


Revista
de

Informacao
Legislativ

Brasilia - ano35 - n° 140
outubro/dezembro — 1998

Subsecretaria de EdigOes Técnicas do Senado Federal



Revista

de
Informacéo
Legislativa

FUNDADORES

Senador Auro Moura Andrade

Presidente do Senado Federal — 1961-1967
Isaac Brown

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

Diretora — 1964-1988

ISSN 0034-835x

Publicagéo trimestral da

Subsecretaria de Edigdes Técnicas
Senado Federal, Via N-2, Unidade de Apoio Ill, Praga 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

REevisAo pe OriciNais: Angelina Almeida Silva, Bernadete Aparecida de Carvalho e
Dalcilene Rocha da Silva Furtado

REevisAo DE REFERENCIAS BiBLIOGRAFICAS, Maria Celeste Ribeiro

RevisAo be Prowas: Lizandra Nunes M. da Costa, Marcelle Carvalho Dela Bianca,
Maria de Jesus Pimentel, Roberta Negromonte Vasconcelos e
Teliana Maria Lopes Bezerra

EpitoragAo ELETRONICA: Paulo Henrique Ferreira Nunes e Angelina Almeida Silva
IMPRESSAO: Secretaria Especial de Editoracdo e Publicagbes
Capa: Paulo Cervinho e Cicero Bezerra

© Todos os direitos reservados. A reproducdo ou traducéo de qualquer parte desta
publicacéo sera permitida com a prévia permissao escrita do Editor.

Solicita-se permuta.
Pidese canje.

On demande I'échange.
Sirichiede lo scambio.
We ask for exchange.
Wir bitten um Austausch.

Revista de Informagéo Legislativa / Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢es Técnicas. - -
Ano1,n.1(mar. 19642 — . --Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edicbes Técnicas, 1964— .

V.
Trimestral.

Ano 1-3, n°1-10, publ. pelo Servigo de Informacgao Legislativa; ano 3-9, n°11-
33, ';:_)ubl. pela Diretoria de Informag&o Legislativa; ano 9-, n° 34-, publ. pela Subsecretaria
de Edigdes Técnicas.

1. Direito — Periddico. |. Brasil. Congresso. Senado Federal, Subsecretaria
de Edigdes Técnicas.

CDD 340.05
CDU 34(05)




Josaphat Marinho
Rubens Pinto Lyra

Jo&o Henrique Pederiva
José Eduardo Sabo Paes

Adilson Abreu Dallari
Alexandre de Moraes
Derly Barreto e Silva Filho

Leon Frejda Szklarowsky
Celso de Tarso Pereira

Ménica de Melo

José Carlos de Magahaes e
Onofre Carlos de Arruda Sampaio
Rodrigo Garcia da Fonseca

Juarez Freitas

Newton Paulo Teixeira dos Santos
Eduardo Taamini

Jorge Fontoura

Otto Eduardo Vizeu Gil

Revista

de
Informacao
Legislativa

Brasilia - ano 35 n° 140 - outubro/dezembro - 1998

A novaordem mundial e os direitos sociais 5

Teorias cléssicas sobre a democracia direta e a experién-
ciabrasileira 11

Accountability, Congtituicdo e Contabilidade 17
Fundacbes: origem e evolucgdo histérica 41
Contratacdo de servicos de advocacia pela Administragdo
Publica 49

Controle externo do Poder Judiciério — inconstitucio-
nalidade 59

O controle da legalidade diante da remocéo e da inamo-
vibilidade dos advogados publicos 65

Prazos contratuais 79

O Centro Internaciona para a Resolucéo de Conflitos
sobre Investimentos (CIRCI - ICSID) 87

Da incidéncia do ICMS na habilitacéo de telefone
celular 95

A concentracdo de empresas e a competéncia do
CADE 109

A responsabilidade civil do Estado e a denunciagdo da
lide ao funcion&rio 123

Asorganizagbes sociais. sugestdesparao aprimoramento
do modelo federal 133

COMUT, reprografia e direito autoral 139
Prova emprestada no processo civil e penal 145

A construcdo jurisprudencial do direito comunitério
europeu 163

A soberaniaabsolutaeo Direito Internaciona Publico 171



AnaClaricede SaL. S. AvilaPaz

Dilvanir José da Costa
Anildo Fabio de Araujo
Jairo Gilberto Schéfer

Danilo Algandro Mognoni
Costalunga

Pinho Pedreira

Cléaudio Brandao

José Pitas

Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva
Antonio Carlos Wolkmer

Adhemar Ferreira Maciel
Leonardo Henrique Mundim
Moraes Oliveira

Gustavo Ferreira Santos
Frank Larrtbia Shih

A competéncia para expedir e cassar savo-conduto em
direito eleitora 175

O sgemadapromessade compraevendadeimoéveis 179
189

A insuficiéncia dos paradigmas da teoria tradicional dos
direitos congtitucionais fundamentais 205

Sobre o exercicio da advocacia por Juizes leigos dos
Juizados Especiais. Para uma superacéo do conflito
aparente de normas entre a Lei r? 8.906/94 e a Lei 1P
9.099/95 213

A concepcdo relativista das imunidades de jurisdicéo e
execucdo do Estado estrangeiro 227

Ontologiadaacdo penal 237

Estabilidade do servidor celetista da Administragdo
Pudblica Direta ante a Emenda Constituciona n° 19, de 5
dejunho de 1998 245

Conflito aparente de normas no descumprimento de
ordem judicial pela Administracéo Publica 249

Integracdo interamericana, comunitarismo juridico e
cidadania supranacional 259

Observacbes sobre o controle da constitucionalidade das
leisno Brasil 267

Da inaplicabilidade do parégrafo Unico do art. 100 do
CPC as companhias seguradoras 279

Excesso de poder no exercicio dafuncéo legidativa 283
295

Alimentos (nogdes e execucao)

A prescri¢ao no contrato de seguro



sociais

A nova ordem mundial e os direitos

Josaphat Marinho é Senador.

Exposi¢éo no Encontro Nacional dosProcurado-
res do Trabalho, em Comandatuba (11héus), no dia5
de novembro de 1998.

JosAPHAT MARINHO

SUMARIO

1. Oportunidade do Encontro Nacional. 2. A So-
ciedade emmudanca eosdireitos. 3. O neoliberalis-
mo no Brasil. 4. O regimeneoliberal eosdireitos. 5.
Oregimeneoliberal eosdireitossociais. 6. O regime
neoliberal e os direitos do trabalhador. 7. Conside-
racdofinal.

1. Oportunidade
do Encontro Nacional

Redlizaiseste Encontro Nacional dosPro-
curadoresdo Trabalho em momento excepci-
onamente apropriado areflexdo coletiva: no
0caso do século e ao amanhecer de eleicbes
geraisno Pais.

S&o fatos de dimensbes diversas. Ambos,
porém, interessam apopulacdo brasileira, ea
cadaindividuo, por suavinculagdo adireitos
reconhecidos.

No fim da centlria, a sociedade experi-
menta densa sensagéo de inseguranca sobre
valores adquiridos e incorporados a seu pa-
trimonio espiritud ematerial. A ordemjuridi-
cagerd, e ndo apenas arelativa aos direitos
sociais, oscila, sem norte delineado. Entre a
estrutura neoliberal, que ndo se consolidovu,
edeclina, eado Estado social ou socializan-
te, que renasce, ou parece renascer, ha fratu-
ras visiveis e claridades indecisas.

Ao lado dessa perspectiva incerta, con-
jugam-se as perquirices que emanam das
elei¢des nacionai s recentes, de 4 de outubro.
Consumadas num instante em que a crisefi-
nanceira e fiscal amplia dlvidas preexisten-
tes, essas eleices ndo facilitam divisar-se 0
destino das ingtituicfes internas, nem dos
direitos e obrigacdes dos cidadados. A politi-
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caliberd e de sentido demasiadamente globali-
zante produziu efeitos perturbadores da ordem
constitucional, da administragdo como um sis-
tema e da economia do povo.

2. A sociedade em
mudanca e os direitos

No vértice dessaflutuacdo de diretrizes, pe-
distes-me um estudo, agradavel mente provoca-
tivo, sobre“ A novaordem mundia eosdireitos
socias’.

Semefor permitido, tentarei umaanaisedo
problematendo mais em conta a sociedade em
mudanca, endo “anovaordem mundia”. Pare-
ce que ndo se pode cogitar, ainda, de nova or-
dem mundial. O que se pretendeu criar com o
neoliberalismo ndo chegou a cristalizar uma
novaordem, que pressupde instituicoes e préti-
cas estratificadas, em forma durével de consti-
tuir mudancas permanentes e em condi¢des de
produzir outras transformaces.

O neoliberalismo, emergente com a queda
do muro de Berlim e o desmoronamento dosre-
gimes do socialismo real, perdeu-se naliberda-
de de mercado e na globdizacdo desenfreada.
N&o tem conseguido soluctes com caracteristi-
cas de durabilidade, sucedaneas do Estado pre-
sente aos conflitos sociais e econdmicos. Des-
pojando o mecanismo estatal de instrumentos
normativos e de acdo necessarios a seu papel
de equilibrio entre forgas sociais e econdmicas
de poder diferenciado, notadamente por um pro-
cesso desmedido de privatizagcdo de érgaos
publicos, o regime neoliberal corporificouaima
gem da criacdo destinada a admitir e perpetuar
desvios e desigualdades condenados. Irrom-
pendo como catadupa, desfaz-se como miragem.
Transferindo ainiciativaprivada poderes e van-
tagens que deviam ser reservados ao dominio
do Estado, o regime neoliberal concorre para
maior desequilibrio entre o capital e o trabal ho,
com as resultantes dai advindas, sendo as primei-
ras delas 0 desemprego crescente e 0 aumento da
pobreza. O exemplo do Brasi| € marcante nade-
monstragdo dessatese, embora o quadro dirigen-
terecuse o timbre de neoliberal. Mas aredlidade,
se dispensa designagdo, ndo a oculta

Vendo o cend&rio geral euma*“ crisedevalo-
res’, Alfonso Guerra acentua que,

“no fundo, estamos assistindo também a
umaprofundacrisedo neoliberalismoea
um espetacular fracasso das idéias neo-
conservadoras, cujas consequéncias

mai s hotorias tém sido: o aumento enor-
me e perigoso dos déficits publicos em
alguns dos paises economicamente mais
desenvolvidos, o fracasso no controle da
inflacdo e a incapacidade para resolver
0s problemas da desocupacéo, da duali-
zaga0 socia, da pobreza de importantes
setores socials, enquanto se permanece
enredado numa desenfreada e incontro-
l&vel loucuramonetarista, de efeitos nar-
cotizantes, que desviam a atengdo dos
problemas sofridos pela humanidade’.
Se, em alguns paises, o controle dainflagdo afi-
gurou-se eficaz, 0 conjunto das politicas adota-
das ndo demonstrou descortino adegquado, a
julgar-se, de modo objetivo, pela extensdo da
crise orainstaurada, inclusive no Brasil.
Também a vitdria dos partidos socialistas,
na Inglaterra e na Franga, e, agora, a da socid
democracia, naAlemanha, indicam que um pen-
samento progressista ou avangado, e sem dog-
matismo, retoma forga de diregdo no plano do
Estado.

Simultaneamente, busca-se uma “terceira
via', como arevelar queaidéiasociaistae sua
consequente prética sejam insuficientes, por s,
paraabrir clareiras definitivas no horizonte poli-
tico. Cumpre apurar a conveniéncia dessavari-
acdo. Em principio, ndo significavacilagéo, an-
tespropésito defixar novosrumosacivilizagdo
e ao desenvolvimento, dentro do espirito de so-
cializagdo edejusticauniversal, superior afeti-
chismos e oposto as inclinagdes do liberalismo
econdmico, prisioneiro do modelo capitalista. E
preciso ver, porém, se essa procura ndo acarre-
tararetardamento nadefini¢éo de politicasopor-
tunas, quando as incertezas correntes no mun-
do aconselham ou reclamam decisdesinovado-
ras, em face das necessidades coletivas e do
declinio do neoliberalismo. Se aconcepgéo so-
cidistaéamatriz, comoformadegarantir avida
dentro de iguadade possivel, talvez sgja mais
prudente flexibiliz&ladesde j4, dar-Ihe contel-
do ou dimensdo compativel com aredidade, e
ndo cuidar daformulacdo de diretriz assemelha-
da, de experiénciadiscutivel.

Certo é que sevai firmando a convicgdo de
gue esta em crise o proprio regime neoliberal,
antes, portanto, que consolidasse uma ordem
nova. Henry Kissinger, em artigo recente, assi-
nalou que* o quefoi tratado primeiramente como

* Alfonso Guerra, A Revolugdo Tecnoldgicae o
Futuro do Trabaho, in O Socialismo do Futuro -
Rev. de Debate Politico - r° 6, 1993, p. 4
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um desequilibrio temporario se esta tornando
uma crise do sistemafinanceiro mundia”. Em-
bora adepto do capitalismo de livre mercado,
admitiu que, “da mesmaformaque o capitais-
mo implacavel dolaissez-fairedo século 19 ge-
rou o marxismo, a globalizag&o indiscriminada
da década de 90 pode gerar um ataque mundial
contra o préprio conceito de mercados finan-
ceiros livres'2. Jirgen Habermas, em extensa
entrevista posterior as Ultimas eleicbes na Ale-
manha, pondera que “a politica tem de se per-
guntar se deve seguir indefinidamente o cami-
nho da desregulamentacdo”®. Mais minucioso
eincisivo, Serge Halimi descreve o quadro “da
loucura dos mercados a recessdo”. Invoca o
conceito segundo o qual “os capitais privados
dos paises desenvolvidos tém outras légicas
gue as exigéncias geopoliticas da estabilidade
mundia”. E prevé “o naufragio dos dogmas -
berais’ —le naufrage des dogmes libéraux’.

N&o étemeridade, pois, aafirmativagenéri-
cade decadénciado regime neolibera. A fragi-
lidade é de cardter mundial, bem como no domi-
nio de cada Estado. Numa fase da histéria em
gue se propaga como idéia-for¢ao principio da
solidariedade, ndo se ha de prolongar regime
gue consagra a discriminacéo das pessoas, por
efeito defendmeno econdmico.

3. O neoliberalismo
no Brasil

NoBrasil, areformadaordem econdmicada
Constituicdo suprimiu garantias conferidas as
empresas genuinamente brasileiras e ao capital
nacional, extinguiu ou restringiu monopdlios,
gue asseguravam a agdo do Estado em setores
estratégicosde exploracéo e producdo derique-
za, assim enfraquecendo o poder daadministra-
¢80 publica. Ao mesmo tempo, da cessacéo de
atividades comerciais e industriais aos pedidos
de concordata e de faléncia, ou as fusdes de
empresas, e datransferéncia de alunos de esta-
bel ecimentos parti culares paraescol as publicas,
por deficiéncia de recursos da familia, desdo-
braram-se multiplos atos, forgados pelapolitica

2 Henry Kissinger, FMI néo et apto alidar com
acrise, in O Estado de S. Paulo, 4-10-98.

3 Jurgen Habermas, Entrevista, in O Estado de
S3o Paulo, 18.10.98

4 SergeHalimi, Delafoliedesmarchésalaréces-
sion - Le naufrage des dogmes liberaux, in Le Monde
Diplomatique, rf 535, Octobre 1998, p.p. 1 e 18-19.

de estrangulamento da economia, em grande
parte por imposi¢&o de juros extorsivos.

Conquanto adverténcias houvessem sido
feitasao longo do triénio, apoliticade combate
ainflacéo e deresguardo daequiva énciaartifi-
cial doreal emrelacdo ao ddlar repeliu qual quer
providéncia moderadora de sua determinagao.
Como essa orientagdo criava contengdo dos
pregos, viveu parcela saliente da comunidade a
ilusdo de uma politica acertada. Nao atentou,
0u ndo soube atentar na dimensdo e variedade
das relagBes econdmicas e financeiras de carg
ter geral ou global, cujos contornos efins estéo
além do poder nacional.

Dai economistas e estudiosos de diferentes
formagdes terem ponderado a necessidade de
medidas preventivas ou deequilibrio, quetrans-
mitissem flexibilidade apoliticainstituida, sem
desprezar sua esséncia, e atenuassem os efel-
tos de fatores externos, na ocorrénciade abal os
previsivels. N&o atendidas as razdes de prudén-
Cig, por vezes consi deradas, preconceituosamen-
te, apreciacles retrogradas, a crise sobreveio, e
no curso dajornadaeleitoral. O irrealismo tei-
mMoso h&o resistiu, como ndo podiaresistir, ao
peso de fatos de probabilidade irrecusavel.
Quem admitiu, porém, aglobalizacdo sem limi-
tes ndo podiaignorar a extensdo de Seus riscos.

Sobrevinda a crise aguda, o governo levao
Pais as portas dos organismos internacionais
desocorro e empréstimo, ao tempo em que ado-
ta medidas de contengéo de despesa, de cria
¢d0 e elevacdo de tributos, de encargos para
servidores publicos em atividade e aposenta-
dos, de dispensa de servidores, todas com efel-
tos graves sobre a vida e a producéo em geral.
O objetivo é o extenso gjuste fiscal reclamado
pelasagénciasinternacionaisde empréstimo. As
conseqliéncias dacrise e dasprovidénciasanun-
ciadastém ta dimensdo que o Presidentejare-
velou o intuito de criar o Ministério da Produ-
¢80, na tentativa de compensar as ag0es restri-
tivas de direitos e vantagens.

Em redlidade, pois, aluz das repercussdes
apuradas, o abalo nas bolsas, sacudindo go-
vernos, exibe acrise do regime neoliberal.

4. O regime neoliberal
e os direitos

Outro ndo poderia ser o destino do regime
neoliberal. Erguido sobre os destrogosdo muro
de Berlim e do desmoronamento dos sistemas
socialistas europeus e sobre as bases do de-
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senvolvimento tecnol égico do capitalismo, ndo

revelou nem coordenou forgas para estruturar
uma ordem estavel e protetora dos direitos hu-

manos. Enfraguecendo os vigamentos do Esta-

do eprivilegiando aeconomiaprivada, é natural

gue lhe faltassem instrumentos e inspiragdo

suficientes para opor diques as distancias e
desigualdades sociais, criadas ou nutridas por
iniqua distribuicdo da riqueza. Na medida em
gue fortalece os poderosos, constrange a clas-

semeédia, relegaos pobres até aexclusdo socid,

0 neoliberalismo perde a perspectiva da hist6-

ria, porgque desabrigaos direitos como patrimo-

nio de todos. Protege-os como privilégios de
parcialidades — parcialidades dominadoras, que
ditam aextensdo dos direitos damaioria

Os sucessivos relatérios sobre o desenvol-
vimento humano, publicados para o Programa
das Nagbes Unidas, referem a situagéo dos pa-
ises e de suas popul agles, retratando as dispa-
ridades e exclusfes, prgjudiciaisaosdireitosem
geral. Orelatério de 1998 assinalaque o estado
do desenvolvimento humano estd a melhorar”.
Acentua, porém, que*“ o progresso mundial esta
marcado por grandes desigualdades entre pes-
S0as e entre paises e estd ameagado por retro-
cessos’. Acrescenta que “a pobreza humana e
aprivagdo continuam a ser um enorme desafio,
guer nos paises ricos quer nos pobres’, e “en-
tre urbanos e rurais e no seio dos grupos étni-
cos'S. As disparidades que separam as pesso-
as no Brasil sdo confirmag&o dolorosa dessas
observagdes insuspeitévels.

Examinando acrisedo capitaismo, Henri Bar-
toli aponta, com profundidade, osmalesdo sis-
tema. Realcaque“afome ndo estareservadaao
terceiro mundo. Cinco a 10% das popul agdes
dos paises industrializados estdo mais ou me-
nos subalimentados, sobretudo em periodos de
desemprego em massa’. Criticatodas as carén-
cias e deformacdes, em busca de “uma politica
decivilizacdo”, salientaque, “imerso no social,
0 econdmico deve receber dele seus fins, seus
objetivos, suas regras, e ndo o inverso”. Entre
outras conclusdes merecedoras de reflexdo, res-
sdlta “a tendéncia a procura de um equilibrio
entre os determinismos da economia de merca-
do e a relvindicagdo, por meio de conflitos e
negociagdes, de um modo de existéncia possi-
vel e aceitével por todos’®.

5 Relatério do Desenvolvimento Humano - 1998.
PNUD, Trinova Editora. Lisboa, 1998, p. 16.

6 Henri Bartoli, L’ Economie, Service de la Vie,
Presses Universitaires de Grenoble, 1996, p.p. 43,
299 e 301.

Enguanto esseregime de equilibrio, de difi-
cil configuragdo, ndo sedelineia, criam-see pre-
valecem as desigualdades e injusticas. Segun-
do pesquisa promovidapela Folhade S. Paulo,
publicadaem 15 dejulho de 1997, “entre cinco
grupos sociais, apenas 8% dos brasileiros fa-
zem parte daelite”, e os“excluidos sdo 59% da
populacdo do pais’.

5. O regime neoliberal
e 0s direitos sociais

Osdireitos sociais, como prestagdes positi-
vas do Estado, sdo os mais atingidos. Robuste-
cidaaordem econdmicaprivada, o que aempol-
ga, deregra, €0 lucro, dondereagir, com vanta-
gens, as medidas que a a cancem, para proteger
a salide e a educacdo da coletividade. Enfra-
guecido com a politica de livre economia e de
privatizagdo, o Estado ndo dispde de forgas su-
ficientes paraimpor normas e procedimentos de
sentido social, nem o anima atanto afilosofia
liberal, queo orienta. Direitos sociaisficam, as-
sim, sujeitos a restrigdes originédrias do poder
capitaista e de seus interesses. Mas os direitos
socials, por sua indole, ndo devem sofrer essas
restri¢des. Conforme sublinha o Professor Go-
mesCanotilho, implicameles

“verdadei raimposi¢do constitucional, le-
gitimadora, entre outras coisas, de trans-
formagdes econdmicas e sociais, name-
didaem que estas forem necess&rias para
a efetivacdo desses direitos’”.

6. O regime neoliberal
e os direitos do trabalhador

E na esfera dos direitos do trabalhador, po-
rém, que mais incidem as limitacOes, porque o
reconhecimento deles atinge diretamente os
privilégios do capital. No confronto entre o ca-
pital e o trabal ho, hainteresses econdémicos re-
sistentes a concessoes e limitacles e direitos
humanos requerendo reconhecimento e ampa-
ro. Os trabalhadores, mesmo organizados, néo
dispBem de forca bastante para vencer atenaci-
dade do capital, que repousa no Estado, solidé
rio com a resisténcia e os receios da riqueza.
Identificam-se as posi¢des do poder politico e
do poder econdmico, paramanter 0 mesmo regi-
me de propriedade e de sua exploragéo.

7 JJ. Gomes Canotilho, Direito Constitucional,
42 ed., Almedina, Coimbra, 1987, p.p. 452-453.
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Decerto, aatividade industrial crescenteeo
desenvolvimento tecnol 6gico modificam afor-
ma de uso e administracdo da propriedade. Ja
n&o € o dono que adirige sempre, mas 0 execu-
tivo especiaizado. E um novotipodeassdaria
do, com funcdes e poderes distintos e vanta-
gens econdmicas diversas das que goza o tra-
balhador comum. O proprietério perde uma par-
cela de comando, porém conserva amplos titu-
los de detencéo do bem. No mesmo passo, esse
executivo assalariado e outros tipos de presta-
dor de servico especializado concorrem paraal-
terar os contornos tradicionais do contrato de
trabalho. Essas variedades contratuais diversi-
ficam arelagdo de emprego e aos poucos difi-
cultam a caracterizago dos direitos do traba-
Ihador comum. Aos contratos tipicos somam-
se cada vez mais contratos atipicos, e assim se
multiplicam as formas de relagdo de trabal ho,
com singularidades manifestas. Dai Alain Supi-
ot notar que “auniformidade de estatuto do tra-
balhador assalariado cede a umaindividualiza-
¢80 sempre maior de suacondi¢dojuridica’. Ou
sgja “odireito do trabalho deixade ser um blo-
co juridico monoalitico, definindo umaidentida-
de profissional, paradar lugar aumadiversida-
decadadiamaior deestatutosjuridicos’®. Eessa
conformac&o diferenciada do contrato influi,
evidentemente, na natureza dos direitos esta-
bel ecidos e no seu reconhecimento. Em suaedi-
¢a0 de 24 de agosto de 1997, o jornal O Estado
de S. Paulo, reproduzindo pesquisado I nstituto
de EconomiadaUniversidade de Campinas, in-
formava: “ 0 emprego assalariado estdem extin-
¢a0 no pais’. E acrescentou, de acordo com a
mesmafonte: “de 1989 a 1995, de cadadez no-
vas ocupacdes apenas duas sdo assalariadas e
oito, ndo-assalariadas’.

Ocorre, mais, que o desenvolvimento tec-
noldgico cria instrumentos e mecanismos que
substituem o homem no trabalho, ou reduzem a
necessi dade de sua presenca. A informatizacdo
extensiva, e sem cessar gperfeicoada, dispensa
gradua mente méo-de-obra. Conseqiiéncia disso
€ 0 chamado “desemprego estrutural” crescente.

A revista“ O Socialismo do Futuro”, em seu
n° 6, de 1993, reuniu diversos estudos sobre o
futuro do trabalho”, visto precisamente aluz da
revolugdo tecnolégica. Variadas faces do pro-
blema sdo examinadas. Em conjunto, 0 que emer-
gedeeséaapuracdo dainfluénciado fator tec-
nol égico nadiminui¢do de emprego. Numades-

8 Alain Supiot, Critique du Droit du Travail, Pres-
ses Universitaires de France, 1994, p.p. 260 e 256.

sas colaboragdes, Jacques Robin observa que,
“narealidade, sob o impacto dainformatizacéo
generalizada da sociedade, temos que discutir a
quest&o da modificagio necessaria do concei-
to detrabalho”. Indicao rumo damudanga: “E
contra os abusos de uma tecno-ciéncia subme-
tida ao mercado que nos dias atuais devem ser
retomadas as lutas’. Adverte, entretanto, que
as “transformagdes fundamentais ndo podem
ser decretadas; elas devem ser negociadas e
experimentadas em éreas bastante amplas, de
acordo com osinteresses dos vari 0s ramos pro-
fissonais’. Entreabre “os caminhos para uma
sociedade de “plena atividade e ndo mais de
“pleno emprego™®.

Oscaminhos poderéo ter essaou outradire-
¢do. No trato de problema humano dessa natu-
reza, e numa sociedade em transi¢do, as estra-
das séo rasgadas apds longos did ogos e corre-
¢80 de pensamento. Essencia € que se assegu-
re ao ser humano condicéo de sobrevivéncia
digna, oportunidade de aplicar suas aptiddes,
com retribuicdo decente. Nao cabe em nossa
eraaimposi¢ao, masaconciliagdo de vontades.
Seoindividuo e o poder politico ndo sdotitula-
res de mando absoluto no Estado Democrético
deDireito, visto que este significa, superiormen-
te, autoridade limitada, ndo hd de ser licitadire-
triz, decisdo ou ordem queimpecao ser livrede
dispor de trabalho para sua manutengéo e de
suafamilia. Seaevolucdo tecnol 6gicagerasitu-
acdo dessaindole, cumpre rever os seus efeitos
para definir a posicdo do homem, como porta-
dor de direitos superpostos atiraniadosfatos e
adeformacdo dacultura.

Em longa e refletida entrevista a Philippe
Petit, convertidaem ensaio num pequeno eilus-
trativo livro, Dominique Schnepper fixou o dra
ma do trabalho e do emprego, pesquisando a
solucdo justa. Pondera que € preciso “recons-
truir uma via mais republicana e cessar de dar
aos simples cidaddos a impressdo de que exis-
tem “dois pesos, duas medidas’. Essa recons-
trucdo € imprescindivel porgque “a grandeza da
sociedade moderna se funda na idéia de igual
dignidade de todos os homens’. Ta situacéo
requer “igual dade de oportunidades’, que “néo
significa igualdade de resultados’. E que estes
dependem da medida de capacidade dos indivi-
duos. Mas, se “hoje, parte importante da po-

9 Jacques Robin, Os caminhos paraumasocieda
dede“plenaatividade’ e ndo mais de “pleno empre-
go”, in O Socidismo do Futuro, Revista de debate
politico, n° 6, 1993, p.p. 139 e 142.
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pulacdo ndo dispde mais de estatuto de assala-
riado permanente, € preciso encontrar outrasfor-
mas de estabel ecer ou restabelecer o lago soci-
a”. Vaedizer: definir “ outrasformasdeativida
de, que ndo sgjam 0 emprego assdariado”. Re-
pelindo aidéia de “fim da sociedade de merca-
do, ou o fim do trabal ho, ou da produgéo com-
petitiva’, prevé amudanca das formas de traba-
Iho edaestruturados empregos’. E conclui: “o
problema, hoje, é de reconhecer plenamente a
dignidade de outras formas de trabal ho"*°.

Dir-se-aque os estudiosos estdo aformular
tesesendo, propriamente, aabrir caminhos. Mas
0s caminhos se constroem no cadinho dasidé -
as, como foi o traba ho caracteristicamente as-
salariado, ou 0 complexo dos direitos sociais.
N&o ha acdo produtiva que ndo sgja precedida
de um pensamento dirigente. Ponto é ver, entre
0S pensamentos convergentes ou contrastan-
tes, quais as linhas mestras indicativas da solu-
¢&o conveniente. Sem umaconsciénciafirmada,
ndo h& inovagdes duradouras.

No atual momento do mundo, é imperioso
pensar noutras formas de trabaho e de empre-
go, j&que o desenvolvimento tecnol égico pro-
vocou alteragdes sensivels no tecido dos tipos
de ocupacdo tradicionais, agravando os males
do capitalismo. A realidade pede outradiscipli-
na, sem prejuizo de garantias inerentes a sobre-
vivéncia digna do prestador de servico. Mos-
trando como se modificou o perfil do emprego
formal, Gilberto Dupas, professor daUniversi-

10 Dominique Schnapper, Contre lafin du travail
- Entretien avec Philippe Petit, Collection Textue,
1997, p.p. 27, 34, 79, 81 e 108.

dade de Sdo Paulo, sdlienta que, “em poucas
décadas, aredidade mudou radicalmente. Como
sabemos, cerca de 60% do trabaho gerado no
Brasil de hoje (exceto governo) néo inclui car-
teiraassinada. A novamaioria so os trabalha
dores informais e os autbnomos’. Estendendo
a vista, assevera: “Tecnologia, automacéo e
aumento da produtividade continuardo a gerar
menos emprego por délar adiciona investido
em expansdo da economiarea” .

Normase préticasinovadoras, portanto, cor-
responderdo a reclamos dos fatos e a necessi-
dade de proteger a pessoa do trabal hador, a sua
condi¢do humana.

7. Consideracéo final

Promover ou conquistar essas mudangas de
forma e de substéncia da relacdo de trabalho
ndo é tarefa comum efécil, antes excepciona e
tormentosa. Elas alteram costumes e interesses
do capitalismo. Trata-se, porém, de encargo in-
dispensavel a conter ou diminuir a aflicdo de
injusticados e excluidos.

Nosso peculiar dever de servidores do di-
reito, sobretudo dos que lavram o campo dale-
gislacdo do trabaho, ha de ser no sentido de
gue asociedade, se ndo poderealizar asublima-
¢do daidéadejustica, diante de contrastesine-
vitaveis, reduza os desniveis e abusos inquie-
tantes. Pelo menos, paraque afelicidade coleti-
va Sgja uma esperanca permanente.

1 Gilberto Dupas, O novo paradigmado empre-
go, in O Novo Paradigmado emprego e das rel ages
trabal histas, Pesguisas, r° 10, 1998 (Centro de Estu-
dos Konrad-Adenauer-Stiffung), p.p. 2 e 14.

* Notas bibliogréficas conforme original.
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Teorias classicas sobre a democracia
direta e a experiéncia brasileira

Rubens Pinto Lyra é Doutor em Direito, naérea
de politica, pela Universidade de Nancy (Franga).
Professor dos Programas de Pds-Graduagdo em
Sociologiaeem Direito daUFPB. Presidente do Con-
selho Estadud de Direitos Humanos da Paraiba (1992-
1996) e 1° Vice-Presidente da Associacdo Brasileira
de Ouvidores (1995-1997).

RuBens Pinto LYRA

Raramente, em CiénciaPolitica, um conceito
tera assumido tanta el asticidade e multiplicida
de de sentidos como o da democracia participa-
tiva

Que o cidaddo apenas vote, e existe quem
entenda que, se o voto for livre, j& estd, ipso
facto, configurada a democracia participativa,
esta se confundindo com a prépria democracia
representativa.

Comefeito,

“0 conceito de participagdo politica con-
sagrou-se nas formagdes liberal-demo-
créticas em referénciaa participacéo ins-
tituciond, isto é, aguela voltada a toma-
da de decisdes de poder, por meio de re-
presentantes escolhidos pelo sistema
eeitord” (Cotta, 1979, apud Doimo, 1995:
34).

Os defensores da democracia representati-
vaformal véo maisaém, chegando aentender a
participacdo direta da cidadania como negativa
paraaconsolidagdo dademocracia(Lamounier,
1991; Sartori; 1994, apud Silva®, 1997: 75)*,

Mas, para 0s que assim ndo pensam, sO ha
participacdo politica efetiva quando existe de-
mocracia participativa, quando o cidaddo pode

“apresentar e debater propostas, delibe-
rar sobre elas e, sobretudo, mudar o cur-
so da acdo estabelecida pelas forcas

1 Como esclarece Benevides, o cidaddo, de acordo
comtal concepgdo, “étitular de direitos e liberdades
em relagdo ao Estado e a outros particulares — mas
permanece situado fora do &mbito estatal, ndo assu-
mindo qual quer titularidade quanto as fungdes publi-
cas. Mantém-se, assim, a perspectiva do constituci-
onalismo cléssico: direitos do homem e do cidaddo
sdo exercidos frente ao Estado, mas ndo dentro do
gparelho estatal”. (Benevides, 1994:8).
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constituidas e formular cursos de acéo
aternativos’ (FillaeBattini, 1993).

Ou sgja, mais precisamente, sempre que
houver formas deo cidad&o participar, decidin-
do e (ou) opinando, diretamente, ou de forma
indireta, por meio de entidades que integra, a
respeito de uma gama diversificada de institui-
¢Bes, no ambito da sociedade (familias, empre-
sas, midia, clubes, escolas, etc) ou na esfera
publica (orgamento participativo, conselhos de
direitos, ouvidorias, €tc).

Ficaclaro, portanto, que ademocraciaparti-
Cipativa, tal como a acabamos de definir, ndo
abrange a democracia representativa, embora
possa perfeitamente coexistir com ela, como ali-
asocorreno Brasil.

Naspaavrasde Silva?:

“os constituintesoptaram por um mode-
|o dedemocraciarepresentativa, comtem-
peros de principios e ingtitutos de parti-
cipacéo direta do cidaddo no processo
decisorio governamental”. (1995: 145).

Por outro lado, é de se observar o envelhe-
cimento precoce de teorias sobre a democracia
e, maisespecificamente, dasuamodalidademais
destacada: a direta. E, também, pari passu, o
surgimento de formas sui generis de participa-
¢80, como as que estdo em curso no Brasil.
Transformactes desse porte impdem umarede-
finic&o do conceito de democraciaparticipativa
e de suas modalidades, assm como uma nova
compreensdo do seu significado politico.

Com efeito, em que pese a diferengas pro-
fundas entre as concepgdes de democracia par-
ticipativa de tedricos de destaque como
Macpherson, Bobbio ou Poulantzas, suas ana
lisestém em comum ou adestacadareferénciaa
Comunade Pariseao model o sovietico, e(ou) a
associagdo entre mecanismos de democracia di-
retacom alutapelaimplantacdo do socialismo.

Ora, o desmoronamento do Muro deBerlim
tornou ultrapassadas essas teorias. Macpher-
son, por exemplo, considerava o regime soviéti-
co umaformadeinstitucionalizagéo, aindaque
falha, dademocraciadireta Mesmo se o estudo
do caréter dosregimesditossocidistasestalon-
ge de ter avangado, poucos sustentariam hoje
gue eles tenham configurado algum tipo de de-
mocracia. A fortiori, muito pouco teriam quever
asatuaisexperiénciasde democraciadiretacom
0s modelos conceituais formulados por
Macpherson.

No seu livro A Democracia Liberal, esse
renomado cientista politico canadense mostra-

sefavordvel ademocracia participativa, combi-

nadacom arepresentativa: “um sistema pirami-

dal com democraciadiretanabase e democracia

por delegacao em cadanivel depois dessabase”

(Macpherson, 1977: 110). Trata-sedeum
“sistema de delegacdo sequenciado para
cima, com aorganizagdo de conselhosde
cidades, de regido, até o topo da pirémi-
de, com a organizacdo de um conselho
nacional.”

Esse sistema piramidal, de acordo com
Macpherson, “existia, mesmo que no papel, na
Uni&o Soviética’.

Todavia, no caso de umademocraciarepre-
sentativa, pluripartidaria,

“seriamantidaaatual estruturade gover-

no e os partidos operariam com o estilo

de participacéo piramidal, passando a
haver uma democracia participativa con-

figurada pela democracia direta na base
em convivio com ademocraciarepresen-

tativa a cada nivel sequencial superior”.

(apud Brand&o, 1997: 120).

Em seu livro sobre Ascensdo e Queda da
Justica Econbmica, Macpherson se rende as
dificuldades para a constru¢do de uma demo-
cracia participativa nos mol des das democraci-
asocidentais, estimando gque os grupos de pres-
s80 organi zados nasociedade civil, assim como
0s partidos politicos, ndo teriam condi¢des de
harmonizar al6gicainternade seu funcionamen-
to e (ou) a defesa de seus interesses particula
res, com o envolvimento de seus integrantes
em préticas participativas voltadas para o bem
comum. (Macpherson, 1991).

Tendo como referéncia a democracia direta
formalmente existente naURSS, asformulagbes
de Macpherson sobre 0 tema mostram-se bas-
tante defasadas da democracia participativa na
atualidade; em particular daquefloresceno Bra-
sil, profundamente distante do modelo soviéti-
€0 e caracterizada pelarica diversidade de suas
experiéncias participativas.

No que diz respeito a Bobbio, suas concep-
¢Oes sdo largamente condicionadas pelo res-
caldo daGuerraFriae, em particular, pelo con-
texto de radicalizacdo da vida politica italiana
com a agdo dos grupos terroristas nos anos se-
tenta, que culminou com o nato do pre-
mier Aldo Moro.

Preocupa-se Bobbio com uma democracia

direta que viesse a exigir dos cidaddos a sua
“participacéo em todas as decisdes a el es perti-

12

Revista de Informagéo Legislativa



nentes’. Temia que se configurasse, sendo o
“homem total”, de Marx, o “cidad&o total” de
Rousseau: “a outra face igual mente ameagado-
rado Estado total”.

Segundo Bobhio, os partidarios da demo-
cracia direta, conforme a “tradi¢do do pensa-
mento socialista’, colocam-na em oposicéo a
democracia representativa, “ considerada como
aideologia propria da burguesia mais avancga-
da, como aideologia ‘burguesa’ da democra-
cia’. A democraciadireta, assim concebida, tem
como caracteristica o mandato imperativo, na
tradi¢@o marxianaeleniniana, e arepresentacdo
de interesses, ou organica, “caracteristica do
pensamento inglés do século passado”.

Na verdade, Bobbio considera esse género
dedemoacracia“anfibio”, sendo que ademocra-
cia direta, no sentido proprio da paavra, seria
apenas a “assembléia dos cidaddos deliberan-
tes sem intermediérios e o referendunt’ (Bob-
bio, 1992: 42, 43,48, 49, 52 €53).

Segundo esse raciocinio, o Unico modus
operandi dademocraciadireta—a ser modera-
damente utilizado — € o plebiscito, em face da
inexequibilidade de assembléias como aacima
referida. Raz&o pelaqual, paraBobbio, sb resta-
riacomo espaco paraaprimoramento democré
tico, viapréticas participacionistas, aesferadas
relacBes socials, onde o protagonista ndo é o
cidaddo, mas ssm oindividuo

“... considerado navariedade de seussta-
tus e de seus papéis especificos, por
exemplo o deempresério, detrabalhador,
de conjuge, de professor, de estudante,
até mesmo de pais de estudante...”

