26 de margo de 1998. I nformativo, n. 104, p.
3. Ingtrutiva também a lembranca da inteligéncia do
Tribunal Superior Eleitora na Consulta 5543-DF,
relatada pelo Ministro Arthur Marinho (Boletim Elei-
toral, n. 78, p. 335).

Em segundo lugar, compete ao legidador,
guando asuaintervencéo complementar for re-
guestada, atuar em compasso com o standard
daproporcionalidade, evitando cerceiosou res-
tricOes desnecessarias.

As causas de perda e suspensdo dos direi-
tos politicos constituem o objeto principal des-
te breve ensaio. Gozando, sem ressalva, deforo
congtitucional, séo elas: @) o cancelamento da
naturalizacdo por sentencatransitada em julga
do; b) aincapacidade civil absoluta; c) aconde-
nacdo criminal transitada em julgado, enquanto
durarem os seus efeitos; d) a recusa de cumprir
obrigacdo a todos imposta ou prestacéo alter-
nativa, nostermosdo art. 5°, VI11; €) aimprobi-
dade administrativa.

Ostermos perda e suspensao diferem por a
primeira ser definitiva, representando privacdo
absoluta, enquanto a segunda é tempordria,
podendo ser chamada de privacéo relativa. A
Constituicdo, ao contrario dos ordenamentos
de 1934, 1937 e 1946, ndo indicou quaisascir-
cunstancias de perda ou de suspensdo. Partin-
do-se da natureza de cada uma delas, podemos,
principal mente depoisdal e n° 8.239/91, susten-
tar que, com excegdo do cancelamento de natura
lizag&o, todo o eenco do art. 15, |1, configura
supressao provisdria da capacidade politica.

Passemos, nas proximaslinhas, ao exameem
separado de cada uma das hipéteses acima.

4. Cancelamento judicial de naturalizagdo

De inicio, ha perda dos direitos politicos
guando estrangeiro, por sentenca passada em
julgado, tem cancelada a sua naturalizag&o.

Reputada requisito genérico da capacidade
politica, a perda da condicdo de nacional sem-
pre consistiu, entre nds, em causa de supressao
daguela. Assm dispunha o art. 7°, |, da Carta
Imperial, sobre aquele que se naturalizar em pais
estrangeiro. Posteriormente, a Congtituicdo de
1934, no seu art. 111, a, previatal medidapara
aqueles que, por manifestacdo de sua vontade,
viessem aadquirir outranacionalidade, aceitas-
Sem pensdo, emprego Ou COMISSao remunera:
dos de governo estrangeiro, sem autorizacdo
do Presidente da Republica, ou tivessem por
judicial mente cancel adaasuanaturalizaggo, por
exercer atividade socia ou politica nociva ao
interesse nacional. Foi seguida pelas Constitui-
¢cOesde 1937 (art. 118, a), de1946 (art. 135, §2°,
1), 1967 (art. 144, 11,a), esuaEmendaCondtitucio-
nal 01/69 (art. 149, 8§1°,a,e82°,a).

A Le Bésicaem vigor, contrariamente, ndo
elencou, como motivo para a perda da cidada-
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nia, aaquisicdo deoutranacionalidade, foradas
excegfesdo seu art. 12, 8§49, 11 (reconhecimento
de nacionalidade originariapelale brasileirae
naturalizacdo forcada), que, por igual, é reputa
da como hip6tese de perda da condicéo de na-
cional.

Sem embargo dessa omissdo quanto ao art.
15 do escrito sobranceiro, sou da opinido de
gue eladesemboca, igualmente, naprivacdo ab-
soluta dos direitos politicos. Isso porque, as
expressas, 0 constituinte excluiu da cidadania
os estrangeiros (art. 14, 82° e 8 3°, 1). Cai por
terra, assim, o argumento de sustentar-se a per-
manénciadosdireitosdevotar e ser votado por-
gue asuaextingdo adviriaimplicitamente dela-
bor exegético. Damesmaforma, aposterior pro-
vada nulidade da naturalizag&o, obtida por fal-
sidadeideol 6gicaou material, tambémimporta-
rano mesmo resultado.

Disciplinando o procedimentojudicial aplica
vel a0 cancelamento da naturdizacgo, vigora, re-
cepcionadapelas vérias experiéncias congtitucio-
naisguelhesucederam, aL e n° 818, de 18-9-49.

Aquele precede inquérito, instaurado medi-
ante requisicdo®? do Ministro da Justica, ou re-
presentacéo de qualquer pessoa, dirigidas a au-
toridade policial. Em ambas as situagtes, € ne-
cesséria a descrigdo pormenorizada da ativida:
de reputada detrimentosa ao interesse piblico.

Concluido o informativo, seraremetido ao
Judiciério, sendo competente o Juizo Federal do
domicilio do representado, cujo titular determi-
naré a abertura de vista ao Ministério Pablico
Federal, que, no prazo de cinco dias, decidira
pelainstauracdo do feito, ou por requerer o ar-
quivamento das pecas. Nessa hipétese, haven-
do discordancia do julgador, 0s autos seréo re-
metidosao Procurador-Geral daRepublica, afim
de ratificar a manifestacdo anterior, ou indicar
outro membro do Parquet parainiciar aacéo.

Recebida ainicia, que alei denomina de-
nuncia, designar-se-a dia e hora para a qualifi-
cacao do réu, o qual seré citado pessoal mente,
tendo lugar, caso ndo encontrado, a expedicéo
deedital com o prazo de 15 dias. N&o compare-
cendoinjustificadamente, prosseguir-se-aofei-
to asuarevelia, com anomeagdo de curador®,

12 O vocabulo solicitagdo, contido no texto legal
(art. 24), é imprestavel para exprimir o color hierar-
quico de tao séria comunicagdo entre o Ministro da
Justica e as autoridades integrantes da policiajudici-
ariadaUnio.

13 As designacdes legaisdentincia edenunciado
refletem, mais uma vez, impropriedade, talvez escu-
sada pela época da criacéo legidativa. Cuida-se a hi-

Uma vez qualificado, o denunciado tera o
prazo de cinco dias, independente de novainti-
magao, paraapresentar defesa, oportunidadeem
gue poderé protestar pela producdo das provas
gue julgar necessarias. O contraditério e a am-
pla defesa recomendam aqui que o dirigente do
feito ndo seadstrinjaameraqualificacdo doréu,
por meio do conhecimento dos seus dados pes-
soais, 0 que ja pode haver sido diligenciado com
aexordid, masalidimointerrogatdrio, auscultan-
do-Ihe sobre os fatos que Ihe sBo imputados.

Nos vinte dias seguintes, 0 juiz passara a
fase de colheita das provas cuja producéo for
deferida, ou determinada ex officio pelo magis-
trado, inclusive com a inquiricdo de testemu-
nhas, findo o que as partes ainda poderdo re-
querer diligéncias suplementares em 48 horas.

Ultimadaainstrucdo, sera, sucessivamente,
aberta vista dos autos as partes pelo prazo de
trés dias, indo, em seguida, os autos conclusos
a0 magistrado que, dentro do decéndio imedia-
tamente posterior, procedera, em audiéncia, com
a presenca das partes, a leitura da sentenca.

A decisfo queimportar no cancelamento da
naturalizacdo desafiaraapel acdo, sem efeito sus-
pensivo, a ser interposta no prazo de quinze
dias da audiéncia em que ocorreu a sualeitura
Emborafaeale no recebimento do inconfor-
mismo apenas com eficaciadevolutiva, aextin-
¢do dos direitos politicos ainda tera de aguar-
dar otransito em julgado, exvi deinjuncdo cons-
titucional. Improcedente o pedido, igual direito
caberaao Ministério Publico Federal.

Ocorrendo o trénsito em julgado, remeter-
se-a copia da decisdo ao Ministério da Justica,
afim de ser apostilada a circunstanciaem livro
especia deregistro, bem como ao Juizo Eleito-
ral em queinscrito o réu, dado que devera, para
maior presteza, ser colhido quando dasuaqudi-
ficac8o. Remata-se possuir a sentenca vaor por
s mesma, sendo desnecessaria nova agdo para
estender-lhe os seus efeitos no plano politico.

Cuidar-se de perda de direitos politicos, ao
invés de sua mera suspensdo, porquanto, tran-
sitada em julgado a sentenca, o retorno ao esta
do anterior dependera unicamente da procedén-
ciade ulterior ag&o rescisoria, cujo prazo depro-
positura se esgota em dois anos.

Por suavez, dizoart. 35, 881° e2°,daL e n°
818/49 que a nulidade do ato de naturalizacdo
serdbuscadaem acéo, com o rito anteriormente
descrito, a ser promovida, no prazo de quatro

potese de agdo civel desconstitutiva, de rito sumario
especid, ndo havendo aqui de cogitar-se do manuseio
dostermos mais af el goados ao processo penal.
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anos** apartir daentregado certificado, pelo Mi-
nistério Plblico Federal ou por qual quer cidadéo.

5. Incapacidade civil absoluta

Em segundo lugar, vem aincapacidade civil
absoluta. Bastante razoavel o propésito datra-
dicdo de nossa histéria constitucional, tendo
em vista que uma pessoa que hdo se encontre,
por motivosfisicos ou mentais, com o discerni-
mento meédio para o exercicio pessoal dos atos
da vida civil obviamente esta incapacitada de
decidir os destinos do todo.

Foraprevista, originariamente, pela Consti-
tuicéo de 1824 com a denominacdo deincapa-
cidade physica (art. 8, 1), passando, com mu-
dancade nomenclatura, asposterasde 1934 (art.
110, a), 1937 (art. 118, a), 1946 (art. 135,819, 1),
1967 (art. 144, |, a) eEmendaCongtitucional 01/
69 (art. 149, §2°,a).

De nenhumaimportanciapréticaquanto aos
menores de dezesseisanos, por sesituarem fora
da idade de votar, o relevo do inciso volta-se
aos portadores de doenca mental e aos surdos-
mudos.

Quanto aos primeiros, impende salientar que
oart. 5°, 11, do Cédigo Civil, ao utilizar ainfeliz
expressdo loucos de todo o género, causadora
de acerbas criticas doutrinarias, sofreramodifi-
cacdo com o Decreto n° 24.559, de 3-7-34. Com
estediploma, o enfermo ndo &, por tal condicéo,
reputado absol utamente incapaz. Atento ao seu
art. 26, o magistrado, louvado naprovapericial,
podera consideré-lo como absolutaou relativa
mente incapaz's.

A suspensdo dos direitos politicos depen-
derg, exclusivamente, dos limites contidos na
sentenca de interdicdo. No Direito portugués,
diversamente, estdo proibidos de votar tanto
os interditados por sentenca com transito em
julgado como os de deméncia notoriamente re-
conhecida, mesmo ndo julgados interditos por
ato judicial, desde que internados em estabele-
cimento psiquiatrico ou como tais declarados
por umajunta de dois médicos.

14 A referéncia a prazo de prescricéo, demais de
infeliz, por a hipétese, diferentemente do cancela-
mento de naturalizagdo, ser de cunho declaratorio,
colide com a circunsténcia da nacionalidade integrar,
pela vontade constitucional, o estado da pessoa hu-
mana.

15 A favor darevogacdo do art. 5°, 11, do Codigo
Civil, pelo Decreto n° 24.559/34, haa sempre valiosa
opini& de Vicente Rao (O Direito eavida dosdirei-
tos. 3. ed. anot. e atual. por Ovidio Rocha Barros
Sandoval. Revistados Tribunais, v. 2, p. 607).

N&o possuindo educacéo suficiente para
manifestar a sua vontade, o surdo-mudo se en-
contrainserido no art. 5°, 111, do Cédigo Civil
COMO incapaz para os atos da vida civil, sendo
passivel deinterdicdo. Apesar derotulado como
titular de incapacidade absoluta, ndo se pode
perder devistao art. 451 do mesmo diploma, ao
mencionar que o juiz, segundo o desenvolvi-
mento mental do interditando, assinard oslimi-
tesda curatela. I1sso implicadizer que ainterdi-
¢do podera ser parcia e, caso ndo hgjareferén-
ciaaimpossibilidade de votar, descabe a priva-
¢do dos seus direitos politicos.

Questéo interessante é a de saber quando
comegaaincapacidade. Mehor dizendo: qual o
momento em que ocorre arestricdo impostapela
Constituicdo, o da prolagdo da sentenca, ou o
do surgimento do mal incapacitante? A primeira
opcao se nos afiguracorreta. E certovir ajuris-
prudéncia, ndo obstante a consideracdo, a prin-
cipio, do carater constitutivo negativo da deci-
s80, conferindo a esta componente eficacial ex
tunc, parareconhecer anulidade de atosjuridi-
cos praticados pelo interditando, desde que
demonstrada a sua contemporaneidade com a
enfermidade’®. Porém, tal se justifica apenas
guando estiver em jogo postura de disposicéo
patrimonial, apresentando-se descabida no que
concerne a capacidade eeitoral por importar na
ampliagdo tacita das ressalvas desta, gizadas
somente em casos expressos pela Constituicéo.
Essa solucéo, informara Pontes de Miranda’,
mereceu apreferénciado saudoso Superior Tri-
bunal de Justica Eleitoral no Recurso Eleitoral
250, dejunho de 1937.

N&o sefaz necessario o trénsito em julgado,
incidindo aredacdo doart. 1.184, primeiraparte,
do CPC. A producdo de efeitos imediatos se
justifica pela possibilidade do demente, ou sur-
do-mudo, ainda apresentando-se titular de ci-
dadania passiva, assumir cargo em virtude de
eleicdo, causando sérios prejuizos a comunida-
de. Ademais, a Constitui¢ao falou em incapaci-
dade, capaz de ocorrer com o distdrbio mental
ou a surdo-mudez, ndo exigindo a mudanca de
estado pelainterdicdo. Nesse particular, o extin-
to Tribunal Federal de Recursos, naAC 44.627-
MG, deliberou que a sentenca de interdicéo,

16 STF. 22 Turma. Ac. un. RE 82.311-BA. Rea
tor: Ministro Cordeiro Guerra. Jurisp. e Doutr., n.
109, p. 76; STF. 12 Turma. Ac. un. RE 81.198-MG.
Reator: Ministro Anténio Néder. RTJ, n. 83, p. 425.

17 Comentérios a Constituigdo de 1967 : com a
Emendar’ 1 de 1969, p. 574.

18 22 Turma. Ac. un. Relator: Ministro Paulo
Laitano Tévora. DJU, p. 8.348, 22 nov. 1977.
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defluente de processo no qual é preservado o
contraditério, produz efeitos imediatos e erga
omnes, inclusive perante a Administragéo PU-
blica, afim de acobertar apresuncéojuriset de
jure de nulidade dos atos posteriormente leva
dos a cabo pelo funcionario interdito.

A auséncia, também catal ogada como figu-
rade incapacidade absol uta, ndo tem relevancia
paraodireito eleitoral. A suaregulacdo pelale-
gislacdo civil é restrita aos aspectos patrimoni-
ais, ndo chegando sequer a refletir-se no plano
familiar. Da mesma forma, ndo deve servir de
empecilho aque o ausente vote ou sgja votado.
O fato de ndo mais se fazer presente no local
onde antes se estabelecia em nada impede que
venhaasufragar noutracircunscricao deste pais
de extenso continental.

A incapacidade gera a suspensdo dos direi-
tos politicos, aqual cessard com o levantamen-
to dainterdicéo.

6. Condenagéo criminal irrecorrivel

A condenagdo por infragdo penal ésinal id6-
Neo a expressar comportamento reprovavel do
cidaddo, suficiente paratorna-lo provisoriamen-
te indigno da gestdo dos negdcios publicos.
Cahaafiveletadito de José AlfredodeOliveira
Baracho:

A privacdo do direito de votar pode
assentar-se no comportamento indigno e
irresponsavel. Ocorre o impedimento
guando a pessoa € condenada por cri-
mes ou certos delitos do direito comum.
E excluido temporariamentedo corpo elei-
toral” .

A causa constou de todas as nossas Cons-
tituicOes. A de 1824 (art. 8, I1) enunciava, atitu-
lo de suspensdo do exercicio dosdireitos politi-
cos, a condenacdo a prisdo, ou degredo. As
Condtitui¢desde 1891 (art. 71, §1°, b), 1934 (110,
b), 1937 (118, b), 1946 (art. 135,819, 11), 1967 (art.
144, 1, b), e Emenda Constitucional 01/69 (art.
149, § 2°, ¢), sem excegdo, falavam em condena-
¢do criminal enquanto durarem os seus efeitos.
A atud foi expressaemincluir aexpressdotran-
sitada em julgado, muito emboratal se depre-
endesse do principio da presuncdo de inocén-
Cig, integrante do sistema de direitos individu-
ais implicitos, inaugurado, entre nos, pelo art.
150, § 35, daLei Maior de 1967.

Tormentosacontendatem quever comaper-
tinéncia damedida as condenactes acompanha-
dasdesursis, tendo assomado ao proscénio lar-

19 BARACHO, op. cit.

go debate jurisprudencia. Alterando posicéo
gue mantinha antes da Emenda Constitucional
01/69, responsavel pelareferéncia, noart. 149, §
3°, da necessidade de lei complementar como
necessaria para dispor sobre a especificacdo, o
gozo, 0 exercicio, a perda ou suspensdo de to-
dos e de parte dos direitos paliticos, 0 Supremo
Tribuna Federal firmou posi¢éo no sentido da
impossibilidade da condenagéo, na qual o con-
denado fora beneficiado com a suspenséo con-
dicional da pena, importar o desprestigio da
condicao de cidaddo, por o dispositivo que pre-
veriatal san¢do ndo ser auto-aplicavel®.

Ao depois da promulgacdo da Constituicéo
de 1988, novamente a indagagéo passou a ren-
der controvérsias. Asvoltas com o problema, o
Tribuna Superior Eléitord, no Recurso n°11.562-
SP? entendeu, a despeito da diversidade de
fundamentos de seus membros, pel o afastamen-
to da restricdo nas condenagdes criminais em
gue o sursis esta presente. De inicio, o relator
originario, Ministro Carlos Velloso, acatando
parecer ministerial, langado em compasso com a
decisfo vergastada, advinda do Tribunal Regi-
onal Eleitoral de S0 Paulo, destacou a aplica-
¢do plena e automética do art. 15, 111, da CF.
Divergindo, o Ministro Marco Aurélio assen-
tou que, estando-se em jogo direito inerente a
cidadania, ndo se concebia emprestar ao dispo-
sitivo congtitucional analisado alcance elasti-
€0, massimrestrito. Por isso, somente enxerga-
va razoavel acarretar o julgamento criminal a
suspensdo dos direitos politicos quando, em
conseqiiéncia, importasse na custodia do con-
denado. Tragando paraelo com aCL T, advoga
raque agqui dever-se-ia aplicar o mesmo enten-
dimento queinfluenciaraolegislador celetarioa
plasmar ajustacausado seu art. 482, d. Tornan-
do maioria a discordéncia, manifestaram a esta
adesdo os Ministros Antdnio de Padua Ribeiro,
Sepllveda Pertence e Diniz de Andrada.

20 Conferir as decisfes publicadasnaRTJ, n. 61,
p. 581 en. 82, p. 647.

21 Mv. DJU, 10 fev. 1995. Eisaementado julga
do: “direitos politicos — suspensdo — condenagdo
criminal — sursis— afastamento darestri¢éo — fun-
damentos diversos. Tem-se como descabida a inci-
dénciado preceito extravagantedoinciso Il do artigo
15 da Constituicdo Federal, quando amaioriaassim é
formada, embora com dispersdo de fundamentos a
saber: uma corrente no sentido de somente reconhe-
cer asuspensdo quando os efeitos da sentenca crimi-
nal acangam acustodiado condenado; outra af astan-
do-a diante da suspensdo condiciona da pena e a
terceiratendo-a por imprépriapor ndo reconhecer no
preceito aplicacdo imediata’.
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Noutra assentada, reproduziu o Tribunal
Superior Eleitoral, jaagorasem discrepancias, o
mesmo ponto de vistano Agravo de Instrumen-
to n°® 12.537-PR%, movendo-setanto em face da
antinomia entre a suspensdo condicional da
penaeo art. 15, 11, daLe Méxima, quanto por
este ndo prescindir de regulamentag&o.

Submetido o assunto ao Supremo Tribunal
Federal no RE n° 179502-SP, foi proferidaase-
guinte deliberagdo:

“Condicdo de el egibilidade. Cassacdo
de diploma de candidato eleito vereador,
porque fora ele condenado, com transito
em julgado, por crime €eleitoral contraa
honra, estando em curso a suspenséo
condiciona da pena. Em face do dispos-
tonoartigo 15, 111, da Constitui¢éo Fede-
ral, a suspensdo dos direitos politicos se
da ainda quando, com referéncia ao con-
denado por sentenca criminal transitada
em julgado, estejaem curso o periodo da
suspensdo condiciona da pena. Recur-
so extraordinério conhecido e provido™Z.

Preponderaram os argumentos do voto do
digno relator, espancando, de uma so vez, as
dividas existentes em torno da incidéncia do
art. 15, 111, da CF, frente as sentencas penais que
contém suspensdo condicional. Frisara S. BEx2.
gue os votos que conduziram amaioriado dis-
positivo contido no aresto impugnado resulta-
ram da manifestacdo de teses dispares, engen-
dradas pelos Ministros Sepulveda Pertence e
Marco Aurélio. O primeiro pos-se asustentar a
necessidade de combinacéo entreo art. 15, 111, e
oart. 55,1V eVI,e882°e3° dalLe Magna, para,
a0 depoisde concilia| os sistematicamente, con-
cluir pelo caréter non-self-executing daquele.

Segundo o Ministro Sepllveda Pertence, a
circunstancia do art. 55, ao disciplinar as cau-
sas de perda do mandato parlamentar, inseridas
entre estas aperda dos direitos politicos (inciso
IV) eacondenagéo criminal comtrénsitoemjul-
gado (inciso V1), remetendo a sua efetivacéo
mediante a declaraco da M esa da Casa respec-
tiva, ou da maioria absoluta da Camara ou do
Senado, desnaturariaanaturezade aplicabilida-
de plenado art. 15, 111, tornando indispensavel
admitir quealei federal previstanoart. 22, X111,
venha a

2 Relator: Ministro Torquato Jardim. DJU, 8
set. 1995. A exemplo do mencionado no Recurso
11.562-SP, foram elencados vérios precedentes da
Corte.

2 Pleno, mv. Relator: Ministro Moreira Alves.
DJU, 8 set. 1995.

“prever hipdteses conforme a natureza e
a gravidade da infracdo penal e da pena
aplicada, em que a condenagdo criminal
ndo acarretard a suspensdo de direitos,
nem conseqiientemente a perda automé-
tica do mandato eletivo, que acaso dete-
nha o condenado”?.

Em contradita, o relator afirmaraqueo pro-
blema posto emanava de aparente conflito de
normas propiciado pelageneralidade do art. 15,
I, frente aespeciaidade do art. 55, IV e V1, 88§
2° e 3°. Sendo assim, louvado na ensinanca de
Norberto Bobbio, ministrado em suaTeoriaGe-
ral do Ordenamento Juridico, propés, ante a
existéncia de antinomia total-parcial, a adocéo
do critério da especialidade, em face do qual a
normaespecial circunscreve, noslimitesdeseu
ambito, aabrangénciadalei geral. Portanto, ndo
héa que se duvidar da auto-aplicabilidade do art.
15, 111, cuja imperatividade é afastada tao-so-
mente nos casos do art. 55, IV e V1, de acance
restrito a parlamentares.

Doutro lado, afastou-se a escusa suscitada
pelo Ministro Marco Aurélio, voltada a com-
preensdo de que, por imperativo légico, a sus-
pensdo de direitos politicos decorrente de con-
denacdo criminal somente deveriaocorrer quan-
do houvesse o efetivo cumprimento da pena,
com aclausurado condenado, tornando-se sem
sentido na hip6tese de sursis.

Embasara-se o rel ator no fato de que, jaago-
ra influenciado pelas licBes de Pontes de Mi-
randa (Loc. cit., p. 575-6) e de Frederico Mar-
gues (Tratado de Direito Penal, 2. ed. v. 3, p.
161-162), aratio essendi dasancdo politicanao
secentravanaprivacdo daliberdade, como acon-
tecia na Congtituicdo Imperial, ao referir-se a
condenacdo, a prisdo ou ao degredo®. Diferen-
temente, moveu-se o Constituinte de 1988 por
razdes de ordem ética, tornando o condenado
indigno, pelo tempo em que expiar a pena, do
jussuffragii.

Aduzira, igualmente, ser essa, conforme se
nota de referéncias contidas no julgado publi-
cado na RTJ61/581, a orientacdo tanto do Su-
premo Tribuna Federal quanto do Tribunal
Superior Eleitoral % antes do advento da Emenda

2 Voto-vista do Ministro Sepllveda Pertence
(STF. Pleno. RE 179.502-SP. mv. Relator: Ministro
Moreira Alves. Julg. em 31de maio de 1995).

% Aliés, aCondtituicao de 1824 também previu a
impossibilidade de votar, nas elei¢ies primarias, dos
religiosos que vivessem em comunidade claustral.

2 RE 18.861. DJU, p. 297-8, 2 fev. 1953. TSE.
Boletim Eleitoral, p. 7, maio 1952; BoletimEleitoral,
p. 487, ago. 1952. Demais dos precedentes ali cita
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Condtituciona 01/69, queexigira, noart. 149, 8 3°,
do Texto Magno, lei complementar a espécie.

O entendimento firmado no RE n° 179502-
SP merecera ratificagdo pela Corte Excelsa no
Ag. Reg. no Recurso em Mandado de Seguran-
can® 22470-SP . i

“SUSPENSAO DEDIREITOSPOLI-
TICOS- CONDENACAOPENAL IRRE-
CORRIVEL - SUBSISTENCIA DE SEUS
EFEITOS - AUTO-APLICABILIDADE
DOART. 15,111,DA CONSTITUICAO. A
normainscritano art. 15, 111, da Congtitui-
¢éo reveste-se de auto-aplicabilidade, in-
dependendo, para efeito de sua imediata
incidéncia, de qualquer ato deintermedia-
céolegidativa. Essacircungténcialegitima
as decisdes da Jugtica el eitoral que decla-
rara, aplicavel, nos casos de condenacéo
penal irrecorrivel —eenquanto durarem os
seus efeitos, como ocorre na vigéncia do
periodo deprovadosursis— asancdo cons-
titucional concernente aprivacdo dedire-
tos poaliticos do sentenciado. Precedente:
RE n° 179.502-SP (Peno), Relator: Minis-
tro Moreira Alves. Doutring’ 7.

Manifestando opinido sobre a matéria, te-
nho por correto falar na aplicagdo imediata do
art. 15, |11, da CF, por este dispensar, ao contré-
rio doart. 149, 8§ 3°, daConstituicao pretérita, a
interpositio legislatoris. Igualmente, por ndo
seencontrar indissoluvelmentevinculado ao art.
22, X111, que se cinge a outorgar competénciaa
Unido para suplementar aobra do Constituinte
nas omissdes concernentes a cidadania e nacio-
nalidade, do que ndo se ressente a hipoétese,
visto portar compleicdo de contetido.

A despeito disso, guardo reservas em parte
aorientacdo da Corte Suprema, principa mente
por sensibilizar-me, aluz de norte exegéticoin-
dicado pelauniversidade do sufrégio, o racioci-
nio tecido pelo Ministro Marco Aurédlio, volta-
do a direcéo de que, embora auto-aplicavel, o
art. 15,111, daLei Maior deveter seuraio deagdo
contido em funcdo da gravidade da transgres-
s80 a paz social, provocada pelo condenado.

Somente discordo de S. Ex2. num ponto: a
suspensdo condicional ndo deve congtituir dis-
crimen para se aferir a menor reprovacéo do
comportamento do el eitor frente acomunidade,

dos, conferir: REsp 1.245-MG. Relator: Ministro
Frederico Sussekind. Boletim Eleitoral, n. 43, p. 305;
Resp 2.651-SP. mv. Relator: designado Ministro An-
ténio VieiraBraga Boletim Eleitoral, n. 96, p. 758.

2712 Turma. Ac. un. Relator: Ministro Celso de
Mélo. DJU, 27 set. 1996.

afastando amécula éticaque o tornariaindigno
de eleger 0s seus governantes, ou de represen-
tar os seus concidad&os. 1sso por uma razéo:
varios delitos, entre os quais os perpetrados
contra a fé publica e a administragdo publica
(arts. 289 a359), pelacominacdo depenaminima
inferior a dois anos, sdo suscetivels de sursis,
sem embargo de, doutro lado, quebrantarem de
tal modo a confianca da sociedade em seus
agentes, de modo a revesti-los da condicdo de
indignidadeincompativel com aparticipagdo no
governo, quer direta ou indiretamente. A guisa
de exemplo, ter-se-ia que alguém que fabricas-
se, para terceiros, aparelho destinado a falsifi-
cacdo de moeda (art. 291), ou cometesse asaces
tipificadas como fa sidade de documento publico
(art. 297), fd sidadeideol 6gica(art. 299), emprego
irregular de verbas ou rendas piblicas (art. 315),
concussao (316), corrupcdo passiva(art. 317) etc.,
poderia, vindo a beneficiar-se com a suspensio
da pena, votar e ser votado, podendo, em tese,
assumir cargos no Executivo e no Parlamento.

Alvitro, portanto, que, demais da natureza
de aplicabilidade plena de que € portador, o art.
15, 11, daL e Fundamental deveter o seuacan-
cereduzido, excluindo-se do seu &mbito oscri-
mes praticados com culpa stricto sensu, uma
vez que a postura do seu autor ndo se reveste
de ultrgje inconcilidvel com a conducdo daboa
gerénciadacoisapublica, por ausente o expres-
sivo escopo de delingiir.

O postulado da universalidade do sufrégio,
como visto, constitui diretriz impostergavel a
conduzir o exegeta na interpretacdo das causas
de suaprivagdo, arecomendar, quando do cote-
jo dafattispecie constitucional com os institu-
tos complementares da legislacdo ordinéria, a
abolicdo de inteligéncias que descurem da re-
gra da proporcionalidade. Imperioso, destarte,
af astarem-se os despojamentos desnecessarios
e desarrazoados.

A provincia da medida extrema deverd, en-
t8o, adstringir-se aos crimes dolosos, em cuja
perpetracdo permeia a intencdo do autor em
guerer o resultado (dol o direto) ou de assumir o
risco de produzi-lo (dolo eventual). Somente
nessas hipoteses emerge o padrdo de reproché
vel apto a justificar fique alguém afastado da
conducédo dos negacios politicos.

Também de ser afastada a sancéo quando
se egtiver diante de contravencdes, ou de cri-
mes em que, apesar de dolosos, a pena maxima
cominadando superar um ano, porguanto o art.
61 dalLe n°9.099, de 26-9-95, seguindo reco-
mendacdo constituciona (art. 98, |, CF), repu-

212

Revista de Informagéo Legislativa



tou-o0s como infragdes penais de menor poten-
cia ofensivo. Isso implica corretamente afastar
da perda da capacidade politica a condenacéo a
penasrestritivasdedireitos (arts. 43e44, CP) e
multasubstitutiva(art. 60, § 2°, CP).

Nessas situacdes, a condenacdo ndo indu-
zir4 a suspensdo dos direitos politicos, ainda
gue acompanhada da suspensdo condicional da
pena, ndo em razdo desta, mas pelo pequeno
grau de reprovabilidade do eleitor.

A concessdo, ao depois da aceitacdo do acu-
sado de proposta do Ministério Publico, da sus-
pensdo do processo, prevista na citada Lei r?
9.099/95 (art. 89), em nadapodera afetar osdire -
tos da cidadania pelo smples fato de ocorrer an-
tes do proferimento de sentenca condenatéria.

A suspenséo de direitos politicos, naforma
doart. 15, 11, daNormaA pice, ndo se confunde
com o efeito especifico dacondenacao, referido
peloart. 92, I, letrasa eb, do Codigo Penal. Em
primeiro lugar, por aquelando depender de men-
¢do especificae motivada no corpo da deciséo,
ao contrario do que, quanto ao Ultimo, dispde
paragrafo Unico do art. 92 do Estatuto Repressi-
vo. Para a san¢do congtitucional basta a deci-
sdo condenatoria, sendo despiciendo se 0 juiz
declare ou ndo a suspensao dos direitos politi-
cos. Doutro lado, o instituto infraconstitucio-
nal possui campo de incidéncia menor, confor-
me 0s crimes e penas aplicadas a que se refere.
Em terceiro lugar, enquanto anormamagnare-
porta-se as cidadanias ativa (direito de votar) e
passiva (direito de ser votado), com a conse-
guente perda do mandato eletivo, a legislacéo
penal produz apenas a perda do cargo ou fun-
¢do publica, ou do mandato € etivo, com a ob-
servacdo, quanto aesse, daformalidade exigida
peloart. 55, § 2°, daConstituigéo.

A concregdo do art. 15, 111, depende unica
mentedo éditojudicia condenatério. Mister, no
entanto, o seu trnsito em julgado. Excepcio-
nalmente o Supremo Tribuna Federal, visium-
brando o cardter eminentemente procrastinato-
rio de embargos de declaracdo, interpostos rei-
teradaeinjustificadamente, subsumiu comoina
dequado o comportamento processual do con-
denado e permitiu, de conseguinte, a imediata
execucdo do aresto hostilizado, tanto no que
concerne a privacao daliberdade de locomocéo
guanto a supressao temporaria dos direitos po-
liticas, inclusive com a perdado mandato el eti-
Vo por agqueletitularizado?.

28 12 Turma. AGAEDS 177313 - MG. Ac. un.
Relator: Ministro Celso de Mello. DJU, p. 44.488,
14 nov. 1996.

Nenhuma divida resta a saber, na hipétese
de o condenado criminal mente exercer mandato
legidativofedera, estadual ou municipal, no que
concerne a competéncia do 6érgdo parlamentar
para a decretacéo da perda do mandato, logo
apos receber do Judiciario a devida comunica
¢d0. A esserespeito éexpresso o art. 55, § 2°,da
CF, cuja extensdo aos Estados e Municipios é
determinada pelos seus arts. 27, §1°,e29, I X.

Impende indagar, por suavez, seta atribui-
¢do do Legidativo também permanece no to-
cante a perda do mandato de exercente de cargo
no Executivo, ou se a decisdo da Justica, ao
suspender os direitos politicos do condenado,
seriasuficiente, sd por so, paraimplicar o efeito
mencionado. A incerteza ganhou maior densi-
dade ap6s a decisdo unanime do Tribunal Su-
perior Eleitoral no Resp 15.108 - GO®. Nessa
oportunidade, discutia-se acerca dalegitimida-
de daacolhida, pelo Tribunal Regional de Goi-
as, de recurso contra a diplomacdo interposto
pelo fato de o diplomado haver sofrido conde-
nacdo criminal, pelo prazo de quatro anos de
reclusdo, em face do cometimento do delito de
homicidio. O relator, Ministro Mauricio Corréa,
levando em consideracdo cedica jurisprudén-
cia, oraindicadapel o recorrente, orareferidano
seu voto, acolheu adiretriz de que ainelegibili-
dade superveniente somente tem sua suscita-
¢do admissivel quando verificada ao depois do
registro e antes da diplomagdo®. Dessa manei-
ra, como a condenagdo somente transitara em
julgado posteriormente ao recurso, este ndo
poderiarestar provido, haja vistanao ser possi-
vel falar-se em vicio da diplomacdo quando a
época desta aquele ainda ndo existia. Em vista
disso, o dispositivo do acérdao, conforme mol-
dado pelarelatoria, foi pel o conhecimento epro-
vimento da irresignagdo, com a finalidade de
reformar a decisdo a quo. Ao final de seu voto,
S. Bx. teceu fundamentacdo, consoante aqual,
forte nasingularidade do transito em julgado da
sentenca apos a diplomacéo e a posse, faleceria
a0 Poder Judiciario acompeténciaparaacassa-
¢do do mandato, ateor do disposto no art. 55, §
2°,daCF, cuja€ficaciadeveriaoperar emrazéo
de simetria a ser preservada, de boa ordem, no
ambito dos entes federados. Por isso, tocaria a
CémaraMunicipal decidir daperdado mandato
de Prefeito do recorrente.

2 DJU, p. 64.002, 5 dez. 1997.

30 RESP 8.550-SP. Relator Ministro Miguel Fer-
rante. DJU, 20 fev. 1990; Recurso 4.124. Relator:
Ministro Barros Barreto. Boletim eleitoral, 284-01/
126; Recurso 11.539. Relator: Ministro Carlos M&
rio Vdloso. DJU, 7 out. 1994.

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998

213



Algumas ponderaces comporta esse enten-
dimento. Apesar de o conhecimento e provi-
mento do recurso, afim demanter-seadiploma-
¢do pelo ndo-reconhecimento de inelegibilida-
de posterior, haver resultado do consenso dos
membrosdo Tribuna Superior Eleitoral, no par-
ticular do segundo fundamento invocado, sur-
giram discordancias. A primeira delas foi ado
Ministro Eduardo Alckmin, que, a despeito de
acompanhar o voto do relator, absteve-se de
adentrar no exame da competéncia da Camara
Municipa para a decretac8o da perda de man-
dato. Depois, veio alume a do Ministro llmar
Galvéo, ao asseverar ando-existénciadenorma,
sgjaconstitucional, oulegal, aatribuir ao Legis-
lativo o poder de decidir a perdade mandato do
Poder Executivo, aexemplo do que ocorre com
os demais membros do Parlamento. Esse ponto
de vista— acentue-se — esta em sintonia com o
voto-condutor do Ministro MoreiraAlvesnoja
citado RE 179502-6-SP, ao proclamar queanor-
mado art. 55, 8§ 2°, daLei Maior é especifica
frente ao comando genérico do art. 15, 111, do
mesmo diploma, somente regulando a perda de
mandato de parlamentares em razéo de conde-
nacdo criminal.

Noutro passo, a ligdo doutrindria de José
AfonsodaSilva(CursodeDireito Constitucio-
nal Positivo. 12. ed. Maheiros, p. 516), invoca-
dapelo Ministro Mauricio Corréa, com amere-
cida vénia, ndo se presta para a explicacéo do
problema. Transcorriao ilustre professor sobre
0 poder-dever de aplicar asancdo do art. 83 da
CF, aovedar o Presidentee o Vice-Presidenteda
Republicade se ausentarem do pais por maisde
quinze dias, sem licenga do Congresso Nacio-
nal, pena de perda do cargo. Entendia, ante a
omissdo da Constituicdo, que, por tratar-se de
questdo palitica, a verificacdo do cumprimento
da regra seria apanagio natural do Parlamento,
porque este € 0 6rgao competente paraaautori-
zacdo exigida.

Cuida-sedesituacdo absolutamentediferen-
teado art. 15, I11, representativa de consequién-
ciaautomaticadejulgamento do Poder Judici&
rio, sem necessidade, salvo a especificidade do
art. 55, § 2°, de ulterior pronunciamento do L e-
gidativo. Por aquelaatingir também acidadania
passiva, infere-se logo que contamina irreme-
diavelmente o mandato desempenhado pelo
condenado. Essa tendéncia se reflete na delibe-
racdo tomadanoreferido AGAEDS177313-MG,
tendo o digno relator, Ministro Celso de Méllo,
em mais de uma passagem de seu luzido voto,
ofertado maior relevo ao automatismo da deci-

sdo final condenatdria, requerendo unicamente
a comunicacdo formal ao Poder Legidlativo de
gue o titular do Poder Executivo ndo mais se
acha constitucionalmente habilitado, durante o
intervalo de tempo de producdo dos efeitos da
sentenca, a exercer os seus direitos paliticos e,
deconseguinte, acumprir 0 seu mandato (1908-
1909e1911).

N&o ha que sefdar em simetria (conceito a
pressupor similitude de situagdes féticas), a ser
adotada pelos entes federados, Estados e Mu-
nicipios, namedidaem queanormado art. 55, §
2°, tem sua provincia eficacial contida noslin-
deslegidativos, ndo se espraiando ao territorio
do Poder Executivo.

7. Escusa de consciéncia

Congideraoart. 15, 1V, daCF como capaz de
propiciar a privacdo dos direitos politicos are-
cusa de cumprir obrigacédo imposta a todos ou
prestacdo alternativa, tendo sido inicialmente
previstano art. 111, b, daConstitui¢cgo de 1934,
mantendo-se nasde 1937 (art. 119, b), 1946 (art.
135,82°,11),1967 (art. 144, 11,b) eEmendaCons-
titucional 01/69 (art. 149, b).

N&o obstanteaLei Mor garantir alivre ma
nifestacdo de crenca religiosa, ou de convic-
¢Oesfilosdficasou politicas (art. 5°, VII1), adicio-
na:-|he umaexcegéo ao afirmar quetal liberdade
ndo podera ser invocada para que alguém ve-
nhaa se exonerar de obrigacéo atodosimposta
e 0 arglente, umavez obrigado a cumprir obri-
gacdo dternativa, venha novamente a manifes-
tar sua recusa.

Exemplo disso esta no servigo militar obri-
gatério, ondeoart. 143, 8§ 1°, dalL e Basicadfir-
ma competir as Forgcas Armadas, nostermos da
lel, atribuir servigo aternativo aos que, em tem-
po de paz, apds alistados, exprimirem aimpossi-
bilidade de prestar atividades essencialmente
castrenses por imperativo de consciéncia, de-
corrente de religido ou de convicgéo filosofica
oupolitica.

Faz-se necessério, deinicio, aexisténciade
obrigacdo atodosimposta, por lei, em beneficio
da sociedade, como € o caso do servico militar.
Ao depois, a privagdo definitiva dos direitos
politicos pendera ndo somente da negativa em
cumpri-la, sendo imprescindivel que, eminstan-
te prévio, exija-se, de acordo com lel propria, o
cumprimento de prestacdo alternativa, suprido-
rado encargo geral. Somente com anovareei-
cdo, relativa a obrigacdo substitutiva, é que
poder-se-afalar nainstauracéo de procedimen-
to para a suspensdo da capacidade politica.
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Outroradispositivo constitucional non-self-
executing, aL.ei n° 8.239, de4-10-91, regulamen-
tada pelaPortaria2.681 — Cosemi, de 28-7-92,
estabel eceu, em atencdo ao art. 142, 8§ 1°, aim-
posi¢do de prestacdo aternativa ao servigo mi-
litar obrigatério.

Considera-se servico aternativo o desem-
penho de atividades de cardter administrativo,
assistencial, filantrdpico, ou mesmo produtivo,
no lugar das atividades tipicamente militares.
Devera ser prestado em organizacOes militares,
orgaos de formacao de reservas das Forcas Ar-
madas, ou, desde que haja convénios, em Or-
géos subordinados aos Ministérios Civis.

Transcorridos dois anos do periodo em que
deveriafindar o servigo aternativo, arecusaem
presta-lo implicaré a suspensdo dos direitos
politicos do inadimplente, que os readquirira
guando, a qual quer tempo, regularizar asuasi-
tuacéo.

Duvida podera persistir quanto a autorida-
de competente para a decretacdo da perda do
jus suffragii. Ao instante da Constituicdo revo-
gada, consistia funcdo do Presidente da RepU-
blica. Atualmente, em face daomissio do Cons-
tituinte, etambémdal e n° 8.239/91, melhor gpro-
priado conferir-setal atributo ao Poder Judicia-
rio, terceiroimparcial, apto paradirimir aques-
t&0 ante os casos concretos, com a observancia
do devido processo. O conhecimento da ac&o,
aser proposta pela Unido, em virtude datitula-
ridade da conducdo administrativa do servico
eleitoral, pertence aJusticaFederal (art. 109, I).

8. Improbidade administrativa

A derradeira, aponta a Constituicdo a im-
probidade administrativa como causa a afastar
oindividuo da cidadania. Ocupa-se de privacéo
temporaria(suspensao), nostermos deditamen-
to expresso do seu art. 37, § 4°, tomando aqui
como complemento. Constitui novidade, ndo
contida nas Leis Fundamentais anteriores.

Aurélio Buarque de Holanda, no verbete
alusivo aimprobidade, atribui-lhe o significado
de: “1. Fata de probidade; mau caréter; deso-
nestidade. 2. maldade, perversidade’. Sindlizan-
do a acepcéo juridica do vocabulo, adornado
pelo adjetivo administrativa, Flavio Sétiro Fer-
nandes, ao depois de elevé-lo agénero, no qual
seinsere amoralidade, enuncia:

“A improbidade, por suavez, signifi-
caamaqualidade de umaadministracdo,
pelapréticade atosqueimplicamem enri-
guecimento ilicito do agente ou em pre-

juizodo erario ou, ainda, emviolacdo aos
principios que orientam a publica admi-
nistracdo. Em suma, podemos dizer que
todo ato contrério amoralidade adminis-
trativa é ato configurador de improbida-
de. Porém, nem todo ato de improbidade
administrativa representa violagdo amo-
ralidade administrativa’ .

O preceito, antes dependendo de normain-
tegradora®, passou a operar sua forca cogente
comalei n°8.429, de2-6-92. Ao depoisde defi-
nir 0 imenso universo das pessoas cujas ativi-
dades as tornam suscetiveis da medida (arts. 1°
a 3°), consagra trés modalidades por meio das
quaisaimprobidade pode manifestar-se, elencan-
do, para cada uma delas, copioso rosario de con-
dutas. S8 elas. 0s atos que importem enriqueci-
mentoilicito (art. 92, 1 aXIl), causem prejuizo a0
grario(art. 10, | aXlll), ou atentem contraosprin-
cipiosdaAdministraco Piblica(art. 11, 1 aVII).

A materializacdo das san¢des decorrentes
do atuar improbo decorre de acéo propostapelo
Ministério Pablico, ou pelapessoajuridicainte-
ressada, a tramitar mediante a adogdo do rito
ordinério. Aquelapoderapreceder procedimen-
to administrativo de cunho informativo, a ser
instaurado a partir de representacéo a cargo de
gualquer pessoa, e medida judicial de seqlies-
tro de bens, nahipotese deenriquecimentoiilici-
to ou de danos ao patriménio publico.

Conforme a categoria em que se encontra
inserido o acusado de ato de improbidade, vari-
ara o tempo de suspensdo dos direitos politi-
cos. Destarte, na hip6tese de enriquecimento
ilicito, sera de oito a dez anos, na de dano a0
erario, de cinco acito anos, e, por Ultimo, quan-
do versar atentado a principios da administra-
¢d0, de trés a cinco anos. Na fixag8o dessein-
terregno, o magistrado sopesard, entre outras
circunstancias, a extensdo do dano causado,
bem como o proveito obtido pelo agente.

9. O conscrito

Embora ndo expressamente contida no rol
do art. 15, pode-se, da andlise sistematica do
Capitulo 1V do Titulo 11 daCF, extrair aconscri-
¢do como fator habil para, igualmente, propor-
cionar umarestricdo, de natureza temporéria, a
cidadania.

O art. 14, § 2°, daLei Maxima veda, as ex-
pressas, acidadaniaativado conscrito, enquan-

31 |mprobidade administrativa, p. 4.
82 TSE. RO 12056-SC. Ac. un. Rdator: Ministro
CalosMé&iodaSivaVeloso. RITSE, v. 6,n. 4, p. 163.
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to recrutado para prestar servico militar obriga
torio. O dispositivo representa progresso, por-
guanto o regime passado, naformaprescritapela
Emenda Constitucional 01/69 (art. 147, § 2°),
somente permitiao aistamento el eitoral dosmi-
litares contanto que integrantes do oficialato,
aspirantes a oficial, guardas-marinhas, subte-
nentes ou suboficiais, sargentos ou alunos das
escolasdeformacéo deoficiais. Atualmente, os
pracas tém garantida a sua capacidade politica,
0 gue ndo ocorria no passado.

A vinculagdo ao servigo militar obrigatério
implicatambém aausénciatemporariado direito
de ser votado, a requerer a plenitude do exerci-
ciodosdireitospoliticos (art. 14, § 3°, CF).

Sem embargo de a Constituicdo vedar o pro-
prio alistamento, ajurisprudéncia, corroboran-
do avdidadedo art. 6°, I1, ¢, do Cédigo Eleito-
ral, vem, na prética, aceitando a possibilidade
de continuidade dainscri¢&o do eleitor que, pos-
teriormente, venha a se incorporar a0 servico
militar obrigatério, a qual permanece suspensa
enguanto durar tal condicdo®.

10. Palavras finais

Tecidas as consideracBes retro, penso ha
ver procedido ao estudo anatémico dos moti-
VOs capazes de respaldar a supressdo do valio-
so direito de participar daadministracéo dacoi-
sa publica, ora escolhendo os governantes, ora
podendo-se apresentar como alternativa a con-
ducdo da coletividade. Serviu de prestimoso
condutor para nosso trabalho, vocacionado a
abordagem das peculiaridades que cercam as
razdes enunciadas pelo art. 15 da Constituicéo,
apremissa, inafastavel dademocraciahodierna,
da universalidade do sufrégio. Este representa
amedida, melhor dizendo, otoque de proporcio-
nalidade, imprescindivel para conter as acdes
estatais destinadas a cercear a capacidade eei-
toral do cidaddo, que néo poderdo fundar-seem
motivagdo desnecessaria e injustificavel, fican-
do salvaguardada a plenitude da vontade da-

33 Processo 9.881-SP. Ac. un. Relator: Ministro
Sydney Sanches. DJU, 25 jul.1989; Consulta 9.923-
SE. Ac. un. Relator: Ministro Vilas Boas. DJU, 13
set. 1989.

gueles em influenciar na obtengdo, pelos seus
pares, datitularidade do exercicio do poder po-
litico.
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Da legalidade da antecipacao de tutela

contra o Poder Publico
Controle efetivo dos atos administrativos

Mauro Roberto Gomes de Mattos é Advogado.

Mauro Roserto GoMES DE MATTOS

“A Justica atrasada ndo é Justica, sendo injustica
qualificada e manifesta’.
Rul BArRBOSA

Todas as pessoas S0 passivels de erros e
injusticas, sendo efémeraa perfei¢cdo. Como os
orgaos publicos sdo geridos por seres huma-
nos investidos de poderes para atingir determi-
nada finalidade pUblica, torna-se imperioso um
controle' efetivo e eficaz da conduta funcional
do administrador publico.

Esse controle pode ser feito no ambito inter-
no dos 6rgdos, ou externamente, pelo Poder Ju-
diciaric®

Deacordocomoinc. V do art. 6° do Decre-
to-Lei 200, de27-2-67, o controle constitui um
dos principios fundamentais da Administragéo
Federal.

Esse procedimento é uma garantia de que a
intervencdo interna ou externa possibilitaque a
relacdo entre Administracdo eadministrado sgja
regul ada pel as normas vigentes nos ordenamen-
tos juridicos aplicaveis a cada caso concreto,

1 Em perfeita definico, Hely Lopes Meirelles
deixou consignado que o vocabulo controle, “emtema
daadministragdo plblicaé o que um Poder, 6rgdo ou
autoridade exerce sobre acondutafuncional deoutro”.
(Direito Administrativo brasileiro. 15. ed. 1989.
Revista dos Tribunais, p. 562)

2*“Q controlejurisdiciona daoportunidade aana
lise contraditéria, ndo sb dos atos e fatos administra-
tivos, mastambém adas suas origens. Pode remontar
do exame do ao material ou do ato administrativo
guelhe serve de base, do exame do ato administrativo
ao dalel que o autoriza, indo até a Congtituigdo, para
verificar seolegidador ordinério se conteve noslimites
congtitucionais’. (FAGUNDES, Miguel Sesbra. O
controle dos atos administrativos. 4. ed. 1967.
Forense, p. 111, notan. 2 do rodapé).
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possibilitando, dessaforma, arealizago do di-
reito como aimperante no convivio do ente pu-
blico com o seu subordinado.

A aplicacdo do direito no exercicio dafun-
¢do jurisdicional de controle dos Poderes Publi-
cos encontra respaldo no inc. XXXV do art. 5°
da Constituicéo Federal®.

Esse sd utar principio somente tomou assen-
to na Constituicéo Federal apds apromulgacéo
daCartade 18 de setembro de 1946, figurando-
onorol dosDireitose Garantias Fundamentais.

A Unica diferenca dos textos de 1946 e de
1967/69 parao atual é que nos anteriores cons-
tavaexpressamente que alesdo ndo poderiaatin-
gir direitoindividual, deixando de conter aame-
acaalesdo, que, paramuitos, eratidacomo ex-
pectativa e ndo consumagao de lesdo.

Com ainovacao surgidaem 1988, ndo é ne-
cessario que exista alesdo, basta apenas sevis-
lumbrar a ameaca para que o Poder Judiciario
esteja autorizado a apreciar a contenda coloca-
da sob sua jurisdicéo®.

Assim, o principio regente € o dainafastabi-
lidadedo controlejurisdicional doatoilegal, ou
eivado de abuso de poder®, ou até mesmo da
ameacadelesdo adireito®:

“A lesdo adireito pode, sefor o caso,
ser reclamadanaviaadministrativae, ne-
gada, pode ser suscitadaaocorrénciados
dois tipos de lesdes ao instrumento que
mais seerra, em cadacaso. Nestas condi-
¢Oes, o Estado dedireito colocaem méos
do administrado uma série de todo aque-
le representante estatal que, no exercicio
de suas funcgdes, ultrapasse os limites
assinaados pelo direito positivo”.

Todavia, é necessario frisar que o entendi-
mento do Professor Cretella Janior deve sofrer
pequeno reparo, em virtude do requerimento ad-
ministrativo ser uma faculdade e ndo uma con-
dicionante, ndo sendo necessaria a sua solucéo
como condi¢do sine qua non para se ingressar
judiciamente. A lei ndo obrigao particular ouo
servidor a aguardar desfechos de requerimen-

3 “XXXV —ale ndo excluira da apreciagéo do
Poder Judiciario lesfio ou ameaga adireito”.

4 Ver a respeito monografia da Prof. Odete
Medaur, O controle da Administracdo Pdblica. Séo
Paulo, 1993. Revistados Tribunais, p. 50 e segs.

5 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a
Constituicao de 1988. Forense Universitaria, 1992.
v.1, p. 437.

6 Ibid.

tos administrativos, bastando sofrer lesdo ou
ameacadetal paraestar habilitado apercorrer o
caminho judicial em busca da solucdo da sua
slplica. Essa € a tonica existente.

A prética tem demonstrado que a postula-
¢80 via administrativa € uma tentativa quase
indtil, regrada por burocracias interminaveis,
onde o servidor administrado sofre verdadeira
via crucis. Além do fato de ser lenta atramita
cdo interna, ela esta quase sempre adicercada
com o indeferimento do pleito independente-
mente dos fatos ou do direito materia invoca
do. Em casosraros, 0 administrador, ao se sen-
sibilizar como pleito, retificao ato contrario as
normas legais. Contudo, aexecucdo dojulgado
€ complicada, pois ndo existe forga coativa, ou
seja, 0 servidor que tem determinado direito
deferido administrativamente quase sempre so-
fre com a falta de recurso capaz de suportar as
parcelas retroativas inerentes ao débito reco-
nhecido, recebendo, na maioria das vezes, ape-
nas o principal, sem nenhum tipo de correcéo,
esperando ad eternum a tdo sonhada correcéo
monetaria. Essa hipétese é téo freqliente que
abarrotao Judiciario de agBesjudiciais visando
apenas a corregdo monetariado valor principal
recebido administrativamente.