Conclui entdo Bobbio que o processo de
democratizacdo consiste, ndo na passagem da
democraciarepresentativa paraadireta, mas na
ocupagdo, pelas formas ainda tradicionais da
demoacracia, como é a representativa, de espa-
¢os até agora dominados por organizacdes de
tipo hierarquico e burocrético. “ Tudo pode ser
resumido naseguinte formula: dademocratiza-
¢&0 do Estado a democratizagdo da sociedade”
(Bobhio, 1992: 54-55)2

2Naverdade, o ceticismo deBobbioemrelacdo a
democracia participativa na esfera publica tem um
pano de fundo politico-ideoldgico, que alimenta a
descrencado renomado cientistapalitico italiano tanto
no que se refere a possibilidade de reformas estrutu-
rais quanto a participagao da cidadania nos negécios
do Estado. Sobre o perigo dasreformas: “ Quem pode
excluir apossibilidade de que atolerénciado sistema
tenha um limite, dém do qua ee e edtilhicara a0

E f&cil constatar que as teorizagdes de Bob-
bio sobre a democracia direta tém pouco que
ver com o contexto e os institutos em que se
materializaademocraciaparticipativano Brasil.

Primo, esta tltimando foi instituida, como
veremos adiante, em antagoni smo com ademo-
craciarepresentativa, nem como instrumento de
implantag@o deumaordem socialistarevolucio-
néria

Tarso Genro, principal mentor da maisim-
portante experiéncia de democracia direta do
Brasi| —o Orcamento Participativo de Porto Ale-
gre — esclarece, a esse respeito, que

“dar forca cogente ao controle publico
nado-estatal significaaprofundar o regime
democrdatico e dar conseqiiéncia a com-
binacdo da democracia representativa
com ademocraciadireta, previstano art.

1°, par. Unico, da préopria Constitui¢do.
Estacombinacdo ‘civiliza o Estado, ge-
rando um controle externo, capaz delimi-
tar sualégica corporativa, ou seu atrela-
mento ainteresses puramente privados.”

(GenroeGenoino, 1995).

Secundo, predominaamplamente no Brasil,
no ambito da democracia participativa, a sua
modalidade semi-indireta, como € o caso dos
diferentes conselhos (de salide, da crianca e do
adolescente, dos direitos humanos, etc.). Nes-
ses, com efeito, o cidaddo néo participa pesso-
amente da gestdo publica, ou de suafiscaliza-
¢80, mas por meio de representantes da entida-
de que integra — os quais detém, via de regra,
mandato fixo®.

invés de dobrar-se? Sobre oslimites daacao politica,
nasintese de Anderson: “Nas sociedades democréti-
cas, as principais mudangas sociais ndo sdo geral-
mente, de modo algum, resultantes da ag&o politica,
mas do progresso da capaci dade tecnol égicae daevo-
lugdo das atitudes culturais [que sa0] processos mo-
Iecul)ar% involuntarios...” (Apud Anderson, 1992:54
e 60

3 Todavia, Pontes entende que, no caso dos Con-
selhosde Direitosda Criancae do Adolescente, pode
exigtir mandato imperativo “porque é possivel iden-
tificar o grupo de entidades que escolhe cada organi-
zagdo nao-governamental (ONG) como membro do
Conselho de Direitos. Isso tem por conseqiiéncia o
fato de haver a possibilidade de mudanga dos repre-
sentantes da sociedade civil pelas entidades que o
escolheram, antes de findar o mandato”. Mas Pontes
reconhece que tal processo sd poderia ocorrer caso
esteja previsto na lei que criou o Conselho, no seu
regimento ou no férum de entidades que escolhe os
representantes das ONGs, 0 que ndo parece estar
ocorrendo. (Pontes, 1993: 51).
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Tertius a representac@o de interesses, téo
combatida por Bobbio, existe apenasem alguns
colegiados. Predomina a presenca de organiza-
¢0es da sociedade civil voltadas para o interes-
se publico, cultivando, nesse processo, uma
posturacriticaem relagdo ao corporativismo.

No caso do Orgamento Participativo de Por-
to Alegre, acriticaao corporativismo chegaase
constituir noleitmotiv de Tarso Genro —exata-
mente o oposto do que temia Bobbio.

Segundo Genro, ex-Prefeito dacapital doRio
Grande do Sul, os oito anos de experiéncia do
Orgamento Participativo |evaram acomunidade
a uma compreens3o crescente de que

“é preciso incorporar as suas reivindica
¢Oes as lutas mais gerais do povo por
transformagdes estruturais da sociedade
brasileira’.

Nesse processo, as liderancas

“passam acompreender ndo sO oslimites
do poder publico, como também a pré-
pria relatividade de suas necessidades,
comparando-as com outras mais urgen-
tes e importantes’.

Assim, a prética participativa se aperfeicoa
namedidaem que

“0 que era carecimento, necessidade, de-
mandamudade qualidade mediante o pro-
cesso participativo e adquire natureza
politica, fazendo do individuo um cida
dao”. (Genro e Souza, 1997: 50-51).

Por outro lado, por sua propria natureza,
muitos 6rgdos semi-estatais que ndo se envol-
vem com a disputa pela apropriacéo do exce-
dente, tais como Conselhos de Direitos Huma-
nos, Tutelares, de Seguranca, etc., vém contri-
buindo decisivamente para a constru¢do de um
ethos voltado para o fortalecimento dares pu-
blica, tendo como fulcro questdes de interesse
universal e coletivo.

Mesmo os 6rgaos que definem e imple-
mentam politicas setoriais — em que a ques-
téo central € a de como repartir o fundo pU-
blico —, ainda que portadores de um certo viés
corporativista, ndo sdo necessariamente do-
minados por ele. Naavaliacdo de Doimo, os
Conselhos setoriais, vinculados a definigcao
eimplementacao de politicas sociai's, seriam
até

“aternativas deliberadamente formula-
das dentro do espirito ativo-propositi-
Vo, voltado aromper o corporativismo
pontual das demandas locais e a ins-
taurar perspectivas para toda a coleti-

vidade, através de politicas regulat6-
rias’ (Doimo, 1995, 215-126)*

A teoriade Nicos Poul antzas sobre ademo-
cracia direta distingue-se ideol ogicamente das
de Bobbio e de Macpherson pelo seu caréter
marxistaerevolucionério. Por essarazéo, epelo
fato de ter sido formulada nos anos setenta, a
democracia direta de Poulantzas é concebida,
antes de tudo, como um instrumento de luta
contra o capitalismo, embora esse autor inove,
pretendendo compatibilizar democracia direta
com democraciaparticipativa

Ocorre que, na perspectiva de Poulantzas, a
disseminacdo dademocraciadireta, sob aforma
de“focosembrionariosde poder popular”, con-
fundir-se-iacom o desabrochar dasinstituicoes
socialistas.

Dessarte,

“este longo processo de tomada do po-
der pelavia democrética, rumo ao socia
lismo, consiste, essencialmente, emrefor-
¢ar e coordenar os centros de resisténcia
difusos de que as massas dispdem no
ambito do aparelho de Estado, criando e
desenvolvendo novos, detal formaque
estes centros se tornem, no terreno es-
tratégico que é o Estado, os centros
efetivos do poder real”. “N&o se trata
de reformas progressivas, mas, clara-
mente, de umprocesso derupturas efe-
tivas cujo ponto culminante — e sem-
pre existira forgcosamente um — reside
namudanca de correlagdo de forcasem
favor das massas populares no terreno
estratégico do Estado” (Poulantzas,
1978:285-286).

Em outras palavras, atransi¢éo do capitais-
mo para o socialismo consiste em

“impulsionar aproliferagdo de centrosde
democracia direta, a partir das lutas po-
pulares que extravasam sempre, e de mui-
to, o Estado”.

Enquanto
“limitar-se ao terreno do Estado, por mui-
to que se adote uma estratégia denomi-
nada de rupturista, equivale adedizar-se
insensivelmente para a social-democra
cid'. (Poulantzas, 1983:75).

4 Por essasrazfes, quer-nos parecer inconsisten-
teahipttese aventadapor Silva, que consideraafrag-
mentacao e 0 desenvolvimento derelagdesclientdlis-
ticas como efeitos perversos da participacdo. (Silva,
1997: 78).
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Portanto,

“No processo de ruptura, a fungéo
dos organismos paralelos serd a de pola-
rizar uma larga fracgdo do aparelho de
Estado pelo movimento popular, e estes
emalianca, enfrentaro os setoresreacio-
narios do aparelho do Estado apoiados
pelas classes dominantes contra-revolu-
cionérias’.

Vimosassim que

“as posi¢des de poder no ambito do Es-
tado existem enquanto dispositivo de re-
sisténcia, como elemento de corrosdo, ou
de acentuacdo das contradi¢des internas
do Estado” (Poulantzas, 1982, p. 133 e
136).

A associacdo entre a participacdo direta do
cidad&o na gestéo publica e o projeto de insta-
lacdo de um poder popular, de viés conselhista,
existiu de fato até meados dos anos oitenta,
guando se realizaram, nas prefeituras governa-
das pelo PT, as primeiras experiéncias “ partici-
pacionistas’. Com efeito, a proposta de forma-
¢ao de Consel hos Popul ares eramais associada
a principios gerais, originarios da Comuna de
Paris, do que propriamente aexperiéncias col hi-
dasnaredlidadeloca. Objetivava-seredizar uma
transferéncia de poder para a classe trabalha
doraorganizada. Com isso, seriagradativamen-
te substituida a representacéo politicatradicio-
nal, vinda das urnas, pela democracia direta

Trata-se, como reconhece Tarso Genro,de
uma visdo “simplista’ do poder, que foi aban-
donada apds o fracasso das experiéncias con-
selhistas, notadamente em S&o Paulo, na ges-
t80 de LuizaErundina(Genro, 1997:23).

Mesmo persistindo certa ambiglidade nos
mecanismos de democracia direta, consubstan-
ciadosno Orgamento Participativo dePorto Ale-
gre, em relagdo ao ordenamento constitucional
vigente, 0 manto da legalidade recobre, desde
1997, aexperiénciaporto-alegrense, oficiaizada
pelaLe Organicado Municipio (Genro e Souza,
1997:48). Jado ponto de vistade sualegitimida-
depolitica, o Orcamento Participativo dacapital
galicha de muito conquistou a opinido publica,
tendo, naultimaelei¢co paraPrefeito, em 1996,
o0s candidatos de todas as tendéncias se com-
prometido em respeité-lo.

Para a esquerda que considera socialismo e
democracia indissociaveis, e a reforma instru-
mento véalido para a transformacgdo socid, a
democraciaparticipativase constitui ingredien-
te fundamental paraa construcdo de uma alter-

nativasocidista. | sso, porém, ndo significaatre-
lar aluta pela democracia a uma estratégia de-
terminada, tendo como meta a implementacéo
deum programasocialista. Um militante socia-
listada cidadaniatrabal harapel o aprimoramen-
to desta, quer esteja posta ou ndo na ordem do
dia a ruptura com o capitaismo, e o fard sem
subordinar o seu trabalho, e afidelidade a seus
principios, a consideracdes de carater politico-
partidario.

Atuamente, alutapelaampliacéo dosdirei-
tos da cidadania se insere em um espaco ético
dotado de umapréxis e de umaeticidade politi-
ca proprias, lastreada no respeito as regras do
jogo vigentes, no dmbito de uma democracia
essencialmente representativa.

Essa esquerda entende, a maneirade Carlos
Nelson Coutinho, que
“aampliacdo da cidadania— esse proces-
SO progressivo e permanente de constru-
¢ao dos direitos democréticos que carac-
terizaamodernidade—terminapor secho-
car com aldgicado capital”®.

Haveria, assim, alongo prazo, uma
“contradi¢céo entre cidadania e classe
socia: a universalizagdo da cidadania é,
em Ultimainstancia, incompativel com a
existéncia da sociedade de classes’.

Dessaforma,

“ S6 umasoci edade sem classes—uma
sociedade sociaista—poderedlizar oide-
a pleno da democracia. Ou, 0 que é 0
mesmo, o ideal da soberania popular, €,
comotal, dademocracid’. (1997: 158-159)

Todavia, para esses socidistas, a supera-

¢ao do capitalismo ndo requer a destruicéo das
i nstitui cdes existentes, mas 0 seu aprimoramen-
to, pelairradiacdo da selva democrética, sob a
forma de participaco direta e semi-indireta da
cidadania, em todos os poros da sociedade, ten-
do como arbitro supremo o sufrégio universal.

5 Nesse mesmo sentido, masindo maisaém, Tar-
so Genro observaque “asimples e puraaplicacdo da
lei... volta-se hoje contra uma nova acumul agdo * pri-
mitiva’ produzida pela corrucao e volta-se iguamen-
tecontraosinteressesde ‘ desmontagem’ dalegalida-
de, pretendida pelos monopdlios’ . Por essas razoes,
“amagistratura, as Procuradorias, os Promotores de
Justica, podem desempenhar um grande papel demo-
cratizador no Estado atual, mesmo que apenas consi-
gam relativizar a descondtituicdo que as classes domi-
nantes precisam fazer da aud legdidade, para reduzir
osdireitose poderesdo cidaddo comum e aprofundar a
manipulacdo das consciéncias’. (Genro: 1994).
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N&o consideramos, portanto, como alterna-
tivas excludentes, como faz Silva, a participa
¢80 como técnica para se organizar os conflitos
com 0s capitalistas ou para negociar uma me-
Ihor qualidade de vida paratodos, sem questio-
nar a manutencdo do regime capitalista (Silva,
1997: 76). A participacdo € umapréticade apro-
fundamento da democracia e como tal podera
ou ndo concorrer paraabalar o capitalismo. De-
pendendo da correlacdo de forgas existentes, a
|utapelademocraciaparticipativaaprimoraraum
regime de capitalismo democrético, ou favore-
cerd a sua progressiva superagao.

Alids, entre os partidarios da democracia
participativa estéo ndo apenas os sociadistas,
gue impulsionam as suas experiéncias mais
avangadas, como o Orgcamento Participativo, mas
também liberais de diversos matizes, entre es-
tes, André Franco Montoro, Ulysses Guimaraes
eMario Covas, que conferiram status constitu-
cional a participacdo popular; mas também o
Ministro de Estado da Administracdo, Bresser
Pereira, com sua proposta de “organizagdes
sociais’ controladas pela sociedade, apoiada
com entusiasmo pel 0 sociologo Betinho (Sou-
7a,1995).

Trata-se, entdo, para os socidistas, de dis-
putar a“hegemonia’, por meio do processo de
consolidagdo da préxis inovadora ensgjada pe-
losingtitutos da democracia participativa.

Se éverdade, como quer Tarso Genro, quea
simples aplicacéo dalei, no Brasil, éago revo-
lucionario, gque frutos ndo poderiam colher os
socialistas, em préticas que aproximam ademo-
cracia“rea mente existente” daplenitude demo-
cratica? Esta, com efeito, tornar-se-ia possivel

“se aguel es que exercem poderes em to-
dos os niveis puderem ser controlados
em Ultima instancia pelos possuidores
originérios do poder fundamental, osin-
dividuossingulares’ (Bobhio, 1992: 13).
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1. Introducdo

O estudo da accountability do setor pabli-
co vincula-se, em sentido amplo, ao conheci-
mento das informagdes relevantes para tomar
decisdes. O governo democrético deveria ser
passivel de fiscalizag8o para assegurar suain-
tegridade, desempenho e representatividade.
Dessa maneira, existe a necessidade de o pré-
prio governo prover informagdes Uteis e rele-
vantes para o exercicio daaccountability.

Da mesma forma, o governo € responsavel
por agir de forma econdmica, eficiente e eficaz
na consecucdo dos objetivos perseguidos pe-
los cidad&os e seus representantes eleitos.
Aquelesqueformulam, selecionam eimplemen-
tam politicas publicas necessitam de informa:
¢Oes relevantes para o plangjamento, o controle
e a conducgdo das fungdes governamentais.

A relevanciadamatériadeterminou explici-
tar a prestacdo de contas da administracéo pU-
blica direta e indireta como um dos principios
congtitucionaist. Dessamaneira, o principio da
autonomia das entidades federativas cede ante
afaltade cumprimento daaccountability. Sem
0 cumprimento da exigéncia de prestar contas,
0 mandatério ficasujeito aintervencao, confor-
me seobservanosarts. 34 e35dale Maior.

1Art. 34, inciso VII, dinea d, da Constituicdo
Federd.
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Com efeito, o termoaccountability tem|lar-
go curso entre os estudi osos do controle, como
deflui da seguinte passagem:

“A governabilidade nos regimes de-
mocréti cos depende (a) daadequagdo das
instituicBes politicas capazes deinterme-
diar interesses dentro do Estado e na so-
ciedade civil; (b) da existéncia de meca-
nismo de responsabilizagdo (accounta-
bility) dos politicos e burocratas perante
a sociedade; (c) da capacidade da socie-
dade de limitar suas demandas e do go-
verno de atender aquelas demandas &fi-
nal mantidas e principalmente, (d) daexis-
téncia de um contrato social bésico”
(BRESSER PEREIRA, 1997, p. 46— desta
guenooriginal).

A proposito, a extensdo da accountability
depende do contelido do vinculo estabelecido
entre as partes envolvidas, ou sgja, 0 mandante
eomandatério. Nesse particular, ascontas pres-
tadas pelo titular do Poder Executivo enfeixam
um conjunto maior de normas escritas, explici-
tando, em Ultima andlise, el ementos implicitos
na atuacdo dos demais agentes publicos.

Considera-se responsabilidade pela presta-
¢80 de contas como a acepcao mais adequada
para o termo em inglés. E mister ressaltar que,
embora os procedimentos relacionados a pres-
tacdo de contas efetuada pel o Presidente da Re-
publica ndo esgotem o assunto, eles enfeixam
conjunto de fatores relevantes que podem con-
duzir o estudo. Ademais, esse estudo permite
relacionar a responsabilidade pela prestacéo de
contas nos poderes publicos e privados e com-
parar a accountability dos respectivos setores.
Recorde-se que o conceito de contas, nesse
contexto, também compreende o cumprimento
de metas.

Os demonstrativos contdbeis constam en-
tre as fontes de informag&o que suportam as
tomadas de decisdes e a accountability. Tais
demonstrativos, por si, ndo asseguram que o
governo operacomo deveria. Eles podem, con-
tudo, muito contribuir paraaconsecucdo desse
objetivo. Assim, as demandas da Constituicéo
Federal de 1988 com respeito ao que deve ser
evidenciado pel o Poder Pblico, por intermédio
da Contabilidade, seréo o objeto imediato do
texto que segue.

No desdobramento do texto, identificam-se
as ingtituicbes e suas estruturas de controle,
com particular interesse naquel as vinculadas ao
controle externo, a cargo do Congresso Nacio-

nal, auxiliado pelo Tribunal de ContasdaUni&o.
Tais estruturas respondem pela adequacéo das
evidéncias quanto ao correto uso dos recursos
retirados compul soriamente dos particulares e
devolvidos pel o Poder Publico asociedade, sob
a forma de bens e servigos, durante um certo
intervalo de tempo. ApGs sucinta comparagéo
entre as responsabilidades das instituicoes es-
tatais e societarias, concernentes a fiscalizagéo
e ao controle, apresentam-se informagdes cuja
evidenciagdo o constituinte entendeu necessa-
rig, ainda que aparentemente dissociada dos
processos de prestacdo ou tomada de contas
enviados para as institui¢cdes de control e exter-
no. Por fim, as obrigacdes do Estado brasileiro
s80 rememoradas, considerando quealL e Mai-
or estabel eceu pardmetros paranortear as agoes
dos governos. Nesse contexto, a Contabilidade
servedeinstrumento paraevidenciar eavaiar o
cumprimento desses compromissos.

A conclusdo do trabalho aponta para a ne-
cessidade de melhor fundamentagdo tedrica e
maior abrangéncia da pratica contdbil no &mbi-
to da Contabilidade Piblicaou Governamental.
Sem isso, o ideal de evidenciagao (disclosure)
das contas do setor publico figura inatingivel.
Perseguindo tal ideal, € imprescindivel aaveri-
guacdo do adequado cumprimento de disposi-
tivos congtitucionais e legais pela Administra
¢do. Da verificagdo do descompasso entre a si-
tuacdo atua e a pretendida resultam oportuni-
dades para o aperfeicoamento da accountabili-
ty, em beneficio da sociedade.

2. A prestacdo de contas pela otica
constitucional?

A Constituicdo representa 0 marco inicial
da vida em sociedade. Basta referir que, entre
outras designagdes, é conhecida como Pacto
Fundamental e Lei Maior. Eladetermina, entre
outros contelidos, 0 comportamento e o acan-
ce do interesse publico sobre o interesse priva-

2E de particular interesse o conhecimento dos
seguintes trechos dos manuais de Direito Adminis-
trativo: de Meirelles (1990), os capitulos que tratam
da Administragdo Publica, dos Poderes Administra-
tivos e dos Atos Administrativos; de Mello (1990),
os capitul os versando sobre O Regime Juridico-Ad-
ministrativo, os Principios Congtitucionais do Direl-
to Administrativo Brasileiro, os Atos Administrati-
vos, as Discricionariedade e Legalidade, a Discricio-
nariedade Administrativa e o Controle Judicia e a
Responsabilidade Patrimonial Extracontratual do
Estado por Comportamentos Administrativos.

18

Revista de Informagéo Legislativa



do. Dessa forma, as relagdes entre Estado, go-
verno e particulares so objeto da regulacéo
constitucional®.

Considerando o escopo do texto constitucio-
nal, seria de esperar que nele constassem prin-
cipios e orientagdes de cunho genérico e des-
vinculados de carédter particular ou circunstan-
cia. Comisso, aLe Maior conformaria os de-
mai singtitutos normativos, mormentede origem
infraconstitucional, bem como evitar-se-iam os
pontos de instabilidade advindos de normas
casuisticas.

Embora a atual Constituicdo Federal, pro-
mulgada em 8 de outubro de 1988, fixe alguns
principios gerais norteadores das atividades
publicas e privadas, hd muitos pontos de insta-
bilidade. Eles sfo constataveispelo relaivamen-
te elevado nimero de emendasinseridas em seu
texto no curto prazo de dez anos. Nesse particu-
lar, o model o norte-ameri cano estalonge de ser
seguido, porquanto a Constituicao daquele Es-
tado mantém-se desde a origem. A propdsito,
demorou cerca de duzentos anos para que hou-
vesse aproximadamente 0 mesmo ndmero de
emendas constantes da Constituicdo brasileira
em dez anos.

Dos artigos que tratam da fiscalizagdo con-
tabil, financeira e orcamentéria (arts. 70 a 75),
somente o parégrafo Unico sofreu modificagdo.
Mesmo essa substituicdo dos termos pessoa
fisica ou entidade publicapor pessoafisicaou
juridica, publica ou privadafigurade pequena
monta, em face do ordenamento juridico vigen-
tet. Significaria isso a satisfagéo do legislador
com aredacdo atual dos dispositivos constitu-
cionais ou seria apenas desinteresse paracom a
matéria concernente ao controle? Outros ques-
tionamentos perpassam a eficacia dos disposi-
tivos atuai's, situago essa que merece 0 exame
atento do legislador.

SPara SILVA (1991, p. 34), o objeto do direito
constitucional “é constituido pelas normas funda-
mentais da organizacao do Estado, isto €, pelas nor-
meas relativas a estrutura do Estado, forma de gover-
no, modo de aquisicao e exercicio do poder, estabele-
cimento de seus 6rgaos, limites de sua atuacao, direi-
tos fundamentais do homem erespectivas garantiase
regras bési cas daordem econémicae socid”.

40 art. 93 do Decreto-lei n° 200, de 25.2.1967, ja
prescrevia: “Quem quer que utilize dinheiros publi-
cos tera de justificar seu bom e regular emprego na
conformidade das lels, regulamentos e normas ema-
nadas das autoridades administrativas competentes”
(destaqueacrescido).

Detodaasorte, atécnica constitucional as-
severaafragilidade daLel Maior quando elase
presta a servir de instrumento para a legitima-
¢80 dos interesses especificos de grupos no
poder. A instabilidade das institui¢cdes e das
politicas publicas apresenta efeitos danosos
tanto para o planejamento quanto para o acom-
panhamento das agBesgovernamentais. Sofrem,
particularmente, osinstrumentos defiscalizacdo
e controle, com inevitavels reflexos negativos
nos sistemas e nas informagdes contébeis.

Nesse quadro deinstabilidade institucional,
amedida provisoria configura a continuidade e
0 aprimoramento do decreto-lei. Vae recordar
gue amedida provisdria— instrumento de exce-
¢a0 no regime presidencidista, ainda que plau-
sivel no regime parlamentarista— vem receben-
doamplautilizacdo pelo atual Governo, comefei-
toslargamente discutidosjunto aos meios poli-
ticos, juridicos e académicos. Bastasdlientar que
a medida provistria que organizou e discipli-
nou os Sistemas de Controle Interno e de Plane-
jamento e Orcamento do Poder Executivo eque
remodel ou o sistema de controle interno ainda
ndo foi convertidaem lei. Naverdade, aedicdo
daMedida Provisoriade n°® 1.626-49, de 12 de
fevereiro de 1998, consolidaum marco: mais
de quatro anos de imprevisibilidade e urgén-
cia sem que se alcancasse consenso sufici-
ente, no seio do Poder Legislativo, paradeci-
dir sobreamatéria.

No plano constitucional, verifica-se que 0
tratamento concedido as contas prestadas pelo
Presidente daRepublicareflete afaltade defini-
¢80 sobre 0 seu contelido e alcance. A preposi-
¢a0 pelo esclarece muito pouco. Restam davi-
das sobre 0 objeto dessas contas. seriam con-
tas do Presidente, do Poder Executivo ou do
Governo? Trata-se de assunto damaior impor-
tancia, porquanto conformador de responsabi-
lidades pessoais e ingtitucionais.

Caso forem contas do gestor, a responsabi-
lidade do Presidente da Republica éindividual;
caso forem do Poder Executivo, hd que se res-
saltar a cadeia de responsabilidades dos gesto-
res ou ordenadores de despesa até o titular des-
se Poder; em sendo do Governo, abarcando todo
0 Estado, a responsabilidade é compartilhada
com os membros dos demais Poderes, particu-
larmente com o Poder Legidativo, nolimitedas
respectivas acdes e omissdes. Seria desqjavel
gue a Lei Maior houvesse apontado paréme-
trosinsofismaveis, deformaaevitar antinomias
emtéoimportante matéria.
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Entremeios, ndo faltam proposi ¢des no Con-
gresso Nacional tendentes a sanar tal caréncia
E ocasodoProjeto deDecreto L egidativo (PDC)
n° 311, de 6 dejulho de 1993, oraem tramitacéo
na Cémara dos Deputados, que

“ estabel ece normas para a elaboragéo do
parecer do Tribunal de Contas da Unido
aqueserefereoart. 71, incisol, daCons-
tituicdo Federal"®.

No &mbito do Senado Federal, apresentou-
seoProjetodeLée (PLS) n° 260, de 2 dedezem-
bro de 1997, aindatramitando naguelaCasa, que

“dispde sobre a apresentacdo, o julga
mento e a apreciacdo das contas apre-
sentadas anualmente pelo Presidente da
Republica, e d4 outras providéncias’s.
As dificuldades sobre o objeto das contas e
sobre as conseqiiéncias de eventuais ressalvas
ou irregularidades derivam, grosso modo, da
auséncia de maiores discussies sobre aaccoun-
tability do setor publico. E que o titular do po-
der —o povo —ndo participadiretamente naela-
boragdo, acompanhamento e avaliagéo das po-
Iiticas publicas, a0 passo que seus represen-
tantes|egidativosndo implementaram por com-
pleto a eficécia dos mandamentos constitucio-
nais. Em que pesem alguns cuidados da Lei
Maior quanto ao controle social direto, como a
iniciativa popular, a falta de transparéncia na
gestdo das contas publicas persiste. Noutras
palavras, 0 processo de fiscalizagdo das contas
anuais fica circunscrito a uns poucos iniciados
eapopulacdo deixade participar diretamente na
fiscalizag&o e no controle das contas prestadas
pelos agentes publicos'.

Parte da dificuldade na participacéo direta
dotitular do poder pode ser atribuidaao caréter
altamente elaborado dos registros contabeis.
Outra parte, entretanto, tem raizes historicas e

De autoria do Deputado AUGUSTO CARVA-
LHO.

6De autoriado Senador JEFFERSON PERES.

A Lei Maior preconiza o cardter descentraliza-
do da gestdo administrativa, com a participacdo da
comunidade, como objetivo da organizacdo da seguri-
dade social (art. 194, parégrafo Unico, inciso VII).
Ademais, 0 ensino seraministrado com base no prin-
cipio da gest@o democrética (art. 206, inciso VI, da
Constituicdo Federal). Ja o controle politico € paten-
te: “A soberania popular serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igua
paratodos, e, nos termos da lel, mediante: | — ple-
biscito; Il — referendo; 1l — iniciativa popular”
(caput do art. 14 da Constituicdo Federal).

socioldgicas. Ao Poder Legidativo sb cabig, pela
Constitui¢do anterior, aprovar ou desaprovar o
projeto orcamentério el aborado pel o Poder Exe-
cutivo. Ha prevaléncia do caréter autorizativo
dale orgamentéria e do encaminhamento equi-
vocado de oportunidades para discutir as gran-
deslinhas das politicas publicas, em que pesem
0s avancos. O plano plurianual, por exemplo,
reflete, ainda hoje, o vigor da concepgéo cons-
titucional anterior. 1sso também explicamuitas
das dificuldades atuais concernentes as presta-
¢Oes de contas.

Ante a natureza dos dados com os quais a
contabilidade lidae com fulcro nos seus objeti-
VoS, seria de esperar que as informagdes de-
mandadas pelaLei Maior tivessem respal do nos
registros e demonstrativos contébeis®. Em sin-
tese, 0 objetivo da contabilidade € evidenciar,
para um usuario com conhecimentos medianos
arespeito do negécio e da Contabilidade, a si-
tuagdo atua e as perspectivas futuras da Enti-
dade. Ou sgja, seaConstituicéo impde ao Esta-
do perseguir determinados objetivos, a Conta-
bilidade, em sentido amplo, deveriafornecer ins-
trumental tedrico suficiente para permitir men-
surar e evidenciar de forma adequada a conse-
cucdo desses objetivos.

Nesseparticular, cumpresdientar queaCon-
tabilidade também tem papel ativo naevidenci-
acdo das mutacgles de caréter social que influ-
enciam naentidade. Vale recordar que

“A divulgacdo das demonstracdes
contabeis tem por objetivo fornecer, aos
Seus Usudrios, um conjunto minimo de
informacdes de natureza patrimonial,
econdmica, financeira, legal, fisica e
social que Ihes possibilitem o conheci-
mento e a andlise da situacdo da Entida
de’ (destaque acrescido)®.

Assim, a contabilidade serve de instrumen-
to parao exercicio dacidadania.

Cabe a administragdo publica a gestdo da
documentacdo governamental e as providéncias

8Questdes atinentes aos objetivos, assim como
aos usudrios da Contabilidade, encontram-se discuti-
das nos Principios Fundamentais de Contabilidade,
editados pelo Conselho Federal de Contabilidade, em
particular a Resolucdo n° 750, de 29 de dezembro de
1993, e rP 774, de 16 de dezembro de 1994. Outra
fonte valiosade conceitos sdo os Objectives of Fede-
ral Financia Reporting — Statement of Federal Fi-
nancial Accounting Concepts Number 1, do Office
of Manegement and Budget norte-americano.

°Conselho Federal de Contabilidade, Resolugéo
n° 737, de 27 de novembro de 1992, item 6.1.2.1.

20

Revista de Informagéo Legislativa



para franquear sua consulta a quantos dela ne-
cessitem, conforme o § 2° do art. 216 daConsti-
tuicdo Federal. O caput do mesmo artigo trata
do patriménio cultural nacional etem aseguinte
redacao:

“Constituem patriménio cultural bra-
sleiro osbensdenaturezamaterial eima-
terial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores dereferénciaaiden-
tidade, & agdo, & memaria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasi-
leira...”.

Qual o papel que a contabilidade deve ado-
tar em face dessas demandas constitucionais?

Ha que se considerar a prestagéo de contas
como um dos principios constitucionais que se
manifestade variasformas ao longo do texto da
Lei Maior. De um lado, o setor publico precisa
informar asi proprio. Nesse papel, os sistemas
deinformagdo —mormente o sistema contabil —
devem sinalizar, no minimo, os efeitos que o
gestor da coisa publica deve evitar quando to-
mar decisfes. Quanto mais adequadas forem a
gualidade e quantidade das informagdes, mais
facilmente apresentar-se-4amelhor solugdo. De
outro lado, é mister que os governantes bus-
guem o respaldo de suas agBes junto a opini&o
publica, por meio dapublicidade.

Um dos principais usuérios externos dasin-
formagbes sobreaacdo governamental €0 povo,
titular do poder. Segundo o parégrafo Unico do
artigo primeiro da Constituicéo Federd, “todo o
poder emanado povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos ter-
mos desta Constituicao”.

A titularidade do poder pelo povoindicaque
seus representantes devem exercer mandato nos
termos e limites da procuragéo recebida. Note-
se gue o acance e cumprimento adequado des-
se mandato tém fulcro naLel Maior. A autono-
miada vontade, subjacente as relacles entre os
particularese ateoriacontratual do Direito Pri-
vado, deixa de prevaecer e cede espaco parao
interesse publico.

Osgovernanteseleitospelamaioriadosele -
tores simpatizantes com certa agenda para as
politicas publicas tomam posse do aparelho es-
tatal com vistasaimplementagdo daplataforma
gue os conduziu ao poder. O exercicio efetivo
do poder n&o elide o compromisso dos gover-
nantes em prestar contas da sua adequada utili-
zag30. |sso abrange a satisfacdo das responsa-
bilidades e 0 uso dos respectivos instrumen-

tos, particularmente dos recursos disponivels,
gue Ihes foram confiados.

A autoridade demanda o respectivo instru-
mental para o exercicio das suas atribuicdes.
Esse instrumental, no caso do Estado, sdo os
agentes e aadministragdo publica. Todo o con-
junto deverespeito ao povo, que éotitular legi-
timo desse poder que fundamenta a autoridade.
Assim, o Pacto Fundamental estabelece limites
a0 exercicio do poder pelos representantes po-
pulares, além de conceder destaque a certos
procedimentos que devem ser observados, in-
dependentemente do governante e da respecti-
va plataforma ou agenda politica. A evidencia
¢do tem por finalidade viabilizar o acompanha-
mento e o controle das acBes publicas pelo
povo, titular do poder.

Atente-se que a direcéo superior da Admi-
nistracdo Federal compete privativamente ao
Presidente daRepublica, auxiliado peosMinis-
trosde Estado (art. 84, 11, daConstitui¢éo Fede-
ra). Isso é coerente com afungéo executivaque
Ihes cabe, navisdo tradicional daseparagéo dos
Poderes. Esse caréter instrumental da Adminis-
tragdo encarece a demanda pela verificagéo da
conformidade entre as acfes governamentais
de curto prazo e as finalidades do Estado, pos-
tas no longo prazo.

Naverdade, o caréter instrumental daAdmi-
nistracdo Publica e dos denominados agentes
politicos — ambos agentes publicos, em dltima
andlise—determinou que a Constituicdo fixasse
normas especificas para ambos, mediante lei°.
A vinculagdo legal dos atos dos agentes publi-
C0s assume particular interesse para o presente
estudo. Qualquer acdo administrativa deve en-
contrar respaldo em normalegal. O administra-
dor publico, todavia, est4 adstrito aos termos
da lei, na esteira da concepgdo burocrética de
Estado.

NaspaavrasdeMeirelles (1991, p. 83),

“Asleis administrativas sdo, normal-
mente, de ordem publica e seus precei-
tos ndo podem ser descumpridos, nem
mesmo por acordo ou vontade conjunta
de seus aplicadores e destinatérios, uma
vez que contém verdadeiros poder es-de-

10Entendida, nesse caso, como o produto de pro-
cesso legidativo, segundo referido pelo caputdo art.
59 da Congtituicdo Federal, ou sgja, “O processo
legidativo compreende aelaboragéo de: | — emendas
a Congtituicao; |1 — lei complementares; Il — las
ordinarias; IV — leisdelegadas, V — medidasprovi-
sorias; VI — decretoslegidativos; VIl — resolugoes’.

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998
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veres, irrelegaveis pelos agentes pabli-
cos [todas as pessoas fisicas incumbidas
definitiva ou transitoriamente do exerci-
cio de aguma func¢do estatal, conforme
defini¢do nap. 71]. Por outras paavras, a
natureza dafuncéo publicaeafinaidade
do Estado impedem que seus agentes
deixem de exercitar os poderes e de cum-
prir osdeveresque alel Ihesimpde. Tais
poderes, conferidosa Administragcéo PU-
blica para serem utilizados em beneficio
da coletividade, ndo podem ser renuncia-
dos ou descumpridos pel o admini strador
sem ofensa ao bem comum, que é o su-
premo e Unico objetivo de toda acdo ad-
ministrativa’ (destaquesno original, col-
chetes nossos).

A perspectiva burocrética de controle dos
meios e instrumentos €, ainda, preponderante,
embora o atual discurso da administragéo pu-
blica gerencia aponte para o gerenciamento e
controledos resultados. Em prol dessaafirmati-
va, basta referir que os governantes entende-
ram imprescindivel emendar a Constitui¢ao.
Desse modo, pretendeu-se explicitar a eficién-
ciacomo principio daadministracdo publicaea
avaliacdo de desempenho pel 0s usuarios como
formadeatingi-la. Vaerecordar queacficiéncia
j&constavacomo critério dafiscalizago exerci-
da pelo controle externo einterno™.

Eficiénciasempre foi preocupacdo do setor
privado. Com a mudanca de paradigmas pro-
posta, do estado burocrético para o estado ge-
rencia, aumentaa convergénciadas obrigagdes
dos administradores publicos e privados. Com
efeito, o legislador tende a equiparar os servi-
¢os prestados pel 0 Estado com os servigospres-
tados pelos particulares. A tendéncia, nesse
caso, é adiminui¢do de regras fixas, voltadas
para procedimentos operacionais internos, e o
consegiiente aumento das regras conceituais,
norteadoras daformade agir.

Nesse modelo de Estado, assumem desta-
gue as funcbes reguladoras e fiscalizadoras.
Aliés, tais caracteristicas reforcam o dispositi-
VO “ninguém sera obrigado afazer ou deixar de
fazer algumacoisasendo emvirtudedele” (in-
ciso Il do art. 5° da Constituicao Federal). Ou
sgja, com a mudanca de paradigmas, o admi-
nistrador tenderd afazer o que alei permitee
deixar defazer estritamente o que alei deter-
mina, aproximando a sua gestéo daquela de
carédter privado.

HCaput do art. 70 daLei Maior.

Em respaldo ao model o gerencid paraages-
téo publica, foram introduzidas mudangas na
Administracdo por meio daEmenda Constitucio-
nal n° 19, de 4 dejunho de 1998, conhecidapor
ReformaAdministrativa. Taismudangasvieram
encarecer, no direito positivo pétrio, os valores
gue, semdivida, aproximam agestéo do Estado
da gestdo das organizagdes privadas. Assim,
no caput do art. 37, inseriu-se o principio da
eficiéncia, jAcomentado.

A perspectiva de cliente e fornecedor com
respeito ao setor publico emerge com maior in-
tensidade no § 3° do art. 37 daLei Maior. Se-
gundo o dispositivo, a participacdo do usué-
rio na administracéo publica direta e indireta
seradisciplinadaemlei. Em seusincisos, orefe-
rido parégrafo elencou as principais matérias a
serem reguladas. Entre elas, as reclamagdes re-
lativas a prestag@o dos servicos, assegurada a
avaliacao periddicaexternaeinternadasuaqua
lidade, bem como a manutencdo do atendimen-
to ao usuério. Também o acesso dos usuérios a
registros administrativos e ainformagdes sobre
atos de governo seraobjeto dalei, além dadis-
ciplina da representagéo contra o exercicio ne-
gligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun-
¢80 na administragdo publica

Outraformade propiciar maior autonomiae
controle de desempenho constano § 8° do arti-
go em comento. Segundo o dispositivo, aauto-
nomia gerencial, orcamentaria e financeira dos
Orgéos e entidades da Administracdo podera
ser ampliada mediante contrato que tenha por
objeto afixagdo de metas de desempenho. Esse
contrato poderdestipular direitose deveres, bem
como remuneragdo, diferenciados. As obriga-
¢Oes e remuneragdes varidvel's, com base con-
tratual, certamente assemelhardo a administra:
¢&o publicaa privada.