Visando disciplinar amatériano ambito in-
terno, aAdvocacia-Geral daUni&o baixou o Pa-
recer GA 1117, de5 dejunho de 1996, queficou
assim ementado:

“Mesmo na inexisténcia de expressa
previsdo legal, € devida corregdo mone-
taria de parcelas remuneratorias devidas
aos servidores, pagas com atraso pela
Administracdo. O pagamentotardio esem
atualizagdo é pagamentoincompleto ere-
presenta enriquecimento ilicito do deve-
dor relapso. Corregdo monetéria ndo
constitui um plusaexigir expressaprevi-
sdo legal. E, apenas, recomposicdo do
crédito corroido pelainflacdo. O dever de
pagar tudo o que se deve inclui o dever
depagar ovalor atualizado. Sealetrafria
dalei ndo cobre tudo o que no seu espiri-
to contém, ainterpretacdo integrativa se
impde como medidade Justica. Osprinci-
pios superiores do Direito brasileiro as-
sim o determinam. A jurisprudénciauné-
nime dos Tribunais reconhece, nesses
casos, o direito aatualizagdo do valor re-
clamado. O Poder Judicidrio ndo cria, mas
tdo-somente aplica o direito vigente. Se

" Processo rP 00400.00047474/96-37.
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tem reconhecido esse direito é porqueele
exige..”

Esses fatos levam sempre o servidor a se
socorrer do manto protetor do Poder Judiciario
em face da inoperancia dos érgaos julgadores
adminigtrativos, que, mesmo decidindo deter-
minado direito material, ndo cumprem adecisdo
com reparacdo integral para o lesado.

O poder-dever que reina na atividade publi-
caenvolve avinculacdo da Administragdo pau-
tar seus atos paraobter aconsecucdo do fimem
prol do que lhe é dada umacompeténci&f. Quan-
do ocorrem desvios ou inobservancia aos pre-
ceitos juridicos que deveriam nortear a quaes-
tio, ou até mesmo quando uma decisdo admi-
nistrativando respeitaarazoabilidade, em nome
da seguranca e da liberdade (contidas no pre-
ambulo da Constitui¢cdo Federal), o Poder Judi-
ciario estardapto agarantir ainviolabilidade dos
direitos e garantias acima elencados’, que se
congtituem direitos fundamentais. Quanto aesse
ponto, € de se abrir, mais uma vez, parénteses
para registrar a sempre autorizada visdo de J.
CretellaJinior®:

“Alémdoexerciciodaliberdade, 0 Es-
tado de Direito Brasileiro assegura, cons-
titucionalmente, ao individuo condicdes
deliberdade. De que adiantariaaliberda-
de, sem possibilidades reais e tranqiilas
deexercé-la?’

Como asegurancajuridicaealiberdade es-
t8o el encadas nos mandamentos do Estado De-
moacrético de Direito't, aprotecdo dos cidadaos

8 FERREIRA, Sergio d’Andréa. O controle da
Administracdo Plblica pelo Judiciério. Renovar,
1997. p. 377. “O exercicio do Poder traduz-se no
desenvolvimento de uma funcéo, que consiste na
relacdo, no vinculo entre o poder exercido e um fim,
correspondente ao atendimento de um interesse, de
uma necessidade, de um valor, de um bem davida, a
ter sua consecucdo obrigatoriamente obtida’.

9O caput do art. 5° daCF garante aosbrasileiros
e aos estrangeirosresidentes no pais“ ainviol abilidade
do direito avida, aliberdade, aigualdade, a seguran-
ca..”. A segurancatambém vem contidacomo direito
subjetivo social no art. 6° daCF.

10 CRETELLA JUNIOR, op. cit., p. 97.

11 “Partindo da idéia de que 0 homem necessita
de uma certa seguranca para conduzir, planificar e
conformar autbnoma e responsavelmente asuavida,
desde cedo se consideram como elementos congtitui-
tivos do Estado de Direito os dois principios seguin-
tes: o principio da segurangajuridica; o principio da
confiangado cidadéo (...) Os principios da protecdo
da confianga e da segurancajuridica podem formular-
se assim: o cidaddo deve poder confiar em que aos

esta garantida com a apreciacdo de lesdo ou
ameaca, pelo Poder Judiciério, resgatando acon-
fianca de todos perante as normas e textos juri-
dicos, colocados ndo parapunir, esim paradis-
ciplinar o convivio humano.

Dessaforma, o Poder Judiciério exercefun-
¢do de grande relevancia na efetivacdo da se-
gurangajuridicadosadministrados’?, sendores-
saltado por Miguel Seabra Fagundes, em 1967,
que:

“A finalidade essencial e caracteristi-
cado controle jurisdicional é aprotecéo
do individuo em face da Administragéo
Pdblica(...). No Estado brasileiro ainda
mais se acentuaaimportanciado contro-
lejurisdicional sobre osatosadministra-
tivos, porque, sendo o regime presiden-
cia, caracteriza-se, particularmente, pela
supremacia do Poder Executivo sobre o
Legidativo, cujo controle sobreaqueleé,
insignificante. Praticamente, no Poder Ju-
diciario esta o Unico elemento fiscaliza-
dor das atividades executivas’.

Contudo, um dos problemas crénicos do
principio de controle no judicial dos atos admi-
nistrativos é amorosidade, que, segundo o De-
sembargador Carreira Alvim?®, faz partede” uma
ordem conjuntura e estrutural, sem qualquer
perspectiva de solucdo a curto ou médio prazo,
nem no &mbito federal nem no estadua” . Agre-
ga-se a esse fato o tratamento privilegiado dis-
pensado ao Estado, que, pelaregdia do artigo
188 do Cadigo de Processo Civil, possui o pra-
zo em quédruplo para contestar (60 dias) e em
dobro pararecorrer (30dias), oqueacarreta mais
um sériofator para o retardamento da prestacéo
jurisdicional.

seus atos ou as decisdes publicas incidentes sobre
seus direitos, posicoes juridicas e relagdes, pratica-
dos de acordo com as normas juridicas vigentes, se
ligam os efeitos juridicos duradouros, previstos ou
calculados com base nessas mesmas normas”. (CA-
NOTILHO, JJ. Gomes, MOREIRA, Vita. Direito
Constitucional. Coimbra: Almedina, 1992. p. 375 e
377-79).

12 Em artigo a0 Jornal O Dia, do dia8.3.98, p. 6,
0 Juiz Federa do Rio de Janeiro, da 182 Vara, Dr.
Ricardo de Siqueira Regueira, denominao Estado da
seguinteforma: “ O Estado semprefoi caloteiro”. Dai
a necessidade inconteste da fiscalizag@o pelo Judi-
ciaio.

13 ALVIM, José Eduardo Carreira. Medidaslimi-
nares e elementos co-naturais do sistema de tutela
juridica. Separatada Revista Trimestral de Jurispru-
dénciados Estados, S0 Paulo, v. 160, p. 87, set/out.
1997.
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Além disso, nos recursos colocados a dis-
posicdo do Estado sucumbente, apesar de are-
grado due process of law possibilitar o esgota-
mento do direito de defesal*, em quase todos 0s
casos em que a Fazenda e suas Autarquias sdo
demandadas mesmo existindo pacificagdo juris-
prudencial da contenda contréria aos interes-
ses publicos, constata-se 0 manifesto proposi-
to protelatério, eternizando-se a fase de execu-
¢do do julgado, mesmo quetal comportamento
tenhaorigem naatuacéo do Estado®™. Emabono
a0 que acabamos de dizer, o Superior Tribunal
de Justica'® registrou o esforco do Estado em
retardar o bom andamento da Justica, enqua
drando-o como litigante de ma-fé&:

“ Agem como litigante de méa-féapar-
te que opbe embargos de declaracéo, tra-
zendo como padrdo jurisprudéncia supe-
rada ha mais de dois anos. O Estado de-
veria acatar, prontamente, a jurisprudén-
ciado STJ. O abuso do direito ao recur-
S0, contribuindo para inviabilizar, pelo
excesso de trabalho, o Superior Tribunal
de Justica, presta um deservico ao ided
de Justica rapida e segura’.

Visando umamaior celeridade na prestacéo
jurisdicional, olegislador contemporaneo criou
formulahabil queinterditao sofrimento dosju-
risdicionados, com imediato e efetivo resgate
daimportanciade um judiciério independente e

14 % Asdefesas abusivas sdo encorgjadasnamedida
proporciona do tempo que deve durar 0 processo.
Quanto maisdemorado é o processo, maisele sepresta
apremiar a defesa abusiva como fonte de vantagens
econdmicas, fazendo parecer mais conveniente esperar
adecisao favoravel do que cumprir aobrigag&o pon-
tuamente. A defesa que diz respeito a um pedido
ndo pode postergar a tutela dos demais pedidos
cumulados, sob pena de atentar indevida e abusiva
mente contra o direito do autor a tempestividade da
tutela jurisdicional”. (MARINONI, Luiz Guilherme.
Tutela antecipatéria, julgamento antecipado e
execucao imediata da sentenca. Revista dos Tribu-
nais, 1997. p. 164.

15 BUENO, Céssio Scarpindla. A tutela anteci-
pada e agBes contra o poder publico reflexdo quanto
a0 seu cabimento como conseqliénciadanecessidade
de efetividade do processo. In: ASPECTOS polémicos
da antecipacdo de tutela. Coordenado por Tereza
ArrudaAlvim Wambier. Revistados Tribunais, 1997.
p. 64.

16 STJ. 12 Turma. Embargos de Declaracdo ao
Agravo Regimental no Recurso Especial 71.339/CE.
Relator Ministro Humberto Gomes de Barros. DJU,
p. 44.516. 18 dez. 1995.

firme em suas decisOes, poiso art. 273 do Co-
digo de Processo Civil, com aredacéo que lhe
deuale n°8.952, de 13-12-94, permite que o
juiz antecipe, total ou parcialmente, os efeitos
datutela pretendidano pleito judicial.

Esse novel instituto da processualistica, a
antecipacao da tutela, preenche alacuna que ha
muito necessitavadedisciplinamentolegd, pois
a procrastinacdo e a demora na tramitagdo dos
litigios quase sempre asfixiava o servidor pUbli-
co detentor do bom direito, quetinhaque aguar-
dar, pacientemente, que o Estado esgotasse to-
dos os tipos de recursos e meios colocados a
sua disposicdo, com fim Unico e exclusivo de
retardar o cumprimento do julgado.

Soma-se a essa necessidade a vedagdo con-
tidanaL e n° 4.348/64, que estabel eceu normas
processuais relativas a0 mandado de seguran-
¢a, dispondo o seu artigo 5° que:

“Na&o seraconcedidaamedidaliminar
de mandado de seguranca impetrado vi-
sando a reclassificagdo ou equiparacdo
de servidores publicos, ou a concessio
de aumento ou a extensdo de vantagens.
Parégrafo Unico — Os mandados de se-
guranca a que se refere este artigo serdo
executados depois de transitada em jul-
gado a respectiva sentenca’.

O Artigo 7° do citado texto legal, por seu
turno, impde;

“O recurso voluntario ou ex officio,
interposto da decisdo concessivade man-
dado de seguranca que importe outorga
ou adicdo de vencimentos ou ainda re-
classificagdo funcional, tera efeito sus-
pensivo”.

Por outro lado, agrega-se também a esse
contexto o fato de a medida cautelar, regulada
pel os artigos 896 e seguintes do Codigo de Pro-
cesso Civil, ter tido a declaragdo da corrente
jurisprudencial majoritaria®, quenado poderiaser
concedida no caso de esgotamento do pedido

7 “Art. 273 — O Juiz poderd, a requerimento da
parte, antecipar, total ou parciamente, os efeitos de
tutela pretendida no pedido inicia, desde que, exis-
tindo prova ineguivoca, se convenca da verossimi-
Ihancadaaegacéo, e: | —hajafundado receio dedano
irreparavel ou dedificil reparagéo, ou Il —fique carac-
terizado abuso de direito de defesa ou manifesto
proposito protelatério do réu”.

18“Salvo 0s casos expressos em lei, ndo cabe
medida cautelar com efeito satisfativo, isto € como
sucedéneo de acdo principa”. (RITIESP, n. 126 p.
174, TRRF. 3# Regido 11/245, RAMPRn. 45 p. 165).

220

Revista de Informagéo Legislativa



principal*®, aser proposto notrintidio aque alu-
deoart. 806, damesmal ei AdjetivaCivil.

Dessaforma, qual quer tipo de pedido deme-
didaliminar, principal mente quando serequeira
aumentos estipendiais para servidor publico,
ficavaao talante dadiscussdo preliminar do es-
gotamento ou ndo da acdo principal.

Contudo, adoutrina é bem dividida sobre o
tema, podendo-se consultar as seguinte obras,
entre outras: Medidas Cautelares Satisfativas
(ALVIM, JE. Carreira. RF, n. 32, p. 75, RT. JE, n.
132 p. 23 eRITAMG, n. 52, p. 31); O Méritodo
Processo Cautelar (OLIVEIRA, James Eduar-
do.C.M. RT,n. 712 p. 40); O Processo Cautelar
no Direito Internacional Privado (CALIXTO,
Negi. RT, n. 714 p. 27); Tutela-Cautelar, Tutela
Antecipatoria Urgente e Tutela Antecipatéria
(MARIARONI, Luiz Guilherme. AJURIS, n. 61
p. 63); Efetividade do Processo Cautelar (OLI-
VEIRA, CarlosAlvarode. AJURIS n. 61 p. 175).

Assim é que, pelatutelaantecipada do pedi-
doaqueaudeoart. 273 do CPC, ojuiz pode, em
sumaria cognitio, antecipar os efeitos daquela
gue seria uma futura sentenca de mérito.

Diante danovidade do tema, € oportuno ve-
rificar os sempre sobrios posicionamentos do
Professor Sérgio Bermudes®:

“N&o setratade medidacautelar, con-
cedida diante das regras e principios que
disciplinam essa espécie do processo ci-
vil contencioso. Cuida-se de prestacédo
jurisdicional cognitiva, consistente na
outorga adiantada da protecdo que se
busca no processo do conhecimento, a
qual, verificados os pressupostos dalei,
€ anteposta a0 momento procedimental
proprio. Configurados os respectivos
requisitos, que se descobrem no caput
do artigo, nos seus dois incisos e ho seu
par. 2°, o juiz, por razBes de economia,
celeridade, efetividade, concede, desde

19“A tutela cautelar, € importante advertir, alude
a uma forma de jurisdi¢cdo impropriamente conside-
rada (uma jurisdi¢do essencialmente extensiva) que,
em nenhuma hipGtese, permite a caracterizagdo efeti-
vade umalide de caréter meritorio. Por viade conse-
guéncia, a sentenga de cunho cautelar ndo pode e, de
fato, ndo objetiva, em nenhum caso, a obtengéo de
um resultado concreto que venha, de dgumamaneira,
a antecipar os efeitos proprios da sentenca da agéo
principd...”. (FRIEDE, Reis. Tutdla antecipada, tutela
especifica e tutela cautelar. Del Rey, 1998. p. 29).

20 BERMUDES, Sérgio. A Reforma do Codigo
de Processo civil. Rio de Janeiro : Freitas Bastos,
1995. p. 35.

logo, e provisoriamente, a protegdo juri-
dica, que sd asentencatransitadaem jul-
gado assegura em termos definitivos.
N&o ha divida de que a antecipacdo da
tutelaguardasemelhancasformaiscoma
protecdo de natureza cautelar. Dela, en-
tretanto, se dissocia e se distancia por-
gue a providéncia cautelar é necessaria-
mente efémera, ja que eficaz apenas en-
guanto durar o processo principa (art.
807), a0 passo que o instituto agora exa-
minado consubstancia a prestacéo da ju-
risdicdo reclamada com a possibilidade
de eficacia permanente. A diferenca é
perceptivel. A medida cautelar é conce-
dida para assegurar o efeito préatico de
outra, enquanto atutel a antecipadacons-
titui apropriaprovidénciaque sedeman-
dou, limitadaemboranasuaeficacia.”

A tendéncia atual do Processo Civil € ade
resguardar a parte que se apresenta em juizo
com plausibilidade de raz&0?, verificada pelo
magistrado por meio de umacogni¢ao suméria,
relegando a reparacdo patrimonial para um se-
gundo plano, que é o provimento final dalide.
A justificativa para a antecipacdo datutelaesta
interligadando s aum juizo de plausibilidade,
vinculadaaverossimilhanca, como também para
evitar o abandono do cidad&o ao arbitrio da
autoridade publica, sem que se pudesse levan-
tar o escudo protetor da Constituicdo Federal
na defesa do direito vindicando, ficando imune
a qualquer tipo de procrastinacdo da solucéo
dolitigio.

A relevanciado temaélatente, caracterizan-
do-seemverdadeirodireito fundamental deaces-
sibilidade do Poder Judiciério, quereclamauma
tutela adequada, diferenciada e especifica, de
modo aensgjar umaimediatareparacdo. Dai por
gue Kasuo Watanabe” denomina “jurisdicdo
congtitucional das liberdades a esse tipo auto-
nomo ediferenciado detutelajuridica’, que: “re-
almente ndo basta a simples declaragdo dos di-
reitos fundamentais no Estado-Maior. Neces-
sario é que haja posicéo de um sistema de ga-
rantias e de instrumentos adequados a efetiva
tutela desses direitos’.

Atrofiar atutela répida e efetiva, em pleno
Estado de Direito, deixando sem protecdo uma
gamade direitosindividuais de naturezalegal e

21 Bueno, op. cit., p. 37.

22 Controlejurisdicional emandado de seguranca
contra atosjudiciais. Revistados Tribunais, 1980. p.
99-100.
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assentena CFimportariaem deixar ao desampa:
ro indmeras pessoas, entregues a sua propria
inseguranca.

Assim, a execucao da antecipacdo de tutela
permite uma reparacdo imediata da obrigacdo
de fazer, ou sgja, para determinada vantagem
gue esta sendo postergada indevidamente pela
Administracdo Plblica, permite que o servidor
postule 0 seu retorno ou incorporagdo de per-
centual (obligatio faciendi) pelo ndo-pagamen-
to, ficando as parcel as atrasadas, fruto do reco-
nhecimento judicial, a serem pagas nos moldes
eformas estipuladas pelo art. 100 da CF (preca-
torio).

Contudo, entendo que, em casos especifi-
cos, em que aAdministracdo Publicareconhece
o direito do servidor, paga a parte principa e
quantificaacorregdo monetériaadvindado res-
pectivo pagamento, aguardando ad eternum a
t8o sonhada verba para a quitagdo dos credo-
res, 0 Juiz esta autorizado a antecipar a tutela
para que o valor incontroverso segjaalocado no
orcamento, com afinalidade de quefique adis-
posicao do Juizo, somente sendo liberado apds
determinacdo do Judiciario.

A permanéncia do vaor incontroverso de-
positado em juizo €&, precisamente, a seguranca
necessdria paraa Fazenda, tendo em vistaque o
perigo deirreversibilidade da deciso que ante-
cipaatutelaficaminimizado pel o reconhecimen-
to expresso da Administracéo e postularem-se
valoresapurados administrativamente, que pela
burocracia interna ndo sdo pagos. Acrescente-
sedofato deo 8§ 2° do art. 273 do CPC? néo ser
impecilho para o deferimento da tutela, encur-
tando o tempo til dalide.

Nesse diapasdo, entendo plenamente cabi-
vel a antecipacdo de tutela para os servidores
publicos, que por tal provimento recebem aagi-
lidade e presteza do Judiciario, garantindo o
acautelamento do direito jurisdicionado.

23 Cassio Scarpinella Bueno, citando José Geral-
do Carneiro Lefo, entende que 0 8 2° do art. 273 do
CPC néo é 6bice para antecipacdo de tutela para os
servidores plblicos: “Com base no Art. 46 da Lei
8.112/90, outrossim, este mesmo autor sustentou que,
na espéci e da concessdo de pagamentos ao funciona-
lismo publico, a irreversibilidade da medida ndo
poderiaser apontada como 6bice paraaconcessdo da
tutelaantecipada (CPC, art. 273, § 2°) diantedaviabi-
lidade do desconto em folhados val ores pagosamaior,
em hipétese de decisio contréariaapretensioinaugural
do litigante”. (op. cit., p. 58).

Em primoroso julgado, a eminente e culta
Juiza do Tribunal Regional Federal da 3 Re-
gido, Dra. Lucia Valle Figueiredo®, rechassa o
art. 1°, parégrafo Unico, daL e n°8.076/90 (que
foi tido como inconstitucional pelo audido Tri-
bunal), deixando consignada a importancia do
Judicidrio acautelar lesbes, sem proibicGes ou
intimidagBes de execucdo das suas decisdes:

“Héaque sediscutir —aqui eagora, em
face daConstituic&o de 1988, que atribui
ao cidaddo o direito subjetivo de se diri-
gir a0 Judiciario quando houver ameaca
delesdo e, em contrapartida, o dever deo
Judiciério acautelar ditalesdo—seaproi-
bicdo a executoriedade das sentengas
proferidasem face de eventuaisviol aces
dedireitos dasleis pré-citadas coadunar-
se-ig, estaria ao abrigo das disposicdes
constitucionais. Paraisso, devemos, sem
sombrade dlvida, verificar o teor dagar
rantia constitucional que € o mandado de
seguranca, forte na protecdo de direitos
ameacados ou lesados por ato de autori-
dade (...). Na verdade, para os inlmeros
casos arrolados, amalsinada lel estariaa
suprimir agarantiaconstitucional daou-
torgado bem davida—in natura. Ora, é
da prépriaratio do mandado de seguran-
caaagilidade e prestezaaamparar o cida-
déo contraatos praticados pela autorida-
de, que possam vir a se mostrar contra o
direito. Se assim ndo fosse, suprimida
estariaagarantiado art. 52, XXXV, poss-
bilitadora de o jurisdicionado acautelar,
desde logo, seu direito”.

Apesar de ato normativo de carédter infra-
constitucional vedar o exercicio liminar datute-
la jurisdicional cautelar ou antecipatéria pelo
Estado, tais preceitos possuem o objetivo de
aniquilar o proprio direito material, maculando o
principio constitucional da inafastabilidade do
controlejurisdicional (art. 5°, XXXV, daCF), que
representa, pelo seu carater global, o direito de
ingresso em juizo com aagao de conhecimento,
como também a possibilidade de escolha de
acOes que possuam rito mais célere e eficaz, no
afa de que segja encurtado o tempo de permar
nénciaemjuizo.

N&o encontram respal do constitucional me-
didas do Executivo ou do Legidativo que te-
nham como fung&o especificaade neutralizar o
exercicio pleno eregular do poder geral de cau-

2 TRF. 3 Regido. 37.658/SP, julgado em 25 de
abril de 1995. RDP, n. 98 p. 308.
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telaconferido aojuiz resultante de um processo
em que oselementoslegaiso autorizam adeferir
a medida que entende ser a correta, colocando
por terravarios ordenamentos legais, que, rom-
pendo arazoabilidade, impdem restricies aapre-
ciacdo do Poder Judiciério dereparacdo imedia-
ta, por meio de umacognicao sumariade ame-
acaou lesdo adireito subjetivo perpertradapel o
Poder Plblico®.

S30 0s seguintes comandos legais baixados
com intuito detornar inatingivel, de apreciagdo
judicial, os atos publicos:

aprimeiralel que suprimiu liminares contraos
interesses publicos foi a de rP 2.770/56, que
versava sobre a liberagdo de bens, mercadorias
ou coisas oriundas do exterior, dando azo a
SUmula262/STF;

aseguir,veioal ei n° 4.348, de 1964, cujoart. 5°
impede a concessdo de medidaliminar em man-
dado de seguranca que verse sobre reclassifi-
cacdo ou equiparacdo de servidores publicos,
ou conceda aumento ou extensdo de vantagens.
Sendo que o paragrafo Unico do citado artigo 5°
estipula: “Os mandados de seguranca a que se
refere esse artigo serdo executados depois de
transitada em julgado a respectiva sentenca’;
nomesmo rumo, oart. 39dal ei n° 4.357, de 16-
7-64, estabeleceu que: “Néo sera concedida
medida liminar em mandado de seguranca, im-
petrada contra a Fazenda Nacional, em decor-
réncia da aplicacéo dapresentelei”. Todavia, 0
art. 51 daL e n° 4.862, de 29-11-65, revogou ex-
pressamente 0 supra transcrito artigo 39 do ja
citado comando legal anterior;

todavia, seguindo a esteira do arbitrio, veio a
Le n®5.021/66, cujo art. 1°, 84°, etabelece: “§
4° —Nao seconcederamedidaliminar paraefeito
de pagamento de vencimentos e vantagens pe-
cunidrias’;

aseguir veio aMedidaProvisorian® 118, de 5-
12-89, transformadanaLei n® 7.969, de 1989,
segundo aqual mandou aplicar as medidas cau-
telares, previstasnosartigos 796 e 810 do CPC,

% Em sede de agravo de instrumento, 0 Des.
Albano Nogueira, levando ao conhecimento do Cole-
giado, deixou proclamado o cabimento de antecipa-
¢8o de tutelaem agBes contra o Poder Publico, extra-
indo-se do seu voto condutor as seguintes considera-
cOes: “... é possivel aconcessdo antecipadadatutela
em qualquer processo de conhecimento, desde que
preenchidos os requisitos legais’ (TJSP. 2 C. de
Direito Pdblico. Al 5.979-5/1, SP. julgado em 19 de
agosto de 1996, COAD, Informativo Semanal,v.5n.
77047, p. 77, 1997.

o disposto no artigo 5°, parégrafo Unico, e tam-
bémaL e n° 4.348/64, consoante seu artigo 1°;

por suavez, no aludido percurso, o artigo 1° da
Le n° 8.437/92 vedaa concessdo demedidalim-
inar contrao Poder PUblico, ficando assmredigi-
do:

“Né&o seracabivel medidaliminar contra
atosdo Poder Publico, no procedimento cau-
telar ou em quai squer outras agdes de natu-
reza cautelar ou preventiva, toda vez que
providéncia semel hante ndo puder ser con-
cedida em agdes de mandado de seguranca,
em virtude de vedagdo legdl . §1° —N&o sera
cabivel, no Juizo de 1° Grau, medidacautelar
inominadaou asualiminar, quando impug-
nado ato de autoridade sujeita, na via de
mandado de seguranca, a competéncia ori-
ginaria do Tribunal. 8§ 2° — O disposto no
paragrafo anterior ndo se aplica aos proces-
sos de agdo popular e de agdo civil publica.
§ 3° — Né&o sera cabivel medidaliminar que
esgote, no todo ou em parte, o objeto da
acdo”;

por fim, aMedidaProvisorian® 1.570/97, con-
voladanal el n® 9.494/97, impossi bilitaanteci-
pacdo de tutelacontraa FazendaPlblica, crian-
do uma série de dificuldades, sendo que o seu
artigoinaugural estipula:

“Art. 1° — Aplica-se atutelaantecipa-
danosarts. 273 e 461 do Codigo de Pro-
cesso Civil o disposto nosarts. 5° eParé-
grafoUnicoe7° daLe n° 4.348, de26 de
Junho de 19642, no art. 1° e seu § 4° da
Lei n° 5.021, de 9 de junho de 19667, e
nosarts. 1°,3°e4°dale n°8.437,de 30
dejunho de 1992%",

26 Transcrito anteriormente.

27 A Lei r? 5.021/66 dispde sobre o pagamento
de vencimentos e vantagens concedidas a servidor
publico civil, pela sentenca, sendo que 0 seu artigo
1°, § £, dispde” Art. 1° — O pagamento de venci-
mentos e vantagens pecunidrias asseguradas, em
sentenga concessiva de mandado de seguranca, a
servidor pablico federa, da administragdo direta ou
autarquica e a servidor piblico estadual e municipd,
somente seré efetuado relativamente as prestactes
gue se vencerem a contar da data do gjuizamento da
inicid”. “8§ 4° —N&o se concederamedidaliminar para
efeito de pagamento de vencimentos e vantagens
pecuniérias’.

28 Qart. 1° daLe rP 8.437/92 jafoi transcrito,
sendo que os arts. P e £ estdo assim colocados:
“Art. ® — O recurso voluntario ou ex officio, inter-
posto contra sentencaem processo cautelar, proferida
contra pessoa juridica de direito piblico ou seus
agentes, que importem em outorga ou adi¢éo de ven-
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Ora, essasmedidas|egidativas, movidaspelo
interesse do Executivo, visam engessar 0 exer-
cicio da jurisdicdo plena, efetiva e segura em
total afronta ao art. 5° da CF sem eco na boa
doutrinae nafirmejurisprudéncia, quenéo pode
reverenciar o arbitrio e atentativa de limitacdo
a0 Poder Judiciario, que & harmonico eindepen-
dente dos demais poderes. Sobre o tema em
foco, nada mais preciso do que as palavras do
professor, jurista e magistrado, que participou
ativamente da reforma do Cadigo de Processo
Civil,implementadapelaLei n®8.952/94, Dr. Car-
reiraAlvim?®, queemlago deextremafelicidade
averba:

“Dispondo o art. 5°, XXXV, daCons-
tituicdo que‘alei ndo excluirddaaprecia-
¢do do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
adireito’, essanormade super direitoim-
pedequealei ordinaria(ou medidaprovi-
soria) imponharestriciesao exercicio da
jurisdicdo, quando aproibicdo delimina
res possa comprometer aintegridade dos
direitos subjetivos, expondo seus titula-
resao perigo delesdo grave, ou dedificil,
ou incerta reparacdo. A garantia consti-
tucional desdobra-se em duas espécies
de tutela: a definitiva e a provisoria (ou
temporéria), cada qual fundada em pres-
SUpOStos pProprios, sem 0 que 0 acesso a
Justica ndo seria completo. O preceito
constitucional ndo al cangaapenasaproi-
bicdo de acesso a Justica, em termos ab-
solutos, mas toda restricéo que relativa,
gue limite esse acesso, tornando-o insu-
ficiente paragarantir, naprética, aojuris-
dicionado, a necessaria protecéo ao seu
direito. Assim, qua quer limitacdo ao exer-

cimentos ou de reclassificagdo funciond, tera efeito

suspensivo”; “Art. £ — Compete ao Presidente do
Tribunal, a0 qual couber 0 conhecimento do respectivo
recurso, suspender, em despacho fundamentado, a
execucao daliminar nas agdes movidas contrao Poder
PUblico ou seus agentes, arequerimento do Ministério

Publico ou da pessoajuridicadedireito pablico inte-

ressada, em caso de manifesto interesse publico ou
de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave lesfo a
ordem, asalde, a segurancae aeconomiapublicas’.

“§ 1° — Aplica-se o disposto neste artigo a sentenca
proferida em ag&o cautelar inominada, No Processo

de a0 popular e naagdo civil plblica, enquanto ndo

transitado em julgado”. “8§ 2° — O Presidente do Tri-

bunal podera ouvir o autor e o Ministério Publico,

em 5 (cinco) dias’. “ 8§ 3° — Do despacho que conceder

Ou negar a suspensdo caberd agravo, no prazo de 5
(cinco) dias’.

2 ALVIM. op. cit., p. 88.

ciciododireito deacdo, pelo particular, e
ao dever de (prestar) jurisdicdo, pelo Es-
tado, deve ser afastada, in concreto, sem-
pre que importe em transgressdo ao Sis-
tema de defesa dos direitos, agasahado
pela Congtituicdo. A funcdo dalei ordi-
naria, no campo processual, € a de disci-
plinar esse sistema, ndo dispondo de efi-
caciajuridicapara, sob o pretexto defazé-
lo, neutralizé-lo na sua esséncia’.

Aposesse brilhanterelato do mestre Carrei-
raAlvim, é de seregistrar que, No NOSSO pais, 0
Executivo e Legidativo revelaminvulgar voca
cdo delimitar e, até mesmo, aniquilar®® o poder
jurisdicional dos magistrados.

Por certo que esta Ultima agresséo a inde-
pendéncia e liberdade dos juizes veio a tona
paratentar impedir uma avalanche de actes ju-
diciais sobre o regjuste de 28,86% concedido
paraos militaresdeatahierarquiae paraosser-
vidores dos poderes Legidativo e Judiciario,
sendo banidos detal aumento os sofridoseina-
fortunados servidores do Executivo. Contudo,
qualquer comando legal que iniba 0 acesso a
Justica padece deilegalidade, visto que restrin-
ge direito constitucionalmente garantido®. E o
ilustre Cassio Scarpinella Bueno® nado tem du-
vidaem banir agplicabilidadedal ei n®9.494/97.

“O Juiz deveraantecipar atutela—ana-
lisados e sopesados todos os valores in-
cidentes na hipotese —todavez que for o
caso da mesma dever ser concedida. As
presuncdes que recobrem o ato estatal —
equejustificariam aprotecdo do interes-
se publico subjacente, ha dividas, aos
ats 1° e2°daMedidaProvisdrian®1.570/
97, convertidanalL e n° 9.494/97 —deve-
réo ser af astadas naexatamedidaem que,
por iniciativado particular, comprova-se,
em plena consonancia com os valores
prestigiados pelos ordenamentos cons-
titucional e processua codificado mais

30 O Ato Ingtitucional r? 5 chegou a excluir da
apreciacao do Poder Judiciario lesfio adireito indivi-
dual, proibindo até a concessdo de habeas corpusem
determinados casos.

31 “Prevalece, pois, 0 entendimento de que s, in
concreto, verifica-se que a incidéncia da disciplina
desta Medida Provisoria inibe o0 acesso a Justica, a
mesma ndo poderd prevaecer. Jando setratariamais
dered “disciplinalega”, mas, papavelmente, dered
restri¢do de direito constitucionalmente garantido”.
(BUENGO, op. cit., p. 91).

32 |bid., p. 96.
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recente, e, pois, ainda que em cogni¢do
suméria do magistrado, a invalidade do
comportamento estatal”.

Sendo que, no caso especifico dos servido-
res publicos, apés o julgamento da ADIn-MC
n° 309, o Relator Ministro lImar Galvéo expur-
gou qualquer divida sobre a legalidade de se
antecipar os efeitos da sentenca que serd profe-
ridaaposteriori:

“Até porgue inimeros servidores —
talvez agrande maioria—terdo seus ven-
cimentos drasticamente reduzidos, por
contarem menor tempo de servigo pres-
tado. Reside ai opericuluminmora, pois
eventual demorano processo ejulgamen-
to da acéo podera acarretar sensiveis e
irreparavels prejuizos a NUMeroso seg-
mento social, se aacdo vier aser julgada
procedente, mas com retardo. N&o con-
vém pdr em risco tdo grande nimero de
pessoas, ainda que se desgje viabilizar o
sucesso de um plano econbémico”.

Emigual sentido, os TribunaisRegionais Fe-
derais mantém intactas decisdes singulares de
primeira insténcia que deferem antecipacéo de
tutela para recompor direitos e garantias dos
servidores publicos atingidos:

“Processo Civil — Agravo de Instru-
mento — Servidores Publicos — Plano de
Seguridade Socia — Antecipacdo de Tu-
tela— Cabimento. 1. Cabivel a antecipa
¢do de tutela a fim de suspender a co-
branca de aliquota de 12% referente ao
plano de seguridade social dos servido-
res publicos, eis que presentes os requi-
sitos autorizadores para a sua concessao.
2. Agravo improvido®”;

“Constitucional e Previdenciario —
Contribuicéo dos Aposentados paracom
a seguridade socia por forca de medida
provisoria — Despacho que antecipa a
tutelajurisdicional, mandado ndo se ope-
rar o desconto — Presenca de verossimi-
Ihancaantedecisio do STF. ADIN 1.433-
1-60. Rel. Min. limar Galvéo e do dano
irreparavel. Nenhumalei proibe aanteci-
pacdo de tutela quando a Fazenda PUbli-
ca por parte passiva, nem deve a tutela
antecipada ser confundida com a execu-
¢80 provisoria de sentenca contra a Fa-
zenda Pdblica. O grave risco paraa eco-

B TRF. 3 Regido. 2 Turma Ag. 03084753-SP.
Relator, Juiz Clélio Benevides. DJ, 8 maio 1997.

nomiapublicaétemaquerefoge ao mun-
dojuridico, improvimento®”.

Em outras hipodteses legais, onde o direito
material é diverso dos exemplares citados nos
arestos anteriores, ou sgja, casos diversos ao
da suspensdo da cobranca de aligiiota de 12%
(doze por cento) referentes ao plano de seguri-
dade social dos servidores publicos, os Tribu-
nais Superioresvém conferindo o mesmo trate-
mento, privilegiando a oportuna e autorizada
Vvisdo dos julgadores singulares que antecipam
atutelajurisdicional:

“Processua Civil e Administrativo—
Revisdo de Vencimentos—art. 28 da L ei
n° 8.880/94, 3,17 — Antecipacéo de Tute-
la. Presenca dos pressupostos para a
concessao da tutela antecipada. Prece-
dentes da Eg. 3* turma®”; “Agravo de
Instrumento interposto contra decisdo
gue deferiu tutelajurisdiciona antecipa-
da em acdo ordindriavisando ao cdbmpu-
to do tempo de servico plblico prestado
sob o pédlio dalegisiacéo consolidadapara
fins de percepcéo da gratificacdo de anu-
énios. Presenca dos pressupostos do art.
273 do CPC: provainequivocado receio
de dano de dificil reparacdo consubstan-
ciado na situacdo critica por que passa o
funcionalismo publico e pelo caréter ali-
mentar dos valores reclamados. Declara-
¢&o incidental de inconstitucionalidade
pelo tribunal pleno do art. 79,1, daLe n°
8.162/91 (AL 25.061/RN)*".

Dessaforma, aLei n°®9.494/97, como asde-
mais, citadas anteriormente, agridem o préprio
Estado Demacrético de Direito, que protege os
cidaddos contra a prepoténcia e o arbitrio do
Estado. Nessa vertente, € dever do Estado res-
peitar e garantir os direitos, liberdades e garan-
tias da sociedade, possibilitando que ela sgja
livreejusta.

Assim, 0 acesso ao direito tem que ser efeti-
vo, sem dilagBes indevidas, podendo-se citar o
exemplo robusto dali¢io de Mauro Cappel leti®:

“afuncdo dostribunais e dos proces-

34 TRF. 5 Regido. 12 Turma. Ag. 00508559-CE.
Rdator, Juiz Wladimir Carvalho. DJ, 4 jul. 1997.

% TRF. 3 Regido. 3 Turma. Ag. 508813-AL.
Relator, Juiz Rivaldo Costa. DJ, 21 mar. 1997.

% TRF. 3 Regido. 3 Turma Ag. 507119-CE.
Relator, Juiz Rivaldo Costa. DJ, 21 mar. 1997.

37 Apud ANDRE, Addlio Pereira. Vinculagéo da
administracéo e protecgdo dos administrados.
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sos judiciais alargaram-se de tal modo
enormemente que ndo podem ser, por mais
tempo, aceites como instrumentos ade-
guados para a proteccdo apenas de ‘€eli-
tes' privilegiadas. Pelo contrério, devem
estar ao servico de toda a sociedade.
Assim, uma essencial — possivelmente a
essencial — caracteristica de um sistema
de administracéo da justica realmente
moderno deve ser a sua efectiva, e ndo
meramente tedrica, acessibilidade a to-
dos: porque, como sublinha o Prof. Jo-
loyicz, ‘ pouco valeter um sistemajudici-
al com garantias cuidadosamente formu-
ladas, seninguém, ando ser osricos, pode
fazer uso delas'”.

Acerca dos “atrasos’, proclamou:

“Justicademoradaémajustica’: “um
processo que se arrasta por tempo mais
que razoavel pode levar a uma denega-
¢cdo dejustica’.

Por outro flanco, aefetivaprestagéo jurisdi-
cional de pleitos contraa Administragdo Publi-
camereceu especial atencdo do direito compa-
rado, podendo-se citar o art. 113 da Constitui-
céo Italiana:

“art. 113 — Contra os atos da Admi-
nistragdo Publicaé sempre admitidaatu-
telajurisdicional dosdireitos e dos inte-
resses | egitimos, perante os 6rgdos daju-
risdi¢do ordindriaou administrativa. Essa
tutelajurisdicional ndo pode ser excluida
ou limitadaameios particularesdeimpug-
nac&o ou para determinadas categorias
de atos’.

Jaoartigo 24.1 daCartaPoliticadaEspanha
prescreve:

“24.1. Todas as pessoastém direito a
obter a tutela efetiva dos juizes e tribu-
nais no exercicio de seus direitos e inte-
resses legitimos, sem que, em nenhum
caso, possa produzir-se indefinicdo” .

Sendo certo, que o item 2 do aludido artigo
proibe dilagdes indevidas, que possuem o fito
de procrastinar e atrasar o andamento dos pro-
cessos colocados tanto perante a jurisdicdo ad-
ministrativa, como também naesferajudicial.

Namesmatrilha, o art. 106 da Constituicédo
hispanica determina o controle da Administra-
¢do Publica.

“QOs Tribunais controlam o poder re-

Coimbra Ed. Coimbra: 1989. nota de rodapé das p.
131-132.

gulamentar ealegalidade daatividade ad-
ministrativa, bem como a sujeicéo desta
aos respectivos fing'.

Sobre atutela judicia efetiva, preconizada
pela Congtituicdo da Espanha, Francisco Cha
mono Bernal® sublinha:

“En primer lugar, € esclarecimento de
los derechos y garantias procesal es cons-
titucionalizados que son exigencia del
contenido de la tutela judicial efectiva,
eliminarialasimprocedentes alegaciones
defatadetutelaen losinnumerablesre-
cursos de amparo, que son destinados
por no estar afectado esse derecho”.

A liberdade de acesso a jurisdicdo efetiva
na Espanha é um direito reconhecido também
nos seguintes ordenamentos: art. 10 da Decla-
racdo Universal dos Direitos Humanos®; no ar-
tigo 14.1 do Pacto Internacional deDireitos Ci-
vis e Politicos™ de 1966, e no artigo 6 da Con-
vencdo Eurépeia de Direitos do Homem de
1950,

Francisco Chamono Bernal*® conclui que o
instrumento principal pararealizar a efetivatu-
telajudicial € em principio, emfavor actionsou
pré actione e seus derivados, sendo dever do
Judiciério promover e colaborar com arealiza-
¢d0 de uma efetiva prestacdo jurisdicional (de-
ver constitucional), posto que os juizes tém a

3% Latutelajudicial efectiva: derechosy garantias
procesales derivadas ddl articulo 24.1 dala Consti-
tuigdo. Barcelona: Bosch, 1994. p. 7.

39 Art. 10 da Declarago Universa de Direitos
Humanos: “ Toda personatiene derecho, en condicio-
nes de plenaigualdad, a ser oida publicamentey com
judticia por um tribuna independiente e imparcid,
paraladeterminacién de sus derechosy obligaciones
oparael examen de cuaquier acusacion contraellaen
materia pend”.

40 Art. 14.1 do Pacto Internacional de Direitos
Civis e Pdliticos: “Todas las personas son iguales
ante los tribunales y cortes de justica. Toda persona
tendra derecho a ser pida publicamente y com las
debidas garantias por un tribunal competente, inde-
pendiente e imparcia, estabelecido por la ley, em
substanciacion de cuaquier acusacion de caréter penal
formulada contra ella o pasa la determinacion de sus
derechosy obligacionesde caracter civil....”.

41 O artigo 6° da Convenc&o Européiados Direitos
do Homem dispde que: “ Qual quer pessoatem direito
a que sua causa sgja examinada equitativamente e
publicamente, num prazo razoavel, por um tribunal
independente e imparcia”.

420p. cit., p. 329.
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“obligacion de proteccion eficaz del derecho
fundamental...”.

A Lei Fundamental de Bonn também obriga
ainafastabilidade de lesdo cometida pel o Poder
Pdblico ser julgada pelo Poder Judiciério, litte-
ris:

“Art. 19.4 — Toda persona cuyos de-
rechos sean vulneados por € poder pU-
blico podrarecurrir alaviajudicia. Si no
hubiera outra jurisdiccién competente
paraconocer del recurso, laviaseralade
lostribunales ordinarios’,

sendo entendimento assente na doutrina e
na jurisprudéncia alema que tutela juridica efi-
caz significatutelajurisdicional em tempo (il
como tem entendido o Tribunal Administrativo
Federal do aludido pais — na decisdo do Bun-
dersver Fassungsgericht referidapor Peter Ba-
duna, em Limitti edternativedellatutelagiuris-
dicionale nelle controverie amministrativa.
RTDP, 1984.

A denominada regra da aceleragdo proces
sual (Bescleunigungs-prinzip) influenciou a
Europa Ocidental, sendo a norma imperante®
naquel e continente, que ndo permite a duracdo
de um pleito com dilagBesindevidas.

Rogério Lauria Tucci e José Rogério Guy
Tucci, citando o posicionamento do publicista
espanhol José Antonio Tomé Garcia, registram
gue dilacBes indevidas seriam:

“0s atrasos ou delongas que se pro-
duzem no processo por inobservanciados
prazos estabelecidos, por injustificados
prolongamentos das etapas mortas que
separam arealizagdo de um ato processu-
al de outro, sem subordinacéo aum lapso
tempora previamentefixado, e sempreque
aludidas dilagbes dependam da vontade
das partes ou de seus mandatarios’#.

A Constituicdo do Canada, em seu artigo
11.b, também tem como foco de miraacel erida-
de da contenda judicial, devendo ser resolvida
€M um prazo razoavel®,

Essa necessidade de preservacdo de uma
jurisdicéo répidae€ficaz, exercidaem um prazo
razoével, tambémfoi objeto daConvencdo Ame-
ricanasobre Direitos Humanos, firmadaem San

43TUCCI, Rogério Lauria, TUCCI, José Rogério
Guy. Devido processo legal e tutela jurisdicional.
Revista dos Tribunais, 1993. p. 103.

41bid., p. 104.

45 Art. 11.b: “toda pessoademandadatem o direito
de ser julgada dentro de um prazo razoavel”.

José, CostaRica, em 22-11-69, impondo aospa-
ises signatérios do mesmo:

“Todapessoatem direito de ser ouvi-
da com as devidas garantias e dentro de
um prazo razoavel por um Juiz ou tribunal
competente, independente e imparcial,
estabelecido por lei anterior, nadefesade
gualquer acusacdo penal, contra ele for-
mulada, ou para a determinacéo de seus
direitos e obrigacfes de ordem civil, tra-
balhista, fiscal ou de qualquer outra na-
tureza...”

O Brasil éumdos paisesqueratificou aalu-
didaconvencéo, que, ateor do § 2° do art. 5° da
Constituicdo Federal, passou a horma suprana
cional a pertencer ao mundo juridico nacional,
transformando-seem direito cristalino dasocie-
dade, possuindo os cidad&os a prerrogativa de
terem os seus pleitos julgados dentro de um
prazo razoavel, sem dilacdes indevidas.

“Conclui-se, portanto, que, também em nos-
so Pais, o direito ao processo sem dilagdes in-
devidas, como corolério do devido processo
legal, vem assegurando a0 membro da comu-
nh&o socia por normade aplicacdo imediata’ .

Vé-se, portanto, que os Estados de Direito
sepreocupam em agilizar aprestagéo jurisdicio-
nal, ndo tendo “medo” de dissabores ou derro-
tas na Corte, pois o lemade que “fagao que eu
falo, mas ndo faca o que eu digo” ndo prospera
emum pais sério, ondeacficaciadatutelajuris-
diciona ndo secompadece comum merodireito
de acesso aos tribunais, ou como a garantia de
igualdade entre as partes e imparcialidade na
decisdo, tendo em vista que esta vitéria se tra-
duz, afinal, numameradeclaracdo deprincipios,
sem consequéncias de fato ao nivel da esfera
juridicado administrado ou dasituacdo despro-
tegida. Tutelaem tempo (til significaqueasen-
tenca que vier aser proferida pode efetivamen-
te servir as pretensdes de quem a requer.

Nessamoldura, aLei n®9.494/97 éinconsti-
tucional, por cercear aefetividade do direito de
livre acesso dos servidores publicos ao Judici-
ario, discriminando-os perante a sociedade, em
rota contrariaado caput do art. 5° daCF*, que

46 Rogério Lauria Tucci e José Rodrigues Guy
TUCCI, op. cit., p. 107.

47 O TRF— 22 Regi&o negou mandado de seguranca
impetrado por pessoa juridicade direito pablico que
visava cassar liminar deferida no juizo de 1° grau de
jurisdicdo, ao argumento que a dita autoridade coatora
ndo poderia conceder liminar liberando os cruzados
retidosno BACEN, ficando assm ementado o v. acor-
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preconiza que “todos sdo iguais perante a lei,
semdistingdo de qualquer natureza (...)", além
de negar vigéncia ao inc. XXXV do precitado
art. 5 da Lex Legum Em abono ao que acaba-
mos defaar, o Juiz Araken Mariz® do TRF-52
Regido, prestigiando o disposto no art. 5°,
XXXV, daCF, concedeu agravo deinstrumento
gue tinhacomo metapossibilitar o deferimento
demedidaliminar contraente pablico:
“Processua Civil. Agravo de Instru-
mento. Art. 5, XXXV, daCondtituicdo Fe-
dera. Direito de Acdo. | — O direito de
acdo éumdireito subjetivo publico, con-
seqlientemente nenhuma deciséo pode
impedir o acesso do cidaddo as vias ju-
risdicionais. I —A lei ndo excluirado Po-
der Judiciario lesdo ou ameaca adireito.
[l — Agravo provido”.

Com o mesmoteor, 0o Desembargador Pinhel-
ro Franco®, da112 CamaraCivel do Tribunal de
Justica de S&o Paulo, deixou registrado: “(...)
ndo se pode tolher qualquer pessoa de recorrer
a0 Judiciario para que apresente acéo que en-
tender competente na defesa dos seus interes-
ses’.

E o Ministro José Delgado® firmou entendi-
mento na 12 Turma do STJ de que é possivel
executar-se provisoriamentejulgado contraaFa
zenda PUblica, como se depreende do seguinte
aresto:

“Processual Civil — Execucdo contra

dado: “Constitucional. Liberagdo de Cruzados Blo-
queados. Mandado de Seguranca visando conferir
efeito suspensivo a agravo interposto em face de
decisdo judicia que liberou cruzados. A liminar € a
propriaama do Mandado de Seguranca e de outras
acOes protetivas de direitos ameagados por |eséo
irreparéavel. Nao pode o legidador obstar o Juiz a
conceder o remédio necessério aprotegdo do corres-
pondente direito, quando provocado por quem se
sintalesado ou ameagado delesdo. Figurao direito de
propriedade, dentre outros direitosinviolavels (Cons-
tituicéo, art. 5°, caput). Consubstancia-se 0 bloqueio
de dinheiro a modalidade mais violenta de privagdo
da propriedade, ferindo direito fundamental do cida-
ddo, sem cabimento a pretensdo da impetrante...”
(TRF. 22 Regido Relator: Des. Alberto Nogueira MS
91.02.08560/RJ. DJ, p. 42.447. 4 jul. 1995.).

“TRF. 5 Regido. 2 Turma,. Ag. 95.05.03938/
PE. Rdator: Juiz Araken Mariz. DJ, p. 64.219, 22.s¢t.
1995,

4 TJSP. 112 C. Civel. AC 203953/SP. Relator:
Des. Pinheiro Franco. JTJ/SP — LEX 148, p. 112.

S0STJ. 2 Turma. Resp 87.978/SP. Relator:
Ministro José Delgado. DJU, p. 19225. 3. jun. 1996.

aFazenda Publica— Possibilidade de exe-
cutar provisoriamente o julgado — N&o
infringénciaaosarts. 730e741,V,do CPC
— Recurso Improvido. | — O art. 730 do
CPC néo criaobice aexecucdo provisoria
de sentenca contra a Fazenda Publica. 11
— N&o se pode prejudicar ainda mais o
credor comainterpretacéo pretendidapela
Fazenda. 111 — Recurso ndo provido”.
Influenciado pela vasta jurisprudéncia do
STJe, em especial, dando grande relevo ao acor-
déo proferido no Resp. 56.239/PR%, da12 Tur-
ma, julgado por unanimidade de votos, em
15.3.95, que reconheceu a conciliagdo da ante-
cipacdo detutelacom o art. 100 daCF, visto que
inexiste dano para a Fazenda Publica, que teria
apenas que instrumentalizar a execucao “incri-
velmentelenta’, o Professor Cassio Scarpinella
Bueno® afirmou em “alto ebom som”:

“Diante desta tendéncia jurispruden-
cid que tem se formado no STJ, desde
gue tomemos como base a ratio dague-
las decisOes, € possivel entendermos a
admissdo da antecipacdo de tutela con-
tra a Fazenda PUblica mesmo naqueles
casos que signifiquem pagamento em di-
nheiro e desde que, evidentemente, este-
jam presentes, na hipétese, 0s pressupos-
tos docaput do art. 273 ede um ou, con-
comitantemente, de ambos seusincs. | e
I1doCPC".

Ap6s toda essa radiografia legal, jurispru-
dencid e doutrinéria, ndo se pode deixar de re-
gistrar o posicionamento do STF, ao julgar a
Acdo Direta de Constitucionalidade contra a

51 Pelo Resp rP 78.911/SP (95/0057320-2), a 6
Turmado STJ deixou claro que, na execugdo provi-
soria, em que se discute prestacdo de natureza
alimentar, ndo é necessaria caucdo: “ Processua civil.
Execucdo provisoria. Caucdo. Prestacdo de natureza
aimentar. Descabimento. — No crédito de natureza
alimentar ndo tem cabimento a exigéncia de caugéo,
naexecucdo que se desgja, diante do aspecto social da
questdo. _ Recurso especial ndo conhecido” (Resp n°
78.911/SP (Reg. 95/0057320-2), Relator: Ministro
Willian Patterson. 8 Turma. DJ, mar. 1996.

52 Op.cit., p. 72. No mesmo sentido, o citado
publicistacitaJ.E.S.Frias, Tutela Antecipadaem face
da Fazenda Publica. Revista dos Tribunais 728, p.
63-64, quando anota, em abono ao quanto dito no
texto, queaL e n° 8.437/92 ndo poderiacriar 6bicea
efetivacdo, quando o caso da antecipagdo de tutela,
porque, “no confronto entre as duas disposi¢oes,
entretanto, deve prevalecer aque prevé maior efetivi-
dade do direito, que é aspiracdo gerd” (p. 60).
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MedidaProvisorian® 173, de 18-3-89 (converti-
danale n°7.969/89), que vedava aconcessdo
de medida liminar em mandado de seguranga,
acOes ordindrias e cautelares decorrentes das
MedidasProvisriasn®s 151, 154, 158, 160, 161,
162,164, 165, 167 e 168, queindeferiu o pedido
de suspensdo cautelar da vigéncia da malsina
daMP, por maioria, ficando vencidos os Minis-
tros Paulo Brossard e Celso de Méllo, sendo
designado como Relator do aresto o eminente
Ministro Sepllveda Pertence, que deixou regis-
trado, em suma, que o indeferimento da suspen-
s80 liminar da MP 173 néo prejudica o exame
judicial de cada caso concreto da constitucio-
nalidade, incluida a razoabilidade da aplicacdo
danormaproibitiva.