Ainda que exista simetria na forma de agir
dos administradores publicos e privados, ares-
ponsabilidade de ambos ndo € amesma. Sequer
equivale. O gestor privado preocupa-se com 0
lucro obtenivel dentro dos limites legais, num
prazo maisou menoslongo. O lucro émedidada
suaeficiéncia. Ja o gestor publico tem seus re-
sultados apreciados por critérios como legali-
dade, economicidade e legitimidade, entendida
esta como o esteio nos principios gerais de di-
reito, narazéo ou no ideal dejustica. A lel g, a
partir da regulacdo preconizada pela emenda
congtitucional, os contratos determinaréo me-
didasparaavaliar a€ficiénciado administrador,
gestor ou agente publico.
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Também o agente publico tem categoriasdi-
ferentes de responsabilidades. No caso do ser-
vidor publico, o descumprimento legal ocasio-
na falta administrativa; no caso do agente poli-
tico, crime de responsabilidade. O controle ad-
ministrativo ejudicia sobreaAdministracdotem
avancado no sentido de limitar a chamada dis-
cricionariedade administrativa por meio do exa-
me do motivo e objeto, além dagqueles requisi-
tosindisponiveis. competéncia, finalidade efor-
mado ato administrativo. Restariaao adminis-
trador dares publicao exame do mérito (conve-
niénciae oportunidade). Nesse particular, aobe-
diéncia aos principios dalegalidade, impessoa-
lidade, moralidade e publicidade, em suas vari-
as manifestagdes, tampouco pode ser olvidada
pelo administrador pablico.

Atente-se, ainda, paraaresponsabilidade ob-
jetiva advinda da ag&o publica, segundo discri-
minadapelaConstitui¢do Federal2. Maisdo que
cuidar deum direito de consumidor, o constitu-
inte intentou resguardar a sociedade dos even-
tuais danos advindos dos agentes publicos no
exercicio de suas fungdes estatais. A responsa-
bilidade objetiva, nesse caso, indica um poten-
cial derisco inerente afungéo e que deveriaser
mensurado pela contabilidade.

Naverdade, casos de prejuizos particulares,
envolvendo concessBes (como ocorreu no Rio
deJaneiro comaenergiaelérica), refletemares-
ponsabilidade estatal. Supondo que a conces-
sionaria ndo detenha capital suficiente para co-
brir orisco, ovinculo constituciona apontapara
a responsabilidade solidaria do Poder Piblico
em contribuir, inclusive financeiramente, para
solver o dano.

A contabilidade deveria evidenciar taisris-
COs, porguanto

“As informacfes geradas pela Con-
tabilidade devem propiciar aos seus usu-
arios base segura as suas decisies, pela
compreensdo do estado em que se en-
contra a Entidade, seu desempenho, sua
evolucéo, riscos e oportunidades que
oferece” (item 1.1.2 daResolugdo n° 785,
de 28 dejulho de 1995, do Conselho Fe-
derd de Contabilidade).

2% Aspessoasjuridicasdedireito pdblico easde
direito privado prestadoras de servicos publicosres-
ponderdo pel os danos que seus agentes, nessaquali-
dade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa’ (art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal).

Elajaofaz (oudeveria) no setor privado. Eo
caso, por exemplo, damédia de devolugdes das
mercadorias vendidas, ou da previsio para de-
vedores duvidosos. O estudo das contingénci-
asno setor publico aindaé, infelizmente, pouco
desenvolvido.

A falta de informac&o adequada, segura e
tempestiva pode ensgjar situagdes de assime-
triainformacional, nas quais o detentor das in-
formagdes manipula o detentor do poder. O sis-
tema de informactes adequado deve evitar tal
possibilidade. Sob a perspectiva do direito po-
Sitivo, isso se manifesta nos limites da consti-
tuicdo material. Ou sgja, podeocorrer quedeter-
minados grupos assumam o governo e, em pro-
veito de alguns, desrespeitem os dispositivos
constitucionas e legais concernentes ao Esta-
do e as suas finalidades sem que hgja a devida
resposta.

Paraevitar isso, aCongtituicdo firmouosis-
tema de freios e contrapesos (checks and ba-
lances), assegurando a independéncia entre os
Poderes. Entre os pontos considerados imuta-
veis pel o constituinte originario (as denomina
das clausulas pétreas) ndo figura explicitamen-
tearepublica. De toda a sorte,

“N&o seraobjeto de deliberagéo apro-
posta de emenda tendente a abolir: | — a
forma federativa de Estado; 11 — o voto
direto, secreto, universal e periddico; 111
— aseparacao dos Poderes; IV — osdirei-
tosegarantiasindividuais’ (art. 60, § 4°,

_ daContituicao Federal ).

E ao titular do poder — o povo — que 0s go-
vernantes, no exercicio dos poderes constitucio-
nais, devem prestar contas. No seio do gover-
no, o Poder Executivo deve prestar contas para
0 Poder Legidativo, exercido pelo Congresso
Nacional*. O Poder Judiciério, em face do seu
caréter de neutralidade politica na doutrinatra-
dicional, ndo recebeu a mesmaatencao por par-
te do poder constituinte. No momento atual, o
guadro é razoavel, considerando asinstitui¢oes
ora vigentes.

3N os termos do art. 2° da Constituicao Federal,
“ S80 Poderes da Uni 8o, independentes e harmdnicos
entre s, o Legidativo, o Executivo e o Judiciario”.

14Entre as competéncias do Congresso Nacional
consta: “... V — sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou
dos limites de delegacao legidativa;... X — fiscaizar
econtrolar, diretamente, ou por qual quer de suas Ca-
sas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da ad-
ministragdo indireta;...” (art. 49 da Constituico Fe-
derdl).

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998
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Dessa forma, um Poder limita ou trava o
outro. No caso especifico do Poder Legidlativo,
€ explicitaamissdo de controlar os atos do Po-
der Executivo. Assim, resta evidente a respon-
sabilidade dos congressistas pela manutencéo
dos limites congtitucionais e a importancia da
Contabilidade em sindlizar a observancia des-
ses limites. Tal responsabilidade € para com o
mandatério, ou sgja, 0 povo —titular do poder.

3. Aestrutura e as atribuicOes de controle

A comparagdo daestruturaestatal com aque-
ladas sociedades anbnimasfiguracadavez mais
representativa para o controle, em virtude da
utilizac8o disseminada, no setor publico, detec-
nologias gerenciais consolidadas junto ao se-

tor privado. A simetriaentre 0 empreendimento
do Estado e os demais empreendimentos, na
forma de sociedades anbnimas, pode ser resu-
mida em um quadro, com algum esfor¢o. Essa
simetria pode ser retratada em uma norma da
legislacdo societéria que caberia perfeitamente
nas orientagdes legais voltadas para o setor
publico. Trata-se do dever de diligéncia, assim
retratado nalei:
“Dever deDiligéncia
Art. 153. O administrador da compa-
nhia deve empregar, no exercicio de suas
funcdes, o cuidado e diligéncia que todo
homem ativo e probo costuma empregar
na administragdo dos seus proprios ne-
goécios’ (Lei 6.404, de 15 dedezembro de
1976).

Correspondéncia entre responsabilidades estatais e societarias

(" Instituicdo estatal

Funcéo

Empreendimento privado\

Congresso Nacional
dor externo

Orgao legiferante e controla-

Conselho de Administracao

Poder Executivo

Orgéo executivo

Diretoria

Comissdo Mista de Orca-
mentos e Comissodes de Fis-
calizacao e Controle da Ca-
mara dos Deputados e do
Senado Federal

Orgéo controlador externo

Conselho Fiscal

Poder Judiciario, Tribunal de

Auditores externos e 6rgaos

Auditores Independentes e

Contas da Unido e Ministé- | jurisprudenciais Orgaos Jurisprudenciais

rio Publico

Povo Titular do poder Acionistas

g J

O Tribuna de Contas € 6rgdo jurisdicional
em relagdo as contas dos administradores pu-
blicos, excetuando-se o Chefe da Administra-
¢do. Por forcadedispositivolegal (art. 6° daLei
n° 8.443/92 — Le Orgénicado Tribunal deCon-
tas), somente o Tribunal prové quitagdo das
contas. Outrossim, emboraoutrasinsténciasdo
Congresso Nacional emulem acondicao fiscali-
zatoria da Comissdo Mista, somente esta dis-
pde de certas prerrogativas explicitadas consti-
tuciona mente, em especial, ade solicitar infor-
macBes no prazo de cinco dias (art. 72 daCons-
tituic8o Federal).

Nesse singel o model o, o acionistacontrola-
dor contrapde seus interesses aos dos acionis-

tasminoritérios, assm como amaioriagoverna
mental tem divergéncias com respeito as mino-
rias de oposicéo.

Embora o Conselho de Administragéo e o
Conselho Fiscal apreciem asacBesdaDiretoria,
apalavrafinal sobre as contas cabe ao titular do
poder, reunido em assembléia-geral. Damesma
forma, o voto popular define quem subsiste no
poder. Ja os auditores independentes (setor pri-
vado) e os6rgaosjurisprudenciaisndo tém com-
promisso direto com os resultados, mas sinali-
zam a conformidade da ag&o administrativaaos
preceitos considerados razoavels. Tais precel-
tos provém dasregras e normas (leis e principi-
0s gerais, ho caso governamental) que definem
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o0s limites das agdes dos agentes sociais. O pa-
pel fundamental dos auditores independentes e
Orgdosjurisprudenciai s € assegurar que osmar-
cos estéo sendo obedecidos pel os agentes. No
setor publico, ao contrario, os auditores exter-
nostém o compromisso de aferir aqualidade da
gestéo.

A exigénciada prestacdo de contas e a peri-
odicidade do mandato, no setor publico, decor-
rem da condi¢do de republica (res publica, ou
coisa publica). Considerando que a gestéo tem
por objeto bens que ndo pertencem aquele que
osutiliza,

Prestar& contas qualquer pessoa fi-
sicaoujuridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou ad-
ministredinheiros, bensevalorespubli-
cos ou pelos quais a Unido responda,
0u gque, em nome desta assuma obriga-
¢Oes de natureza pecuniaria (parégrafo
Unico do art. 70 da Constituicao Federal
— grifo acrescido).

A obrigagdo de prestar contas alcanca to-
dos que promovam ou possam promover obri-
gacdes ou vincul os de natureza pecuniaria para
0 er&rio, umavez que esses Ndo o 0s proprie-
tariosdo patriménio gerido.

Aliés, tal obrigacéo € objetiva e inverte o
Onus da prova, segundo o Supremo Tribunal
Federal (STF). Comefeito, emdireitofinanceiro,
cabe a0 ordenador de despesas provar que ndo
€ responsavel pelas infractes das leis e dos re-
gulamentos que lhe sgjam imputadas na aplica-
¢ao do dinheiro publico®.

Ademais,

“A fiscalizacao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional epatrimoni-
al da Unido e das entidades da adminis-
tracdo direta e indireta, quanto a legali-
dade, | egitimidade, economicidade, apli-
cacao das subvengdes erenincia dere-
ceitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controleinterno de cada
Poder” (caput doart. 70 daConstituicéo
Federal, grifo acrescido).

Quando do exercicio do processo legidati-
Vo, configura-seanaturezapoliticado controle,
em virtude da escolha das finalidades e dos

5Brasi|. Supremo Tribunal Federal. Mandado de
Seguranga (MS) rP 20.335 — DF (Tribunal Pleno, em
13.10.1982). Relator: Ministro Moreira Alves.
www.stf.gov.br.

modos de acangé-las que encerra. Eleitas tais
alternativas, o controle assume caréter técnico,
deverificagdo daconformidade. Por conseguin-
te, vale separar 0s elementos constitucionais
parafins de exame, quais sgam: a natureza do
controle; os prismas sob 0s quais ocorrem tais
andlises; atitularidade do exercicio detais con-
troles.

Com respeito anaturezado controle, ao res-
sdltar as dimensdes contdbil, financeira, orga-
mentéria, operaciond epatrimonia dafiscaliza-
¢do, aLe Maior deixou de utilizar referencial
técnico exclusivamente contébil, pel o menossob
0 ponto de vista da contabilidade publica ou
governamental. A propdsito, vale referir adis-
cussdo, no ambito da auditoria governamental,
sobre as diferencas entre controle substantivo
econtroleformal. Existem vérios questionamen-
tos, nas instancias de controle governamental,
sobre a manutencgdo do atual modelo de preva-
Iénciado controle dito formal sobre o controle
nomeado de substantivo.

A legalidade, alegitimidade e a economici-
dade constituem dimensdes preconi zadas como
habeis a fiscaliza¢do pelo congtituinte origing
rio. A legalidade surge como o plano de mais
fécil compreensdo e prética, umavez que decor-
re da mera confrontacéo dos atos administrati-
voscom asnormas. A | egitimidade e aeconomi-
cidade envolvem limites mais sutis, porquanto
configuram juizo sobre a finaidade das agdes
do administrador e constituem, segundo essa
Gtica, exame do mérito—conveniénciae oportu-
nidade — de atos administrativos.

Nessalinha, os érgéos de controleinterno e
externo seriam competentes para o exame do
mérito administrativo. O controlen@o ofaz, ain-
daque, ao contrério do Poder Judici&rio, tenha
de considerar a apreciacéo da conveniéncia e
oportunidade do ato administrativo ao efetuar
juizo da€ficiéncia, eficaciaeeconomicidade. O
exame realizado pelo controle tem o objetivo
precipuo de avaliar aquaidade dagestéo e pro-
nunciar-se pela regularidade ou irregularidade
das agdes adminigtrativas. E a posteriori.

Jao Poder Judiciério tem por objetivo com-
patibilizar interesses em conflito, dizendo o di-
reito. Ele também se pronuncia sobre os atos e
fatos ocorridos. Tampouco o Poder Judici&rio
pode adentrar o mérito administrativo, em que
pesem as garantias constitucionais'®. Note-se

16Com efeito, “ale ndo excluiradaapreciagdo do
Poder Judiciério lesfo ou ameaga a direito” (inciso
XXXV do art. 5° da Constituicdo Federal).
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gue o Poder Judiciério ndo pode substituir a
discricionariedade do administrador pela do
juizY’. Dessa maneira, o STF entendeu que a
competéncia do TCU sobre o julgamento das
contas é exclusiva, salvo nulidade por irregula-
ridadeformal grave ou manifestailegalidade®.

A apreciacdo sobre a qualidade da gestéo
implicajuizo de valor sobre o que possaser en-
tendido como relevante. Entraem cena, agui, 0
conceito de materialidade, ou sgja, umjuizo po-
litico. Um exemplo patente dessas considera-
¢Oes apresentou-se no trancamento de agdo
pena contra ex-prefeita denunciada por crime
de responsabilidade em virtude da contratacdo
de gari, de forma isolada e por curto periodo,
sem observancia da exigéncia de concurso para
provimento de cargo publico. O STF entendeu
configuradaainsignificanciajuridicado atotido
€OmOo criminoso®.

Com respeito atitularidade do controle, cabe
recordar que “o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, seraexercido com o auxi-
lio do Tribunal de Contas da Uni&o...” (caput
doart. 71 daLei Maior). Dessarte, o constituin-
te entendeu por bem reservar ao Poder Legisla
tivo a prerrogativa de titularidade do controle
externo®. Nesse sentido, “o Tribunal [TCU] en-
caminhard ao Congresso Naciond, trimestral e
anuamente, relatério de suas atividades™ (§ 4°
do art. 71 da Constituicdo Federal). Ou sgja, 0
Tribunal de Contasé 6rgdo auxiliar einstrumen-
to do Congresso Naciona e desempenha, nes-
se mister, funcéo eminentemente técnica. Nou-
traspaavras, 0o TCU éinstrumento do Congres-
so Nacional — titular do controle externo — na
consecucdo dos fins preconizados pelo consti-
tuinte nas prerrogativas conferidas ao Poder Le-
gidativo.

O papel auxiliar desempenhado pelo TCU
ndo obsta aindependénciafuncional do Orgéo,
assegurada constitucionamente pela Lei Mai-
or. Na verdade, o Tribunal desempenha duas

YMEIRELLES (1991, p. 102 a 105).

BBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinério (RE) rf 55.821 — PR (12 Turma, em
18.9.1967). Relator: Ministro Victor Nunes.
www.stf.gov.br.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC
77.003 — PE. Reator: Ministro Marco Aurdlio, em
16.6.1998. www.stf.gov.br.

20Conforme o caput do art. 44 da Constitui¢cdo
Federal, “O Poder Legidativo é exercido pelo Con-
gresso Nacional, que se compde da Camara dos De-
putados e do Senado Federal.”

ordens de atribuic¢des: por ordem do Congresso
e por conta prépria. Aindaassim, € de se ques-
tionar setal independénciapodevir em prejuizo
daatividade adesenvolver como auxiliar no exer-
ciciodo controleexterno.

Adentrando o controle governamental, em
seqliéncia as atribuicdes e objetivos do contro-
le externo, aLel Maior determinou finalidades
para o controle interno. Nos termos da Consti-
tuicdo:

“OsPoderesLegidativo, Executivoe
Judiciario manter&o, de formaintegrada,
sistema de controle interno com afinali-
dade de:

| — AvALIAR O CUMPRIMENTO DAS ME-
TAsprevistasno plano plurianual, a Exe-
CUGAO DOS PROGRAMAS Oe governo E Dos
OrcaMENTOS da Unido;

Il — ComPROVAR @ LEGALIDADE € AVA-
LIAR 0S RESULTADOS, quanto a EFicAcia E
Ericiencia da gestdo orcamentaria, fi-
nanceira e patrimonial nos 6rgaos e
entidadesda administracéo federal, bem
como da aplicagdo de recursos publi-
cos por entidades de direito privado;

11l — ExErRceR 0 controle das opera-
¢Oes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uni&o;

IV — ApolAR 0 controle externo no
exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle
interno, ao tomarem conhecimento de
gualquer irregularidade ou ilegalida-
de, dela dar&o ciéncia ao Tribunal de
Contas da Uniao, sob pena de respon-
sabilidade solidaria.

8§ 2° Qualquer cidadao, partido po-
Iitico, associacdo ou sindicato € parte
legitima para, naformadalei, denunci-
ar irregularidades ou ilegalidades pe-
rante o Tribunal de Contas da Uniao*
(art. 74 da Constituicéo Federal — des-
taques acrescidos).

Dessarte, o texto reproduzido determinaque
havera avdiacdo de metas e programas, bem
como a avaliagdo dos resultados quanto a efi-

21Ha deficiéncia de natureza técnica legidativa
com respeito ao § 2°. Td deficiénciadecorre do fato
de o pardgrafo ndo tratar de assunto relacionado ao
caput do artigo. Naverdade, tal parégrafo deveriaou
encabecar artigo apartado, contendo definigéo exata
sobre o termo cidaddo, ou integrar o artigo 71 daLel
Maior.
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cécia e a eficiéncia da gestdo orcamentéria, fi-
nanceira e patrimonial. Além disso, todos os
bens e direitos, assim como os créditos, avaise
garantias serdo controlados (uma das formas
de controle é o registro contébil, sgja por meio
das contas do sistema financeiro ou patrimoni-
al, sgja pelas contas do sistema de compensa-
¢&0). Qualquer irregularidade ouilegalidade de-
vera ser comunicada aos tribunais de contas,
em prol do apoio ao controle externo.

Para as finalidades do atual estudo, basta
entender o conceito de eficiéncia como arela-
¢a0 entre 0s produtos e 0s recursos consumi-
dos pelo sistema, enquanto eficacia revela o
grau com que 0s obj etivos propostosforam atin-
gidos. Dessaforma, a avaliagdo sobre a efetivi-
dade — acance socid das agdes governamen-
tais — deixou de encontrar respaldo direto no
texto constitucional .

Além da esfera federal, a Lei Maior cuida
das esferas estaduais e municipais. A autono-
miapolitico-administrativadaUni&o, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios en-
contralimites nostermos constitucionai s*. Por
forcado art. 75 da Constituicéo Federal, asnor-
mas referentes a Secdo |X — Da fiscalizagdo
contébil, financeira e orcamentéria do Capi-
tulo| — Do Poder Legislativodo Titulo 1V —Da
organizacao dos poderes aplicam-se, no que
couberem, aorganizagdo, acomposicao eafis
calizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados
edo Distrito Federal, bem como dos Tribunaise
Conselhos de Contas dos Municipios.

A Constitui¢do tampouco esclarece o sujei-
to das contas, quando trata das prestagdes con-
cernentes aos territorios (equiparados a autar-
quias federais pela doutrina), estados e muni-
cipios. Enquanto “ascontasdo GovernodeTer-
ritério seréo submetidas ao Congresso Nacio-
nal, com parecer prévio do Tribuna de Contas
daUnido” (§2° doart. 33 daConstituicao Fede-
ra — grifo acrescido), o peculiar pacto federati-
VO naciona — singular em virtude da incluséo
dos municipios— determinaque:

“A fiscalizacdo do Municipio sera
exercida pelo Poder Legidativo munici-
pal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder
Executivomunicipal, naformadalei.

22Pgramaior detalhamento, recomenda-se aleitu-
ra dos verbetes respectivos no Dicionario de Orcar
mento, Plangjamento e Areas Afins, de autoria de
SANCHES (1997).

2Conforme o caput do art. 18 daLe Maior.

8§ 1° O controle externo da Camara
Municipal serdexercido como auxiliodos
Tribunais de Contas dos Estados ou do
Municipio ou dos Conselhos ou Tribu-
nais de Contas dos Municipios, onde
houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo
Orgdo competente, sobreascontasqueo
Prefeito deve anualmente prestar, sb dei-
xar&o de preval ecer por decisdo dedois
tergcos dos membros da Camara Munici-
pal.

§ 3° As contas dos Municipios fica-
rdo, durante sessenta dias, anualmente
a disposicéo de qualquer contribuinte,
para exame e apreciacao, o qual pode-
ra questionar-lhes a legitimidade, nos
termosdalei.

§ 4° E vedada a criagdo de tribunais,
Conselhos ou 6rgédos de contas munici-
pais’ (art. 31 da Constituicéo Federal —
grifo acrescido).

Figura oportuno tecer algumas considera-
¢Oes sobre o acance das contas prestadas pe-
los titulares do Poder Executivo. A diferenca
entre as expressdes contas do Presidente da
Republica, contas prestadas pelo Presidente
da Republica econtasdo Governova alémda
meraformalidade.

Se as contas prestadas abarcarem sO a res-
ponsabilidade do Presidente, as contas do res-
tante da Administracdo deixam de influir nas
contaspresidenciais. Comotitular do Poder Exe-
cutivo (e Chefe da Administracdo), aém dos
aspectos pertinentes a consolidacdo das demais
contas — seu contetido e formato — e asolidari-
edade advinda de a¢do ou omissdo, ha inde-
pendéncia das contas presidenciais com respel-
to ao controlador externo — Poder Legidativo®.
Em sendo contas do Governo, ta independén-
cia € questionavel, uma vez que hé interesse
préprio no julgamento das contas. Constata-se
gue aLei Maior assumiu um posicionamento
ambiguo sobre o contetido e formato das con-
tas, uma vez que deixou de esclarecer a quem
elas sereferem.

Conformeoinciso X doart. 49dal e Maior,
€ da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional “julgar anuamente as contas presta-

24Segundo o art. 84 da Constituicdo Federd, a
titularidede do Poder Executivo e o exercicio daadmi-
nistrac&o superior da Administragdo Federal s8o atri-
buicBes exclusivas do Presidente da Republica.
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das pelo Presidente da Republica e apreciar os
relatérios sobre a execucdo dos planos de go-
verno”. Atente-se para a existéncia de dois ver-
bos, ou sgja, duas agBesdiferentes: julgar eapre-
ciar. Ojulgamento e aapreciacdo ocorrem sobre
objetos distintos: no primeiro caso, versa sobre
as contas; no segundo, os planos de governo.

A visdo sistémica sobre quem é o sujeito
das contas perpassa também o exame dos inci-
sosV e X do art. 49, jatranscritos, que cuidam
das competéncias exclusivas do Congresso em
fiscalizar e controlar os atos do Poder Executi-
vo. No plano constitucional, “ O Poder Executi-
vo éexercido pelo Presidente da Republica, au-
xiliado pelos Ministros de Estado” (art. 76 da
Le Maior).

Em face da separacdo de Poderes, elevadaa
condi¢do de cldusula pétrea, e das atribuicdes
do Congresso Nacional, figura sustentével a
posi¢do de que as contas prestadas pelo Presi-
dente da Republica representam as contas do
Poder Executivo em face do Poder Legidativo.
Se, por um lado, tais contas sdo pegas politicas,
concernentes ao plano de governo e as politi-
cas publicas, porquanto envolvem escolha de
aternativas, por outro também sdo contas téc-
nicas, sujeitasaverificagdo de conformidade. O
parecer sobre essas contas pode classificar-se,
segundo a natureza da opinido que contém, em:
sem ressalva; com ressalva; adverso; com abs-
tencdo de opinido®.

Conformedispositivosconstitucionaisjare-
feridos (arts2° e60, § 4°, daConstitui¢éo Fede-
ral), o sistema de checks and balances néo é
passivel de ser aterado pelo congtituinte deri-
vado. Vale recordar, também, que ainterpreta
¢do constitucional deve prestigiar entendimen-
tos que compatibilizem normas anteriores. No
caso especifico do controle externo, a Lei P
4.320, de 17 demargo de 1964, preconizagque”o
Poder Executivo, anualmente, prestard contas
a0 Poder Legidativo, nos prazos estabel ecidos
nas Constitui¢des ou nas Leis Orgénicas dos
Municipios’ (caput do art. 81). Ora, isso ndo é
incompativel com ostermos constitucionais.

Tais contas, por motivos de conveniénciae
oportunidade, incorporam informagdes concer-
nentes aos outros Poderes, sem elidir seu carég
ter precipuo de julgamento das contas do Poder

2ltem 11.3.1.9 daNBC T 11 — Normas de audi-
toria independente das demonstracdes contabeis,
aprovada pela Resolugédo CFC n° 700, de 24 de abril
de 1991, do Conselho Federa de Contabilidade.

Executivo. | sso ocorreem virtude de aexecucdo
dos programas governamentais existir nos trés
Poderes. Dessa maneira, o Congresso Nacio-
nal, quetambém égoverno e o responsavel Ulti-
mo pelas politicas pablicas, verifica a adequa-
¢&o do plangamento governamental, aprovado
para os trés Poderes. Por conseguinte, descabe
0 julgamento dos relatdrios sobre a execucdo
dos planos de governo, mas t&o-sb a sua apre-
ciagdo. Seria despropositado supor que o Con-
gresso entendesse irregulares as proprias con-
tas.

E mister ndo olvidar que é politico o julga-
mento das contas do Poder Executivo pelo Po-
der Legidativo. Sendo politico, o Poder Legis-
lativo ndo julga as contas do Poder Judici&rio,
mas tao-s6 daquele Poder cujo titular, coinci-
dentemente, € o Presidente da Repblica

Esse entendimento do julgamento das con-
tas e da apreciacdo dos relatorios sobre a exe-
cucdo dos planos compatibiliza as varias atri-
bui¢des dos Poderes com o conceito de segre-
gacdo de fungdes, téo caro ao controle e enca-
recido pelo art. 3°dal el Maior. Ou sgja, 0 Poder
Legidativo julgaas contas do Poder Executivo
€, concomitantemente, aprecia os resultados da
implementacdo dos planos pelos quais é res-
ponsavel.

Assim, o Poder L egislativo discute, modifi-
ca e aprova o plangjamento oriundo do Poder
Executivo. Este realiza ou executa tal plangja
mento. O Poder Judiciério (assimcomo o Tribu-
nal de Contas daUnido e o Ministério Pablico)
auditae o Poder Legidativo controla, com ofito
de aprimorar seu plangjamento. Esse € um mo-
delo singelo eideal, mas que gjudaacompreen-
der as responsabilidades administrativas das
instituicOes e dos agentes publicos. Na verda-
de, todos os poderes executam parte dos pla-
nos e programas governamentais. Tanto € as-
sim que todos partilham do mesmo or¢amento,
significando que todos sdo responsaveis pela
consecucdo das politicas publicas®.

2 possivel visualizar as competéncias caracte-
risticas dos trés Poderes nas fungdes organi zacionais
— ou ciclo PDCA: Plan, Do, Control ou Check e
Audit ou Act (plangamento, execugdo, controle ou
verificagdo e auditoria ou atuacao corretiva) — utiliza-
das no gerenciamento de rotina, conforme referido
por GIL (1994, p. 52) eELY, NeivaHdena& KRAU-
SE, AngelaAlice Novelli, em A busca da qualidade
total no atendimento ao cliente da questéo dere-
feréncia (HTTP://www.biblioteca.ufrgs.br/arb/
19 neiva.htm).
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No contexto dejulgamento de contas e apre-
ciacdo dos relatérios de execugdo dos planos
governamentais, o parecer prévio do Tribunal
de Contas deixa de subsistir — explicitamente
no caso dos municipios e implicitamente nas
demais esferas — ante a votagdo por quérum
gualificado do Poder Legidativo. Isso ressalta
0 cardter subserviente dos aspectos técnicos
em relacdo as politicas, quando do julgamento
das contas do titular do Poder Executivo e da
Administracéo Federal.

Existem questionamentos sobre o carater
politico que assumem as decisdes dos Tribu-
nais de Contas. Para muitos, tais decisdes de-
veriam ser estritamente técnicas, em outras pa
lavras, deconformidade estritadlel ecominter-
pretacBes basicamente literais. No entanto, os
Ministrosdo TCU (e, por conseguinte, os Con-
selheiros dos tribunais de contas estaduais e
municipais) sdo agentes publicos escolhidos
pelo Congresso Naciona e pelo Presidente da
Republica. Ainda que tenham “... as mesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, venci-
mentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justica...” (§ 3° do art. 73 daCons-
tituico Federal), a escolha dos membros do
TCU ndo segue 0s mesmos critérios observa
dos para apontar agueles ministros.

Recorda-se que aos juizes é vedado, entre
outras proibi¢des, dedicarem-se aatividade po-
|itico-partidaria. Assim, taisgarantias e exigén-
cias visam arespaldar independéncia com res-
peito ao julgamento dos processos, em home-
nagem as funcdes de estado. Dessarte, ha con-
di¢des para que os juizes e membros dos tribu-
nais de contas sgjam agentes politicos em rela-
¢d0 a0 Estado, decidindo para o longo prazo,
em lugar de serem politicos quanto ao governo,
ou sgja, preocupados com decisdes de curto
prazo. Tais caracteristicas, no entanto, apresen-
tam-seinsuficientes, tanto paraaquelesque pre-
tendem um controle externo do Poder Judici&
rio, quanto para os que desgjam a despolitiza-
¢&o dos tribunais de contas.

Nesse particular, existem correntes que en-
tendem que o cardter técnico dos tribunais de
contas tem sido prejudi cado pelas escol has po-
liticas para os cargos de ministros ou conse-
Iheiros. Dessa forma, defendem mudancgas na
forma de indicacdo dos ministros e no funcio-
namento desses érgdos, como forma de despo-
litizar as respectivas decisdes. Em redidade, a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) rP
35, de 23 de marco de 1995, oratramitando na

Céamara dos Deputados, “dispde sobre a nome-
acdo de Ministros do Tribunal de Contas da
Uni&o e d4 outras providéncias’?. Td proposi-
¢do refere concurso publico, com participacéo
da Ordem dos Advogados do Brasil e outros
Conselhos profissionais.

Outro argumento para evidenciar o carater
eminentemente técnico das atividades da Corte
de Contas decorre da secdo que trata do Tribu-
nal de Contas. Tal se¢do insere-se no capitulo
do Poder Legidativo, exercido pelo Congresso
Nacional. Essa perspectiva é reforgcada pela ti-
tularidade do controleexterno atribuidaao Con-
gresso. Dessamaneira, aexisténciaconstitucio-
nal do Tribunal de Contas sejustificapel o auxi-
lio que deve prestar ao titular do poder-dever
defiscalizacdo, em lugar do mero julgamento de
contas. Nessa linha, existem correntes mais ra-
dicais, que propugnam atransformacao do mo-
delo detribunal de contas em controladoria.

Nem s0 os tribunais de contas s alvos de
novas proposigoes legislativas no sentido des-
ses aperfeicoamentos. E o caso, por exemplo,
daPEC n° 00460, de 4 de setembro de 1997, ora
tramitando na Cémara dos Deputados, cujo ob-
jetivo € criar 0 cargo de controlador gera da
Uni&o e estabelecer o 6rgéo central do sistema
de controle interno da administracdo publica
Estaria criada, assim, a Controladoria Geral da
Uni&o?.

Embora o exame das contas mereca desta-
gue, acompeténciado Tribuna eaimportancia
do parecer prévio ndo se esgotam na qudlifica-
¢80 sugerida para as contas prestadas pelo titu-
lar do Poder Executivo. Cumpreao Tribuna, tam-
bém, alertar o titular do controle externo com
respeito a efetividade das agdes plangjadas e
implementadas pelo conjunto do setor publico
numa determinada esfera de governo, os desvi-
os verificados, bem como aformade san&-los.

Quanto ao controlesocial, nesseestreito cir-
cuito de que fazem parte o Poder Legidativo,
Executivo e Judiciério, olegitimo titular do po-
der — 0 povo — tem apenas a capacidade de
iniciativa, mormente ainiciativa de eleger seus
representantes junto ao Poder Legidativo e a0
Poder Executivo. Notocanteainiciativadecon-
trole, as mengdes ao controle popular direto di-
zem respeito ao questionamento da legitimida-
de das contas municipais por qualquer con-

2’Deautoriado Deputado MARCONI PERILLO.

28De autoria do Deputado AUGUSTO NARDES
E OUTROS.
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tribuinte eadendnciadeirregularidadesouile-
galidades peranteo Tribund de ContasdaUni&o
por qualquer cidadao, partido politico, associ-
acdo ou sindicato. Da mesma forma, qual quer
cidadéo é parte legitima para propor agdo po-
pular queviseaanular ato lesivo ao patrimonio
publico ou de entidade de que o Estado partici-
pe e amoralidade administrativa®®.

Oart. 31, §3°, daCongtituicao Federal ndo é
suficientemente claro. Quem éo contribuinteque
pode questionar a legitimidade das contas mu-
nicipais? Deve ser morador do municipio?Pode
ser alguém incapaz, considerando ostermos do
Cddigo Civil? Tambémo art. 74, § 2°, daConsti-
tuicdo Federal carece de reparos. Quem € esse
cidad&o capaz de denunciar? Seratéo-sb alguem
no pleno gozo dos seusdireitospoliticos? Deve
apresentar o titulo de eleitor e estar em diacom
suas obrigagdes eleitorais? Por fim, recorda-se
oart. 5°,inciso LXXIII, daConstitui¢do Federd,
gue retoma a expressao cidad&o, ja comentada.

Todavia, ha um abrandamento desses con-
ceitos, no caso das Comissdes do Congresso e
das suas Casas, uma vez que € qualquer pes-
soa que pode oferecer peticdo, reclamacao, re-
presentac&o ou queixa contra atos ou omissdes
das autoridades ou entidades publicas®. Dessa
maneira, configura-semaior facilidadeno ofere-
cimento de contestacGes ou denudncias junto
a0 Poder Legidativo, inobstante a auséncia de
intervencdo direta do povo na continuagéo do
processo.

Em outras paavras, cumprem-se as obriga-
¢Oesrelativas ao controle governamental no seio
de um circuito relativamente restrito, uma vez
gue ndo é qualquer popular que pode manifes-
tar sua discordancia quanto as contas apresen-
tadas, mas t&0-s6 o contribuinte ou cidadao.
Em realidade, 0 povo somente intervém direta-
mente no periodo eleitoral, que, no momento,
corresponde a um ciclo de quatro anos. Ade-
mais, em tal processo decisorio, o produto da
contabilidade mostra-se irrelevante. Quantos

2%V aetranscrever as palavras de FERREIRA Fl-
LHO (1990), quando comenta o direito de peti¢do
manifesto pelo art. ®, XXXIV, da Lei Maior: “O
direito de peticdo, ou de representacdo,... tem uma
importancia apenas psicoldgica. Serve apenas para
permitir que o individuo sinta participar dagestdo do
interesse publico, insurgindo-se contra os abusos de
quaisquer autoridades e reclamando seu castigo. No
fundo, as peti¢des ndo témvalor pratico” (pag. 275).

30Conforme o art. 58, 8§ 2°, inciso 1V, da Consti-
tuicdo Federal.

gestoresjasetornaraminelegiveispor irregula-
ridade das contas?

Ha que se recordar: existem os usuariosin-
ternos e externos das informacdes relativas a
gestdo da coisa publica. O processo forma de
prestac@o de contas destina-se ao usuario in-
terno. Emboraexistam algunsinstrumentosfor-
mais para a accountability voltada ao usuario
externo, tais instrumentos revelam-se pratica-
mente inoperantes. Talvez as inovagdes intro-
duzidas pela Emenda Constitucional n° 19/98,
em particular no tocante as avaliactes, propici-
em que a contabilidade publica atinja novos
patamaresderelevanciasocia como instrumen-
to de evidenciacao.

Com efeito, dém daquelasinovagdes jare-
feridas, 0 Congresso Nacional ficouimcumbido
de, dentro de cento e vinte dias da promulga-
¢d0 da Emenda, elaborar lei de defesa do usué
rio de servicos publicos. Resta evidente, pelos
termos utilizados e pelafixacdo de prazo, are-
levancia do papel do consumidor de servigos
publicos no novo desenho de Estado que o cons-
tituinte derivado evidenciou naLe Maior. A par
desse papd, cabe aos instrumentos de accoun-
tability suprir as demandas por informagdes.

A identificacdo do usuério da informagéo
contébil governamental € damais alta relevan-
cia A Lei Maior afirma que “é assegurado a
todos o0 acesso a informag&o e resguardado o
sigilo dafonte, quando necessério ao exercicio
profissiona” (inciso XIV do art. 5° da Consti-
tuicdo Federal). Cumpre destacar que o Conse-
Iho Federal de Contabilidade, por meio daReso-
lugdo n° 774/94, reconhece que 0s Usudrios da
Contabilidade

“tanto podem ser internos como externos
e, maisanda, com interesses diversifica-
dos, razéo pelaqual asinformacfesgera-
das pela Entidade devem ser amplas e fi-
dedignas e, pelo menos, suficientes para
aavaliacdo dasuasituacdo patrimonia e
das mutactes sofridas pelo seu patrimé-
nio, permitindo arealizagéo deinferénci-
as sobre o seu futuro”.

4. A prestacdo de contas
A importancia da prestagdo de contas pode
ser dimensionada pelas seguintes prescrigdes
constitucionais:

“aUnido ndo intervira nos Estados nem
no Distrito Federal, exceto para... asse-
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gurar a observancia dos seguintes prin-
cipios constitucionais... prestagcdo de
contasdaadministracdo publica, diretae
indireta...” (dinead doinciso VII do art.
34 da Constituicéo Federal grifos acres-
cidos); “O Estado ndo intervird em seus
Municipios, nem a Uni&o nos Municipi-
oslocalizados em Territorio Federal, ex-
ceto quando... ndo forem prestadas con-
tas devidas, naformadalei...” (inciso Il
do art. 35 da Constituicdo Federal grifo
acrescido).
Enfim, aconsideracéo dal el Maior elevoua
prestacéo de contas a principio constitucional
explicito.

Acrescente-se a0 exposto o0s casos de cri-
me de responsabilidade do Presidente da Repu-
blica, ou sga, osatos que atentem contraaCons-
tituicdo, entre os quais o constituinte mencio-
nou: aexisténciadaUnido; olivreexercicio dos
Poderes constitucionais das unidades da Fede-
racdo; o exercicio dosdireitos politicos, indivi-
duais e sociais; a seguranga interna do Pais; a
probidade naadministracao; alel orcamentéria; 0
cumprimento das leis e das decisdesjudiciais®.

Prestar contas, na esfera federal, também é
competéncia privativa e indelegével do Presi-
dente da Republica, cabendo-lhe “ prestar, anu-
amente, ao Congresso Nacional, dentro de
sessenta dias apds a abertura da sessdo legidati-
Vg, as contasreferentesap exercicio anterior” (in-
ciso XXV doart. 84 daConstitui¢cao Federal) 2.

Se a0 Presidente cumpre prestar contas, a0
Congresso Nacional resta, entre outras atribui-
¢Oes exclusivas, “julgar anualmente as contas
prestadas pelo Presidente da Republica e apre-
ciar os relatorios sobre a execucao dos planos
degoverno” (inciso IX do art. 49 da Constitui-
¢do Federal). Tal julgamento somente ocorre
apos o Tribuna de Contas da Unido “apreciar
as contas prestadas anualmente pelo Presiden-
te da Replblica, mediante parecer prévio, que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar
deseu recebimento” (inciso | doart. 71 daCons-
tituic@o Federal). Nesse particular, € competén-
cia privativa da Camara dos Deputados proce-
der atomada de contas do Presidente da Repu-
blica, quando ndo apresentadas a0 Congresso

31Conforme o art. 85 da Constituicdo Federal.