Em sintese, foi reconhecido, no voto do Mi-
nistro Sepllveda Pertence, que compete ao juiz
de cada contenda decidir se, a0 aplicar aMedi-
daProvisoriacitada, seriaou ndo efetivo o aces-
so a Judtica, deixando de ser tarefado STF, no
controle concentrado da constitucionalidade
das leis, discorrer sobre tal questdo. Ou sga,
pode o juiz de 1° grau de jurisdicdo, entenden-
do que existeinconstitucionaidade em determi-
nada lesdo, ou ameaca de ta, perpetrada pelo
0rgao publico, aplicar ou furtar-se em seguir o
gue estava contido naMP n° 173/89.

Como o Executivo influenciadiretamenteo
Legidativo, ahistériaserepete, por partedeum
Poder que esta convencido que os seus atos
lesam os servidores plblicos de boa-fé, tentan-
do, mais umavez, repelir a tentativa de acesso
eficaz ao Judiciério, condutatipica de violador
de direitos e garantias fundamentais dos servi-
dores administrados, que se encontram hamais
de 3 (trés) anos, em profundo estado de achata-
mento e encurtamento de direitos estipendiais®.

53 Ao manter antecipacdo de tutela deferida na
ingtdnciaa quo, o Exmo. Juiz Castro Meira realgou
situacdo aflitiva do servidor publico, que hdmais de
dois anos sofre verdadeiro retrocesso estipendial:
“Processua Civil — Agravo de Instrumento — Anué-
nios — Tutela Antecipada — Art. 273 do CPC. — Na
decisio que antecipou a tutela, o juiz indicara, de
modo claro e preciso, asrazdes do seu convencimento
(Art. 273, 111, CPC). —Nada obstante, tem estaturma
considerado em situagOes anal ogas que se deve ter em
conta os termos em que foi proferido o pedido. —
Hipdtese em que ainicia fornece subsidios suficien-
tes para o reconhecimento da existéncia da verossi-
milhanga, através de diversas ementas de julgados
desta Corte. — Requisito do perigo da demora exis-
tente em razdo da natureza dimentar da parcela de
que se cuida, além do que ndo se pode desconsiderar
adflitivasituaco porque vem passando os servidores

A velha retérica de que sdo os servidores os
causadores do mal publico continua prevalente
na mente dos homens publicos.

Feito esteregistro, foi baixadaaMedidaPro-
visdrian® 1.570/97, convertidanal ei n®9.494/
97, que tenta impedir, novamente, 0 acesso a
Justica, restringindo, dessa feita, as agBes judi-
ciais de servidores publicos contra a Fazenda
Pdblica, em que postulam antecipacdo detutela
nas incoporacdes de regjustes estipendiais pos-
tergados, ad eternum, notadamente o caso con-
creto dos 28,86%, jadeferido pelo STF.

Contudo, o STF, julgando medida cautelar
emacdodiretagjuizadapelo Partido Liberal con-
traMedidaProvisdrian® 1.570, de 26-3-97, que
disciplina a aplicacdo da tutela antecipada con-
tra a Fazenda Publica, o Tribunal deferiu, em
parte, a liminar para suspender a vigéncia do
art.2°daMP (o art. 1° dalLe n°8.437,de30de
junho de 1992, passa a vigorar acrescido do se-
guinte paragrafo: “8§ 4° — Sempre que houver
possibilidade de a pessoa juridica de direito
publico requerida vir a sofrer dano, em virtude
daconcessdo deliminar, ou de qualquer medida
de caréter antecipatério, o juiz ou o relator de-
terminara a prestacdo de garantia real ou fide-
jussoria’). OsMinistrosMauricio Corréa, llmar
Galvao, CarlosVelosoeNéri daSilveiradeferi-
ram aliminar por considerarem gque o dispositi-
vo, tal como redigido, poderiarestringir o aces-
so ao Poder Judiciario, com ofensa, aprimeira
vista, a0 art. 5°, XXXV, daCF/88, eosMinistros
Celso de Méello e Sepulveda Pertence a conce-
diam por entenderem que ndo haveria urgéncia
ajudtificar aedicéo daMedidaProvisoria. Ven-
cidos os Ministros Marco Aurélio (Relator),
Nelson Jobim, Octavio Gallotti, Sydney Sanches
e Moreira Alves, ao argumento de que o Siste-
ma processual brasileiro ja contempla normas
gue facultam ao magistrado aexigéncia de cau-
¢do (por exemplo art. 804 do CPC), e cujain-
congtitucionalidade jamaisfoi declarada.

Indeferida a liminar quanto aos artigos 1°,
gue veda o ingtituto da tutela antecipada nas
hip6teses em que alei proibe o deferimento de
cautelar em mandado de seguranca, e 3, que,
dando novaredacdo ap art. 16 dalLei n°7.347/85
(acdo civil publica), dispde que a sentenca civil
fard coisa julgada erga omnes, nos limites da
competénciaterritorial do 6rgéo prolator dares-

publicos, sem qualquer perspectiva de melhoria em
suaremuneracdo hadoisanos’. (TRF. 5* Regido. 12
Turma. Relator: Juiz Castro Meira. Ag. 508493-CE.
DJ, 21 mar.1997).
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pectiva decisdo. Vencidos os Ministros Celso
de Mdllo e Seplilveda Pertence com o mesmo
fundamento do art. 2° (ausénciadeum dospres-
supostos da medida proviséria), e o Ministro
Neri daSilveira, quanto ao art. 1°, ap argumento
de que o dispositivo &, aprimeiravista, incom-
pativel com o ingtituto da tutela anteci pada™.

No prosseguimento do julgamento do méri-
to, entendeu a maioria dos Ministros compo-
nentes do STF que o comando legal impugnado
€ congtitucional, estando o acordéo aguardan-
do a publicagdo no Orgéo Oficial, para surtir
seus efeitos legais.

Apos todo o relato contido na presente ex-
posicdo, verificasequeoart. 273 do CPC éple-
namente aplicavel aos pleitos em que servido-
res publicos busquem antecipacéo de tutela
contrao ente de direito pdblico. Tal provimen-
to, decognicéo sumaria, permite controle efeti-
vo dos atos administrativos®.

Esse posicionamento eficaz, como visto an-
teriormente, vem contido na Convengdo Ameti-
cana sobre Direitos Humanos, aqual o Brasil é
um dos paises signatarios, o que significa dizer
gue o prazo razoavel a que alude aquele pacto,
para solucéo do litigio, ficafazendo parte inte-
grante do nosso ordenamento legal interno,

54 ADIN 1.576. Relator: Ministro Marco Aurédlio.
Julgamento da liminar, 16 de abril de 1997. STF, n.
67, 14 a 18 abril 1997).

55 “De outra parte, o controle jurisdiciona da
Administragdo também opera pelo rito ordinério,
marcando destague, pela freqiiéncia de seu uso, as
medidas cautelares inominadas de eficécia rgpida na
contencéo deilegalidadesadministrativas’. TACITO,
Céio. Temas de Direito Publico: controle judiciad da
Administracdo Plblica no Direito brasileiro. Reno-
var, 1997. v. 1, p. 1005.

devendo ser evitadas as dilagBes indevidas e
desarrazoadas, por serem contrarias a acessibi-
lidadedo Judiciério.

A audida acessibilidade de que trata o inc.
XXXV doart. 5° daCF éaguelaquegarante néo
s6 0 ingresso no Judiciario, mas sobretudo a
utilizacdo de meios colocados a disposicéo do
jurisdicionado capaz de encurtar o caminho da
tramitacdo. Em suma, cercear determinado seg-
mento da sociedade da utilizacdo de remédios
mais rapidos e eficazes contra o poder publico
afigura-se como imoral einconstitucional .

Imoral (art. 37, caput, daCF) porque afas-
tado controleimediato os atos publicos, que,
peladeterioracdo do tempo, tornam-seincon-
sistentes, sendo inconstitucional por distin-
guir, perante alei, individuos (art. 5°, da CF),
gue ficam impossibilitados de ingressarem
comagao judicial comrito maiscélere (art. 5°,
XXXV, daCF).

Conclui-se, portanto, queal ei n®9.494/97,
como qualquer outra que possua o mesmo en-
redo, éinconstitucional, e, como tal, devera ser
mutilada pel os competentesjulgadores, que ndo
podem permitir essaforma de controle externo
do Judiciério, feito, de modo camuflado, pelo
Poder Executivo.
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de direitos autorais

Apontamentos sobre a nova lei brasileira

Carlos Alberto Bittar Filho é Procurador do
Estado de S&o Paulo.

CarLos ALerto Bimar FiLHO

Conta o Pais, nos dias de hoje, com novo
diploma legal regulamentador dos direitos au-
torais. Trata-se daLel Federa 9.610, de 19 de
fevereiro de 1998, que entrou recentemente em
vigéncia Dada a importancia fundamental do
campo do Direito de Autor naatualidade, faz-se
mister que se proceda a uma andlise, ainda que
panordmica, da nova lei, apontando-se-lhe as
principais notas caracteristicas.

A lei regulaos direitos autorais, que abran-
gem os direitos de autor propriamente ditos e
osdireitosconexosde autor. Paraefeitoslegais,
os direitos autorais sdo reputados bens méveis.

Os negdcios juridicos relativos a direitos
autorai s sdo interpretados restritivamente, o que
implica a proibi¢do do emprego da interprete-
¢do extensiva. Trata-se de dispositivo que pro-
tege o autor nas negociacOes respeitantes aos
seus direitos, assegurando-se-lhes a inviolabi-
lidade. E que, em sede de Direito de Autor, par-
te-se do pressuposto de que o titular dos direi-
tos autorais € a parte hipossuficiente nas nego-
ciagOes privadas.

As obras simplesmente subvencionadas
pelaUnidpo, pelos Estados, pelo Distrito Federa
ou pelos Municipios (entes de direito publico
interno) ndo pertencer&o ao respectivo dominio.

As obras intelectuais protegidas sd0 as cri-
acOesdo espirito (literarias, artisticas ou cienti-
ficas), expressas por qualquer meio ou fixadas
em qualquer suporte, tangivel ou intangivel,
conhecido ou que se invente no futuro. Com
isso, a lei adotou a orientacdo ja consagrada
universalmente de elencar as obras protegidas
demaneiraaberta(rol meramente exemplificati-
vo). A protegéo autoral incide sobre a criagdo
do espirito desde o momento em que elaéplas-
madaem um suporte (cor pusmechanicum), que
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pode ser tangivel (como no caso de livros, es-
culturas, pinturas, gravuras, €tc.) ou intangivel
(como, exemplificativamente, no caso da obra
coreogréficatrazidaalume mediante aapresen-
tacdo de uma sambista em desfile de escola de
samba). Aliés, o préprio suporte pode ser co-
nhecido ou decorrer do aperfeicoamento técni-
€0, 0 que acarreta a permanéncia, nareservado
autor, de todos os modos de fixag8o ainda ndo
desenvolvidos quando do entabulamento de
qualquer negdcio juridico que envolva a ces-
sdo dedireitos autorais. Quanto ao rol de obras
protegidas—meramente exemplificativo, como
jase disse —, hd o0 acréscimo, por expresso, de
uma novidade: os programas de computador.
Isso representa a vitéria da tese autoralista na
seara do software, defendida, entre nds, elo-
guentemente, por Carlos Alberto Bittar, signifi-
cando, na prética, que tais obras intelectuais se
situam no ambito das producdes literarias.

Entre o que ndo esta protegido pelo Direito
de Autor, estdo as idéias (que pertencem ao
dominio cultural da humanidade) e os textos
normativos em geral (por contado principio da
publicidade).

A protecéo a obraintelectual abrange o seu
titulo, desde que original einconfundivel como
de obra do mesmo género, divulgada anterior-
mente por outro autor.

Considera-se autor a pessoa fisica criadora
de obra protegivel, podendo a protecéo autoral
aplicar-se as pessoas juridicas nas hipoteses
abrangidas pelalel. Do ponto de vista prético,
reputa-se autor da obra intelectual, ndo haven-
do provaem contrério (presuncéoiuristantum),
aquele que, por umadas modalidades de identi-
ficac8o legalmente previstas (nome civil, com-
pleto ou abreviado até por suas iniciais, pseu-
dénimo ou qualquer outro sinal convencional),
tiver, em conformidade com o uso, indicada ou
anunciada essa qualidade na sua utilizag&o.

A co-autoria da obra se atribui aqueles em
cujo nome, pseuddnimo ou sina convencional
for utilizada. Ao co-autor cujacontribuicéo pos-
sa ser utilizada separadamente sdo assegura:
das todas as faculdades inerentes a sua criacéo
como obraindividual, vedada, no entanto, auti-
lizagdo que possa acarretar prejuizo a explora-
¢d0 da obracomum. N&o se considera co-autor
guem simplesmente auxiliou o autor na produ-
¢do daobra protegivel, revendo-a, atuadizando-a,
bem como fiscalizando ou dirigindo suaedicdo
ou apresentacdo por qualquer meio. Ta orien-
tacdo éjustificada pelo fato de que aautoriade
obraintelectual é decorrénciada criatividade e

da originalidade, considerando-se obra prote-
givel aguela que surja em virtude de trabalho
criativo—enado meramentetécnico—eoriginal —
aqui ndo se exigindo a originalidade absoluta,
bastando a relativa.

Nas obras coletivas, assegura-se a prote-
¢do as participagdes individuais; assim sendo,
qualquer dos participantes, no exercicio de seus
direitos morais, podera proibir que se indique
OuU anuncie seu nome na obra coletiva.

A protecdo autoral decorredafixacdo dacri-
acdo do espirito em um suporte, independendo
de registro, cujo caréter, pois, € meramente fa-
cultativo e assecuratorio.

Os direitos de autor, de cardter complexo,
apresentam duas facetas que se completam e se
fundem: os direitos morais e os direitos patri-
moniais.

Entre os aspectos morais do direito de au-
tor, encontram-se as seguintes faculdades juri-
dicamente protegidas. a) a de reivindicacdo da
autoria; b) ade dar nome aobra; ¢) ade conser-
var acbrainédita; d) ade zelar pelaintegridade
da obra; €) a de modificagcdo da obra; f) a de
retirada da obra de circulagdo. Os direitos mo-
rais de autor sdo inalienédveis e irrenuncidveis
(erga omnes), exatamente por serem direitosda
personalidade; alids, sdo os Unicos direitos do-
tados de validade ad infinitum, projetando a
personalidade do criador paratodo o sempre.

No que tange aos direitos patrimoniais de
autor, aproximam-seelesdosdireitosreais, con-
sistindo na faculdade juridicamente protegida
de que dispde o autor de fruir da producéo de
seu intelecto, independentemente da respecti-
vaqualidade. Efetivamente, para que umaobra
goze da protecao autoral, ndo ha que cogitar-se
de apresentar elaboaou maqualidade; como se
percebe, o critério para a protecdo da obra em
sede do Direito Autoral € meramente objetivo
(fixacdo em suporte). Paraqueterceirosutilizem
a obra, por quaisquer modalidades, urge que
hajapréviaeexpressaautorizacdo do autor. Ali-
as, as diversas modalidades de utilizacdo de
obras protegidas sdo independentes entre s, o
gue implica que a autorizagdo concedida pelo
autor relativamente a uma ndo se estende a ne-
nhumaoutra.

Seaobraresultantede co-autoriafor indivi-
sivel, nenhum dos co-autores podera, sem o
consentimento dos demaiss, publica-la ou auto-
rizar-lhe a publicacdo, salvo nacolegdo de suas
obras completas.

A aquisi¢do do original de umaobra, ou de
exemplar, viaderegra, ndo confere ao adquiren-
te qualquer dos direitos patrimonais de autor,
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pois h& uma nitida diferenca entre o direito de
propriedade incidente sobre o cor pus mechani-
cumeodireito patrimonia deautor, que € coro-
lariodacriacdointelectual .

Ressal vada disposi¢éo em contrario (norma
legal facultativa), sdo incomunicaveis, dentro
do casamento, os direitos patrimonais de autor.

Em regra, com anovalei, os direitos patri-
monais de autor perduram por setenta anos,
contados de 1° de janeiro do ano subseqlente
a0 do falecimento de seu titular, dentro da or-
dem sucessdriadale civil.

Pertencem ao dominio publico as obrasem
relacdo as quaistenhadecorrido o prazo de pro-
tecdo dos direitos patrimoniais, as de autores
falecidos que ndo hajam deixado sucessores e
as de autor desconhecido, ressalvada a prote-
¢&o legal aos conhecimentos étnicos e tradicio-
nais. E titular de direitos autorai s quem adapta,
traduz, arranjaou orquestraobracaidano domi-
nio publico, ndo podendo opor-se aoutra adap-
tacdo, arranjo, orquestragdo ou traducéo, salvo
se for cOpia da sua.

Determinadas condutas néo constituem
ofensas aos direitos autorais, entre as quais
podem ser citadas. a) a citacdo de passagens de
qualquer obra, para fins de estudo, critica ou
polémica, com aindicagdo do nome do autor e
daorigem daobra(direito decitacdo); b) autili-
zac8o de obras protegidas com o fito de produ-
¢do de provajudiciariaou administrativa.

Osdireitosautorais (patrimoniais, €bom que
se esclareca) podem ser total ou parciamente
transferidos a terceiros, diretamente ou pelos
sucessores, atitulo universal ou singular, medi-
ante licenciamento, concess&o, cessdo ou ou-
tros meios admitidos em Direito, obedecidos
determinados parametros, entre os quais a ado-
¢do daformaescritana hip6tese de transmissio
total e definitivadosdireitos. A cessdo dedirei-
tos autorais — onerosa ou gratuita — serd sem-
prefeitapor escrito, presumindo-se onerosa. Em
se tratando de obras futuras, a cessdo de direi-
tosautorais abrangerd, no maximo, o periodo de
cinco anos.

Além dosdireitosde autor propriamente di-
tos, sdo disciplinados pela lei, igualmente, os
direitos conexos (droits voisins) — direitos dos
artistas intérpretes ou executantes, dos produ-
tores fonograficos e das empresas de radiodifu-
s80. E de setenta anos 0 prazo de protecdo aos
direitos conexos, contados a partir de 1° de ja
neiro do ano subseqiiente afixacdo, para osfo-
nogramas; a transmissao, para as emissoes das
empresas de radiodifusio; a execucdo e repre-
sentacdo publica, para os demais casos. A lei
simplesmente n&o previu o direito de arena, ex-
pressameente regulamentado pelo diploma le-
gdl anterior (Lei Federal 5.988/73).

No campo da realizac8o dos direitos patri-
moniais, é facultado aos autores e aos titulares
de direitos conexos associar-se sem intuito de
lucro (associagBesdetitulares). A novalei abo-
liuo CNDA (Consalho Nacional de Direito Au-
toral), que ja havia sido desativado na gestéo
do Presidente Fernando Collor.

Deacordo com acondutalesivaaosdireitos
autorais, existe aprevisao, no ordenamento bra-
sileiro, de sangBes civis, administrativas ou pe-
nais. Entre as civis, prevé-se que o titular cuja
obra seja fraudulentamente reproduzida, divul-
gada ou de qualquer forma utilizada poderare-
guerer a apreensdo dos exemplares reproduzi-
dos ou a suspensdo da divulgacdo, sem prej ui-
zo daindenizacéo cabivel (agdo cautelar debus-
cae apreensdo, cujo fito éacessacdo doilicito,
gue pode preceder a propositura de acéo de re-
paracdo de danos). Alids, ha que se mencionar
gue, pelaviolagdo dos direitos morais de autor,
responde o causador do ilicito por dano moral
(violagdo a esfera extrapatrimonial do titular),
civilmente reparavel. Aqui, a reparacdo se re-
veste de duplo caréter: sancdo para o causador
do dano e compensacdo para o lesado; deve o
juiz, na estipulagdo do quantum debeatur,
adotar um valor de desestimulo, afim de que
se coibam novas ages lesivas. N&o se perca
devista, alias, que o dano moral éimprescri-
tivel, pois viola a personalidade do respecti-
votitular.
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positivo brasileiro

A possibilidade juridica da declaracao de
faléncia das sociedades civis com a
adocao da teoria da empresa no direito

Jorge Rubem Folenade Oliveiraé Mestrando em
Direito pelaUniversidade Federal do Rio de Janeiro e
Advogado.

JorGE RuBeM FoLenA DE OLIVEIRA

SUMARIO

1. ConsideragBes introdutérias. 2. A figura do
comerciante e a faléncia. 3. Da disting&o entre as
sociedades comerciais e as civis. 4. A teoria da
empresa esuaimportancia. 5. A adogéo da teoria da
empresa no Brasil seus efeitos. 6. Conclusdo.

1. Consideragdes introdutdrias

Deumaformageral, aindapersiste, no cené
riojuridico nacional, adiferenciagdo entre socie-
dades civis e comerciais. A distincéo entre tais
sociedades est4 apoiada no ato de comércio,
salvo as sociedades andnimas que, por impera-
tivo legal, estendem os efeitos comerciais as
sociedades civis que adotem, na sua estrutura,
este tipo de sociedade por acdes.

Aslegidagdes comerciaisprocuram enume-
rar quais seriam os atos de comércio, aexemplo
do quefez 0 Cédigo Comercia francésde 1807,
em seusarts. 632 e 633. No direito nacional, 0s
atos de comércio foram relacionados no art. 19
do Regulamento n° 737/1850, sendo estes atos
0S seguintes, para caracterizar a profissdo mer-
cantil: @ a compra e venda ou troca de efeitos
moveis ou semoventes, para os vender por
grosso ou aretal ho, namesma espécie ou manu-
faturados, ou para augar 0 seu uso; b) as ope-
ragdes de cdmbio, banco e corretagem; ¢) as
empresasdefébricas, de comissio, dedepositos,
inclusive aqueles feitos em armazéns gerais, de
expedicdo, consignacdo e transportes de mer-
cadorias, de espetaculos publicos; d) os segu-
ros, freteamentos, riscos e quaisguer contratos
relativos ao comércio maritimo; e€) aarmacdo e
expedicdo de navios.

Oato decomércio, basicamente, tem seufun-
damento na intermediagdo ou na interposicao
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detrocas. Dessaforma, as pessoas que ndo pra-
ticam intermediac&o, ndo seriam consideradas
comerciantes, por conseguinte, ndo se benefi-
ciariam dosdireitos e vantagensinerentesaessa
classe.

Porém, de longa data, a doutrina vem-se
posicionando negativamente quanto a distin-
¢d0 entre as sociedades civis e comerciais com
base no ato de comércio.

Ademais, as relagbes econbmicas travadas
internacionalmente envolvem néo somente a
comerciaizac8o de bens, mas, acima de tudo,
prestaces de servico, servicos esses de impor-
téncia fundamental para a sociedade contem-
porénea, tais como de tel ecomuni cages, infor-
mética, transportes, financeiros, etc?.

Essas relages econdbmicas ndo sdo mais
tratadas por meros comerciantes da erado mer-
cantilismo, que estavam, sob chancelado Esta-
do Absoluto, em busca de especiarias orientais
para comercializarem na Europa renascentista.
Na sociedade moderna, essas relagdes econb-
micas SAo travadas por empresarios que movi-
mentam milhdes de dolares em todo o mundo,
oraglobalizado.

Todavia, nosso direito, ressalvadaaLei das
Sociedades Anbnimas®, que ja teria adotado a
teoria da empresa, aindatrata esses homens de
negdcios como oscomerciantesdo século XV e
XVI. Além do que, ndo reconhece oato empre-
sarial que envolve todas as atividades econd-
micas organizadas, desde a producdo até a cir-
culacdo de bens e prestacéo de servico.

Acresca-se, ainda, que as empresas, ao con-
trério das sociedades comerciais, principamente

! Para FERREIRA, Wademar. Institui¢bes de
Direito Comercial, p.107, tal distin¢do perdeu senti-
do, no direito nacional, desde 1875, quando desapa-
receu a distingéo entre ajurisdi¢éo civil e comercial.

2 AGUIAR, Marcelo. Prosperidade levanovaera
aeconomiados EUA. O Globo, 17 ago. 1997. p. 44,
informa que o setor de servigo ja responde por 80%
da produg&o americana.

3LOBO, Jorge. Anteprojetodelel dasSociedades
Por Quotas de Responsabilidade Limitada, p. 35,em
proposta enviadaa Comissao de Juristas encarregada
paraelaborar o projeto delei em referéncia, manifes-
tou anecessidadede”... alimitada, tal qua aanbnima,
ser sempre comercial, qualquer que sgja o seu objeto,
sabido, de antem@o, que quase todas as | egisagdes a
consideram comercial, indepentemente do objeto.”

4 LAMY, Alfredo, PEDREIRA, José Luiz
Bulhdes. ALei das 9A, p. 146-147, expdem queal e
das S/A é alel da grande empresa e do empresario
empreendedor.

as por cotas de responsabilidade limitada, cada
vez maistornam-se despersonaizadas dafigura
dos seus socios’. Ha, nas empresas contempo-
raneas, uma infinidade de socios que jamais se
viram, sendo apenas meros investidores de
capitais. Essas empresas, com aerada‘ globali-
zagdo e da regionalizacdo de mercados’, tém
suas atividades espalhadas por todo o globo,
ou em mercados internacionais regionalizados
em Seus respectivos continentes®.

Independente de tudo isso, 0 nosso direito
positivo aos poucos vem consagrando a deno-
minada teoria daempresa, cujametaétransfor-
mar as relacBes comerciais em relagdes empre-
sariais. E assim, igualmente, tem procedido a
nossa jurisprudéncia, reconhecendo a teoria da
empresaem nosso meio’.

2. Afigura do comerciante e a faléncia

Salienta-se que, com o advento da Revo-
lucdo Industrial e o surgimento damaquinaa
vapor, do telefone, da ampliacéo e desenvol-
vimento da navegacdo maritima e aérea, da
expansdo ferroviaria e da intensificagdo das
prestacOes de servico nas grandes metropo-
les, uma série de transformacdes ocorreram
no mundo empresarial, deixando a agricultu-
ra e o comércio de produtos manufaturados
de serem o ponto central da atividade econd-
mica, para cederem seus lugares as novas
atividades ligadas ao avanco tecnol6gico
decorrentes da Revoluc&o Industrial®. Pode-
se dizer, portanto, que aempresa e a ativida-
de empresarial surgem com a Revolugéo In-
dustrial, quando, a partir de entéo, substi-
tuem o comércio de mercadorias e o comer-
ciante do apogeu das atividades econdmicas.

5 Michel DESPAX, L’entreprise et le Drait,
librairie générale de droit et de jurisprudence e
RICHARD, Efrain. La conservacion de la empresa.

6 COMPARATO, Fabio Konder. Estado, empre-
sa e fungéo social, p. 38-46, demonstra que, neste
século , o processo de globalizagdo tem na grande
empresa multinacional 0 seu ponto de estruturaco,
inclusive nos mercados regionalizados ora em plena
evolugéo.

"RT n. 536, p. 126, n. 555 p. 191, n. 565 p. 174
en. 566 p.170.

8 SANT'ANNA, Rubens. A faléncia da empre-
sa, p. 34, salientaque, defato, a empresa é umfend-
meno que surgiu coma Revolucdo Industrial, como
desenvolvimento econdmico e dos processos de pro-

ducéo.
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Assim, outras atividades, além do comércio,
passam ater vulto na ordem econémica®.

Entretanto, o direito nacional, desde avira
dado século passado até agora, proximo ao novo
milénio, ndo acompanhou de perto as evolucles
decorrentes da Revolucdo Industrial. Exemplo
disso éapropriale defaléncias, que, em plena
década de 40%°, dispensava aos homens de
negocio, no pais, 0 mesmo tratamento proprio
dado aos comerciantesdaerado mercantilismo;
s6 que os tratava pela prética habitual de atos
decomércio, conformeinfluéncia, extremamente
objetivista, herdada do Cddigo Comercial
francésde 1807™.

O direito brasileiro estava, até entéo, assen-
tado na figura do comerciante, cuja nocéo esta
vinculada a prética de ato de comércio. Entéo,
somente osque praticavam tal ato, com frequén-
ciae de forma profissional, eram considerados
comerciantes.

Nesse contexto, o0 Decreto-Lel n° 7.661, de
21-6-1945 (Lei de Faléncias), por forcade seu
art.1°, restringiu a sua aplicacdo apenas aos

9 LAMY FILHO, Alfredo, PEDREIRA, José
Luiz Bulhes. op. cit., p. 23, explicam que aempresa
se desenvolveu e expandiu apds a Revolugao Indus-
tridl.

10 A décadade 40 pode ser consideradacomo a2?
fase da Revolugdo Industrial, quando passam-se a
intensificar as concentragBes econdmicaseabuscade
novos mercados internacionais. Nesse sentido,
SANTOS, Theotonio dos. Economia mundial, inte-
gracao regional & desenvolvimento sustentavel, p.
33, manifestaque: “... A partir de 1945 a humanidade
assistiu aum forte processo de integragdo dos siste-
mas produtivos mundiais. No Ocidente, as empresas
multinacionais articulam um sistema complexo de
producdo apartir de diferentes pontosdo globo, rea-
lizam um gisgantesco movimento de capital em nivel
internacional, expandem drasticamente 0s servigos e
0 mercado de capitais efinanceiro. ...”

11 REQUIAO, Rubens. Curso de Direito Comer-
cial, v. 1, p. 38-39, explicaque o Cédigo Comercial
brasileiro de 1850, evitando controvérsia verificada
no direito francés quanto aserem os atos de comércio
enumerados nalegidacdo comercial de indole exem-
plificativa ou taxativa, adotou “ 0 sistema acentuada
mente subjetivo” quanto adefinicdo de comerciantea
quem faz damercanciaprofissdo habitua . No entanto,
entendemos que, apesar de o Codigo Comercia estar
influenciado pela teoria subjetivista, pautada na pes-
soado comerciante, 0 seu Regulamento n° 737/1850,
a0 enumerar os atos de comeércio, adotou a teoria
objetiva a0 considerar mercadores as pessoas que
praticavam os atos de comércio definidos nalegisia-
¢80 comercial. Assim, a0 nosso ver, o direito pétrio

comer ciantes®?, excluindo de suaincidéncia os
devedores civis.

E imperioso registrar que a defini¢io de
comerciante, como real¢cou Costa (in: Revista:ll
265), émaisumaquestéo palitica, queolegida
dor usa sem qualquer critério, isso porque o
Codigo Comercial ndo nos da uma definicdo
segura de comerciante.

Com efeito, o0 Codigo Comercial brasileiro,
em seu art. 4°, apenas refere que comerciante
guem “ ... faca da mercancia profissdo habi-
tual”, i.e., em outras palavras, quem pratica o
ato de comércio. Essa previsio segue a linha
adotadano Cédigo Comercial francés de 1807,
gue, em seu art. 1°, previa: “sdo comerciantes
aqueles que exercem atos de comércio e deles
fazem profissdo habitual”.

Entdo, o comerciante pode ser definido como
apessoanatural oujuridicaque exerce com habi-
tualidade atividades mercantis®®. O exerciciodas
atividades mercantis estarelacionado comapré
tica, profissional, habitual (art. 4° CCo.), dos
atos de comércio®, relacionados no art. 19 do
Regulamento 737/1850.

Saliente-se, ainda, que aatividade comercial
pode decorrer de imperativo legal, tal como
ocorre com as sociedades andnimas (art.2°, §1°
dalL e 6.404/76), asempresasde construcéo (art.

adotou um sistema misto, por levar em conta (i) a
pessoado comerciante, aguel e que praticacom habi-
tualidade atos de mercancia, (i) bem como considerar
os atos de comércio, definidos na legislacdo como
referencial parase definir amercancia, independente-
mente da enumeragdo dos atos de comércio prevista
no Regulamento n° 737/1850, serem de natureza exem-
plificativa, como entende 0 mestre Requi&o, ou taxa
tiva

12 PACHECO, José da Silva. Processo de falén-
ciaeconcordata, p. 41 eseg., expde queale fdimen-
tar brasileirateriaadotado o sistemalatino, consagra-
do por meio do Cédigo Comercial francés de 1807,
em que a faléncia se aplicaria gpenas aos reconheci-
damente comerciantes, ao contrario dos sistemas ado-
tados na Alemanha e Inglaterra, onde se estendeu a
falénciatanto associedadescomerciais, como ascivis.

13 |bid. p. 86.

14 Como expde FICHER, José Flavio Bueno. Socie-
dades civis e sociedades comerciais : aspectos dis-
tintivos, as atividades desenvolvidas pel os comercian-
tes caracterizam-se pda (i) intermediacdo, (i) habi-
tudidade, (iii) emprego decapitd e (iv) buscadelucros,
bem como, ressaltamos, que estas atividades devem
ser exercidas (v) deformaprofissional.

5 LACERDA, J. C. Sampaio. Manual deDireito
Falimentar, p. 35.
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1° dal ei 4.068/62) e oincorporador imobiliario
(art. 43, 111 daLei 4.591/64), que pode ser decla-
rado falido.

Infere-se, destarte, quecomer ciantesseriam
(i) todosagquel esque praticam, profissionadmente,
atos de mercanciaou (ii) as pessoas assim con-
sideradas por forcalegal.

No entanto, RAMALHO (1989:33) adverte
gue “atendénciado direito moderno é a substi-
tuicdo do substantivo comerciante por empre-
sario”!, uma vez que, assim pensamos, a
empresa e, por conseguinte, o empresario
passama dominar o novo cenario econémico,
oratotalmenteinfluenciado pelaglobaizacdo em
franca evolucdo®, ao contrério da figura do
comerciante, que tem sua origem na erarenas-
centista, do mercantilismo e das expansdes
comerciais, em quesecolocava, volta-searepe-
tir, “na busca de sedas e especiarias orientais
paracomercializarem no mundo ocidental” .

Portanto, doravante, é na pessoa do empre-
sario, aquele que pratica atividades econdmi-
cas de forma organizada — independente da
mera comercializacdo de mercadorias, mas
responsavel e envolvido com todo o ciclo de
producdo, comercializacdo e prestacdo de
servigo®® —, que deverdo recair as atencgdes do
direito comercial, que por ora, em decorréncia

16 E influenciado pelateoria daempresa, RAMA-
LHO, Rubens. Curso tedrico e pratico defaléncia e
concordata, p.35, amplia o conceito de comerciante
a0 manifestar que“ comerciante é apessoa que exerce,
profissionalmente, atividade econdmicade producdo
e de circulagdo de bens méveis e semoventes e
SErvigos.”

17 Como manifesta GONCALVES, Reinaddo. O
abre-alas : a nova inser¢éo do Brasil na economia
mundial, p. 55, “... o progresso tecnol 6gico e as mu-
dancas organizacionais das duas Ultimas décadas
levaram, s multaneamente, aacel eragdo dos processos
de intercionalizago da concorrénciaem escalamun-
dia (achamada ‘globalizacdo). ..." (nossosgrifos)

18 FERREIRA. A elaboracdo do conceito deem-
presa para extensio no ambito do Direito Comercial,
p. 40-41, justificando que aampliacdo do conceito de
empresa engloboria atividades, até entdo, considera-
das forado alcance do direito comercia, manifestou
que: “Ora, para alargar-se esse ambito ter-se-a que
invadir o &mbito do direito civil, de modo a trazer
paraaguele (o direito comercia) o agricultor, o pecua
rista, 0 que explore a propriedade imovel, a fim de
retahé-laerevendé-laemlotes, com ointuito delucro,
e isso até profissionalmente, etc. Serd, para esse
escopo, mister atribuir & empresa conceito tal que
possa envolver aquel as atividades econémicas’.

dessesfatos, € por muitosdenominado dedireito
empresarial®™.

3. Da distin¢do entre as sociedades
comerciais € as civis

De antemdo, ressalta-se que, a distingdo
entre as obrigaces comerciaisecivisdassocie-
dades referidas, decorre das codificagtes do
século XVII e X1X, umavez que, como mani-
festa Pacheco (1979:8):

“... deinicio, o Direito era Ginico, abran-
gendo todas as matérias, desde a admi-
nistrativa, econdmica, militar, penal, civil
ejudicial.

(..)

No século passado, em que a codifi-
cacao se impde, como formade autode-
terminagdo dos povos, por influéncia da
Revoluggo Francesa, Revolugdo Comer-
cia, Industria e Intelectual, surgiramos
codigos civis, criminais e comerciais,
aqueles dois prestigiados pela heranca
romano-candnica-universitéria, e estes
pelo impeto, descortino, desassombro e
agressividade dosempresdrios. ..." (Nos-
sos grifos)

No entanto, muitosjuristas, entre estes pode
ser destacado Teixeira de Freitas, pregavam a
unidade do direito privado®, ndo devendo exis-
tir tratamento diferenciado entre obrigagBescivis
ecomerciais.

A idéiade unificacéo do direito privado foi
acolhida por legisladores de varios paises, tais
como os da Suica, Polbnia e Itdlig?, ja que a
distin¢do entre as obrigacBes comerciaisecivis
eradesprovida de qual quer fundamento 16gico-
cientifico, por serem aquelas obrigacGes
proprias do direito privado, comum tanto aos
comerciantes quanto aos ndo-comerciantes.

Contudo, ao contrario de outros paises, 0
direito pétrio, até entdo, ndo teria unificado as
obrigagGes comerciais e civis, dispensando,

19 BULGARELLI, Waldidirio. Perspectivas da
empresa perante o Direito Comercial, p. 12.

2 MEIRA, Sivio. Texeira de Freitas, o juriscon-
sulto do Império : vida e obra, p. 131, comentando
sobre o eshogo de codigo civil desenvolvido por aquele
saudoso jurista pétrio, expds que paraele: “o direito
civil é tomado em conjunto com o direito comercid,
como se fora um s6 corpo.” (nossos grifos)

21 PACHECO. Empresario : pessoa e patrimd-
nio, p. 8.
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assim, tratamento diferenciado entre aquelesque
praticam ato de comércio e 0s que executam ati-
vidades consideradas civis.

Se a atividade desenvolvida ndo apresentar
nenhum dos caracteres préprios dos comercian-
tes, como acima ja destacado, ou nédo for
definidaem lel como comercial, ela devera ser
consideradacomo de naturezacivil. Entretanto,
€ arduo o mister de diferenciar a atividade
mercantil daatividade civil?.

Reslca-se que adiferenciacdo entreas socie-
dades comerciais e as civis deve ocorrer ndo
pelo modo como estas foram constituidas, mas,
sim, pela natureza das operac@es habitual-
mente praticadas por elas, como, delongadata,
ja se teria posicionado a jurisprudéncia do
antigo Superior Tribunal de Justica, por meio de
decisumdatado de 25-6-18622%,

Verificase, entdo, que a distingdo entre as
sociedades civis e as sociedades comerciais,
como manifestaBorba(1986:29), repousasobre
0 objeto social, de modo a ser importante, ao
Nosso ver, apurar-se , defato, qual o verdadeiro
objeto social praticado pela sociedade, para
concluir seelaécomercial oucivil.

Todavia, ha determinadas sociedades que
praticam, ao mesmo tempo, atividades conside-
radas de natureza comercial, como também ati-
vidades de naturezacivil, as quais séo conside-
radas como de objetos mistos. Nesses casos,
como ensina Requi&o(1983:46), deve preval e-
cer a atividade preponderante, i.e., AATIVIDADE
PrinciPAL EXERCIDA, mesmo que tal atividade
seja exercida De FaTo, contrariamente ao
objeto previsto no contrato social.

Assim tem-se posi cionado ajurisprudéncia,
inverbis:

“SOCIEDADE CIVIL —FALENCIA -
ADMISSIBILIDADE — HIPOTESE EM
QUEEXERCEHABITUALMENTEATOS
DEINTERMEDIACAO DEPRODUTOS
COM INTUITODE LUCRO—-CARAC-
TERIZACAO COMO COMERCIANTE
DEFATO-SUEICAOASREGRASDA
LEI DEQUEBRAS.

Se a sociedade estatutariamente defi-
nidacomo civil exerce habituamente atos
deintermediacéo de produtos com intui-
to de lucro, caracteriza-se como comer-
ciante de fato, sujeitando-se, portanto, a

2 FISCHER, op. cit., p. 30.

= gpud MENDONCA, J.X.Carvalho de. Tratado
de Direito Comercial, v. 3, p. 49.

lel defaéncias, que se dirige aos comer-
ciantes em geral, e ndo apenas aqueles
gue tais se matriculam.” (RT 632/100.
Nossos grifos)

“Faléncia— Sociedade Civil —Presta-
dora de servigos de pintura — Prética
habitual de atos de comércio que desvir-
tuam a sua finalidade eminentemente ci-
vil — sujeicdo a quebra.” (TJSP, Ac.
166177-1, rel. des. CunhadeAbreu, j.em
30.04.92, Jurisprudéncia Informatizada
Saraivan® 11)

“ Faléncia. Sociedade civil que ndo
pratica atos de comércio — Incorréncia—
Hipotese em que a devedora é empresa
do ramo de construcéo civil que exerce
com habitualidade e fim lucrativo — Na-
tureza mercantil — Extenséo da Lei de
Faléncias a sociedade civil quando,
apesar do nome rotulado, os atos pra-
ticados sdo todos de comércio carac-
terizados pela habitualidade — Extin-
¢do afastada— Recurso provido”. (Tri-
bunal de Justica de Séo Paulo — Juris-
prudéncia Informatizada Saraivan® 11.
Nosso grifos)

“Engenheiro arquiteto ndo é explora-
dor de empresa mercantil, pois aplicava
0s materiais comprados nas construcdes
que fazia por empreitada; ndo os reven-
dia, ndo osmanipulavapararevenda. Fal-
tavaasuaatuacao, por isso, o caracteris-
ticodacomerciadidade.” (RT 101, p. 125)

Com efeito, verifica-se, nosjulgadosacima,
apreocupacdo dajurisprudénciaem se apurar a
verdade real quanto ao exercicio fregliente da
atividade mercantil, com intuito de lucro, nas
sociedades examinadas.

Todavia, ressaltamos que, no caso de apes-
soa, sgjafisicaou juridica, exercer qualquer ati-
vidade mercantil, independentemente de ser esta
atividade principal ou ndo, na consecucdo de
seus negocios, a ela deverdo ser estendidas as
regras proprias dos comerciantes, por exercer
esta pessoa atividade propria dagueles (inter-
mediac8o debens), e, assm, como tal devem ser
tratadas.

O maisimportante em tudo isso € que sem-
pre deve ser levadaem consideracéo afigurado
empresario, i.e., o provedor de negdcios com
fins econdmicos; dessa forma, excluindo-se
gualquer tratamento diferenciado que possa
existir entre os prati cantes de atividades comer-
ciaisoucivis, hgjavistaque, pelaordem consti-
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tucional oravigente no pais*, “todos sdo iguais
perante alei, sem distingdo de qual quer nature-
za’, 0 que, por s SO, é suficiente para demons-
trar, no estagio atual, ainutilidade da distingdo
entre as sociedades comerciais e as civis e, por
conseguinte, os efeitos dai advindos.

4. Ateoria da empresa
e sua importancia

Com o reconhecimento da teoria da empre-
sa, em que se da prioridade a organizacdo dos
fatores de producéo para a criacdo ou circula
¢d0 de bens e servicos, perdeu sentido a distin-
¢do entre as sociedades comerciais e Civis,
porque, como esclarece Borba (1986:26), “a
teoriadaempresapassariaainformar esse novo
critériodiferenciador”®.

Nesse cendrio, 0 empresario passa a assu-
mir o papel principal, como alias reconhecem
0 Cadigo Civil Italiano de 1942, em seu art.
2.082%, o Projeto do novo Cédigo Civil Brasi-
leiro?, jaaprovado pelo Senado Federal, emseu
art. 969%, etambém o Projetode L ei n°4.376-A,
de 1993, queregulaafaéncia, aconcordatapre-

2 Caput do art. 5° daC.F/88.

S MARTINS, Fran. Curso de Direito Comercial,
p. 78, explicaque, no avanco dateoriadaempresa, “o
codigo civil italiano de 1942, tentando fazer aunifica
¢ao do direito privado, tomou como agente daprofis-
sd30 comercial ndo o comerciante, pessoa fisica ou
juridica, masa empresa comercial, ou sga, 0 conjunto
de pessoas, capital etrabalho, que sededica asativi-
dades de produc&o e circulagio dos bens’ (nossos
grifos)

26 ASQUI, Alberto. Perfis da empresa, p. 109.

27gILVA, Clévisdo Couto e. El concpeto de em+
presa en Derecho brasilefio, p. 47.

28 BULGARELLI Tratado de Direito Empresa-
rial, p. 15-16, asseveraque o projeto de codigo civil,
em resumo, marca o abandono do sistematradicional
consagrado pelo codigo comercial atual, baseado no
comerciante e no exercicio profissional damercancia,
trocando-o pela adogao do sistema do empresério e
da atividade empresarial e, ainda, formalizando a
unificagdo das obrigagBese, portanto, extinguindo-se
adualidade existente. (...) A profundidade das dtera-
¢Oes pretendidas diz respeito ndo so a unidade obri-
gacional, sem distingdo entre atos civis e mercantis.
(...). Odireito ndo maisconsiderara o comerciantee
0s atos de comércio como pegas angulares, como
ocorre no sistema atual, pois que o fundamento da
qualificacdo do empresario ndo serd, como agora,
‘0 exercicio damercancia’ (art. 4°do CCo.) e, sim, a
empresa como nogao referivel a atividade econdmica
organizada de producdo de bens e servigos para o
mercado, exercida profissonalmente.” (nossosgrifos)

ventiva e a recuperagdo da empresa®®. Desse
modo, 0 empresario, ao invés do comerciante,
passa a ser 0 sujeito passivo da faléncia, como
manifesta Abrdo (1989:47). Entéo, as socieda-
des de objeto civil ndo encontrariam mais as
restricdes que lhes eramimpostas, porgque ndo
estaria mais em pauta a prética de atos de co-
meércio, mas, sim, de atividade econémicaorga
nizada, desde a producdo, a comerciaizacdo e
prestacdo de servigos com fins especulativos,
ou Sgja, a pratica de atos empresariais.

A propésito, registra-se que hd muito tem-
po, nadoutrina comercialista, discute-se acon-
veniéncia ou ndo de se estender o concurso
falimentar aos devedores civis; entre estes
autores destacam-se Guimardes(1940:09) e
Lacerda(1959:16).

Nesse sentido, em linha com a evolucgéo da
teoria da empresa, importantes legidactes es-
trangeiras, comoal e n° 67-563, de 13-7-1967,
naFranca, ondesepromoveu areformado direito
falimentar, estenderam osefeitosda faléncia aos
n&o comer ciantes®.

Nesse passo, cumpre esclarecer que o Pro-
jetode Lei n° 4.376-A, de 1993, de autoria do
Poder Executivo, que objetiva alterar alegisla
¢do falimentar brasileira, incluia, no campo de
incidéncia da faléncia, da recuperacdo da em-
presa e da concordata, as sociedades civis,

29 Assim, pode-se verificar naredagdo do seu art.
1°, com novaredag@o dada pela emenda substitutiva
do Deputado Adroaldo Streck, em que se substituiu,
daredac@o original do texto enviado pelo Executivo, a
expressdo “ ... daspessoasjuridicas...” por “ ... das
empresas ...” . Najustificacio de sua emenda, o De-
putado Adroaldo Streck manifestou que: “a denomi-
nacdo empresa estdAmais adequadaanovasistematica
adotada pel o substitutivo, acompanhando inclusive a
nocdo mais atual contida nas |egidagdes faimentares
de outros paises, como Francae Alemanha. (...) Tam
béma doutrina moderna encampada por ilustresju-
ristas ja entende que o termo empresa substituiu em
grande parte a expressdo comer ciante ou sociedade
comercial, designando toda a atividade econdmica,
mesmo se ela ndo tem por fim imediato a redizacéo
delucros.” (nossosgrifos)

30 COMPARATO. Aspectos juridicos da macro-
empresa, p. 117, comentando sobre aextensdo dalei
defaénciasfrancesaaosndo comerciantes, manifesta
gue houve um exagero nagquel alegid acdo, poiselando
visa somente as sociedades civis propriamente ditas,
i.e., as pessoas juridicas de direto privado com fins
lucrativos, mas abarcou também qualquer tipo de
pessoa juridica dedireito privado, o que navisdo do
eminente professor “representou seguramente um
excesso”. (Nossos grifos)
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como estava disposto naredacdo inicial do seu
art. 2°,inverhis:

“Art. 2°. Ficam sujeitos a faléncia e
podem requerer concordata preventiva e
recuperacdo daempresa a pessoa juridi-
ca de natureza civil que explore ativida
de econbmicae o devedor individual que
aexerce, em nome proprio edeformaor-
ganizada, com o objetivo de produzir bens
OU Servigos para 0 mercado.

Parégrafo Unico. O disposto neste
artigo ndo se aplicaaos pequenos comer-
ciantes dispensados por lei da escritura-
¢&o, aos cultivadores diretos da proprie-
dade rural, aos que prestam servicos ou
exercem atividade profissiona organiza-
da, preponderantemente com o trabalho
proprio e membros da sua familia, aos
artesdes e aos profissionais liberais e as
suas sociedadescivisdetrabalho.”*! (nos-
sos grifos)

Na exposi¢cdo de motivos do projeto de lei
defalénciasreferido, o entdo Ministro da Justi-
¢a, Mauricio Corréa, manifestou que:

“(...) Com as transformagtes econd-
mico-sociaisocorridasno Pais, alegisla-
¢do falimentar ndo poderia mais atender
aos reclames da sociedade, fazendo-se
necessaria a edigdo de novalel mais &gl
e moderna.

(..)

Pelo anteprojeto, ficamsujeitasafa-
Iéncia, reservada tradicionalmente aos
comerciantes, As Pessoas JURIDICAS DE
NaTureza Civi eo devedor individua que

31 Ap6s o projeto de lei em referéncia passar, em
25-3-1998, pela Comissio Especial da Camara dos
Deputados, 0 mesmo ficou com a seguinte redacao:

“Art. 1° Edtalé indtitui e regula a recuperacdo e
aliquidacojudicia dassociedadescomerciaisecivis
definsecondmicos e das pessoasfisicasque exercam
atividades econdmicas em nome préprio e de forma
organizada, com objetivo delucro.

Parégrafo Unico. O disposto neste artigo ndo se
aplica

|. aos agricultores que explorem propriedade rura
para fins de subsisténcia familiar;

I1. &s sociedades civis de prestagdo de servicos
profissionaisrel ativos ao exercicio de profissio regu-
lamentada e aos que prestam servigos ou exergam
atividade profissional autdnoma, de formaindividual
ou organizada.

(...)” (nossos grifos)

explorem atividades econdmicas, este
guando o faca em nome proprio e de
formaorganizada, com afinalidadede pro-
duzir bens ou servigos para o mercado.
(...)"** (nossos grifos)

Ent&o, com o reconhecimento daempresae
dafigurado empresario, hAum rompimento com
o tratamento desigual existente entre os prati-
cantes de atividades comerciais e Civis; passan-
do todas as atividades econdmicas, exercidas
deformaprodutivae profissional, aserem con-
sideradas como Unicas, ou seja, atividades
empresariais.

5. A adocdo da teoria da empresa
no Brasil e seus efeitos

A teoriadaempresajasefaz sentir haalgum
tempo em nosso ordenamento juridico, como
pode-se verificar por meio daatual Lei das S/A
(Lei n®6.404/76), especificamente aplicavel para
asassoci agles que adotem aformade soci edade
anénima.

Com avigénciadalei n° 8.934, de 18-11-
1994 (DOU de21-11-1994), quedispde sobreo
Registro Plblico das Empresas Mercantise Ati-
vidades Afins, ateoria da empresa, de forma
geral, foi acolhida em nosso direito positivo,
vez que esta lei é extensivel a todas as formas
de associacdo ou exercicio de atividade indi-
vidual comfins lucrativos, |NDEPENDENTEMENTE
Do OBJETO PRATICADO®,

Cumpre registrar que o Deputado José
Carlos Aleluia, relator do Projeto que resultou
nalLei n° 8.934/94, ao manifestar-se naComis-
sdo de Economia, Indistria e Comércio da
Cémara dos Deputados, sadientou que: “aprin-
cipa inovagdo do Projeto diz respeito amudan-
cade denominagdo do registro do comércio para
o registro de empresas mercantis, fazendo pre-
valecer, portanto, a chamada ‘teoria da
empresa’, em detrimento da 6tica restrita de
levar a registro apenas ‘atos de comércio’,

32 OBO, Direito concursal, p. 8-9, manifesta
gue um dostrés aspectos maisimportantesdo direito
concursal modernoreside” ... naunidade dadisciplina:
um Unico regime juridico paratoda e qualquer classe
de devedores, comerciantes ou ndo-comerciantes...”

B0 art. 22 daLe 8.934/94 dispbe: “ Os atos das
firmas mercantis individuais e das sociedades
mercantis seréo arquivados no Registro Piblico de
Empresas Mercantis e Atividades Afins, indepen-
dentemente de seu objeto, salvo asexcegBesprevistas
emle.” (nossos grifos).
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cujainterpretacdo conceitual causainimeras
controvérsias sobre a competéncia registral,
repetindo, com outras palavras, o voto do De-
putado Roberto Magalhdes, bem sintonizado
comaampliacdo do conceito deempresa: ' enten-
demos positiva a manifestacdo dessa inovacdo
no projeto, pela qual a atividade negocial ndo
se caracterizara mais pela pratica de atos de
comércio, mas pelo exercicio profissional de
uma atividade econémica organizada, paraa
producéo ou circulacdo de bens ou servicos.
Substitui-se, assim, o tradicional conceito de
comerciante pel o conceito deempresa” 3. (nos-
sosgrifos)

A lel enreferénciatratado Registro Piblico
das Empresas Mercantis ao contrério da Lei n°
4.726, de 13-7-1965, ab-rogada, queregulava
apenaso Registro de Comércio, i.e., eraoregis-
tro proprio para os considerados comerciantes,
segjaem decorrénciada préticade atos de comér-
Cio ou para os assim definidos em lei. Nota-se,
assim, queaintencdo dolegidador foi derecep-
cionar, emnosso direito, o ato empresarial em
contraposicéo ao ato de comércio, cuja con-
ceituacdo tem-se mostrado pol émicapor ndoter
sido fixada com clareza no direito positivo,
levando, em conseqiiéncia, a inimeras contro-
vérsiaslegisativas, como acimajarea cado®.

Por oportuno, esclarecemos que o ato em-
presarial € maisamplo que o ato de comércio,
pois ndo envolve somente este, mas também o
ato civil, considerando que ele estarelacionado
com aorganizacdo dos meios de producdo para

34 apud SANTOS, Theophilo de Azeredo. A
comercialidade das sociedades de objeto civil, fins
econdmicos e lucrativos, p. 05.

35 VALVERDE, Trgano de Miranda Comentérios
ale deFaléncia, p. 12, comentando acercado siste-
ma adotado no cAdigo suigo que determinou o registro
Unico paratodos os praticantes de atividades econd-
micas, independentemente de serem comerciais ou
civis, bem como que a possiblidadade de suaadogéo
no Brasil levaria a derrogacdo do art. 1.364 do C.C.
brasileiro, expds que: “... lembramos, o sistema do
direito suigo, jaobrigando aguele que exerce 0 comér-
cio, explora uma féabrica ou qualquer outra indlstria
sob forma comercia a inscrever-se no Registro de
Comércio, japermitindo que janelase inscreva, e se
torne, portanto, comerciante, aquele queexploraqual-
quer outra empresa ou mantém uma organizacdo
sob a forma comercial. E claro que a adogéo desse
sistema importara na imediata revogacéo do artigo
1.364 do Cddigo Civil, que manda as sociedades
civis, que revestirem as formas estabelecidas nas
leis comerciais inscreverem-se no Registro Civil.”
(nossos grifos)

acirculagéo de bens e servicos. Desse modo, 0
ato empresarid envolvetodaacadeiaecondmica,
desde aproducao, acirculacgo debenseapres-
tacdo de servicos, desenvolvidasdeformaorga
nizadacomvistasao lucro eem pleno atendimen-
to dos consumidores e de toda a sociedade®.

Nesse passo, levando-se em conta o reco-
nhecimento da teoria da empresa e do ato em-
presarial, aLe n°®8.934/94 pésfim adicotomia
entre sociedades comerciais e civis, por conse-
guinte consagrando a unificac8o do direito
societario, englobando ambas as espécies.

Assim, todos os efeitos decorrentes dessa
distingdo perderam sentido, principa mente os
referentes a ndo-extensdo dalel de quebras aos
empresarios que desenvolvem atividades con-
Sideradas civis, que, por imposi¢do legal, ndo
poderiam ser declarados falidos™.

O curioso éque o exercicio de determinadas
atividades civis, tais como a prestagcdo de ensi-
no e a corretagem de imoveis, opera, muitas
vezes, recursos econdmico-financeiros superio-
res aos de muitas pessoas consideradas comer-
ciantes, como, por exemplo, asqueexploramne-
gociosde armarinho, armazém, padaria, bar, etc.
No entanto, pelo fato de estes serem qualifica
dos como comerciantes, POR PRATICAREM ATOS DE
COMERCIO, 0 direito positivo Ihes dava trata-
mento diferenciado em relacdo aqueles que
executam atos civis.

Entretanto, no mundo moderno, em plena
erada“globalizaco”, chega a ser umabsurdo
considerar como vélidaesta diferenciacdodis-
criminatéria, inclusive levando-se em conta a
importéncia e o desenvolvimento das presta-
¢Oes de servico no cenario econdmico mundial,
como referenciamos na nota de rodapé rP 02
acima, ondefoi salientadaaimportanciado setor
de servigo na economia dos Estados Unidos da
Américado Norte, paislider naeconomiamun-
did.

Por isso, entendemos que, mesmo antes do
advento daL e n° 8.934/94, ndo deveriapersistir
mais tal diferenciacéo, entre as sociedades co-

38 OLIVEIRA, Jorge Rubem Folena de. Desen-
volvimento da teoria da empresa - fim da distingéo
entre sociedades civis e comerciais, p. 37-39.

S"SANTOS, T. de A. op. cit., p. 06, exple que,
salvo as excegOes previstas em lel, as ditas socieda
descivis, apésavigénciadal e n° 8.934/94, poderdo
requerer concordata, sacar duplicatase ser declaradas
falidas, sendoimpréprio o arquivamento de seus atos
junto ao Cartério de Registro Civil das Pessoas Juri-
dicas.
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merciaiseascivis, no mundo juridico, no quese
refere aos efeitos estendidos a uma e a outra
sociedade.

Odireito e, acimadetudo, os seusaplicado-
resdevem estar atentos as transformagdes ocor-
ridas no mundo social. Comisso, evitar-se-iam
injusticas e diferencas injustificaveis, como a
ora mencionada, vez que assim deve-se posi-
cionar o direito como controlador etransforma-
dor da sociedade®. Portanto, nessa linha de
pensamento, deve ser rechacada, por exemplo,
asituacdo esdruixulade se denegar o deferimen-
to de concordata preventiva a uma sociedade
civil, que estd atravessando mé-situagdo finan-
ceiraem decorrénciada crise econémica, SO pelo
fato de€elanéo praticar atosde comércio. Com
todo respeito aos que pensam de forma contra-
ria, essa decisdo deve levar em conta a funcéo
social aser desempenhada pela sociedade civil,
em gue ndo s a pessoa juridica e seus socios
estdo envolvidos, mas também seus emprega-
dos, fornecedores e tomadores de servico que
podem depender da sobrevivéncia dela para
semanter eny®,

Ent&o, a FuNgAo SociAL que a empresa de-
sempenha - ndo s6 no meio da sociedade em-
presarial constituida (i.e., narelacdo entre seus
componentes soci etérios), mas também forade
suas paredes, com relagdo aos empregados e
suas familias, seus fornecedores e seus toma-
dores de servico que podem depender da so-
brevivéncia dela - € mais importante do que
meras questdes formais, desprovidas, hoje, de
gualquer sentido prético e objetivo, como as
restricbes criadas em decorréncia da dicoto-
mia entre sociedades comerciaisecivis, apoia-
dano jaultrapassado dogma do exercicio dos
atos de comércio, emque se estende direitos a
uns em detrimento de outros.

Sendo asssim, o direito patrio, em boahora,
medianteal el n°® 8.034/94, dissipou aultrapas-

% OLIVEIRA, O Direito como instrumento de
controle social ou como instrumento de mudanca
social? p.377-381.

% LOBO, Dir. Conc. p. 6, informa que a preo-
Cupacdo com 0s interesses sociais da empresa e o
principio de sua conservagdo levou a reforma da
legislac@o concursal em varios paises, entre eles a
Franca e os Estados Unidos. E destaca, ainda, que o
interesse maior do Estado “... passou a ser com a
sorte da empresa, devido ao interesse publico em
conservar-se um organismo produtor de riquezas e
empregador de médo-de-obrae ndo maistanto com os
direitos dos credores, embora estes continuem a
merecer especial tratamento legal.”

sadadiferenciac8o existente entre as sociedades
comerciais e civis, aqual, voltamaos arepetir, &
desprovidade qual quer critério cientifico, como
manifestado por Pereira(1978:395-396).

Destarte, salientamos que, quando se verifi-
car, nalegidacdo, qualquer referénciaaexpres-
s80 comer ciante, como ocorre, por exemplo, no
art. 1° daL e deQuebrasbrasileira, estaexpres-
s80 deve ser considerada comoempresario, por
conseqiiéncia, sendo aplicada esta norma,
tanto as pessoas que praticamatos comerciais,
Como as praticantes de atos civis.

6. Conclusio

Portanto, com o reconhecimento legal da
teoria da empresa no pais, chega-se ao fim da
discussdo acerca da dicotomia entre socieda-
des civis e comerciais, adotando-se 0 ato em-
presarial como objeto das sociedades de fins
econdmicos; sendo estendidos também os di-
reitos, antes proprios dos comerciantes, aque-
les que praticam atividades ditas como civis,
desde que organizados de forma produtiva®,
ressalvadas, entretanto, as determinacles, pre-
vistasem lei especial, em sentido contrério.

Desse modo, os efeitos do Decreto-Lei rP
7.661, de21-6-1945, deverdo ser aplicadosato-
dos os empresarios e ndo somente aos comer-
ciantes como até entdo. Assim sendo, € juridi-
camente possivel, hoje, as sociedades empre-
sarials, que executam atividades consideradas
denaturezacivil, serem declaradasfalidas, como
igualmente requererem concordata preventiva
perante o sistemajuridico nacional.
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Do injusto 6nus processual para se
executar obrigacao pecuniaria

Luiz Otavio de Oliveira Amaral é Advogado
militante, Professor de Direito em Brasiliae ex-Asses-
sor de Ministros da Justica e da Desburocratizag&o/
PR.

Luiz O. AmARAL

E oportuno, agora que se propala uma
revisdo do Cadigo de Defesado Consumidor e
ainda no espectro das reformas do CPC,
discorrer-se acerca das dificuldades e dos
efeitos reversos do nosso processo de exe-
cucéo, notadamente no que tange a obrigacéo
de pagar, de devolver dinheiro, a chamada
execucao por quantia certa, que setornamais
tortuosa que o proprio processo de conhe-
cimento, maxime se o devedor € empresa (difi-
culdades decorrentes de sua propria natureza
juridica e econdmica, entre outras), pois até na
faléncia ela (ou o0 empresario) logra vencer de
fato, mesmo sendo condenada de direito.

O processo de execugao visa, em principio,
proporcionar ao credor resultado pratico igua
a0 que obteria se 0 devedor cumprisse desde
logo sua obrigagcdo. No caso de tal obrigacdo
ter por titulo executivo umasentenca, podemos
dizer que ha outro importante escopo para
aquele processo, a saber, a atuacéo prética e
efetiva da norma juridica individua concreta
veiculada na sentenca (e vale dizer: atuagéo da
vontade dalei também) que conheceu e pdsfim
aolitigio. Ambososdesideratosdeviam edevem
ser buscados, sobretudo pelos magistrados
com o afinco de quem carece demonstrar diutur-
namente aaltaraz&o de ser de seu mister profis-
siona e de quem ndo perdeu a consciéncia de
seus objetivos. Ndo obstante a longa esgrima
processual no chamado processo de conheci-
mento, que, arigor, deveriaincorporar apressu-
posicdo ndo so do conhecimento, mas também
da satisfacéo (do ja conhecido e reconhecido)
do jurisdicionado vitorioso, ha ainda outra
peleja: 0 processo executivo (outro processo
dentro da mesma demanda que visa, ndo a sen-
tenca, ndo atitulo, mas a satisfacdo de direito)
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deveriaser, por isso mesmo, excegdo aregrado
cumprimento automatico da decisdo judicial,
estimulos deveriam ser previstos na le e nas
sentencas paratanto, e ndo ao inverso, como se
da na prética diaria do férum. Execucédo de
sentenca SO mesmo na hip6tese de obrigado, de
devedor (ao credor, ao Direito e a comunidade
civilizada pela Justica estatal) renitente, contu-
maz (2 ou 3 vezes) naviaexecutiva, que por isso
mesmo teriaeste seu péssimo habito sancionado
com as conseqiiéncias da declaraco (em todas
as demais execucles: reincidéncia especifica
civil) delitiganciade ma-fé (coisararaentre nds
ouinércialegal-judicial?). E o bolso que move
aprocrastinacao executiva; 1ogo, o antidoto para
o mal hade sevaltar contrao bolso do procras-
tinador reincidente.

A lei processual vem de distinguir, segundo
anaturezada prestacéo devida: aexecucdo para
entrega de coisa (art. 651, segs.CPC); execucédo
das obrigacdes defazer e dendo fazer (art. 632
esegs.), entre as quais tem destague a de emitir
declaracéo devontade (art. 639 a641) e por fim
aexecucdo por quantia certa, desdobradacon-
forme sgja solvente (art. 646 e segs.) ou insol-
vente (art. 748, segs.) o devedor. Do ponto de
vista do credor-exeqiiente, ou da razéo Ultima
da execucdo judicial, o que se busca é a
sati sfacdo tdo rapida quanto possivel do direito
subjetivo, ndo importando muito as classifi-
cagdes tedricas dos instrumentos para se al can-
car esse objetivo.

Detodasorte, aexecucdo forcada (e proces-
sualmente toda execucédo sera forcada), que
contrapfe-se a execucdo voluntéria da obri-
gacdo (expressa na sentenca ou noutro titulo),
ocorre quando se daainexecucéo daobrigagéo,
seu inadimplemento. E ainstrumentalidade do
direito processual que garante, subsidiaria e
secundariamente, por meio daexecucdo forcada,
processual, ouimpropria, satisfazer inteiramente
o direito subjetivo e dar efetividade plena ao
preceito concreto de direito material. Assim
pode-se dizer que tal execucdo s6 tem lugar
guando malogram as forgas coativas internas
daprépriacbrigacéo, que, alias, amitde falham
em se tratando de obrigacdo pecuniaria de
empresas ou de quem troca o desagio ético pela
vantagem econdmica da protel agdo processual .

E louvavel aevolucdo dos sistemas executi-
Vos através dos tempos. da execucdo corporal
dos romanos, da execugdo universal da missio
in bona e da infamia ao insolvente medieval,
hoje ha o respeito a pessoa e ao patrimdnio do
devedor (vide o bem de familia). Todavia, o

nosso cotidiano forense tem demonstrado que
seinverteram os valores e as raz0es préticas da
execucdo forcada, que estalonge de garantir a

satisfacdo do direito do credor ea atuacdo da
lei da sentenca/acordéo, para bem mais pro-

mover os interesses protelatorios, ja por mera
chicanas, ja por espirito de emulacdo e quase
invariavelmente por patético estimulo econd-

mico; assim é que, Com 0Sjuros e outros ganhos
no mercado financeiro sempre acima das taxas
legais, sO os assalariados e consumidores, 0s
hipossuficientes de nossa estrutura social,

estdo jubilados desta escola de lucrativa
incivilidade. A inféamia agora se volta contra o
devedor e contra a justica de nossos dias. Esse
desservico juridico e civico se verificanas exe-

cucbes em geral; contudo, mais naquelas
desprovidas dos eficientes meios de coercéo

psicolégica, que aceleram a vontade na adim-

pléncia (voluntaria) quase espontanea e
previnem a satisfac8o substitutiva pela estatal

(ainvasdo patrimonial).

Oideal naexecucdo éaequivalénciando so
econdmica, mas também juridica, entre o
adimplemento e a prépria execucdo enquanto
atividade do Estado-juiz substitutivadavontade
do obrigado. De sorte que nafalénciados meios
morais e socio-juridicos conducentes a pronta
execucao espontéanea das obrigacBes em gera
(entre nos, no entanto, esses meios parecem
mais voltados a inexecucdo até in judicium) é
gue desponta a execucdo processual, de carater
secundério (alias como toda jurisdicéo), de
Ultimoinstrumentolicito paraforcar asatisfacéo
do direito material, ou segja, tensdo entre forca
estatal eforcaindividua visando aexpropriacéo
patrimonial contra o devedor resistente.

Esta derradeira e agressiva (mais para 0s
fracos que para os fortes) fase da execucéo das
obrigacoes, a execucdo forcada, dai por que
processual (substitutiva da forga individual,
tendéncia natural, mas socialmente vedada), é
gue vem merecendo maior reflexdo dos proces-
sualistas, notadamente nas obrigacdes caracte-
rizadas por desembolso financeiro, maxime
guando o obrigado € um hipersuficiente, umndo-
assalariado, um n&o-consumidor (empresas
incorporadoras, construtoras, bancérias...).
Nesse quadro, é habitual, quase culturaforense,
ainversdo de valores e objetivo do processo de
execucdo, que deixade ser o remédio derradeiro
paraser o melhor emaisrecomendado tratamento
daguel as obrigacBes de devolver quantia certa,
de ressarcir, de pagar... A adverténcia de
Nietzche: “A mais comum forma de estupidez
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humana € esguecer o que a gente esta tentando
fazer”, ébem apropriadaatematicaemfoco. Nao
podemos, com efeito, esquecer- nos de que 0
ideal, o salutar € o cumprimento espontaneo,
voluntario das obrigagdes, porque mais rapido
e menos violento. Esse distanciamento dos
objetivos, aliado ao excesso de trabal ho repeti-
tivo que gerao embotamento mental, funcional
e logo aindoléncia operacional, € sempre bem
aproveitado pelo devedor, com ou sem o palio
de teorias pseudojuridicas; € “um lento exauri-
mento da consciéncia, que a torna aguiescente
e resignada: uma crescente preguica moral”,
como diagnostica Cappelletti.

A satisfac8o forcada das obrigacGes deve
ser desestimulada, por todos os meios e por
vérias razfes (desafogo da Justica...). Em ndo
se podendo evitar a demanda executiva, mal
menor sera reduzir-lhe a duragdo, até porque a
cogni¢do que se impunha ja é matéria passada;
isso é tanto mais verdade (e longamente
depurada) em sede de execucdo de sentenca. Se
houver meiosemodos de seincentivar judicial-
mente a vontade do obrigado para conduzi-lo a
adimpléncia voluntaria (ainda que compelida),
iSSO sera muito mais coerente com a liberdade
volitiva e respectiva responsabilidade que deve
imperar nos sistemas de direito contempo-
réneos. Disto s8o bons exemplos: aestreinte do
Direito francés (cujo amplo expectro foi quase
anulado entre nés) e as severas sangdes do
Direito inglés (contempt of court), tudo visando
poupar ao credor (eao Judiciario) asdelongase
0s desgastes com eventual acdo executiva do
quejafoi julgado.

Vaedizer, jaqueaexecucdoforcadatemmais
atrativos (com elaganha-se tempo e dinheiro, e
iSSO até as vésperas da longinqua expropriacéo
de bens) que a espontanea (isso porque
esquecemos dos nossos objetivos primordiais),
deve-se, a0 menos, evitar atodo custo asituacéo
l[imite e pouco nobre para a humanidade da
substitui¢do da vontade individua pela estatal,
culminando com a invasdo, manu militari, do
patriménio do devedor; tal agravo ndo deveria
extrapolar sua necessaria natureza de excegéo
(s6 admissivel dada a virtual imperfeicdo do
homem) a regra do cumprimento voluntario,
esponténeo (o melhor dos ideais) ou induzido
(o ideal possivel), das obrigacGes e, a fortiori,
asjudiciais.

Todasentenca, aiés, deveriaconter disposi-
tivo mais eficaz (que a mera boa vontade) de
desencorajamento de atos atentatérios a sua
propria dignidade, que precisa ser preservada,

a qualquer preco, eis que é ponto central do
travejamento politico-social do Estado de
Direito. Ora, se o particular, mediante sua
autonomia privada, pode impor clausulas
penais, amilde excessivamente onerosas, para
pressionar a vontade do obrigado, por que o
Estado-juiz também, e com maior prudéncia, ndo
poderiaimpor contra-incentivos (para prevenir
aviolénciadaexpropriacdo debens, quedeveria
ser o Ultimo estagio da execucdo) agueles atos
atentatorios a tudo e a todos? Tal dispositivo
desencorajador da perversdo executiva seria
aplicado de logo pela sentenca, apds o longo
processo legal, repleto de garantias e segu-
rancas que muitas vezes sdo habilmente
manejadas por advogados (parciais que sio) e
se transformam, sob as vistas de boa parte dos
magistrados (imparciais que s80), em vanta 0sos
duelos que s6 protelam a obrigacdo (e aexacdo
judicial), sobretudo as pecuniarias.

A desconsideracao dapersonalidadejuridica
de empresas (direito-instrumento de progresso
do homem, jamais de abuso e fraude) carece
também de melhor acolhida nos espiritos de
nossos | egisladores e julgadores, tudo segundo
um critério de salvaguardadajustacomposicao
dos conflitos (maxime os entre hiper e hipos-
suficientes) e prestigiamento do papel social do
Judiciario.

E urgente, pois, que se dote as sentencas de
contrarincentivos atoda essavexatOriasituacio
processual, em que o obrigado-sucumbente
tripudia sobre a sentenca e conseglientemente
sobre o favorecido por ela. S80 recursos,
embargos, inviabilidade prética de alcancar €
ou se pracear bens do devedor e, para agravar,
deturpacdes de preceitos legais. S8o, enfim,
publicacBes, peticbes, termo de concluséo e
decisBes que demandam meses, e tudo movido
por razfesinconfessavel s (sd formamente, mas
de todos conhecidas) transvestidas de razbes
“técnicas’ (se tanto) quase sempre ja reitera-
damente vencidas em todas as insténcias.

Oduplograudejurisdico, virtua imposicéo
dada a falibilidade do género humano, € um
direito do jurisdicionado, porém jamais uma
obrigatoriedade (&, por assim dizer, um recurso
voluntério, e ndo necessario); todavia, entrends,
€ como se fosse uma regra obrigatéria (quase
sempre estimulada pelo sistema), ainda que
improvavel o éxito, ou mesmo certo 0insucesso
da apelagéo (do agravo no recurso especial...).
E preciso se repensar a cultura do recurso
assumidamente protelatdrio ou por “dever (?)
de oficio” (aqueles tolos recursos do poder

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998

247



publico). E isso ainda ocorre porque ha
incentivos econdmicos (gratuidade ou insigni-
ficancia das custas, pelo menos p/os mais
abonados) e nenhum desestimulo ao que
pretenda desvirtuar o duplo grau de jurisdicéo,
convertendo-o em mera dilacdo de justas,
devidas e sentenciadas obrigacBes. Por que ndo
percentuais crescentes tendo por referencial
basi co amaior taxade remuneracéo do mercado
financeiro ou algo andogo? Acréscimo finan-
ceiro essequereverter-se-iaao credor-vitorioso
e, seporventurabem sucedido o recurso, tornar-
se-ia ineficaz, eis que desestimulo a dilagéo
infundada. Algo, enfim, precisa ser feito para
acabar, ou reduzir, com osdespropésitose, pior,
comaperversdo socia daexecucdojudicia, que,
aliada a um juiz apético ou encharcado de
“teorias’ viabilizadoras de todo este quadro
patético, € o quanto basta para o descrédito da
Justica e para ultrgjar o jurisdicionado “vence-
dor” (?) dademanda.

E comum, nas execucdes de sentencas (por
guantia certa e, pior, se for incerta) contra
empresas, ndo se acharem bens disponiveis/
viéveis para penhora (até a sede da executada é
da propriedade de outra empresa do grupo ou
N30 e 0S Meios para se superarem tais compli-
cacles procedimentais sdo, ilogicamente,
sempre mais demorados e tortuosos para o
exequente). Quando se logra penhorar um bem
apraca, éimpiedosacontrao credor (carro, p.ex.:
pagara multas, impostos €tc., e ndo raro, apds
anos, esta garantia nada garantir, ou so parte do
crédito). Para assegurar 0 juizo, as empresas
executadas amilde costumam ter um mesmo bem
para todas estas ocasifes (hd um caso emble-
mdtico: um caminhao s existente no documento
e sempre oferecido como ‘seguranca (?!) do
juizo em embargo protel atério dadevolucéo ao
consumidor de seus salarios poupados para
aplicar enimovel residencia). Nomeiam-sebens
cujatitularidade provoque discussdes, ou bens
de dificil conversdo em dinheiro, tudo com o
fito de protelagdo. Aliés, a tal ‘seguranga do
juizo’ (art. 737, CPC) énormacujo peso éirrele-
vante para o hipersuficiente da relacdo proces-
sual, contudo altamente limitativa para muitos
hipossuficientes e faz-nos lembrar de lei téo
criticada por Anatole France: “Fica proibido
dormir sob as pontesde Paris’. Tratar desiguais
como iguais € a sumainjusticain concreto!

Por que sera que raramente se vé, nesses
casos, homeacdo de bens conforme a ordem
legal (art. 655, CPC) impostaao devedor (porém
sem qua quer sancéo eficaz, el squeacomutagdo
no ‘direito’ de nomear mais protela/onera o

credor)? Prefere-se nomear bens iméveis cuja
conversdo em dinheiro gera delongas. Nesses
casos, sempre as vésperas da praga vem 0
deposito da condenacdo (que, para sua atuali-
zacao, ensgjaranovas demandas* calcul atorias’,
como almeja o devedor) seisso for do plangja
mento econdémico do executado. Se houver
necessidade de conversdo de arresto em
penhora, aindapior ser, eisque, daidaao oficial
dejustica, 0 ato em si e até o retorno dos autos
parapublicacdo respectiva, levam-se, namelhor
das hipéteses, meses, tudo s6 favorecendo ao
devedor-perdedor na Justica (perdedor ?'), como
€ regra, conquanto ndo concebida, muito
praticada no dia-a-dia das execucdes. E, se 0
executado transita bem pelos meandros do
Férum, tudo podera se prolongar ad eternum.
Ora, tal conversao deveria ser automética e por
ato dojuiz: se ele pode expropriar, por que ndo
poderia, elemesmo, praticar o ato forma dagquela
conversdo? H4, por assm dizer, umaestranhae
enrustida sensacdo de que o pobre devedor
merece maisaseveridade dalei eorigor de sua
interpretacdo que o devedor mais poderoso.

Outra inversdo da l6gica socia € a forca
atrativa dos concursos de credores. Por que o
concurso de credoresfalencial ou néo (art. 762,
CPC, eart. 24, Lel deQuebras) terdo conddo de
prejudicar, retardando, protelando como convém
aos devedores empedernidos, a satisfagcdo do
direito do credor (cuja‘culpa’ deestar emjuizo
€ menor que a do devedor) pelo fato da
“conveniéncia’ genérica da vis atractiva do
juizo do concurso crediticio? Sem embargo
daquela conveniéncia, ha outras de maior valor
socia que ado comerciante falido ou do insol-
vente civil a excepcionar tal forca atrativa
concursal. Como essa “conveniéncia’ ndo
convém sendo ao devedor, o Estado tratou de
livrar-se dela e assim a execucdo fiscal (até por
razdes de ordem) ndo se submete ao delongado
concurso. E por que o socialmente mais
vulneravel, o hipossuficiente (o consumidor, o
assalariado...), deveter seu crédito arrastado em
disputa desigual (c/ bancos, fornecedores e
credores outros melhor aquinhoados pelalei)?
Asmesmasrazfesquejustificam aexcecdo para
afazenda pdblicadevem servir paraexcluir, por
justica, os créditos (de natureza alimenticia, eis
gue parcelas de salérios) de consumidores e
trabalhadores, assim definidos, enquanto tais,
pelalei.

Na mesma linha de raciocinio, é de se
guestionar o privilégio do Estado-fisco em
detrimento de hipossuficientes (vulneraveis
econdmica, social, técnica e juridicamente)
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lesados em seus direitos de trabalhador e
consumidor por empresas e atividades auto-
rizadas/fi scalizadas deficientemente pelo poder
publico. Lembremos, apenas como referéncia, o
caso da Encol e seu capo, ambos tratados a
“pado-de-1¢” até as vésperas da quebra monu-
mental da empresa, e s agora o Estado, que
tudo podia prevenir, vem de ser acordado para
tomar seu lugar nafilados credores afrente de
guemfoi lesado e nadapodiacontratal desfecho
se ndo planejado, pelo menos esperado e
consentido a partir de omissdes de bancos
credores (maus analistas de empréstimaos) e do
poder publico, quendo fiscalizabem nemmesmo
seu proprio interesse. Sdo pois conflitos de
interesses e direitos que, pelo principio da
proporcionalidade, carecem de revisdo ponde-
rada, reequilibrando-se interesses em jogo,
maxime em prol dos desprotegidos e menos
ligados a causa do mal.

No tocante a execucdo judicial em geral, e
mais sensivelmente a da obrigacdo de cunho
pecuniério, 0 grande avango seria a aplicacdo
do sistema gaulés da astreinte. Ndo com a
restricdo que se lhe impds: so cabivel as
obrigacOesdefazer edendofazer, restricdo essa
muito alegada para ndo comina-la e pouco
explicada para esclarecer aimpossibilidade de
extensdo (so o fato dalei é pouco para magis-
trados despertos para as necessidades diutur-
nas, também ndo ha boa explicacdo paraaguela
restricdo, antes ap contrario, Sendo vejamos).

A aplicagdo da multa didria @streinte) as
espécies como a presente, em que ha conde-
nacao de devolver parcelas pagas em funcdo de
contrato de compra e venda rescindido/resol -
vidojudicia mente, éumagarantiadaefetividade
do processo (celeridade, ndo-protel acéo e efeti-
vidade), eis que € meio de coercdo do devedor
(art. 645, 644 € 287, do CPC) maiseficientedo
gue a atividade manu militari do Estado
(expropriar bens do devedor), que serve maisa
propositos procrastinatorios que para aviar o
crédito (que, em face desta delonga proce-
dimental, costumaaté seinviabilizar: €0 ganha,
masndo leval”). Ora, se asastreintes substituem,
como ensina Alcides Mendonga Lima (Com.
CPC. 5. ed. Forense, 1987. p. 740), aatividade
manu militari, a violéncia do Estado-juiz que
seriainoperante diante das obrigacGes de querer
prestar ou de querer ndo-prestar (de fazer ou de
ndo fazer), por que ndo haver a mesma substi-
tuicdo (violénciapor ndo-violéncia) nas demais
obrigacBes? Afinal, a violéncia patrimonial
atingetambém apessoa, ndo em seu corpofisico,
mas por certo em corpo psiquico.

Assim, sempre que coubesse, seria infini-
tamente melhor paratodos (rapidez, efetividade,
querer adimplir) o querer cumprir as obrigacoes,
ainda que induzido pela pena econémica; so
Mesmo para 0s casos de resisténcia para além
dessa pressdo psicol 6gico-econdmica restaria
0 procedimento da invasdo patrimonia. N&o
haveria tanta conveniéncia em se aguardar e
protelar o desfecho violento daexpropriacéo de
bens, nesse contexto, no mais das vezes; a
sucumbéncia judicial se inverte (ganha o
perdedor e perde o ganhador).

Aindapoderiamos sustentar, para coadjuvar
a tese da extensibilidade da astreinte, que a
objecdo se tem apresentado para impedir tal
conveniéncia, ou sgja, a de que a obrigacdo de
devolver dinheiro ndo é de fazer. Tal tese,
conguanto muito repetida, ndo resiste a0 mais
leve crivo da logica juridica. Em verdade, a
obrigacdo (que ja existia desde a fase pré-
processual) que tem o0 executado, Nesses casos,
desde o transito em julgado da sentenca que
Ihe determina devolver dinheiro ao exeqlente,
ndo é outra sendo a de fazer (ndo um facere
manufatura, obra) a restituicdo da verba. As
obrigagdes sfo sempre classificadasem sistema
tripartite: a de fazer, a de dar (obrigacBes
positivas) e ade ndo fazer (obrigagdo negetiva).
Indubitavelmente a obrigacdo de pagar ou
devolver dinheiro ndo é de outranatureza sendo
variacdo da obrigacdo de fazer o pagamento, a
devolucdo. De ta sorte ndo sendo, a determi-
nacdo judicial de devolver dinheiro, uma obri-
gacdo de ndo fazer, so forcadamente poderaser
dedar, eisqueaentrega (nlcleo, suportefatico
do dar) néo absorve o pagar (ntcleo da conde-
nacdo pecunidria) da devolucdo de dinheiro
(antes pago ao executado).

Para Pontes de Miranda, o facere envolve:
escrever, inventar, residir, esculpir, pagar...
(Tratado Dir. Privado. 3. ed. Sdo Paulo : Revista
dosTribunais, 1984. v. 23, p. 45, § 2778). Noutra
passagem, o mestre dos mestres leciona que:
“Dar efazer. Fazer étodo ato positivo.” (Ibidem,
p. 50, 8 2779). Fécil é perceber-se que ndo ha
consenso doutrinario nadistingdo de obrigacdo
defazer e de dar, até porque ontol ogicamente
ndo ha, di, o que estremar.

Ensina, a propésito, 0 mestre Silvio Rodri-
gues que aobrigacdode fazer consistenaprética
deum ato, até mesmo de ato juridico, verbis:

“Na obrigacéo de fazer o devedor se
vincula a um determinado comporta-
mento, consistente em praticar um ato,
ouredizar umatarefa, dondedecorreuma
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vantagem para o credor. Pode a mesma
constar de trabalho fisico ou intelectual,
como também da pratica de um ato
juridico.” (Direito Civil : parte geral das
obrigacOes. 21. ed. Saraiva, 1993.v. 2, cap.
3, p. 33: Das obrigacfes de fazer ou de
néo fazer. Grifamaos).

E, linhas adiante, continua o mestre:
“De um certo modo se poderia dizer
que, dentro daidéade fazer, encontra-se
adedar”.

Também o insuperéavel Serpa Lopes con-
firma
“A distingdo entre obrigacdo de fazer
e obrigacéo de dar, reputada inutil por
alguns autores, entretanto, tem grande
alcance pratico no sistema onde a obri-
gacdo ndo é elemento translativo do
dominio. Entretanto, dificil é encontrar-
se o critério revelador dessa distingéo,
atento a que, no fundo, como observa
M.1. Carvalho Mendonga, toda obrigacdo
representaum ‘facere’ . (Curso D. Civil. 3.
ed. Freitas Bastos, 1961. v. 2, p. 75.
Grifamos).

Como se pode depreender, no que diferem
(se ha diferencas) as obrigacdes de fazer e de
dar (s6 napréticae ndo no juridico), nadahade
relevante que possa impedir a previsdo ja no
titulo executivo judicial, ja no despacho de
recepcao dainicial daexecugdo, damultadiaria
Antes ao contrario, aatual CartaMagnavem de
garantir, como direito fundamental, apromocéo,
pel o Estado, dadefesado consumidor, inclusive
como principio norteador da atividade empre-
saria (art. 5°, XXXIl,e170, V), epor outrolado
0 Cadigo do Consumidor prevé afacilitacdo da
defesa dos direitos deste pélo mais vulneravel
darelacdo juridica de consumo (art. 6°, VI, e
4°,1,CDC). Afind, todanormajuridicadeve ser
reconduzida aos val ores constitucionais vigen-
tes. Uma coisa é ler um codigo, umalei sob a
Gticadavelhaordem constitucional ; outracoisa
bem diferente é relé-los a luz da nova opcédo
ideol 6gi co-juridicainauguradapelale suprema,
€ 0 juiz ndo pode ser mero imitador servil da
norma, de modelos decisorios incompativeis
com aguel es valores constitucionais.

O indice de€ficiénciado sistemaprocessual
de um povo esta fixado precipuamente no grau
de versatilidade de seu processo de execucao.
Coméefeito,

“aforca dalei, e comela a autoridade
do Estado, estd em jogo no processo

execucao tanto ou mais que No processo
de cognicdo.” (Micheli. Derecho Pro-
cesal. 1970.v. 3, p. 380).

Vale ressaltar, a proposito, que a tutela
jurisdicional executivaédecaréter excepcional,
eis que, satisfeita a pretensdo confirmada na
sentenca, aordem juridicaestararestaurada. No
entanto, tal verdade ja esta quase esquecida,
porgue sdo insignificantes as estatisticas de
pronta satisfacdo daquel a pretensdo e resguardo
da autoridade e dignidade da decisfo judicial.

Sucede que, nas demandas cujo substrato
conflitivo sejaexpresso peladialética, perversa
por natureza, hipersuficiente versus hipossu-
ficiente, tanto faz sgja de dar ou de fazer a
obrigacao; é ai que mais se exige umainterpre-
tacdo construtiva e consciente das aspiragdes
e vicissitudes de nossa época, 0 que por Si SO
impde asuperacdo doreducionismododireitoa
legalidade e da resisténcia em abandonar
envelhecidas e ja injustas concepgdes.

A horapresenterequer o pronto desmentido
da proverbial inércia natural do jurista que se
contenta na “rotina das idéias recebidas’ e as
vezes mal recebidas. O processo de execucdo
carece, pois, de profunda reforma, ndo aluz de
meros ideais tedricos, mas na perspectiva da
l6gica do dia-a-dia forense e da necessidade
socid deeficaciaecderidadejudicial. Recepcio-
nemos, ndo como histdria, masaindacomo repto
atuaissmo, o ensinamento de Paula Batistaque,
em 1855, concebiao processo nestasintese admi-
ravel: “ Brevidade, economia, remocao detodos
0s meios maliciosos e supérfluos, tais sdo as
condi¢des que devem acompanhar 0 processo
em toda a suamarcha.” Vae registrar, a propo-
sito, que, ao tempo do mestre pernambucano,
vigorava a concepcdo francesa da passividade
einérciado juiz no processo.

A multa didria, contra-incentivo a procras-
tinag8o e seus eventuais ganhos econdmicos, é
certamente a melhor opg&o e seria EXIGIVEL
desde o transito em julgado daguela sentenca
(favoravel, éclaro, ao exeqliente), masDEVIDA
desde o dia de sua publicacdo ou 24 horas
apos isto (quando configurado o ndo-cumpri-
mento nem mesmo daordem judicial). Reitere-
se que o duplo grau de jurisdicéo, enfim o
recurso, ndo €, maxime nessas hipéteses, impo-
Si¢do ao sucumbente, mas conveniénciaqueele
ha de sopesar melhor antes de reutilizar a
maquinajudicial e o tempo detodos.

Como bom exemplo desse reforgo a digni-
dade emjuizo pode-secitar 0 § 3° do art. 213da
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Le n°8069, de13/7/90 (Estatuto daCriancaedo
Adolescente), superada também, como sevé, a
orientacdo do STF no RE-94966/81-RJ, em que
sevedavaaretroacdo daastreinte adataanterior
a do transito em julgado da sentenca que a
cominou. Esta lei, no entanto, enclausurou a
possibilidade de aplicacdo da astreinte nas
obrigacdesdefazer e dendo fazer, tal como fez
0 “Cédigo do Consumidor”, até porque ambos
s80 resultantes do mesmo estagio de evolucdo
guealegidacdo processud experimentou sobre-
tudo logo apbs a nova Constituicéo Federal.

Um novo avango nessaevol ugdo processual
(desconectando-se das envelhecidas e ocas
teorias) e bom referencial para reforma agui
defendidaéoart. 67 daL e n°8.884, de 11/6/94,
gue dispde sobre a prevencao e repressio as
infracBes contra a ordem econdmica em seu
Titulo “Da execucdo judicial das decisdes do
CADE (que pelo jeito devem ser executadas de
modo mais eficiente que asdapropriaJustical).
Ali ja ndo se limita o campo de aplicacdo da
multa diéria (até porque ilimitadas sdo as
necessidades dela) sendo ao objetivo visado,
isto é, a cessacdo dainfracdo, que pode ser um
entregar, ou um dar, segundo o que for
ordenado na deciséo do CADE.

Melhor aindaé o descortino (estagio Ultimo
daquelaevolucdo) doart. 52, V, daLei n°9.099,
de 26/9/95, que dispde sobre os Juizados
Especiais Civeis; nesse dispositivo legal, reza-
se que: “nos casos de obrigacdo de entregar, de
fazer, ojuiz, nasentencaou nafase deexecucéo,
cominaramultadiaria...”. Ora, € consabido que
entrega é o nlcleo da obrigacdode dar (ndo ha
dar que ndo pressuponha entrega); contudo
paraficar clarissmaeindiscutivel aabertura(de
toda conveniéncia) para as virtuais neces-
sidades do dia-a-dia, 0 mesmo dispositivo arre-
mata que “... incluida a multa de obrigacéo de
dar, quando evidenciada a malicia do devedor
naexecucdo do julgado”. Como sevé, aSimula
500 do STF estasuperadapelaevolucéo ocorrida
posteriormente aos seus precedentes, todos da
década de sessenta. Tratava-se da entdo acdo
cominatéria manejada para compelir aentrega
dejornaisaassnante (RE 61068/67-SP; RE62942/
67-SP; 63726/68-SP; RE62942/67-SP). Alias, a
execucao de sentenca regulada neste diploma

recente mostra bem alguns dos avancos agili-
zadores (eliminacdo de nova citagéo...) que
deveriam, além de outros, ser gjustados aos
objetivos e as necessidades préticas de hoje no
guetange, pelo menos, a conversdo da sentenca
(meromeio) emdireito satisfeito (estesmofim).

Pode e deve haver, como se V&, cominacdo
de multa diaria na hipétese de obrigacdo de
dar (devolver dinheiro, eis que é aqui que
convém protelar), e também pode e deve tal
multa retroagir para melhor alcancar seu
desiderato: satisfacéo rapida do exegiente
(mormente o hipossuficiente) e pronto presti-
giamento das decisOesjudiciais (jalongamente
debatidas).

O Cédigo do Consumidor (antitese contem-
poranea do Codigo dos Comerciantes) ébem o
espelho dessa necessidade dos dias coevos;
porém, o seu art. 84 ficou aquém da melhor
concepcdo que viabiliza a pronta (tanto quanto
apratica possibilita) satisfacdo dasobrigactes
emgeral. (Art. 84: “Naacdo quetenhapor objeto
o cumprimento daobrigacdoemgeral, ojuiz...”).
A mesma adequacéo € de se propor, com mais
razéo, quanto ao CPC (Art. 646: “A execucdo
por quantiacertatem por objeto expropriar bens
do devedor, ap6s exauridos todos os meios de
coercdo psicologica visando o cumprimento
antecipado da obrigacdo...”; Parégrafo Unico:”
O juiz podera impor, independente de pedido,
multa diaria objetivando a antecipacéo do
cumprimento da obrigagdo...”). Nao ha, em
principio, incompatibilidade entre as obrigagdes
emgeral (de fazer, de ndo fazer, de dar...) e a
multadiaria, antesao contrério.

O processo e a jurisdicdo ndo podem se
prestar ainjustica social e a atos atentatérios a
dignidade da Justica, como sGi ocorrer nas
execucdes de obrigaces pecuniérias, em abono
disso ha a precisalicdo de Candido Dinamarco
afirmando que a jurisdicéo possui pelo menos
trés escopos basicos:

“social: pacificacdo com justica, educa
c¢do; politico: participacdo, afirmacéo da
autoridade do Estado e do seu ordena
mento; e juridico: atuagdo da vontade
concreta do Direito.” (A instrumenta-
lidade do processo. Sdo Paulo : Revista
dosTribunais, 1987. p. 447).
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1. Acéo penal: generalidades

Como sabemos, pelas licdes de José Fre-
derico Marques', acdo pend €o direito de agir
exercido perante osjuizesetribunaisdajustica
criminal; éoinstrumento de aplicacdo dodireito
penal objetivo, no tocante a uma situagéo
concreta consubstanciada na pretensdo puni-
tiva

A rigor, a acéo penal é sempre publica,
porque s6 o Estado pode dela dispor. Todavia,
levando-se em contaatitul aridade daacdo pendl,
a doutrina costuma vé-la como publica ou
privada (ou deiniciativaprivada).

Naacéo penal publica, o dominuslitiséo
Ministério Publico, por meio do Promotor de
Justica, do Procurador de Justica (nos Estados),
ou do Procurador daRepublica(naUni&o); éele
0 autor da peca de acusacdo chamada dentincia.
Na acédo penal privada, o titular da acdo é o
préprio ofendido, avitima (o querelante); éeleo
autor dapecadeacusacao, que se chamaqueixa
crime

A acdo penal publica pode ser incon-
dicionada ou condicionada, ambas a cargo do
agente ministerial. Na acdo penal publica
incondicionada, é bastante a existéncia de
informatio delicti paraque o Ministério Plblico
ofereca a denlincia; na segunda, a acdo penal
depende da representacdo ou requisicdo do
ofendido ou do Ministro da Justica, respecti-
vamente. Note-se: representacdo ndo se con-

! Elementosde Direito Processual Penal, p. 284.
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funde com requisicdo, embora ambas sgjam
vistas ora como condicfes de procedibilidade,
oracomo possibilidadejuridicado pedido, para
algumas agOes penais. A representacdo € uma
peca que se origina da vontade do ofendido; a
requisicdo se origina de uma autoridade, que,
no caso, € do Ministro da Justica.

A acéo penal privada pode ser: acéo pena
privada propriamente dita (ou de iniciativa
privada); acdo penal privada personaissima e
acao penal privadasubsididriadapublica Todas
s8o exercidas mediante a queixa-crime. A
primeira, também chamada acgédo privada
principal, ocorre quando a prépria lei dispde
gue, no caso, SO se procede mediante queixa
(CP, art. 145); na segunda (personalissima),
guando s6 o ofendido pode exercita-la, ndo
incidindo aregrado art. 31 do CPP (CP, art. 236;
art. 240, 8 2°, CP)?% a acdo pena subsidiaria
ocorrequando o Ministério Piblico ndo of erece
denlncia no prazo lega (arts. 5°, LIX, CF; 29,
CPP; 100, 83, CP).

1.1. Acéo penal nos crimes de imprensa

NaLe delmprensa(Lei n°5.250, de9-2-67),
a acdo penal pode ser publica ou privada;
publica condicionada ou incondicionada; pode
ser de iniciativa privada ou subsidiaria da
publica, nos casos em que apréprialei prevée
gue veremos a seguir.

O prazo de prescricdo da acdo penal de
imprensa é de dois anos, contados apos a data
da publicacéo ou transmissdo incriminada, nos
casos de agdo pena publica. Em se tratando de
acao penal privada, o direito de queixa ou de
representacdo decairase ndo for exercido dentro
de trés meses contados da data da publicacéo
ou transmissdo. Como setratade prazo material
(decadencial), inclui-se no seu cdmputo o dia
do comeco, contando-se 0os meses pelo
caendario comum (JTARS n. 78, p. 21). Trata-se
deprazo preclusivo eimprorrogavel, que ndo se
submete a incidéncia de quaisguer causas de
interrupcdo ou de suspensado, pelo que o pedido
deexplicagbesem juizo ndo tem qual quer eficacia
interruptiva ou suspensiva desse lapso de
ordemtempord (RTJ, n. 150, p. 474).

Porém, alel previu hip6tesesdeinterrupcao
do prazo prescricional da agdo penal privada,
guando houver requerimento judicial de
publicacéo de respostaou pedido deretificacao,

2 BOSCHI, José A. Paganella. Agdo Pendl, p.
164.

e até que este sgja indeferido ou efetivamente
atendido. Também, é causa de interrupcéo o
pedido de declaragdo de inidoneidade do
responsavel, até seu julgamento (art. 41, 82°,
dalLl).

A matériarelativa a acdo pena nos crimes
de imprensa abre a Secéo || do Capitulo V, nos
arts. 40e41l.

NaLe n°5.250/67, temos.

“Art. 40. A acdo penal serapromovida:

I. noscrimes de quetratam os arts. 20 a22:

a) pelo Ministério Publico, mediante requi-
sicdo do Ministro daJustica, no casodon. 1 do
art. 20, berm como nos casos em que o ofendido
for Ministro de Estado; (1)

b) pelo Ministério Publico, mediante repre-
sentacdo do ofendido, ou de quem tenha
qualidade pararepresenté-lo; (1)

¢) por queixado ofendido, ou de quem tenha
qualidade para representa-lo; (2)

d) pelo conjuge, ascendente, descendente
ou irmdo, indistintamente, quando se tratar de
crime contra a memoria de alguém ou contra
pessoa que tenha falecido antes da queixa. (2)

81° Nos casos do inciso |, alinea“c”, seo
Ministério Publico ndo apresentar denlncia
dentro de 10 (dez) dias, o ofendido podera
apresentar queixa. (2)

§2° Sob pena de nulidade, é obrigatéria a
intervencao do Ministério Piblico, em todosos
processos por abuso de liberdade de imprensa,
ainda que privados. (1).

83° A queixa pode ser aditada pelo Minis-
tério Pblico, no prazo de 10 (dez) dias. (3)

(1) Houve evidentes erros de impressdo e
detécnicalegidativanoreferido artigo, e sque,
oqueal ei nominaden. 1, naverdade, éoinciso
I; endo estano art. 20 (como quer alel), massim
no art. 23 da Lei de Imprensa. 1sso pode ser
constatado na alinea seguinte (b), quando se
expressaosns. Il elll doart. 23 (Ieia-se: incisos
Il elll). Destarte, onde esta art. 20, deve ser lido
art. 23; onde estd nimero, deve ser lido inciso.

Viaderegra, €oMinistério Piblico otitular
daacdo penal namaioriadoscrimesdeimprensa,
porque assim dispbe o art. 40, inc. 11, daLl. Por
outro lado, a ac8o penal nos crimes contra a
honra (caltnia, difamacdo e injuria), dalel de
imprensa, éaprivadaou aplblicacondicionada
arepresentacao, ou arequisicao (art. 40, caput
einc. I).

Destarte, € publica e incondicionada nos
crimesdosarts. 3° e885° e6°; 14; 15, letras* &
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e'b’; 16, incisos| alV e paragrafo Unico; 17 e
parégrafo Ginico; 18 e 8§; 19 e §8.

O Ministério Publico, como dissemos, € a
instituicdo encarregada de promover a agéo
penal publica. Excepcionalmente, pela Lei r?
5250/67, promove a acdo pena privada, em
casos expressamente previstos na lei.

Nos crimes de imprensa, quando o Minis-
tério Pdblico ndo for o autor daacusacéo, asua
presenca é necessdria em todos os atos do
processo (art.40, §2°). Deve ser intimado de
todos os atos processuais, sob pena de nuli-
dade, endo podedesistir daagdo pend. Incumbe
ao magistrado oportunizar a intervencéo
ministerial naacdo privadado crimedeimprensa,
que ali oficiara como custos legis. Isso se faz
necessario afim de assegurar-se a aplicacéo da
lel penal e de outros principios do processo
penal (indivisibilidade daacdo pend, p. ex.).

O Ministério Plblico é o legitimado nos
crimes contraahonra, pelaimprensa, desde que
cometidos contra algumas autoridades ali
descritas expressamente. Nesse caso, repetimos,
aacao penal é publica, mas condicionada oraa
representacéo do ofendido, ora a requisicéo
do Ministro da Justica.

A lel excepcionou aagdo pena paraoscrimes
contra a honra, nos casos dos arts. 20 a 22
(calunia, difamacéo einjaria), nalel deimprensa,
dispondo que aacéo penal serapromovidapelo
Ministério Publico mediante requisicdo do
Ministro da Justica, nos casos do inc. | do art.
23, bem como se o ofendido for Ministro de
Estado.

A lei deimprensaem vigor trouxe aexcecéo
a0 seu bojo, pois, como se trata de acéo penal
privada (crimes contra a honra), outorgou ao
agente ministerial o exercicio da acdo penal,
guando o ofendido for o Presidente da
Republica, presidente do Senado Federal,
presidente da Camara dos Deputados, ministro
do Supremo Tribunal Federal, Chefe de Estado
ou Governo estrangeiro, 0u seusrepresentantes
diplomaticos, desde que hajapréviarequisicao
(inc.l doart. 23).

Obviamente, a lei deve ser interpretada
restritivamente, no caso, eis que se trata de
hipdteses expressas, que ndo seaplicaaosVice-
Presidentes, ou a quem ndo detenha ou exerca
aqueles cargos ali previstos. Claro, quem esta
no exercicio transitério dafuncéo plblica podera
valer-se da requisicdo. Digamos que o Vice-
Presidente seja ofendido no exercicio da
Presidéncia, poder-se-avaler daprerrogativaem
andlise.

L egitimado arequisicio éapenaso Ministro
daJustica. Seofendido for o Ministro da Salide,
ou do Plangjamento, dever&o representar (ou
comunicar) ao Ministro da Justica, quando este
€ que devera oferecer a requisicao® ao Minis-
tério Publico competente, federal ou estadual.
Note-se: 0 Ministério Publico ndo deve acolher
requisi¢cdo de outro Ministro de Estado, quendo
seja 0 da Justica, nos crimes contra a honra,
porque a lei é clara nessa questdo. A atuagdo
do Ministro da Justica, em nosso sentir, esta
subordinadaa provocacao do ofendido (contra:
STOCCO, Rui. Leispenais, p. 1263), porque se
trata de crime que ofende a honra da pessoa,
gue é direito da personalidade. Nem justificaa
intervencdo do Estado a eventua protecdo ao
cargo/funcéo publica, porque estes ndo afastam
bens da personalidade, que o Estado ndo pode
encarnar.

Entendemos, por outro lado, que a legiti-
mag&o concedida ao agente ministerial ndo
afasta a natural legitimacdo do ofendido, caso
funcionério plblico e a ofensa for irrogada no
exercicio de suas fungdes. Isso chegou a ser
discutido em certa época (JTARS n. 71, p. 52);
no entanto; a honra ndo pertence ao Estado,
para ficar a mercé da requisicdo e atuacdo de
seus agentes. De outrabanda, nos crimes contra
ahonrapelaimprensa, aprépriale oportunizaa
gue o ofendido ajuize a competente queixa-
crime, se 0 Ministério Publico ndo apresentar a
dentincia no prazo de dez dias (art.40, 8§1°).
Apesar disso, existentes as disparidades da
jurisprudéncia, o maisaconselhavel éndo correr
o risco de ter a queixa-crime jogada fora e
representar a0 Ministério Publico.

Seaofensa, mesmo quedirigidaafuncionério
publico, ndo seder em relacdo afuncdo exercida
(propter oficium), o crime é de agdo penal
privada. Claro, a ofensa pode ser dirigida ao
cidaddo, nesta condicdo. Nesse caso, ndo esta
legitimado o ‘ parquet’. Se o agentefor ex-servi-
dor, masacfensaaindaédotempo emqueexercia
afuncao publica, a acéo penal pode ser condi-
cionadaarepresentacdo (RT, n. 579, p. 348), ou
privada (RT, n. 658, p. 328); para servidor
aposentado, é publica condicionada (STJ-RE-
25.997-0). Para funcionarios de sociedade de
economia mista, a acéo penal é condicionada

3 Requisicdo, como diz Arruda Miranda, consiste
em oficio dirigido pelo Ministro da Justica ao Chefe
do Ministério Publico, federal ou estadual,
diretamente, solicitando o inicio daagdo pena contra
o ofensor, apés relatar os fatos que a determinaram
(Comentarios, p. 646).
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(JUTACRIM, n. 69, p. 287). Ndo se aplica a
celetistas a exigéncia de representacdo, mas
apenas aqueles regidos por regime proprio.

Lembramos, ademais, que a representacdo
ndo tem forma sacramental, podendo vir até
verbamente(STJ. RHC-3.178-6. Relator: Ministro
Toledo. DJU, p. 2178, 21 fev. 1994.). Assim,
pensamos que, se o servidor gjuizaaacao pend,
esta pode ser recebida como representacdo e o
Ministério Plblico pode oferecer deniincia. Na
verdade, representacao éancticiadaexisténcia
do crime e do seu autor levada a conhecimento
da autoridade pelo interessado na apuragéo
daguele.

Quanto a assisténcia da acusagao, €ela é
admitida, mesmo que haja requisicdo, ou
representacao, poiso ofendido éque éo primeiro
juiz da ofensa que lhe atinge e 0 maior
interessado na condenacdo do ofensor.

A peca oriunda e assinada pelo préprio
Ministro da Justica é chamada de requisicao,
mas ndo deve ser entendida no sentido de
ordem, isto &, que deva ser obedecida neces-
sariamente pelo agente ministerial. Este ainda
estavinculado asuaconsciéncia, independéncia
eautonomiafuncionais. Pode haver requisicéo,
nem por isso deve haver denlincia. Mas, se ndo
oferecer adenlincia, o agente deve postular ao
juizo o arquivamento dessa peca, legitimando-
se 0 representante a eventual recurso. O
magi strado, por seu turno, que ndo pode obrigar
o Promotor aoferecer adendncia, pode utilizar-
sedoart. 28, CPP, eenviar aspegasao Procura
dor-Geral deJustica. Este poderaarquivélaem
definitivo ou designar outro agente, por Portaria,
a fim de atuar no caso e oferecer a peca de
acusacdo. Entendemos, indo adiante, que o
agente designado ndo pode se furtar ao
cumprimento da ordem do Procurador-Geral,
porque atua como longa manusdaquele.

Embora haja polémica sobre o assunto,
pensamos que tanto a requisicéo, quanto a
representacdo, sao irretrataveis depois de
oferecidaaden(incia, umavez que, seo ofendido
ou o Ministro da Justica apresentam tais pecas,
€ porque encarregam ainstituicdo ministerial de
conduzir aagdo penal, ou sgja, avitimaresolve
entregar a0 Ministério Plblico a condugdo da
acdo penal. Aplica-se, portanto, plenamente o
art. 25 do CPP, que dispde: arepresentacdosera
irretratavel, depois de oferecida a deniincia.
Porém, antesdo inicio daacéo pendl, aretratacéo
eximede penaou exclui o crime, naformado art.
26 e 88 daLl, exceto no crime deinjdria, onde
ndo sefdaemretratacdo (RT, n. 736, p. 702).