32Nos termos do caput do art. 57 da Constituicao
Federd, “O Congresso Naciona reunir-se-4, anual-
mente, na Capital Federd, de 15 defevereiro a30 de
junho e de 1° de agosto a 15 de dezembro”.

Naciona dentro de sessenta dias ap6s a aber-
turadasessdo legidativa(art. 51, 111, daConsti-
tuicdo Federal). A Camara dos Deputados, por
suavez, compde-se de representantes do povo,
a0 passo que 0 Senado Federal compde-se de
representantes dos Estados e do Distrito Fede-
ra (arts. 45 e 46 daConstituicéo). Dessarte, fica
patente o vinculo entre os representantes do
povo eotitular do Poder Executivo.

A periodicidade anual da apresentagdo e,
quicd, do respectivo julgamento das contas,
bem como a anualidade orcamentéria, reflete o
caréer limitado e temporario do mandato go-
vernamental. Tal carater éfruto, por suavez, da
forma republicana adotada pela Congtituicdo e
inafastavel pelo congtituinte derivado, porquan-
to inscrita como clausula imutével. Atente-se
gue esse periodo éidéntico aguele do orcamen-
to. Isso faz sentido quando se compreende o
orcamento publico como aformade objetivar a
realizacdo dos planos governamentais. Dessar-
te, o ciclo das contas acompanha (ou deveria
acompanhar) o ciclo do plano a cumprir. Ali-
as, tal caracteristicaidentificatambém o perio-
do de abrangéncia do plano plurianual, em que
pese 0 descompasso relativo ao primeiro ano
do mandato.

Entre as funcdes reservadas ao Congresso,
0 congtituinte originario discriminou como com-
peténcia de comissdo mista permanente de Se-
nadores e Deputados, além da apreciacdo dos
projetos delel dos planos plurianuais, dasdire-
trizes orcamentarias, dos or¢camentos anuais e
dos créditos adicionais, 0 exame e aemisséo de
parecer sobre as contas apresentadas anual-
mente pelo Presidente da Republica®. Trata-se
da Comissdo Mistade Planos, Orcamentos PU-
blicos e Fiscalizagdo — CMPOF, dequecuidaa
Resolucdo do Congresso Naciona n° 02, de 15
de setembro de 1995. Assim, apds 0 pronuncia-
mento da Comissdo, amatéria serd apreciada e
votada no Plenério do Congresso, com vistas
a0 término da suatramitaco.

Existe, portanto, concentragdo de atribui-
¢Oesrelativasao orcamento e afiscalizacdo pela
CMPOF. Iss0 éjustificado pelo ciclo de contro-
le, ou sgja, verificar aadequagéo orcamentéria.
Também existe a superposi¢ao de tarefas con-
cernentes a fiscalizagdo e ao controle em rela-
¢a0 as comissdes de fiscalizagdo e controle das
duas Casas. Ainda que a abundancia aparente-
mente ndo prejudique, seriacabivel proposicéo

33Conforme o art. 166, 8§ 1°, da Constituicéo Fe-
deral.
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no sentido de constituirem-se duas comissdes
mistas permanentes. uma afeta & matérias es-
tritamente orcamentarias; outra, afiscalizacdo e
controle.

AtéaCongtitui¢do de 1988, acomissdo mis-
ta encarregada do exame da peca orcamentéria
eratemporéria. A principio, aperenidadedaCo-
missdo Mistaconfigura-secomo um avango. To-
davia, por forcadas mazelasocorridasem 1993,
identificadas pela CPI do Orcamento, decidiu-
se pela permanénciados membros da Comissdo
por periodos relativamente exiguos. 1sso tem
dificultado que os parlamentares aperfeicoem-
se nas matérias relativas aos planos, orgamen-
tos publicos e fiscalizag&o, caso ndo detenham
conhecimentos anteriores.

Destaca-se que o constituinte evitou oster-
mos exclusiva ou privativa quando cuidou de
descrever as competéncias da Comissdo Mista
Permanente. Interpreta-se que isso ensgjaria a
revisdo pelo Plenério das decisdes da Comis-
s80. A mesma observagdo vale para as deci-
sBes do érgéo auxiliar do Congresso Nacional,
0 Tribunal de Contas da Uni&o, n&o fosse asua
Le Orgénica®. Considerando atitularidade do
Controle Externo pelo Congresso Nacional ea
faltade exclusividade constitucional naatribui-
¢a0 dejulgar contas conferidaao Tribunal, nada
impede projeto de lei que proponha a revisio
das decisdes daquele 6rgéo auxiliar pelotitular
do controle externo.

Cumpre ressaltar que o constituinte elegeu
outras formas de controle além do referente a0
processo anual. Paraviabilizar um controlemais
préximo, no tempo, dos eventos, a Lei Maior
identifica uma série de dados que devem ser
evidenciados por meio de publicacdes. Tais da-
doscompdem, grosso modo, o fluxo dereceitas
e despesas e ndo podem ser olvidados pela con-
tabilidade, hgjavistaaimportancia que lhesfoi
concedida pela Constitui¢&o.

S Trata-se, mais precisamente, dos arts. # e @
dale n° 8.443/92, que tem a seguinte redacao:

“Art. £ O Tribunal de Contas da Unido tem
jurisdicdo prépria e privativa, em todo o territério
nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua
competéncia.

Art. @ Estéo sujeitas a tomada de contas e,
ressalvado o disposto no inciso XXXV do art. 5° da
Constituicdo Federa [apreciagdo do Poder Judicia
rio], sd por decisdo do Tribunal de Contas daUnido
podem ser liberadas dessa responsabilidade as pes-
soasindicadasnosincisos| aVI do art. 5° destaL&”
(colchetes nossos).

O patrimdnio publico recebeu pouca aten-
¢do por partedo constituinte originério. Aliés, é
significativo que existam téo poucas mengdes a
evidenciacdo do patriménio publico no texto
constitucional, tendo em vista que o objeto da
contabilidade € o patrimbnio e suas variagoes.
Em realidade, o constituinte originério prescre-
veu como bens da Unido aquel es discriminados
pelo art. 20, enquanto sdo bens dos estados
aqueles prescritos pelo art. 26 daLei Maior.
Contudo, ndo existe obrigatoriedade na di-
vulgacdo de informagdes sobre o patriménio
(dados de estoque). Isso contrasta com o de-
mandado para a receita e a despesa (dados
de fluxo). Ainda assim, o objetivo da Conta-
bilidade, como postulado pelos Principios
Fundamentais, € evidenciar o patriménio e as
suas variagdes®®.

4.1. A receita

O tratamento congtitucional da receita en-
contra guarida no capitulo relativo ao Sistema
Tributério Nacional*. Ao preconizar ascompe-
téncias de cada esfera politico-administrativa
paraainstituicdo e cobrancadetributos, o cons-
tituinte preocupou-se também com areparticdo
dasreceitastributarias. Quanto areparticdo das
receitastributérias, aemendaconstitucional re-
lativaao Fundo Social de Emergéncia (ou Fun-
do de Estabiliza¢do Fiscal) promoveu uma re-
distribuicéo dos recursos arrecadados entre as
vérias esferas politico-administrativas com o
expresso “ objetivo de saneamento financeiro da
Fazenda PlblicaFederal ede Estabilizagdo Eco-
némica’.

Aliés, tais recursos deveriam ser aplicados
prioritariamente nos custei os das agdes de sal-
de, educacdo, beneficios previdenciarios, auxi-
lios assistenciais de prestacdo continuada, in-
clusive liquidacdo de passivo previdenciario e
despesas orcamentérias associadas a progra-
mas de relevante interesse econdmico e social.
O congtituinte derivado também fixou aobriga-
¢80 de o Poder Executivo publicar bimestramen-
tedemonstrativo daexecugdo orcamentaria, dis-
criminando as fontes e usos do Fundo (art. 71
daCondtituicéo Federa). 1sso éinteressante pela
evidente caréter de entidade que a Unido ado-
tou, entidade essa em conflito com os erérios
estaduais e municipais.

%5Resolugdo CFC P 774/94, item 1.4.

36330 os arts. 145 a 162, bem como o art. 195 da
Le Maior.
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O disposto no art. 162 da Constituicéo é de
particular interesse paraatransparénciadascon-
taspublicas, porquanto determinaadivulgacao,

“até o tltimo dia do més subseqliente ao
daarrecadacdo, os montantes de cadaum
dos tributos arrecadados, os recursos
recebidos, os valores de origem tribut&
ria entregues e a entregar e a expressio
numeérica dos critérios de rateio”, discri-
minados por estado e por municipio®.

A atividade arrecadatéria, que, em tempos
idos, respondia & despesa, tornou-se autbnoma
daquela. Tanto éassim que areceitaorcamenté
ria, hoje, émeraestimativaparafazer faceades
pesafixada(ou autorizada).

Essaautonomiadareceita apresentaum de-
safio para as politicas publicas, mormente no
tocante a rentncia fiscal, a par da denominada
eliso fiscal. Atente-se que atividade estatal €
redistributiva de renda. Assm, quando umare-
gido qualquer contribui proporciona mente me-
nos do que outra, esta sendo beneficiada

Como n&o h&d mais necessidade de renovar
¢80 anua da concordancia do Poder Legidlati-
VO para que se efetuem as arrecadacfes com-
pulsbrias, as reavaiagdes periddicas sobre os
impactos sociais da arrecadacdo e da rentincia
deixam de existir ou se minimizam. A receita,
comportando-se deformaincremental e promo-
vendo o sentimento de perpetuidade, contra-
pde-se aconcepcdo de orcamento-programa. Em
ultima andlise, a falta de periodicidade para a
revisdo dos tributos dificulta a percepgéo do a-
cance socia das politicas pablicas concernentes
a escolha das fontes ou origens de recursos.

Parte dessa dificul dade é superada pela uti-
lizag&o das fontes de recursos, que sdo discri-
minadas segundo a vinculagdo das receitas aos
gastos. Entretanto, isso ndo é suficiente. O efel-
to distributivo das isences e rentdincias repre-
senta, por um lado, desafio para a contabilida-

$7Esserel atério tem grande importancia, como se
deflui daseguinte passagem: “A arrecadagdo do... no
primeiro més do ano esta envolta em mistério. A
portaria assinada pelo secretério... no Didrio Oficid
de... informa uma arrecadacdo tributéria de somen-
te..., quando ela, no mesmo més do ano passado foi
de... Por queo... ndo divulgou os dadosreais, publi-
cando apenas um resultado equivaente a menos de
1% daredlidade? Talvez porque, como foi divulgado,
o caixa'registrou’ um déficit de... Com oslancamen-
tos corretos, esse resultado se transformaem um sal -
do de...” (itdlico acrescido, destaque no original:
DUBEUX, 1998, p. 6).

de, especidmente pela caréncia de evidencia-
¢do do montante que poderia ser efetivamente
arrecadado. Por outro lado, mesmo o relatorio
por fontes tem seus problemas, quando associ-
ado a despesa®.

Em suma, o Congresso Naciona deixa de
antecipar o efeito concreto da gestéo publica,
caso sO observe um dos lados da equagéo (o da
despesa, no caso). O dominio darecelta, sob a
Gtica do controle das finangas publicas, ainda
carece de melhores instrumentos de acompa-
nhamento, porquanto ausente o caréter tempo-
rario e ciclico que permeia o conceito de repu-
blica. Atente-se que o dispositivo que preconi-
zademonstrativo regionalizado do efeito, sobre
as receitas e despesas, das isencles, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributéria e crediticia para acompa
nhar projeto de lei orcamentaria detém t&o-so
caréter informativo®. Sobre esse demonstrati-
VO pairam muitas divergéncias, a comecar pela
definicdo do que sgjam tais isencles, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios.

O governo é submetido arenovagéo de qua-
tro em quatro anos, ao passo que 0 orgamento
(lado da despesa) e a prestagcdo de contas so
anuais. Os impostos, entretanto, vigoram en-
guanto alei ndofor alterada, sendo queale tem
duracdo indefinida. Retirou-se da receita deri-
vada a necessidade de revisdo periddica que
existe nos demais elementos da repiblica

4.2. Os orgamentos

No capitulo relativo as finangas publicas, 0
constituinte reservou uma se¢ao para 0s orga-
mentos. Interessa discorrer brevemente sobre
esse assunto em virtude de consideractes pos-
teriores. Na verdade, so trés artigos do maior
interesse para os que militam na contabilidade
governamenta. Vale destacar que a competén-
cia paralegidar sobre direito tributério, finan-
celro e econdmico, assim como sobre orgamen-
to é concorrente: tanto a Unido quanto os esta-
doseo Digtrito Federal podem fazé-10%. Dessa

3E o que se depreende do exame da PortariaSTN
n° 82, de4.3.98, publicadano DOU — Secao 1 —de
5.3.98, p. 79 a90. Segundo a Demonstracdo da Exe-
cucdo da Despesas por Fonte de Recurso — Contri-
buicdo Socia p/ Financiamento da Seguridade Socid,
a dotagdo anual, ao final do exercicio, foi de R$
15.652.005 mil, enquanto aexecugdo correspondeu a
R$ 18.562.088 mil.

3Conformeart. 165, § 6°, daCondtituicio Federd.

40Art. 24 daConsgtituicao Federa . Recorda-se que,
ainda assim, existem tributos municipais.
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forma, acompeténciadaUni&o limitar-se-aaes
tabelecer normas gerais, ndo excluindo a com-
peténcia suplementar dos estados. O dispositi-
VO N&0 mencionou municipios.

Entremeios, destaca-se o dispositivo que
atribui alei complementar dispor sobre o exerci-
cio financeiro, as vigéncias, os prazos, aelabo-
racao eaorganizagdo do plano plurianual, dalel
dediretrizesorcamentériasedale orgcamentéria
anual, bem como o estabelecimento de normas
de gestdo financeira e patrimonia da Adminis-
tragdo, além das condi¢des paraaingtituicdo e
funcionamento de fundos”. Atualmente, tais
funcdes vem sendo preenchidas pela Lei 1P
4.320/64. O Projeto de Lel Complementar n® 135,
de 12 de dezembro de 1996, da Comissio Mista,
ora em tramitagdo na Cémara dos Deputados,
visaasuprir plenamente ademanda constitucio-
nal oraatendidapelale n°4.320/64.

Oart. 165 daConstitui¢do Federal fixoutrés
instrumentos legais de plangjamento, todos de
iniciativado Poder Executivo: o plano plurianu-
al; as diretrizes orcamentérias; 0s orgamentos
anuais. A lel queinstituir o plano plurianua es-
tabelecerd, por regido, diretrizes, objetivos e
metas da Administracdo para as despesas de
capital e delas decorrentes, assim como para 0s
programas de duracdo continuada. A lei de di-
retrizes orcamentarias compreenderametase pri-
oridades da Administragdo para o exercicio fi-
nanceiro subseqliente e orientard a elaboracéo
dalei orcamentaria anual, entre outros conted-
dos. A lel orgamentéria anual compreenderd o
orcamento fiscal, o orcamento de investimento
das empresas estatais e 0 orgamento da seguri-
dade social. Além disso, o Poder Executivo pu-
blicarg, até trinta dias apds o encerramento de
cada bimestre, relatdrio resumido da execucéo
orcamentéria®.

Vale recordar a defini¢do constitucional de
seguridade socidl:

“conjunto integrado de agBes deiniciati-
va dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relati-
VOs a salde, a previdéncia e & assistén-
ciasocia” (caput do art. 194 da Consti-
tuicdo Federal).

41Segundo o disposto no art. 165, § 9°, daCons-
tituicdo Federal.

“2Esses Relatorios tém sido regulamentados pe-
las sucessivas leis de diretrizes orgamentarias, mas
publicados ao bel-prazer do Poder Executivo, como
jase observou nareferéncia ao Correio Braziliense e
aPortaria STN rP 82/98.

Nesse contexto, a seguridade sera financia-
da por toda a sociedade, mediante recursos pro-
venientes dos orcamentos da Uni&o, dos Esta
dos, do Distrito Federal e dos Municipiose das
contribui¢des sociais (caput do art. 195).

Na verdade, o constituinte determinou que
as receitas dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios destinadas a seguridade social
constem dos respectivos or¢camentos, ndo inte-
grando o orcamento da Unido. Ademais, a pro-
posta de orcamento da seguridade social sera
elaborada de formaintegrada pel os 6rgéos res-
ponsaveis pela salide, previdéncia socid e as-
sisténciasocia, tendo em vista as metas e prio-
ridades estabelecidas na lel de diretrizes orga-
mentérias. A formulagdo de umapropostatinica
figuradesconcertante, em face daautonomiada
gestdo dos recursos.

Os orgamentos, mais do que a parte visivel
das despesas publicas, representam (ou deveri-
am) o plangiamento das despesas publicas, em
obediéncia ao plano governamenta. Ta plane-
jamento deve obediénciaaos|imites e objetivos
ja fixados para o estado, qualquer que sgja a
plataforma de governo. Assim € que o Presi-
dente da Republica, ao tomar posse, prestara o
compromisso de manter, defender e cumprir a
Constituicdo, nostermosdo art. 78 daL el Mai-
or. Esse compromisso antecede a possibilidade
de implementacdo da plataforma, idedrio ou
agenda que lhe permitiu elevar-se ao poder.

Tal observanciando prgjudicaasiniciativas
exclusivas de projetos de leis. Antes as respal-
da, porquanto é o titular do Poder Executivo
guem decide o momento ou o contelido dadis-
cussdo inicial. Tal entendimento encontra su-
porte nos prazos conferidos para o exercicio da
competéncia privativa do Presidente da Repu-
blicaem enviar ao Congresso Naciona apres-
tacd@o de contas, o plano plurianual, o projeto
de diretrizes orcamentdrias e as propostas de
orcamento previstas pela Constituicdo®. Ta
competénciaéreafirmadapeloart. 165 daCons-
tituicdo Federal.

O congtituinte preocupou-setambém com a
integracdo entre os varios instrumentos das fi-
nancas publicas. Assim, emendas ao projeto de
lel orcamentéria anual ou aos projetos que o

4SArts. 84, incisos X X1 (combinado com o art.
35, 8 2%, do ADCT) e XXIV, daLei Maior. Atente-se
para o uso do termo até. No caso de 0 prazo paraa
prestacdo de contas deixar de ser atendido, as contas
serdo tomadas exclusivamente pela Cémara dos
Deputados.
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modifiquem somente podem ser aprovadas caso
sgjam compativeiscom o plano plurianual ecom
ale dediretrizes orcamentérias; as emendas ao
projeto de lei de diretrizes orgamentérias ndo
serdo aprovadas quando incompativeis com o
plano plurianual. Ademais, os planos e progra-
mas nacionais, regionais e setoriais seréo ela-
borados em consonanciacom o plano plurianu-
al e apreciados pelo Congresso Nacional.

Ao lado de outrosinstrumentos de politicas
publicas, também o orcamento fiscal e o orga-
mento de investimento das estatais, compatibi-
lizados com o plano plurianual, tém afuncéo de
reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional, sem prejuizo de outras
fungdes. Ta disposicdo deveria ser cumprida
de forma progressiva no prazo de até dez anos,
distribuindo-se os recursos entre as regides
macroecondmicas em razdo proporcional apo-
pulacdo, apartir do quadro verificado no perio-
dode 1986 a1987%. Comoficariaoregistrodis-
S0 na contabilidade?

Considerando queaUni&o deveaplicar, anu-
almente, nunca menos de dezoito e os Estados,
o Digtrito Federal eosMunicipios, vinteecinco
por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendidas as transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino, cum-
pre a contabilidade também evidenciar o fiel
cumprimento do dispositivo®™.

Novas dificul dades ocorrem quando se pre-
tende assegurar a distribuicéo dos recursos pu-
blicos com prioridade para as demandas do en-
sino obrigatdrio, nos termos do plano nacional
de educacdo. Aliés, no periodo de dez anos a
contar de 1996, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios destinardo ndo menos de ses-
senta por cento desses recursos a manutencao
e ao desenvolvimento do ensino fundamental,
visando a sua universalizacdo e a remuneragdo
condizente do magistério (caput do art. 60 com
aredacdo da Emenda Constitucional n° 14, de
12 de setembro de 1996).

Quando cuidou da distribui¢do dos recur-
s0s, 0 constituinte determinou que, daqueles
destinados airrigacéo, vinte por cento cabem a
regido Centro-Oeste e cinglientaa Regido Nor-

44Conforme o caput do art. 35 do Ato das Dispo-
si¢cdes Constitucionais Transitorias, combinado com
0 art. 165 da Congtituicao Federal.

45Segundo o caput do art. 212 da Constitui¢ao
Federd.

deste®®. Sem divida, aevidenciagdo com fulcro
nesses critérios é mais fécil do que aquela cor-
respondente ao ensino. Mas, qual sera o real
custo de oportunidade de aplicacdo desses re-
cursos e o alcance socia do atua cumprimento
dessas disposi¢es? Com certeza, a contabili-
dade ganhariaem relevanciase respondessetais
guestionamentos

5. Consolidacao da perspectiva
constitucional sobre accountability e
contabilidade

Constam como objetivos fundamentais da
Republica Federativado Brasil aconstrugéo de
umasociedadelivre, justae solidéria; agarantia
do desenvolvimento nacional; a erradicagéo da
pobreza e marginalizagdo e a reducdo das desi-
gualdades sociais e regionais; a promogéo do
bem de todos, sem preconceitos”.

Nesse mister, cabe ao Congresso Naciona
dispor, com asanc¢éo do Presidente da Republi-
ca, sobre todas as matérias de competéncia da
Unido. Especial destaque receberam o sistema
tributério, a arrecadacéo e distribuicéo de ren-
das, o plano plurianual, asdiretrizes orcamenté-
rias, o orcamento anual, as operagdes de crédi-
to, adivida publica e as emissdes de curso for-
¢ado, além dos planos e programas nacionais,
regionais e setoriais de desenvolvimento. Tais
instrumentos devem atender aos objetivos fun-
damentais da Republica, reservando-se a con-
tabilidade a finalidade de evidenciar em que
medida os compromissos do Estado estdo sen-
do cumpridos pela execucdo governamental,
mormente no que concerne areducdo das desi-
gualdades e ao desenvolvimento nacional.

Mesmo as parti cipagfes do titular do Poder
Executivo no processo legidativo, caracteriza
daspor iniciativascomo ado veto, ndo elidema
competénciacongressual peranteaNag&o. Con-
siderando que o veto presidencial pode ser re-
jeitado em sessdo conjunta pelo voto da maio-
ria absoluta de Deputados e Senadores, em es-
crutinio secreto (art. 66, § 4°, da Constitui¢do
Federal), figurarazoavel afirmar ser de respon-
sabilidade do Poder Legidativo adefinigdo Ulti-
ma das politicas publicas, ainda que a proposta
segjado Executivo.

46Conformeart. 42 do Ato das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitorias.

4"Nos termos do art. 3° da Constituicdo Federal .
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O titular dainiciativatem o poder de esco-
Iher o momento em que a regulamentagéo dos
interesses vinculados a certas matérias havera
de ser discutida. Mas sdo os parlamentos que,
votando as leis e ostributos, desenvolvem uma
atitude de supervisdo e controle em relagéo ao
governo. Dai resultou o principio daresponsa-
bilidade politica, sendo esse controle politico
talvez aprincipal contribuicao parlamentar para
0 processo politico. ParaFerreiraFilho (1990, p.
140), ta controle é desempenhado mais eficaz-
mente nos regimes parlamentaristas; no presi-
dencialismo, essafiscalizacdo seriamenosefici-
ente.

O estabelecimento das diretrizes e bases de
plangjamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, que incorporara e compatibilizara
0s planos nacionais e regionais de desenvolvi-
mento, serd estabel ecido por lei. Nesse particu-
lar, o Estado, como agente normativo e regula-
dor daatividade econdmica, exerceraasfuncdes
de fiscalizag8o, incentivo e plangamento, sen-
do este determinante para o setor publico ein-
dicativo para o privado®. Entremeios, em face
dos atributos das demonstragdes contébeis,
seria razoavel supor que elas suportassem a
demandainformativae prospectivacom respel-
to ao direcionamento estatal. Todavia, € cons-
tatdvel que isso ndo ocorre.

Com efeito, o sistemacontébil utilizado pela
Administracdo Publica deixa de informar os
guantitativos fisicos, impossibilitando a nocéo
de custo unitério. Como verificar agficiénciaea
eficicia sem o cotgjamento entre os dados fi-
nanceiros e fisicos? A caréncia de dados sobre
0 cumprimento das metas fisicas inviabiliza a
verificagdo da economicidade, ou, em outras
palavras, impossibilitao cumprimento dadeter-
minac&o constitucional .

Na perspectiva do usudrio externo, ou sgja,
0 povo, ostributos, mormente 0simpostos, sdo
recolhidos independentemente da efetiva con-
traprestag@o dos servicos. O sistema de infor-
magdes voltado para esse usuario precisaria
evidenciar a efetiva contraprestacdo de bens e
servigos, de maneira a justificar eticamente o
recol himento compul sorio dos recursos.

No &mbito interno, também os destinatarios
das informaces financeiras desacompanhadas
das fisicas padecem com a fdta de relevancia
Sem os custos unitérios, deixade haver contro-
le€efetivo e, por conseguinte, plangjamento. Sem

48Consoante o0 art. 174, caput e § 1°, da Consti-
tuicdo Federal.

o controle, o plangjamento ndo pode efetivar as
correces de rumo necessérias para sinaizar
adequadamente as politicas publicas, em preju-
izo da governabilidade.

A visdo formdista, predominante no con-
trole externo, figura superada ante considera-
¢Bes de ordem operacional, financeira, patrimo-
nia e contabil, que se estendem para sistemas
além daesferafiscal. Resultadal apercepcéo da
faltadeconteldo material daquel estermos, qua
lificadoresdafiscalizacdo e do controle externo.

Basta verificar que o plangamento gover-
namental incorpora outros sistemas de recur-
sos, aém do estritamente orcamentério. Por
exemplo, cita-se o Plano Brasil em Ac&o, que
aglutina recursos de outras esferas politico-ad-
ministrativas e recursos privados, em aparente
afronta ao Principio da Entidade. Esse contra-
ponto pode harmonizar-se pelacompreensdo de
gue o sistema or¢camentério limita-se a Uni&o,
enquanto o plangamento governamental com-
preende os recursos disponivels ao Estado.

Ha, também, aparente einexplicavel despre-
zo dacontabilidade publicaparacom certas pr&
ticas de evidenciacgo do patrimonio, tais como
autilizagdo de valores de saida ou de mercado.
E 0 caso dos bens patrimoniaisregistrados pelo
valor de um centavo, t&o-sd para manté-lo re-
gistrado. Tais préticas ndo demonstram os efel-
tos da gest&o sobre o patriménio, em prejuizo
da publicidade e evidenciagdo das contas puU-
blicas. Entram em cena, também, asexternalida-
des e os custos de oportunidade, via de regra
sem registro pelaatual técnicacontabil e caren-
tesdetratamento maisapurado pelateoriaepra-
tica contabeis. E o caso, por exemplo, da &gua
tratada. O papel da comunidade é determinar
guem arca com o custo de tratamento: aguele
gue nela despeja os dejetos, naformadefiltros
despoluentes; os consumidores diretos, nafor-
ma de tarifas e taxas, a comunidade como um
todo, naforma deimpostos.

Outro exemplo de particular interesse repou-
sanaadministracéo de fundos e recursos extra-
orcamentérios das entidades paraestatais (caso
do sistema S — Senai, Ses, etc — e dos conse-
Ihos de classe) eaadministragéo defundos (Fun-
do de Garantiado Tempo de Servico e parte do
atual Fundo de Participacdo PIS/PASEP e atual
Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT*).

“Recorda-se que, pelo menos quarenta por cen-
to do PIS/PASEP financiaré programas de desenvol -
vimento econdmico, por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico, segundo prescreveo §
1° do art. 239 da Constituicdo Federal.
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Assim, os demonstrativos contdbeis mos-
tram-se inadequados para a fungéo de eviden-
ciar o adequado uso dos recursos publicos em
vista dos objetivos estatais e governamentais.
Resta especular sobre asformas utilizadas pelo
Estado e Governo brasileiros paraexercer o pla-
nejamento na condi¢do de determinativo parao
setor publico e indicativo para o setor privado.
Afinal, também cumpre ao Estado brasileiro,
como agente normativo e regulador da ativida-
de econbmica, exercer as funcdes de fiscaliza-
¢&o e incentivo®.

O primeiro passo paraincrementar arelevan-
cia das demonstragdes contabeis € reconhecer
assuas limitagdes. E imprescindivel observar a
distingao, efetuadapel o constituinte originario,
nas matérias de competéncia da Unido. Cada
competénciaexercita-se plenamente por meio de
instrumento adequado.

O plano plurianual, asdiretrizes orcamenté-
rias, o orcamento anual, as operagdes de crédi-
to, adivida publica e as emissdes de curso for-
¢ado constam no mesmo dispositivo, qual sgja,
oinciso Il do art. 48 daLei Maior. O sistema
orcamentéario participa, por conseguinte, deum
sistemaestruturado que contemplaas agdes go-
vernamentais, cujo horizonte € o mandato e cujo
objeto (entidade) contemplao préprio governo.

Janoinciso |V do mesmo artigo, constam os
planos e programas nacionais, regionais e seto-
riais de desenvolvimento. Até o presente mo-
mento, desconhece-se qualquer lel com preten-
s80 expressa de cumprir o dispositivo constitu-
cional. Entremeios, pondera-se que tais planos
de desenvolvimento seriam instrumentos habeis
paracoordenar aacdo estatal por prazos superi-
ores aquel es estabel ecidos para o governo. Ca-
beria-|hes, por isso, explicitar aparticipacéo de
terceiros naquilo que € a construgdo do Estado
0 maispréximo possivel doideal.

A faltade exercicio deinstrumentos adequa
dos para o plangamento concernente as carac-
teristicasdosinstrumentos de evidenciagéo dis-
criminados pelo constituinte pode ser observa-
dano plano plurianua (PPA) elaborado paraos
exerciciosde 1996 a1999. Deum|lado, aestrutu-
racao do plano plurianua ndo condiz com agque-
lado sistema orcamentério. De outro, ndo pre-
enche satisfatoriamente as condi¢des necessa
rias para apresentar-se como plano estruturan-
te. Assim, atentativa de traté-lo como umain-
formagdo financeiraconduz aresultados pifios.

%0Conforme o caput do art. 174 da Constitui¢cdo
Federd.

Tampouco é demonstrativo gerencial, porquan-
to a formatacéo dos dados atende a aspectos
operacionais. Ainda assim, o atual PPA apre-
senta-se melhor do que o anterior, no sentido de
melhor evidenciar as intencfes governamentais.

Em sintese, a contabilidade vem perdendo
relevancianaquilo que seria seu objetivo preci-
puo: indicar o estado atual e futuro das entida-
des Estado e Governo (nas respectivas esfe-
ras). Constata-se poucavisibilidade das discus-
sbes sobre accountability do setor publico.
Ademais, existe descumprimento formal e subs-
tancial dos proprios ditames constitucionais
sobre evidenciagdo, em que pese a preocupa-
¢80 dos sistemas de controle quanto aos as-
pectosformais.

6.Conclusdo

A Contabilidade (ciéncia ou doutrina) e a
contabilidade (atividade) tém aimportante mis-
s80 de evidenciar a estética e a dinamica patri-
monia de forma qualitativa e quantitativa. O
objetivo de tal missdo é possibilitar aos usuari-
ostomar decisdes com fulcro no conhecimento
da situacdo passada, do estado atua e das pers-
pectivasfuturasdo ente. A ciénciacontdbil con-
templa, portanto, um sistemade informagoes.

Asinformagdes contabeis sobre o setor pU-
blicotém, no planoideal daConstitui¢éo, o mar-
CO primeiro para gque os contadores cumpram
seu relevante papel no pacto socia, particular-
mente quando se trata da esfera piblica. Nesse
processo, N&o se pode olvidar que o povo € o
titular do poder. E a€ele que os governantes de-
vem prestar contas. Nesse caso, 0 povo é um
dos usuérios da contabilidade, conforme defi-
nido pelos Principios Fundamentais.

Hamuitos aprimoramentos a efetivar quan-
to aevidenciagdo das contas pUblicas, mormente
guando o Estado brasileiro assume novo papel.
A contabilidade necessita evidenciar adequa-
damente 0 uso dos recursos estatais para a sa-
tisfacdo dos | egitimos objetivos do Estado e do
Governo brasileiro. Em face dafaltadedominio
publico dessasinformacdes, afirma-se o entendi-
mento de que as demonstragdes contdbeis con-
cernentes ao setor deixam de cumprir plenamen-
te as exigéncias constitucionais e, por conse-
guinte, aquelas derivadas do conceito de ac-
countability. Com isso, perde a populagéo, na
formade obrase projetos que demoram, ou mes-
mo nunca se concluem, em vista das mudancas
de prioridades e insuficiéncia de recursos.
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Mas ndo basta aplicar recursos dentro dos
limites constitucionais ou legais, em observan-
cia aos principios da legalidade, impessoalida-
de, mordidade e publicidade. Existem tambéma
| egitimidade e aeconomicidade. Cumprerecor-
dar que, ao lado das obrigacdes concernentes
a0 Estado, existem as provenientes das promes-
sas governamentais. Afinal, os governantes
obtém seus mandatos por meio da apresenta-
¢80 de planos, agendas e compromissos. Esses
compromissosvinculam (ou deveriam vincular)
suas agdes quando do exercicio do mandato. A
contabilidade ndo tem-se prestado para manter
memoaria das promessas e planos governamen-
tais, em prejuizo do acompanhamento dalegiti-
midade da gestdo das contas publicas.

A preocupacdo dos contadores publicos
com aforma, em detrimento dasubstancia, ilus-
traadespreocupacdo paracom ostermosdal el
Maior. Paraconseguir relevanciasocia émister
preocupar-se em evidenciar as contas publicas
sob aluz dos objetivos impressos ao Estado.

Figura, ademais, imprescindivel aexisténcia
de estudos tedricos e praticos sobre a contabi-
lidade publica ou governamental gque versem
sobre arelevanciasocial das préticas contabels.
A preocupagdo sobre tais assuntos partiu de
umacategoriade usudriosinternos, osadminis-
tradores publicos, ante a mudanca de paradig-
ma do estado burocréatico para o estado geren-
cid. Assim, sem haver cumprido plenamente sua
missdo financeira, a contabilidade persegue as
dimensdes gerencia e operacional.

Se o interesse dos usuérios internos deter-
mina o alcance e qualidade dos sistemas dein-
formagdo, talvez as novas proposi¢des conti-
das pelo Projeto de Lel Complementar n° 135,
de 1996, oraem tramitaco naCamaraequepre-
tende substituir aLel n° 4.320/64, tenham t&o
pouca aderéncia, substantivamente, quanto as
atuais. Alids, as demonstracdes contébeis tam-
pouco parecem refletir os objetivos fundamen-
tais do Estado, consoante os termos constituci-
onais.

Em suma, restaconcluir quehdmuito afazer
para que a contabilidade sirva como auténtico
instrumento deaccountability, em particular no
tocante aos usuarios externos — os titulares do
poder, o povo. A partir do contelido constitucio-
nal concernente as informagdes contdbels, os
contadores publicos (ou governamentais) de-
vem iniciar a busca pela fiel representacdo do
alcance dos objetivos estatais. Essa busca pro-
mete resgatar a relevancia desses contadores e

da Contabilidade na construcdo de uma socie-
dade livre, justa e solidéria, que garanta o de-
senvolvimento nacional, erradique a pobreza e
amarginalizacdo, reduzaas des gual dades soci-
ais eregionals e promova o bem de todos, sem
preconceitos e discriminacao.

Para tanto, é necessério que Contabilidade
Publica atenda alguns requisitos:

| —evidencie a distanciaentre os resultados
da gestéo e o cumprimento dos objetivos fun-
damentais da Republica Federativa do Brasil,
consoante estabel ecidos pelaLel Maior, no seu
art. 3%

I —tenhamaior preocupagdo com asinfor-
macdes prestadas para 0s usuarios externos,
considerando o viés atual nos usuérios inter-
nos. Nesse sentido, a Emenda Constitucional
n° 19/98 representou um marco eum desafio. E
0 marco pelapreocupacdo explicitacominstru-
mentos de accountability voltados para o titu-
lar do poder (ou usuério dos servigos publico);
desafio pelaoportunidade que seof erecede &fir-
macdo socia da relevancia da Contabilidade
nesse mister;

Il —assuma maior abrangéncia, de formaa
contextualizar e evidenciar as condicionantes e
0s resultados sociais da gestdo governamental.
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1. Origens das fundacdes

As origens do instituto da fundacgo podem
ser inicialmente explicadas pel o espirito de soli-
dariedade, atributo do ser humano, dirigido a
uma busca de meios ou formas de auxilio as
pessoas necessitadas.

Com efeito, desde os primdrdios da histéria
da humanidade, registraram-se atitudes de
homens que, imbuidos pelo amor as artes, a
sabedoria, a cultura ou ao singelo, mas pro-
fundo, amor ao proximo, destinavam bens para
umafinalidade socidl.

Fundacdo é naverdade um instrumento por
meio do qual pode 0 ser humano —como pessoa
fisicaoujuridica—transmitir asociedade atual e
sucessivas geracOes seus ideais e convicgdes
eseguir atuando “ como vivo depois de morto”.

Esse desgjo de sobrevivéncia, deinterferén-
ciaou intervencao no seu proprio mundo, que é
comum aos homens de todos os tempos, pode
ser umadas explicagdes pelaqua afigurajuri-
dicade fundag&o lato sensu € conhecida desde
a antigliidade e conseguiu chegar até os dias
atuais, superando, por certo, desconfiangas,

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

41



receios e, inclusive, proibicdes dos poderes
publicos.

Os antecedentes da figura fundacional
podem estar localizados no antigo Egito, onde
atosfilantropicos, préoprios daguelacivilizagéo,
foram institucionalizados e depois cristalizados
commaior consisténcianaGrecia.

1.1. A posicdo do instituto
fundacional na Grécia

Na Grécia Cléssica, de acordo com o autor
espanhol Del Campo Arbulo?, inicialmente proi-
biu-se que as escolas de filésofos pudessem
organizar-se de umamaneirapermanenteapartir
de uma afetacéo de fundos proprios com o
objetivo dedifundir suas doutrinas, pelo temor,
por parte dos poderes publicos gregos, de que
tais ingtituigdes pudessem chegar a contribuir
paraumaalteracdo da ordem piblica

Por isso, naguela época ndo era permitido
gue as comunidades constituidas por pensa-
dores recebessem quaisquer doagfes ou pos-
suissem bens. Mas, como recorda Séens de
Miera, os fil6sofos encontraram um modo de
perpetuar sua vontade mediante um sistema de
indefinidos fideicomissos® sucessivos, como
fizeram, entre outros, Epicuro e Teofrasto.

O primeiro deles deixou seusjardins adois
de seus herdeiros, com a incumbéncia de que
do jardim pudessem desfrutar os fil6sofos de
sua Escola e impondo o mesmo énus, sucessi-
vamente, aos herdeiros de seus herdeiros. O
segundo, Teofrasto, ingtituiu herdeiros de seu
jardim a dez de seus discipulos para que, em
conjunto, desfrutassem, incumbindo-lhes que
seguissem seu exemplo quando eles mesmos
falecessem.

Temos como exemplo também aescolaque
Platdo fundou nos jardins da Academia, uma

1 CAMPO ARBULO, José del. Ley de funda-
ciones : comentariosal ey 30/1994 de fundacionesy
de incentivos fiscales a la participacion privada en
actividades de interés generd. Centro de Fundacion
Madrid, 1996. p. 24.

2 Fideicomisso, segundo alicdo de Caio Méarioda
Silva Pereira, constitui modalidade importante de
substituicdo, que repercute com frequéncia nas
sucessdes testamentérias. Consiste na ingtituicéo de
herdeiro ou legatério, com o encargo de transmitir 0s
bens a uma outra pessoa a certo tempo, por morte,
ou sob condicdo preestabelecida. O herdeiro ou le-
gatério indtituido denomina-sefiduciario ou gravado, e
0 substituto ou destinatério remoto dos bens chama-se
fideicomissério.

instituicdo de ensino do tipo cientifico-religio-
so, consagrada as musas, em Atenas. Tendo
dirigido a Academia por quase duas décadas,
legou-a, em seguida, atodos osdiscipul 0s, seus
sucessores.

1.2. A posicdo do instituto
fundacional em Roma

Em Roma, o instituto fundacional passou a
ter contornos mais definidos, inclusive pela
assimilacdo dainstitui¢do nos moldes anteriores,
emfacedofato deaGréciater sido conquistada.

As primeiras fundagdes romanas foram
dedicadas, segundo excelente pesquisa de
Londres da Nobrega®, ao culto funerério, a
distribuicdo de alimentos, a manutencdo de
criangas pobres e aos jogos.

Como recorda Luiz Fernando Coelho?, o
direito romano, emboraatribuisse persondidade
juridica somente aos entes do tipo associativo,
concebia a existéncia de patrimdnios vincula-
dos a determinados fins; a época do direito
romano cléssico, ndo existiam patriménios
dotados de autonomia juridica que pudessem
ser considerados antecedentes diretos da fun-
dacdo, mas a solugdo preconizada consistia na
transferéncia do patrimdénio a uma cidade ou
collegium, com aimposicao dosfinsdeutilidade
publica, o que erafeito mediante testamento ou
por ato inter vivos

No Império Romano, as fundagdes alimen-
taresparecemter sido meroinstrumento daagéo
do Imperador, ndo possuindo autonomia patri-
monial; entretanto, eram consideradas parte
independente dos bens do Estado. O Imperador
Trajano emprestou dinheiro a proprietérios da
regido de Vaéae destinou osjuros amanuten-
¢80 detrezentas criangas pobres. Plinio, o jovem,
fez doagdo de uma escola a cidade de Como.

Todavia, sequisermos melhor delimitar onde
surgiu a concep¢do de fundagdo com autono-
miajuridica, encontramos em Del Campo® uma
embasada resposta, quando esse autor antecipa
gue essa é uma criagao ndo de Roma, e sim de
Bizéncio, vez que, no momento em queo Cristia-
nismo envolve o Império Romano, comegam a
aparecer asinstitui¢oes genericamente denomi-

3NOBREGA, Vandick Londres da. Histéria e
sistema do Direito Privado Romano. 3. ed. Rio de
Janeiro : Freitas Bastos, p. 136.

4COELHO, Luiz Fernando. Fundagdes publicas
Rio de Janeiro : Forense, 1978. p. 9.

Sop. cit., p. 26.
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nadas piae causae ou estabelecimentos de
misericordia e caridade: hospitais, orfanatos,
asilos e outros semel hantes®.

Desde o ponto de vistatécnico paraaautor-
gade umaautonomia prépria a essas entidades,
havia sido necessério que o direito romano €li-
minassea proibicdo, anteriormente existente, de
realizar liberalidades tanto inter vivos como
mortis causae em favor de pessoas indetermi-
nadas. Dessa forma, as referidas entidades dei-
xaram de estar sob 0 jugo e protecdo da Igregja
paraseremtuteladas pelalL el do Império Roma-
no, quelhesdavaprotagonismojuridico proprio
desde o ponto de vista patrimonial, indepen-
dente que sua administragdo estivesse subme-
tidaao Bispo ou fosse prépria.

As piae causae apareciam tratadas, na
prética, como sujeito de direito dotado de capa-
cidade prépria, conseqliéncia de uma persona-
lidade juridicatécita. E, enquanto aparecessem
como proprietérias de bens moveis e iméveis
gue adquirissem e recebessem doacdes e
legados, eram instituidos herdeiros e podiam
comparecer em Juizo.

Registre-se, no entanto, que, em esséncia,
asingtitui¢despiae causaediferenciavam-sedas
atuai s fundagbes porque o patriménio vincula-
do a finalidade ndo era independente, e sim
continuava sendo propriedade do benfeitor.

Luiz Fernando Coelho aindapde em relevo,
sabiamente, que, na histdria das fundaces, a
constitui¢do de umaactio populariscomofim

6 Esse € um fato relevante na histéria das origens
das fundagBes. Francesco Ferrara, em sua Teoriasde
las Personas Juridicas, observa que as primeiras
fundacdes, de benemerénciae culto, acham-seincor-
poradas e confundidas com a personalidade das
igrejas, mas que ans poucos vao adquirindo autonomia
até se afirmarem como entes em si, embora sob a
protecdo e vigilanciaeclesiasticas, com baseaindana
autoridade de Ferrara, pode-se tomar como ponto de
partida desse desenvolvimento o decreto de Constan-
tino, que reconheceu as comunidades eclesiasticas
crist8s; apartir desse reconhecimento, essas comuni-
dades adquirem capacidade privada, podem ter patri-
monio e, efetivamente, passam a receber doagdes e
legados; desse modo, os privilégios concedidos as
igregjas foram estendidos aspiae causae,destinadasa
finsreligiosos, educacionais e caritativos, essaspiae
causae ja aparecem, no Império Romano posterior,
como instituicoes publicas eclesiasticas dotadas de
personalidade juridica segundo o direito comum. O
florescimento da caridade, fundamentada no Cristia-
nismo, alentada pela Igreja e favorecida pelos impe-
radores, € um dos momentos mais notaveisdacultura
bizantina

de serem efetivadas as fundagdes instituidas
por legado ou doagdes é um acontecimento de
especia relevancia

Esse ponto € inequivoco, pois, segundo
Ihering, as fundagdes sdo, por si mesmas, 0
objeto e centro de gravidade de todas as rodas
juridicas que asfazem mover, maso eixo do seu
Mmecanismo esta nas pessoas naturais, que séo
as que devem dela aproveitar. A personificagdo
das fundacBes é, pois, a forma apropriada de
um patriménio servir aos interesses e aos fins
de pessoas indeterminadas.

A partir da constituicdo daactio popularis,
no direito novo, configura-se para [hering um
direito subjetivo dos destinatérios dafundagao:
pobres, enfermos, vilvas, 0rféos, protetoresdas
artes etc., porque os dois elementos do direito,
0 interesse e a protecdo do interesse por si
mesmo, encontram-se efetivamente neld’.

2. Evoluco historica

Na realidade, a idéia de filantropia ou dos
mecenas, como o que hoje chamamos de funda-
¢&o orientada as finalidades de interesse gerdl,
comegou adelinear-se nal dade M oderna, depois
do Renascimento e da Reforma. As entidades
piae causae j4 haviam comegado a perder sua
forca desde o aparecimento dos estados nacio-
nais e na medida em que a Igreja perdia sua
influéncia.

Cunha Gongalves®, autor portugués, apre-
sentamemoravel obra-resumo daevolucdo ocor-
rida pela interferéncia das concepgdes germé-
nicas e da el aboracdo dos glosadores, canonistas
e post-glosadores, concluindo que

“assim chegou a doutrina das pessoas
coletivas a |dade Moderna; mas, tendo
essadoutrinacontribuido paraaexcessiva
acumulacdo e imobilizacdo de bens em
poder das ordens religiosas e outras cor-
poracdes e fundagles pias, seguiu-se a
repressdo dos bens de méo morta, sujei-
tando-se a constituicdo das novas pes-
soas coletivas a autorizagdes, fiscaliza-

¢Oes e incapacidades’.
Essas observacgdes de natureza historica
poderiam até parecer desnecessarias; todavia,
€ justamente no desenvolvimento do instituto

TIHERING, Rudolf von. O espirito do Direito
Romano. Traducgo de Rafael Benaion. Rio de Janeiro :
Alba, 1943. v. 4, p. 230.

8 GONGALVES, Cunha Tratado deDireito Civil ,
v. 1, t. 2, n. 117, p. 901-903.
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fundaciond nodireito francéseno direito alemao
gue se constata a importancia do estudo mor-
mente para, posteriormente, fixar maisaestrutura
defundacdo nodireito positivo brasileiro. Sylvio
Marcondes elenca alguns motivos pelos quais
devem ser apontadas as caracteristicas da
formagdo doinstituto no direito alienigena. S&o
elas.
“primeiro, porgque aprecedénciacronol 6-
gica dos respectivos diplomas legais
exprime, em suaseqiiéncia, alinhaevolu-
tiva da categoria, no Direito moderno;
segundo, porque, apuradas, agora, as
caracteristicas que Ihe d&o esses ordena
mentos, mais facil sera, depois, mostrar
asdiferencas essenciais com quefoi aco-
Ihida no Direito pétrio; terceiro, porque
essa diferenciacéo legislativa importa,
necessariamente, em elaboracéo doutri-
nariadiversificada, tornandoimprestavel,
num pais, hermenéutica juridica consa
grada em outro; quarto, porgque, em
consequiéncia, evidencia-se ser inaceita-
vel no Brasil —n&o obstante ainsisténcia
de juristas nossos em invocar autores
franceses e d emées — a pretensdo de que
se possa ver, na fundagdo do nosso
Cadigo Civil, pessoa juridica de direito
publico™.

2.1. A presenca
no direito francés

O direito francés apresenta uma situagdo sui
generis no que se refere as fundagdes; houve
uma reacdo do Estado francés as instituicdes
de méo morta, entre as quais afundacdo, e aca-
bou-se por impedir, por meio deum Edito repres-
sivo de 1749, a excessiva concentragéo de bens
pelasfundagbes, como osvultosos|egados que,
em detrimento dos herdeiros, eram |hes desti-
nados.

Salientou Saleilles®® que, “ quando sefalade
fundagdo, na Franca, é do legado sub modo ou
da doacdo sub modo que se trata, 0s quais néo
constituem uma verdadeira fundacgéo, no exato
sentidojuridico”, e Planiol-Ribert' que haperi-
gos econdémicos e politicos da formacéo de

¥ MARCONDES, Sylvio. Questfes de Direito
Mercantil. Saraiva, 1977. p. 206.

W0 SALEILLES, Dela personnalitéjuridique, p.
244-246, apud Sylvio Marcondes.

11 PLANIOL-RIBERT, Traité elémentaire de
Droit Civil. v. 1, n. 3.031, p. 1.057-1.058.

massas patrimoniais em poder de entidades de
durac&o ilimitada, como o exemplo dos abusos
verificados antes da Revolucgdo, e que definem
a fundagdo como “a destinagéo perpétua de
bens ou valores para um servigo determinado

pelo disponente”, encarecem a dificuldade de
sua criacdo direta, no sistemafrancés. Parains-

tituir-se por doagdo entre vivos, faz-se neces-

sariaapréviacriagdo de um estabel ecimento que
obtenhaadeclaracdo deutilidade publicae, aém
disso, aautorizagdo paraaceitar aliberalidade, a
fim de, so entéo, tornar-se efetivaafundacdo. A

sua criagdo por testamento enfrenta aimpossi-

bilidade de legado em favor de pessoa ainda
ndo concebida ao tempo da sucessdo, pois a
legatéria, inexistente a esse tempo, somente
depois viria a ser congtituida. Dai a razéo das
préticasindiretas. adoacéo e o legadosub modo.

Na Franca, esclarecem, toda pessoaficticiapri-

vada corresponde necessariamente a uma
associacdo de pessoas; a fundagdo, tal como

admitida na Alemanha — massa de bens desti-

nados a um determinado servico, investida
diretamente de personalidade juridica —, “é
incompativel com asnossasleis, no estado atua

dos textos’.

Em sintese, ndo houve na Franga a existén-
cia de uma fundacéo no sentido que hoje
emprestamos ao vocdbulo como patriménio
aut(_‘);omo e independente destinado a um fim
social.

2.2. A presenca
no direito alemdo

Asfundactes no direito alemao apresentam
como caracteristica marcante a presenca do
Estado em sua aprovacdo. Tuhr nos apresenta
a posicao destes entes no Codigo alemao:

“Junto & associagdo, o Cadigo Civil
reconhece outra espécie de pessoa juri-
dica, afundagdo, ou sgja, um patriménio
autdbnomo, que se destina a servir a um
objetivo, desde o inicio e por toda a sua
duracgo (...) Em sua qualidade de pessoa
juridica, afundagéo tem umaesferajuri-
dica nitidamente separada da de outras
pessoas e um patrimdnio préprio, inde-
pendentede outros(...) A fundag&o nasce
por vontade do fundador (negdcio de
fundacgdo) e aprovacéo do Estado. E
natural que o Estado se reserve o direito
de controlar 0 nascimento dessas massas
patrimoniais—a“mao morta” —jaque o
patrimdnio dafundagéo ficasubtraido, por
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tempo em principioilimitado, acirculagéo

juridicaereservado paraum objetivo de-

terminado (...) S6 afundacdo paraaqua

ofundador estédisposto asacrificar parte

de seu patriménio obterd a aprovacdo do
Estado”.

Em sintese, naspaavrasde Sylvio Marcondes,

dequem o temarecebeu um estudo aprofundado,

“na Alemanha, embora seja admitida a
investidura direta da fundagdo na quali-
dade de sujeito de direito, também se
verificou areacdo do Estado, ndo com o
rigor proibitivo do Direito francés, mas
gue se revela na necessidade de autori-
zaga0 governamental, préviae de nature-
za constitutiva, para criar-se fundacéo”.

2.3. A presenca
no direito inglés

Nalnglaterra, como em outros paisesprotes-
tantes, algrejatinhaseus propriostribunais que
vigiavam a correta aplicagao dosfidel comissos
caritativos, mas, quando eles desapareceram,
essaobrigacao recaiu sobre ostribunais perante
osquaisaCoroacompareciano papel deparens
patriae®?, isto € como defensora dos que néo
podem defender-se: os beneficiérios da organi-
zacdo de caridade.

Destaca Del Campo® que o papel da Coroa
britanicaderivou, por outraparte, paraumaisen-
¢d0 de impostos* em favor das organizagdes
beneficiérias constituidas na forma de fideico-
misso, trust, ou de qualquer outraincluida nas
organizacOes e associagdes dedicadas a finali-
dades caritativas, “charities’.

A matéria foi ordenada sistematicamente
pelaprimeiravez com apromulgacdo, nalngla-
terra, em 1601, do Estatuto dos Costumes de
Caridade (Statute of Charitable Uses), queenu-
merava certas finalidades consideradas como

2 Figura, creio, muito proxima do embrido do
Ministério Pdblico como defensor primeiro do Estado
edepois dasociedade.

B op. cit., p. 28

14 E interessante esclarecer que, no ambito brita
nico, os privilégiostributérios atribuidos as entidades
beneficiarias vinham determinados n&o pela forma
juridica do ente que os recebia, nem tampouco por
um regimejuridico proprio, sendo porque seentendia
queacongtituicao de um trust caritativo ou de qualquer
outra charity de forma néo-fideicomissariaimplicava
um solene contrato privado entre os benfeitores, 0s
beneficiarios e a Coroa protetora destes Ultimos.

filantrépicas. A listando eraexaustivae, curio-
samente, omitia as finalidades religiosas,
contrariamente a0 que haviasido, até o momento,
0 mais importante trabalho das fundactes na
Europa.

O Estatuto de 1601 passou aformar parteda
Common Law e orientou, desde a suaindepen-
déncia, o primitivo direito consuetudinario dos
Estados Unidos em matéria de fundacoes,
inclusive com o estabelecimento de normas
especiaisderivadas de suaconfiguracéo federd,
dando-se relevo ndo o as finalidades benefi-
centesou caritativas dasfundagdes, masao fato
de que, diferente de outras entidades, a funda-
¢d0 atuava sempre sem animo de lucro (non-
profit corporation).

Na Europa continental, as finalidades ou
entidades de“méao morta” cresceram e enrique-
ceram muito em pouco tempo, vez que foram
concebidas para adquirir ou receber bens e sem
capacidade, ou com uma capacidade muito
limitada, para dien&los. A propria lgreja, que
secularmente haviaacumulado um grande patri-
monio junto com as organizagdes benéficas,
preocupou os poderes publicos, que viam que
esta situacdo de bensextra comerciumresultava
improdutiva.

Assim, tanto na Franca, com Luis X1V, em
1666, como naEspanha, com Carlosl 1, em 1785,
editaram-se ordens no sentido de impor contro-
les e registros precisos® ao funcionamento
dessas organizagdes, frelando o processo de
criacdo e desenvolvimento das fundagdes.

Nesse periodo, em razéo de movimentos dou-
trinérios e de caréter anticlerical, essasingtitui-
¢Oes passam a existir precariamente, sob 0
principio de que a supremacia do Estado n&o
deviaempobrecer e por poderesinfra-soberanos
outorgados a institui¢des privadas.

2.4. O crescimento nos
Estados Unidos e na Europa

Ao final do século XVII1 e nos séculos X1X
e XX, as fundagdes ressurgem, expandem-se e
se consolidam. Osmotivossdo vériosediferen-
ciados. Nos Estados Unidos, primeiro foram os
problemas sociais decorrentes da Guerra da
Secessao (1861/1865) queexigiram um conside-

15 Comegaaqui 0 que se poderiadenominar tecni-
camente de sistema de concessdo do poder publico
paraacriacdo de fundagdo, em que hoje se destacao
Ministério Publico como instituicdo legalmente
responsdvel pela autorizagdo de sua existéncia
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rével esforco do Governo e dos particulares,
onde cita-se, entre os pioneiros das fundagdes
americanas, Benjamin Franklin, doador de
grandes somas de dinheiro as cidades de
Boston eFiladéifia, em 1790, paraempréstimo a
jovens artifices, e George Peabody, instituidor,
em 1867, do Peabody Educational Fund, des-
tinado a educagéo nos Estados do sul e do sudo-
este norte-americano; 0 Smithsonian Ingtitution,
fundado por James Smithson, € inaugurado em
1846.

As fundagdes americanas decorrem, por
certo, do extraordinério progresso econdmico
da nacdo americana, mas também de grandes
fortunas que, concentradas nas maos de alguns
magnatas, foram, por concepgao religiosa, culpa
ou por compaixao humanaou até arrependimento,
destinadas as fundagdes, como forma de fazer
com que a comunidade a que pertenciam parti-
Cipasse dessa riqueza.

Registre-se, éclaro, que, ao lado do espirito
publico e cristdo de alguns verdadeiros mece-
nas daquela época, havia as grandes empresas
e sociedades comerciai s que encontravam, com
amparo navision&rialegidacdo tribut&rianorte-
americana, voltada a0 bem comum, forma de
diminuic¢do de seuslucrostributaveis, correndo,
assim, fabulosas somas em dinheiro, que, ao
invés de serem pagos diretamente ao Estado
sob aforma de tributos, configuravam espécie
de pagamento indireto, ja que se dava a comu-
nidade diretamente o beneficio social comacria
¢80 e manutengdo de unidades de ensino, de
pesquisa, de cultura, de salde, de assisténcia
socia etc. S&o exemplos a Fundagéo Carnegie,
criadaem 1911, aFundacdo Rockefeller, criada
em 1913, quetem como missdo promover o bem-
estar dacomunidade, a Fundagéo Ford ea Fun-
dacdo W. K. Kellogg, criadaem 1930, que tem
€OmMO Mi ssdo patrocinar institui ¢des ou pessoas
gue realizam trabalhos sociais nas areas de
voluntariado filantrépico, juventude, educacao,
salde, desenvolvimento socia e lideranga.

NaGré& Bretanha, segue-setambém amesma
linhade comportamento observadanos Estados
Unidos, estando naguele pais algumas das fun-
dacBes mais antigas: Rowntree Trusts, criada
em 1904, Rhodes Trugt, criadaem 1902, eL ever-
Hulme Trust Fund, criadaem 1925.

Na Europa continental, o processo € seme-
Ihante e resultam significativas as influéncias
das | e Il Guerras Mundiais, depois das quais
restam milhares de pessoas de idade avancada
gue, sem descendentes diretos, decidem legar

seus bens afins sobretudo caritativos e sociais,
em recordacdo de seus familiares falecidos
naquelas guerras.

Durante a segunda metade do século XX,
em contraste com 0s paises socialistas, onde as
fundacBes desapareceram por incompativeis
com o principio de que o Estado e o Partido sdo
as Unicasfontes de bem-estar pablico, verificase
uma expansdo de fundagdes na Europa e nos
Estados Unidos, sendo duas as circunstancias:
de uma parte, as empresas, motivadas pelos
incentivos tributarios e em reavaiagdo de seu
papel social, sobrepdem-se aos particulares no
momento de congtituir novas fundagdes, e, de
outra, a mudanca de concep¢ao dos fins que
devam ter umafundacgo, que do campo dacari-
dade se dedocam para 0 campo da ciéncia de
investigacdo, da cultura, dos direitos humanos,
do meio ambiente etc's.

Surgem, dessarte, naEuropa, asgrandesfun-
dacBes: Volkswagen, Konrad Adenauer, Krupp
eBosch naAlemanha, Gulbenkian em Portugdl,
Agnelle e Olivetti na Itdlia, Fritz Thyssen na
Suica, Fundagdo Nobel na Suécia. Ou, naEspa-
nha, a Fundag&o Juan March.

3. Fundagdes
no direito brasileiro

3.1. A presenca
nas ordenagdes

No Brasil, osregistros comegam no periodo
em gue estivemos sob a égide das ordenagtes
manuelina e afonsing, nas quaisja eram conhe-
cidas asentidades denominadas de“ m& morta’.

O primeiro esbogo de fundagéo no Brasil,
segundo relato do ilustre Promotor de Justicade
Fundaces de S&o Paulo Edson José Rafael?,
datade 1738, quando Rom&o de Matos Duarte,
solteiro miliondrio, achou por bem separar parte

16 Utilizando expressies de Del Campo Arbulo,
alimitacdo de recursos que experimenta o Estado do
Bem-Estar Social como conseqiiénciada crise econd-
micafaz com que os governosdirijam suaatencéo ao
denominado Terceiro Setor, isto &, aquele que ndo se
constitui nem no mercado nem na Administracdo
Publica. Dessamaneira, o Estado, mantendo umavia
de solidariedade obrigatria— o imposto —, solicitae
promove umasolidariedade voluntariaque seexpressa
de modo muito definido na atividade das fundagdes.

" RAFAEL, Edson José. Fundaces e Direito :
tercairo sgtor. Séo Paulo : Melhoramentos, 1997. p.
68-69.
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de seu patrimdnio paraformar um “fundo” para
auxiliar, exclusivamente, osexpostosna“roda’,
gue, apartir de seu gesto, passariam ater trata-
mento digno ao serem atendidos na Santa Casa
de Misericordiado Rio de Janeiro.

Quer paraevitar aidentificacdo damae, quer
para dar protecéo ao recém-nascido sem que
soubessem a sua origem, foi engendrada uma
caixagiratoria, emformade cestaembutidanuma
roda, que possibilitava depositar-se a crianga
enjeitada pelo lado externo da parede da Santa
Casapara, imediatamente, ser recolhidapelolado
interno por enfermeiras de plantdo. Tao logo
instaladaaroda, noticiou-se pelo Rio de Janeiro
a sua existéncia e ela foi utilizada numerosas
vezes.

Foi registrado o primeiro caso atendido por
esse fundo trés dias apds a sua instituicéo: em
17 de janeiro de 1738, a Santa Casa de Miseri-
cordiado Rio de Janeiro recebiao seu primeiro
afilhado, um menino exposto na roda, embru-
Ihado em cueiro de chita verde e necessitando
de cuidados médicos.

Assim nasceu a“ Fundacgo Roméo deMatos
Duarte”, funcionando paralelamente & Santa
Casa do Rio, com patrimdnio proprio, afeto a
finalidade exclusivade dar protecéo e apoio aos
orfaos desvalidos cariocas.

O ingtituidor, mais tarde denominado “ben-
feitor magno dos expostos’, por ser também
mesdrio da Santa Casa, néo lograva, ao longo
dos anos, qualquer separacdo das entidades. a
Fundacéo Roméo de Matos Duarte foi sempre,
por ignoréancia, comodismo ou faltade legisla-
¢80 adequada, mero apéndice da Santa Casa
carioca. A despeito de patriménio préprio (casa
e dinheiro dado a juros), a despeito do nome
“Fundacéo Romé&o de Matos Duarte”, mesmo
daalaespecial (Casa dos Expostos) no interior
do hospital, a entidade ndo conseguia persona-
lidade juridicaautdbnoma.

Isso foi atendido provisoriamente em 29 de
janeiro de 1952, segundo relatos de Escragnole
Ddria, citado por Homero Sena e Clévis Mon-
teiro®®, ao designar-se uma pessoa distinta da
Santa Casa para, como tesoureiro, tomar conta,
administrar os bens, as dividas e os afazeres da
embrionéria Fundagdo Roméo de Matos, vindo
inclusive a ter o referido ente um “Regimento

18 SENNA, Homero, MONTEIRO, Clévis
Zobaran. Das fundagdes no Direito da Administra-
¢ao. Rio de Janeiro : Fundagdo Getllio Vargas, 1970.
p. 183-184.

Interno das Obrigagdes e Empregados da Casa
dos Expostos’.

Homero Senae ClévisMonteiro concluiram
que,

“arigor, o que Roméo de Matos Duarte
quis fazer, com suas doagdes para cria-
¢do dos meninos expostos ha Roda, foi
instituir umafundagdo, patrimonio afeta
do a determinado fim. Embora, ao que
tudo indica, esse patriménio tenha, desde
1752, administragdo autdnoma, néo foi
destacado dos demais bens pertencentes
a Santa Casa, que, em compensagao,
tomou a s o encargo de manter a Casa
dos Expostos, dando-lhe, porém, o nome
gue, talvez, aos irmédos mesarios tenha
parecido mai s sugestivo ou adeguado, de
Fundacéo Romao de Matos Duarte” ™.
Da mesma forma como registra Edson José
Rafael, com maior ou menor vinculagdo, varios
testamentos foram feitos nas cidades de S&o
Paulo e Santos, como, deresto, em vériasoutras
capitais dos estados brasileiros onde existiam
“Santas Casas de Misericordia’, com legados
(patrimdnio) aservirem paratal ou qua objetivo
(findlidade), previamente escolhido pelo proprio
testador, mas que, naverdade, tornaram-se ape-
nas um fundo, um mero apéndice dalegat&ria
Tais doagfes encontram-se as dezenas em
processos deinventarios nas Varasde Familiae
Sucessdes de todas as capitais estaduais brasi-
leiras.

3.2. A consolidagdo das normas
vigentes sobre fundagGes

Carlos Carvalho®, em notével trabalho de
recompilacdo do direito civil vigente no inicio
do século, apresentou sua “Nova Consolida-
¢do do Direito Civil”, para servir de subsidio a
discussdo do atual Cadigo Civil Brasileiro, que
estabelece serem pessoas juridicas de direito
privado:

“a) as fundagBes, estabelecimentos de
utilidade publicaou definspios, religio-
S0s, moraes, scientificos, artisticos, taes
como casas de educacdo, asylos, hospi-
taes, misericordias, igrejas, capellas,
ermidas, religides, academias, universi-

¥ op. cit., p. 185-6.

20 CARVALHO, Carlos Augusto de. Direito Civil
brazileiro recopilado ou nova consolidagao dasleis
civisvigentesem11 de agosto de 1899. Rio de Janei-
ro: F. Alves, 1899.
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dades, escolas livres de ensino superior,
collegios, seminarios, lyceus, monte-pios,
montes de socorro, caixas econdmicas,
comtanto que tenh&o patrimonio seu,
sejdo ou ndo subsidiados pelo cofres
publicos; b) as associagdes ou commu-
nidades ecclesiasticas, claustraes ou
regulares, mosteiros ou conventos, ordens
terceiras, irmandades, confrarias, devo-
¢Oes, beneficentes, de caridade, moraes,
scientificos, artisticos, politicos ou de
simples recreio; d) as fébricas das paro-
chias, os cabidos e mitras; €) as socieda
des commerciaes e civis que revestem
formacommercia; f) amassafaida.”

Estabelece, também, que as pessoas juridi-
cas de direito privado adquirem personalidade
juridica ou por disposi¢cdo expressa de lei ou
pelo preenchimento de condigBes nela estabe-
lecidas, com ou sem intervengdo do poder
publico.

E,

“quando descenderem de doagéo ou dis-
posi¢do de Ultimavontade, as fundactes
ficardo sujeitas as respectivas regras de
direito edopposicaodeterceiros prejudi-
cados, sendo prohibida, a instituicao de
capellas vinculadas, de quaesquer vin-
culos e a clausula de inelienabilidade de
todo o patrimonio ou de parte delle.”

E, no art. 156 da referida consolidagdo, ja
existe consignada a possibilidade de a¢do do
Ministério Publico na defesa do direito e do
patrimdnio fundacional, verbis:

“Si 0 acto de fundagdo ndo indicar o
modo e o0s 0rgdos da administragdo ou
osindicadosforem contrariosadireito, o
ministério publico e quaesguer interes-
sados promoverdo o que fér necessario
pararealizal-a, annullal-aou declard-air-
realisavem edar ao patriménio o destino
gue por direito no caso couber”.

Lega mente, entretanto, sd seouviu falar de
fundagBes no inicio deste século. A Lei n° 173,
de 10-9-1903, conferiapersonalidadejuridicaa
entidades com finslucrativos, cientificosereli-
giosost.

Inobstante adoutring, com Martinho Garcez,
j& se reconhece a figura juridica fundacional
mesmo antes da entrada em vigor do Cédigo
Civil2.

Assim, com o advento do Cdédigo Civil
Brasileiro, em 1° de janeiro de 1916, houve a
consolidagdo, no ordenamento juridico positi-
Vo, do ingtituto fundacional como pessoa juri-
dicadedireito privado, dotadade um patriménio
composto por bens livres destinados a uma
finalidade social determinada.

No Brasil, figuram como entidades fundacio-
nais mais antigas: a Fundacdo P&o dos Pobres
de Santo Antdnio, em Porto Alegre, de 1867, 0
Abrigo Cristo Redentor no Rio de Janeiro, de
1923, destinado a prestar assisténcia a mendi-
gos e a menores desamparados, e a Fundagdo
Getulio Vargas, de 1944, com afindidadetécnico-
educativa, especializadanaorganizagéo naciona
do trabalho.

2 op. cit, p. 70.
2 GARCEZ, Martinho. Da theoria geral do

Direito. Rio de Janeiro : J. R. dos Santos, 1914. p.
66-67.
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1. Introducdo

A pergunta a respeito da exigibilidade ou
ndo de procedimento licitatdrio prévio para a
contratacdo de servigos profissionais de advo-
caciando comportaumarespostagenérica, sgja
em sentido positivo, sgja em sentido negativo.
Na verdade, o campo de atuagéo profissiona
do advogado é bastante amplo, compreendendo
tanto trabalhos usuais, corriqueiros, de pequena
complexidade técnica, quanto situacdes de
extrema dificuldade, alta complexidade, verda-
deiramente pol émicas e de enorme repercussao
prética, tanto de ordem econémica quanto pro-
priamentejuridica, afetando o direito de pessoas
€ 0 proprio interesse publico.

O estudo desse problema exige muita pon-
deracdo, repudiando-se, de uma vez, solugdes
simplistas e extremadas. Nem se pode dizer que
todacontratacéo direta de advogado pel o Poder
Publico élicita, dado o cardter fundamental mente
intelectual e pessoal do trabalho advocaticio;
nem se pode afirmar que toda e qualquer con-
tratacdo de advogado deve ser precedida de
licitac8o, em face do principio daisonomia.

De imediato, cabe afastar um entendimento
gue vem grassando sobretudo no ambito de
alguns Tribunais de Contas, qual sgja, aquele
no sentido de que a Administrago Publicando
pode contratar advogados porque a Constitui-
¢a0 teria reservado essa funcdo aos procura-
dores, admitidos por concurso, apds a criagéo
dos respectivos cargos.
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Data venia das respeitaveis opinides dis-
cordantes, entendemos que o art. 132 daConsti-
tuicdo Federal, afirmando que* os Procuradores
dos Estados e do Distrito Federal exercerdo a
representacdo judicial e a consultoria das res-
pectivas unidades federadas’, ndo tem e ndo
pode ter esse acance.

De pronto j& se percebe que o dispositivo
ndo menciona os Municipios, e esse é um elo-
guentesiléncio, ditado pelo simplesbom senso,
poisexistem Municipios detodos os portes, que
comportam ou ndo ainstituicdo deumaprocura-
doria

Damesmaforma, ndo estaabrangidaaadmi-
nistracdo descentralizada ou indireta, especial-
mente as empresas edtatais, dotadas de perso-
nalidade juridica de direito privado e de patri-
monio distinto daquel e das unidades federadas
aque sevinculem.

Maisimportante queisso, porém, € lembrar
um postulado elementar de hermenéutica, no
sentido de que uma simples disposi¢ao isolada
(de cunho nitidamente corporativo, diga-se de
passagem) ndo pode derrubar um principio
fundamental daorganizacdo nacional, qual sgja,
0 principio federativo, que tem como compo-
nente essencial a autonomia administrativa dos
entes federados.

No caso dos Municipios, a Constitui¢éo
deixou aberta a possibilidade de que cada um,
no exercicio de sua autonomia, ao disciplinar
sua propria estrutura administrativa, de acordo
com suas peculiaridades, decidasobreacriacéo
ou ndo de uma procuradoria ou de cargos de
procuradores.

No caso dosEstadosedo Distrito Federal, a
obrigatoriedade de criagdo de procuradorias
para as tarefas usuais e corriqueiras de consul-
toria e representacdo judicial ndo é incompati-
vel com a contratagdo esporadica de advogados
para determinados servigos.

N&o se pode esquecer que o trabalho de
advogado requer uma elevadissima dose do
elemento confianca. Por isso mesmo, para a
solucéo de problemas usuais e corriqueiros, de
defesade um interesse plblico claramente afir-
mado pelalel, ndo haverdproblemaalgum (muito
a0 contrério, é atamente conveniente) que isso
seja feito por procuradores profissionais, de
carreira, imunes a ateragdes da supra estrutura
politica. Entretanto, existem assuntosde grande
repercussao politica, correspondentes aprogra-
mas ou prioridades determinadas exatamente
pela supra estrutura politica eleita democrati-

camente pelo corpo socid . Temas dessanature-
zarequerem o concurso, ou de assistentes juri-
dicos nomeados para cargos de provimento em
Comissdo, ou a contratacdo temporaria de pro-
fissionais alheios ao corpo permanente de ser-
vidores.

Procuradores ndo sdo santos. Sao seres
humanos, com todas as fraquezas dos seres
humanos, sujeitosacorrupgdo ou simplesmente
vinculados a correntes politicas adversas aos
representantes do povo democraticamente
eleitos.

Procuradores ndo governam. E totalmente
inaceitdvel 0 argumento no sentido de que os
pareceres emitidos pelas procuradorias sdo (ou
deveriam ser) vinculantes para quem governa,
para quem democraticamente recebeu o poder-
dever de decidir sobre 0 que é e 0 que ndo é de
interesse publico. Positivamente ndo cabeenem
deve caber aos procuradores emitir opinifes
vinculantes em matériade conveniénciae opor-
tunidade, sem embargo de que podem e devem
apontar ou destacar opgdes mais consenténeas
com val ores consagrados pelo sistemajuridico.

Mesmo quando ndo existe margem de discri-
cionariedade, é preciso lembrar que direito néo
€matemética, que os problemasjuridicos podem
comportar uma pluralidade de solugdes, depen-
dendo dos vetores e dos métodos interpretati-
vos. Direito é divergéncia: diferentes procura
dores podem emitir diferentes pareceres; todos
corretos. Somente o Poder Judici&rio, diantedo
caso concreto, tem a prerrogativa de dizer qual
das possiveis interpretacdes deve ser havida
como amelhor, a“corretd’, parafinsde solugéo
de determinado conflito.

N&o existe, portanto, uma suposta “ objeti-
vidade” nas manifestacbes das procuradorias
oficiais, em contraposi¢cado a uma “ subjetivida-
de” de advogados contratados. Todo e qual-
quer profissional do direito pode interpretar a
lel maisou menosinfluenciado por concepcdes
ou tendéncias pessoais, em matéria politica ou
religiosa, decorrentes do ambiente familiar ou
domeio socia em que vive, ou de experiéncias
pessoais €tc.

Além disso, ndo se pode conceber que, em
nome da defesa do interesse publico, cologue-se
0 Poder Publico em situagdo de inferioridade
perante os particulares, que sempre podem,
livremente, escolher os melhores advogados.

N&o se conhece caso algum de renomado
juristaquetenhadeixado seu escritorio particular
paraingressar em algumaprocuradoria. Também
ndo é usua que advogados muito bem sucedi-
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dosdeixem asuabancaparaingressar no servico
publico. Obviamente, existem procuradores que
efetivamente sdo respeitaveisjuristase eximios
advogados, sendo certo que as procuradorias,
normal mente, como regrageral, cumprem com
eficiénciaefidelidade ao interesse publico suas
importantissimasfuncdesde zelar pelalegdida-
de das acBes normamente empreendidas pela
Administracéo Publica.

N&o sevidumbreagui qua quer posi¢éo pre-
conceituosa ou ofensiva contra a generalidade
dos procuradores publicos. Apenas ndo se
aceita 0 endeusamento, nem se reconhece qual-
guer supremacianecessariamente decorrentedo
cargo ocupado.

Também ndo seestd, demaneiraaguma, pre-
tendendo esvaziar o disposto no supramencio-
nado art. 132 daConstituicéo Federd . A contra-
tacdo eventual e temporéria de advogados para
guestBes especificas ndo € o substituto perfeito
da procuradoria. O que se sustenta é que uma
coisando éincompativel com aoutra.

Também é preciso ficar perfeitamente claro
gue ninguém pode ser ingénuo a ponto de
ignorar que certas contrataces de advogado
sd0 pura fachada para encobrir partilhas de
valores, acertos politicos, pagamentos de divi-
das de campanha, favorecimentos indevidos
etc. Para coibir abusos que efetivamente exis-
tem, ndo se pode proscrever as contratagtes de
servigos advocaticios regulares e efetivamente
necess&rias para a melhor defesa do interesse
publico.

Um dado daresalidade é o fato de que, muitas
vezes, acontratacdo deum profissiona atamen-
te especializado fortalece a procuradoria, pelo
exempl o, pelaexperiénciae pelaorientacdo pro-
porcionada aos procuradores, tendo, muitas
vezes, um efeito preventivo, evitando o cometi-
mento defalhas que poderiam redundar naproli-
feracéo de acbes contra o Poder Plblico.

Em sintese, a contratagdo direta de servicos
técnicos profissionais de advogado tem sua
legalidade ou ilegalidade dependendo de cir-
cunstancias de fato, requerendo do intérprete
ou aplicador dalei um exame aprofundado de
cada especifico caso.

2. Os contratos
que podem ser celebrados
Em algumas situacles, a necessidade e a

licitude da contratacdo de servigostécnicos pro-
fissionais de advogados emergem claramente.

O exemplo mais comum é o da contratacéo
dejuristaderenome paraemitir parecer destina-
do a servir como ponto de apoio na defesa de
interesses publicos extremamente relevantes, a
ser feitapelo corpo permanente de procuradores.
| sso tanto pode referir-seaum caso determinado,
como também ao fornecimento de orientacdes,
a0 longo do tempo, a medida que os problemas
concretos forem surgindo.

Contratos dessa natureza podem ser cele-
brados com uma pessoa juridica (sociedade de
advogados), desde que o detentor da especial
habilitacdo se comprometa a executar pessoal-
mente 0s servicos contratados, além do que,
como é sabido, a constitui¢do de sociedades de
advogados se prende precipuamente a fatores
de ordem fisca, que néo estdo em causa neste
estudo.

Assim como as empresas privadas, também
as entidades governamentais podem contratar
aprestacdo de servicos de consultoriaem deter-
minadas especialidades juridicas (complemen-
tando o trabalho normalmente executado pelo
corpo permanente), compreendendo aandise e
ofornecimento de orientacdo em casos que apre-
sentem maior complexidade ou relevancia

Da mesma forma, pode haver contratacao
parao patrocinio de determinada ou determiné-
veis acles judiciais, de especia complexidade
ou de excepcional relevancia.

Além desses aspectos ligados ao objeto dos
contratos, cabe enfocar, também, a pessoa do
contratado; mais exatamente, sua qualificagéo
profissional. O conjunto das peculiaridades do
contrato e do contratado € que permite enqua-
drar a contratagéo entre aguelas que a doutrina
reconhece como justificadoras da inexigibili-
dade de licitagdo.

Umapaavra, entretanto, precisaser ditacom
relacdo apequenos Municipios, osquais, muitas
vezes, precisam contratar advogados que néo
s80 exatamente expoentes atamente titulados,
mas possuem conhecimentos e sdo dotados de
agumaexperiénciaem matériadedireito plblico
em nivel superior aosque militam normal mente
na advocacia civel, crimina ou trabalhista na
regido. A contratacéo de consultorianesse nivel
permite obter orientagdes razodveis por uma
remuneragdo maodica, e tanto pode servir para
auxiliar o eventua procurador permanente, como
paraatuar em lugar dele, quando inexistente.