A pecaministerial que acusa o ofensor pelo
crime deimprensa, como sabemos, éadentincia,
atendidososrequisitosdosarts. 41 do CPPe43
da Ll. E preciso atentar para que a expressao
criminosa fique bem caracterizada, tanto na
denudncia quanto na queixa-crime. Outra
obviedade: nos crimes contra a honra daquelas
autoridades, sem a representacdo ou a requi-
sicdo, a denlncia ndo pode ser recebida. Se
existir processo sem umaou outra pega, padece
de nulidade, porque verdadeira condi¢cdo de
procedibilidade. Ha que se anular o processo,
correndo-se o risco daincidénciaprescricional.

A denuincia deve ser oferecida no prazo de
quinze (15) diastambém nos crimes deimprensa,
como dispde o art. 46, caput, do CPP., exceto
nos crimes contra a honra, quando o prazo se
reduz a 10 (dez) dias. Se o Ministério Publico
ndo agir em dez dias, atitularidade daacéo penal
passa ao ofendido, quando, ai Sim, este podera
apresentar aqueixa(art. 40,1 c/c§1°dall).

O Ministério Publicotambém estalegitimado
apromover aacdo penal, quando nos casos dos
incisos Il e Ill, do art. 23, ou sgja, quando a
ofensa é contra funcionario publico, desde que
emrazbes de suasfun¢Besou quea ofensa sgja
contra 6érgao ou autoridade que exer ca fungao
de autoridade publica (art. 40, I, b). Javimos
quais os funcionérios publicos que estédo
abrangidos pelo dispositivo, bem como quais
0s 0rgaos ou autoridades exercentes da funcéo
de autoridade publica, quando dos comentarios
do art. 23. Nesse caso, a peca do ofendido é a
representaco, que pode ser dirigida tanto ao
juiz, como ao Ministério Piblico ou aautoridade
policial, desimporta(RT, n. 543, p. 459; n. 606, p.
414).

(2) Com relacdo aos crimes contra a honra
da lei de imprensa, de ac8o penal privada,
aplicam-se todos os dispositivos do CPP e do
CPquecomall ndo sgjamincompativeis.

A queixa-crime, como vimos ao inicio, éa
pecade acusacdo queiniciaaacdo pena privada
ou personalissima, ou subsidiaria da publica,
oriunda da vontade estrita e particular do
ofendido, pessoa fisica. A queixa-crime ofere-
cida por pessoa juridica ja possui outras
nuancas, que jaforam observadas em cadatipo
estudado. Chamamos de querelante o autor da
gueixae dequerelado o acusado. Naagao pena
privada, o querelante pode desistir da agdo
pena. Caso iniciada a agdo penal, exige-se a
anuéncia do querelado. O querelante, por seu
turno, pode praticar ato incompativel com a
vontade de representar ou de exercer o direito
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de queixa. Nesse caso, considera-se renunciado
o direito de queixa e ndo pode ser exercida a
acdo pend (art. 104, CP). Vgase, v.g, 0 casode
cidad&o que vai trabalhar no 6rgéo de imprensa
contra o qual representou.

Assim, antes de recebida qualquer queixa
crime, 0 magistrado oportuniza vista ao agente
ministerial, porque este pode também aditar a
gueixa, no prazo dedez dias (art. 40, 83°, dalL ).
Ja se decidiu que ndo pode haver rejeicdo da
gueixa, pelo magistrado, sem antes ouvir o
agentedo ‘parquet’ (RT, n. 617, p. 267; RITISP,
n. 104, p. 530).

A queixa-crime naqueles crimes de acdo
penal de iniciativa privada, que sdo 0s crimes
contraahonradalei deimprensa(arts. 20 a22),
pode ser exercidando sb pelo ofendido, o natural
legitimado, mas também por quem tenha
gualidade para representa-lo. Obviamente, o
substituto s6 pode agir em nome do ofendido
em caso de auséncia/morte ou impedimento
deste (doenca mental, p. ex.), porque, em se
tratando de ofensaahonra, s6 o ofendidotema
legitimacdo parainiciar aacdo penal.

E quem tem a qualidade de representar o
ofendido?

Depende do caso. O ofendido, em principio,
s6 pode acionar o aparato judicial mediante
gueixa-crime, representado por advogado com
poderesespeciais, naformado art. 44, CPP, mas
com amencdo do fato criminoso.

Se o ofendido for crianca ou adolescente,
primeiro, € de se verificar se ndo houve crime
previsto no Estatuto da Crianca e do Adoles-
cente(ECA) (L& n° 8.069, de 13-7-90). Oscrimes
mais comuns contra a crianca e o adolescente
(ECA), que podem ocorrer pelaimprensa, s&o:
arts. 236, 239 e241, sem prejuizo daincidéncia
de outros em casos especificos. Tais crimes,
mesmo que ocorrentes pela imprensa, ndo sdo
crimesdeimprensa, porque especiaisemrelacéo
a esta. S80 crimes de agdo pena publica (art.
227do ECA). A ocorrénciade crimedeimprensa
contraacriancae o adolescentendolivrao 6rgéo
dainfracdo administrativa, como, p. ex., adoart.
247 do ECA.

Destarte, em se tratando de crime contra a
honra de menores (considerada a menoridade
civil) até 18 anos deidade, a queixa € oferecida
pelos pais ou representantes legais dagueles.
Caso setrate de menor de 18 a21 anosdeidade,
aplica-se 0 CPP, quando podera exercer direta-
mente o direito de queixaou pelos seusrepresen-
tantes (art. 34, CPP).

Pode ocorrer, no entanto, deinexistir repre-
sentante legal do menor, seja pubere ou
impUbere, quando o direito de queixa podera
ser exercido por Curador Especial, nomeado pelo
juiz competente paraaacdo pend, deoficiooua
requerimento do Ministério Pablico, naforma
doart. 33do CPP.

Se o ofendido for mentalmente enfermo ou
débil mental, é preciso verificar quem é seu
Curador. Esteterdalegitimidade, desde quendo
haja qualquer colisdo de interesses. Caso ndo
haja Curador designado, poder-se-a valer da
designacdo especia, namesmaformado mesmo
art. 33, CPP. Em havendo colisdo de interesses
(digamos que o meio de imprensa ofensor
pertenca a um irmdo do Curador), igualmente,
deve o juiz nomear curador especial.

Se caso estiver morto o ofendido, antes do
oferecimento da queixa/representacéo, ou a
ofensa for praticada contra a memoéria de
falecido, eem setratando de crime contraahonra
dalel deimprensa, o direito de oferecer aqueixa
passara ao conjuge, ascendente, descendente
ou irméo (art. 40, 1, “d", da LI), com a parti-
cularidade de tal legitimacdo ser indistinta, ou
seja, desimporta a ordem de preferéncia. O
primeiro aingressar emjuizo afastaosdemais.

Com relagdo a legitimidade do conjuge,
agora, com a figura constitucional da unido
estével, queigualao casamento ao concubinato,
pensamos que Ndo mais se exigira prova do
estado (certiddo de casamento) para exercer o
direito de queixa, porque acompanheiratem os
mesmos direitos do cbnjuge. Se a ordem
constitucional ndo proibiu & companheira, a
legidacdo infraconstitucional ndo poderaobstar.

Seo crimedeimprensafoi praticado por duas
pessoas, devidamente identificadas, mas o
guerelante oferece queixa-crime contra apenas
uma delas, renunciou tacitamente ao direito de
gueixa em relacdo a outra. Tal rendincia, ateor
do disposto no art. 49 do CPP, comunica-se
aquelacontraquem aqueixa-crimefoi apresen-
tada, ocorrendo a extingdo da punibilidade (RT,
Nn. 748, p. 634). E o caso deserem doisjornalistas,
v.g., 0s autores da noticia dita incriminada,
guando ndo se pode processar apenas um deles.

Com relagdo ap aditamento, adotoual e de
Imprensa a possibilidade ja expressada pelale
processua pena (arts. 45 e 48, CPP), ou sgja,
guando o magistrado der vista dos autos ao
agente, antes de receber a queixa, o 6rgdo
poderda adita-la no prazo de dez dias (art. 40, §
3°,dall), afimdeincluir o co-autor ou participe,
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eventua mente excluidos pelo ofendido. O prazo
de aditamento sera contado da carga dos autos
ao Ministério Publico, ou do termo de vista/
intimacao.

Oaditamento, comodiz Boschi, éoacréscimo
gue o autor realiza ao pedido articulado na
denlinciaou queixa, visando asimples corregéo
da narrativa ou da classificacdo, ou, ainda, a
ampliacdo doslimites daprépriacausa petendi.

Mesmo com o aditamento, ndo se impede
gue o ofendido desista da ac&o pena, antes da
citac8o, porgue continua como autor principal
da ac8o. Depois da citaco, como sabemos, a
desisténcia subordina-se a aceitacdo do
guerelado.

1.2. A acdo Penal no Projeto
de Lei n°2.232-A/92

NoProjetodelLe n°® 3.232-A, de1992, aacdo
penal ganhard outro espaco, talvez outra Secéo,
agora nos arts. 11 a 16, onde se encontra
englobada com o processo pena dos crimes de
imprensa. Este, nalei emvigor, estanaSecao 11
do Capitulo V (arts. 42 a 48), secdo diversa
portanto.

N&o creio ter sido produtivatecnicamentea
juncdo daacdo penal com seu processo, porque
s80 mantidos os diferentes tipos de acdo penal,
e as regras do processo em vigor sfo ateradas
sem qual quer técnicalegidativa, misturando-se
tipos diversos num mesmo tema, como compe-
ténciacom legitimidade; agdo pena com proce-
dimento de provas, etc. A racionaidade indica
gue, se existe pretensdo de regular o processo
penal, este deve ser em secdo apartada.

O Projeto mantém os tipos de agdo penal:
publica, privada e subsididria da publica.

Mantém-se a acdo penal publica incon-
dicionada, por forca do art. 26 do Projeto,
aplicando-se subsidiariamente o Codigo Penal
e 0 Cadigo de Processo Penal.

Adota-se aacao penal publicacondicionada,
gue dependera de representacado, legitimando-
se 0 Ministério Publico apenas “quando o
ofendido for servidor, entidade ou 6rgéo
publico” (art. 11, § 2°). Acabam, portanto, a
requisicéo do Ministro da Justica, bem como a
exigéncia de que a ofensa sgja propter oficium,
quando o ofendido é servidor publico. Nesse
ponto, parece-nos equivocado o Projeto,
porquanto coloca o Ministério Pablico na
defesa (também) de interesses eminentemente
privedos (honra da pessoa).

4 BOSCHlI, op. cit., p. 222.

O Projeto acertadamente sedimenta aquilo
gue a doutrina e a jurisprudéncia ja haviam
consagrado: ndo esta o agente ministerial
vinculado a representacéo do ofendido, po-
dendo-se recusar a oferecer a denlincia “se
entender ndo haver delito de opinido”, quando
pedira o “arquivamento da representacdo em
despacho fundamentado” (art. 11, 8 2°, I). A
ressalvaficapor contadatécnicajuridica, pois,
despacho éatodojuiz (art. 162, § 3°, do CPC).
Melhor seria ter dito “promovendo funda-
mentadamente”, ou “ mediante promocdo funda-
mentada’ . Hatempo de corrigir-se, portanto.

Cria-seumaanomalianaacéo penal publica,
porque, com a criacdo da Defensoria Publica,
ndo tem sentido obrigar-se o “parquet” a
promover as acdes “de quem, pelos prépios
meios, ndo possafazé-l0” (art. 11, 84°). Ndo se
disciplina como sera aferida a falta de possibi-
lidade (declaracéo pura e simples? Alvara
Judicial?). De outra banda, no se esclarece se,
no caso, a agdo é publica incondicionada ou
condicionada. Ademais, se a lei permite o
Muinistério Plblico ndo of erecer adenuincia, ndo
pode obrigéa-lo a oferecer quando se tratar de
guem nédo possa fazé-lo pelos proprios meios.
Parece-nos que isso devia ser extirpado, sob
pena de criarmos duas categorias de pobres: 0s
atendidos pela Defensoria e os atendidos pelo
Ministério Publico.

Acertadamente, unifica-se o prazo decaden-
cial daacdo privadapel o crime deimprensacom
0 Cadigo Pend, em seismeses, contadosapartir
dadivulgacdo danoticiaofensiva(art. 11, §1°).
Na verdade, o prazo atual de trés meses ja deu
muita confusdo, e muitos direitos foram sepul -
tados pela perda do exiguo prazo.

O Ministério Pablico, nas agdes privadas da
lei de imprensa, continua com sua presenca
obrigatériano processo, como fiscal dalei (art.
11, § 3). Suprimiu-se a nulidade absoluta
(cominada) que havia pela ndo-intervencao
ministeria. Aqui, provavelmente, nova discus-
sdo jurisprudencial surgira.

Adota-se terminologia ndo usual para a
conhecida acdo penal privada subsidiaria:
queixa-crime subsidiaria (art. 11, 8§ 2°,inc. I1),
ou queixa-subsidiaria (art. 11, § 2°,inc. l11) a
ser gjuizada quando o Ministério Publico
postular o arquivamento da representacdo. A
tal queixa-crime subsidiariaéanomalia, porque
a acdo penal privada subsidiaria s6 cabe na
hipo6tese prevista expressamente na Carta
Federal, ou seja, quando o ‘parquet’ ndo
denunciano prazolega (art. 5°,LIX, CF).
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De outra banda, permitir-se, também, a
utilizacdo dos advogados pertencentes aos
quadros do poder plblico competente (art. 11,
inc. I1), significa que o contribuinte acabara
pagando advogado para defender a honra de
servidores supostamente ofendidos em sua
honra. Data venia, se o Projeto ja confere ao
Ministério Plblico o ajuizamento da acéao,
mediante representacdo, e se aquele 6rgdo ja
manifestou-se pelainexisténcia da ofensa, ndo
tem sentido | egitimar-se advogado publico atal
mister.

Quando o agenteministerial formular pedido
dearquivamento darepresentacéo, 0 magistrado
ndo pode mais se utilizar do art. 28 do CPP, &is
gue, agora, deveraintimar o servidor, aentidade
ou 0 6rgdo publico ofendido, que poderdo gjuizar
atal queixa-crimesubsidiariano prazo dequinze
dias contados da intimag&o.

Prevéo Projeto que, sefor recebidaaqueixa
subsididria, o Procurador-Geral designaraoutro
membro do Ministério Publico para oficiar no
processo. A solucdo é acertada, mas apenas em
parte. Naverdade, o Projeto ndo disciplinaguem
cientificard o Procurador-Geral, seo juizou o
ofendido. Quanto ao afastamento do agente
ministerial de eventual processo em que ja se
manifestou, no mérito darepresentacdo af astada,
iSSO esta correto, e apenas é o corolario do que
ja vinha manifestado pela doutrina. Porém,
pensamos queisso deve ser melhor disciplinado,
sob pena de possivel alijamento total do
‘parquet’ do processo.

A representacdo do ofendido, na acéo pena
privada, foi mantida. Porém, ndo se resolveu a
| egitimidade dacompanheira(unido estave), eis
gue a legitimidade é do “conjuge supérstite”
(art. 11, 81°). Ora, seafuturale viraparaatudizar
a vigente, de acordo com a nova ordem
constitucional, ndo se justifica ficar presa a
ordem|egal anterior, desconhecendo aexisténcia
da unido estével.

2. Conclusio

O referido Projeto esta com inGmeros
substitutivos, ainda em tramitacdo no Senado
Federal. Padece de técnica no plano da acdo
penal, conforme analisamos.

O Ministério Pablico, por seuturno, élevado
aobrigatéria promocdo da acdo pena daqueles
gue*“ pelos proprios meios n&o possam fazé-1o”.
N&o esclarecealei quem seriam os beneficiados
com a “advocacia’ ministerial, bem como faz
tabula rasa aos principios constitucionais da
autonomia e independéncia funcional da
instituicao.

O servidor publico em geral é beneficiado,
porque pode receber advogado gratuito, pago
pelos cofres publicos, mesmo quando o
encarregado daacdo pena (quefaapelo Estado)
disser que ndo é caso do ajuizamento da acdo
representada. O povo pagara a conta do
eventual insucesso da empreitada processual,
inclusive no plano civil daindenizac&o.

De fato, ainda é preciso repensar o Projeto
dalei deimprensa.
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1. O artigo 16°,n° 2, da Constituigéo Portugue-
sa. 2. O dmbito normativo de aplicagéo. 3. Afuncéo
inter pretativo-densificante. 4. A funcdo integrativo-
complementadora. 5. Aincorporagao constitucional,
detipo funcional. 6. Da escassez pratica ao elevado
significado politico.

1. O artigo 16°,n° 2,
da Constituicdo Portuguesa

Com ainstauracdo de um Estado de Direito
Material, trazido pelaRevolucéo de 25 de Abril
de 1974, uma das preocupactes fundamentais
dos parlamentares constituintes de entdo foi a
da efectiva proteccdo dos direitos fundamen-
tais.

A experiénciatraumaticade 48 anosderegi-
meditatorial (dito de Estado Novo), em moldes
deum regime detipo fascista, nuncapoderiaser
esquecida. Inimeros foram os atropel os come-
tidos aos direitos fundamentais, essencial men-
te os de coloragdo mais politica, tendo-se utili-
zado dois principais mecanismos na consecu-
¢do dessa prética opressora das liberdades':

— ou através da clausula de remissdo para a
lel daregulacdo do exercicio de certos direitos,
como aliberdade dereuni&o, aliberdade de ma-

! Parauma sintese arespeito do sistemade direi-
tos fundamentais na vigéncia da Constituicéo Portu-
guesa de 1933, correspondente ao Estado Novo fas-
cizante, v. ANDRADE, Jos¢ Carlos Vieira de. Os
direitos fundamentais na Constitui¢do portuguesa de
1976. Coimbra, 1983. p. 30; MIRANDA, Jorge.
Manual de Direito Constitucional. v.1. 5. ed. Coim-
bra, 1996. p. 301-302, e La Congtitution portugaise
et laprotection internationale des droits de I’ homme.
Archiv des Volkerrechts, 34-1, p. 72 e segs. Mérz
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nifestacdo ou aliberdade deimprensa, assim se
distorcendo pela viainfraconstituciona aquilo
gue se tinha consagrado, com acentuada pleni-
tude, no texto congtitucional (defraudando-se
portanto o seu espirito)?;

—ou atravésdadirectaviolacdo dosdireitos
fundamentais que ainda pudessem lograr algu-
ma efectividade, tudo devidamente enquadra-
do no secretismo e desconfianca que sdo apa-
nagio das ditaduras, de direita ou de esquerda.

N&o é assim de admirar a profuséo de pro-
postas, nos projectos de Constitui¢do apresen-
tados naAssembleiaConstituinte (1975-1976),
arespeito dosdireitosfundamentais®, todascom
0 comum objectivo de esconjurar este passado
recente do constitucionalismo portugués:

—oradilatando 0 nimero de direitos consa-
grados, ndo s6 no dominio de alguns direitos
politicos tao somente referenciados como tam-
bém nos direitos chamados de “terceira gera-
cao”;

— ora positivando determinados ambitos de
proteccdo apenas aflorados ou imprecisamente
formulados, com o escopo de se evitar o recur-
so aintervencao da legislacdo infra-constituci-
onal de indole criadora e eventualmente cons-
tringente;

— ora cuidando, de um modo particular, do
regime geral dos direitos fundamentais, em ter-
mos de exercicio e sobretudo das vicissitudes
de restricdo e de suspensdo dos mesmos.

1996; CANOTILHO, J. J. Gomes. MOREIRA, Vi-
tal. Fundamentos da Constitui¢do. Coimbra, 1991.
p. 95, e Constituigdo da Replblica Portuguesa ano-
tada. 3. ed. Coimbra, 1993. p. 103; GOUVEIA, Jor-
ge Bacdar. Os direitos fundamentais atipicos. Lis-
boa, 1995. p. 279 e segs.

20 bem conhecido 8 2° do art. 8° daCondtitui¢do
de 1933 “Leis especiais regulardo o exercicio da li-
berdade de expressdo do pensamento, de ensino, de
reuni&o e de associagdo, devendo, quanto aprimeira,
impedir preventiva ou repressivamente a perverséo
da opini&o publica na sua funcdo de forga social, e
salvaguardar aintegridade moral dos cidaddos, aquem
ficara assegurado o direito de fazer inserir gratuita-
mente arectificacio ou defesana publicagéo periodi-
caem queforem injuriados ou infamados, sem preju-
izo de qualquer outra responsabilidade ou procedi-
mento determinado nale”. MIRANDA. As Consti-
tuigBes portuguesas: de 1822 ap texto actual daCons-
tituigdo. 3. ed. Lisboa, 1992. p. 272.

3 Com uma proveitosa andlise comparativa des-
ses projectos de Constituicdo em matéria de direitos
fundamentais, MIRANDA. Manual de Direito Cons-
titucional. v. 4, 2. ed. Coimbra, 1993. p. 121 e segs.

Foi em sintonia com essa tendéncia que o
legislador constitucional portuguésreconheceu
a necessidade de ndo enclausurar o sistema
normativo de direitos fundamentais e, bem ao
contrdrio, arejalo com os ventos das solucGes
concretas insertas em documentos pertencen-
tes ao Direito Internacional dos Direitos do
Homem.

Tendo por base as preocupactes de certeza
juridicatrazidas pel o movimento constituciona
lista’, quase todas as CongtituicBes que, a par-
tir do século X1X, foram aprovadas incluiriam
tipologias de direitos fundamentais. Mas estas
nunca seriam insensiveis as mudancas e, adis-
tancia de duas centUrias, percebe-se que €elas
foram sendo progressivamente enriquecidas no
ndmero e na qualidade dos direitos obtidos.

Aceitando aslimitacdes do legidlador cons-
titucional positivo, é frequente, na segunda
metade do século XX, a invocacdo de textos
normativosinsuspeitos, também el esfortemen-
te empenhados na defesa dos direitos funda
mentai s da pessoa humana, segundo uma pers-
pectivainternacional, de cariz universalista

E que, sendo muitasvezes o produto de con-
cessdes e compromissos inevitavelmente im-
postos pelas mai orias qualificadas que normal -
mente acompanham as aprovacdes das Consti-
tuicdes, nem sempre estas podem ser 0 espelho
de um sistema integral e eficazmente protector
dos direitos fundamentais.

Essa preocupacdo especifica esteve presen-
te na elaboracdo da Congtituicdo de 1976, nela
se aprovando um preceito, sob a epigrafe

4GOUVEIA, op. cit., p. 61: “A regulagdo dos
direitos fundamentais pelo recurso ao método tipo-
16gico é, deste modo, mais um valioso trunfo ajogar
nas garantias propiciadas desde o Constitucionalis-
mo, que fez surgir esta categoriajuridica, juntamente
com todos os restantes fendmenos constitucionais
que hojesdojaindiscutiveis. Essaefectivaprotecgso
tem sido tradiciona mente associada apenas a0 pro-
prio facto de se redlizar a sua positivacéo através de
uma Constituicao formal: por €la, os direitos funda-
mentais lograriam ser incluidos em textos de Direito
Positivo, em grande medida reflectindo o Direito
Natural, tornando-se seguro o seu reconhecimento
pelo Estado; além disso, aforcajuridicadessapositi-
vagdo seria suprema e destinar-se-ia a evitar a sua
modificagdo ou revogacdo ao sabor das circunstanci-
as ou flutuagOes de cada momento. Mas € igual mente
de salientar esta outra nd menos relevante: a opgéo
pela tipificacdo representa mais uma batalha vitorio-
sano combate ao formalismo e ao arbitrio do poder,
gue se agrupa a sua consagragao escrita e na Consti-
tuicdo formal”.
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“Sentido dos direitos fundamentais’, com um
apelo expresso a Declaracéo Universal dos Di-
reitos do Homem, nos seguintes termos’:

“Ospreceitosconstitucionaiselegais
relativos aos direitos fundamentais de-
vem ser interpretados e integrados de
harmoniacom aDeclaracéo Universd dos
Direitosdo Homem®”.

Tratou-se de um contributo que se ficou a
dever a0 projecto de Constituicdo do Partido
do Centro Democrético Social’, emborao pro-
jecto de Constitui¢do do Partido Popular Demo-
crético também Ihe fizesse umareferéncia, mas
unicamente a propésito do direito de asil o8

E certo é que, apesar das quatro revisdes
constitucionais aque o texto inicial da Consti-
tuicdo Portuguesa ja se submeteu (em 1982,
1989, 1992 €1997), elaéaindaaredaccdo origi-
narie®. O facto deter sidoimuneaqual quer alte-
racao constitucional testemunha, aseu modo, o
consenso politico que granjeou no firmamento
doutrindrio e jurisprudencial portugués'®.

SEoart. 16°, n° 2, da Constituicdo da Republica
Portuguesa, aprovadaem 2 de Abril de 1976.

6V. 0 respectivo texto, na versdo oficia portu-
guesa, enm GOUVEIA. Textos fundamentais de Direi-
to Internacional. Lisboa, 1993. p. 21 e segs.

7 Que tinha o seguinte teor, correspondente ao
art. 11°, n° 2, do projecto de Constitui¢do proposto:
“Portugal adopta como sua a Declaragdo Universal
dosDireitos do Homem, devendo todos os preceitos
constitucionais e legais ser interpretados, integrados
e gplicados de harmonia com essa Declaracdo, cujo
texto em portugués é publicado em anexo aestaCons-
tituicdo e dela faz parte integrante’. MIRANDA.
Fontes e trabalhos preparatérios da Constituicao.
Lisboa, 1978. p. 236. v. 1.

8|dem. Manual... v. 4, p. 122, notan® 1.

° A Unicaalteracdo ocorridano art. 16° da Cons-
tituicdo Portuguesa até hoje a assindar respeitou a
novaepigrafe que arevisdo de 1982 lhe trouxe, subs-
tituindo a antiga expressdo Extensdo dos direitos.

Quanto aosreflexos gerais das revisdes constitu-
cionais em matéria de direitos fundamentais, v. CA-
NOTILHO, MOREIRA. Fundamentos... p. 95 esegs
e Congtituicdo... p. 103 e segs.; MIRANDA, Manu-
al...v. 1, p. 354 e segs., 378-379, 385-386.

10 1ss0 ndo impediu que algumas sugestdes de
revisdo desse preceito tivessem sido apresentadas,
em 1982 e em 1989.

Narevisdo de 1982, concomitantemente a alusio
a Declarag8o Universal, chegaria a ser proposto o
acrescento da referéncia a Conveng&o Europeia dos
Direitos do Homem. Cfr. o art. 16°, n° 2, da Consti-
tuicdo segundo o projecto de revisdo congtitucional

Elaestdlonge de ser, nos dias de hoje, uma
clausula isolada no panorama constitucional
estrangeiro, verificando-se a sua adopgéo, com
maior ou menor fidelidade, noutras latitudes',
0 que também comprova a respectiva capacida-
de de influenciacdo em textos estrangeiros.

No contexto europeu, a Constituicéo Espa
nhola de 1978, também aprovada na sequéncia
do derrube de umaditadura de direitade muitas
décadas, adoptaria um preceito bastante proxi-
mo do portugués, nele se dizendo, no principio
daparterespeitante aos“ Direitos e deveresfun-
damentais’, o seguinte®®;

“Asnhormasrelativasaosdireitosfun-
damentais e as liberdades que a Consti-
tui 8o reconhece interpretam-se em con-
formidade com a Declaragéo Universal
dos Direitos do Homem e os tratados e
acordos internacionais sobre as mesmas
matérias ratificados por Espanha’.

As maiores parecencas regulativas sdo, no
entanto, registaveis no espaco juridico-consti-

apresentado pela Alianga Democrética, em Separata
n° 6/I1 ao Diéario da Assembleia da Republica, de 26
de Junho de 1981, p. 33.

Narevisio de 1989, seria proposta precisamente
pelo partido palitico de onde tinha nascido ainiciati-
vade avancar com areferéncia a Declaragio Univer-
sd, nem mais nem menos do que arespectiva supres-
s30 (ideia que depois ndo teria seguimento). Cfr. o
art. 16° da Constituicéo de acordo com o projecto de
revisdo congtitucional r° 1/V, apresentado pelos De-
putados do Partido do Centro Democrético Social,
em Trabalhos preparatérios da revisio constitucio-
nal: segunda revisdo. Lisboa, 1989. v. 5, p. 4375.
Comentando-a em termos mordazes, MIRANDA.
Manual... v. 4, p. 47, notan® 3.

11 Afirmando MIRANDA. Manual... v. 4, p. 147,
gue nenhum desses textos constitucionais teria leva
do t&o longe quanto o portugués ainterpenetracao da
Declarag@ Universal nas normas constitucionais.

12 E até hamesmo quem consigavisumbrar neste
preceito constitucional portugués — como é o caso
de Paulo Otero, Declaracdo Universal dos Direitos
do Homem e Congtitui¢do: a inconstitucionalidade
de normas constitucionais, O Direito. 1990. v. 3/4, p.
603: um extremo alcance no &mbito do Direito Cons-
titucional Comparado, dizendo que “...constitui um
dos preceitos mais originais e revolucionérios do di-
reito congtitucional portugués’.

BEoart. 10°, n° 2, da Constituicao do Reino de
Espanha, de 27 de Dezembro de 1978. V. o respecti-
Vo texto em José Manuel Martinez Pereda Rodri-
guez, Juan José Gonzalez Rivas, Joaguin Huelin Y
Martinez de Velasco e José Luis Gil |béafiez, Consti-
tucion espafiola. Madrid, 1993. p. 34.
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tucional luséfono, a partir da observacéo das
Condtituicdes dos Estados Africanos onde se
fala o Portugués, antigas colénias de Portugal
guelhe permanecem ligadas por lagos culturais.
Paraamaioriadessestextosconstitucionais,
a redaccdo escolhida para audir a Declaracéo
Universal dos Direitosdo Homem é praticamen-
teidénticaada Constituicdo Portuguesa: assim
aconteceu com as Congtituicdes de Sdo Tomée
Principe, de Cabo Verde e da Guiné-Bissau.

Noutros casos, estes textos constitucionais
ndo selimitam afrisar asimplesrelevanciaher-
menéutico-constitucional daDeclaragdo Univer-
sal dosDireitosdo Homem.

A Constituicdo de Sdo ToméePrincipemos-
tra, paraaém da necessidade dainterpretacéo e
integracdo dos respectivos preceitos segundo
aDeclaraco Universa dosDireitosdo Homem,
a adesdo a0 respectivo texto em termos gerais
paratodo o ordenamento juridico sdo-tomense:

“A Republica Democrética de Sdo
Tomé e Principe proclamaasuaadesdo a
Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem e aos seus principios e objecti-
vos da Organizacdo da Unidade Africana
e da Organizacdo das Nagdes Unidas™”.

A Lei Congtitucional de Angola, em matéria
desistemadedireitosfundamentais, acolheain-
daos contributosinterpretativos que sgjam tra-
zidos por outros textos internacionais relativos
aos direitos do homem:

“As normas congtitucionais e legais
relativas aos direitos fundamentais de-
vem ser interpretadas e integradas de
harmoniacom aDeclaracdo Universd dos
Direitosdo Homem, daCarta Africanados
Direitos do Homem e dos Povos e dos
demais instrumentos internacionais de
gue Angola sgja parte'®”.

N&o seria preciso esperar muito tempo para
gue em Portuga se ressaltasse 0 alcance desta
clausula de uma perspectiva juridico-constitu-
cional, a0 logo interessar a jurisprudéncia e a
doutrina, que em diversas ocasiGes e por diver-
sosmotivos—puramenteteoréticosou comfins
de aplicacdo pratica— sobre este ponto se pro-
nunciariam.

14 Cfr., respectivamente, osarts. 17°, n® 2, 16°,n°
3,e29%°, n° 2. GOUVEIA. AsConstituigdes dos Esta-
dos Lustfonos. Lisboa, 1993. p. 290, 384 e 560.

15 Art. 12°, n° 2, da Congtituicao de Sdo Tomée
Principe. (Ibidem, p. 289).

18 Art. 21°,n° 2, daL e Condtitucional de Angola
(Ibidem, p. 328).

Ao nivel jurisprudencial, tem sido o 6rgéo
especializado nafiscalizagdo da constituciona-
lidade — o Tribunal Constitucional — produtor
de algumas decisdes neste dominio, acorddos
gue equacionaram a consideracéo de alguns
direitos fundamentais'”: ora em acréscimo ao
sentido do texto da Constituicdo — o Acérdéo
n° 6/84 parao direito geral de personalidade’®, o
Acdrdao n° 63/85 para a presuncéo de inocén-
ciado arguido® e 0 Acérdao n° 222/90 para o
direito de audiéncia publicae préviano proces-
so civil® —oraapenas confirmando direitosfun-
damentais ja nele consagrados — 0 Acordao P
14/84 para o direito de propriedade?.

Da ¢ptica dos esforcos doutrinarios, sem
duvida que se assinalam elucubragtes abun-
dantes, cristalizando-se a doutrina??, numa po-
[émicaquendo tem fim avista, emtorno deduas
guestdes cruciais: o tipo de intervencédo que a
Constituicao facultaaDeclaragdo Universal, se
apenas sendo mais favoravel aos cidadéos ou
setambém permitindo clausulasdelimitacdo dos
respectivos direitos; a natureza da forca juridi-

Y COUTINHO, J. L. Pereira, MEIRIM, José
Manuel, TORRES, M&rio, et a. Constituicdo da Re-
publica Portuguesa: 22 revisdo congtitucional. Lis-
boa, 1989. p. 35.

18 De 18 de Janeiro de 1984, em Acorddos do
Tribunal Constitucional. v. 2, Lisboa, 1984. p. 259-
260.

9 De 16 de Margo de 1985, em Acérdéos do
Tribunal Constitucional. v. 5, Lisboa, 1985. p. 510-
511.

20 De 20 de Junho de 1990, em Acordaos do Tri-
bunal Constitucional. v. 16, Lisboa, 1990. p. 641 e
Segs.

2 De 8 de Fevereiro de 1984, em Acordaos...v. 2,
p. 350.

22 A respeito darelevancia condtituciona da De-
claragcdo Universal dos Direitos do Homem, em ter-
mos doutrinarios, v. QUEIRO, Afonso Rodrigues.
Ligbesde Direito Adminigtrativo. v. 1, Coimbra, 1976.
p. 325-326; MIRANDA. A Declaracdo Universal
dos Direitos do Homem e os Pactos Internacionais
de Direitos do Homem. Lisboa, 1977. p. 23 e segs., A
Constituicao de 1976: formagao, estrutura, principi-
osfundamentais. Lisboa, 1978. p. 186 e segs., Manu-
al... 3. ed. Coimbra, 1991. p. 37 esegs., Ibidem, v. 4,
p. 146 e segs., e La Congtitution portugaise... p. 76 e
segs.; ANDRADE, op. cit., p. 37 e segs.; MORAIS,
Isdtino, ALMEIDA, José M&io F. de, PINTO, Ri-
cardo L. Leite. Constitui¢&o da Replblica Portugue-
sa anotada e comentada. Lisboa, 1983. p. 42-43;
OTERO, op. cit., CANOTILHO, MOREIRA. Fun-
damentos... p. 143, e Constitui¢do... p. 138-139;
GOUVEIA. Osdireitosfundamentais... p. 145 e segs.
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caobtida pelaDeclaracéo Universal no seio do
Direito Portugués, por referéncia ao valor su-
premo que é caracteristico das normas formal-
mente constitucionais.

A comemoragdo, ho ano de 1998, do cin-
guentenario daDeclaracdo Universal dosDirei-
tos do Homem, ao mesmo tempo néo se olvi-
dando ter sido a Constituicdo Portuguesa, no
contexto constitucional internacional, apionei-
rano papel, avariostitulos tnico, quelhereser-
vou, sdo aspectos que naturalmente ddo um
maior interesse e actualidade aestetema. A ele
dedicaremos estas nossas modestas reflexdes,
em gue tentaremos alcancar resultados novos.

S6 temos de discordar dos termos por que a
guestdo tem sido tradicionamente tratada em
Portugal, ainda que neles refuljao inegéave es-
plendor que os diversos autores indiscutivel-
mente |he emprestaram. S0 por vezes detecté
veis nalgumas apreciagdes “inversdes meto-
dolégicas’ que obliteram apersuasdo e o alcan-
ce que deveriam brotar dainvestigacdo?. O que
muitas vezes acontece é que, olhando-se sim-
plesmente para a referéncia constituciona a
Declaracdo Universa dosDireitosdo Homem, a
doutrinalogo comisso se basta, concluindo que
o correspondente texto tem vaor constitucio-
nal, e chegando-se a um conjunto de ilagtes
gue surgem como manifestamente excessivas

2 E jsso 0 que acontece, em geral, com as cons-
trucBes normativas que, seguindo umaideiapré-con-
cebidaacercadaDeclaragdo Universd, primeiro qua
lificam-na como texto de vaor congtituciond e s6
depois é que avadiam do significado e extensdo das
funcles para as quais ela esta reservada. Disso se
ressente a tese, alias brilhantemente propugnada, de
Paulo Otero, que pretende encontrar na Constitui¢do
Portuguesa exemplos de normas constitucionais in-
constitucionais. E assm que vemos, primeiro, o re-
conhecimento da forga supra-constitucional da De-
claraco Universal (p. 609), depois a aceitagdo da
existénciade contradigdes entre aDeclaragdo Univer-
sal eaCondtituicéo, com preva énciadaguela(p. 613-
614), e, finalmente, aaplicacdo dessaconclusdo aum
caso concreto, assim se comprovando a justeza da
teoria de que, afind, haveria casos de incongtitucio-
nalidade de normas constitucionais (p. 614 e segs.).

A verdade € que a explicag8o dessa superiorida-
de, a nosso ver, ndo pode resultar de uma qualquer
andlise de tipo conceptual, mas antes s deve surgir
apdsvistas e apreciadas asfungdes de que aDeclara-
¢80 Universa é incumbida no contexto constitucio-
nal. O percurso escolhido, no nosso modesto ponto
devista, seriaexactamente o inverso e, como tentare-
mos mostrar, também com consequéncias assinala
velmente divergentes.

em face dafunc&o que a Constitui¢do quis atri-
buir aDeclaracéo Universal.

Repudiamos um caminho que, partindo da
adopcao de um conceito de recepcdo constitu-
cional, possa redundar, a seguir, numa série de
resultados préticos que nem sequer testados
foram pela observagdo hermenéutica da corres-
pondente clausula.

Sem ter que prestar tributo ao positivismo
juridico, privilegiaremos uma visdo mais dog-
maéti ca— porque sobretudo preocupada com os
vectores que animam o sistema de direitos fun-
damentais na Constituicdo Portuguesa— e me-
nos conceptualista e exegética— que unicamen-
te interessada estivesse em aplicar conceitos,
sem cuidar de que a realidade normativa por
vezes ndo se |hes adequa de todo, indo muito
paraaém deles.

Estamosem crer que, seguindo ametodolo-
gia de inicialmente perceber o alcance herme-
néutico da clausula constitucional e sb depois
concluir sobre o tipo de vinculaggo do texto
congtitucional ao texto da Declaragdo Univer-
sal, 0 percurso que propomos deve ser outro®;

i) analisar, segundo os elementos normati-
vos disponiveis, 0 sentido constitucional da
referéncia que se faz a Declaracdo Universad,
aquilatando que sectores desses dois blocos
normativos entram em contacto entre Si;

ii) dengificar, de acordo com a formulacdo
constitucional, o significado das funcfes que a
Declaragdo Universa échamadaadesempenhar,
primeiro na tarefa interpretativa e a seguir na
tarefa integrativa;

iii) determinar, a partir dos resultados que
estas duas prévias andlises proporcionam, a
posicdo constitucional que a Constituic&o Por-
tuguesa reservou a Declaragdo Universal, em
termos da respectivaforcajuridica;

iv) avaiar, numa perspectivaeminentemen-
te préticaendojanormativa, do papel daDecla-
racdo Universal no contexto geral do sistema
portugués de direitos fundamentais, desco-
brindo até que ponto a mesma se considera

2 Para 0 qual jatinhamos, alias, dertado em es-
crito anterior, quando consideramos ser necessario,
na determinacgo do a cance da clausula de recepgdo
de direitos fundamentais extradocumentais, separar
osplanosdo*“...objecto do preceito e o dafungdo que
0 mesmo confere a DUDH”. Somente depois dessa
apreciacdo nos pronunciamos arespeito daqualifica-
¢80 adar aDeclaragao Universal no &mbito do Direi-
to Congtituciona Portugués. Cfr. GOUVEIA. Os
direitos fundamentais... p. 147- 148.
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atil, nele introduzindo algo de acrescidamente
valioso.

2. O &mbito normativo de aplicacéo

A primeiraquestdo que hermeneuticamente
se coloca na procura de um sentido normativo-
constitucional para a clausula referente a De-
claracdo Universa dos Direitos do Homem diz
respeito ao sector do ordenamento juridico por-
tugués em que faz sentido afungédo ordenadora
especifica que se quer oferecer a partir deste
documento internacional.

O texto da Constituicdo Portuguesa, no seu
afadeexplicitar, deumaformaassaz completa, a
utilidade desta clausula, apressa-se a dizer que
tal invocacdo se realiza a respeito dos “...pre-
ceitos constitucionais e legais relativos aos
direitos fundamentais...”.

Essa é uma expressdo que levanta diversas
dividas cuja dilucidagdo se resume, no essen-
cial, nisto: anaturezados preceitos aos quais se
aplica, na posi¢do hierarquica e na contextura
ordenadora; o objecto material de regulacéo a
respeito do qual esse universo de preceitos se
recorta.

A opcdo que a Constituicdo Portuguesa
definitivamente tomou para os “...preceitos
congtitucionaiselegais...” relacionados com os
direitos fundamentai s assume-se como bastan-
te abrangente. Este €, portanto, o primeiro sinal
de que a Constituicdo quis, na matériadarele-
vanciaconstitucional da Declaracdo Universal,
umamaximaefectividade damesma, ndoimpor-
tando os planos de posicionamento na ordem
juridicainterna perante os quais vai operar®.

A verdade é que nos parece que adicotomia
entre preceitos congtitucionais e preceitos le-
gais se apresenta como errada. Admiti-se que a
relevancia da Declaracdo Universal sgja direc-
tamente aferivel em razéo das normas formal-
mente constitucionais; as normas meramente
legais devem ser, simplesmente, consideradas
despiciendas®.

2 Incluindo aindao facto de aexpressdo preceito,
tal como a de disposicao, abranger smultaneamente
as normas e os principios juridicos, tendo ndo obs-
tante em conta a sua diversa operacionaidade juridi-
ca. (Ibidem, p. 147).

26 J& nesse sentido, Gouveia (Os direitos funda-
mentais... p. 147), ai se dizendo, quanto aos precei-
tos legais, “...sendo no entanto esta parte dispensa
vel porquanto os preceitos infracongtitucionais ne-
cessariamente estariam ja vinculados aqueles’.

A eficaciaque se aliaa Declaragdo Univer-
sal ja se obteria caso essa especificacdo ndo
tivesse sido feita. Devido a subordinacéo das
normas legais a normas constitucionais, se a
Declaracdo Universal opera por referéncia as
normas constitucionais, 0 mesmo inevitavel-
mente acontece com as normas legais sem ne-
cessidade de expressamente o dizer-se. Trata
se de uma especificacdo nitidamente redundan-
te, porque de s ja incluida na vinculagcdo das
normas constitucionais as fungdes exercidas
pelaDeclaracdo Universal.

A apreciaco concreta das matérias que po-
deriamvir abeneficiar doauxiliointerpretativoe
integrador da Declaracdo Universal, perante o
contexto da mesma e das respectivas normas,
S0 ganha sentido no &mbito das normas consti-
tucionais. E no seu seio que aqueletipo de pro-
blemas se coloca; o Direito infraconstitucional
—felizmente— prende-se com outro tipo de con-
sideracdes, normalmente de indole execut6-
ria, que ndo sdo pertinentes no plano materia
onde a Declaracdo Universal sevai mover, ndo
dando assim uma utilidade prética as funcdes
gue o texto constitucional quer que por elave-
nham a ser exercidas.

Melhor seriadizer, por exemplo, em termos
singelos, “preceitos congtitucionais’ ou, sim-
plesmente, “preceitosrelativosaosdireitosfun-
damentais’, como muito bem fez aConstituicéo
de S&o Tomé e Principe naredaccdo de disposi-
¢do equivalente—"“ preceitosrelativosadireitos
fundamentais®™ .

Relativamente a delimitacdo dos preceitos
constitucionais que importam a aplicacdo da
Declaracdo Universal, a aluso que se efectua
aons"...preceitos(...) relativosaos direitos fun-
damentais...” ndo poderiaser mais natural, tra-
tando-se de um texto especificamenteincidente
na temédtica dos direitos humanos. Do ponto de
vista da Congtituicdo Portuguesa, nem sequer
se apresentaria como discutivel a localizacao,
na respectiva sistemética, deste apelo constitu-
ciona a Declaragdo Universal. Se compulsar-
mMos o texto constitucional portugués, logo vis-
lumbramos que a sua parte |, onde o mesmo
reside, é toda ela dedicada aos direitos funda-
mentais, tendo por epigrafe“Direitose Deveres
Fundamentais’.

Bem vistas as coisas, porém, uma resposta
cabal a questdo colocada ndo pode bastar-se
com a mera invocagdo dos preceitos que, ho

27 Cfr. o art. 17°, n° 2, primeira parte, da Consti-
tuicdo de Sdo Tomé e Principe.
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plano congtitucional, seinserem s stematicamen-
te nesta parte | da Constitui¢&o.

Evidentemente que aqui se descobre uma
intencdo de fundo de a Constituicdo, no &mbito
deaplicacio daDeclaracdo Universal dosDirei-
tos do Homem, se ndo contentar com a visdo
limitada de circunscrevé-la aos lugares onde se
propala a existéncia de direitos fundamentais.
Assenta-se neste ponto hum conceito de direi-
tofundamental queva muito paraalém dosaper-
tados horizontes que se descobrem nas divi-
sOes de tipo sistemético que a Constituicdo
possui®. A chave para a identificacdo deste
nlcleo de normas constitucionaisgiraemtorno
do conceito de direito fundamental que seja
constitucional mente adequado e, por iSso mes-
mo, também relevante.

Essandovem aser umatarefafacil: ndosd a
Constituicdo se coibe de fornecer um critério
seguro para essa definicdo, como ainda é certo
que, por forca da sobreposicao histérico-regu-
lativa dos diversos direitos fundamentais que
foram sendo acrescentados desde o inicio do
século X1X até aos nossos dias, se perdeu uni-
cidade nas teorias explicativas dos mesmos,
sendo elas, cadavez mais, 0 compromisso (tra-
de-off) entrediversasteoriasque coexistem, mais
OU Menos serenamente, entre si.

Umaverdadeira solucdo so apartir do texto
congtitucional se pode tornar realmente opera-
tiva. Comaandlise depreceito apreceito seche-
ga a descoberta das linhas comuns as vérias
disposi¢des, assim se consolidando tal concel-
to na submissao a diversas caracteristicasidén-
ticas. Mais do que estudar teorias importadas
do estrangeiro, importa descobrir a sintese que
o texto constitucional portugués houve por bem
fezer.

Julgamos que €ela assenta na combinacso,
paraa ém dos aspectosformaisde caracter mais
obvio, das posicies subjectivas que traduzem,
em primeiro plano, asteoriasliberal esocia, mas
também, num segundo nivel, as teorias demo-
crética e marxista, todas elas presentes, ainda
gue com diversasintensidades, no texto consti-
tucional portugués®.

Levando as observacdes de teor materia a
um nivel demaior profundidade, aconclusio de

2 Dessa opinido, mencionando a existéncia de
uma relagdo com os direitos fundamentais “...na sua
totalidade...”, GOUVEIA. Osdireitosfundamentais...
p. 147.

2 |bidem, p. 402 e segs.

gue aaccdo daDeclaracdo Universal dosDirei-
tos do Homem atinge os direitos fundamentais
€ ainda pouco explicativa, sendo certo que o
texto constitucional portugués ndo concebeu
esta categoria somente como um conjunto de
direitosfundamentaisdetipo material, exigindo
ou forgcando determinada condutado Estado em
favor dos cidaddos. Também aviu diversifica
damente de um modo maisformal: quer em ter-
mos de regras objectivas que ddo indicactes
guanto a actuacdo do Estado no dominio dos
direitosfundamentais; quer em termos de reco-
nhecimento de direitos fundamentais de sobre-
posicao, de tipo processual ou procedimental,
através dos quais se confere aos cidadéos “ du-
plos’ direitos fundamentais para proteccdo de
primériosdireitosde cariz puramente material.

A pertinéncia das normas constitucionais
gue se relacionam mais de perto com a positi-
vagdo dos direitos, liberdades e garantias ndo
oferece muitas dividas, até porque é relati-
vamente a elas que se criam os lagos de liga-
¢cdo maisdirecta. E porém inevitavel admitir,
em face da natureza das normas incluidas no
sistema de direitos fundamentais com estas
posicdes subjectivas fundamentais, duas
outras conexdes, que nem sequer sdo¥®, do
ponto devistaliteral, dificilmente ajustaveis:

— cOm as hormas que, ndo consagrando
direitos fundamentais, realizam uma misséo
ordenadora especifica nesta sede, integran-
do-se portanto no seu regime, qualquer que
ele seja e podendo contemplar normas mate-
riais, organizatdrias de competéncia, ou de
cariz funcional;

—com as hormas que, ndo positivando di-
reitos fundamentais materiais, tém que ver
com os direitos fundamentais que integram o
regime daqueles, melhor concebendo a sua
defesa contra as intervengdes agressivas da
legislacdo, daadministracéo ou dajurisdicéo.

30 | ndirectamente reconhecidas, deresto, por Ca-
notilho e Moreira (Constituicéo... p. 139), quando,
em sede de densificacdo do sentido integrador do tex-
to congtitucional pelaDeclaracdo Universal, referem,
no tocante aos direitos fundamentais, “...as lacunas
de previsdo de certos direitos, como para as lacunas
de regulamentacdo”.

Expressamente referindo, para aém dos precei-
tos atribuidores dos mesmos, “ preceitos reguladores
as suas vicissitudes® e “preceitos pertinentes ao seu
exercicio”, GOUVEIA. Os direitos fundamentais...
p. 147.

Brasilia a. 35 n. 139 jul./set. 1998

267



3. Afungéo interpretativo-densificante

A primeirafuncdo que a Constituicdo Portu-
guesa entende que a Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem deve levar acabo no siste-
made direitos fundamentais € ade lhe servir de
bitolainterpretativa—os*...preceitos(...) relati-
vos aos direitos fundamentais devem ser inter-
pretados...”.

Trata-se de umaincumbéncia hermenéutica
gue selocalizano momento dadeterminacdo do
sentido normativo subjacente as disposicoes
congtitucionais, actuando sobre o conjunto de
fontesjuridicasfornecidas pelolegislador cons-
titucional, masque por s sd ndo podemimplicar
a extraccdo instanténea de um sentido ordena-
dor plausivel.

E nesse contexto que ainvocagdo da Decla
racdo Universal aparece revestida de umaparti-
cular proeminénciainterpretativa.

O significado juridico-constitucional desta
funcdo interpretativa jamais pode implicar, em
primeiro lugar, a desconsiderago dos diversos
elementos que nela se apresentam disponivels,
no Direito Constitucional como alias em qual-
guer outro sector normativo®.

Os elementos interpretativos literais sdo 0s
gue surgem como o ponto de partida, pois sdo
eles que —mal ou bem — transmitem o sentido
ordenador que alei pretendeu ho momento em
gue foi promanada. Estes elementos literaisre-
presentam, deste modo, o codigo comunicacio-
nal que tem o proposito de transmitir aspectos
de dever-ser que se entendeu por bem impor.

Essa tarefa ordenadora s6 fica, contudo,
completa através do recurso a elementos extra-
literais, que — ndo tendo ja que ver especifica
mente com aletradafonte constitucional —tam-
bém contribuem, nas suas mulltiplasfacetas, para
a obtencdo do seu sentido normativo: os ele-
mentos histérico, sistemético eteleol dgico, res-
pectivamente, atinentes a formagao da fonte, a
sualocalizagcdo no actolegidativo dequefazem
parte e a0 escopo gque com 0 Mesmo se preten-
deu acancar.

O esteiointerpretativo que no Direito Cons-
titucional dosDireitos Fundamentaisévivifica-
do pela utilizag&o da Declaracdo Universa dos
Direitos do Homem s6 se torna compreensivel
se devidamente contextualizado no &mbito des-
teselementosliteraiseextraliterais. Asnormas
e principios da Declaragdo Universal ndo sdo

% | bidem, p. 148.

logicamente o Unico eemento interpretativo, mas
um dos vérios el ementos interpretativos dispo-
niveis.

Nem poderiaser deoutro modo. N&o seacei-
tariagque umtexto constitucional s fosseinter-
pretado por referéncia a Declaracdo Universal,
com o resultado de néo poder, as mais das ve-
zes, resultar em algo de Util —sgjaporque aDe-
claracdo Universal é escassa relativamente
ao texto congtitucional ; sgjaporqueotexto cons-
titucional, como fonte de indole legidativaque
€, oferece outros elementos interpretativos que
€impossivel descurar.

Igualmente ndo podemos cair no extremo
oposto de pensar que o recurso a Declaracdo
Universal, sendo um dos elementos interpreta-
tivos operativos, se “banaliza’ ao ponto de, no
confronto com 0s outros que referenciamos,
ndo deter uma qualquer especificidade na for-
magao do resultado final dainterpretacdojuridi-
ca. SeaConstituicdo Portuguesa ndo concedeu
oexclusivo aDeclaracéo Universal parase ocu-
par da hermenéutica dos seus preceitos relati-
vos aos direitos fundamentais, também ndo é
de crer que lhe tivesse reservado um lugar de
modesto relevo em comparagcdo com esses ou-
tros elementos.

E assim que, para essa tarefainterpretativa,
sedfirmaqueamesmadeve ser efectuada“...de
harmonia com a Declaracdo Universal...”, que-
rendo isto implicar que se escolheu uma posi-
¢d0 de prevaléncia sobre os restantes elemen-
tos interpretativos. O critério da “ conformida-
de’ comaDeclaracdo Universal assume-se, des-
te modo, com uma vinculatividade especifica,
na busca de um sentido ordenador para as fon-
tes constitucionais. Em termos préticos, haven-
do diversos contributos possiveis dados pelos
elementos literais e extra-literais, € necessario
conferir um certo protagonismo ao elementoin-
terpretativo que se obtém por intermédio da
Declaracgo Universal®,

E precisamente na determinagzo dostermos
por que se afirma esta preval éncia interpretati-
vada Declaracéo Universal que se concentraa
maior dificuldade normativo-constituciona da
clausula constitucional portuguesa: algures
entre aexclusividade do sentido dessa Declara-
¢do — que manifestamente se ndo quis, porque

%2 CANOTILHO e MOREIRA (Constituigao...
p. 138) referem, sugestivamente, aexisténciado “prin-
cipio dainterpretacdo em conformidade com aDecla-
racéo Universal”.
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sobretudo impraticavel —eaindiferenciagdo de
tal elemento no conjunto dos outros elementos
interpretativos presentes — que ndo se adequa
a0 especial papel que a Constituicdo Portugue-

sa vé na Declaragdo Universal, com a qual a
interpretacdo das fontes constitucionais (e, por

maioriade razdo, a das fontesinfraconstitucio-

nais) se deve articular.