Maisnitida, ainda, éacontratagéo, pelo Muni-
cipio, de advogado para a defesa de Prefeito
acusado de haver cometido crime de responsa-
bilidade ou infrac@o politico-administrativa.
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Nesses casos, a acusagdo sempre se refere a
atos prati cados no exercicio do mandato popular,
por dever de oficio. O alvo daacusagdo ndo éa
pessoa fisica, mas, sim, a autoridade publica
Prefeito Municipal; o que adefesavisapreservar
ndo é a pessoa fisica, mas, sim, o mandato
popular.

Sejapermitido transcrever aqui o quejadis-
semos sobre esse assunto em artigo publicado
arespeito do famigerado Decreto-L el n° 201/67,
gue dispbe sobre a responsabilidade de Prefel-
tos e Vereadores:

“Para concluir, convém recordar que
na Administracdo Publica hd umaneces-
sidade elementar de responsabilizacéo.
Todo administrador publico tem que ser
responsavel. N&o se admite administrador
irresponsével. Portanto, ndo h& divida
alguma que deve haver meios de respon-
sabilizacdo. Mas esta responsabilizacao
precisa ser feita com uma certa prudén-
cia, dadas as deficiéncias da legidagéo,
as dificuldades administrativas, as difi-
culdades de entendimento da legidagéo.
A responsabilizacdo deveexigtir, sm, mas
feitacom prudéncia. E estaprudénciatem
sido o padr&o de conduta do Poder Judi-
ciario.

E preciso considerar que quem esta
sendo julgado € um mandatario, é um
homem que recebeu a confianga do povo
paradesempenhar um mandato. Eum prin-
cipio geral do Direito Pena o in dubio
proreo, isto € nadividando secondena.
Com maior vigor este principio deve ser
aplicado ao caso de mandatarios politi-
Cos, que receberam um voto de confianca
de toda uma popul agéo.

Um outro aspecto que tem que ser
considerado é a questéo da eficiéncia na
administracdo. Imaginem um prefeito
acuado, espremido por uma atitude vio-
lenta, impensada, na aplicacéo desta
legislacéo.

O administrador recebe umamissdo a
redlizar. Ele éum agente darealizagdo do
interesse publico. E néo deve ser aterro-
rizado na sua fun¢do. Sendo ele jamais
conseguira satisfazer o interesse publico”.

DALLARI, Adilson Abreu. “Respon-
sabilidade dos Prefeitos e Vereadores’.
RDP 39-40, p. 260-261.

Tanto aacusagdo, quanto adefesa, especial-
mente nos casos de infracBes politico-admi-

nistrativas (julgadas pela Camara Municipal),
possuem um elevado componente politico-par-
tidario ou até mesmo de rel acionamento pesso-
a. Mas, se por um lado a defesa do Prefeito
deve ser suportadapel o Poder Pablico, (por uma
série de razbes: porque se trata de defender a
licitude de atos de oficio; porgque o que se esta
defendendo é um mandato popular; porque o
Prefeito é inocente até prova em contré&rio; e
porque, se assm nao for, a Cémara pode sim-
plesmente matar por inanicdo econdmica um
Prefeito que ndo seja de seu agrado), por outro
lado, é essencia que hgja confianca e empatia
entre o defensor e o defendido, o que nem sem-
pre ocorre se a defesa for feita por procurador
decarreira

Enfim, aqui estéo exemplificativamente ex-
postas a gumas situagdes justificadoras dacon-
tratac8o de servicos de advogados, mesmo que
hajauma procuradoriaregularmenteingtituidae
composta por procuradoresde carreira, ficando
evidenciado que uma coisa ndo é incompativel
comaoutra.

Comoregragera, acontratacao deadvogado
externo aos quadros da Administracdo Publica
comportaeaté mesmo exigealivreescolha, sem

licitag&o.

3. Consideracdes
doutrinarias

A contratacdo direta, sem licitagéo, com fun-
damento nainexigibilidade, baseia-se nainvia-
bilidade de competicéo, entendendo-se como
tal aimpossibilidade de comparacdo entrediver-
S0s possiveis executantes do servico pretendido.

Quando diversos profissionais puderem
realizar o mesmo e idéntico servico, ainda que
de natureza técni ca especiaizada, deve ser pro-
movida uma disputa entre eles. Entretanto,
guando diversos profissionais puderem realizar
um servico técnico profissional especializado,
mas o produto do trabalho de cadaum for dife-
rente do trabalho do outro, por forgadas caracte-
risticas pessoais do autor, ai entdo havera
impossi bilidade de competicéo, dadaasingula-
ridade do servigo.

Celso Antbnio Bandeira de Méello, em seu
Curso de Direito Administrativo (8. ed. Mahei-
ros, 1996. p. 332), resume demaneiraclaraeob-
jetiva essa questdo da singularidade, dizendo:

“Emsuma asingularidade érelevante
e um servico deve ser havido como sin-
gular qguando neletem deinterferir, como
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requisito de satisfatdrio atendimento da
necessidade administrativa, um compo-
nente criativo de seu autor, envolvendo
0 estilo, o trago, a engenhosidade, a es-
pecial habilidade, a contribuicdo intelec-
tual, artistica ou a argicia de quem o
executa, atributos estes que sdo precisa
mente os que a Administragdo reputa
convenientes e necessita para a satisfa-
¢&0 do interesse publico em causa.

Embora outros, talvez até muitos,
pudessem desempenhar a mesma ativi-
dade cientifica, técnicaou artistica, cada
gual ofariadsuamoda, deacordo com os
préprios critérios, sensibilidade, juizos,
interpretacdes e conclusdes, parciais ou
finais e tais fatores individualizadores
repercutirdo necessariamente quanto a
maior ou menor satisfacdo do interesse
publico. Bem por isto ndo € indiferente
gue sgjam prestados pelo sujeito A ou
pelos sujeitos B ou C, ainda que todos
estes fossem pessoas de excelente repu-
tacdo.

E natural, pois, que, em situacdes
deste género, a eleicdo do eventua con-
tratado — a ser obrigatoriamente esco-
Ihido entre os sujeitos de reconhecida
competéncia namatéria— recaiaem pro-
fissional ou empresa cujos desempenhos
despertem no contratante a convicgéo de
gue, para o caso, seréo presumivelmente
mais indicados do que os de outros, des-
pertando-Iheaconfiancadequeproduzira
a atividade mais adequada para 0 caso.

H4, pois, nisto, também um compo-
nente subjetivo ineliminavel por partede
quem contrata’ .

Quem efetua uma contratacéo direta, sem
licitag8o, assume umaespecia responsabilidade
pelos resultados do contrato. Quando um con-
trato realizado mediante regular licitagdo néo
chegaabom termo, néo ha que sefalar em res-
ponsabilidade pela escolha. E mais comodo e
seguro contratar mediante licitagdo, maso diri-
gente efetivamente preocupado com os resulta-
dos de sua gestdo ndo deve deixar de efetuar
contratacOes diretas quando isso for necessa-
rio, devendo apenas acautelar-se provendo-se
de dados que possam justificar a escolha.

Mais que isso, deve a autoridade compe-
tente, para decidir, evidenciar a efetiva necessi-
dade dessetipo de contratacdo, pois, obviamen-
te, ndo se pode contratar um profissiona ata

mente qualificado para executar servigos corri-
queiros.

A contratacdo direta se justifica quando se
conjugarem a alta complexidade do servico a
ser executado, justificando-se a escolha de pro-
fissiond de alto nivel, e a notoriedade do exe-
cutante escolhido, conformedestacaL UciaVdle
Figueiredo (Direitos dos Licitantes. 3. ed.
Malheiras, 1992. p. 34):

“Seanotoriaespecidizacdo éumadas
excegdes aregradalicitagdo, traz, como
conseqliéncia, a possibilidade de contra-
tacBesareveliado procedimentolicitato-
rio. E, assim sendo, h4 de estar bem evi-
denciado que se conjugam os fatores
necessarios a sua validade.

De conseguinte, como j& afirmado,
dois sdo os fatores que devem, obrigato-
riamente, estar presentes:

1) existéncia da especializacéo noto-
ria, em sintese, capacidade notéria;
2) necessidade desta especiaizaco

notoria, por parte da Administragdo”.

Segjaquad for aespécie de profissional espe-
cializado que se pretenda contratar, é preciso
gue estejam presentes, concomitantemente,
esses dois requisitos; caso contrério, sera obri-
gatdriaarealizagdo delicitagdo.

Entretanto, no caso da contratacdo de pro-
fissiona do Direito ou da execucado de servigos
profissionais privativos de advogado devida-
mente inscrito na Ordem dos Advogados do
Brasil, surgem algumas peculiaridadesimpediti-
vas da concorréncia derivadas da legislacéo
disciplinadorado exercicio profissional.

Mesmo que se tenha que proceder a uma
comparacdo entre diversos advogados, éimpos-
sivel arealizacdo de qualquer modalidadelicita-
térianaqual 0 menor prego sgja ou possaser 0
fator dejulgamento.

Alice Maria Gonzales Borges deixa isso
perfeitamente claro ao estudar a questdo espe-
cifica da contratacdo de advogado em trabaho
publicado sob otitulo “Licitag8o paracontrata-
¢80 de servicos profissionais de advocacia’,
publicado no Boletim Juridica— Administracéo
Municipal (editado em Salvador, n° 8, 1996, p.
7), no qual apresenta os seguintes argumentos:

_ “SeoEstatuto daOAB eo Cddigo de
Etica vedam a captacéo de clientela, os
procedimentos de mercantilizaggo dapro-
fissdo e o aviltamento de valores dos
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honorarios advocaticios (arts. 39 e41 do
Cddigo deEtica), como conciliar taisprin-
cipios com a participagéo de advogados,
concorrendo com outros advogados em
umalicitacdo de menor preco, nosmoldes
dosarts. 45,1 e§2°dal ei 8.666/93?

Também resultainvidvel, pelos mes-
Mos principios, aparticipacdo de escritd-
rios de advocacia em licitagdes do tipo
mel hor técnica, aqual, nostermosdo art.
46, 8§ 1°, descamba, afinal, parao coteja-
mento de pregos. Obviamente, também a
licitagdo de técnica e prego do art. 46, §
2°, que combinaaquel esdoisrequisitos’.

Esses judiciosos argumentos, entretanto,
ndo se aplicam a realizagdo de procedimento
licitatério na modalidade de concurso, no qual
o valor daremuneracdo € previamente estipula-
do, procedendo-se a escolha do melhor profis-
siona que se disponha arealizar o servico pre-
tendido pelo valor quea Administrago pretende
ou pode suportar.

Quando, porém, o elemento fundamental da
contratacdo for aconfiancarequeridapelasparti-
cularidades do caso, ndo se ha que falar nem
mesmo em concurso. O mesmo se pode dizer
com relacdo a situagdes emergenciais, de real
urgéncia.

Quem examinou a questdo daexigibilidade
ouinexigibilidade delicitacdo paraacontratagdo
de servicos profissionais de advogado de
maneira bastante ampla, apontando as diversas
varidveis, foi Mé&rcio Cammarosano (“Breves
anotacfes sobre a contratacao de servicos pro-
fissionais de advocacid’, ILC, Curitiba, r° 31/
674), conjugando os fatores de ordem préticae
de ordem juridica que afetam atomada de deci-
S30 nessa matéria

“Contratacdo de servicos de advoca
cia, como servigos de terceiros, sob 0
regimedal el n°8.666/93, sb podeser efe-
tuada em caréter eventual, esporadico,
contingencial. Admite-se a contratacdo
direta, sem licitagdo, se se estiver diante
de caso de dispensa ou situacdo de inexi-
gibilidade, nostermosdalei.

Se, mesmo paraservicosrotineirosde
advocacia, houver premente necessidade
de contratacdo de servigos de terceiros
por algum prazo, por alguma razdo
contingencial, devera ser redlizada pré-
vialicitagdo, sem embargo daobservacéo
de que as modalidades de certame
contempladasnaL el n° 8.666/93 ndo sdo,
em rigor, as mais adequadas a referida

finalidade. Se a urgéncia reclamada for
incompativel com as delongas de um
procedimento licitatério, poderd haver
contratacéo direta.

Se a necessidade da contratagéo de
servicosdeterceirosfor ditadapelacom-
plexidade ou sofisticacdo do servico
desejado, a reclamar profissional ou
escritério denotdriaespeciaizacdo, acon-
tratac8o direta serd o caminho, com fun-
damentonoart. 25,11, c.c. art. 13dalei n°
8.666/93, dando-se a0 § 1° do art. 25
interpretacdo razoavel, quendoinviabilize
suautilizagdo. Paratanto, cabe anotar que
a singularidade do servico, a reclamar
notoria especializacdo do seu prestador,
ndo significa que sd possam ser assim
qualificados servicosinéditos, ou que sd
um possa presté-lo. Se este for 0 caso,
havera manifesta inviabilidade da com-
peticéo, e a contratacdo direta terd por
fundamento o prépriocaput do art. 25.”

Essa questéo ja foi objeto de decisdo no
Supremo Tribunal Federal. Aorelatar o RHC n°
72.830-8-RO (Acdrdéo publicado no Boletim
LicitacBes e Contratos— BLC, Curitiba, n° 10,
1996, p. 521), oeminenteMinistro CarlosVelloso,
em seuilustrado voto, acol hido por unanimidade,
negando a existéncia de crime na contratacdo
de advogado para a defesa de interesses do
Estado junto aos Tribunais Superiores, fez a
seguinte notével ponderagdo:

“ Acrescente-se que a contratagdo de
advogado dispensa licitacdo, dado que a
matéria exige, inclusive, especializacao,
certo que setrata de trabalho intelectual,
impossivel de ser aferido em termos de
preco mais baixo. Nestalinha, o trabalho
deum médico operador. Imagine-seaaber-
turadelicitacdo paraacontratacéo deum
médico cirurgido para redlizar delicada
cirurgia num servidor. Esse absurdo so-
mente seria admissivel numa sociedade
gue ndo sabe conceituar valores. O mes-
mo pode ser dito em rel agdo ao advogado,
gue tem por missdo defender interesses
do Estado, que tem por missdo a defesa
dares publica”.

A importancia especial dos interesses a
serem defendidos n&o se coaduna com uma
escolhaautomética, formal, impessoal. Em certos
casos, ndo é irrelevante a escolha deste ou
daguele profissional. Deve a Administracdo
buscar 0 concurso do melhor profissional,
daquele que se apresente como mais habilitado
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para a execucdo daguela especifica tarefa, que
tanto pode ser a elaboragdo de um parecer,

guanto apropositurade umaacado judicial, ou a
defesa do interesse publico em uma agéo judi-
cial proposta por terceiros, ou, ainda, a presta-
¢a0 de servigos de consultoria por tempo deter-
minado.

Cabe repetir, todavia, que servico técnico
profissional especializado de advocacia sufi-
ciente para dispensar qualquer tipo de licitagéo
€ somente aquele de cardter singular, que exija
de seu executante conhecimentos extraordiné
rios, acimae aém dos exigidos parao regular e
normal exercicio daprofissao.

Somente se podera contratar a elaboracéo
de um parecer juridico, com dispensa de qual-
guer modalidade de licitagdo, com quem, além
de ser bacharel em direito, tenhaumaformacéo
académicasuperior ao simplesgrau de bacharel
emdireito, sgjadotado de especid titulacdo aca-
démica ou tenha exercido fungdes publicas de
hierarquia superior na &reajuridica; ndo é pos-
sivel escolher subjetivamente e contratar dire-
tamente um simples bacharel em direito para
promover execucOesfiscais.

Lamentavelmente os abusos que ja se co-
meteram nessa matéria estdo levando a uma
reacdo desarrazoada, redundando na formula-
¢80 de denlincias e mesmo na propositura de
um preocupante niimero de acles judiciais
contra profissionais dotados da maior honora-
bilidade, especialmente quando contratados
para atuar em casos de grande repercussao
politica, conforme tivemos oportunidade de
enfocar em nossamonografia sobre os procedi-
mentoslicitatorios:

“Atuamente, no tocante a contrata
¢80 de servigos técnicos profissionais
especializados, sem licitacdo, aAcao Po-
pular vulgarizou-se, transformando-seem
meio de atuagdo politica ou, até mesmo,
simples instrumento de extorsdo. Da
mesma forma, pululam as Acdes Civis
Publicas interpostas sem amals elemen-
tar cautela, sem o mais minimo cuidado
na apuracdo preliminar dos fatos. N&o se
pode pretender que autoridades e admi-
nistradores descuidem de sua honorabi-
lidade pessoal, a ponto de entregar tais
casos aos cuidados de uma espécie de
defensor natural. Entendemos que agen-
tes politicos, titulares de mandatos el eti-
vos, tém a obrigacdo de defender a inte-
gridade da outorga popular.

Damesmaforma, devem defender, da
melhor forma possivel, a integridade do
patrimdnio sob seus cuidados e zelar pelo
incremento de suas fontes de recursos’.

DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos
Juridicos da Licitacéo. 4. ed. Saraiva,
1997.p.57.

No exame da legalidade ou ilegalidade da
contratacdo direta de advogado, existe sempre
a necessidade de um exame cuidadoso e apro-
fundado de cada caso, assegurando-se aos
acusados o exercicio da ampla defesa, antes de
selhescausar qualquer gravame, aindaque ape-
nas de ordem moral, como ocorre quando se
deflagra um procedimento judicia totalmente
infundado.

Resumindo: a contratagéo eventud e tem-
porériade servigos de advocacia, com profissio-
nais ou firmas de notdria especializacdo, ndo
conflitacom amanutencdo de um corpo perma-
nente de procuradores ou servidores advoga-
dos, mas esta sujeita, em principio, alicitagéo,
realizada sob a modalidade de concurso, confi-
gurando-seainexigibilidade de qual quer proce-
dimento licitatorio apenas quando houver
impossibilidade de comparacéo, em funcdo da
singularidade do objeto.

4. A legislagdo

A luz das consideragdes doutrinrias acima
expostas, ficamaisfécil extrair o exato entendi-
mento das normas que disciplinam o assunto.

A Le n° 8.666, de 21 dejunho de 1993, em
seu art. 13, faz uma enumeracdo (meramente
exemplificativa) dos trabahos que por ela séo
considerados como *“servigos técnicos profis-
sionais especializados”.

Nos diversos incisos desse artigo, para os
efeitos deste estudo, cabe mencionar as refe-
réncias a estudos técnicos, pareceres, assesso-
rias ou consultorias técnicas, patrocinio ou
defesade causasjudiciais ou administrativas e,
ainda, treinamento e aperfeicoamento de pes-
soal.

E certo, pois, que os objetos das contrata-
¢Bes em exame se enguadram dentro daquilo
gue a propria Lei ja considera como servicos
técnicos profissionais especializados.

Essa enumeracdo esta diretamente relacio-
nada com aquestao dainexigibilidade delicita-
¢ao, que édisciplinadapelo art. 25:

“Art. 25—Einexigivel alicitagio quan-
do houver inviabilidade de competicao,
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emespecid:

Il — para a contratagcdo de servigos
técnicosenumeradosnoart. 13 destal e,
de natureza singular, com profissionais
ou empresas de notéria especializacéo,
vedada ainexigibilidade para servicos de
publicidade e divulgacao;”

Aliéds, a Ordem dos Advogados do Brasil,
Sec¢do de S&o Paulo, considerou eticamente
irrepreensivel a contratacdo de advogado com
fulcrono art. 25, 11, daLel n° 8.666/93 com a
redacdo dal e n°® 8.883/94, verhis:

“Licitacdo. Inexigibilidade para con-
tratacdo de advogado. Inexisténcia de
infracdo. Lei n° 8.666, de 21-6-1993, que
regulamenta o artigo 37, inciso XXI, da
Constitui¢do Federal, institui normaspara
licitagBes e contratos da administracdo
publica. Inexigibilidade de licitacdo para
contratacdo de advogado, para prestacao
de servicos patrocinio ou defesa de cau-
sas judiciais ou administrativas. Condi-
¢d0 de comprovagdo habil, em face da
natureza singular dos servigos técnicos
necessitados, de tratar-se de profissio-
nais ou empresas de notéria especializa
¢&0. Critério aceitével pelaevidenteinvia-
bilidade de competicéo licitatoria. Pres-
suposto da existéncia de necessaria
moralidade do agente publico no ato dis-
cricionario regular na aferi¢do da justa
notoriedade do concorrente. I nexisténcia,
na mencionada lei, de criacdo de hierar-
quia qualitativa dentro da categoria dos
advogados. Inexisténcia de infringéncia
éicanaférmulalegal licitatoria de con-
tratacdo de advogados pela administra-
¢do publica. Precedente no Processo rP
E-1.062".

(OAB — Tribunal de Etica. Processo
E-1.355, Relator Dr. EliasFarah).

O dispositivo em comento ndo apresenta
maior detalhamento quanto ao que deve ser
entendido como servigo “de natureza singular”
(tarefa essamuito bem cumprida pela doutring,
conforme o excerto de Celso Antonio Bandeira
de Mello acima transcrito), mas, em seu § 1°,
esmera-seemindicar quais os dados ou €lemen-
tos que permitem qualificar um profissional
como dotado de notoria especializacao:

“§1° — Considera-se de notériaespe-
cializagdo o profissional ou empresacujo
conceito no campo de sua especiaidade,

decorrente de desempenho anterior, es-
tudos, experiéncias, publicactes, organi-
zaga0, aparel hamento, equipe técnica, ou
de outros requisitos relacionados com
suas atividades, permitainferir que o seu
trabalho é essencia e indiscutivelmente
0 mais adequado a plena satisfagdo do
objeto do contrato”.

O exame dadocumentagdo apresentadapelo
advogado contratado, especialmente seu curri-
culum vitae, deve servir para confirmar ndo so
gueele édotado de notériaespecializagdo, mas,
sim, também, que ele éum juristacujaexperién-
ciaprofissional estaperfeitamente adequadaaos
objetivosamejados pelaAdministragdo Piblica
com asuacontratagdo. Ou sgja, ele € especiali-
zado exatamente naguilo para o que o contra-
tante necessita de assessoramento juridico ou
atuacdo judici&riade especia qualificacdo.

Nunca se pode esquecer, entretanto, o prin-
cipio da razoabilidade, que requer uma ponde-
raco entre a natureza e a relevancia dos inte-
ressesemjogo, acapacidadefinanceirade quem
contrata e a disponibilidade de profissionais
contratavels, no espago e no tempo.

5. Conclusdes

Como resumo final, diante de tudo quanto
foi exposto, pode-se dizer que a Constituicdo
Federal ndo impede a contratacdo de advoga-
dos pelaAdministragao Pdblica, muito especial-
mente no &mbito municipal.

Com base nos principios federativo e da
autonomiamunicipal, cadaMunicipio, ao orga-
nizar sua administragdo, decidira pela criagéo
ou ndo de procuradorias, pelacriagdo ou ndo de
cargo ou cargos de procuradores ou pelapurae
simples contratacdo de advogados externos, de
acordo com suas necessidades, possibilidades
e peculiaridades.

Na contratacgo de advogados, as especifi-
cidades do trabalho a ser realizado € que deter-
minardo aexigibilidade ou ndo delicitagao.

Em se tratando de situacdo que recomende
ou determine a contratagdo direta, sem licita-
¢80, deve-se tomar especia cuidado com as
caracteristicas do profissional contratado (qua-
lificac8o, experiéncia, confianca).

A livre escolha deve ser feitae examinadaa
luz do principio da razoabilidade, consideran-
do-se um conjunto de circunstancias. E intole-
rével a escolha mediante simples cotejo de

pregos.
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Sefor possivel eexigivel umaescolhaobje-
tiva, poder-se-aredizar umalicitagdo namodali-
dade de concurso, com a pré-determinagdo do
valor dos honoré&rios.

Em sintese, cabe apenasreafirmar que ndo €

possivel formular uma afirmagdo genérica no
tocante a exigibilidade de licitagdo para a con-
tratacdo de servicos profissionais de advogado,
sgjaem sentido positivo, sgjaem sentido nega-
tivo, pois cada caso € um caso.
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inconstitucionalidade

Controle externo do Poder Judiciario —
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perior do Ministério Publico do Estado de Séo Paulo.
E membro do Ingtituto Brasileiro de Direito Consti-
tuciona. Mestrando em Direito do Estado pela Uni-
versidade de S&o Paulo.

ALEXANDRE DE MORAES
SUMARIO

1. Poder Judiciario —autonomia e independén-
cia. 2. Independéncia do Poder Judiciario econtrole
externo. 3. Supremo Tribunal Federal e controle ex-
terno do Poder Judiciério.

1. Poder Judiciario — autonomia e
independéncia

O Poder Judiciario € um dos trés poderes
cléssicos previstos pela doutrina e consagrado
como um poder auténomo e independente, de
importanciacrescente no Estado de Direito, pais,
como afirma Sanches Viamonte, suafun¢do ndo
consiste somenteem administrar aJustica, pura
e simplesmente, sendo mais, pois seu mister é
ser o verdadeiro guardido da Constitui¢do, com
afinalidade de preservar, basicamente, os prin-
cipios da legdidade e igualdade, sem os quais
0s demai s tornariam-se vazi os. Essa concepcéo
resultou da consolidacéo de grandes principios
de organizacao politica, incorporados pelas ne-
cessidades juridicas na solugdo de conflitos.
Clémerson Merlin Cléve, nesse sentido, coloca
gueaCongtituicdo Federal de 1988 prestigiou o
Poder Judiciério. Concedeu, afinal, “aesse Po-
der o monopdlio dafungéojurisdicional”?.

Se é verdade que se deve ter em mente a
adverténcia de Pinto Ferreira de que

“nos derradeiros anos aumentou ainflu-
énciado Poder Judiciério. Se, aprincipio,
eraum érgéo de poucainfluéncia, eprati-
camente subordinado aos demais 6rgaos,
hoje néo somente € um oOrgéo distinto,
mas poderoso. E essa a razéo pela qual

1Temas de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Académica, 1993. p. 36.
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surgiu conhecido livro de Lambert intitu-
lado O governo dosjuizesealuta contra
alegislacéo social nos Estados Unidos
(1925), livroquemereceu aréplicadeRo-
ger Pinto naobraintituladaOsjuizesque
ndo governam (1934). Umatal doutrina
chegou a cristalizar-se numa orientagdo
avancada de que o Poder Judiciario éum
superpoder, como relembrou James Bla-
ck no livro A Constituicéo dos Estados
Unidos (1923, p. 150 es). Nemtanto, nem
guanto. O Poder Judiciério éum dostrés
poderes congtitucionais, ndo esta acima
dos demais poderes. Acolher aidéia do
superpoder, como aliasteve agasalho em
nosso STF, éumautopia, desmentidapela
realidade prética do Brasil e dos demais
paises’?;

ndo € menos verdade que o Poder Judiciario

ndo esta abaixo dos demai's, devendo, portanto

ter plena autonomia e independéncia.

N&o se consegue conceituar um verdadeiro
Estado de Direito Democrético sem aexisténcia
de um Poder Judiciario autdbnomo e indepen-
dente para que exerca sua fun¢do de guardido
dasleis, pois, como afirmou Zaffaroni, “achave
do poder do judiciario se acha no conceito de
independéncia” ®.

Dai as garantias de que goza, agumas das
guais asseguradas pela propria Constituicdo
Federal, sendo as principais a vitaliciedade,
inamovibilidade eirredutibilidade de vencimen-
tos. Na protecdo dessas garantias, devemos
atentar na recomendacdo de Montesquieu, de
gue as leis e expedientes administrativos ten-
dentesaintimidar osjuizescontravém oinstitu-
to das garantias judiciais, impedindo a presta
¢do jurisdicional, que ha de ser necessariamen-
te independente, e afetando, dessa forma, a se-
paracéo dos poderes e a propria estrutura go-
vernamentd. Na defesa da necesséria indepen-
dénciado Judiciério, Carl Schmitt afirmaquea
utilizacdo dalegislacéo pode ser facilmente di-
recionada para atingir os predicamentos dama-
gistratura, afetando a independéncia do Poder
Judiciério. Como autoprotecdo, o proprio Judi-
ciério podera garantir sua posi¢do constitucio-
nal, mediante controle judicial desses atos, de
onde concluimos aampla possibilidade de con-

2FERREIRA, Pinto. Comentérios a constituicéo
brasileira. So Paulo: Saraiva, 1992. v. 4. p. 03.

3ZAFFARONI, Eugenio Rall. Poder Judiciario -
traducdo: Juarez Tavares. S80 Paulo: RT, 1995, p. 87.

trole de constitucionalidade das leis ou atos
normativos que desrespeitem o livre exercicio
desse Poder. Ressalva, porém, a necessidade
dasubmissdo do magistrado ao império daCons-
tituicdo e das|eisao afirmar que
“En todos los casos, 1os fundamen-
tos del controle y de la decision judicia
han de ser normas que permitan una sub-
suncion precisay delimitada. Lasujecion
aunade estasnormases, justamente, con-
diciény premisadelaindependenciadel
poder judicial. Cuado el juez abandonael
terreno en que realmente es posible una
efectiva subsuncion bgjo nornas genera-
les y, como consecuencia, una sujecion
concretaalaley, dgjade ser unjuez inde-
pendiente, sin que pude aducirse en su
descargo ningunaaparienciadejudiciali-
dad”*.

Bandrés afirmaque aindependénciajudicia
constitui um direito fundamental dos cidad&os,
inclusiveodireito atutelajudicial eodireito ao
processo ejulgamento por um tribunal indepen-
denteeimparcia. E conclui, citando Luigi Ferra:
joli, paraquem aindependénciadamagistratura
pode ser entendida de diversas maneiras, inclu-
sive opostas,

“como independenciade lafuncion judi-
cial respecto del Poder Ejecutivoy delos
centros burocréticos de decision internos
alapropiaorganizacionjudicia, o como
independencia del Poder Judicial de cu-
alquir forma de control democrétaico y
popular. En una palavra, como indepen-
dencia frente a poder o como poder in-
dependente”s.

Assim, é preciso um Grgdo independente e
imparcid, paravelar pelaobservanciada Cons-
tituicdo, e garantidor da ordem naestruturago-
vernamental, mantendo nos seus papéis tanto
0 Poder federal como as autoridades dos Esta-
dos Federados, dém de consagrar a regra de
gue a Constituicdo limita os poderes dos Or-
gdosdasoberania. Marcelo Cagtano andisaessa
importante funcdo do Judiciario americano, apon-
tando que

“na verdade, a Constituicdo criou um
equilibrioinstavel entreaUnido e osEs-

4SCHMITT, Carl. La Defensadela Constitucion
(Der Hiiter der Verfassung) - traducdo do demao de
Manuel Sanchez Sarto. Madri: Tecnos1983, p. 53.

SBANDRES, José Manuel. Poder Judicial Y
Consgtitucion. Barcelona: Bosch-CasaEditoria, 1987.
p. 12.
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tados que nosprimeirostemposteriasido

muito fécil romper em beneficio dosEsta

dos, considerados fonte e origem da so-

beraniafederal, reduzindo a Uni&o aim-

porténcia. Era preciso que um érgéo in-

dependente e imparcial velasse pela ob-

servancia da Constituicdo e mantivesse
nos seus papéis tanto o Poder federal

como as autoridades dos Estados fede-

rados. O Supremo Tribunal chamou asi

essa missdo, que ndo |he estava atribui-

da expressamente na Constitui¢ao, a par-

tir do célebre caso Marbury v. Madison
(1803). Mascom elaveioumaidéanova,

desconhecida em Inglaterra: a de que a
Constituicdo limitaos poderesdos 6rgéos
da soberania’®.

2. Independéncia do Poder Judiciario e
controle externo

A imperiosaobrigatoriedade de imparciali-
dade e independéncia do Poder Judici&rio nos
traz a necessidade de tratarmos dared possibi-
lidade da criago de um controle externo sobre
suas atividades.

O estudo deveandlisar, primeiramente, o teor
de dois artigos da Constituicdo Federal, o art.
2° (S3o Poderesda Uni&o, independentesehar-
mdnicosentresi, o Legislativo, 0 Executivoeo
Judiciario) eoart. 60, §4°, 111 (N&o sera objeto
de deliberacao a proposta de emenda tenden-
te a abolir a separacdo dos Poderes), pois a
conjugacdo de ambos nos mostraque o legisla-
dor congtituinte, a0 proclamar a existéncia de
poderes da Republica, independentes e harmo-
nicos entre si, cada qual com sua fungéo sobe-
rana, buscou uma finalidade maior, qual sgja,
evitar o arbitrio egarantir aliberdadeindividual
do cidad&o. Ambas as previsdes vieram acom-
panhadas pelo manto da imutabilidade, preten-
dendo o legislador constituinte evitar o futuro
desequilibrio entre os detentores das fungdes
estatais.

A harmoniaprevistaentre os Poderesde Es-
tado vem acompanhada de um detalhado siste-
ma de freios e contrapesos (check and balan-
ces), consistente em controles reciprocos’.

SCAETANO, Marcdlo. Direito constitucional. 2.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987.v. I. p. 117.

Cf. MORAES, Alexandre. Direitos humanos.
Sdo Paulo: Atlas, 1997. p. 65-75; PICARRA, Nuno.
Separacao de poderes como doutrina e principio
constitucional. Coimbra: Coimbra, 1989. ; FERRAZ,

Assim, é necess&rio lembrar, dentro dessa
idéadereciprocidade de controles, que afis-
calizacdo contabil, financeira, orcamentéria, ope-
racional e patrimonial das unidades administra-
tivas do Poder Judiciério devera ser realizada
pelo Poder Legidativo, por meio do proprio Con-
gresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uni&o®, no &mbito nacional.

Além disso, 0 modo de escolha e investidu-
radacupulado Poder Judiciério —os Ministros
do Supremo Tribunal Federal — sofre rigoroso
controle por parte tanto do Poder Executivo,
guanto do Poder Legidlativo. A Constituicdo
Federal prevé, emseuart. 101, queo

“Supremo Tribunal Federal compde-
se de onze Ministros, escolhidos dentre
cidaddos com mais de trinta e cinco e
menos de sessenta e cinco anos de ida-
de, de notével saber juridico e reputacdo
ilibada’,

sendo que o pardgrafo Unico do citado artigo
determina que

“Os Ministros do Supremo Tribunal
Federal seréo nomeados pelo Presidente
da Replblica, depois de aprovada a es-
colha pela maioria absoluta do Senado
Federal”.

N&o bastasse isso, 0 Poder Judiciério sofre
controle administrativo na escolha e modo de
investidura de altos magistrados de Tribunais
Superiores, d ém daregrado quinto constitucio-
nal na Justica Federal, no &mbito da Uni&o; e
nos Tribunais Estaduais e do Distrito Federal.

A reforcar esse sistemade controles exerci-
dos sobre o Poder Judiciario, como relembra
José Tarcizio de AlmeidaMel o,

“o controle legislativo do Poder Judicia-
rio, além dagueleem que o Congressotem
como auxiliar o Tribunal de Contas da
Unido, d&se com a participacdo na ela-
boracdo dos projetos de lei, deiniciativa
do Supremo Tribunal Federal, dos Tribu-
nais Superiores e dos Tribunais de Justi-
¢a, concernentes a adteracéo do nimero
de cargos de membros dos Tribunais e
dos respectivos servidores, efixacdo dos
vencimentos, bem como aorganizagéo e
divisdojudiciaria(art. 96, 111)"°.

Anna Candidada Cunha. Conflito entre poderes. Séo
Paulo: RT, 1994.
8CF, at. 71, IV.

SALMEIDA MELO, José Tarcizio de. Direito
congtitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 258.
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Todos esses controles configuram-se pre-
visdes origindrias do legislador constituinte,
dentro do equilibrio que deve pautar a harmo-
nia entre os Poderes da Republica.

Seriapossivel, pois, ao legislador constitu-
inte derivado — Congresso Nacional —conceber
atarefa de criacdo de um verdadeiro Quarto
Poder, cujafuncdo precipuaseriacontrolar um
dostrés Poderes da Republica, originariamente
criado e organizado pela Assembléia Nacional
Constituinte?

Cremosquenéo, sob penadegraveferimento
a uma das clausulas pétreas. a Separacédo dos
Poderes'®. A criacdo de um 6rgdo autbnomo e
externo ao Poder Judiciario, com a missdo de
fiscalizélo e controlé-lo, acabaria por desres-
peitar flagrantemente osarts. 2° €60, §49, 111, da
Constituicéo Federal, configurando-se em uma
intervencdo dos demais poderes na magistratu-
ra, que ficariasubmetidahierérquicae politica-
mente a um Orgao politico, composto por inte-
grantes pertencentes aos demais Poderes ou
instituicoes estatais, e, em conseqiiéncia, have-
riao graverisco de comprometimento daimpar-
cialidade dos magistrados™.

Esse mesmo entendimento € defendido por
Michel Temer, que, apds andisar a necessidade
deindependénciado Judiciério, afirmaque o

“Conselho Nacional de Justica seré
um outro poder, independente dos de-
mais. Serd composto, inafastavel mente,
por membros de correntes partidarias ou
funcionais que fardo nascer, se ndo dire-
tamente, pelo menos indiretamente, ne-
fastainfluéncia nadecisdojudicial.N&o
desgio dizer, comisso, queojuiz serain-
timidado pelo Conselho. Haverd, porém,

10Posicionando-se afavor dacriagdo de um con-
trole externo do Poder Judiciario, que entende com-
pativel com a Separacdo dos Poderes, Mério Brock-
mann afirma que “a expressdo poderes independen-
tes permite uma interpretacdo abusiva da teoria ins-
pirada da férmula importada, pois o que se busca
com aseparacado de poderes € asualimitagdo mitua,
enquanto o que se obtém com a suaindependénciaé
umalégica de expansdo isolacionista. E com o isola
mento podem vir airresponsabilidade, o privilégio e
0 abuso” ( Separacéo de Poderes e Controle Externo
do Judici&rio. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Palitica. n. 09. S&o Paulo: RT, 1996. p.85).

1Sobre os reflexos da politizagdo dos juizes na
atividade jurisdicional, consultar: FERRAZ, Junior.
Tércio Sampaio. O Judiciério frente & divisdo dos Po-
deres: Um principio em decadéncia? Revista Trimes-
tral de Direito Pablico. Séo Paulo: Maheiros. p. 46.

nitida preocupagao do juiz com o Conse-
Iho, de composi¢do heterogénea, com
membros nem sempre conhecedores da
artejurisdicional. Se as Constituices pri-
maram, sempre, por evitar até mesmo a
injuncdo interna no poder decisorio,
como admitir que um Grgdo externo ao
Judiciério venhaafazé-l07'%2
Sen&o épossivel constitucionalmente acri-
acao deum 6rgdo externo controlador do Poder
Judiciério, aprépriaCongtituicéo Federal japre-
vé a possibilidade de criacdo de um Conselho
da Justica, que funcionara junto ao Superior
Tribuna de Justica, cabendo-lhe, na forma da
lel, exercer a supervisdo administrativa e orga-
mentéariadaJusticaFederal deprimeiro e segun-
do graus. Ressalte-se que as fungdes desse
Conselho de Justica devem assemelhar-se as
fungdes dos Conselhos Superiores da Magis-
tratura portuguesa®, que, como salientado por
Canotilho, ndo podem perturbar aindependén-
ciainternados magistrados, isto é, olivre exer-
cicio da sua atividade, garantindo-se constitu-
cionamenteainexisténciade quaisquer vincu-
|os perante os 6rgaos dirigentes do préprio Ju-
dici&rio e dostribunais superiores'.

3. Supremo Tribunal Federal e controle
externo do Poder Judiciario

O Supremo Tribunal Federal ndo admite a
criacdo de mecanismos de controle externo do
Poder Judiciario que ndo foram previstosorigi-
nariamente pelo legislador constituinte, enten-
dendo que tais hipdteses afrontam o principio
da separacdo dos poderes. Assm, andisando a
possibilidade de criagdo de controles externos
as magistraturas estaduais, o Tribund jadecla
rou aincongtitucionalidade das Congtitui¢desdos
Estados da Paraiba, Parg, Bahiae Mato Grosso.

O STF declarou ainconstitucionalidade da
Constitui¢do do Estado daParaibaqueinstituia
0 Conselho Estadual de Justica, composto por
dois desembargadores, um representante da
Assembléal egidativado Estado, o Procurador-

2TEMER, Michel. Congtituicdo e Politica . S&o
Paulo: Maheiros, 1994. p. 77-78.