Tornando-seimpossivel afixacdo de esque-
mas rigidos, s6 a apreciacéo parcelar de algu-
mas circunstancias nospermitefazer algumaluz
sobre esta intrincada questdo, que em grande
medida sb pode ser beneficiada através da ané
lise de cada situacdo concreta®.

Eis os possiveis pressupostos desse itine-
rariologico-intelectual:

1) haver, primeiro, umamargem deincerteza
interpretativa que dé azo a aplicacdo da Decla
racéo Universal;

2) encontrar-se, de seguida, apoio interpre-
tativo sobre a questéo, em abstracto, em norma
pertinente da Declarag8o Universa;

3) caber, por fim, o sentido interpretativo da
Declaracgo Universal na margem de incerteza
interpretativa da fonte constitucional.

O primeiro passo que devemos dar respeita
aos condicionalismos de fundo que possibili-
tam colocar a hip6tese abstracta do funciona-
mento desta clausula. O apelo a funcéo inter-
pretativa da Declaragdo Universal deve come-
car por atender a0 modo como surge a fonte
constitucional ao abrigo da qual se pretende
uma sua perspectivacao.

E neste ambito que se deve verificar uma
incertezainterpretativanafonte constitucional .
Se dainterpretacdo dos el ementos, literais e ex-
tracliterais, que a respeito dela se disponham

3 Em rigor, portanto, as fontes constitucionais
sobre as quais se exerce a acgdo interpretativa da
Declaracdo Universal manifestam-se provisoriamen-
te mais como verdadeiros preceitos — de onde se
pretende extrair um sentido normativo — e ndo tanto
como normas acabadas — relativamente as quais a
Declaracdo Universal nunca se constituiria como um
adiciona factor interpretativo. Bem assim andou a
Constitui¢ao Portuguesa quando sereferiu a*“ precei-
tos’ e ndo a“normas’ constitucionais, ao contrario
do que podemos ler nas Constituigdes de Espanha,
Angolae Cabo Verde, queidentificam as respectivas
fontes constitucionais objecto daguela funcdo inter-
pretativacomo normasjuridicas, sendo certo quees-
tas sO se atingem depois de completada a operagdo
interpretativa, na qua participa previamente a De-
claracBo Universa.

nao deriva qual quer dificuldade, ndo hamotivo
pararecorrer aDeclaragdo Universal.

Estevem assim aconfigurar um caso em que
o recurso aDeclaracdo Universal €, simultanea-
mente, desnecessario e impossivel: desneces-
sario porque apenas pela andlise dos elementos
directamente relativos a fonte ja se consegue
saber 0 seu sentido; impossivel porque ndo exis-
te qual quer margem de incerteza perante aqual
possa 0 apelo interpretativo a Declaragcéo Uni-
versal redlisticamente funcionar.

O recurso a este texto, ndo se inferindo da
fonte congtitucional uma qualquer margem de
hesitagdo interpretativa, ndo € viavel porque
nesse cenario nunca poderia prestar 0 seu con-
tributo. N&o integrao tipo de apel o constitucio-
nal aDeclaragdo Universal asuafuncao contra-
ditante de um certo unanimismo interpretativo
alcancado por todos os outros elementos apli-
caveis. E como diziam osromanos,inclarisnon
fit interpretatio.

A operagdo seguinte € dada pela andlise da
Declaragdo Universal, desta feita da dptica da
incertezainterpretativaque reine no texto cons-
titucional a este proposito. |mpde-se procurar
um nexo de utilidade geral no chamamento da
Declarag8o Universa para o esclarecimento de
uma controvérsiainterpretativa.

Pode suceder que, arespeito da interpreta-
¢do de determinado preceito congtitucional de
direitosfundamentais, se ndo encontre preceito
gue naquele texto internaciona possibiliteain-
vocagdo de norma que possa ser pertinente. A
hip6tese mais provavel é ade nédo haver precei-
to sequer equival ente aguel e que no texto cons-
titucional sepretendeinterpretar, por aDeclara
¢do Universal ndo ter contemplado esse assun-
to. Mas iguamente pode dar-se a inadequacéo
funciona evalorativade um preceito daDecla
racdo Universal ao correspondente preceito
consgtitucional, ndo permitindo autilizagdo des-
te par@metro internacional.

Nesse caso, ainda que exista uma esfera de
incertezainterpretativa, a Declaragdo Universal
ndo pode fornecer qualquer meio de resolucdo
damesma. A solugdo tem de ser procurada sem
o concurso da Declaracdo Universal. E assim
que, em aditamento aincertezainterpretativada
fonte constitucional, € imperioso que selhe as-
socie a conexdo de um critério interpretativo
constante da Declaracdo Universal, que lhe é
deste modo aplicavel.

O terceiro momento de observacdo é refe-
renciado pela especial configuragdo do valor
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interpretativo da Declarag@o Universal no con-
texto dos preceitos constitucionais sobre direi-
tos fundamentais. Interessa ainda averiguar se
aDeclaracdo Universal, como achegainterpre-
tativa, € ela mesma concretamente aplicavel,
podendo assim estabel ecer um sentido prevale-
cente. JAndo se trata de uma oportunidade abs-
tracta de amesma agir, mas de umaidoneidade
concreta de poder resolver o dissenso interpre-
tativo em causa.

Tal pode, naverdade, no vir aacontecer no
caso de se considerar o elemento pertinente da
Declarac&o Universal como n&o podendo ter um
minimo de correspondéncia verba no texto da
Constituicdo. Tal decerto aconteceria se o re-
curso aDeclaracdo Universa serevelasseinto-
leravelmente conflituante com ostermosliterais
trazidos pelasfontes congtitucionais. E claro que
seadmiteautilizagdo de outrosel ementos—mas
o limite de um minimo de correspondénciaver-
bal ndo pode ser ultrapassado™.

Outra situagdo em que essa idoneidade ndo
se verifica é a que decorre da existéncia de um
sentido incompativel com a interpretacdo que
se atinge a partir da conjugacdo dos outros ele-
mentos|6gicosdecariz interpretativo. O uso da
Declaragdo Universal ndo é aceitével seo senti-
doquedelaseretirase mostrar conflituante com
a combinagdo desses outros elementos®.

A bem dizer, os casos em que se antolha
verosimil a utilizagdo da Declaragdio Universal
sd0 limitados, devendo o universo das possibi-
lidades |dgicas que se revelam admissiveis ter
guever com duas eventualidades®: por um lado,

3 Nisso é claro 0 art. P, n° 2, do Cadigo Civil,
preceito por muitos considerado devaidadegeral em
termos de técnica interpretativa: “N&o pode, porém,
ser considerado pelo intérprete o pensamento legis-
lativo que n&o tenha na letra da lei um minimo de
correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente
expresso”.

35 Como afirmam neste ponto Canotilho e Mo-
reira(Constitui¢ao... p. 138), 0“...recurso a Declara-
¢a0, como base interpretativa e integrativa dos pre-
ceitos condtitucionais e legais relativos aos direitos
fundamentai's, ndo dispensa o intérprete e aplicador
do direito da necessidade de recurso, em primeiro
lugar, de acordo com as regras hermenéuticas, a or-
dem congtitucional dos direitos fundamentais’.

36 Conforme assindam Canotilho eMoreira(Cons-
tituigdo... p. 138). Ou, como propde Miranda (Ma-
nual... v. 4, p. 148), o facto de a Constituigdo ser
interpretada conformemente a Declaragdo Universa
determina que, “...parala de correspondéncias mais
ou menos claras que refor¢am o preceituado naCons-

a escolha, no caso de polissemia, do sentido
interpretativo que se apresente como mais pro-
ximo do que se colha da Declaracdo Universal;
por outro lado, o preenchimento dos conceitos
congtitucionais relativamente indeterminados.
Haaindaquem vamaislonge erefiraqueaDe-
claracdo Universal se”...congtitui umreferenci-
al axiol6gico de enquadramento unitério de to-
das as normas (legais e constitucionais) sobre
direitos fundamentais®.

A margem deincertezainterpretativasd pode
ser convenientemente resolvida pela Declara-
¢do Universal se da aplicacdo deste ndo resul-
tar uma situacdo que extravase dos limites que
delimitem aguela. N&o podemos portanto, aeste
propésito, acompanhar aqueles que afastam as
solucBes interpretativas fornecidas pelo texto
constitucional que estejam em contradi¢cdo com
as equivalentes fontes da Declaragdo Univer-
sal. A interpretacdo de harmoniacom aDeclara
¢do Universal postulaque o sentido que delase
retire possa ser funcionalmente integréavel na
margem interpretativaexistente nafonte consti-
tucional. A Declaracdo Universal jamais pode
ser usada paraviolar esses limites.

Estaé, alias, umaconsequénciaquendo tem
nada de extraordinario se nos lembrarmos do
raciocinio que preside aum critério interpretati-
Vo parente deste — 0 dainterpretacdo conforme
a Constituicdo. Trata-se de um critério que sO
pode ser aplicado quando as fontes infracons-
titucionai stenham aberturasuficiente paracom-
preender no seu seio 0 sentido que se extrai da
Constituicdo e que, através deste principio, se
torna obrigatorio. Mas ainda ninguém se lem-
brou de dizer que do principio dainterpretacéo
conforme aConstituicdo derivaaimposicdo, sem
mais nem menos e como que “aforcga’, do sen-
tido constitucional sobre o sentido que, resolu-
tamente, seretiradaquelafonte legal®. A ques
t8o, assim posta, deixa de pertencer aos qua

titui¢Bo, deparam-se mesmo alguns artigos da Decla
racdo que utilmente esclarecem normas congtitucio-
nas, evitam dividas, superam divergénciasdelocali-
zagOes ou de informagdes, propiciam perspectivas
maisricasdo que, aparentemente, as perspectivasdo
texto de Direito interno”.

37 E 0 caso de OTERO, op. cit., p. 609.

38 N&o podemaos, por isso, acompanhar ANDRA-
DE p. 38, op. cit., e Pdlis. Lisboa, 1984. p. 12: Decla
racéo Universa dos Direitos do Homem. Quando
este autor ainda acrescenta que, em sede interpretati-
va, as solucBes escolhidas ndo podem colidir com a
Declarag@o Universdl.
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dros da interpretacéo conforme a Constituicdo
e passaaintegrar os dominios dainconstitucio-
nalidade™®.

Problema particular que aqui se pde € ainda
0 de saber se a Declaragdo Universal, nesta sua
dimensdointerpretativa®®, pode ser utilizadapara
se obter um resultado interpretativo que segja
menos favorével aos cidadaos.

O tipo de apelo interpretativo que se faz a
Declaracdo Universal ndo consente qualquer
orientacdo que finalisticamente conduza ares-
posta so na vertente de considerar admissivel o
recurso a mesma para obtencéo de resultados
mais favoraveis do que aqueles que, de outro
modo, seriam al cangados.

Constituiria uma construcdo plausivel se
houvesse paralelamente no texto constitucio-
nal portugués a consagracéo de um principio
geral de interpretacdo juridico-constitucional
segundo o qual, em matéria de direitos funda-
mentais, as disposi¢cdes se interpretariam sem-
pre no sentido mais favoravel aos cidaddos (in
dubio pro libertate)*. S6 que, perante aausén-

39 N&o podiam ser mais el oqlientes, neste esclare-
cimento, as pdavras de Karl Larenz (Metodologiada
Ciénciado Direito. 22 ed. Lisboa, 1989. p. 411): “Se
uma interpretacdo, que ndo contradiz os principios
da Constitui¢&o, é possivel segundo osdemaiscrité-
riosdeinterpretacéo, hé-de preferir-seaqualquer outra
em que a disposi¢do viesse a ser incongtitucional. A
disposicdo é entdo, nestainterpretagdo, véida Disto
decorre, entdo, que de entre vérias interpretagdes
possiveis segundo os demais critérios sempre obtém
preferénciaagquel aque melhor concorde com osprinci-
pios da Condtituico. (...) A interpretacdo conforme &
Condtitui¢do, sequer continuar aser interpretacdo, ndo
pode ultrapassar os limites que resultem do sentido
literal possivel e do contexto significativo dale”.

40 Pronunciando-se contra, Canotilho e Moreira
(Constituicéo... p. 139), embora noutra ocasido s6
colocando a questdo dessa aternativa, sem nesse
momento tomar posi¢do (Fundamentos... p. 143).

Claramente a favor desse entendimento, Otero,
op. cit., p. 610.

MIRANDA. Manual... v. 2, p. 39-40, depois de
criticar aposi¢ao de Paulo Otero, ao revel ar-se desfa-
voravel aos cidadados, vem a admitir que da Declara
¢80 Universal setirem resultados que possam limitar
osdireitos fundamentais, como acontece com aclau-
sulado art. 29°, n° 2, dessa Declaragdo, que conside-
ra, no entanto, estruturamente diversa de uma qual-
quer hipotética clausula sobre restriges ao contelido
dos direitos fundamentais implicados.

4! Reconhecendo esse principio, emligagdo como
principio da interpretacdo conforme a Constituic&o,
CANOTILHO, MOREIRA. Fundamentos... p. 143.

cia de indicacOes expressas desse jaez, ndo é
possivel descortinar semelhante principio.
O problema, diga-se, perdemuito dautilida-

de que eventualmente pudesse ter, dada a im-
possibilidade de configurar em termostéo line-
aresatarefainterpretativa— porque se é favora
vel aos cidaddos num ponto, pode ser desfavo-
ravel noutro.

Em resumo: ndo parece que se devalimitar,
de uma perspectiva teleol6gica, a accdo inter-
pretativadaDeclaragdo Universal. Estandotem
de ser necessariamente concebida para favore-
cer 0s cidad&os.

4. A funcéo integrativo-
complementadora

A outra missdo que o texto constitucional
portugués solicita a Declaragdo Universal dos
Direitosdo Homem éadepossibilitar aintegra-
¢do dos seus preceitos alusivos aos direitos
fundamentais—os*“...preceitos(...) relativosaos
direitos fundamentais devem ser (...) integra-
dos...”.

Esta segunda funcéo que Ihe é reconhecida
situa-se ja em diferente plano do da anterior:
nao encontrar um sentido |6gico para os precei-
tos, masir maislonge, buscando respostas onde
elasndo podem ser fornecidas pelaviainterpre-
tativa.

O sentido fundamental a atribuir a palavra
“integracdo” tem que ver com aidéiade que o
texto constitucional, muito humildementealiés,
aceita ndo ter solugdes para todos os proble-
mas que se cologuem a proteccdo constitucio-
nal dos direitos fundamentais.

A operatividade desta tarefa integrativa as-
senta no postulado da existéncia de lacunas
normativas no sistema de direitos fundamen-
tais, visto como um todo e para cada uma das
respectivas areas — atribui¢do de direitos fun-
damentais materiais, processuais e procedimen-
tais ou regras objectivas de limitagdo do poder
estadua concernentes ao respectivo regime.

O sentido de lacuna juridica com que aqui
setrabalha é, pois, o daausénciade critério de-
cisorio, que contraria o plano da ordem consti-
tucional paraeste seu sector. Paraque estasitu-
acdo lacunar severifique, deve preencher-sedois
requisitos: 1°) ndo haver normadaConstituicdo
aplicavd; 2°) tratar-se de uma situacéo que, da
Optica do sistema de direitos fundamentais gi-
zado pela Constituicdo, merece regulacdo des-
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ta, ndo sendo umasituacdo extrarjuridico-cons-
titucional.

A auséncia de uma solucdo no plano da
norma aplicavel tem, no entanto, de ser restrita
a0 proprio sistema constitucional, pois sd nele
€quetem logicao particular conceito delacuna
juridicaqueaqui se utiliza. O respectivorecorte
tem de assumir uma direccionalidade prépria—
permitir que, nafatade normadirectamenteapli-
cavel, selance méao dos parémetros da Declara-
¢do Universal®2,

Em face da verificago dessalacuna, afun-
¢do integrativa desempenhada pela Declaracéo
Universal pode desincumbir-se de um papel
inestimavel. E parao efeito mister que, perantea
situacdo lacunar do ordenamento constitucio-
nal, a Declaracdo Universal contenha, em ter-
mos abstractos, norma sobre a situacdo em
aprego.

Mas essa andlise geral ndo basta. Sabemos
daTeoriaGerad do Direito que éigua menteexi-
givel que a solugdo concreta segja conforme ao
espirito do sistema. Ora, € precisamente neste
aspecto que o apelo aDeclaracdo Universal joga
0 seu papel auténomo. Através da alusdo que
Ihe faz, o legislador constitucional portugués
considera que a Declarag@o Universal se ade-
gua sempre ao espirito do sistema, preferindo-
a, mesmo se contra outras eventuais solucdes.

I sso acontecendo, € assim que o intérprete-
aplicador deve obrigatoriamente actuar. O sen-
tido normativo da situagdo que se pretende re-
gular passa a constar, por este esquema, de um
texto perene, que “...da unidade ao quadro de
valores que deve presidir a descoberta das so-
lucGesparaas do ordenamento nestamatéria™”.
Quer isto dizer que otexto constitucional portu-
gués, quando a Declaracdo Universal possa
desempenhar esta fun¢éo integrativa, adoptou
um método de integracdo das suaslacunas atra-
vés do qual a transformou numa espécie de
“Direito subsidiario especial“”.

42 A lacunanormativa é assim restritaalacuna do
sistema congtitucional, ndo se identificando com a
lacuna do sistema juridico considerado na suatotali-
dade. Sobre estas perspectivas do conceito delacuna
normativa, v. ASCENSAO, José de Oliveira. O Di-
reito: introducéo eteoriageral. 9. ed. Coimbra, 1995.
p. 426 e segs.

43 ANDRADE. Osdireitosfundamentais... p. 38.
4 GOUVEIA. Osdireitosfundamentais... p. 148.
Direito subsidiario que se define, nas palavras de J.
Dias Marques (Introdugéo ao estudo do Direito. 5.
ed. Lishoa, 1986. p. 177), do seguinte modo: “ Trata-

A enormevantagem que sepropiciacom este
especial método de integracdo de lacunas de
Direito Interno vé-se nasuacaracterizacdo como
processo deraiz normativa, namedidaem que, a
partir desse momento, alacunadeixadeexistir —
a nova norma da Declaracdo Universa fica a
reger 0 caso®. N&o € isso 0 que normalmente
sucede com os diferentes métodos de integra-
¢do delacunas que se concebem, extra-sistemé
ticos ou intra-sistematicos®®: o método de teor
judicialistaconfina-se ao caso e, esteresolvido,
a lacuna reaparece para outros casos; a via ad-
ministrativa é restrita a limitacdo da aplicacéo
individual e concreta feita a partir de actos ad-
ministrativos.

A adopcdo deste “Direito subsidiario espe-
cid” determina que a Declaragdo Universal se
torne no primeiro dos critérios constitucional -
mente usados para preencher as lacunas do sis-
tema de direitos fundamentais. Uma vez esta
dando-se por verificada, a prioridade absoluta
vai para a Declaragdo Universa. SO se neste
texto se ndo encontrar resposta, € que entram
€m accao 0S outros possiveis critérios de natu-
reza sistematico-valorativa, de tipo subsidiario
ou n&o.

Com especial interesse na doutrina portu-
guesa se apresenta a matéria da introducdo de
regras da Declaragdo Universal que, ndo tendo
gualquer paralel o na Constituicdo, nela desem-
penham uma funcdo de limitagdo dos direitos
humanos que prevé. Cumpreavaliar, deumafor-
ma geral, a funcdo de complementacdo que a
Declaracdo Universal pode desenvolver numa
perspectiva de ablagdo da esfera dos cidadaos,
gua paraelo da pergunta que se fez arespeito
da viabilidade de umainterpretacdo, por recur-
so aDeclaracdo Universal, que fosse menosfa-
voravel aos cidadaos.

A posi¢ao doutrindriaque se exprime contra
a sua admissibilidade avanga com quatro prin-
cipais argumentos. a) o sentido constitucional

se de um processo técnico-legidativo freqlientemen-
teusado, o qual consiste em regular umadadamatéria
apenas nos aspectos que | he sdo especificos e reme-
ter, em tudo 0 mais, para o regime mais completo de
uma outra matéria, que é suposto haver adquirido,
através do tempo, uma elaboracdo legidativa e dou-
trind mais apurada’.

4 GOUVEIA. Osdireitosfundamentais... p. 148.

46 Colocando diversas hip6teses de preenchimen-
to delacunas normativas, em sede de TeoriaGeral do
Direito, v., por todos, ASCENSAOQ, op. cit., p. 433 e
segs.
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€ 0 de alargar — e ndo diminuir — a “ cobertura
congtitucional dos direitos fundamentais’; b) a
Constituicgo éexplicita, em matériade restricoes
aos direitos, liberdades e garantias, na afirma-
¢do de a respectiva possibilidade so poder ser
conferida por autorizagdo expressa, ndo sendo
esse 0 caso; ¢) aDeclaracdo Universal ndo refe-
re nenhuma hipétese de restricdo de direitos,
liberdades e garantias, apenas prevendo uma
clausulageral delimitacéo do exercicio dosdi-
reitos; d) a Declarag@o Universal ndo estabele-
ce directamente quaisquer restricdes, apenas 0
permitindo através da livre opgdo dos ordena-
mentos constitucionais®.

Diferentemente, ja se tem defendido a pos-
sibilidade desse tipo de clausulas, especifica-
mente utilizando ado art. 29°,n° 2, daDeclara-
¢do Universal, sem qualquer simile na Consti-
tui ¢c8o Portuguesa. Segundo um dosautoresque
abraca esta teoria®, esta lacuna deve ser vista
nao apenas aluz do sistema constitucional por-
tugués®, mas igualmente de acordo com a
perspectiva sistemética dada pela propria De-
claracdo Universal, que na sua globalidade in-
clui o correspondente regime de direitos funda-
mentais. E depois sdo apresentados diversos
argumentos nesse sentido: 1°) os preceitos da
Constituicdo ndo se reportam apenas a precei-
tosatributivos, mastambém apreceitosdo regi-
me, podendo estes ser eventualmente limitati-
VoS, 2°) os receios de uma limitagdo abusiva
dosdireitos nuncaserevelariam, com probabili-
dade, num texto de naturezainternacional, feito
precisamente no escopo de fazer esguecer, de
umavez por todas, o tragico passado da 22 Guer-
ra Mundial, de espezinhamento dos mais ele-
mentares direitos do homem; 3°) tratando-se de
limitagdes ao exercicio, e ndo de restrigdes a0
contetido-objecto dos direitos fundamentais,
ndo se compreenderia o porqué da sua proibi-
¢do, nada tendo que ver com os limites que a
Congtituicdo estabelece em matéria de restri-
¢coes®.

47Como ade CANOTILHO, MOREIRA. Cons-
tituicdo... p. 139.

“MIRANDA, Manual..., IV, p. 151. Cfr. tam-
bém ANDRADE. Osdireitosfundamentais... p. 232;
OTERO, op. cit., p. 610-611.

4 Como propdem, por exemplo, Maria Leonor
Belezae Migue Teixeirade Sousa, Direito de associ-
acdo e associacbes. MIRANDA (coord.). Estudos
sobre a Constituigéo. v. 3, Lisboa, 1979. p. 175.

SOMIRANDA, Manual... v. 4, p. 266.

5. Alincorporagdo constitucional,
de tipo funcional

Este modo diferenciado como a Declaracéo
Universa dosDireitosdo Homem seafigurare-
levante na ordem juridica portuguesa tem pro-
piciado o respectivo enquadramento no ambito
da hierarquia das fontes normativas que em
Portugal se estabelece.

O entendimento comum gue neste aspecto
se tem gizado acena para a discusséo da rele-
véancia congtitucional da Declaracdo Universal
pelo facto de ser mencionada no préprio texto
constitucional. Se isso acontece, é porque, de
algum modo, ainda que em termos ndo muito
claros, a Congtituicdo Portuguesa admite que
ela possa ombrear, nalguns dos seus aspectos,
com a disciplina constante do estaldo supremo
do ordenamento juridico-positivo portugués.

Simplesmente, para além desta plataforma
minima e algo vaga, ndo se obteve ainda qual-
quer acordo nos vérios pontos de vista expen-
didos quanto a intensidade da relevancia cons-
titucional daDeclaracdo Universal.

A posicdo que menos relevancia atribui a
Declaragdo Universal no contexto do Direito
Constitucional considera que da alusdo que a
mesmaali sefaz ndo resulta qualquer efeito es-
pecifico de constitucionalizacdo. A Declaracdo
Universal, olhando para as respectivas funcdes
interpretativa e integrativa, apenas desempe-
nhariaum papel auxiliar do texto constitucional,
numavisao ampliativae garantisticado sistema
de direitos fundamentais™. A Declaragdo Uni-
versal nunca pertenceria, na verdade, ao con-
junto eleito das normas formal mente constitu-
cionais.

Estaposicdo minimalistado valor daDecla
racdo Universal no seio do Direito Constitucio-
nal defronta-se essencia mente com adificulda-
de de explicar o sentido (til dareferénciaquea
Condtituicgo lhe faz. E que se dessa referéncia
nada se adiantasse relativamente a respectiva
forgajuridico-constitucional, estariamos entéo
perante um preceito constitucional indtil. Ora,
devemos agir, na medida do possivel, seguindo
anormainterpretativaque mandaobter dospre-
ceitos 0 maximo efeito que 0s mesmos possam
dar.

A observagado da técnica dainsercdo do Di-
reito Internacional Publico no Direito Interno
Portugués confirma plenamente quanto acaba-

51 CANOTILHO, MOREIRA. Constituicgo... p.
138; BELEZA, SOUSA, op. cit., p. 175.
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mos de afirmar. Consistindo num conjunto es-
crito de normas e principios de Direito Interna-
cional Geral®?, aDeclaracdo Universd teriasem-
pre assegurada a sua recepcdo automatica no

52 A busca da respectiva forga juridica ndo é um
assunto, contudo, que se considere pacifico. A doutri-
nainternaciondistatem-sedegladiado, talvez ssm grande
utilidade, em torno de algumas qudificagBes aatribuir-
lhe.

Do ponto de vista formal, a Declaracdo Universal
dos Direitos do Homem foi aprovada, em 10 de De-
zembro de 1948, pda Assembleia Geral da Organiza:
¢a0 das NagBes Unidas, por meio de umaresolugéo, a
Resolucdo n® 217-A (111), com a seguinte votagao: 438
votos afavor, nenhum voto contra e as abstencoes da
Arébia Saudita, Bidoriissia, Checodovéquia, Jugodéa
via, Polonia, Ucrania, Africado Sul e Unigo das Repl-
blicas Socidistas Soviéticas.

A aprovacdo da Declaracdo Universal por resolu-
¢80 néo vincultiva determinou, da parte de alguns au-
tores, a consideracdo de que e trataria de um docu-
mento meramente politico, sem que pudesse alguma
vez obrigar os Estados. Ele enquadrar-se-ia unicamen-
te nas tarefas de representacdo politicada Assembleia
Gerd das Nagdes Unidas, por meio da qua este dto
6rgéo chamaaatencdo daopinido publicainternaciona
para os grandes problemas da Humanidade. O exerci-
cio dessacompeténciadacariz politico seria, dids, aque-
laquemehor caracterizariao papd daAssembleiaGerd,
por aesmagadora maioriadas respectivas deliberagtes
serem, nos termos da Carta das Nagdes Unidas, mera-
mente opinativas. As excepgdes Stuar-se-iam em a-
guns, poucos, aspectos em que estatutariamemte se
deferea Assembleia Gerd atomadade deliberagBesde
teor vinculativo — em matéria de orgamento e em as-
suntos urgentes de defesa internacional.

O grupo das opinides que consideram a Declara:
¢80 Universd dos Direitosdo Homem, naesferainter-
naciona, sem vinculatividade ndo é maioritario e depa-
ramos com uma pléade de jusinternaciondistas que,
ndo obstante o acto em que foi vertido o respectivo
contelido, tém a opinido de que se esta perante um
texto de Direito Internacional com inequivoco sentido
ordenador. Mas de novo se verificam divergénciasndo
SO a respeito do motivo dessa vinculatividade como
mesmo quanto aintensidade da mesma.

Parauns, tratar-se-ia de um texto de interpretacdo
da prépria Carta das NagOes Unidas, beneficiando do
vaor que a esta se aribui. No fundo, seriam disposi-
¢Oesqueconcretizariam osprincipiosqueestaCartaja
conteria em matéria de direitos humanos.

Paraoutros, aresolucéo que aprovou aDeclaracéo
Universd outra coisa néo faria sendo formalizar, num
texto escrito, um conjunto de normasinternacionaisde
natureza costumeira, com ambito gera, aplicaveis a
generdidade da comunidade internaciond.

Hé& ainda quem Ihe conceda, a partir da aceitagéo
forma daexisténciadeum Direito Internaciona Impo-
sitivo, aqualidade de jus cogensintroduzida pela Con-
vengao de Viena sobre o Direito de Tratados celebra-

nosso Direito Interno®. A respectiva vigéncia,
enquanto conjunto de normas e principios per-
tencentes ao Direito Internacional, ja assm se
alcancaria, nada podendo acrescentar, neste
particular, o art. 16°,n° 2, daConstitui¢&o Portu-
guesa. O sentido ordenador trazido por este pre-
ceito redundaria num evidente fracasso, nada
dizendo de novo quanto ao que ja se tivesse
obtido através das normas de recepcdo de Di-
reito Internacional.

Inequivocamente pensamos que o art. 16°,
n° 2, da Constituicdo ostentaumarelevanciano
plano das normas formal mente constitucionais.
Nem outra coisa se poderiadepreender do facto
de o legislador constitucional ter querido espe-
cificamente vincular agueles preceitos as suas
normas. Algum significado constitucional éfor-
¢0s0 atribuir-se a um preceito que manda o in-
térprete-aplicador atender a Declaracdo Univer-
sal dosDireitosdo Homem.

No extremo oposto do valor minimo que se
atribui aDeclaracdo Universal no contexto cons-
titucional situa-se a construcéo que chega ao
ponto de acreditar que agquele texto internaciona
possuaumaforcasupra-congtitucional , subjugan-
do aprdpriaConstituicdo formal Portuguesa.

A base desta tese €, no fundo, apenas de
indoleliteral eatende exclusivamenteaférmula

dos em Estados, um valor refor¢ado que se explicaria
pela suaintegracéo neste nlicleo duro do Direito Inter-
nacional, composto pelos val ores fundamentaisda.co-
munidade internaciond. Pelaimportancia das matérias
abrangidas, ndo serialegitimo operar-lhe umaqual quer
derrogacdo particular, aplicando-se sem excepgdo ato-
dos os membros dacomunidadeinternacional.

Com aguns contributos a respeito desta discus-
s80, v. SOUSA, Marcelo Rebelo de. Direito Congtitu-
cional: introdugo ateoriadaConstituigdo. Braga, 1979.
p. 162-163; ANDRADE. Declaragdo Universal... p.
11 e segs;; MORAIS, ALMEIDA, PINTO. op. cit.,
PEREIRA, André Gongalves, QUADROS, Fausto de.
Manual deDireito Internacional Publico. 3. ed. Coim-
bra, 1993. p. 392-393; MIRANDA. La Congtitution
portugaise... p. 75-76.

Aderimos a posi¢do expressa, por exemplo, por
MIRANDA (La Condtitution portugaise... p. 76), pro-
pugnando para a Declaracdo Universal esta natureza
de Direito Internaciona Gerd.

53 Néo parece ser este 0 entendimento de CANO-
TILHO e MOREIRA (Constituig&o... p. 138), ao, es-
cassamente, admitirem tal relevancia no plano do Di-
reito Internacional, colocando-a em termos dubitati-
vos: “Se alguns dos principios consagrados nesta De-
claracéo forem também normas de direito internacional
(consuetudindrio ou convenciond), entéo serdo estas
normas que vigorar&o naordem interna portuguesa, de
acordo com o art. 8°, como verdadeiro direito”.
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congtitucional que determina a interpretacéo e
integracdo dos preceitos relativos aos direitos
fundamentais“ de harmonia’ com a Declaracéo
Universal. Por agui se demonstraria que sendo,
no fim de contas, a Constitui¢cdo a harmonizar-
se com a Declaragdo Universal, esta ser-lhe-ia
superiors,

Posteriormente, estaconstrucdo seriaobjec-
to de alguns desenvolvimentos, admitindo ou-
troautor queelaimplicariaumaprevalénciaglo-
bal da Declaracdo Universal sobre a Constitui-
¢d0, mesmo se menos favoravel aos cidadaos®,
e defendendo-se concretamente, por estavia, a
existéncia de normas constitucionais inconsti-
tucionais®.

Os argumentos que nos impelem aregjeicao
deste posicionamento doutrinario, muito mais
radical do queo anterior, so naturalmentemais
veementes e assentam em aspectos semanticos,
[6gicos e normativos.

Da perspectiva da significacdo constitucio-
nal, esta teoria assenta, segundo nos parece,
numalleituraforcada da expresséo constitucio-
nal que apela a interpretacéo e integracdo dos
preceitos sobre direitos fundamentais “ de har-
monid’ com aDeclaracdo Universal. A expres-
s80 harmonia ndo pode ter um sentido de“im-

% Tese elaborada por Queiré (op. cit., p. 326),
em todo o caso temperada por umaaplicacdo sempre
de indole mais favorével aos cidaddos: “Na medida
em que os dois documentos em algum ponto colidam
e contenham, portanto, valoragdes diferentes néo
podendo ser executados a0 mesmo tempo (lacunas
de colisfo), afigura-se-noster sido, em Gltimo termo,
pensamento do legislador congtituinte dar primaziaa
Declarag@o, pelo menos se e quando esta sgja mais
aberta, generosaeliberal que anossa Condtituicdo. O
nosso legidador congtituinte ndo tera certamente que-
rido colidir com a Declaracdo, ficando atrés destaem
matéria de direitos fundamentais”.

55 OTERO (op. cit., p. 610), chegando mesmo a
dizer “...essaprevalénciaé cegaaconcepglesvalora-
tivas...”, configurando, como impressivamente &fir-
ma, “...um verdadeiro casamento ‘ para o bem e para
omal’...”, podendo servir mesmo paralimitar ou res-
tringir direitos fundamentais, indo para dém damera
clausula reguladora do exercicio dos mesmos cons-
tante do art. 29°, n° 2, da Declaragdo Universal.

56 OTERO (ibidem, p. 618), quedefendeassm a
inconstitucionalizagdo das normas constitucionais
provisdrias que excepcionaram, por razdes histori-
co-revolucionarias muito compreensiveise atendives,
o principio do nullumcrimen sinelege permitindoa
incriminagéo e julgamento, com efeitos retroactivos,
do agentes da Pide/DGS que, no tempo da ditadura,
perpetraram Varios crimes.

posicdo”, antes tem um sentido de “ correspon-

déncia’. Temendo o legislador constitucional

portugués perder a oportunidade da gjuda pre-

ciosa que a Declaracdo Universal |he pudesse
dar, quis generosamente 0 Seu CONcurso, sem
gue dai extraisse as consequéncias de que a
mesma passaria a comandar os destinos consti-

tucionaisem Portugal!

Pensando em termos normativos, esta é
uma construcéo toda ela feita na pressuposi-
¢do de algo que, na verdade, nunca pode
acontecer. |dealizando uma situagdo de con-
tradicdo entre a Constituicdo e a Declaragdo
Universal, conclui-se que se éaprimeiraque
se harmoniza com a segunda, 10go a segunda
prevalece e é-lhe, portanto, superior. S6 que
tal situacéo de colisdo de sentidos normati-
vos €, de todo, impossivel de ocorrer porque
ndo foi esse o tipo de apelo que a Constitui-
cao dirigiu aDeclaragdo Universal. A preva-
Iéncia, como critério de resolugdo de antino-
mias hormativas, tem por condi¢do aimpos-
sibilidade de convivio entre duas proposicoes
juridicas®. Ora, averdade é que, como pude-
mos observar, tivemos de afastar as hipote-
ses de conflito entre uma norma da Consti-
tuicdo Portuguesa e uma norma da Declara-
¢cdo Universal, pela propria natureza da fun-
¢a0 que esta vai desempenhar a pedido da-
guela. Do que se trata é de acolher as fun-
¢des hermenéuticas concretas que se consi-
deram ser (teisnaDeclaracéo Universal; ndo
estd — nem nunca esteve — em causa aceitar
gue a Declarac8o Universal possa servir de
fonte autbnoma, em concorrénciacom asfon-

57 S6 temos assim de concordar com MIRANDA
(Manual... v. 4, p. 150), quando esse insigne consti-
tucionalista considera que ndo se pode conceber a
prevaléncia das normas da Declaragéo Universal so-
bre as normas da Constitui¢do documental se estas
forem originérias e ndo supervenientes, porquanto a
recepcdo daguelaficacondicionadaainexisténciade
uma qualquer hipdtese de conflito.

Mas se assim ndo for, ndo podemos aceitar o
pressuposto | gico em que assenta essa asser¢ao, que
€ade que possa haver uma contradi¢&o entre aqueles
dois conjuntos normativos. O problema s pode re-
solver-se a montante: como o apelo a Declaragdo
Universa é meramente interpretativo e integrativo,
emrigor, nuncachegaahaver um conflito de sentidos
normativos que se plasme em fontes inconciliaveis
entre si; quando muito, vérios sentidos divergentes
gue ndo sdo suficientes para configurar, em termos
metodol 6gicos, uma hi pétese de contradi¢do norma-
tiva, que so aparece finda a operagdo hermenéutica
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tes formais da Constituicdo Portuguesa. Es-
sas funcdes actuam depois das fontes e em
caso algum podem desembocar num conflito™®.

Em termos puramente | 6gicos, custa a per-
ceber por que razéo da prépria norma constitu-
ciona seconsegueaceitar umaoutranormaque
Ihe sejasuperior. Aqui reside o paradoxo daauto-
vinculagdo, tdo em vogaalgumas décadas atrés:
se alguém élivre para se vincular, ndo havendo
uma autoridade superior que se Ihe imponha,
também o € para se desvincular. Mas por aqui
se vé que o fendbmeno da autovinculagéo € me-
ramente aparente porque em qualquer altura, tal
como se autovinculou, o legislador constitucio-
nal poderia autodesvincular-se. E ele sempre a
autoridade méximaatravés do poder constituin-
te que, em qual quer momento, |he corresponde.

Localizando-se a meio caminho entre estas
duas posi¢des extremas, minimalistaumae ma-
ximalistaaoutra, encontramos umaposi¢cao in-
termédia, queequiparaaforcajuridicadaDecla
racdo Universal adasnormasforma mente cons-
titucionais. O facto deaCongtitui¢do apelar para
as fungdes interpretativa e integrativa outra
coisa ndo pretenderia dizer sendo acentuar a
recepcdo desse mesmo texto no conjunto do
ordenamento constitucional portugués, passan-
do afazer parte dele®. Da perspectiva dadistri-
bui 8o das normasformal mente constitucionais,
aDeclaracdo Universal constituiriaum nacleo,
também formal mente constitucional, masque se
situaria fora da Constituicdo documental, esta
vista apenas como um codigo unificando todas
as normas formal mente constitucionais.

Simplesmente, ha algumas dlvidas que esta
teoria ndo consegue resolver. O apelo da
Constituicdo Portuguesa a Declaracéo Univer-
sal ndo é idéntico aguele que amesma efectua-
ria se pretendesse receber todo um acervo nor-
mativo.

Otexto constitucional estaunicamenteinte-
ressado em ressaltar certas fungdes que se po-
dem obter daDeclaracdo Universal. Em nenhum
lugar sediz queaDeclaracéo Universal éincor-
porada na Constituicdo, ou sequer ela é assim
vista de uma forma global. Proclama-se é que
emtermosinterpretativoseintegrativoselatem

%8 Como ndo recordar agui as palavras de Karl
Larenz, apropdsito de principio intelectual mente idén-
tico, segundo o qual a “...interpretacdo conforme a
Condtitui¢do, sequer continuar aser interpretacdo, ndo
pode ultrapassar os limites que resultam do sentido
literal possivel e do contexto significativo dale”.

SSMIRANDA, Manual... v. 2, p. 38.

uma palavra determinante, o que é muito dife-
rente. N&o é o texto da Declaragdo Universal
enquanto tal — e também, por isso mesmo, ndo
Se previu a sua publicacdo em anexo — que vi-
gora, apenas a sua utilizagdo no contexto das
operacdes especificas que deixamos assinala-
das®.

Assim seria, na verdade, se o texto portu-
gués tivesse adoptado a redaccéo do texto da
Constituicdo de Sdo ToméePrincipe, noqual se
anuncia a adesdo globa do ordenamento inter-
no aDeclaracdo Universal como umtextojuridi-
co-internaciona genericamente vinculante™. Eis
um contraste de formulas constitucionais que
ndo pode deixar de ter a suatraducdo do ponto
de vista das consequéncias da respectiva in-
corporagao.

A contextualizagdo desta Declaragdo Uni-
versal no seio do esquema congtitucional giza
do para as fontes congtitucionais do sistemade
direitos fundamentais do mesmo modo depde
contra esta construcdo. Aceitando-se — como
nos aceitamos — que a constitucionalizacéo de
normas atributivas de direitos fundamentais se
faz através do art. 16°, r° 1, da Constituicao,
esta concepcdo acerca do valor constitucional
global daDeclaragdo Universal esbarrariana
redundancia reciproca dessas clausulas, o
gue decerto o legislador constitucional quis

60| gual mente contestamos a qualificacdo que os
seguidores desta tese tomam a respeito da recepcéo
que quer ver naDeclaragdo Universal dos Direitosdo
Homem um exemplo de recepcéo formal e néo de
recepcdo material — porque o texto valeria por s
préprio e nunca inserido numa qualquer l6gica de
mera complementacdo de lacunas. Cfr. MIRANDA.
La Constitution portugaise... p. 77.

A distincdo conceptual que existe entre estas duas
espécies de recepcao, segundo nosdiz aTeoriaGeral
do Direito, parece-nos ser outra, tendo que ver com o
facto de arecepcao atender ao sentido normativo re-
cebido — cristalizando-o definitivamente (recepcdo
material) — ou ao sentido que, em qual quer momen-
to, certafonte promane, em atengéo ao poder norma-
tivo que Ihe esté subjacente (recepcdo formal).

A separacdo que Jodo de Castro Mendes (Intro-
ducdo ao Estudo do Direito. Lishoa, 1984. p. 66-67)
adopta entre norma de remissdo materia e normade
remissdo forma pode dar uma gjuda: “A remissdo
material é remissdo para certa norma, em atenco ao
seu conteido. A remissdo formal é remissdo para
certa norma, em atencdo apenas a ser aquelaque em
certo momento regulanaordem juridicadeterminado
problema’.

61 Cfr. o0 art. 12°, P 2, da Congtituicdo de Sdo
Tomé e Principe.
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afastar®. Sendo aDeclaracéo Universal um tex-

to de Direito Internacional, aplicavel nos ter-

mos gerais no Direito Portugués, ndo se enxer-

gariao efeito autbnomo — e por isso Util —adar

a respectiva invocacdo: a sua constitucionali-

zagdo jaseriaumareaidade através daclausula
aberta de direitos fundamentais atipicos. O le-

gislador constitucional, deste modo, estaria a
prever o previsto, num manifestodéa vu juridi-

co-constitucional. O seu papel apenas se resu-

miriaao tipo de normas que ndo fosse acolhido

pela clausula aberta — as normas respeitantes
ao regimedosdireitosfundamentais, bem como

as respectivas figuras afins®.

De acordo com anossavisdo acercadafor-
¢ajuridicada Declaragdo Universal, aresposta
ndo pode ser conceptualisticamente formulada
em termos de saber se aDeclaracdo Universal é
constitucional, supra-constitucional ou infra-
congtitucional. Os conceitos utilizados (concer-
nentes a recepgdo constitucional) podem servir
noutros aspectos de relacionamento do Direito
Constitucional com sectoresdo Direito Interno
ou como Direito Internacional, mas sdo inaptos
pararesolver esta dificuldade. Por demais evi-
dente transparece que a Constituicdo rejeitou
uma solugdo dicotémica “de ser ou ndo ser” e
atendeu, sobretudo, aos aspectos materiais que
a Declaracéo Universal pode oferecer ao texto
constitucional.

A relevancia constitucional da Declaracéo
Universal dosDireitosdo Homem assume, des-
temodo, um cariz eminentemente funcional, na
medida em que arespectivaincorporacdo ndo é
feitaem bloco ou por conjuntosnormativos; ela
€ antes substancialmente aferida pelo tipo de
gjuda que pode dar ao texto congtitucional em
termos interpretativos e integrativos. N&o vale
sempre o mesmo e em todaasuaextensdo. Pelo
contrério, apresenta-se com uma relevancia
constituciona mével eflexivel, variando segun-
do os pontos de vista e as perspectivas de an&
lise, se e namedida em que possa desempenhar
essas peculiares fungdes hermenéuticas.

N&o setrata, no entanto, delimitacéo detipo
material ou detipo temporal: ndo detipo materi-
a porquanto todo o texto da Declaragcdo Uni-
versal é uniformemente eficaz, inexistindo par-
tes que contem menos, 0 mesmo se podendo
dizer do universo das normas que se lhe subme-
tem em termos de definicdo do &mbito do res-

62 GOUVEIA, Osdireitosfundamentais... p. 347
esegs.
53 | bidem, p. 325 e segs.

pectivo acance; ndo de tipo temporal uma vez
gue ndo se observaaDeclaracdo Universal com
um certo contetdo histérico ou que eventual -
mente sO pudesse funcionar inicialmente no
momento da entrada em vigor da Congtituicéo,
permanecendo o0 seu sentido normativo actu-
ante e dindmico, sempre aberto a novas aplica-
¢Oes e solucdes.

Somos de opinido de que aforca juridico-
constitucional da Declaragdo Universal, que é
indubitavel, se confina ao sentido ordenador
gue pode ser obtido em cada uma das dimensdes
funcionais que tivemos ocasido de assindar:

a) fungéo interpretativa — € constitucional-
mente vinculativa na medida em que, de entre
varios elementos interpretativos disponiveis,
possa representar 0 sentido interpretativo pre-
valecente, numaideia de interpretacéo em con-
formidade com aDeclaragéo Universal®;

b) funcdo integradora — é constitucional -
mente vinculativanamedidaem que, no contex-
to das suas regras de atribuicdo de direitos fun-
damentais e do respectivo regime, se pode ad-
mitir a permanéncia, atitulo de integracdo nor-
mativa de lacunas, de algumas das respectivas
disposicbes®.

6. Da escassez préatica ao elevado
significado politico

A apreciacéo do lugar da Declaragdo Uni-
versal dos Direitos do Homem na Constituicéo
Portuguesa decerto que ficaria incompleta se
ndo pudéssemos vislumbrar situagbes em que
tudo quanto dissemos fosse aplicavel.

64 A esse propésito dizendo Ascensdo (Direito
de autor e direitos fundamentais. In: MIRANDA
(org.). Perspectivas Constitucionais: nos 20 anos da
Constitui¢do. Coimbra, 1997. v. 2, p. 189), que “O
sentido do art. 16/2 é antes o de tomar a Declarac@io
como elemento hermenéutico auxiliar da Condtitui-
¢ao portuguesa’.

5 Esse parece ser 0 sentido constitucionalmente
perfilhado por Sousa (op. cit., p. 163), ao dizer que a
Constituic@o recebe a Declaragdo Universal como
“fonte subsidiaria de Direito”.

Também nesse sentido expressamente nos pro-
nuncidmos: “N&o quer isto dizer que a Declaragdo
Universd dos Direitos do Homem ndo assuma uma
forgacondtitucional normativa; elainsere-se, sm, num
processo de integragéo de lacunas e faz parte do Di-
reito Congtitucional Portugués enquanto Direito sub-
sidi&rio, aplicando-se em tudo quanto ndo esteja esti-
pulado no codigo congtitucional”. Cfr. Gouveia, Os
direitos fundamentais... p. 148.
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A consideracdo conjunta dos trés aspectos
fulcrais que importa observar nessa andlise —
por um lado, as op¢des concretas que o legisla
dor constitucional tomou namodulagéo daclé
usula, por outro lado, as caracteristicas gerais
gue se encontram no sistema de direitos funda-
mentai s consagrados no texto constitucional e,
por fim, o sistema de fontes dos mesmos— pro-
voca uma acentuada escassez de resultados
préticos que sgjam proporcionados por estacléau-
sula

Mas ndo cremos que, relativamente ao sen-
tido que a Constituicdo Portuguesa quis que
€la desempenhasse, 0 saldo sgja o0 de umavvito-
riameramente pirrica, servindo muito pouco ou
mesmo paranada, apenas eventualmente alimen-
tando debates doutrinais mais ou menos esté-
reis®.

Em termos de opcéo do legislador constitu-
cional, é verdade que se registraumatendéncia
muitissimo constringente naamplitude com que
se concebe tal clausula

O ponto principal sem divida que é consti-
tuido pela inadmissibilidade de a Declaragdo
Universal serevelar como umafonte amplano
sistemaconstituciona dedireitosfundamentais,
capaz de por s s6 desencadear um conflito in-
ter-normativo e, depois, prevalecer sobre qual-
quer outranorma.

Mas também ao nivel de cada uma das fun-
¢Oes assinaladas se notam dificuldades na pro-
cura de um espaco auténomo de ordenagso:

— em termos de interpretacdo, porque as
normas da Declaracdo Universal sdo em muitos
cas0s pouco precisas, beneficiando o texto
constitucional de um passado ja bastante expe-
riente, ndo tendo também de fazer concessdes
entre tendéncias que, no plano internacional,
eram, até ha bem pouco tempo, muito visiveis
(basta pensar no conflito Ocidente-L este);

—em termos de integragdo, porque a Decla-
racdo Universal, como seria posto a nu pelos
Pactos I nternacionaisde 1966, tem lacunas acen-
tuadas em matéria de regime de direitos funda-
mentais, ndo cuidando também conveniente-
mente das diversas clausulas que, internamen-

% A esse propésito, Canotilho e Moreira (Cons-
tituicdo... p. 138) afirmam mesmo que“...aquestdo é
praticamente irrelevante, pois a Constituicdo ndo sb
consumiu a Declarag@o — sendo muitas das disposi-
¢Bes congtitucionais reproducdo textual, ou quase
textual, de disposi coes daquel as— mas também inclui
direitos n&o referidos na Declaragao”.

te, devem limitar a ac¢do agressiva do legida
dor infraconstitucional.

No seio das opcdes que o legislador consti-
tucional fez quanto amodulacéo daclausulade
incorporacdo da Declaracdo Universal dos Di-
reitos do Homem, escolheu-se um sistema ex-
tremamente restritivo, que ndo se compadece
sequer com as excessivas potencialidades apli-
cativas que, algo quixotescamente, parte da
doutrina lhe assinaa.

Do mesmo modo as peculiares caracteristi-
casdo sistemade direitos fundamentaisndo sdo
alheiasaesseresultado, sistemadedireitosque,
no seio da Constitui¢do Portuguesa, aparece —
arriscamo-nos a dizé-lo — como um dos mais
aperfeicoados do Globo.

Isso é verdade, primo, quanto as diversas
geragdes de direitos fundamentais que se con-
sagram, sendo possivel identificar as trés que
hoje se reconhecem: da 12 gerac&o, os direitos
civis e politicos; da 2 geracdo, os direitos de
naturezaeconémicae social, ligados as preocu-
pacdes do Estado Social; e da 3 geracdo, os
direitos ao ambiente e qualidade de vida, os di-
reitos dos consumidores e os direitos de pro-
teccdo dapessoaem face dautilizagdo dainfor-
maética. Por aqui se percebe que o elenco dos
direitos fundamentais constante do texto da
Constitui¢ao vai muito para aém do limitado
nimero dagueles que se antevéem na Declara-
¢do Universal.

Isso é verdade, secundo, a respeito das re-
grasque caracterizam o regimedosdireitosfun-
damentais. E notavel a preocupacdo que a
Constituicéo Portuguesa mostrou neste domi-
nio, indo muito para além da mera positivacio
atributiva dos direitos fundamentais. E decerto
gue ndo foi esquecida aterrivel licdo do passa-
do recente do constitucionalismo portugués.
Observam-se, no plano mais geral dos direitos
fundamentais enquanto categoria unitaria, sig-
nificativasregras constitucionaisquefixamim-
portantes limites a acgéo do poder publico®,
como sucede com os principios da universali-
dade e da igualdade, sem contar com arigidez
constitucional que é constitutiva do conceito
dedireito fundamental.

Isso0 é verdade, tertio, nos notaveis progres-
s0s que se deram numa das categorias particu-
lares por que se repartem os direitos fundamen-
tais, por oposi¢cdo aos direitos econdémicos, so-
ciais e culturais — os direitos, liberdades e ga-

67 Com um tratamento genérico do tema, v., por
todos, MIRANDA. Manual... v. 4, p. 193 e segs.
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rantias. Pel o facto de serem protectores de bens
gue, para a Constituicao, se afiguram como os
mais valiosos, o regime que |hes estareservado
apoia-se numamaior efectividade, proporciona
da pela respectiva consagracéo atraves de nor-
mas preceptivas®, que ndo se sujeitam a volu-
bilidade da realizacdo de condi¢des de facto,
com vista a sua aplicagéo, inerente as normas
programéticas. E de elencar algumas dessas re-
gras mais significativas®:

a) aplicabilidadedirecta, ndo carecendo de
umainterpositio legislatoris para se tornarem
operantes;

b) vinculacéo das entidades publicas, mes-
Mo para 0s mais rel apsos actos juridico-consti-
tucionais segregados no exercicio das fungdes
politicaejurisdicional;

¢) vinculacéo das entidades privadas, com
aplicacdo dos direitosfundamentai s mesmo nas
relagBes entre entidades privadas;

d) restrices sujeitas a um severo regime
gizado pela Constituicao, quer quanto as situ-
acOes em que pode ter lugar, quer quanto afor-
ma por que as mesmas se verificam;

€) suspensdo submetida as limitacdes de-
correntes da decretacdo do estado de sitio e
do estado de emergéncia, as quais asseguram
o exercicio limitado do poder de excepcao;

f) reservadele parlamentar, enquadrando a
intervencdo legidativa, ablativa ou reguladora;

88 Assim, Gouveia (Os direitos fundamentais...
p. 437- 438): “Da nossa parte, preferimos um crité-
rio de teor normativo, pelo qual aqualificagdo deum
direito fundamental como andogo aos direitos, liber-
dades e garantias sefaca através da espécie de norma
que o positiva, arevestir sempre uma natureza pre-
ceptiva e nunca programatica. E umaconclusdo que
parte da observacdo das normas que positivam os
direitos fundamentais considerados pela CRP direi-
tos, liberdades e garantias e darazdo de ser dasepara
¢80 existente entre o regime especifico destes e o
regime especifico dosdireitos socias’.

69 Sumariando as caracteristicas dos direitos, li-
berdades e garantias, bem como do regime que os
acompanha, v. Miranda. Estudos sobre a Constitui-
¢ao. v. 3, Lisboa, 1979. p. 41 e segs. O regime dos
direitos, liberdades e garantias, e Manual..., v. 4, p.
275 e segs.; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRA-
DE, Osdireitos fundamentais..., p. 210 e segs.; CA-
NOTILHO, MOREIRA, Fundamentos... p. 109 e
segs., 121 e segs., e Constituigdo... p. 139 e segs,;
CANOQOTILHO. Direito Congtitucional. 6. ed. Coim-
bra, 1993. p. 577 e segs.; GOUVEIA. Os direitos
fundamentais... p. 439-440.

) direito deresisténcia, engerd contraqual-
guer ordem que atinja os direitos, liberdades e
garantias,

h) proteccdo acrescida através dos limites
materiais de revisao constitucional .

Perante esta abundancia de normas atributi-
vasdedireitosfundamentais, bem como de nor-
mas referentes ao respectivo regime, 0 espaco
gue sobra para uma eventual intervencdo su-
plementar e criadora da Declaracdo Universal
dos Direitos do Homem &, como se percebe,
bastante reduzido.

Igualmente se nota nas fontes do sistema
dedireitosfundamentaisumameritériaabertura
gue, em largaescala, diminui as situactes lacu-
nares na positivagdo desses direitos.

A plataforma de base é constituida pela ti-
pologia que dos mesmos se encontra no texto
congtitucional, em boa medida concentrada no
lugar préprio. S6 que de modo algum o texto
constitucional se fecha a outros direitos que ai
também se encontram, admitindo a possibilida-
de de direitos fundamentais dispersos ou ndo
enumerados. O texto constitucional abre-se a
direitos fundamentais consagrados noutras das
suas partes, recusando encerrar formalmente
esta realidade e favorecendo direitos que, por
razOesvarias, ndo puderam localizar-se naparte
da Constituicdo primacialmente referente aos
direitos fundamentais.

N&o se contentando com o alargamento aos
direitos tipificados fora da parte I, a Constitui-
¢do Portuguesa admite que, com idénticaforca
congtitucional, outrosdireitosfundamentaisndo
tipificados no texto congtitucional sejam ainda
considerados — os direitos fundamentais atipi-
cos”. E precisamente a esse propésito que a

70 Quanto ao alcance desta clausula de direitos
fundamentais atipicos, v. Jodo de Castro Mendes,
Osdireitos, liberdades e garantias: alguns aspectos
gerais. Estudos sobrea Constituicao, |, Lisboa, 1977.
p. 103 e segs.; MIRANDA. A Constituigéo de 1976...
p. 324 e segs.,, Manual... v. 4, p. 152 e segs., e La
Congtitution portugaise... p. 87 e segs.; SOUSA, Ra
bindranath Capelo de. A Constituicdo e os direitos
de persondidade. In: MIRANDA (org.). Estudos
sobrea Congtituicéo, v. 2, Lisboa, 1978. p. 193-194;
ANDRADE. Osdireitosfundamentais... p. 30 e segs,,
e 76 esegs.; CAUPERS, Jodo. Osdireitosfundamen-
tais dos trabalhadores e a Constituicdo. Coimbra,
1985. p. 135 e segs.; MORAIS, ALMEIDA, PIN-
TO, op. cit., p. 42; MOTA, Henrique. Le principe de
la liste ouverte em matiére de droits fondamentaLix.
In: LA JUSTICE constitutionnelle au Portugd. Pa
ris, 1989. p. 177 e segs.; CANOTILHO, MOREI-
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Constitui¢do apelaafontes, em principio, infra-
constitucionais — como as leis e as hormas de
Direito Internacional — e que depois sdo consti-
tucionalizadas no que tange a atribuicdo do
novo direito fundamental.

No plano dasfontes, verifica-se queaCons-
tituicdo Portuguesa, num gesto de manifesto
pluralismo normativo, tem umavis&o abrangen-
te, ndo reduzindo osdireitosfundamentais aque-
les que tiveram a sorte de ter surgido num mo-
mento historico e concreto da aprovacdo da
Constituicdo e como tal sendo explicitamente
qualificados, de acordo com o poder constitu-
inte que entdo se estabeleceu.

Masem quetermos, ao fim e ao cabo, é pos-
sivel retirar algumautilidade préticadaincorpo-
racdo funciona da Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem na Constitui¢cdo Portugue-
sa e, com isso, demonstrar que essa incorpora
¢d0 ndo redundou numa qualquer “decepcao”
normativo-congtitucional ?

N&o obstante a escassez de resultados que
se devem aos vérios factores que ficaram equa-
cionados, estamos em crer que, ainda assim, é
possivel vislumbrar situacGes especificas em
gue se consegue assacar a Declaracéo Univer-
sal um papel nada desinteressante na edifica
¢do do sistema portugués de direitos fundamen-
tais. Sem pretender esgotar essetipo de andlise,
gue ndo se inclui sequer Nos NOSsos Proposi-
tos, é possivel avancar com alguns exemplos:

a) na funcdo interpretativa™ — podem al-
guns dos direitos fundamentais consagrados

RA. Fundamentos... p. 115 e segs., e Constitui¢ao...
p. 116 e segs,, e 137-138; CANOTILHO. Direito
Congtitucional, p. 528-529; GOUVEIA. Os direitos
fundamentais... p. 293 e segs.

1 Este € um problema que ja tem sido substanci-
almente equacionado pela doutrina portuguesa, dedi-
cando-lhe, por exemplo, Miranda (Manual... v. 4, p.
148-149) dguns exemplos que vivificariam essarele-
vancia prética, assim sucedendo com: o art. ° da
Declarag8o, ao ligar a dignidade da pessoa humanaa
raz&o e consciénciade que todos os homens sdo dota
dos; 0 art. 2, primeira parte, a0 esclarecer que as
causas de discriminagdo o sdo atitulo exemplificati-
VO; 0 art. 2°, segunda parte, ao impor um tratamento
por igual aos estrangeiros,; o art. 7°, segunda parte, ao
atribuir direito de protecgéo igual contraqualquer dis-
criminagdo; o art. 9°, ao estabel ecer que ninguem pode
ser arbitrariamente exilado; o art. 16°, n° 1, a0 menci-
onar o direito de casar e de constituir familia; o art.
16°, n° 2, a0 estabel ecer que 0 casamento exigeolivre
e pleno consentimento dos esposos; 0 art. 22°, se-
gunda parte, ao fazer depender arealizagdo dosdirei-

ser melhor densificados através dos equivalen-
tes preceitos da Declaracdo Universal: no direi-
to avida, atende-se também a vertente prestati-
va, ou sgja, o direito de sobrevivéncia; no direi-
to de nacionalidade, inclui-se o aspecto do di-
reito de mudar de nacionalidade ou deadare-
nunciar; no direito de asilo, este ndo pode ser
invocado por quem tenha praticado crimes de
delito comum ou contra as finalidades das Na-
¢Bes Unidas; no direito a remuneragéo laboral,
aretribuicao justando é apenas vistaem termos
individuais, masemtermosfamiliares?;

b) nafuncéo integrativa™ — é viavel acres-
centar mais alguns elementos s6 mencionados
nas normas da Declaracdo Universal: como a
imposi¢ao de deveres para com a comunidade,
num empenhamento col ectivo do cumprimento
assim reflexo dos direitos fundamentais; ou
como aclausuladelimitagdo ao exercicio dedi-
reitos fundamentais, cuja admissibilidade ndo
podemos contrariar, aqual ndo foi contemplada
por causa de um manifesto complexo politico-
historico™.

S6 que em Direito Constitucional, diversa-
mente do que possa suceder houtros ramos do
ordenamento juridico, o sentido palitico-simbo-
lico das disposi ¢des das Constitui¢cBestem qua-

tosde cariz socia do esforgo nacional e dacoopera-
¢ao internacional, segundo a organizagao e os recur-
sos do pais; o art. 26°, n° 2, ao dizer que a educacdo
deve visar aplena expansdo da personaidade huma-
naeo reforgo dosdireitos do homem e dasliberdades
fundamentais; o art. 26°, r° 3, ao declarar que aos
pais pertence a prioridade da escolha do género de
educagdo adar aosfilhos.

72 Cfr., respectivamente, osarts. 25°, n° 1, 15°,n°
2, ¥ e23,n° 3, daDeclaracdo Universal.

73 Também aqui, a doutrina portuguesa tem obti-
do resultados, uma vez mais pela mé&o de Miranda
(Manual...v. 4, p. 151), que refere 0s seguintes exem-
plos, para além da prépria cléusula do art. 29°, n° 2,
da Declarag@ Universal (Manual..., v. 4, p. 264 e
ss.): 0 art. 10°, na medida em que abrange outras
formas de processo além do processo penal; o art.
15°, n° 2, segunda parte, consagrando um direito de
mudar de nacionalidade; o art. 17°, n® 2, umavez que
a proibicdo de privagOes arbitrérias da propriedade
deve abranger, quer apropriedade privadaquer apro-
priedade comunitéria e quaisguer outras que venham
aexigtir; o art. 18°, quanto aliberdade de pensamen-
to; o art. 24°, prevendo o direito de todas as pessoas
— n&o unicamente os traba hadores— ao repouso e aos
lazeres; os arts. 29° e 30°, impondo deveres e limites
aos direitos.

74 Cfr. oart. 29°, nosseusn®s 1 e 2, daDeclaracdo
Universal.
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se tanta importancia quanto o seu sentido nor-
mativo-hermenéutico.

A invocagdo da Declaragdo Universal dos
Direitosdo Homem no texto constitucional im-
plica, paralelamente ao seu sentido normativo,
0 comprometimento do Estado Portugués no
movimento de proteccdo dosdireitos do homem.
A ausdo ao respectivo texto precursor no pla
no internacional é um gesto seguro, em termos
politicos, dessas obrigacGes assumidas™.

> Recordemos, neste ensejo, as impressivas pa-
lavras de ANDRADE (Declaragdo Universal... p.
12-13): “Independentemente, porém, do seu valor
juridico, a Declaragdo desempenhou e desempenha
um papel histérico de relevo. Desde o momento da
suaaprovagdo, governos, igrejas, partidos politicos,
associagOes civicas, grupos de interesse, entidades
culturais, personalidades, homens daruaem todos os

A escassez préticadainvocagdo constitucio-
nal da Declarag@o Universal dos Direitos do
Homem é assim largamente compensada pelo
intenso significado simbdlico-politico queselhe
associa, como o prova, deresto, o papel queea
teve na decisiva caminhada em torno da defesa
dos direitos do homem em todo o Mundo, por
causa dos quais € licito dizer que a segunda
metade do século XX ficardindelevelmente as-
sinalada como um dos periodos de maior pro-
gresso da Humanidade.

cantos do mundo, independentemente de opgdeside-
oldgicas, respeitam-na, invocam-na, ou, pelo menos,
temem-na. N&o sendo um documento juridico obriga
torio, foi apartir delaque se comegou aimpor aidela
dequeasituagdo e o tratamento dosindividuos ndo €
um assunto interno do Estado respectivo, mas uma
questdo que interessa a toda a comunidade interna-
ciond”.
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Constituicao, soberania e Mercosul

Céarmen L Ucia Antunes Rocha é Advogada.

CARMEN LUcia ANTUNES RocHA

“ Vapor Barato, ummero servigal do narcotr&fico

Foi encontrado na ruina de uma escola emcons-
trucdo

Aqui tudo parece que é ainda construcdo e ja &
ruina

Tudo é menino e menina no olho darua

O asfalto, a ponte, o viaduto ganindo para alua

Nada continua

Eu ndo espero pelo dia em que todos os homens
concordem

Apenas sei de diversas harmonias bonitas
possiveis

Semjuizofinal

Alguma coisa esta fora da ordem

Foradanova ordemmundial” .

Forada Ordem —CaEetano VELOSO

SUMARIO

1. Introdugéo. 2. O constitucionalismo contem-
poréaneo: sentido e fungdesda Constituicdo. 3. Cons-
tituicdo e direito supranacional. 4. Consitui¢do e
soberaniano Direito brasileiro. 5. A Congtituicio da
Republica Brasileira e o Mercosul. 6. Conclusdo.

1. Introducéo

O homem mulltiplica-se. Em suaversdo indi-
vidual, em sua versdo socia, em sua aspiracéo
politica, em sua conspiracao voltada ao gerd,
em seu eterno tornar-se. Democratiza-se 0
homem; diversifica-seele, amplia-se.

N&o é que antes o homem ndo se modificasse
sempre. E que agoraasmudancasfazem-secomo
turbilhdo incessante. Ndo ha tempo para se
adquirir o hébito das coisas ou dasinstitui¢les.
O que antes era novo j& se fez velho antes
mesmo de ser conhecido. E é, ent&o, descartado.
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O préprio homem parecever-sealvo decompor-
tamentos, especialmente no espago dos escam-
bos mercantis, que o tratam, em grande parte,
como algo descartavel, suprimivel, ou pelo
menos facilmente substituivel.

Ascriagdes humanas proliferam, desfazem-
g, liquefazem-se.

Antes, e durante sécul os, houve um modelo
de organizag@o religiosa, projetada pelalgreja,
a qual, conquanto ndo Unica nos diversos
grupos humanos, adotava um mesmo formato,
0 mesmo paradigma de regras a fundamentar-
Ihe a estruturacdo. Mesmo quando novas
Igrejas eram instituidas — a protestante ou a
anglicana, paracitar doisexemplos—, o modelo
inicia perseverava.

Todavia, algrejando foi capaz de superar a
incrivel distancia entre os seus postulados,
dogmas e pompas e as indagagdes dos homens
gue Ihe seguiam os mandamentos. O reino da
terra faz-se cada vez mais proximo e doido e
requer respostas. O reino dos céus faz-se cada
vez mais distante e os seus resultados ndo se
mostram. O homem busca, entdo, novos cami-
nhos, atalhos que satisfacam, mais proxima-
mente, ou pelo menoshe déem ailusdo de saci-
arem-se suas fomes, suas paixdes, consolo ou
ouvidos para as suas lagrimas e lamentacGes,
gue sempre ha do que se lamentar na vida. O
homem procura espaco paraensaiar o salto que
Ihe acode transpor a cadainstante. Dai a mullti-
plicacdo de igrejas. A que vém, o que trazem
sdo questdes que ndo se ha deixar de consi-
derar. Mas, de pronto, pode-se atestar que as
novas e multiplas igrejas, com seus formatos,
nomes e propostas variados, carreiam multiddes
em todos os lugares do mundo. Nem se ha de
negar o poder que estas multiddes, organiza-
das, sincronizadas em suaagéo por um vinculo
gue as une, ostentam efazem valer. A diferenca
destas novas organizagdes havidas como reli-
giosas e 0 que antes se tinha é o0 modelo e os
fundamentos havidos em relacdo a lgrejatradi-
cional. Estaensimesmou-se, fechou-se e negou-
Se a ver que o povo conduz-se sem 0s pard
metrosquelhe sdo firmadosdeforano momento
mesmo em que estes ndo os contentam. N&o ha
cabresto historico que mantenha a cabeca de
um povo num lugar que se lhe predetermine.
N&o hd mordaga que o faga sem voz quando o
impulso de gritar o acolhe. O ecumenismo im-
poe-se, aslgrejas convivem, osfiéisendofiéis,
crentes, descrentes ou ateus organizam-se se-
gundo as suas conveniéncias momentaneas ou
eternas, fugazes ou permanentes.

N&o é muito diferente e nem parece ter base
diversa o fenbmeno que ocorre com o Estado.
Reproduzem-se as organizagbes sociaisao lado
do Estado, dentro do Estado, supra ou transna-
cionalmente. O poder politico, antes soberana-
mente havido como exclusivo do Estado, atomi-
Za-se, socidiza-se. O Estado que se acreditarae
Se ensimesmara como essencial por s mesmo
Vvé-se apenas mais uma proposta, entre tantas,
deformade regulacéo do poder doshomensem
suaexperiénciasocial.

Os elementos que, tradiciona mente, eram
tidos como essenciais ao Estado — povo, terri-
torio e poder soberano —fazem-secadavez mais
distintos em sua concepcao e acol himento teo-
rico e prético.

O povo, congtitucionalmente conceituado e
ao qual se garantem direitos e seimpdem deve-
res, dota-se de novas defini¢bes (povo subs-
tancial, por exempl o), denovosdireitosao lado
e acimado Estado (direito deresisténciaasleis
injustas, por exemplo) e de novas formas de
organizag&o (organizagBes ndo-governamentais,
por exempl o).

Oterritério faz-se cadavez maisvirtual, para
se usar de uma expressao corriqueira da atuali-
dade. Fronteiras s8o menos valorizadas em sua
contingéncia fisica. As liberdades de pessoas,
bens, capitais e servicos ndo se pdem nem se
afirmam nos limites territoriais. Maise mais a
tecnol ogia (especia mente as tel ecomuni cagdes
eateleinformatica) desconhecelimites, frontei -
ras ou sequer nogao deterritdrio. Nem o planeta
émaisconsiderado limite, quedirAumaparteda
terra... Aqueles que se perguntavam sobre o
“terceiro mundo” — e que ja ndo eram tantos —
hoje véem-se asvoltas com asindagacGes sobre
0 “quinto mundo”, que é o dos refugiados e
dosemigrantes acol hidos por Estados nos quais
€l es se mantém com 0s seus mesmos costumes,
regras e comportamentos. Entretanto, a pessoa
estatal que os recebe tem o seu préprio direito
positivo, conquanto a admissdo faca-se gesto
de boavontade com a multiculturae o multire-
gramento social. Os direitos humanos ndo tém
fronteiras. Sendo certo que os crimes também
as desconhecem. As drogas firmam as suas
trilhas multinaciona mente, acorrupcéo étrans-
nacional, o terrorismo é internacional. Logo, o
direito tem de fazer face a estas novas contin-
géncias, quenadatém deterritoriaisefronteiricas.

O poder estatal quesequalificavaesedigtin-
guia dos demais como soberano faz-se sempre
mais socializado, repartido, reconfigurado se-
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gundo novos paradigmas ditados pelas novas
organizacdes formadas e informadas pelas
demandas politicas dos individuos agregados
em entidades que se fazem atores politicos ati-
vos e permanentes. O pluralismo politico
demonstra-se no plano interno e no plano
externo. Em razdo desse principio, tem-sg, de
uma parte, a possibilidade de serem admitidas
opcOes poaliticas diferenciadas e coexistentes e,
de outra, a participacéo de organizactes varia-
das a dotarem-se de poderes e dinamizarem-se
como atores participes do processo palitico.

Nesse quadro, o Estado — tal como se da
comalgrejatradicional e sobranceira—janao é
um model o tnico etido ou aceito como “ o mais
perfeito” de organizagdo politica, nem talvez o
soberano, pelo menos se pensarmos esta paa
vracom 0 mesmo e idéntico contelido com que
apremiou Jean Bodin. O povo, tido comottitular
do poder politico, retoma, agora mais direta-
mente, o exercicio do poder soberano, fazendo-
Se presente e permanente no processo de reali-
zacd0 de seus interesses.

Mais importante ainda é que a organizacao
politica da sociedade em grupos estruturados e
formalizados segundo normasjuridicas dotadas
de eficacia afirmar-se, ndo poucas vezes, como
unides multinacionais. Os homens encontram-
se, rellnem-se, associam-se para a obtencéo de
seus objetivos comuns e que ndo se limitam a
fronteiras. Especialmente na matéria que con-
cerne a esséncia do ser humano, aos direitos
fundamentais, aos deveres com 0 meio ambiente,
a0 respeito aos principios democréticos, entre
outros, a convergéncia dos interesses e fins
buscados em todos os quadrantes do planeta
orientam e direcionam 0 homem em grandes
encontros.

Nas duas Ultimas décadas emerge e vira
moda o fendbmeno rotulado deglobalizacdo.No
fluxo do processo que se firma sobre as bases
de necessidades de mercados e de mais consu-
midores paraaproducdo empresaria voltadaao
lucro empresaria maisque anecessidade social
se afinam interesses que discursam sobre novas
préticas politicas ou feitasem nome dapolitica.
No fluxo do processo, aiés, abrem-setanto pos-
sibilidades de unides humanas e humanitérias
quanto riscos de exclusdes desumanas e segre-
gadoras e até mesmo de novos quadros deapar -
theid social. O colonialismo veste-se com a
indumentaria daquele discurso globalizante.
Mas é certo que os direitos humanos forcam o
seu reconhecimento e praticamundiais. A expe-

riéncia agressiva da civilizag8o do ter sugere o
aparecimento de vozes ponderando pela vivén-
cia do ser. Contra a modernidade do ganho
(donde vem aganancia) a eternidade do benefi-
cio humano (donde vem a solidariedade). A
tendéncia associacionistainternaciona pode se
converter num veio promissor de novas possi-
bilidades de unides entre os povos ou, confor-
measendapelaqual sedecidirem ascomunida-
des, numa anulagcdo de identidades culturais,
histéricas e diferenciadoras para a garantia do
ser humano livre e Gnico em sua condicéo
pessoal.

Nesse quadro de tantas aventuras e des-
venturas velhas e novas, inéditas e repetidas,
alvissareiras e ameacadoras, o Direito faz-se
objeto demudancasradicais. Maisque qua quer
outro, € o Direito Constitucional que sentee se
ressente primeiramente dessas mudangas, pela
circunsténciamesmade ser araiz donde brotam
os demais ramos que integram o ordenamento
juridico.

A Constituicdo faz-se outra que ndo apenas
aquela pensada nos ultimos dois séculos. Mas
continua a ser necessaria por ser uma garantia
do homem sedimentada no Direito e na convi-
vénciapoliticademocréatica. Qual éasuaessén-
cia ou a sua matéria é questdo mutante, mais
discutivel agora, pelo que éaindadificil visum-
brar-se elaem suainteirajusteza. S6 é certo que
sgjaelaqual for ndo se da a sonegar 0 homem,
suaamamaiscompostaecerta; ndo selhebusca
desatender osfins paraceder preferencia mente
aum facil deusmanon. E certo que sedteramas
suas funcgdes e as suas feicdes. Parater a cara
do povo a que se da a ser. Figurar-se sua nova
fisonomiaé o desafio. E tempo dereinventar o
processo civilizatorio e, em seu fluxo, reinventar
ojuridico. Talvez sejao tempo maispropiciode
nos redescobrirmos, de nos ganharmos com os
quinhentos anos de historia de tantas perdas
sul-americanas, de nos fazermos com osideais
da pétria grande dos tantos que ndo consegui-
ram antes negar ou impedir adesconstrucao nas
guais nos contiveram. Vislumbram-se, de par
com as dificuldades, as possibilidades que se
oferecem ao estudioso do Direito e ao cidaddo
gue vivem esta nova revolugdo no planeta: a
gue pretende alcancar a cidadaniadigna, huma:
namente digna, a se fazer de todos e para todos
0s homens e ndo apenas de e para pequenos
grupos; aquela que se daaser um momento no
gual se pode propor aser melhor paraum mundo
mais perfeito paraauniversalidade doshomens.
Sehaumacrisedo Direito (ou no Direito) éque
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ha uma crise dos sonhos do homem. Tanto
melhor se é preciso tanto para se viver ainda
esta certeza: a de que ele continua a sonhar e a
fazer de suas utopias suas estrelas guias.

2. O constitucionalismo contemporaneo:
sentido e funcdes da Constituicdo

“L’actualité déforme les problémes, parce
gu'ellen’en retient qu’ un aspect fugitif; elleles
dramatise et, par conséquent, les écarte de la
perspective scientifique...”

Georges Burdeau

O conceito de Estado de Direito enraiza-se
no de Constituicdo tracado modernamente. O
fundamento daguele repousa mesmo no con-
ceito de Constituicdo, pois 0 movimento cons-
titucionalistaafirmou dois principios, asaber, 0
de que aliberdade (e mesmo os demais direitos
posteriormente rotuladosde primeira geracao,
como querem alguns, ou de primeira dimen-
sdo, como preferem outros) depende do seu
reconhecimento e garantiafirmadosnum sistema
de direito soberanamente criado e positivado
em determinada sociedade e estruturado numa
hierarquia normativa rigidamente observada; e
o de que, paraque aqueles direitos sggam invul-
nerados e invulneravels, é de se estruturar o
poder politico estatal de tal modo que hajaum
sistema de fungdes e 6rgaos normativamente
postos limitadores daquel e exercicio. Com esse
contetdo é que se estabeleceu, no discurso
revoluciondrio de 1789, que“toute societé dans
laguelle la garantie des droits n’ est pas assurée
ni la séparation des pouvois determinée n'a
point de congtitution” (art. 16 daDeclaracéo dos
Direitosdo Homem edo Cidad&o).

O desenvolvimento do constitucionalismo
moderno de seus primordios até a atualidade
fez-se, grandemente, somente como desdobra-
mento daguelas idéias e a sua revelagdo mais
precisae plural traduzidaem outros principiose
preceitos que multiplicaram asinstituigdes e os
instrumentosjuridicos nos sistemas normativos.
O direito ndo apenas como regulacéo do poder
limitado, mas principa mente prestante e desti-
nado a servir ao homem foi sendo conquistado
no curso dos sécul os que medem a denominada
modernidade. E certo que nédo se obteve, do
periodo setecentista e oitocentista até a atuali-
dade, transformagao essencial do modelo poli-
tico que se apresentou e se representou no pri-
meiro esboco do Estado de Direito, firmado, prin-
cipamente, no projetoliberal eliberaizante que
prevaleceu.

Na base desta concepcéo do constituciona
lismo firmou-se o principio da supremacia da
Constituicéo e, por forca de tal idéia e mesmo
dosideais dejusticaque nelase contém, cunha-
ram-se instrumentos que assegurassem a sua
eficacia, taiscomo o do controle daconstitucio-
nalidade das leis e o da reforma especifica da
Constituic8o dotada de rigidez formal. Essas
duas vias assecuratérias do principio da supre-
maciadal ei Fundamental ndo sefizeram como
meracodificagdo de normasjuridicas, mascomo
meio de seformalizar agarantiade eficaciados
direitos nela reconhecidos e a eficiéncia das
funcbes estatais para a realizac&o dos fins
havidos como préprios no sistema, quer pela
descricdo do poder constituinte, quer pelainter-
pretacdo dos poderes constituidos dotados de
tal competéncia.

Foi neste século XX e, basicamente, com o
surgimento do que se apelidou de “ constitucio-
nalismo social” que se teve a introducdo da
referéncia ao Estado Congtitucional, o qual se
adicionou amencéo feita ao Estado de Direito.
A Republica de Weimar contribuiu para o
assentamento daquela expressdo e foi nela que
se sedimentou o control e da constitucionalidade
das |leis como instrumento garantidor da supre-
maciadale Fundamental. Todaviafoi naAle-
manha mesma que se praticaram os desmandos
em nome do Estado Constitucional, tendo o
periodo de nazismo oferecido ao mundo o
modelo da legalidade sem juridicidade e da
normeatividade sem legitimidade.

Ostraumas paliticos e sociais causados pela
experiéncia deste século durante os periodos
das Grandes Guerras acabaram por forjar a
superioridade do conceito materia de Consti-
tuicéo a se sobrepor ao conceito formal, que o
fetichismo da vontade geral e dalel como sua
manifestacdo excel enteapregoava. Constituicéo
ndo é qualquer norma dotada deste rétulo. E
aquela que, legitimamente posta, pode concre-
tizar, nasociedade, aidéade Justicaque ndlase
guardae garante e permite arealizacao das con-
dicBes materiais da democracia social. Ndo
basta, pois, a partir de tal formulagcdo, que o
Direito ndo sejaafrontado pelo Estado; é preci-
so queo Direito legitimo sgjatornado possivel,
inclusive pela prestacdo de servigos publicos
gue materializem as condi¢bes sociais e instru-
mentalizem os individuos e que se cunham,
entdo, como direitos de todos.

Asdécadas de setenta e oitenta burilam uma
novaondano movimento congtitucionalistaque
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se projeta a partir da Segunda Grande Guerra.
N&o apenas novos direitos sdo constitucionali-
zados, mas haumatentativade se dar umanova
dimensdo ao conceito e a experiéncia constitu-
cional. A necessidade de se enggjar o Direito g,
basicamente, a Constituicdo as demandas
socials e as novas préticas politicas e de torna
la mais aberta e habilitada a responder aos
reclamos objetivos e cada vez mais expandidos
dasociedade forcam um novo momento do cons-
titucionalismo. As Congtitui¢des que se promul -
gam, tanto na Europa quanto na América do
Sul, e que sobrevém a periodos negatérios do
Estado de Direito efalhos de sistemasjuridicos
democraticos, demonstram aimprescindibilidade
da experiéncia constitucional.

M as adécadade oitentamostraum processo
de mudancas no Estado, desenvolvidas no sen-
tidoinverso ao que o congtitucionalismo parecia
apontar. Se os direitos sociais e mais aqueles
denominados de terceiradimensdo, tais como o
direito ao meio ambiente saudavel, o direito a0
desenvolvimento equilibrado, o direito apaz, o
direito sobre o patriménio comum da humani-
dadeeodireito de comunicagdo, passaram aser
buscados mesmo no plano constitucional, uma
propostaou, 0 que é mais, umanovaimposi o
se comegou afazer sentir naordem econbmica:
aque forcavaalex mercatoria sem regulamen-
tacdo e sem a presenca do Estado no plano das
experiéncias politicas. A prioridade dos merca-
dos e suas |eis a enfatizar a presenca de consu-
midores para a obtencdo de mais lucros, deum
lado, e a suainsercdo na prética politica dentro
do Estado ou mesmo acima dele, por outro,
ensgjaram o que se deu a conhecer como aten-
déncia neolibera do processo de globalizacéo.
Note-se que ndo se cuida, aqui, de renegar o
mercado como organizacao que guarda i nequi-
voca importancia na organizagéo da sociedade
ocidental e mesmo mundia e na dindmica da
vidaecondmica. O que se pde emrelevo, contu-
do, € que o mercado ha que estar a servico de
metas sociais e ndo a sociedade a servico do
mercado. Nem a lei do mercado havera que
dominar o homem e conduzir asuanecessidade.
Antes, ter-se-ia, entdo, umalei totalitariae sem
fundamento de humanidade ou de humanismo.
E, no entanto, é o homem que deve livremente
afirmar a suanecessidade parague em suadire-
¢80 se conduza o mercado. Principa mente,
havera que se elaborar sempre um Estado de
Direito eum Direito do Estado no qual o homem
ndo sgjaamoeda, maso proprietariodela. Sgjao
homem o valor maior davidasocial e ndo mero
valor de troca por produtos.

Se aConstitui¢ao ndo é umaobraconstruida
ou fechada, mas um processo em construcéo
permanente (podendo mesmo ser entendida
como uma obra sempre inacabada até mesmo
por ser aberta — como de resto o € a propria
democracia cuja realizagdo continua a ser por
€la buscada), ha de se considerar que os novos
rumos que se pretendem imprimir aos projetos
do Estado contemporaneo e que seriam consi-
derados pelo novo constitucionalismo seriam,
em suaamostragem mai sprimaria, menospoliti-
cos, sendo o politico menos juridicizado. Des-
congtitucionalizam-se direitos, desregulamen-
tam-se relagdes econdmicas e sociais, desesta
tizam-se servicos e empresas que os prestavam
por serem considerados publicos e necessarios,
em sua fundamentalidade, a sociedade.

Como processo que é — e é certo que todo
processo é dindmico —, o constitucionalismo
movimenta-se sem linearidade, tal como adanca
histérica da sociedade, havendo progressos e
retrocessos em termos de conquistasde direitos,
aperfeicoamentos e atrasos nas estruturas
esposadas nos sistemas. Mas o constituciona-
lismo aberto que se of erece apreval ecer presta-
se a interpretacdo permanente, para se manter
atualizado e coerente com as aspiracdes da so-
ciedade, mas ainda dotado de rigor que permita
impor-se como obra que oferece seguranca —
ainda que a base da fluidez que se vive — como
fim dltimo enecessariodo direito. A necessidade
de haver interpretacéo constitucional e a
necessidade de se dotar 0 sistema normativo
fundamenta de instrumentos e de vias para a
ocorrénciadaguelainterpretacdo oficial-estatal
em caso de conflito na sociedade acabou con-
duzindo ao que jase chamou de neopositivismo,
gual sgja, 0 positivismo jurisprudencial®.

Vozes alevantam-se pregando o Estado
minimo, que o neoliberalismo tdo bem casacom
a globalizacdo econbmica, ensaiada de passo
com o neocolonialismo a buscar mercados em
pracas nas quais os consumidores ndo estéo
saturados de bens que se |hes oferecem segun-
do as conveniéncias dos produtores e ndo de
seusreclamos pessoaise sociais. Paraum Estado
minimo... uma Constituicdo minima. Tanto
mel hor paraapropostagque aeconomianeolibe-
ral sugere e buscaimpor. Quanto menosleisde
Direito mais leis de mercado. De um mercado
queficamaisfécil em seusfinssemleisquendo
sejam aquelas que se afirmam pelolucro. Masa

1 CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito Constitu-
cional eteoria da Congtituicdo. Coimbra: Almedina,
1998. p. 1198.
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sociedade fica despojada de seus valores éti-
COS, que se convertem, no constitucionalismo,
em principios de direito a garantir a dignidade
humana em sua dimensdo mais plena e em sua
proposta mais universal.

Por iss0, mesmo vivendo umatransformacdo
no idéntico curso daguela que assoma a socie-
dade e o Estado, bem como todas as dimensdes
e aspectos das rel agdes soci o-pol iticas e econd-
micas, é certo que a Constituicdo, como Lei
Fundamental de um Estado, continua a ser
essencid. Se as mudancas que Ihe contornam
novel e ainda pouco nitidamente as fungdes e
asfeicOes sio dificeis de ser visumbradas com
tranquiilidade por causa do seu inacabamento e,
mais ainda, pela falta de distanciamento do
estudioso datormentahistéricade que seéator,
€ imperioso notar que € esta agilidade a que se
propde elaque atornadada a atualizacéo inces-
sante. E esse processo que se inaugura no
tumulto de tantos novos conflitos, ideologias
gue se sobrepdem sem o pleno saber e sabor de
guais seriam, do que aportam de novo e de
velho, do acabado e do ja arruinado, da busca
de retorno a préticas liberais oitocentistas e
colonialistas quinhentistas, sugere a sua plasti-
cidade para fazer-se obra que comporta que 0s
conflitose osembatesideol 6gicos, sociais, prin-
Cipiol 6gicos ainda se possam vivenciar sem que
a sociedade tenha que se despedir da civiliza-
¢d0, 0 que seria 0 retorno a barbarie e ao caos.

O novo constitucionalismo, que mais pres-
sente que sente uma ondainédita de sua experi-
éncia (fase a que alguns denominaram de “ pos-
moderna’ a falta de epiteto mais apropriado e
preciso), comegaaaparecer como umamudanga
gue pode reconfigurar os propriosfundamentos
do direito até aqui experimentado. Teve-se por
adjetivado um constitucionalismo liberal, um
constitucionalismo democratico social, que
superou, ampliando, aguela fase preliminar do
periodo moderno, e o Estado de Justica Consti-
tucional veio dominar, com a sua proposta de
umaj uridicidade social democrética, umamaior
concretizacdo daqueles valores no Direito. O
momento agorapermite ouimpdeajuridicidade
demacraticaimpregnadadosval oreséticos, que
se orientam pela participacdo pluradistavoltada
a0 aperfeicoamento do principio da solidarie-
dade social. Este constitucionalismo €, essencial-
mente, integrativo e ndo excludente; é univer-
salistae solidario e ndo elitistae solitério como
jaofoi no periodo do liberalismo, que agorase
pretende reinaugurar travestido de globalizacdo
neoliberal.

Enfim, o novo condtitucionalismo éodaética
democrética justa e social, fundada nos princi-
piosdaparticipacdo pluralista, solidériaeativa,
organizadaparaabsorver endo paraexcluir pes-
soas, grupos e povos. E o congtitucionalismo
da ética da solidariedade de uma sociedade
pluralista, poder-se-iaafirmar, adizer, aqueleque
€ libertador e igualizador, promovendo uma
arquitetura juridica que una pessoas e povos
pararesguardar aindividualidade semindividua-
lismos eaidentidade dos povos sem segregacdo
eisolacionismo degrupos. O constitucionalismo
contemporéaneo expde-se a abertura e ao inter-
cambio e complementariedade com outrosramos
do conhecimento, como sgjam, apalitica, aeco-
nomia, abioética, entreoutros. N&o sefaz, assim,
uma interse¢do do Direito, como antes se
pretendeu, mas a sua integragdo com os ramos
do conhecimento humano que sgjam pertinentes
aos temas de seus cuidados.

Esse novo constitucionalismo tem como um
de seus mais tensos desafios as novas formulas
de convivéncia entre os Estados. Os homens
relinem-se, associam-se, vigjam-se. Os Estados,
formados a suaimagem e semelhanca, também.
As unibes e a integracdo de Estados sugerem
novas formas ndo apenas de convivéncia e
cooperacdo das instituicbes, mas, para tanto,
urge secogitem esedéem apraticanovasformas
deelaboracdo eaplicacdo do Direito apreval ecer
sobre as relacdes travadas nestas entidades
integradas.

O de que se cogita & estamos seguindo em
direcdo a umanovaidéiade Constituigdo, uma
gue teria natureza supra-estatal e que poderia
estar na base do direito comunitario, quica do
direito da integragdo? Para uma nova cidade
politica supra-estatal e para uma nova cidada-
nia—ade cunho mundial —haveraque haver um
novo direito. A questéo é saber se para esses
direitos fundamentais supra-estatais havera
também um direito constitucional europeu, um
direito constitucional sul-americano, etc.

O Parlamento europeu jaadotou um“ projeto
de Condtituicéo paraaUni&o Européid’, enquanto
a Corte de Justica de L uxemburgo considerou
gue o Tratado de Roma deve ser visto como
“uma Carta constitucional de base’, mas o que
aqui se tem é tdo somente a adocdo do nome
por analogiamaterid, vez que, formalmente, ndo
sehafalar em Constituicéo pelaausénciadeum
poder congtituinte elaborador daL el Fundamen-
tal, mas de 6rgdos estatais competentes para a
assinatura dos Tratados. Esses tém natureza
juridica, matéria, forma e €ficaciaabsol utamente
diversas daquela.
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Masaaberturado direito constitucional para
0S atos constitutivos das entidades interna-
cionais, paraas organizacles regionaisintegra-
tivas de Estados e para as entidades consti-
tuidas em comunidades supra-estatais e as
mudancas do direito internacional, que tem a
suamatériainseridano sistemanormativo cons-
titucional, também sdo dados inegaveis da
realidade.

Novos direitos ou novas faces e formas de
aplicacdo do Direito sdo postos no bojo das
mudancas que ao estudioso do temadeve preo-
cupar e dominar a sua atencéo.

3. Constituicdo e direito supranacional

Teve-se como certo, até ha pouco, que o
Estado Democrético de Direito eraquestao “in-
terna’, pertinente a cada povo. O Direito toma-
va-se como amanifestacio maisprépriado poder
estatal soberano titularizado por um povo.
Assimtambém a Democracia, que se acreditava
obra exclusiva e estanque de cada povo sem
tocar preocupacdes ou atencdes de outro.

Como acimaencarecido, o sistemademocra
tico de vida fez-se direito fundamental ndo
apenas de todos 0s povos, mas, principa mente,
de todos os cidaddos. Na terceira onda de
direitos fundamentais, a democracia aflora em
suas projegdes e em seus principios como pauta
preferencia inerente atodos. Como os demais
direitosfundamentais, deixou o regime palitico
de ser uma*“ questdo internd’ de cada sociedade
estatal. Tornou-se um ponto de importancia
transcendente para todos os homens, todos os
grupos, todos os Estados.

Quando o que se ple a preocupacdo € a
atencdo de um Estado repercute em todos os
demais, todos se tém por atingidos na matéria
comaqual guardarelevanciaasuaexperiéncia.
E o que ocorre com a Democracia. Atentados
praticados contra ela vém em feixes e acabam
atingindo um conjunto de instituicdes e mesmo
de Estados.

O tema e a prética do Estado Democratico
de Direito passaram, entdo, a ser buscados em
conjunto, em sistemas de direito que se aproxi-
mam quanto aos principios g, inclusive, que se
influenciam, naigual medida em que os povos
acabam por seirmanarem em suas desigual dades
para se complementarem.

Tal situacdo € abase de umapréticajuridica
gue se apresenta e se acrescentaa cadadiamais
acintosamente: aguela que mostra uma nitidae

progressivainterconexdo entre o direito interno
eodireitointernacional.

Dois movimentos parecem dar suporte atal
situagdo: por um lado, os sistemas internacio-
nais, particularmente no que concerne aos
direitoshumanos, ampliam-se eamal gamam-se
de modo adar-lhes maior eficécia; reforcam-se
no que € comum e complementam-se no que
algum guarda diversidade do outro, pois acaba
deste extraindo novas idéias e normas que
comecam a ser adotadas nos ordenamentos
nacionais. Doutraparte, aintegracéo econdmica
e politicatraduz-se em normas que se positivam
no plano das relagdes entre Estados, mas que
seredlizam no plano interno de cadaqual deles,
donde a necessidade de ser harmoniosa e eficaz
ainterconexdo entre os dois sistemas.

Nota-se, entdo, a imprescindibilidade de o
Direito Congtitucional abrir-se néo maisapenas
no plano interno — para as organizagdes sociais
e paliticas no Estado —, mas também no plano
externo — para a maior integracéo e coordena-
¢do dos sistemas de direito diferenciados
(porque nacionais e proprios dos diferentes
povos) numa nova ordem juridica interestatal.
E, ainda, de se considerar que se tem por supe-
rada ou, pelo menos, desprezada a visdo que se
admitira, anteriormente, de serem as normas
internas ou internacionais meros fatos umaem
relacdo aoutra.

Cogita-se, ent8o, daconstitucionalizacdo do
direitointernacional, pelaqual ossistemasjuri-
dicos fundamentais passam a absorver normas
daquela matéria, inclusive no que concerne a
forma de serem recebidas, no ordenamento in-
terno, aquelas que advenham de tratados inter-
nacionais ou de atos que se lhes sigam €, no
plano do direito comunitario, aquelasquea€las
se sobreponham.

A parte idéias que se punham nas teorias
monistas, pelasquaisseteriao principio deiden-
tidade de Direito Internaciona e de Direito
Interno, aformar bloco Unico de normasjuridi-
cas, é certo que a coordenacéo das ordens faz-
se mais e mais presente e necessaria. Direito
ndo comporta e nem suporta contradi¢des, o
quelhecustaria, inclusive, aefetividadejuridica
esocial.

Ha quem se refira, ainda, a internacionali-
zacdo do direito constitucional, proposic¢éo
segundo a qual as normas conformadoras do
sistemadedireitointernaciona passariamaope-
rar eadotar-se de eficaciano plano interno pela
recepcao automatica do quanto regulamentado
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por meio de tratados, protocolos, acordos, etc.
O direito constitucional internacional seria,
entdo, considerado mesmo um ramo do direito
constitucional, o qual
“ndo é um ramo auténomo da Ciéncia
Juridica, mas apenas uma divisao do
Direito Constitucional...o Direito Consti-
tucional Internacional tem um nucleo
minimo: conclusdo de tratados, declara-
¢do de guerrae celebracdo dapaz. Enfim,
ndo se pode dizer que ele tenhaum obje-
tivo préprio.... O Direito Constitucional
Internacional é a tentativa de adaptar a
Constituicdo aordem juridicainternacio-
nal que se sobrepde a ela. A Constitui-
¢do é amanifestacdo da soberania estatal
e 0 DIP a suanegacéo ou, pelo menos, a
sua crescente limitagdo?”.

O Direito Constitucional, como o Direito
Internacional, dota-se de contelido essencial-
mente politico. Ora, amedidaqueo palitico (ea
politica) nacional aproxima-se, cinge-se, Somar
se, coordena-se, cada vez mais, com o politico
(e apalitica) internacional, em que as decisdes
em um plano repercutem, imediatamente, no
outro, écerto queodireitointerno, e, ai, basica-
mente, 0 constitucional, e o direito internacio-
nal passam a constituir feicdes mais préximas
damatériajuridica, aqual busca, fundamental -
mente, a unidade para maior eficacia e segu-
ranca. Muito prépria é a énfase que alguns
autores deram a unidade do Direito, o qual, no
dizer de Gerson Boson, entre outros autores,

“éo reflexo deumadadaépoca. O Direito
publico e o Direito publico internacional
s80 0 produto de um mesmo ambiente
histérico.... O homem ndo possui duas
consciéncias juridicas, lado alado, uma
do Direito interno e a outra do Direito
internacional. A consciéncia juridica do
homem éumaso™s.

E certo que estamesma e Uinica consciéncia
do Direito que uma sociedade possui e se pde

2MELLO, Celso de Albuquerque. Direito Cons-
titucional internacional. Rio de Janeiro : Renovar,
1994. p. 31. Saliente-se que aquele autor entende que
“ndo existe um D. Constituciona Internaciona por
faltade um objeto definido e método préprio. O que
existe s80 normas constitucionais de al cance interna-
cional que devem ser analisadas em cada caso procu-
rando compatibilizar os dois ramos da Ciéncia
Juridica.” (1bidem)

3 BOSON, Gerson. Constitucionalizacdo do
Direito internacional. Bdo Horizonte: Del Rey, 1996.
p. 155.

em determinado momento histérico ndo produz,

contudo, hormas, que, em sua hierarquia e
diversificac8o material eforma, fiqguem acima
de dlvidas em suaincidénciae em suaexecucao.

Pelo queainterconexdo do sistemadedireito

congtitucional e do direito internacional pbe-se
como objeto do tratamento do direito interno,

resguardada, ainda hoje, a questdo da sobera-

nia da vontade popular manifestada, incontras-

tavel mente, em sede de poder congtituinte, quan-

do da elaboracéo das normas fundamentais.

Muito se tem criticado a Constituicdo da
Republica brasileira no cuidado a ela dado a0
tema que pertine ao direito internacional®.

Os argumentos que se al evantam quanto ao
conservadorismo do model o constituciona bra-
sileiro repousam nacircunstanciabésicade que
se teria adotado, no sistema, principios e pre-
ceitos classi cos sobre as normas formuladas no
plano internacional dostratados, acordos e atos
internacionais apenas mediante a prévia deci-
s80 de sua entronizagdo no direito interno pelo
Congresso Naciona (art. 49, |, da Lel Funda-
mental do Brasil).

Parece que dois pontos merecem ser enfati-
zados nessa passagem: &) o primeiro se refere
as relagOes entre as normas constitucionais e
infracongtitucionais e aguelas havidas ou de-
correntes de tratados, acordos e atos interna-
cionais e b) o segundo concerne aos principios
constitucionaisbrasileirosreferentesasrel agoes
€ a0s atos internacionais.

a. 1) Quanto ao primeiro tépico, éde secon-
siderar a inexisténcia do principio da recepcdo
automati ca das normas de direito internacional
no sistema nacional. Diversamente do que
ocorreemoutrossistemas, taiscomooaeméo e
0 portugués, entre outros, a Constitui¢do brasi-

4“Pode-se observar que anossa Constitui¢ao con-
sagra uma das antinomias da ordem internacional: a
soberania e a cooperagdo internaciona vez que esta
S0 serealiza as expensas daquela...

Como se pode concluir a Constitui¢ao do Brasil
ndo levaem consdderacdp asnovastendénciasdaordem
juridicainternaciond.” (MELLO, op. cit., p. 122). O
mesmo autor ainda enfatiza que “quanto a Constitui-
¢80 brasileira no tocante as normas de acance inter-
nacional podemos dizer que é bastante falha e que
quase sempre ndo se adapta as exigéncias dasrelagdes
internacionais atuais. Nesta matéria a nossa Carta
Magna étradiciona e sem inovagdes’. (Ibidem)

Cf. também REZEK, Francisco. Direito Comu-
nitario do Mercosul. Porto Alegre : Livraria do
Advogado, 1997. p. 52 - 61: Conferéncia
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leirando permite que asnormasdo direitointer-
nacional geral ou comum e aquelas resultantes
de tratados sejam diretamente aplicaveis no
Estado brasileiro. Nos ordenamentos que ado-
tam aquele principio, as normas de direito
internacional vigoram internamente t&0 logo
adquirem vigénciano plano internacional, inde-
pendente de qualquer ato dos poderes publi-
COSs nacionais gque as transformem em normas
de natureza internd.

No modelo abrigado na Constituicdo da
Republica brasileira, compete ao Congresso
Nacional “resolver definitivamente sobre trata-
dos, acordos ou atos internacionais que acarre-
tem encargos ou COmpromissos gravosos ao
patrimoénionaciona” (art. 49, I). Mantém-se, por-
tanto, no ordenamento brasileiro, o principio da
superioridade do direito interno sobre o direito
internacional®.

E certo que tal interpretacdo e aplicagdo do
direitointernoemrelacdo ao direitointernacional
decorre ndo apenas da literalidade das normas
do sistema, mas, principalmente, da interpreta-
¢80 que a elas se da especia mente pelos tribu-
nais’. N&o que a presenca de normas constitu-
cionais determinantes da sua supremacia e da
primazia das demais normas que compdem o
ordenamento juridico pétrio possa ser descon-
siderada pel os seus aplicadores, especia mente
do Poder Judiciario. Mas parece, contudo, igual-
mente exato que amutacdo constitucional pode
permitir a adaptac8o das normas do sistema

5 A Condtituicdo alemé@estabelece, em seu art. 25,
gue “as normas gerais do direito internacional pabli-
€O S30 parte integrante do direito federal. Estas nor-
mas possuem primazia perante as leis e constituem
fontes diretas de direitos e obrigagdes para os habi-
tantes do territorio federal”.

Norma andloga se contém no art. 8° daConstitui-
¢a0 portuguesa.

6 BOSON, op. cit., p. 158, segundo o qua “a
grande maioria dos doutrinadores e publicistas con-
temporaneos defende, a luz de varios e ponderaveis
argumentos, a supremacia do Direito internacional
sobre o Direito interno.”

A jurisprudéncia dos tribunais brasileiros, inclu-
sive 0 Supremo Tribunal Federa, reiteradamente tem
declarado a prevaléncia do direito interno sobre o di-
reito internacional, declarando-se até mesmo a
incongtituciondidade de tratado e a sua inaplicabili-
dade quando contrariar normainfraconstitucional.

7 Nesse sentido, e relativamente ao Mercosul,
afirmaFrancisco Rezek que“ na cabega, por exemplo,
dosjuizesbasileiros, até agora, nadamudou”. (Confe-
rénciacit.)

independentemente de sua modificacédo formal
apartir de principios que sereinterpretem e que
se déem arenovagdo. A modificagdo dacultura
constitucional é importante para a permanente
atualizacdo da Constituicdo. A transformacéo
do pensamento juridico pela abertura também
do intérprete tem papel insubstituivel no pro-
cesso de arejamento do sistemade Direito. N&o
basta que uma Constitui céo tenhaum texto aber-
to, que se oferece a interpretacfes constante-
menterenovaves, &, igual mente, necessario que
o intérprete sgja aberto a novos contextos.

A questéo dainterconexdo do direitointerno
edodireitointernaciona pde-se, assim, noplano
da hierarquia e das fontes das normasjuridicas,
asaber, aguelasque conformam o direitointerno
e aguelas que advém do direito internacional.

Freqlientemente se tem a questdo da hierar-
guia das normas para se optar pela teoria dua-
lista ou pela monista apenas se considerando a
gualidade soberana do Estado que elabora e
positiva o direito constitucional.

Ocorre que se ha de considerar aquela con-
dicdo de soberania ndo apenas da pessoa esta-
tal, que positiva o direito da entidade politica,
mas principalmente do poder do qual seorigina
a Constituicdo do Estado. E que o exercicio da
titularidade do poder constituinte tem a quali-
dade de soberano que o faz sobrepor-se aos
poderes constituidos. E a esses que o poder
constituinte confere, segundo os seus termos e
limites, o direito de estabel ecer asrelacbesinter-
nacionais. Logo, enquanto as normas constitu-
cionais derivam de um poder constituinte sobe-
rano, as normas de direito internacional com as
guais acordam os Estados nascem de atos do
poder congtituido. Esse ésemprelimitado econ-
dicionado pela obra do congtituinte e dele ndo
pode desbordar.

E certo, entdo, que, quando o poder consti-
tuinte determina gque a resolucéo definitiva
sobre tratados e atos internacionais deve ser
feitapeladecisio do poder legidativo, por exem-
plo, tal como se da no caso brasileiro, parece
certo considerar-se que asuperveniénciadague-
lescom asuatransformacao em normade eficé
ciainterna, por forcado cumprimento constitu-
cional relativo a decisdo sobre o tema, importa
em que ndo hajaa superioridade de umanorma
de direito interno contra a qual aqueles ndo
possam preva ecer. Aqueles podem modificar a
norma juridica de direito interno e sobre ela
havera de prevaecer.

Também ndo parece certo supor-se que a
superveniéncia de lei, que é elaborada por um
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0rgao do poder constituido exatamentedeigual
natureza e hierarquiadaquele que resolve sobre
o tratado, atos e acordos internacionais, possa
modificalo. E que a vertente do ato de direito
internacional implicaumarelagéo entre entida-
des estatais que ndo podem recuar, singelamen-
te, numa primeira decisdo por meio de um ato
unilateral, como o é o legidativo, independente
das condicGes e consequiéncias que dai adve-
nham para os demais participantes do tratado
ou acordo. Se a retirada de um Estado de um
tratado tiver que ser feita, tanto havera que se
dar segundo os termos de direito internacional
combinados com os de direito interno e ndo
mediante a simples elaboracdo e promulgacdo
de umalei pelo 6rgdo competente.

N&o parece, pois, queo ato dedireitointerno
prevaleca sobre o ato de direito internaciona
a0 ponto em que se pretende tornar esse mero
fato sem qual quer obrigacéo dele advinda, por-
guanto produzido na pendéncia de umarelacéo
em que ha interesses de outras entidades esta-
tais igualmente soberanas. Tanto vale mesmo
em sistemas como o brasileiro, que adota um
rigoroso exame da compatibilidade das normas
dedireitointernacional com ashormasdedireito
interno.

Diversamente é a situagdo quando a inter-
conexdo do direito interno com o direito inter-
nacional pde os olhos sobre uma situagdo de
conflito entre as normas constitucionais e as
internacionais. E que estas, como anteslembra-
do, decorrem do comportamento do poder cons-
tituido, competente paraformul &las, aceita-las
e adoté-las, enquanto aquelas decorrem do
poder constituinte, que se pde com supremacia
sobre aquele.

Mesmo no gque concerne ao poder constitu-
inte derivado, como é o reformador, parece
indisputével que a teoria da constituicdo, que
se pbe no fundamento do poder constituinte,
ficaria capenga se nela se introduzisse o enten-
dimento segundo o qual um ato simples e des-
pojado das garantias que o poder congtituinte
impde a agdo do constituinte reformador pode-
ria desconhecer os limites formais para a mu-
danca congtitucional e acolhesse normas mate-
rialmente constitucionais sem o atendimento
dos pressupostos, condicdes e limites que se
tracam para a reforma da Lei Fundamental. O
poder congtituinte derivado de reforma seria,
entdo, hierarquicamente subordinado a compe-
ténciaparaaedicdo dasnormasde direito inter-
nacional internalizadas. Tanto seria um limite

implicito material ao seu exercicio, masnao ape-
nas, porque transformador da sua propria natu-
rezasupralegal.