3Conselhos Superiores da Justica — Conselho
Superior da Magistratura (CRP, arts. 219 e 220);
Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e
Fiscais (CRF, art. 219) e Conselho Superior do Mi-
nistério Pablico (art. 222),

HUCANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitu-
cional . Coimbra: Almedina, 1993. p. 768.
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Geral do Estado e o Presidente da Seccional da
OAB, atribuindo-lhe afiscalizacéo daatividade
administrativa e do desempenho dos deveres
funcionais do Poder Judici&rio, do Ministério
Publico, da Advocacia Geral do Estado e da
DefensoriaPublica, poisentendeu que essapre-
visdo ofendia, flagrantemente, o principio da
Separag@o dos Poderes®.

Igualmente, o Pretdrio Excelso declarou ain-
constitucionalidade da Constituicdo do Estado
do Par4 que criaraum Conselho Estadua de
Justicaintegrado por membros da magistratura
estadual, autoridades pertencentes aos outros
Poderes, advogados e representantes de cart6-
rios de notas de registro e de serventuarios da
Justica, afirmando que

“acriagdo, pela Constituicéo do Estado,

de Conselho Estadual de Justicacom essa
composi¢ao e destinado a fiscalizacdo e
a0 acompanhamento do desempenho dos
Orgéos do Poder Judiciario éinconstitu-
cional, por ofensa ao principio da sepa-
racdo dos Poderes (art. 2° da Constitui-
¢ao Federal), de que sdo corol&rios 0 au-
togoverno dos Tribunais e a sua autono-
miaadministrativa, financeirae orcamen-
taria (arts. 96, 99 e parégrafos, e 168 da
Carta Magna)”*°.

O Supremo Tribunal Federal, por unanimi-
dade, também julgou procedente agéo diretapara
declarar a incongtitucionalidade da Constitui-
¢do do Estado da Bahia que, aterando o modo
de investidura dos desembargadores do Tribu-
nal de Justica, pretendia estabel ecer uma fisca-
lizac&o dos poderes Executivo e Legidativo na
formagdo do Tribunal. Assim, a Constituicdo
baiana previaque o Tribunal de Justica deveria
indicar ao Governador do Estado o Juiz mais
antigo ou apresentar-lhe listatriplice parao cri-
tério de merecimento, para que esse efetivasse
a escolha e submetesse-a & apreciacdo da As
sembléa Legidativa. Entendeu a Corte Supre-
ma que esse dispositivo desrespeitou o auto-
governo damagistratura (CF, art. 99, caput)®.

15STF - Adin r? 135-PB - rel. Min. Octavio
Gallotti - d. 21.11.96 - Informativo STF r° 54

18STF - Pleno - Adin r? 137-0/PA - rel. Min.
MoreiraAlves, Didrio daJustica, Secdo |, 3 out. 1997,
p. 49.227.

7STF - Pleno - Adin r? 202-3/BA - re. Min.
Octévio Gallotti, Didrio da Justica, Se¢do |, 13 SET
1996, p. 33230 e INFORMATIVO STF rP 43, onde
s80 citados os seguintes precedentes: ADIn 314-PE
(Pleno, 04.09.91); ADIn 189-RXRTJ, 138/371); Aor
70-SC (RTJ 147/345).

Por fim, o STF, também por votagdo unani-
me, julgou procedente aagdo diretaedeclarou a
inconstitucionalidade da Constituicdo do Mato
Grosso que estabel eciaa criacdo de um contro-
le externo a magistratura estadual . Conforme
afirmou o Tribunal,

“O principio da separacdo e inde-
pendénciados Poderes ndo possui uma
formulauniversal aprioristicaecomple-
ta: por isso, quando erigido, no orde-
namento brasileiro, em dogma consti-
tucional de observancia compulséria
pel os Estados-membros, 0 que a estes
se h& de impor como padrdo nédo sao
concepgdes abstratas ou experiéncias
concretas de outros paises, mas sim o
model o brasileiro vigente de separa-
¢ao e independéncia dos Poderes,
como concebido e desenvolvido na
Constituicédo da Republica. (...) Poder
Judiciério: controle externo por colegi-
ado deformacéo heterogénea e partici-
pacdo de agentes ou representantes
dos outros Poderes: inconstitucionali-
dade de sua institui¢cdo na Constitui-
¢80 de Estado-membro. Naformulagéo
positivado constitucionalismo republi-
cano brasileiro, o autogoverno do Ju-
dicid&rio—além de espacosvaridveisde
autonomiafinanceirae orcamentéria—
reputa-se corolério da independéncia
do Poder (ADINn 135-Pb, Gallotti, 21-11-
96): viola-0, pois, ainstituicéo de 6r-
géo chamado* controle externo” ,com
participacdo de agentes ou represen-
tantes dos outros Poderes do Estado.
A experiéncia da Europa continental
ndo se pode transplantar sem traumas
parao regime brasileiro de poderes: |14,
0s conselhos superiores da magistra-
tura representaram um avanco signifi-
cativo no sentido da independéncia do
Judiciério, na medida em que nada lhe
tomaram do poder de administrar-se, de
gue nunca antes dispuseram, mas, ao
contrério, transferiram a colegiados
onde a magistraturatem presencarele-
vante, guando ndo majoritaria, pode-
res de administracdo judicia e sobre
0s quadros da magistratura que histo-
ricamente eram reservados ao Executi-
VO; a mesma institui¢cdo, contudo, tra-
duziria retrocesso e violéncia consti-
tucional, onde, como sucede no Brasil,

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998
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aidéia daindependéncia do Judiciério
esté extensamente imbricada com os
predicados de autogoverno crescente-
mente outorgados aos Tribunais’ .

18STF - Pleno - Adin r? 98-5/MT - rel. Min.
Sepulveda Pertence, Didrio da Justica, Secéo |, 31
out 1997, p. 55.539.

“Notas bibliogréficas conforme original.
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O controle da legalidade diante da remocao e
da inamovibilidade dos advogados publicos

Derly Barreto e Silva Filho ¢ Procurador do
Estado de Sdo Paulo; Diretor do Instituto Brasileiro
de Advocacia Publica.

Derly Barreto e Silva Filho
SUMARIO

1. O Estado Democrético de Direito ea Advoca-
cia Publica comofungéo essencial ajustica. 2. A ati-
vidade de consultoria e de representacdo a cargo
dos advogados publicos. 3. Garantias da Advocacia
Publica e seus agentes— A independéncia institucio-
nal ea autonomia funcional. 4. O controledalegali-
dade diante da remocéo e da inamovibilidade dos
advogados publicos. 5. Propostas.

1. O Estado Democratico de Direito
e a Advocacia Publica como
funcdo essencial a justica

E cedigo que o Estado liberal dos séculos
XVIII e XIX foi concebido com a finalidade pri-
mordial de garantir a liberdade e a propriedade
individuais contra os abusos perpetrados pelos
detentores do poder absoluto, insubmissos a
qualquer regra de direito tirada da razdo e da
justica.

Essa intengdo liberal de defesa da autono-
mia privada exprimiu-se na Constituigdo, que se
tornou um “estatuto negativo™, ou seja, um con-
junto de normas juridicas destinado a demarcar
as fronteiras do ente estatal, que ndo mais
deveria “perturbar nem ofender (ou evitar que
alguém o conseguisse) os direitos e liberdades
inalienaveis do individuo™.

Consolidando ainda mais o escudo protetor
dos direitos e liberdades individuais, o Estado
liberal incorporou a doutrina da separacdo

' SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das
normas congtitucionais. 2. ed. Sao Paulo : Revista
dos Tribunais, 1982. p. 126.

2 RIBEIRO, Vinicio. O estado dedireitoeoprin-
cipiodalegalidade da administracdo. 2. ed. Coimbra
Ed. 1981. p. 43.
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dos poderes’, concebida cientificamente por
Montesquieu —em “O Espirito das Leis” —, com
o fito de evitar a abusiva concentragdo do poder
politico nas maos de um sé 6rgdo — o rei —, o
que se logrou dividindo o poder estatal (ou
melhor, as fun¢des do Estado) em 6rgaos espe-
cializados, contrapondo-os a fim de que hou-
vesse uma limitagdo reciproca, uma contengao
do poder pelo poder, por meio de um sistema de
freios e contrapesos.

Todavia, com o passar do tempo, eviden-
ciou-se que a formula do liberalismo para a
solucao dos problemas relativos ao arbitrio
estatal ndo fornecia respostas validas as neces-
sidades materiais da sociedade, liberta dos ten-
taculos do Estado, mas entregue a sorte das
regras de mercado, lastreadas na autonomia da
vontade, que nem sempre asseguravam a todos
condigdes dignas de existéncia®.

Observa Manuel Afonso Vaz que, estabele-
cendo apenas

“uma delimitagdo de competéncia entre
titulares do poder e restringindo o elenco
dos direitos fundamentais aos chamados
direitos negativos (os que pressupdoem
ou postulam uma absten¢do dos poderes
politicos), a Constitui¢do abstinha-se de
encarar frontalmente os problemas da
ordem e da constituigdo economica’.

3 A expressao “separagio dos poderes” é a técni-
ca, pois todo poder politico estatal é uno. Sao as
suas fungdes que se separam. Todavia, o legislador
constituinte brasileiro optou por essa nomenclatura,
como se vé da leitura do art. 60, § 4°, I11, da Constitui-
¢do Federal de 1988.

4 A respeito das teses defendidas pelos liberais
classicos, Reinhold Zippelius escreve: “Era um opti-
mismo grandioso que preenchia estas teses. No en-
tanto, fracassou a ideia optimista de um Estado que
permitisse que a personalidade do individuo, a socie-
dade e a economia se desenvolvessem de acordo com
as suas proprias leis. A bengdo de uma economia que
se desenvolvesse sem intervengdes nem restrigdes
por parte do Estado revelou-se, para os milhares de
operarios apanhados pela engrenagem das novas
fabricas e minas, como sistema de exploragdo desu-
mana. Os empresarios e operarios eram, sem duvida,
juridicamente livres de celebrar e rescindir contratos
de trabalho, mas em termos econdmicos esta liberdade
consistia para o operario na escolha entre trabalhar
sob condi¢des muitas vezes mais que indignas ou
morrer de fome” (Teoria Geral do Estado. Tradugdo
Karin Praefke-Aires Coutinho. 3. ed. Lisboa : Fun-
dacdo Calouste Gulbenkian, 1997. p. 379).

5 Direito Econdmico. 2. ed. Coimbra Ed. 1990. p.
75.

Tais problemas provinham exatamente do
abuso das liberdades individuais, notadamente
no plano das rela¢des sdcio-econdmicas®.

O poder econdmico de uma minoria (a bur-
guesia) — manifestado por meio da detengdo
particular dos meios de producao — subjugava
populacdes inteiras, privadas das necessidades
mais elementares de subsisténcia.

O Estado liberal, para ndo sucumbir as
demandas das classes oprimidas, foi injungido, a
partir do inicio do século XX, a intervir na vida
social e econOmica, que permaneciaa sua margem.

Surge, entdo, a preocupagdo com o interesse
publico, com o bem-estar coletivo, em substi-
tui¢do ao individualismo’.

Amplia-se o campo de atuag@o do Estado,
que passa a tutelar, além dos direitos individuais,
bens juridicos de relevo social, como satde,
moradia, educagdo, trabalho, previdéncia, trans-
porte, interferindo no dominio privado, instituindo
limitagdes a liberdade e propriedade individuais,
avocando e orientando atividades antes deixadas
ao inteiro talante da livre iniciativa.

Com muita percuciéncia, salienta Maria
Sylvia Zanella di Pietro que essa evolugdo trouxe

¢ Apontando os paradoxos do liberalismo classico,
Agustin Gordillo afirma: “O tempo demonstrou que
o simples cumprimento dos postulados de liberdade
e igualdade com protecao do Estado pode resultar em
verdadeiros paradoxos pois a sociedade apresenta
amitde diferengas econémicas e sociais entre seus
componentes, que se acentuam continuamente num
regime que se contenta em proteger os direitos de
propriedade e liberdade etc. tal e como os encontra,
sem preocupac¢io de melhora-los quando de fato sdo
insuficientes. Se o Estado se limita a contemplar
impassivel enquanto as diferengas sociais vao se acen-
tuando de fato, sem tomar nenhuma ago para ajudar
aos mais necessitados para progredir paralelamente
aos demais, estaria contribuindo praticamente para
uma verdadeira negacdo dos direitos que postula para
os individuos. De nada serviria reconhecer a “todos”
os individuos um direito a propriedade ou liberdade
de trabalho ou de ensinar e aprender, se as condigdes
socio-econdmicas imperantes (miséria, enfermidade,
acidentes, ignorancia, velhice) excluem permanente-
mente alguns individuos de toda oportunidade de se-
rem proprietarios, trabalhar livremente ou aprender e
ensinar. Este ¢ o paradoxo que o “Estado de Direito”,
numa colocagdo muito tradicional, ndo tem logrado,
ao que parece, superar” (PrincipiosgeraisdeDireito
Publico. Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 1977. p.
69-70).

7 “Do Estado como entidade necessariamente
alheia ao processo de satisfacdo das necessidades
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conseqiiéncias inevitdveis em matéria de con-
trole juridico do poder, porque 0os mecanismos
idealizados para o Estado liberal, centrados
fundamentalmente na prote¢do dos direitos
individuais, tornaram-se inadequados para um
Estado de cunho social, intervencionista®.

De fato. Até ento, o controle de legalidade
limitava-se a dizer da conformidade do ato estatal
a lei, apenas sob o prisma formal, desvinculado
da idéia de justica’.

Hoje, com o advento do Estado Democratico
de Direito, requer-se, ¢ efetivamente passa a
haver — muito embora ainda ndo tdo eficaz-
mente —, um controle administrativo abrangente
de aspectos como desvio de poder, moralidade,
legitimidade, economicidade, proporcionalidade
dos meios aos fins, adequacdo dos fatos a
norma, qualificacdo juridica dos fatos feita pela
Administragdo Publica'®; enfim, hodiernamente,
cobra-se do Estado ndo somente a crua e formal
submissao ao texto da lei: exige-se que sua agao
tenha assomos de legalidade e conteudo de
legitimidade e licitude, atendendo, portanto, a
vontade popular e & moralidade.

No Estado brasileiro de 1988, isso trans-
parece com enorme clareza nao s6 pela dic-
¢do do art. 1° da Constitui¢do Federal,'' mas,
antes, pelo proprio preambulo constitucio-
nal'?. Confira-se:

privadas — anota Ana Prata — passa-se ao entendi-
mento de que ao Estado devem ser cometidas tarefas
de realiza¢do do bem-estar dos cidaddos em sectores
considerados fundamentais, prioritarios, vitais, ao
mesmo tempo que lhe incumbe intervir nas relagdes
interindividuais de forma a, pelo assegurar de valores
minimos de si convivéncia, corrigir as conseqiiéncias
que a situagdo de real desigualdade dos sujeitos acar-
reta” (A tutela constitucional da autonomia privada.
Almedina, 1982. p. 38-39).

8 As carreiras juridicas e o controle da Adminis-
tragdo Publica. Revista Juridica de Osasco, v. 3, p.
72, 1996.

° Em razdo desse formalismo, o Poder Judiciario
adstringia-se a aferir a legalidade do ato da Adminis-
tragdo somente sob aspectos de competéncia, forma
e objeto.

19 DI PIETRO, op. cit., p. 73.
! Prescreve o art. 1° da Constituicdo Federal que
“A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido

indissoluvel dos Estados e do Distrito Federal, cons-
titui-se em Estado Democratico de Direito...”.

12 Embora seja discutivel o carater juridico do
predmbulo constitucional, pode-se entendé-lo, segun-

“Nos, representantes do povo brasi-
leiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado
Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e indivi-
duais, aliberdade, a seguranca, o bem-
estar, 0 desenvolvimento, aigualdade e
ajustica como valores supremosde uma
sociedadefraterna, pluralistaesempre-
conceitos, fundada na harmonia social
e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solucéo pacifica
das controvérsias promulgamos, sob a
protecdo de Deus, a seguinte CONSTI-
TUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA
DO BRASIL”.

Pois bem. Como o Estado Democratico de
Direito brasileiro consegue assegurar t3o altivos
propositos?

A questdo admite diversos enfoques, per-
mitindo inimeras analises. Entretanto, como ndo
se tenciona, aqui, teorizar sobre o assunto, mas
somente investigar o contexto no qual a Advo-
cacia Publica se situa, pode-se afirmar que um
dos mecanismos mais habeis engendrados pelo
Direito Publico contemporaneo para confinar a
acdo do Estado aos quadrantes constitucionais
¢ o controle administrativo, para o qual, no
regime constitucional de 1988, colaboram e con-
correm decisivamente as chamadas “fun¢des
essenciais a justiga”.

Essa atividade de controle, preleciona
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, é cometi-
da a “orgdos técnicos, exercentes de uma
parcela do poder estatal, mas destacadosdos
Poderes do Estado™".

Com razio, pois, no titulo dedicado a or-
ganizacdo dos Poderes, depois de tratar do
Legislativo, do Executivo e do Judiciario, a
Constitui¢éo Federal elencou as fungdes es-
senciais a justi¢a, instituindo o Ministério
Publico (cf. arts. 127 a 130)'*, a Defensoria

do preleciona Jorge Miranda, como um “conjunto de
principios que se projectam sobre os preceitos e sobre
os restantes sectores do ordenamento” (Manual de
Direito Constitucional. 3. ed. Coimbra Ed. 1991. v.
2, p. 237), de modo que dele se podem extrair os
grandes objetivos constitucionais.

13 As fungdes essenciais a justiga e as procuraturas
constitucionais. Revista de Informacdo Legidativa,
v. 29, n. 116, p. 82, out./dez. 1992.

4 De acordo com o caput do art. 127 da Consti-
tui¢do Federal, o Ministério Publico ¢ ingtituicdoper-
manente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
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Publica (cf. art. 134)" e a AdvocaciaPublica
(cf.arts. 131 e 132)'6,

A partir desse enunciado constitucional, afir-
ma-se, sem exagero, que as fun¢des essenciais
ajustica sdo tdo relevantes quanto aquelas exer-
cidas pelos trés Poderes do Estado, exatamente
porque, pela sua atuacdo, assegura-se (ou se
procura assegurar) a perfeita correspondéncia
formal e material dos atos administrativos aos
postulados da legalidade, legitimidade ¢ licitude,
valores que se sintetizam no termojusti¢a, con-
tido na expressdo fungdesessenciaisajustica,”
aspiragdo maior do Estado Democratico de
Direito brasileiro.

No que atina com a Advocacia Piblica, essas
fungdes compreendem atividades preventivas
(consultoria juridica) e postulatorias (represen-
tagdo)'®.

A fungao preventiva cabe orientar aatuagdo
da Administracdo Publica, evitando, assim, o
cometimento de injuridicidades; a funcao postu-
latéria, por seu turno, cumpre demandar, junto
ao Poder Judiciario, a defesa dos interesses
entregues a cura do Estado.

Conclui-se, assim, que a Advocacia Publica,
no Estado Democratico de Direito brasileiro, in-
sere-se basicamente no contexto do controle
juridico da fun¢@o administrativa, acautelando,
promovendo e defendendo os interesses publi-
cos sob a Otica da justica.

2. A atividade de consultoria
e de representagdo a cargo
dos advogados publicos

Considerando que o regime juridico-admi-
nistrativo, no Estado Democratico de Direito,
tem como pilares a supremacia do interesse
publico sobre o privado e a indisponibilidade

incumbindo-lhea defesa da ordemjuridica, doregime
democrético e dos interesses sociais e individuais
indisponivels.

15 Segundo o art. 134, caput, da Constitui¢do
Federal, a Defensoria Publica ¢ instituicdio essencial a
funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
orientacdo juridica e a defesa, em todos os graus,
dos necessitados, na formado art. 5°, LXXIV.

16 Nos termos dos arts. 131 e 132 da Constitui-
¢éo Federal, compete & Advocacia Publica a repre-
sentagdojudicial eextrajudicial, alémdaconsultoria
juridica da Unido, dos Estados edo Digtrito Federal.

7 MOREIRA NETO, op. cit., p. 79-83.
18 Ibidem, p. 88.

dos interesses publicos pela Administragdo'?, o
Poder Publico, seus 6rgaos e seus agentes t€m
o dever indeclinavel de perseguir e tutelar tais
interesses. Paraisso, a ordem juridica confere a
Administra¢do o poder de autotutela, possibi-
litando sejam revogados atos administrativos
inconvenientes ou inoportunos e anulados atos
ilegais®.

No bojo desse poder-dever, esta o controle
interno da legalidade, tarefa para a qual os
advogados publicos foram constitucionalmente
convocados (cf. arts. 131 e 132 da Constituig@o
Federal).

Destarte, na medida em que a Carta Politica
reservou, em carater privativo, a Advocacia
Publica, a atividade de consultoria juridica, ¢
porque quis que 6rgdo diverso daquele que
emite a vontade politico-estatal verificasse e
garantisse a existéncia de sintonia formal e
material do ato (ou do projeto de ato) aos cano-
nes da justica, sintese da legalidade, legitimi-
dade e licitude, acautelando, promovendo e
defendendo o interesse publico.

A essa fungdo se dedicam os advogados
publicos consultores, os quais — ¢ importante a
observagdo —n&o se sujeitamaqual quer Poder
ou autoridade estatal; pelo contrario, gozam
da mais ampla autonomia no que concerne ao
exercicio do aludido controle.

Mas a Advocacia Publica ndo se resume a
essa atividade, necessaria ao asseguramento,
no 4mago da Administragao, do interesse publi-
co, supremo e indisponivel. Ha, ainda, a ndo
menos elevada e relevante fungdo de postula-
¢Ao, de que se encarregam os advogados ptbli-
cos da area do contencioso.

Tais agentes, incumbidos da representacdo
do Estado, exercem a defesa ativa e passiva do
ente publico perante os 6rgaos do Poder Judicia-
rio, nos mais diversos foros e instancias.

Vale notar, para concluir este topico, que,
muito embora o advogado publico, na atividade

19 Sobre a contextura do regime juridico-adminis-
trativo, consultar Celso Antdnio Bandeira de Mello,
Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo :
Malheiros, 1996. p. 22-51.

20 Nesse sentido, o verbete n® 473 da siimula do
Supremo Tribunal Federal enuncia: “ A administra-
¢ao pode anular seus proéprios atos quando elvados
devicios que ostornamilegais, porque delesndo se
originamdireitos; ou revoga-los, por motivo de con-
veniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos eressalvada, emtodos os casos, a apre-
ciacdojudicial” .
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contenciosa, tenha o dever de defender a tese
estatal — e ndo propriamente a sua convicgdo —,
isso ndo implica dizer que ele ndo exer¢a uma
forma de controle de legalidade dos atos admi-
nistrativos. Isso se evidencia quando, depa-
rando-se com um ato ilegal, ele procede a repre-
sentagdes as instdncias competentes, sugerindo
providéncias de corregdo, de anulacao e, até mes-
mo, de responsabilizagio da autoridade publica,
tudo visando a defender, eficientemente, o inte-
resse publico (e, também, proteger-se contra
eventuais acusagoes).

Por conseguinte, mesmo reflexa ou indireta-
mente, os advogados publicos investidos na
fungdo postulatéria participam da atividade de
controle interno da legalidade, devendo contar,
também, com a necessaria autonomia.

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 funcdo
administrativa, ¢ imprescindivel a previsdo de
garantias, tanto a institui¢ao quanto aos agentes
que dela se desincumbem.

Tais garantias devem existir com vistas a
assegurar convenientemente a defesa dos inte-
resses publicos e a incolumidade dos bens juri-
dicos confiados a guarda da Administragao
Publica.

A ordem juridica, portanto, municia e instru-
menta a Advocacia Publica e seus membros com
prerrogativas que, em suma, tornam possivel
controlar, de forma altaneira, a legalidade dos
atos administrativos.

Sem pretender exaurir a matéria, podem ser
apontadas as mais expressivas garantias, con-
substanciadas nos predicados da independén-
ciainstitucional e da autonomia funcional?'.

Antes, porém, de versar sobre os mencio-
nados atributos, cumpre salientar que a nog¢ao
de interesse publico, supremo e indisponivel,
embora plurissignificativa, N0 pode ser preci-

2! Lapidarmente, e com elogiavel rigor cientifico,
Diogo de Figueiredo Moreira Neto arrola os seguintes
principios constitucionais referentes as procuraturas
(Ministério Publico, Advocacia Publica e Defensoria
Publica): “essencialidade, institucionalidade, igualda-
de, unidade, organicidade unipessoal, independéncia
funcional, inviolabilidade, autonomia administrativa
e autonomia de impulso” (op. cit., p. 92).

sada a partir da singela idéia de que diz respeito
a Administragdo ou a autoridade publica.

Como preleciona Maria Sylvia Zanella di
Pietro, o vocabulo “ptiblico”, contido na expres-
sdo interesse publico, refere-se “aos beneficia-
rios da atividade administrativa e ndo aos entes
que a exercem’??. Dai a magistral licdo de Ruy
Cirne Lima, quando diz: “Em direito publico,
designa, também, a palavra administracao a ati-
vidade do que ndo é senhor absoluto™. “Ad-
ministracao (...) € a atividade do que ndo € pro-
prietario, — do que ndo tem a disposi¢do da
cousa ou do negocio administrado’™*.

Ora, se os interesses publicos residem na
coletividade, sua verdadeira titular, conseqiien-
temente, a Administragdo e as autoridades
publicas apenas cabe zelar por eles. E o que se
compreende por indisponibilidade dosinteres-
ses publicos principio administrativo assim
enunciado por Celso Antonio Bandeira de
Mello:

“A indisponibilidade dos interesses
publicos significa que sendo interesses
qualificados como proprios da coletivi-
dade — internos ao setor publico —ndo se
encontram a livre disposicao de quem
quer que seja, por inapropriaveis. O pro-
prio 6rgdo administrativo que os repre-
senta ndo tem disponibilidade sobre eles,
no sentido de que lhe incumbe apenas
cura-los — o que ¢ também um dever — na
estrita conformidade do que predispuser
a intentio legis™.

Na medida em que os interesses publicos
ndo se confundem necessariamente com aque-
les manifestados pela Administragcdo e seus
agentes®®, impende distinguir os interesses (pl-
blicos) primarios dos interesses secundarios.

Pela sua difusdo na doutrina nacional e
estrangeira, mister se faz trazer a colacdo as
judiciosas palavras de Renato Alessi sobre o
tema. Dizele:

“Estes interesses publicos, coletivos,
cuja satisfag@o estd a cargo da Adminis-

22 Discricionariedade administrativa na Consti-
tuicdo de 1988. S3o Paulo : Atlas, 1991. p. 163.

23 Principios de Direito Administrativo. 6. ed.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 1987. p. 21.

24 Ibidem, p. 22.
% Op. cit., p. 31.

26 Isso 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.
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tracao, ndo sdo simplesmente o interesse
da Administra¢ao entendida como apara-
to organizativo autbnomo, mas o que se
chamou de interesse coletivo primario,
formado pelo conjunto dos interesses in-
dividuais preponderantes numa determi-
nada organizacao juridica da coletividade,
enquanto o interesse do aparato — se ¢é
que se pode conceber um interesse do
aparato unitariamente considerado — se-
ria simplesmente um dos interesses Se-
cundariosque se fazem sentir no seio da
coletividade, e que podem ser realizados
somente em caso de coincidéncia, € nos
limites dessa coincidéncia, com o interes-
se coletivo primario. A peculiaridade da
posicao juridica da Administragao Publi-
ca reside justamente nisso, em que a sua
funcao consiste na realizagao do interes-
se coletivo, publico, primario™.

Dessume-se, com facilidade, dessa citagao
que, havendo conflito de interesses primarios e
secundarios, aqueles devem preferir a estes, por-
que sdo os Unicos que podem ser validamente
perseguidos por quem os representa, por cor-
responder aos interesses da coletividade e nao
apenas do Estado, titular de direitos patrimo-
niais, ou do governante.

Pois bem. Se no exercicio de sua fungéo
essencial ajustica — que o obriga a velar pela
legalidade, legitimidade e licitude dos atos admi-
nistrativos —, deve o advogado publico preca-
tar, empreender e proteger o interesse publico,
que prerrogativa o ordenamento juridico lhe da
quando, defrontando-se com interesses secun-
dérios meramente patrimoniais da Administra-
¢do, ou com interesses pessoais, politicos ou
econdmicos do governante, tenha de apontar
ilegalidades, ilegitimidades ou ilicitudes?

Mais ainda: que garantia a ordem juridica
reserva a institui¢do que, muito embora ndo
sendo um “quarto poder”, constitucionalmente
se encarrega da atividade de controle de juridi-
cidade dos atos administrativos?

A esse ultimo questionamento se responde:
aindependéncia institucional, ou seja, a desvin-
culacdo da Advocacia Publica de qualquer
Poder do Estado no quetangeao exercicio das
funcdes que desenvolve.

Dessa forma, ¢ defeso aos Poderes Legisla-
tivo, Executivo e Judiciario interferir nas atribui-
¢des da Advocacia-Geral da Unido e das Procura-

27 Principi di Diritto Amministrativo. 3. ed.
Mildo : A. Giuffre, 1974. p. 226-227.

dorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal.

Fosse licito aos Poderes Constituidos imis-
cuir-se nas fun¢des 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) a atividade do Estado, por meio da atua-
¢do de orgaos publicos independentes.

Acrescente-se, por fim, que de nada vale a
garantia de independéncia institucional das pro-
curaturas constitucionais se ndo for acompa-
nhada de autonomia administrativa e financeira.

Nesse particular, bem andou a Constitui¢ao
do Estado do Rio de Janeiro, ao conferir a Pro-
curadoria-Geral do Estado “dotagdo or¢amen-
taria propria, sendo-lhe assegurada autonomia
administrativa e financeira” (cf. art. 173, § 5°).

Notadamente no que tange a autonomia
administrativa, Maria Sylvia Zanella di Pietro
sugere que o Advogado-Geral (ou Procurador-
Geral) tenha “mandato determinado, para poder
atuar com maior independéncia”.

28 Advocacia publica. Revista Juridica da Pro-
curadoria Geral do Municipio de S8o Paulo, Sao
Paulo, n. 3, p. 30, 1995.

Com esse mesmo proposito, o deputado estadual
José Eduardo Ferreira Netto elaborou e apresentou,
em 27 de junho de 1996, a seguinte proposta de
emenda a Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo:

“Proposta de Emenda Constitucional 1f 9, de
1996

Estabelece a nomeagao do Procurador-Geral do
Estado precedida de elei¢ao pelos integrantes da Pro-
curadoria Geral do Estado em lista triplice e disciplina
sua destitui¢do

Artigo 1° - Dé-se ao paragrafo tnico do artigo
100 da Constituigdo do Estado a seguinte redago:

O Procurador-Geral do Estado sera nomeado pelo
Governador, entre os procuradores que integram a
carreira, mediante lista triplice entre os mais votados
pelos integrantes do quadro, com mandato de dois
anos, permitida uma recondugo e devera apresentar
declarag@o publica de bens, no ato da posse e de sua
exoneracdo, podendo ser destituido do cargo por
deliberagio da maioria absoluta e por voto secreto da
Assembléia Legislativa.

Artigo 2° - Esta Emenda Constitucional entrara
em vigor na data de sua publicagdo.

Judtificativa

A Procuradoria Geral do Estado, nos termos do
artigo 98 da Constitui¢do do Estado é orientada pelos
principios da legalidade e da indisponibilidade do
interesse publico, cometendo-se ao Procurador-Geral
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No que concerne ao advogado publico, o
sistema constitucional garante-lhe autonomia
funcional.

Sendo certo que a Constituicdo Federal
destacou as funcgbes essenciais a justica dos
tradicionais Poderes do Estado, dedicando-lhes
um capitulo proprio (vide Capitulo IV do Titulo
IV), ndo é demasia alguma concluir, como alhures
se fez, que assim objetivou criar outras instan-
cias de controle de adequacao formal e material
do ato administrativo (ou do projeto de ato) aos
ditames da legalidade, legitimidade e licitude,
instancias essas funcional mente desvinculadas
das referidas esferas do Poder Politico, como
visto.

A plenitude, a eficacia e a propria efetividade
dessa atividade exercida pelos advogados pu-
blicos dependem da liberdade, da independén-
cia, da autonomia de que eles gozem. Em vista
disso, parece valida a assertiva: ou o advogado
publico, no seu mister, possui autonomia funcio-
nal ou a fung@o que ele exerce ndo ¢ essencial a
justica.

a responsabilidade pela orientacao juridica e adminis-
tragdo da instituigdo, estando as fungdes do 6rgdo em
enumeragdo exemplificativa no artigo 99 da Consti-
tui¢do do Estado.

Sem autonomia funcional o desempenho dessa
institui¢do fica comprometido e vinculado aos capri-
chos e a discricionariedade do Chefe do Poder Exe-
cutivo, uma vez que lhe compete pelo texto vigente
destituir o Procurador-Geral, quando bem entenda,
pois a nomeagdo se efetiva em comissao.

A Procuradoria Geral do Estado ¢ instituigdo per-
manente. No desempenho de sua fungéo institucio-
nal, tem na ordem juridica vigente atribuigdes e res-
ponsabilidades definidas sendo inconcebivel, possa
ficar sujeita a injungdes politicas, pois sendo o Pro-
curador-Geral demissivel ad nutum, pelo Sr. Gover-
nador, indaga-se qual a independéncia que fica reser-
vada a institui¢8o para cumprir a sua vocagao de operar
cumprindo os preceitos de legalidade e da indisponi-
bilidade do interesse publico.

A atividade do advogado publico orienta-se pelo
principio da legalidade e como ensina José Afonso da
Silva, a lei “caracteriza-se como desdobramento
necessario do conteudo da Constitui¢do” (Curso de
Direito Constitucional Positivo. 7. ed. Sao Paulo :
Revista dos Tribunais, p. 107). Nesta nobre e impor-
tante fungéo é necessario que a Procuradoria ndo fique
amercé de uma “filosofia politica” do Chefe do Poder
Executivo porque o principio da legalidade ndo é dictil
ou impreciso.

Quando a Constitui¢do do Estado, em seu artigo
98 atribui a Procuradoria Geral do Estado a respon-
sabilidade “pela advocacia do Estado”, esta atribuin-

De fato. 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 exercitaria o seu munus em juizo se lhe fosse
determinado argumentar ou fundamentar de tal
ou qual jeito?

Ingeréncias desse jaez ndo estdo amparadas
pela Constituigdo Federal. Tanto nas relagdes
dos Poderes do Estado com as Procuradorias
quanto no relacionamento dos advogados
publicos entre si, ndo ha espago para a hierar-
guia, entendida como a “relagdo de subordina-
G0 existente entre os varios 0rgdos e agentes
do Executivo, com a distribui¢ao de fungdes e a
gradagdo da autoridade de cada um”?. Nao ha
lugar para imposi¢do de ordens®. O que existe,
diz Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “sdo
relagdes legalmente definidas, que sdo incom-
pativeis com a subordinacdo funcional”. “Nem

do-lhe a defesa do Erario, cujos bens, interesses e
direitos, por indisponiveis e por comporem o patri-
monio publico, ndo se prestam sequer a renuncia, a
transagdo ou a outra forma de composigéo. Trata-se,
assim, de desempenho estritamente técnico-juridico,
infenso e imune a interferéncia de natureza diversa.

O advogado publico ndo esta obrigado a defender
o que lhe impde o Governador, porque a Procuradoria
ndo foi criada para zelar pelos interesses do Chefe do
Poder Executivo, mas sim, para preservar os interes-
ses primarios da Administragdo que ndo tém existéncia
legitima a ilharga do principio da legalidade” (Diario
Oficial do Estado, Poder Legislativo, v. 106, n. 122,
p-2,29 jun. 1996.).

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. 17. ed. Sdo Paulo : Malheiros, 1992.
p. 105.

30 “Como o advogado particular, o advogado
representante do Estado, de 6rgdo ptblico, propria-
mente dito, ou de institui¢do assemelhada, deve ser
independente — e ndo simples mandatario da vontade
do poder dirigente —, para resguardar as prerrogativas
profissionais e da classe, consoante estipulado no
diploma estatutario (Lei n. 2.415, art. 87, VII). Vale
dizer que também néo lhe cabe cumprir ordens, mas
oficiar nos processos judiciais ou administrativos,
com autonomia de deliberagdo, respeitado o direito
ou o interesse sob sua guarda profissional. A medida
de sua atuagdo encontra-se na lei ¢ no amparo do
patriménio ou do interesse publico, e ndo no arbitrio
ou no preconceito dos agentes da Administragdo.
Servem-lhe de suporte, e a0 mesmo tempo de adver-
téncia, a caracterizagdo ampla do litigante de ma fé e
a defini¢do de sua responsabilidade civil e proces-
sual (Coédigo de Processo Civil, arts. 16, 17 e 18)”
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mesmo em relacdo ao Chefe dos 6rgaos colegia-
dos das procuraturas — finaliza — existe hierar-
quia funcional: apenas administrativa™!.

Nao se pode olvidar que os advogados pu-
blicos pautam-se estritamente pelo dever de
acautelamento, promogao e defesa dos interes-
ses publicos primérios e ndo dos interesses
secundarios destes divorciados. Por conse-
guinte, € a autonomia funcional que lhes permite
a insurgéncia contra arroubos ou impetos de
ilegalidade da Administragdo ou dos governan-
tes. De outra forma, eles serviriam de fachada
para perpetragdo de ilegalidades, dando ao ato
administrativo dissonante da ordem juridica apa-
réncia de legalidade.

A propésito, lembra Dalmo de Abreu Dallari
que

“o Procurador Publico é quem torna
certo que o Poder Publico nio ¢ imune ao
Direito. Compete-lhe defender os inte-
resses sociais, particularizados numa
entidade publica, sem excessos ou tran-
sigéncias, sempre segundo o Direito.
Conscientes de que o poder politico € a
atividade administrativa sdo expressoes
da disciplina juridica das atividades de
direcdo e administragdo da Sociedade, o
Procurador, orientando ou promovendo
a defesa de interesses, jamais devera
omitir o fundamento juridico de seu
desempenho. E sua consciéncia juridica
ndo lhe ha de permitir que, pela vontade
de agradar ou pelo temor de desagradar,
invoque o Direito segundo critérios de
conveniéncia, para acobertar agdes ou
omissdes injustas’™2,

A autonomia funcional, portanto, ha de ser
entendida como a prerrogativa que assegura
aos advogados publicos o exercicio da fungdo
publica de consultoria e de representagdo dos
entes politicos independente de subordinagao
hierarquica (seja a outro Poder, seja aos proprios
chefes ou 6rgdos colegiados da Advocacia
Publica) ou de qualquer outro expediente (como
manipulagdo de remuneragdo) que tencione
interferir, dificultar ou impedir o seu poder-dever
de oficiar de acordo com a sua consciéncia e a

(MARINHO, Josaphat. Advocacia publica. Revista
da Procuradoria Geral do Estado, Sio Paulo, v. 21,
p. 14-15, dez. 1983.).

31 Op. cit., p. 96.

32 O renascer do Direito. 2. ed. 2. tiragem, Sdo
Paulo : Saraiva, 1996. p. 47.

sua missdo de velar e defender os interesses
publicos primarios, sem receio de “desagradar”
quem quer que seja, Chefes dos Poderes Execu-
tivos, Ministros, Secretarios, Advogado-Geral
da Unido, Procuradores-Gerais de Estados,
orgaos colegiados das Procuraturas (v.g., con-
selhos), chefias mediatas ou imediatas, magis-
trados ou parlamentares.

4. O controle da legalidade diante
daremocao e da inamovibilidade
dos advogados publicos

Neste topico, cumpre saber, de inicio, se 0s
institutos da remog¢ao e da inamovibilidade —
que, como se verd, atinam diretamente com o
grau de estabilidade funcional dos advogados
publicos — s@o, e em que medida, compativeis
com as garantias da independéncia e da auto-
nomia, estudadas no tépico anterior.

Em direito administrativo, remogao € o deslo-
camento, a movimentagao do agente publico de
uma para outra reparti¢do, de um para outro
servico. Tem como Uinicos pressupostos a exis-
téncia de vaga no quadro administrativo e a
necessidade (administrativamente comprovada)
do seu provimento. Sua finalidade, explica Celso
Antonio Bandeira de Mello, ¢ “preencher claros
de lotagdo™?.

J& a inamovibilidade traduz a idéia diame-
tralmente oposta. Como define Themistocles
Brandao Cavalcanti, “¢ a garantia legal que proi-
be a remocgao ou transferéncia de lugar ou de
cargo™*.

Pois bem. O advogado publico — que per-
tence a uma institui¢ao independente e desem-
penha, autonomamente, funcao de controle — ¢é
inamovivel ou pode ser livremente removido?

Nem uma coisa nem outra.