Dai por que, no sistema constituciona bra-
sileiro, salvo nos casos em que a Constituicéo
expressamente considere o tratado fonte do
direito de nivel constitucional, tal como se d4,
por exemplo, no art. 5°, §2°, écerto queelendo
pode ser considerado vélido sendo quando com-
pativel, adequado e coerente com aLe Funda-
mental.

Dai também por queaConstituicéo brasileira
explicitamente estabel ece 0 sistemade controle
de congtitucionalidade das |eis e atos normati-
vos, inclusive dagueles havidos em tratados.
Tal controle, que se pde no plano da competén-
ciaconcentrada, nostermosdo art. 102, 1, a, €,
ainda, da competéncia difusa (art. 102, 111, c),
pode ensejar a apreciacdo da matéria pelo
Supremo Tribunal Federal, demonstrando que
o principio da sindicabilidade judicia dos atos
fundados em tratados também constitui direito
publico subjetivo fundamental do individuo no
sistemabrasileiro.

Maisainda, até mesmo o controle de legali-
dade dos tratados vem sendo feito pelo Poder
Judiciariobrasileiro, e € nesse ponto que surgem
0s principais conflitos persistentes até agora
guanto amatéria.

a. 2) Umapdavrahade ser ditareativamente
a questdo da interconexdo entre normas de
direitointerno e normas supranacionais quando
setratado direito comunitario.

Caracteristicado direito comunitario &, exa-
tamente, ade compor umaordem supranacional
(melhor, talvez, seria afirmar supra-estatal),
porém deimediataincidénciano plano do orde-
namento juridicointerno das entidades que com-
ponham a comunidade.

E que esse é considerado um direito primé-
rio e ndo derivado, a dizer, ndo se 0 considera
umacriacdo extra-estatal, masumaelaboracdo e
adocdo do préprio Estado que é parte dos 6rgéos
gueo criam, amaneirado que se danaComuni-
dade Européia, por exemplo. Dai por que ndo se
hacogitar, naespécie, do principio darecepcéo,
solucionando-se a questéo referente a validade
juridicadanormapelo principio dasubsidiarie-
dade. A autonomia decorrente da primariedade
da criacdo do direito caracteriza-o, dotando-o
de positividade e eficacia direta como compo-
nente do ordenamento juridico vigente no
Estado.
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E deseconsiderar que o direito comunitario
caracteriza-se pela énfase no principio da
igual dade dos Estados formadores da comuni-
dade, no bojo da qual ele nasce; pelo principio
da reciprocidade, porque, se ndo houver cor-
respondéncia estrita entre as competéncias que
cada qual das entidades-partes transfere ao
6rgéo supranacional do qual ele emana, havera
um desequilibrio que descaracteriza a prépria
base da Comunidade; e pelo principio da soli-
dariedade pelo qua se fundamenta a busca de
um conjunto de elementosqueamainem asdife-
rencas existentes nas diversas entidades.

Nesse ramo do direito que se realiza nas
Comunidades de Estados, formando uma nova
condicdo supra-estatal diferenciada das meras
reuniGes eventuais tratadas entre entidades
estatais, ndo se discute o conflito entre direito
interno e direito comunitario, porque eles se
coordenam a maneira de uma figura projetada
em épurasque se compdem formando um niicleo
e um desdobramento afirmados pela unidade.

De se notar que 0 Mercosul ndo produz
direito comunitario, pelo que o conflito de
normas aplicaveis aos Estados considerados
partes dele ndo seresolve segundo 0s principios
e caracteristicas deste ramo juridico, mas no
quadro préprio dasrelagdes de direito interno e
direitointernacional, havendo, tdo somente, um
encaminhamento diferenciado, em alguns casos,
guanto ainterpretacdo e a aplicacdo das normas
especificasdaintegracdo, quejavem sugerindo
a especialidade do seu tratamento, porém e
ainda, no &mbito daguele.

a 3) Assim, diversamente do que ocorre
guanto ao direito comunitario, da-se com o
denominado direito da integracdo ou direito
integracionista, considerado, por alguns, uma
especididadedo direitointernacional®, enquanto
outros cogitam-no como especiaidade do direito
constitucional®. Os principios e caracteristicas
sd0o, portanto, os destes ramos, internacional
ou constitucional, sem qual quer autonomia ou
singularidade das normasintegracionistas. Note-
sequeareferénciaainsercdo do direito dainte-
gracdo em um ou outro ramo (do direito consti-
tucional ou do direito internaciona) depende,
fundamentalmente, da fonte das normas refe-
rentes ao tema de que se cuida (internas ou

8MELLO, Direito internacional da integragéo.
Rio de Janeiro : Renovar, 1996.

°DROMI, Roberto, EKMEKDJAN, Miguel,
RIVERA, Julio C. Derecho comunitario. Buenos
Aires : Ciudad Argentina, 1995.

internacionais) e, pois, da perspectiva a partir
da qual se enfoca a situagéo cuidada.

N&o haconfusdo entre o direito comunitario
e o direito daintegracdo. Aquele tem natureza,
fonte, objeto e caracteristicasdiversosdodireito
internacional, porque préprio de uma Comuni-
dade de Estados que afirmam um el o formador
de uma composicao politica supra-estatal, po-
rém nao-estranha ao Estado. Ja o denominado
direito daintegracdo é, reafirme-se, 0 conjunto
das normas de direito internacional formuladas
e aplicaveis no processo de integracdo dos Es-
tados conformadores de umapessoajuridicade
direito internacional derivada daintegracdo das
partes e que s80 recepcionadas no ordenamento
interno.

A cooperacdo e a integracdo afirmam-se,
inclusive, para que os objetivos comuns sgjam
superiormente cumpridos pelo conjunto das
entidades estatais. Para que se dé a integracéo,
havera de serem racionalizadas e formalizadas
aquel asfinalidades, pois é delas que se extraem
0S processos a serem adotados na estrutura e
na organizagdo da pessoa juridica de direito
internacional, aqual atuara paraque se obtenha
a eficiéncia dos procedimentos tidos como
préprios.

No processo de integracdo, os Estados-
partes ndo se vinculam, necessaria e automati-
camente, as decisOes, asquais se chega por con-
senso (cf., por exemplo, o art. 37 do Protocolo
de Ouro Preto, relativo ao Mercosul, pelo qual
“as decisOes dos o6rgdos do Mercosul serdo
tomadas por consenso e com a presenca de
todos os Estados-Partes’).

A tomada de decisdes por consenso e com
a presenca de todos os Estados-Partes demons-
tra a caréncia de independéncia da entidade de
direito internacional que forma o Mercosul,
diversamente do que se da com a Comunidade
de Estados, conseqiientemente, para o direito
prevalecente em um e 0s atos, mesmo que de
natureza normativos, estabelecidos no outro
caso.

Por conta mesmo desta condicéo de serem
as decisdes tomadas no processo de integra-
¢do vinculadas as deliberaces independentes
e soberanasdos Estados, ndo seformaum direito
supranacional de aplicacdo direta, automaticae
imediata em cada qual deles, como se da no
direito comunitario. Ndo se cria, no ambito do
processo integracionista, um direito comum aos
Estados, mas umacriagdo comum deumdireito
gue cada qual dos Estados estudam e decidem
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guanto avigéncia e aplicacdo na esfera de suas
competéncias soberanas. Por isso as decisdes
adotadas pelos 6rgaos do Mercosul podem ser
formalizadas como normas, mas a sua natureza
distingue-se das leis, quer do ponto de vistada
fonte, quer do ponto de vistadaforma, quer do
ponto de vista dos efeitos.

Como o direito, para ser dotado de eficécia,
depende de 6rgdo controlador de sua validade
e aplicacdo que se dote de competéncia sancio-
nadora para a hipétese de seu descumprimento
e de competéncia impositiva de comportamen-
tos em caso de inobservancia de suas decisdes,
€ imprescindivel pensar-se, no direito comuni-
tario, em um 6rgédo supranacional dotado de
competénciajurisdicional definitiva, tal como se
dacom o Tribuna de L uxemburgo. Normasem
jurisdicdo de igua natureza e &mbito de inci-
déncia correspondente ao de sua fonte ndo tem
esséncia juridica, ndo guarda o vigor que no
Direito se deve conter e ndo produz os efeitos
gue justificam a sua existéncia nessa condicao.
No &mbito do processo de integracéo de Esta-
dos, como ndo se tem um direito comunitario,
também néo setem um érgdo judicia que possa
dotar as suas decisdes de vigor formamente
jurisdiciond. Td como, inexistindo um Parlamento
ou 6rgéo legidativo dotado de competénciapara
criar o Direito, ndo sehade pensar emlel —com
aqualificacdo e acaracterizacao quelhe sdo pro-
prias—, também sem um 6rgéo judi cante dotado
de competénciaparafirmar, em carater definiti-
Vo, uma decisdo judicial, ndo se tem agarantia
de eficécia daquelas decisdes acolhidas supra-
nacional mente.

O Tribuna Internaciona de Conciliacdo e
Arbitragem do Mercosul (TICAMER) tem com-
peténcia para arbitramento, o que o distingue
dajurisdicdo pensada e ainda hoje prevalecente
com a natureza definitiva que a sua prestacéo
impde. Dai por que também quanto a este ele-
mento se pode observar a distingdo entre o
direito comunitario e o que ele provoca em
termos de organizacéo da estrutura e da organi-
zacd0 da Comunidade de Estados e o direito
internaciona da integracao.

Repita-se: nesse quadro do processo de
integracdo, eventuais conflitos entre normas de
direito interno e de direito integracionista solu-
cionam-se segundo asregras do direito interna-
cional, apenas especializando-se asuainterpre-
tac8o e aplicacdo as condicbesque singularizam
a condicdo dos Estados-Partes.

b) O segundo ponto que reclama breve
passagem d’ olhosrefere-se ao conjunto deprin-
cipios que se contém na Constitui¢do da Repu-

blica, especialmente no que concerne as
relagBes entre o Estado brasileiro no plano do
direitointernacional.

Inserido otemanotitulo | daLei Fundamen-
tal, entre os principios fundamentais do Estado
Democrético de Direito em que se constitui a
Republica Federativa do Brasil, arrolam-se
agueles que concernem as suas relagdes inter-
nacionais.

b. 1) Dispbe o art. 4° e seu paragrafo Unico:

“Art. 4° — A Replblica Federativado
Brasil rege-se nas suas relagdes interna-
cionais pelos seguintes principios:

| — independéncia naciond,;

|1 —prevalénciadosdireitos humanos,

Il — autodeterminacdo dos povos;

IV — ndo-intervencéo;

V —igualdade entre os Estados,

VI — defesa da paz;

VIl —solugdo pacificados conflitos;

VIl — repudio ao terrorismo e ao
racismo;

IX — cooperagdo entre 0s povos para
0 progresso da humanidade;

X —concessdo de asilo politico.

Parégrafo Unico. A ReplblicaFedera
tivado Brasi| buscardaintegragdo econd-
mica, politica, social ecultural dospovos
da América Latina, visando a formagdo
de uma comunidade |atino-americana de
nacles’.

As normas contidas no art. 4° da Constitui-
¢do da Republicando sdo as Unicas que serefe-
rem ao dominio das relacBes internacionais.
Importantissima nesta matéria €, por exemplo,
aquelaque secontém napartefinal do parégrafo
2° do art. 5°, que of erece precioso subsidio para
ainterpretacdo do sistema.

Principalmente, é de se ter em conta, paraa
correta interpretacdo do dispositivo em causa,
gueeleseinsere emtitulo de* principiosfunda-
mentais’, 0s quaistém que ser, necessariamente,
tomados em seu conjunto.

Ademais, ndo se ha de desprezar o preAm-
bulo da Constituicdo, o qual, conquanto néo
tenha natureza de norma constitucional, € uma
6timabussolajuridicaaguiar ointérprete pelos
caminhos pré-tracados pelo poder constituinte.

Assim, ndo se pode deixar de considerar a
énfase nele oferecida a circunstancia de que a
elaboracdo congtitucional destina-se a assegu-
rar o exerciciodosdireitosdescritoseimplicitos
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no sistema segundo “valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconcei-
tos, fundadanaharmoniasocial ecomprometida,
na ordem interna e internacional, com a
solucéo pacificadascontrovérsias...” .

As normas contidas no art. 4° da Constitui-
cdo da Republica tém natureza de principios,
mas nem por isso se poderia considerar, por
mero e desarrazoado equivoco, serem €elas de
eficacia limitada ou sem vigor para produzir
efeitos concretos.

Atésepoderiaaegar quendo seteriainstru-
mentalizado o cidaddo para forcar os poderes
daRepublicaadar concretude aosprincipiosali
incluidos. Talvez o cidaddo néo tenha, efetiva
mente, recebido instrumentos constitucionais
especificosparaforcar atomadade umaou outra
decisdo numadirecdo predeterminada. Todavia,
€ certo que €le dispde de instrumentos consti-
tucionais e processuais para requerer dos
poderes competentes a anulagcdo de comporta
mentos publicos que contrastem ou desaten-
dam os principios definidos no dispositivo em
pauta. Destarte, qualquer regéncia das relacles
internacionaisfirmadas pelaRepublicaque sga
contréria ou desconforme ao quanto constitu-
cionamente afirmado é invalida e tanto podera
ser obtido pelo cidad&o. Nesse sentido, portanto,
o cidadao tem instrumentos juridicos para
determinar aplena€ficaciadasnormasdo artigo,
congquanto predominantemente para impedir a
validade de comportamentos que as afron-
tarem®,

b. 2) Cabe umapalavraespecia, no presente
estudo, quanto ao paragrafo Unico do art. 4° da
Constituicdo daRepublicabrasileira.

Tem-sg, di, acongtitucionalizacdo do sonho
dapétriagrande latino-americana. Eladeixou de
ser apenas ilusdo de idedlistas para se conver-
ter em diretriz fundamental da Republica no
sentido de se fazer rea 0 quanto antes apenas
pensado.

A norma do paragrafo Unico do art. 4° ndo
contém apenas mais um principio, mas uma
norma constitucional de contetido especifico,
trazendo umaordem aser cumprida pela RepU-
blica, aqual “buscaraaintegracao...”. O objeti-

10 Opina Celso de Albuquerque Mello que “no
Brasil asensacdo que setem éque os principios (cons-
titucionais) foram escolhidos de modo arbitrério.... A
inclusdo destes principios na Constituicdo ndo os
torna mais obrigatorios no plano internacional, mas
tornamais explicita ou reforga a aceitagio deles por
parte do estado”. (op. cit., p. 159)

vo da integracdo também é posto de forma
expressa, a saber, “aformacdo de uma comuni-
dade latino-americana de nagdes’. Significa
afirmar que a integracdo é considerada opcédo
congtituinte originaria delimitadora do modelo
de Estado acolhido. N&o o Estado isolado ou
isolacionista, ndo o Estado mimetizado por
comunidades ultramarinas ou ndo-latinas, mas
o0 Estado voltado aformacdo de umacomunidade
especificada pelo congtituinte.

Do texto constitucional especifico ressaem
alguns elementos cuja énfase se mostra neces-
saria: primeiramente, é de se relevar, com Rui
Barbosa, que “quem da osfins, ddosmeios’ e
que, também naférmuladaquelejurista, “aCons-
tituicdo ndo ddcom améo direitaparatirar com
aesguerda’. Se elaconfigurou, constitucional-
mente, em seus fundamentos, uma Republica
DemocréticadeDireito afetadaaintegracdo para
aformagao deumacomunidadelatino-americana
de nagdes, ndo se ha de extrair, pelavia de uma
interpretacdo restritiva, os meios de que ela se
tera que valer para que a integracéo ocorra de
maneira eficiente e efetiva. Em segundo lugar,
sdiente-sequea” formacao de umacomunidade
latino-americana de nagdes’ ndo significa ape-
nas um ato formal para se dar cumprimento a
determinacdo normativa, antes é de seinterpre-
tar que ali se contém a definicao da obrigacdo
republicana brasileira de se buscar aintegracdo
paraque sgacongtituida, estruturadaerealizada
uma comunidade de nagdes | atino-americanas.

Também se ha de relevar que a integragéo
buscada néo se apega ao fator econémico —que
seria a abertura de mercados ou a atividade
comercial integrada—, devendo se completar na
suaformacao politica, social ecultural, pelo que
n&o ha o cumprimento danormaquando a aten-
¢do sevoltar ou sesevier ater aum dosfatores,
menos aindaaquel e que ndo traz 0 dado caracte-
rizador da comunidade latino-americana das
nacoes.

Aliés, apalavra“nacéo” —muito pouco em-
pregada pela Constituicdo — denota uma reali-
dade distinta daquela do Estado, realcando-se
nela, tal como se contém nateoria, uma comu-
nhao de histéria, de tragos culturais, de crencgas
e uma perspectiva comum em face do passado
aproximado em suas caracteristicas.

Portanto, a integracéo buscada pela Repu-
blicacom osdemais Estados da Américado Sul
tem fundamento constitucional e embasamento
ético-juridico, vez que postaparaum aperfeicoa
mento conjunto das realidades econémica,
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politica, socia e cultural. Como ensinado por
Pe. Inacio Neutzling,

“a integracdo sonhada pelos libertado-
res é o ponto culminante de um processo
de liberagéo e de desenvolvimento justo
eequilibrado daAmérical aina... (€) cor-
responde a um ‘processo de integracdo
solidério, que trate de corrigir em forma
gradativa os desniveis econdmicos entre
0S paises-membros’,

Com base neste paragrafo Unico deste art.
4°, ndo se ha, pois, considerar que a aplicacdo
do direito internacional daintegragéo do Mer-
cosul pode-se dispensar de atentar ao atendi-
mento estrito dos objetivos ali especificados e
dadeterminacdo ali posta. Tanto equiivaleriaao
descumprimento do comando constitucional.
Dai por que, fundamentando-se nesse disposi-
tivo, haverd que se dar ainterpretagcéo e a apli-
cacdo dos atos, acordos e tratados firmados no
sentido de se dar cumprimento as normas
daquele paréagrafo, aénfase e 0 tom necessarios
para gque as finaidades nelas postas sejam aten-
didas. O direito internaciona da integracdo do
Mercosul tem base constitucional especifica,
ndo se generalizando na principiologia das nor-
masrelativas ao direito internacional comum.

Constituicdo interpreta-se para que se lhe
déeficiéncia e efetividade e ndo parase conduzir
ainocuidade, impossibilidade ou impropriedade
de suas normas. A integracdo para a formacdo
de umacomunidade | atino-americanade nagoes
€normaconstitucional eaconfiguragéo consti-
tucional mesma da Republica pe-se com esta
condicionante no plano das relacBes regionais
daAmérica.

4. Constituicdo e soberania
no Direito brasileiro

“A soberania € o poder absoluto e perpétuo
de umarepublica.”

Jean Bodin

O conceito desoberaniaépolémico, relativo,
histérico e cada vez mais posto em questdo em
raz&o das condicOes politicas ocidentais atuais.

Qualidade essencial do poder estatal que o
distingue dos demais que se exercem em deter-
minada sociedade palitica, asoberaniando teve
0 Seu aproveitamento naexperiénciaantiga. No

1 NEUTZLING, Iné&cio. Mercosul : integracdo e
impacto sicio-econdmico. Petrépolis: Vozes, 1997.
p. 107: O Mercosul e aintegracdo latino-americana.

Estado concebido e vivido pelos gregos, cogi-
tava-se da natureza autérquica dagquela cidade
global. Aquele conceito, entretanto, diferencia-
se grandemente do que o periodo moderno
concebeu como soberania.

Também os Estados medievais, pluralmente
pensados pelos doutrinadores em razdo da
diversidade de sua organizacdo e dindmica, ndo
conheceram o conceito moderno de soberania,
porque algrejaé que exerciapoder supremo em
permanente disputa com o poder daquela orga-
nizagdo politica. Mas € nesse periodo que
comecaase formar aidéiade que o poder esta-
tal depende da imposicdo de sua condicdo
superior para se impor aos demais poderes que
gravitavam em sede politica, dai a expressio
supremitas. Em 1283, Felipe de Beaumanoir
valia-se da palavra soberano para designar o
poder supremo do bar&o em seu baronato.

Coube a Jean Bodin, em sua obra Os seis
livros da republica, datado de 1576, considerar
e conceituar a soberania (do francés souverai-
neté?), um elemento essencial ao Estado®. Todo
Estado teria que contar com aquele elemento
para ser assim considerado. Aquele conceito
dota-se de caracteristica absoluta na visdo do
pensador francés, o que, entretanto, foi sendo
deixado paratrés no Estado moderno, especial-
mente desde o final do século XIX. Todavia,
mesmo no plano dasrelagdesinternacionaispre-
valeceu uma concepcao de soberania absoluta,
preconizadapor Vattel no século X VI eenfati-
zada, ainda, no século subseqiiente.

Dadoutrina aristocrética, naqual dormitou
desde os seus primérdios até o conceito que
elevou o termo a soberania popular, 0 que se
modificou, essencialmente, foi a entronizacdo

12 Para alguns autores a palavra adviria de “ supe-
ranus’ do latim médio com o sufixo “anus’ queafaz
remontar a sua origem popular, enquanto outros
Situam tal origem no baixo latim “superanitas’. Mas
qualquer que sgjaasuavertente, é certo que o uso da
palavra consolida-se no curso do século X1, tendo
enorme importancia para a sedimentagdo do Estado
moderno que se contrapde e se sobrepoe as relagdes
feudais caracteristicas da |dade Média.

De se notar a licdo de Dalmo Abreu Dallari,
segundo o qual “embora o conceito de soberania sb
tenhaaparecido a partir do século XVI, aordem juri-
dicaestatal semprefoi soberand’ (O futuro do Estado.
S&o Paulo : Saraiva, 1972. p. 63).

13“République est un droit de gouvernement de
plusieurs ménages et ce Qui leur est commun avec
puissance souveraine” —livro primeiro, capitulo |, da
obraLessixlivresdela République.
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dademocraciacomo regime politico, cujosprin-
cipiosvinculam melhor osfinsdo Estado como
guanto buscado pelo individuo e pelo cidadéo.

Soberaniaé conceito quejafoi tido, no con-
ceitonormativista, comoreaivoaordemjuridica
nacional suprema e ndo-subordinada a elabora-
¢do de outrem; como o pader palitico supremo
de um Estado; como a independéncia da enti-
dade estatal em relagéo aos outros Estados. De
qualquer forma, o que hoje se enfatiza € muito
mais os seus atributos e o exercicio democrético
do poder popular em caréter soberano.

Tanto no plano interno quanto no plano
internacional, a soberaniadesempenhou eainda
cumpre papel inapelavel menteimportante, con-
guanto hoje ja ndo tanto quanto nos séculos
anteriores e no ambito das relagdes internacio-
nais menos ainda. Mas a afirmacdo do Estado
como sociedade politicadiferenciadadasdemais
organizagoes, ai incluida a lgregja, que também
desempenhavam poderes politicos, constituiu
elemento de importancia incontestavel para a
informagdo e aafirmagao do Estado moderno.

Desdeofinal do século XX, eespecidmente
no curso deste século, houve umarelativizagdo
cadavez maior do conceito de soberania. Quer
porque as idéias anarquistas e as marxistas
passaram a negé-la, ensgjando o seu questio-
namento mesmo em outras sedes de pensamento,
guer porque a internacionalizacdo de aspectos
politicos, econdmicos e, mais recentemente,
sociais e culturais determinam afinidades entre
Estados e a coordenacéo de paliticas publicas,
guer porque a presenca de organizagdes ndo-
governamentais internacionais apresentam-se
como participes daexperiénciapaliticade dife-
rentes Estados, o certo é que a restricdo da
soberania € um dado da atualidade™.

A soberania referida por Bodin foi revisa-
da’®. Para aguns publicistas eminentes e influ-
entes deste século, como Duguit por exemplo,
haveria que se extinguir o conceito e a crenca
na soberania para se ter uma nova concepcao
de Estado. E ainda hoje ha quem sustente

14 AcentuaCelso de Albuquerque Mdlo que*“esta
(asoberania) passaaser umanogao quase queformal,
vez que seu contelido é cada vez mais diminuido pela
criacdo e desenvolvimento das organizagdes interna-
cionais. Muitas vezes, a prépria palavra soberania é
evitada, como ocorre na Carta da ONU que prefere
usar expressdes como ‘jurisdigdo doméstica’ ou
‘dominio reservado’” (op. cit., p. 122).

15BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Palitica. Riode
Janeiro : Forense, 1993. p. 142.

gue “ndo é exagero dizer-se que o inimigo da
paz é o Estado soberano™®.

Também sehadetomar em contaque asobe-
rania popular vem sendo mais encarecida nos
sistemas juridico e politico dos Estados demo-
créticos, mantendo-se as suas caracteristicas de
unidade e indivisibilidade, irrevogabilidade e
intransferibilidade.

Se de um lado o conceito tradicional e her-
mético de soberania ja ndo mais prevalece, até
mesmo porque desatende aos reclamos dasocie-
dade contemporanea, é certo que ela ainda é
proclamada, inclusive nas Constitui¢oes, por
resguardar o direito de cada povo de decidir
asuaformapoliticade ser e de fazer-se cons-
truir em sua histéria de maneira a nao se
subordinar aos comandos de poténcias estran-
geiras.

No momento presente, em que asoberaniaé
do povo e ndo de nagbeseem que asidéiaseas
ideologias podem irmanar maisque aidentidade
do solo que constitui a pétria; no momento his-
torico em que a terra se converte em pétria da
totalidade dos homens, em que 0o meio ambiente
atinge avida de todos os seres do planeta, qual-
guer quesegjaolocal que setomepor referéncia,
ha que se pensar, contudo, que a soberania
repensada, relativizada e centrada na participa-
¢80 politica livre e permanente do povo pode
servir ao resguardo daidentidade de cadagrupo
cultural sem perda da dimensdo universal da
convivéncia politica. Mas parece indubitavel
gue a soberania ndo pode persistir como con-
ceito que se ponha como blogueio para que
venham as modificagcdes que a nova ordem
internacional, as novas formas de solidariedade
entre os homens nos diversos Estados e aexpe-
riéncia de universalizac8o e mundializacdo dos
direitos fundamentais do homem propdem e
pdem. Por isso é que setem enfatizado adesma-
terializacdo cadavez maior dasoberaniaeasua
aceitacdo sempre mais como conceito formal,
gue ndo embaracanem impede ainternacionali-
zac80 dos contatos e relacles entre os Estados
€, principalmente, entre ossi stemasgarantidores
dos direitos humanos.

16 BOSON, op. cit., p. 134. Segundo aquel e autor,
“em toda essa mistela da Histéria, no fundo, com
grandeza ou sem esta, sempre encontramosimpavido
essetradicional conceito de soberania, com arécuada
estupidez humana, aindamesmo quando cortados os
seus vinculos originérios com areferida cosmovisio
religiosa politeista’ (Ibidem).
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E de Celso de Albuquerque Mello aassertiva

de que
“naprética, ndo ha Constituicdo ou juris-
prudéncia de tribunal constitucional que
permita a ‘alienacdo’ da soberania, por-
gue fazé-lo seria consagrar o fim do
Estado. (...) Os Estados ainda ndo estdo
preparados para 0 seu suicidio”’.

No constitucionalismo brasileiro, o princi-
pio da soberania do Estado aparece, ainda que
N30 Com 0 USO expresso da palavra, em todas as
Constitui¢des desde o |mpério.

Na Constituicéo de 1988, o principio dasobe-
rania € ndo apenas expresso Como 0 primeiro
dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil no plano interno e no plano internacional
(art. 10,1, eart. 4°, 1), estendendo-se e reforgan-
do-se a sua condicdo demoacrética, pelo que a
soberania popular érealcada(art. 14) easobe-
ranianacional cuidadade maneiraexplicita(art.
170,1).

O conceito de soberania constitucional-
mente abrigado no sistemabrasileiro acambarca
n&o apenas o juridico, vae dizer, a supremacia
do direito fundamental interno sobre o direito
internacional, como o poalitico (dai o uso da
expressdo “independéncia naciond”) e o eco-

MELLO, op. cit., p. 123.

18A Cartade Lei de 25 de margo de 1824, obser-
vada como Congtituicdo do Império, determinava, em
seu art. 1°, que “o Império do Brasil é a associagdo
politicade todos os cidaddos brasileiros. Elesformam
uma nacdo livre e independente que ndo admite com
qualquer outralago algum de unido ou federacdo, que
se oponha a suaindependéncia.”

A Constitui¢o de 1891 cuidou da soberania
nacional no art. 15, afirmando serem seus érgaos os
poderes legidativo, executivo e judicidrio. A expres-
s30 teve, entdo, o0 sentido de poder e ndo mais de
independéncia no sentido de que se valera 0 consti-
tuinte do Império.

A Constituicéo de 1934 manteve, em seu art. 3,
aquela expressdo com o0 mesmo significado utilizado
naguela primeira da Republica.

A Cartade 1937 estabeleceu, em seu art. 1°, que
“O poder palitico emana do povo e é exercido em
nome dele e no interesse do seu bem-estar, da sua
honra, da sua independéncia e dasua prosperidade’.

A Constituicdo de 1946, a Carta de 1967 e a
Emenda Constitucional 1 1, de 1969, ndo faziam
expressa referéncia a independéncia ou a soberania,
mas cuidavam das competéncias da Uni&o paraasse-
gurar aintegridade do territorio nacional e o transito
de estrangeiros ou deforgas estrangeiras no pais, donde
se extraiaa adogao inequivoca, obviamente, daquele
principio.

ndmico, que se da por umaordem voltadaaas-
segurar aindependéncia do Estado nacional em
relacdo aos centros financeiros poderosos que
pretendem ou propendem a subordinar a seus
particulares interesses o comando das politicas
econdmicas dos Estados subdesenvolvidos®.

O fortalecimento dasoberaniapopular € que
se pde, na presente quadra histérica, como im-
portante. Soberano é o cidaddo e ndo o Estado.
Atente-se aque acidadania, por suavez, é cada
vez mais supranacional. O direito de participar
do poder politico ndo mais serestringe ao terri-
torio de um Estado, estendendo-se principal-
mente porgue el e se exerce paraassegurar adig-
nidade da pessoa humana — principio essencial
de qualquer ordenamento — e, onde esta tiver
sido atingida, haque haver um cidadao disposto
a colaborar com 0 ameacado ou lesado em seu
direito para a pronta defesa, independente da
nacionalidade.

Ademais, considerando-se que a democra
cia é tida como direito fundamental daterceira
onda (ou de terceira geracdo, como querem
alguns autores), a soberania do povo cumpre a
tarefa de assegurar que a sua participacdo ndo
Ihe sgja negada, menos ainda afastada para se
substituir pelos eventuais governantes.

Nesse sentido, a soberania popular pode
representar umamaior legitimidade dasnormas
juridicas que passem aintegrar eaincidir sobre
0 povo deum Estado, mesmo quando formulada
internacionalmente, porque esta elaboracdo
contaria (e, quem sabe, contara brevemente)
mais com a participacdo dos cidaddos, o que,
atéagora, aindaémuito frégil.

Na interconexdo do direito interno com o
direitointernacional, é de seatentar aquealimi-
tacdo das competéncias do Estado pela atribui-
cdo conferida aos 6rgdos que produzem as
normas supranaci onaiscondtitui, iniludivelmente,
umalimitagdo aprépriasoberaniado Estado, se
pensada esta em sua concepcdo mais vinculada
aidéa de capacidade suprema de produzir, por
s einternamente, umaordem juridica. Se sepde
gue o constitucionalismo contemporaneo privi-
legia a producdo heter6gena de normas para
possibilitar uma maior composicéo de interes-
sesdos povosintegrados ou reuni dosem comu-
nidade com a participacéo popular soberana e
efetiva, parece indubitéavel que se pode consi-
derar a manutencdo daquele conceito e até
mesmo o seu fortalecimento.

¥ SILVA, José Afonso da Curso de Direito
Conditucional positivo. S0 Paulo : Malheiros,
1998. p. 724.
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A matéria dos direitos humanos, que domi-
nam o cendrio juridico nasUltimasdécadas, vem
comprovar gue a soberania estatal néo se
sobrepde ao direito que resguarde 0 homem em
suacondicdo universal. O cuidado daqueletema
congtitui, irretorquivel mente, umasuperacéo da
soberania estatal absoluta e intangivel ao ques-
tionamento do resto do mundo.

E de se observar, porém, que a soberania é
repensada para se impor mais fortemente ndo
em suaverticalidade, mas em suaprojecao hori-
zontal, e ndo em relacdo ao aparato burocrético
dos poderes que compdem os quadros de acéo
do Estado, mas em respeito a atuacdo cidada
permanente, intransferivel e decisivados povos
interessados.

Nesse caso, asoberaniacumpretambém uma
funcdo de pbr a claro as desigualacBes que
marcam as identidades dos povos, que devem
ser respeitadas, vez que ndo se pretende aceitar
a uniformizacdo totalitaria dos grupos sociais
ou a unificagdo das culturas que acarretam o
esfacelamento das individualidades em Unico
proveito de interesses de mercados, sem qual-
guer compromisso com as reais necessidades
dos diferentes conjuntos, garantindo-se, pela
participacdo popular, que se propiciem as con-
dicdes de aperfei coamento respeitoso das desi-
gualdades para a identificacdo e o respeito as
peculiaridades culturais e sociais. A comunhdo
de Estados ou aintegracéo de Estados ndo pode
significar asupressdo, adliminagdo ouasimples
extincdo das diferencas dos povos e de suas
culturas, pois elas devem se somar para acres-
centar e se constituir objeto da unido. S6 ha
uni&o quando hamaisde um. Ndo haumacultu-
ra ou opcéo politica de um povo que segja a
verdade absoluta ou que seja boa paratodos. A
hegemonia € nefasta e negadora da liberdade
humana, queencareceadiferencaqueindividua-
liza, torna o ser um individuo Unico, diferente
dos demais. Para haver a aproximacéo dos
povos, ha que se partir do respeito as suas di-
versidades. E, aliés, a diferenca que nos carac-
teriza, quer dizer, dota-nosde singularidade para
nos superarmos. A igualdade que se busca ndo
suprime as singularidades, apenas se restringe
aimpedir que as diferencgas decorrentes de pre-
conceitos nos inferiorize e marginalize. N&o se
pretende um mundo de seres idénticos, desper-
sonalizados. Antes, quer-se um mundo de
pessoas, que se qualificam pela sua condicdo
especial enica. O pluralismo politico valendo
apenas como fundamento dademocraciainterna
dosEstados, mastambéminternaciona . Portanto,

ndo se hacogitar deanular asidentidades nacio-
nais, pois entdo ndo ha integracdo ou comu-
nh&o, mas colonizagdo ou dominagdo pura e
smples.

Afinal, como dizem osindianos, auniversa-
lidade repousa nahumanidade que seindividua-
liza, semarcaesefazirma. Porisso“ cantesatua
aldeiase queres ser universal”. Hade se manter
aadeiaparafazer surgir o canto...

5. A Constituicdo da Republica
Brasileira e o Mercosul

“Celso Furtado... enfatiza ser nossa tarefa
nada menos do que ‘ mudar o curso daciviliza
¢do, deslocar 0 seu eixo daldgica dos meios a
servico da acumulagdo num curto horizonte de
tempo, para uma légica dos fins em funcéo do
bem-estar social, do exercicio daliberdade eda
cooperacdo entre os povos . Enfrentar a crise
civilizatéria exige um grande grau de coopera-
cdoemnivel internacional, muito superior atudo
o que sefez até hoje”.

Maisaém do mercado, maisaém do Estado

Armando de Melo Lisboa

O Mercosul busca realizar, no @mbito do
Cone Sul, aintegracao, inicialmenteecondmica,
dos Estados-partes, no fluxo do que se constréi
ou se intenta produzir o direito da integragao.
Releve-se: é o direito daintegracao, poisnado se
quer que se tenha por ca o direito da “entrega-
¢a0". Quer dizer, no &mbito deumaglobalizagéo
econdmica sobre a qual se pdem questdes de
monta para a sobrevivéncia independente de
cadapovo, aintegracdo vem para gjustar socie-
dades que se podem reunir para aperfeicoar as
suas instituicdes e se solidarizarem nas deci-
sBes em beneficio de todos. Independéncia ndo
significa isolacionismo, fechamento ou desco-
nhecimento darealidade e da coordenagéo com
aspoliticasinternacionais. Masintegracdo tam-
bém ndo pode significar dependéncia, menos
ainda aguela que faz que um povo entregue a
outro Estado 0s seus bens, 0s seus recursos, a
suahistéria, o seu futuro. Integracdo faz-secom
soma paramel hor distribui¢do com todos e ndo
com a subtragdo para maior lucratividade de
alguns.

A globalizac8o que se oferece comofataida
de” do atual momento histérico é aecondmica

20 Quanto a ser considerado uma“fatalidade” do
momento atual, é de se anotar que a aids também é
uma fatalidade do momento atua e nem por isso ha
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e ndo é um processo que titularize os Estados
na condi¢ao de principais protagonistas. Antes,
ela vem como uma condicgo de realizacdo de
capitaiseinteresses particulares, valendo-se dos
agrupamentos humanos como manadas de con-
sumidores que oferecem o cheiro do lucro aser
revertido em beneficio dos empresarios. N&o é
um processo no qual atue predominantemente
o Estado, pelo que 0 seu ordenamento ndo sub-
mete tal atividade. Em verdade, este processo
de globalizac&o econbémica ndo dispbe de leis,
pois as denominadas “leis do mercado” séo
verdadeira e exclusivamente o dominio da
forga. No curso desta mercantilizag8o das
relagbes internacionais, ha crescente presenca
dos Estados economicamente fortes sobre os
outros, que agueles pretendem usar segundo
as suas conveniéncias financeiras, num neoco-
lonialismo que ndo renegaahistériade explora-
¢do de alguns paises por outros e para o que se
pretende uma hegemonia contréria aos ideais
de libertac&o e aos principios da liberdade e da
igualdade. Segundo Alain Tourraine,

“0 que hoje chamamaos de globalizacéo,
hé cerca de um século atras era chamado
deimperialismo. Este conduziu a ruptu-
ras sociais e politicas que disseminaram
governos despdticose, maiscedooumais
tarde, paralisaram as economias submeti-
das ao poder totalitario”2.

O autoritarismo econémico internacional
ronda as relagdes entre os Estados. A arquite-
turapoliticaglobalizante neoliberal geraadesi-
gualdade. Esta, como se sabe, é produzida, ndo
€ gerada do nada. E a desigualacéo econémica
vem gerando legifes de desempregados e de
nao-trabal hadores, excluidosdo processo social
e politico porque ndo sao agentes dal égicaeco-

que sedeixar delutar paraexterminéla; o cancer tam-
bém é uma fatalidade e continua a se buscar a sua
cura. O que chega a0 homem como fatalidade nem
sempre é insuperdvel, menos ainda quando é fator
externo e criado por ele mesmo, como setem com a
arquitetura globalizante e neoliberal da macro-
economia

21 Segundo George Soros, milionario quefez asua
fortunaexatamente com as*“leisdo mercado”, “atual-
mente as finangas internacionais ndo obedecem a
nenhuma lei. Quando uma atividade esta fora do
acancedalel, o que predominaéaforca—eo estado
de coisas em que a forca predomina é chamado de
barbarie”. Vga, n. 1442, p. 10.

2TOURRAINE, Alain. Riscos do pensamento
Unico. Folha de Sdo Paulo, 18. fev.1996. p. 5-7.

némica de se ter direitos apenas se se puder
fazer por merecé-los. Aquelequendotiver opor-
tunidade de“fazer” (o que setem pelo trabalho)
ndo se vé incluido no processo socio-econd-
mico.

A estalogicade mercado sem leis conjuga
se 0 neoliberalismo de perfil individualistasem
o resguardo das individualidades e a competiti-
vidade com a paraela extingdo de empregos e
de trabalhos sob os quais se afirmava a organi-
zacdo social e, em grande parte, também aorga-
nizagdo econdmica®.

A mundiaizacdo dos direitos humanos e a
universalizacdo das garantias fundamentais do
homem sdo at6nicamaisreal cadae propriapara
aredizacdo da duaidade internaciona que se
pbe e segundo a qual os Estados se relinem
parasefortalecerem e se prestarem asolucdo de
problemas comuns com a soma dos seus esfor-
COS, recursos e comportamentos, para 0 que,
paralelae contrariamente, necessitam abrir mdo
do sentido absol utista e exclusivistaque o con-
ceito antigo de soberania abrigava. Mas sem o
associacionismo internacional dos Estados,
especialmente dosmai sfracos economicamente,
ter-se-4oretorno ao imperialismo em suafeicéo
mais perversa

A integracdo das nagdes do Cone Sul, as
quaisprecisamaindaredizar, primariamente, para
todos os seus cidaddos os direitosfundamen-
tais— inclusive e ainda 0s denominados de pri-
meiraondaou de primeirageracdo, como sejam,
odireitoavida, o direito aliberdade, o direito a
igualdade, entre outros —, deve apontar para
aternativas daestabilizagdo democrética segun-
do as condi¢Bes socio-culturaisepoliticasafim
de obter, com seguranca e sem retrocessos, a
estabilizago econdmicainclusive no plano das
parcerias internacionais.

A integrac8o referida congtitucionalmente
pelas normas fundamentai s da Replblica Federa:
tiva do Brasil (art. 4 e seu paragrafo Unico)
busca a preservacdo das identidades nacionais

ZA gravissma crise que hoje vivemos é uma
crise da possibilidade do ‘desenvolvimento’ latino-
americano, do sonho da modernizagdo de nossas
terras.... abre-se um vacuo quando se constata: sgja
oslimites do Estado nacondugdo do processo social,
sgja a irrevogabilidade dum mercado transnacional
devorador dos nossos recursos humanos e naturais,
sgja ainadequaco do projeto neoliberal necessaria-
mente excludente da maioria da populagéo, seja
quando se questionaa possibilidade dajusticae dum
amanha fraterno para nossos povos’ (LISBOA,
Armando de Mdlo. op. cit., p. 134).
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gue se devem somar para multiplicar e dividir
bens e ndo para aumentar as desigualdades,
menos ainda pagar com a pobreza maior ainda
de seus cidad&os o lucro particular de empresas
descomprometidas com o homem sul-americano.
Por isso ndo se cogita daintegracdo exclusiva
mente econdmica, conquanto seja certo que o
Mercosul é, hoje eainda, fundamentalmente, um
processo essencialmente econémico.

O model o de globalizaco econdmicaneoli-
bera pode conduzir a uma mais crescente con-
dicdo de miserabilidade de popul agbes sul-ame-
ricanas inteiras, que ndo dispdem de qualifica
¢80 para a competicdo internacional com as
poderosas economias industridizadas e dotadas
damelhor e maisavangadatecnologia. A ordem
social proposta até mesmo nos sistemas consti-
tucionais dos Estados subdesenvolvidos ndo
tem conseguido, ainda, romper a desigualacéo
forjadapel o model o econémico descomprome-
tido com os homens.

Os fantasmas da pobreza indigna trazidos
pela lex mercatoria?®, sem fulcro social e sem
finalidades humanas, andam pela casa e ja ndo
podem ser desconhecidos. Tropecam-se em
maos estendidas a cata de um taco de péo. E,
como bem assinalao Pe. Inacio Neutzling,

“0s pobres sd0 0s juizes da vida politica
e econbmica de uma nacdo. Portanto, a
situacdo dos pobres em nossos paises é
o critério paramedir ajustica, abondade,

enfim, amoralidade da integracéo que o

Tratado do Mercosul pretendeimplemen-

tar" %,

A imposi¢éo, que vem de fora, de modelos
de Direito minimamente materializados, de des-
constitucionalizacdo e de desregulamentacdo
das matérias que sdo imprescindiveis para a
garantiadosdireitosfundamentaisdo povo sul-
americano, ndo pode ser aceita

N&o é possivel, admissivel ou aceitavel que
ociclo civilizagdo/ desenvolvimento/ moderni-
zacd0 se faca ao custo da exclusdo social e da
marginalizacdo politicacadavez maior de povos
e de grupos sociais. O homem néo é ataxa de
lucro de empresa.

24 J4 hé quem alegue que a lex mercatoria € um
novo direito (KEGEL, Peatricia Luiza. Advogado :
desafios e perspectivas no contexto das relagtes
internacionais. Brasilia : OAB, 1998. p. 73 e 75:
Internacionalizac8o do Estado e sistemas juridicos
nacionais).

% NEUTZLING, op. cit., p. 125.

N&o se desgja negar o crescimento econd-
mico, menosaindaisolar-se o Estado sul-ameri-
cano do processo econdmico internacional-
mente dinamizado. O que se pretende é que este
model o sgja projetado e realizado em beneficio
de todos os homens e ndo para o proveito de
algunsacustadamaioriadosmaise maisempo-
brecidos. O mercado, que é necessario, havera
gue ser voltado para o atingimento dasfinalida-
des sociais dos homens. N&o sdo os homens
gue se devem organizar para atender fins do
mercado. Por isso ademocraciahavera que ser,
rigorosamente, observada como base impres-
cindivel paraaintegracéo, poissomenteelapode
assegurar umaordem social justae solidaria. A
ética democrética néo pode ser desconsiderada
no processo de integracdo. E ela que pode &fir-
mar 0 acatamento rigoroso dos principios cons-
titucionais democréticos dos diversos Estados
integrados, garantindo-se, entéo, o pluralismo
cultural, social e econdmico e permitindo-se a
elevacdo dos membros destas sociedades acon-
dicdo de cidaddos sul-americanos, iguais em
direitos aos demais cidaddos do mundo. A assi-
metriacomercial, social, cultural ehistoricados
povos e Estados latino-americanos ndo pode
ser desconhecida ou renegada para se copiar,
independente do chéo latino-americano, mode-
losqueseforjamemlaboratoriosoutrosinteira-
mente defasados da realidade de ca

E mister evitarem-se 0s projetos que condu-
zam ao dumping socia de inegaveis conse-
guéncias sociais malignas para os Estados do
Cone Sul. Somente com o respeito e 0 enggja
mento as peculiaridades historico-culturais das
sociedades |atino-americanas € que se podera
evitar aguele resultado nefasto aos cidadaos.

Hade se atentar, entdo, a primazia absoluta
dos principios das Constituices dos Estados
latino-americanos que resguardem, garantam e
realizem a democracia das sociedades que se
ddo aintegracdo no Cone Sul.

A Condtituicdo brasileira ndo determina a
busca da integracdo sem a imprescindivel
observanciados principios queinformam e con-
formam o Estado brasileiro, na base do qual se
pde superior e incontestavelmente a dignidade
da pessoa humana, bem como o da soberania
popular, odacidadaniaeo do pluralismo palitico,
entreoutros (art. 1°).

Ao contrario dos Estados europeus que ti-
veram como fundamento preliminar da forma
¢80 de sua comunidade a necessidade de se
preservar ademocracia parase assegurar acon-
tinuidade dos processos socio-econdmicos,
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econdmicos e politicos de progresso e o respeito
as nacionalidades com o fortalecimento das
pessoas paliticas, os Estados I atino-americanos,
mel ancolicamente, tém como desafio aconstru-
¢do de umademocraciasocial e politicaestavel
e permanente, que ndo se pode encontrar em
sua histéria.

Novas cOpias de modelos estrangeiros,
inclusive politicos; a submissdo a ordens eco-
némicas, menos ainda incoerentes com 0s
reclamos soci o-culturais dos povos; aaniquila-
¢do das peculiaridades e riquezas culturais dos
povos latino-americanos para a absor¢éo de
abulicas férmulasmacdonalizadas deviver sob
0jugo imperialistade umamidiacujapatriaéo
lucro financeiro ndo sdo sendas proprias a se
percorrerem. Nem a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil permite novas e sublimi-
nares formas de dependéncia a ordens interna-
cionais ou a entrega do pais a interesses que
Nn&o Os prioritariamente nacionais.

Nesse sentido é que somente se pode con-
siderar legitimo o processo deintegracdo latino-
americano paraa criacdo da Patria Grande sub-
sumido aos paradigmas democréticos e voltado
ao cumprimento de todos os fatores determi-
nantes dareunio criativae criadoradaentidade
de direito internacional, como se considerou
protocoladamenteo Mercosul (art. 34 do Proto-
colo de Ouro Preto). O direito da integracéo,
forjado apartir dosatos, acordosetratadosafir-
mados pelos Estados-partes do Mercosul, ndo
podera desconsiderar qualquer dagueles prin-
cipios democréticos, pois, sem a sua observan-
cia, ndo se podera ter a base que alicerca uma
integracdo firmadano Direito.

Ademais, tendo-se como fundamento prin-
cipioldgico daintegragdo a democracia busca-
da no principio da soberania popular, é patente
gue havera de se preverem mecanismos € ins-
trumentos assseguradores da participacao
efetiva dos cidad&os no processo, sem o que se
teradificuldades parapossibilitar alegitimidade
politica das decisdes tomadas no ambito dos
diferentes Estados e, de par com essa questéo,
a eficacia juridica destas decisdes na esfera de
competéncias de cada qud.

Mais ainda, ha de se anotar que a adocéo de
politicas publicas a serem concretizadas em
relacdo as sociedades que participam do pro-
cesso integracionista depende do atendimento
de um sistemade controle democrético daesfera
publica, poisndo hademocraciasem alimitacdo
do exercicio das competéncias pelos agentes

estatais, menos ainda sem um eficiente sistema
de afericdo da juridicidade desse desempenho.
Logo, éimperioso que setenhaainstitucionali-
zacd0 dos mecanismos de participacdo direta
ouindireta, porém democraticae com represen-
tac8o especifica, do cidaddo na gestdo da coisa
publica regionalmente integrada, tanto para a
adocdo de providéncias e decisdes, quanto para
o0 controle de sua execucao.

Ha excessiva burocratizacdo na institucio-
nalizacdo do Mercosul, distanciando-se muito
dos cidadaos. Estado como a Republica brasi-
leira, que ja tem, internamente, tantas e téo
grandes diferencas, ndo chegara a suprir a exi-
géncia democrética se ndo adotar uma politica
de divulgacdo e de aproximacdo de todos os
segmentos sociais e entidades federadas com o
processo de integracdo, hoje muito restrito ao
sul e sudeste do pais.

Somente seterd o despertar da sensibilidade
social do cidadéo latino-americano quando se
adotar, efetivamente, umaagendasocial e cultu-
ra como ponto fundamental do processo. Ta
agenda é necessaria por causa dos principios
fundamentais da Republica Federativa Demo-
créatica do Brasil e dos direitos humanos que
hoje dominam o direito internacional. Sem o
homem sul-americano ndo ha Américado Sul.
Sem povo ndo se faz Estado democratico. Sem
cultura popular ndo se promove integracdo por
faltade objeto a ser reunido.

O desemprego que vem assolando multi-
dbes, se ndo é um caso isolado ou Unico da
Américado Sul, deve se constituir em preocu-
pacao especificado Mercosul, onde os desniveis
tém se acentuado de maneira disparada nesta
década de noventa. O ingresso de um contin-
gente de um milhdo e quinhentos mil traba ha-
dores ingressando, apenas no Brasil, no
mercado de trabalho anualmente e sem encon-
trar geracdo correspondente de empregos pode
desaguar numa marginalidade sem precedentes
nahistériado Brasil.

Os desnivels entre as condicoes dos traba-
Ihadores dos Estados-partes do Mercosul e a
desigualdade das formas e condi¢des de pro-
ducédo de bens e servicos (Estado como o Para-
guai émaisagricola, enquanto o setor de servicos
tem um desenvol vimento prioritério, por exem-
plo, no Uruguai) podem criar fossos enormesa
separar e a estancar as realidades socio-econd-
micas se ndo forem pensadas em conjunto e a
tempo de se desenvolverem procedimentos que
conduzam a superacdo das diferencas de base
sAcio-econdmica.
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A integracdo latino-americana determinada
pelaCongtituicdo brasileirade 1988 ndo-estanca
apenas um fator de reunido e coordenagcdo — o
econdmico — como se tem reforgado até aqui.
Urgeseampliem osfatoresdeintegracéo parao
cumprimento daguela meta e para 0 completa-
mento do processo.

6. Conclusio

“Os outros|atino-americanos sdo como nds
mesmos, povos hovos, em fazimento. Tarefain-
finitamente mais complexa, porqueumacoisaé
reproduzir no além-mar o0 mundo insosso euro-
peu, outra é o drama de refundir altas civiliza-
¢Oes, muito diferente, € 0 nosso, dereinventar o
humano, criando um novo género de gentes,
diferentes de quantas haja’.

Opovo brasileiro

Darcy Ribeiro

A integracdo | atino-americanado Mercosul,
conquanto havidano fluxo deumaglobaizacdo
econdmica desapegada de ideais humanitarios
e universalmente comprometidos com os cida-
daos, ensgja e enceta o surgimento de um mo-
mento inteiramente novo naAmérica Latina.

Essa integragdo, que a Constituicéo brasi-
leira determina sgja buscada pela Republica e
gue se pbe no panoramainternacional como uma
contingéncia do associacionismo dos povos e
dos Estados, devera se desenvolver segundo
0s principios democréticos da ética, daliberda-
de, da solidariedade e dajustica social para ser
vélida. Se ndo houver o fundamento do proces-
SO NOs principios universais asseguradores da
dignidade da pessoa humana, qualquer forma
de atuacéo politica das entidades estatais esta-
rafadada ao insucesso social e ao fracasso juri-
dico epoalitico.

OMercosul éumaredidadequetemumIargo
caminho apercorrer. Ndo sehadeaceitar desvios
gue venham como propostas de povos que ndo
conhecem as contingéncias socio-politicas e
econdmicas da regido integrada, nem se ha de
fechar ao que venhade novo e de propicio aum
aperfeicoamento das ingtituigdes sociais.

A éticasocia justado processo daintegra-
¢do passa pela democratizacdo das instituicdes
e dos fins do Mercosul. Ha de se convocar o
cidad&o latino-americano a participar politica-
mente das tomadas de decisdes, de maneira efi-
ciente e permanente, mediante apréviadivulga-
¢do dos temas, programas, projetos e delibera-
¢Bes a serem discutidas e decididas, a fim de
gue se assegure alegitimidade do processo que

garante, em grande parte, a efetividade socia
das decisoes.

Também ndo se pode desconhecer que os
direitos humanos e os direitos sociais tém que
ter prioridade absoluta no processo daintegra
¢do, considerando-se uns e outros na contin-
géncia latino-americana e nd como Se passa a
sua garantia em outros Estados.

Afinal, h& quinhentos anos de histéria para
se ganhar e que a integracdo podera gjudar a
converter numanovaAmérica. Nao ésemtempo
gue se construira a Patria Grande segundo os
ideais de solidariedade e justica que animaram
0s americanos dos Ultimos trés séculos. Para
tanto, hade se pensar aintegracao lendo anossa
hi storia com os nossos proprios olhos e pensa-
la com 0s nossos conhecimentos de chéo.
Somos nés mesmos a nossa cartilha e 0 nosso
projeto de uma vida que atenda aos destinos
tracados paraumarealidade que ndo tem retrato
NoS outros continentes. SOmMos, com as Nossas
agruras histéricas e sociais presentes, 0 N0sso
proprio fardo, mas somostambém anossamaior
esperanca. Se aquele pesa mais na reunido de
Estados, esta se multiplica na integracdo dos
homens.
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