No ordenamento juridico constitucional,
nenhum agente publico, por mais conspicuo que
seja, goza de inamovibilidade irrestrita. Da mes-
ma forma, nem o mais humilde ocupante de cargo
publico pode ser removido sem propdsito.

Tanto a inamovibilidade quanto a remocao
sofrem temperamentos em razdo do interesse
publico e da essencialidade da fun¢do cometida
aos agentes publicos.

33 Discricionariedade e controlejurisdicional, 2.
ed. Sdo Paulo : Malheiros, 1993. p. 68.

34 Tratado de Direito Administrativo. 5. ed. Rio
de Janeiro : Freitas Bastos, s/d, p. 370. v. 4.
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Partindo da interessante classificacdo pro-
posta por Mério Bernardo Sesta, pode-se dizer
que, no sistema constitucional em vigor, ha agen-
tes publicos de existéncia contingente — que
se desincumbem de fun¢des auxiliares — e agen-
tes publicos de existéncia necessaria — que
desempenham fung¢des institucionais, essencial-
mente estatais®.

Os que exercem as chamadas fungbesessen-
ciaisajustica encartam-se na tltima categoria
(s@o0 agentes publicos de existéncia necessa-
ria), porque devem, em carater privativo, indele-
gavel, velar e defender os interesses publicos,
atividade eminentemente estatal. Em conse-
qiiéncia, a eles sdo deferidas certas prerroga-
tivas, entre as quais, como referido, a autonomia
funcional.

Mas de nada ou de pouco adiantaria gozar
de independéncia se eles ndo fossem resguar-
dados das pressdes daqueles que, pela Consti-
tuicdo Federal, manifestam a vontade politica
do Estado, os governantes.

Necessario, pois, assegurar-lhes estabili-
dade funcional, sob pena de malograr toda a
intengdo constitucional de submeter o Poder ¢
as agOes estatais a um contexto de legalidade,
legitimidade e licitude.

Nesse sentido, consta expressamente da
Carta Politica a garantia da inamovibilidade dos
membros do Ministério Publico (cf. art. 128, §
5°, 1, b), a quem compete “a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis” (cf. art. 127,
caput), ou seja, a advocacia da sociedade para
usar da denominagdo de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto. Aos integrantes das Defensorias
Publicas, o constituinte também se mostrou
bastante atencioso, ao enunciar tal prerrogativa
no art. 134, paragrafo tinico*.

35 Advocacia do Estado : posi¢do institucional.
Revista de Informacdo Legidlativa, v. 30, n. 117, p.
187-202. jan./mar. 1993.

36 Silvio Roberto Mello Moraes, nas suas anota-
¢oes a Lei Complementar 1 80/94 — que trata da
organizagdo das Defensorias Ptiblicas —, discorre sobre
a inamovibilidade dos defensores publicos nestes
termos: “A garantia da inamovibilidade foi outorgada
aos Defensores Publicos pela Constituigdo Federal
(art. 134, paragrafo tnico) e ¢ de suma importancia
para a 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 daqueles menos
favorecidos. Além disto, ndo raras vezes, o Defensor
Publico contraria interesses de pessoas juridicas de
direito publico (v. art. 4°, § 2° desta LC), em razdo da

E, com relagdo aos advogados publicos, o
fato de a Constituicao Federal ndo lhes ter asse-
gurado, explicitamente, a inamovibilidade signi-
fica que eles podem ou nao ser removidos?

Tomas Para Filho relata o caso de um advo-
gado publico

“que, no estrito cumprimento dos deve-
res de seu cargo junto ao Tribunal de
Contas do Estado, opinara contra a apro-
vagdo de contas de antigo Secretario da
Educacao, concluindo, ainda, pela res-
ponsabilidade do mesmo pela malversa-
¢do de dinheiros publicos; e, por assim o
ter feito, fora intempestivamente e arbi-
trariamente afastado de suas fungoes,
pelo Governo da época™’.

O caso ¢ bastante ilustrativo e de extrema
valia para a demarcacao das fronteiras garanti-
doras das fungdes exercidas pelos membros da
Advocacia Publica.

Como sobejamente demonstrado, os advo-
gados publicos ndo estdo submetidos a hierar-
quia administrativa de qualquer Poder do Estado;
ndo recebem ordens de quem quer que seja.
Afinal, exercem func¢do essencial ajustica, con-
trolando os atos administrativos sob a otica da
legalidade, da legitimidade e da licitude, preser-
vando, promovendo e assegurando os interes-
ses publicos primarios entregues a cura do
Estado, misteres que, insista-se, ndo podem ficar
condicionados a relagdo de subordinagao
administrativa. Para tanto, a ordem juridica lhes
atribui prerrogativas de autonomia e de inde-
pendéncia’®.

propositura de agdes civis publicas, a¢gdes populares,
mandados de seguranga, etc., despertando o interesse
das autoridades atingidas pelo resultado desfavoravel
das medidas judiciais, na remog&o do Defensor Publico
de seu 6rgdo de atuagdo ou até mesmo da Comarca em
que atua, como forma de vinganga e paralisagdo do
trabalho que vinha efetuando em prol da populagio.
Em boa hora, pois, o Constituinte estendeu aos
Defensores Publicos tal garantia (ja existente para os
magistrados e agora também presente para os mem-
bros do Ministério Piblico), que reverter-se-a em
proveito do povo, podendo este contar com um
Defensor Pablico mais independente e aguerrido”
(Principiosinstitucionais da defensoria pablica : Lei
Complementar 80, de 12-1-1994 anotada. Sdo Paulo :
Revista dos Tribunais, 1995. p. 80).

37 A Advocacia do Estado. In. CONGRESSO
NACIONAL DE PROCURADORES DO ESTADO,
1, 1969, Sdo Paulo. Anais... Sdo Paulo, 1969. p. 45,
nota 22.

38 Convém ressaltar que no agride a independén-
cia do advogado publico do contencioso a expedi¢do
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Com muita argucia, observa Francisco
Campos:

“Toda vez que um servigo, por conve-
niéncia publica, ¢ erigido em institui¢do
autdnoma, com capacidade propria de
decisdo, ou com a capacidade de decidir
mediante juizos ou critérios da sua propria
escolha, excluida a obrigacao de observar
ordens, instrugdes, injungdes ou avisos
de autoridades estranhas ao quadro
institucional, com o fito de evitar infiltra-
¢do de natureza politica no exercicio da
sua competéncia deliberativa ou deciso-
ria, impde-se a garantia aos funcionarios
incumbidos de tomar as deliberag¢des ou
decisOes institucionais, da necessaria
independéncia, mediante a técnica eficaz,
empregada em relacdo a Justica, de lhes
assegurar a estabilidade nas funcdes e
nos soldos™.

A atividade desenvolvida pela Advocacia
Publica ¢ 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 nio se
legitimam a ponto de se poder remover compul-

de orientagdes (e ndo de ordens) sobre assuntos a ele
afetos. Tais orientagdes sdo benvindas, pois fornecem
ao procurador elementos para a boa e eficiente repre-
sentacdo do Estado em juizo. O que se requer, para
se atingir um grau de exceléncia dessas orientagdes, €
um pesado investimento na formagao intelectual dos
advogados publicos, mediante a criagdo e manuten-
¢do, em carater permanente, de Escolasde Advocacia
Publica, que teriam por objetivo aperfeigoar os
conhecimentos cientificos da carreira sob um enfoque
interdisciplinar (assim, por exemplo, um procurador
fiscal estudaria, além de matérias estritamente juridi-
cas, contabilidade, economia, matematica financeira,
filosofia, ciéncia politica, etc.). Além disso, soa salutar
a abertura de canais de comunica¢do mais informais
entre procuradores de banca e chefias, a fim de que
aqueles que militam no foro possam subsidiar, com a
sua vivéncia, melhores orientagdes, em especial, como
sugere Maria Sylvia Zanella di Pietro, representando
“ para que as decisdes uniformes da jurisprudéncia
seaplicassematodasassituagdesiguais’ (Advoca-
cia Publica. Revista Juridica da Procuradoria
Geral do Municipio de Sdo Paulo, Sdo Paulo, n. 3,
1995. p. 30).

3% Parecer publicado na Revista de Direito Admi-
nistrativo, v. 62, p. 328, out./dez. 1960.

soriamente o advogado publico “incémodo”,
que “atrapalha’ o administrador publico ao dizer
a ele o que a lei permite ou ndo permite fazer.
Nao se constituem, por outro lado, anteparo ou
escusa para o advogado publico que, renun-
ciando a sua independéncia, oficia “por enco-
menda”. “O advogado publico que cede a esse
tipo de pressdo — adverte Maria Sylvia Zanella
di Pietro — amesquinha a institui¢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
Federal sdo inamoviveis. Sao inamoviveis ndo
apenas geograficamente, mas, sobretudo, fun-
cionalmente (isto é, nao podem ser deslocados
das mesmas fungdes).

No entanto, a inamovibilidade que t€ém nao
¢ absoluta, como ndo o ¢ a dos membros do
Ministério Pablico (cf. art. 128, § 5°,1, b, da Cons-
tituicdo Federal).

Isso porque o interesse publico pode sus-
citar o deslocamento de advogados publicos,
com vistas a colmatagem de vazios de lotagao
em determinada reparti¢ao, cargo ou fungdo.

Somente para esse fim admite-se a remocao
na seara da Advocacia Publica, e, mesmo assim,
como providéncia excepcional que ¢, atenden-
do-se a rigorosos requisitos e principios cons-
titucionais, que, olvidados, rendem ensejo a
invalidacdo do ato de deslocamento, por eiva
de injuridicidade, e por configurar grave atentado
a autonomia funcional do procurador.

Entre os principios, destacam-se o da finali-
dade, o da motivagdo e o da impessoalidade.

Pelo principio da finalidade*', “a Adminis-
tracdo subjuga-se no dever de alvejar sempre a
finalidade normativa, adscrevendo-se a ela”™?.
O administrador publico deve-se cingir ndo so a
finalidade comum a todo comportamento esta-
tal, qual seja, o interesse publico, “mas também

40 Advocacia Publica. Revista Juridica da Pro-
curadoria Geral do Municipio de S8o Paulo, Sao
Paulo, n. 3, 1995. p. 18.

41O principio da finalidade esta expressamente
previsto no art. 111 da Constituicdo do Estado de
S&o Paulo. Muito embora ndo tenha dic¢do expressa
no texto constitucional federal, ele é inerente ao prin-
cipio da legalidade, insculpido nos arts. 5°, II, e 37,
caput, da Carta Politica, no sentido de que a prescri-
¢do legal somente ¢ fielmente atendida se atingidos os
seus fins.

42 MELLO, Curso de Direito Administrativo,
p- 61.
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a finalidade especifica abrigada na lei a que
esteja dando execucdo™.

Como ja dito, a remogdo destina-sea pre-
encher claros no quadro administrativo. Des-
se modo, age com desvio de finalidade a
autoridade ptiblica que, por exemplo, promo-
ve remogdes como forma de punicao do advo-
gado publico.

A proposito, ¢ ainda Celso Antonio Bandeira
de Mello que, ao fornecer valioso exemplario
dos casos de desvio de poder — vezo adminis-
trativo que, lamentavelmente, ainda grassa no
Pais —, observa:

“Entre nds, ndo ¢ raro o uso da remo-
¢do como forma de sancionar um funcio-
nario descumpridor de seus deveres,
quando a finalidade deste instituto ¢ a de
preencher claros de lotagdo e ndo a de
punir servidor faltoso, para ndo mencio-
nar as hipoteses em que a remogao ¢ uti-
lizada como meio para prejudicar adver-
sarios politicos ou para perseguir inimi-
gos”H,

Vé-se, pois, que, além de ndo constituir mo-
dalidade punitiva®, o instituto da remogdo nio
se presta para satisfazer interesses ou conveni-
éncias dos governantes; ndo serve para dar
vazao a exacerbagdes personalistas, humores,
paixdes, 6dios, simpatias, autoritarismos, favo-
ritismos, perseguicdes. O ato administrativo de
remocao tem por fito, apenas, colmatar vazios
de lotagdo nos quadros da Advocacia Publica
em razdo de comprovado interesse publico.

A motivagdo*, por seu turno, € outro pres-
suposto de validade da remocgdo. Significa
fundamentagdo, requisito de ordem formal do
ato, principio que obriga a autoridade publica
competente para promover deslocamentos a
enunciar as razoes de fato e de direito, bem como

4 Ibidem, p. 62.

4 Discricionariedade e controlejurisdicional,
p- 68.

45 Se a remogao fosse meio de punir advogado
publico faltoso, em hipotese alguma poderia ser
implementada sem levar em consideragao o requisito
da processualidade, qualificado, in casu, pela inafas-
tavel obediéncia aos ditames do contraditério e da
ampla defesa, prescritos no art. 5°, LV, da Constitui-
¢éo Federal.

46 O principio da motivagao, na Constitui¢do do
Estado de Sdo Paulo, tem guarida no art. 111. Na

Constituigdo Federal, decorre implicitamente dos arts.
19, 11, 5°, XXXV, e 93, IX.

a “relacdo de pertinéncia | 6gica entre os fatos
ocorridos e o ato praticado™’.

Muito embora o ato administrativo de remo-
¢do seja ontologicamente discricionario, amoti-
vagao ¢ necessaria, pois ¢ uma garantia de que,
efetivamente, foram atendidos os requisitos
delineados pela ordem juridica.

Além disso, a motivagdo fornece os elemen-
tos para o contraste judicial da remog¢ao com os
principios que a norteiam. Uma vez explicitados
e conhecidos os fundamentos de fato e de direito
que levaram a sua realizacao, permite-se verificar,
com transparéncia, a sua conformidade ou ndo
com aqueles mesmos principios.

Logicamente, para se levar a cabo a movi-
mentacdo de advogados publicos, ndo basta a
mera enunciacao de expressdes como “existén-
cia de claro de lotacdo”, “interesse pblico” ou
“conveniéncia do servico”. E imprescindivel
que a autoridade administrativa decline os fun-
damentos faticos e juridicos que reclamam o
deslocamento do procurador, sob pena de viola-
¢do dos principios constitucionais da Advoca-
cia Publica. Hao de ser demonstradas: 1) a exis-
téncia de vaga no quadro administrativo; 2) a
necessidade do seu provimento.

Nesse sentido, o verbete n° 149 da simula
do Tribunal Federal de Recursos dispoe:

“No ato de remogéo ex officiodo ser-
vidor publico, é indispensavel que o in-
teresse da administracéo seja objetiva-
mente demonstrado” (grifou-se).

A motivagdo, como se mostra as claras, cons-
titui requisito impostergavel do ato administra-
tivo em exame.

Outro principio que orienta as remogoes,
notadamente no que atina com a fixa¢do dos
seus critérios, ¢ o da impessoalidade, previsto
no art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal*.

Ensina Lucia Valle Figueiredo:

“Nao pode a Administragdo agir por
interesses politicos, interesses particula-
res, publicos ou privados, interesses de
grupos™®. “A impessoalidade — esclare-
ce—implica (...) o estabelecimento de regra
de agir objetiva para o administrador, em

47 MELLO, Curso de Direito Administrativo,
p- 227.

4 Na Constitui¢ao do Estado de Sdo Paulo, o
principio da impessoalidade encontra-se alojado no
art. 111.

4 Curso de Direito Administrativo, 2. ed. Sdo
Paulo : Malheiros, 1995. p. 53.
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todos os casos. Assim, como exemplo
curial, em nomeacdes para determinado
cargo em comissdo, os critérios devem
ser técnicos, € ndo de favoritismos ou
odios. Nao pode a nomeagdo ser prémio
atribuido a0 nomeado™.

Imperioso, pois, que, em nome da impessoa-
lidade, sejam fixados critérios objetivospara a
promocao de remogdes, evitando-se, dessa
forma, que os deslocamentos de advogados
publicos se procedam segundo particularidades
individuais.

Convém notar ainda que remogdes ex Offi-
cio, implementadas sem a adogdo 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¢cdes normais para
outras, com as quais muitas vezes nao tem afini-
dade. E mais, a auséncia de critérios objetivos
para remogao, tanto quanto a falta de motiva-
¢do, enseja arbitrariedades, desde favoritismos
até perseguicdes, ¢ da azo ao cometimento de
ilegalidades e de irregularidades funcionais.
Basta imaginar o deslocamento compulsorio de
advogado publico que, exatamente por estar no
exercicio regular, aguerrido e combativo de suas
fungdes, emsua banca, venha a contrariar inte-
resses individuais, politicos ou econémicos
eventualmente afetos ao governante ou ao
administrador ptiblico competente para promo-
ver remocoes.

A proposito, a pratica de ato visando a fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto na regra de competéncia cons-
titui, segundo o art. 11,1, da Lein® 8.429/92, ato
de improbidade administrativa, sujeitando o
infrator a diversas sang¢des, de natureza penal,
civil e administrativa (em particular, de acordo
com o art. 12, III, do mesmo diploma legal, ao
ressarcimento integral do dano, se houver; a
perda da fungdo publica; a suspensdo dos
direitos politicos de 3 a 5 anos; ao pagamento
de multa civil de até 100 vezes o valor da remu-
neragao percebida pelo agente; e a proibicao de
contratar com o Poder Publico ou receber bene-
ficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario,
pelo prazo de 3 anos).

50 Tbidem, p. 54.

5. Propostas

Em razao do que foi exposto, sugere-se como
medidas aptas a assegurar a estabilidade funcio-
nal dos advogados publicos:

1) que as remogdes sejam precedidas da
exposi¢do de razdes faticas e juridicas que justi-
fiquem a necessidade do deslocamento de
advogados publicos;

2) que haja critérios prévios, explicitos, obje-
tivos, genéricos e impessoais para remogao,
como, por exemplo, conhecimento técnico, apri-
moramento cultural, eficiéncia funcional, dedi-
cacdo e/ou pontualidade no cumprimento das
obrigacdes do cargo;

3) que, antes de se proceder a remogdo com-
pulséria, seja assegurado o direito de os inte-
ressados optarem pela vaga existente (remocao
voluntéria), dando preferéncia, em havendo mais
de um candidato, aquele que atender a determi-
nado critério objetivo, genérico, impessoal, tam-
bém previamente conhecido;

4) que o ato de remogdo in concreto seja
sempre acompanhado da necessaria motivagao,
deixando transparente ndo s6 a causa do deslo-
camento do procurador — que deve ser con-
gruente com as razdes expostas conforme o
item 1 — mas também o critério objetivo aciona-
do, na hipdtese de existir mais de um— o qual ha
de guardar estreita adequagdo com a remogao
efetuada;

5) que as remog¢des sejam processadas
perante 6rgdos colegiados da Advocacia Publi-
ca, tais como os Conselhos das Procuradorias-
Gerais dos Estados e do Distrito Federal, garan-
tindo-se, dessa forma, maior controle dos des-
locamentos dos advogados publicos e efetivo
respeito as suas garantias.

Por fim, quanto a inamovibilidade, nos
termos em que neste trabalho foi posta, con-
clui-se que nada obsta — pelo contrario, reco-
menda-se — 0 seu reconhecimento explicito pelo
legislador constituinte derivado.

Aliés, relata Roberto Lyra que, a luz das Cons-
tituicdes Federais de 1934 e de 1937, em que os
membros do Ministério Piblico podiam, em tese,
ser removidos ad nutum, pois ndo existia qual-
quer impedimento constitucional em sentido
oposto, ja havia reconhecimento judicial da
sua inamovibilidade (Teoria e Pratica da
Promotoria. 2. ed. Porto Alegre : Fabris, 1989.
p-37¢38).
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Assim, tal garantia seria uma decorréncia do
sistema constitucional, do regime juridico de
certas carreiras do Estado, ndo dependendo,
rigorosamente, de enuncia¢do expressa.

No entanto, para o melhor e mais eficaz
desempenho das fungdes essenciais & justica
cometidas a Advocacia Publica e aprimoramento
das institui¢Oes estatais de controle de juridici-
dadedo Poder, é necessario se alcangar uma téc-

nica mais adequada para proteger os advogados
publicos de ingeréncias politicas, de investidas a
sua independéncia, sobressaindo, a titulo de
sugestdo, aquela que lhes atribui maior grau de
autonomia funcional, pondo-os a salvo ndo so-
mente da discricionariedade do administrador pu-
blico, mas, também, do Poder Legislativo. Portanto,
as garantias dos membros da Advocacia Publica
hao de ser objeto de norma constitucional .
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Prazos contratuais

L eon Frejda Szklarowsky, Subprocurador-Geral
da Fazenda Naciond aposentado, é advogado, Juiz
Arbitrd daAmerican Arbitration Association, de Nova
York, e Conselheiro e Juiz arbitral da Camara de
Arbitragem da Associagdo Comercial do Distrito
Federal, membro dos Institutos dos Advogados Bra-
sleiros, de S50 Paulo e do Distrito Federa, académico
da Academia Brasileira de Direito Tributério, do
Instituto Histérico e Geogréfico do Distrito Federal
(diretor-tesoureiro), membro da Inter national Fiscal
Association, académico e presidente da Academia
MacbnicadeL etrasdo Distrito Federal, daAssociacdo
Brasileira de Direito Financeiro e do Ingtituto Brasi-
leiro de Direito Tributario, membro fundador daAca-
demiaPaulistade Direito, Diretor de relagdes plblicas
da Associacdo de Imprensa de Brasilia, membro da
Asociacion Interamericana de Tributacion, Rosario
(Argentina), membro do Sindicato dos Escritoresdo
Distrito Federal, professor e conferencista do
CEBRAD - Centro Ibero-Americano de Adminis-
tracdo e Direito.

LeoN FREIDA SzKLAROWSKY

SUMARIO

1. Introducgdo. 2. Regra geral. 3. Excegoes. 4.
Interpretacdo do § 4° do artigo 57. 5. Reedicéo de
medidas provisorias.

1. Introducdo

A lei vigente estabelece os principios gerais
guedisciplinam alicitagdo e os contratos admi-
nistrativos.

Constitui-se de normas geraist, aplicavels
aos Poderes da Uni o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e de normas espe-
cificas da Uni&o — incidentes, apenas, na orbita
federal.

O artigo 118 manda que os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios e as entidades da
Administracgo indireta?, compreendendo todos
0s entes descritos no artigo 119, adaptem suas
normas ao disposto nestaLei, em harmoniacom
0 principio daautonomia, inscrito naConstitui-
¢ao Federal (arts. 1°,25a32).

O artigo 119 comanda que as sociedades de
economia mista, as empresas publicas, as fun-
dacbes publicas e demais entidades controladas
direta e indiretamente pela Unido e pelas enti-
dadesreferidasno artigo 118 deverdo editar regu-
lamentos préprios (ou adaptar os j& existentes),
devidamente publicados, ficando sujeitos as

1 Sobre o assunto, consulte-se, de ATALIBA,
Geraldo. Leis nacionais e leis federais no regime
congtitucional brasileiro. PRADO, Péricles. (org.).
In: Estudos juridicos em homenagema Vicente Rao.
S50 Paulo : Resenha Tributéria, 1976.

2 Sobre o conceito de administragéo e sua
abrangéncia, consulte-se nosso A Administragéo
Plblicaeal e 8666/93. Boletimde Licitagdes e Con-
tratos, de Sao Paulo, v. 8, 1993.
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disposicoes, isto €, as normas gerais da Lei de
Licitagbes e Contratos Administrativos — Lel
8.666/93 (LLCA) esuasalteracbes posteriores.

O Tribuna de Contas da Uni&o, pelo seu
Plenério, adotando voto do eminente Relator,
Ministro Bento José Bulgarin, decidiu, por una-
nimidade, que a entidade paraestatal, ao adotar
regulamento proprio, deverafazé-lo de confor-
midade com asdiretrizesdal ei 8.666/93. Entre
essas entidades, engloba os servigos sociais
autdbnomos®, que sdo pessoasjuridicasdedireito
privado (SESC, SENAI etc.), cabendo suaorga-
nizag&o e diregdo a Confederag@o Naciond da
Indistria(SENALI). Vinculam-se, todavia, ao Mi-
nistério dalndustriae Comércio e, como escolas
de ensino, submetem-se também a fiscalizacéo
do Ministério daEducacéo, integrando orol das
unidades jurisdicionadas a essa Corte’.

Os regulamentos das empresas estatais
(artigo 119) deverdo ser aprovados pela auto-
ridade competente superior e publicados naim-
prensacficia.

A autoridade superior é aquela designada
nos regimentos, nos regulamentos e nos esta-
tutos. A imprensaoficial € o veiculo oficia de
divulgacdo dos atos da Administracéo. Para a
Uni&o, € o Diario Oficia da Unido e, para os
Estados, o Distrito Federal e Municipios, o que
for determinado pelalegislagao propried.

Os fundos especiais sdo produtos de
receitas especificadas que, por lei, vinculam-se
arealizacdo de determinados objetivos ou servi-
¢os, facultada a adocdo de normas peculiares
deaplicacdo. Poder&o ser sujeito ativo epassivo,
no contrato, ou sga, tal qual as entidades antes
referidas, poderdo funcionar como contratante
e contratado®. 1sso é umainovagdo introduzida
por esta lei. N&o tém personalidade juridica.
Assemelham-se a massa falida, a heranca e ao
condominio. O fundo é um patrimdnio de agdes,
bens, dinheiro, afetado pelo Estado.

3 Cf. nosso Sujeto ativo daexecucdo fiscd. Revisa
de Processo, n. 41.

4 Cf. Decisao 408/95, Ata 37/95, Sessao de
16.8.95. Estejulgado cita, no mesmo sentido, inlmeras
decisdes. BLC, n. 3, p. 143-146, mar. 1997.

5 Cf. artigo @,inciso XIIl, da LLCA. Sobre a
publicidade dos contratos e dos atos administrativos,
consulte-se nosso A publicidade dos contratos admi-
nistrativos. Revistados Tribunais, v. 731, p. 56; Infor-
mativo Consulex, n. 13, 25 mar. 1996.

6 Consulte-se o artigo 71 daLei 4320 comentada,
de J. TeixeiraMachado Jinior e Heraldo Costa Reis.
25. ed. IBAM, 1993. p. 128 e segs.

Também os 6érgdos dos Poderes Judici&rio,
Legidativoedo Tribunal de Contasreger-se-ao
por essas normas (normas gerais), no que
cou7ber, nastrés esferas administrativas—artigo
17

Entreasnormasgerais, quedizemrespeitoa
esséncia, ao interesse publico (dacoletividade),
distinguem-se: a publicidade, os prazos (du-
racao de contrato), aobrigatoriedade delicitaco,
as modalidades de licitag&o, o objetivo dalici-
tacdo (artigo 3°), as normas disciplinadoras dos
contratos (artigos 54, 55, 57, 58, 59, 60, 61) etc.
Também aregra, que determinasgam asminutas
dos editais e dos contratos examinadas e
aprovadas pela Assessoria Juridica da Admi-
nistracdo, constitui norma geral, que deve ser
obedecida por todos os entes da Administra-

Gao®.
Osprincipiosestéo inscul pidosno artigo 37
daConstituicdo Federal, aque se deve submeter
a Administragao.

O Tribunal de ContasdaUni&o sumulou que
as decisdes desta Corte relativas a aplicagéo de
normas de licitagdo, sobre as quais cabe pri-
vativamenteaUnido legidar, devem ser acatadas
pelos administradores dos Poderes da Uni&o,
dos Estados, do Distrito Federa e dos Muni-
cipios (Sumula 222, aprovada na Sesséo
Administrativade 8-12-94 e publicadano DOU
de3-1-95).

Essas normas aplicam-se no que couber aos
convénios, gustes e instrumentos congéneres’.

2. Regra geral

Os contratos administrativos tém sua
vigéncia adstrita ao exercicio do crédito orca
mentério ou financeiro, de conformidade com a
enérgicaordem do artigo 57 daLei 8.666/93 e
suas alteragdes posteriores.

Oexerciciofinanceiro, deacordocomoartigo
34dal e 4.320/64, coincidecom o ano civil, isto

7 Cf. nosso A Administragdo Piblicaealei r?
8.666/96. Boletim de LicitagOes e Contratos, v. 8,
1993.

8 Cf. o parégrafo Unico do artigo 38 daLLCA e
nossostrabalhos, AndlisecriticadaLLCA, publicado
naRDA, n. 205, p. 13, e Anteprojeto deNovaLL CA,
editado pelo Informativo Consulex, n. 29 e 30, 21 e
28 jul. 1997.

9 Cf. nosso Convénio. Revista de Informagéo
Legidlativa, n. 125 cit; BLC cit., mar. 1990; Revista
dos Tribunais, n. 669, p. 39; Correio Brazliense, 15
set. 1997. Caderno Direito e Justica.
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€ estende-se de 1° dejaneiro a31 de dezembro.
Este pode ser dterado por lei complementar,
segundo os ditames do § 9 do artigo 165 da
Constituicéo.

A licitacéo de obras e servicos sO € possivel
guando existir previsdo de recursos orgcamen-
tarios gque assegurem o pagamento das obriga
¢Oes decorrentes darealizacdo das obras ou dos
servigosaserem executados no exercicio finan-
ceiro em curso, de acordo com 0 respectivo
cronograma (artigo 7°, I11). Acrescenta, ainda, 0
inciso 1V que o produto del aesperado deve estar
contemplado nas metas estabelecidas no Plano
Plurianual, mencionado no artigo 165 daCons-
tituicdo Federal.

Ainda, proclamaalei queasobraseservicos
somente poder&o ser objeto delicitagdo quando
houver projeto basi co aprovado pelaautoridade
competente e disponivel para apreciagdo dos
interessados em participar dalicitacdo, e existir
orcamento detalhado, com as planilhas pro-
jetando a composicéo de todos os custos uni-
tarios.

E vedado incluir no objeto de licitagdo a
obtencdo de recursos financeiros para sua exe-
cucdo, qualquer gque segja sua origem, exceto
guando o empreendimento for executado e ex-
plorado por meio de concessao.

A infragcdo desse dispositivo induz a
nulidade dos atos e dos contratos e a respon-
sabilidade de quem Ihe der causa®.

Por outro lado, o artigo 167 da CF veda o
inicio de programas ou projetos ndo-incluidos
nalei orcamentéria.

A desobediéncia a essas disposicies legais
implica responsabilidade da autoridade respec-
tiva, até criminal mente.

Os Tribunais de Contas tém-se mostrado
extremamente zel0sos nesse particular, ndo
somente punindo 0s maus gestores da coisa
publica, mas, também, orientando-os na con-
ducgo da aplicagéo do dinheiro publico.

3. Excecles

N&o obstante, alei excepcionalmente permite
a prorrogacdo ou a extensdo desses contratos
além desse exercicio, segundo os rigidos

10 Sobre a nulidade dos atos, vide nosso A
Publicidade dos Contratos cit., p. 11. Cf. tambémas
Stimulasdo STF 346 e473 e 0s preci 0sos comentarios
de Roberto Rosas, em Direito Sumular. Revistados

pressupostos que impdet, ou ainda se preveja
sua duragdo por prazo superior no momento
mesmo de suaformalizagdo®.

A prorrogacdo deve ser justificada por
escrito e previamente autori zada pel aautoridade
competente para celebrar o contrato.

A lei veda se fagam contratos por prazo
indeterminado (artigo 57, § 3°)%, oquetemsido
ratificado pelajurisprudénciadaCorte Suprema
de Contas. Apesar de estar inscrito como
parégrafo desse artigo, trata-se de norma gera
aplicavel atodos os contratos, mesmo aos que
se ndo sujeitam ao artigo 57 (8§ 3° do artigo
62)%5, verbi gratia: leasing, locagcdo em que o
Poder publico seja locatério, financiamento,
Seguro etc.

Excepcionalmente, admiteale que os con-
tratos ultrapassem o exercicio financeiro:

| - Em caso de projetos cujos produtos
estejam contemplados nas metas estabel ecidas
no plano plurianual, os contratos poder&o ser
prorrogados desde que haja interesse da Admi-
nistracao PUblicae previsao no ato convocatorio
(eno contrato, evidentemente), com excegdo das

Tribunais, 1981. Consulte-se, também, O valor
juridico do Acto Inconstitucional, deMarcelo Rebelo
de Sousa. Lisboa, 1988.

1 Cf. nossos Duragdo do contrato administrativo
de prestagdo de servigos continuos. BLC, p.81-6; dez.
1988. Duracgo de contrato administrativo ea L ei 8666/
93; Duragado dos contratos de prestacdo de servigo
continuo. Licitagdes e contratos administrativos.
Algumas observagOes em face da Lel 8883/94 e da
MP 681/94. Arquivos do Ministério da Justica, n.
185, jan./jun. 1995; idem na Revista de Informac&o
Legislativa, n. 125, jan./mar. 1995, com fartadoutrina
ejurisprudéncia. Idem, BLC, n. 10, p. 401-409, out.
1993.

12 Sobre adiferencaentre prorrogacéo e extensio,
consultem-se nossostrabal hos: Duracao de Contratos
Adminigtrativose a L ei 8666/93. Boletimde Licitagdes
e Contratos, Sdo Paulo, n. 10, 1993; Duragéo de
Contratos Administrativos. BLC, dez. 1988; Lici-
tacOes e contratos administrativos. Arquivos do Mi-
nistério da Justica cit. Vide remissdo anterior.

13 Os principios inseridos na lei vigente preva-
lecem no anteprojeto, versdo Mare, de meados de
fevereiro de 1998.

14 Cf. nossa sugestdo, para o aperfeicoamento da
lei, a0 primeiro projeto governamental de ateracoes
do citado diplomalegal —Le 8666/93 : andlise critica
e sugestdes. Informativo Consulex, n. 30e31,22e29
jul. 1996, respectivamente; Informativo Dinamico
IOB, n. 65, 9 set. 1997.

5 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficacia, p.
280.
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hip6teses do § 1° do artigo 57 e do § B do
artigo 79, que independem dareferida previso.

Alguns autores admitem que o0s contratos
previstosnoinciso | sefagcam, deimediato, pelo
tempo méximo, correspondente ao Plano Plu-
rianual. Entretanto, a melhor interpretagéo, em
face da redacéo do inciso, em estudo, e do seu
indicativo, levaaconclusdo oposta. Peladiccéo
desse preceito, infere-se que o contrato deve
ser feito para vigorar no exercicio financeiro,
podendo, se for 0 caso, ser prorrogado, desde
gue preenchidas as condi¢des legais. Assim, o
caput fixa a duracdo dos contratos a vigéncia
dos créditos orcamentarios, mas excetua, entre
outros, osrelativos aos proj etos cuj os produtos
estejam contemplados nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual, os quais — contratos —
poderdo ser prorrogados, desde que haja inte-
resse da Administracdo e tenha sido previsto
no ato convocatorio e, obviamente, no contrato.
O limite de cinco anos dalei anterior ndo mais
subsiste.

Il - Em caso deimpedimento, paralisagcdoe
sustacao do contrato, 0 cronograma sera auto-
maticamente prorrogado por igual tempo. Td
gual acontece com 0s casos previstos no § 1°
do artigo 57, essas hip6teses sdo imprevisiveis
e ndp estardo inscritas nem no edital, nem no
contrato.

Il - A prorrogacéo de contratos de servigos
a serem executados de for ma continuada (néo
podem ser interrompidos, ndo podem sofrer
solucdo de continuidade, pena de causar pre-
juizo ou dano)* rege-se atual mente pelaMedida
Provisoria1.531-15, de5 defevereiro de 1998%,
gue aterou profundamente o inciso [1%, que ja

16 Cf. nosso Duracdo. Boletim de LicitacOes e
Contratos, n. 12, dez. 1994; idem, n. 2, p. 76, 1997,
MOTTA, p. 277; FIGUEIREDO, Nelson de. Con-
tratos administrativos. BLC, n. 11, p. 535, 1995; idem,
n. 7, p. 15, 1996.

17 Esta Medida Provisoriaintroduziu uma novi-
dade, alterando o § 2° do artigo 65, parafacultar que
as partes, mediante acordo, ultrapassem os limites
estipulados no § 1° desseartigo.

18 A Medida Provisoria 1.452, de 10 de maio de
1996, publicada no DOU de 11 seguinte, ja continha
adeterminacdo para acrescentar 0 novo paragrafo 4°
a0 artigo 57. Ja a Medida Provisdria 1.500, de 7 de
junho de 1996, publicadano DOU de 10 deste mesmo
més, repete 0 parégrafo 4° e introduz uma inovacdo
gue serd repetida interativamente, modificando o
inciso |1 do aludido artigo. Em 21 de junho seguinte,
0 Chefe do Poder Executivo baixa o Decreto 1.937,
ordenando que, na reedi¢éo de medidas provisorias,

sofrerasubstancial modificacao, introduzidapela
Lei 8.883, de 1994, oferecendo-lhe novafeicao,
desta feita agasalhando doutrina fartamente
trabalhada por autores do porte de Y ara Police
Monteiro e Jorge Ulisses Jakoby Fernandes'.

Este doutrinador andlisa o inciso I, com a
redacéo dada pela Lel 8.883, ofertando inter-
pretacdo que, embora discordassemos, veio, a
final, provocar a producéo legislativa, com
renovadaediversaredacdo, trazidapelaMedida
Provisdria citada®® e que melhor se afeicoa a
realidade.

A atual postura legislativa assemelha a
situacdo ali desenhada & marcada no inciso |,
ou sgja, o0 caput do artigo determina que a
duracdo dos contratos fique adstrita a vigéncia
dos respectivos créditos orcamentérios, mas
permite que essaduragao seprorroguepor iguais
e sucessivos periodos (noinciso |, permite que,
naquela hip6tese, a Administracéo prorrogue o
contrato, além do exercicio), tendo em vista
melhores condi¢des e preco para a Adminis-
tracdo, ndo ultrapassando o prazo limite de 60
meses do prazo comum da prorrogagdo, excep-
cionada a esdruixula faculdade de prorrogacao
mantida pela citada Medida Provisoria, que
acrescentou o § 4° ao referido artigo 57. Esse
dispositivo autoriza, em casos excepcionais,
devidamente justificados e com permissdo su-
perior, a prorrogacao do prazo previsto no
audidoinciso em até doze meses. Além do prazo
comum da prorrogacéo, h& que se considerar
aindaeste tltimo.

Se, anteriormente, com aredacdo dada pela
Lei 8.883, acontratantedeviafazer, deimediato,

serdo mantidos os nimeros originérios, acrescidos do
ndmero correspondente a reedic¢do, separados por
hifen (artigo 12). Esse decreto foi publicado no DOU
de 24 do mesmo més.

19 Cf., de Jorge Ulisses Jakoby Fernandes, o
excelente comentério “A duracdo dos contratos de
prestacdo de servigos a serem executados de forma
continud’. BLC, n. 2,1996. Videnosso “ Licitactese
contratos administrativos. Algumas observagtes em
face dalL e 8.883/94 e da Medida Provisoria 681/94”
(Arquivos, do Ministério da Justica, n. 185, 1995;
Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados, n.
134, p. 46; Revista de Informacfes Legidativa, n.
125, p. 111. Nesse trabal ho, tecemos a interpretacéo
doreferidoinciso |1, com aredagdo dal el 8.883/96,
acolhida pela jurisprudéncia do Tribunal Maior de
Contas, atualmente superada pela Medida Provisoria
citada.

20 Nesse sentido, a culta advogada Yara Police
Monteiro.
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0 contrato, j& prevendo o prazo que melhor se
afeicoasse aos interesses da Administracéo,
s0 |he restando a prorrogagéo suplementar por
mais doze meses, hoje terd que fazer o contrato
para vigorar no exercicio, com a possibilidade
de prorrogar essa duracdo por iguais e suces-
sivos periodos, desde que prevista no ato
convocatorio e no contrato. Resulta da dispo-
sicdo legal queaprorrogacdo ndo € automética,
como se poderia entender, numa interpretacéo
afoita e apressada.

O dispositivo confirma energicamente essa
exegese, porquanto deve-se ler que: a duragéo
dos contratos... ficara adstrita aos créditos
orcamentérios, exceto quanto aos relativos
(caput): ... 1) a prestacdo de servigos a serem
executados de formacontinua, que poderater a
sua duracdo prorrogada ... Entenda-se que a
duracd@o de um exercicio (prevista no caput)
poderdser (faculdade aser exercida, ndo deforma
automética) prorrogada, tendo em vista a
obtencdo de melhor preco e condicbes mais
vantaj osas, que serdo aferidos, ndo no momento
do contrato originario, como antes, mas por
ocasi@o da realizacdo da prorrogacdo, se esta
realmentefor deinteresse daAdministragdo, em
comunhdo com a tese que defendemos ao
comentarmosacitadaM edida Provisoria??. Esse
entendimento foi sufragado, recentemente, pela
doutaadvogadada ConsultoriadaEditoraNDJ,
Dra. Eunice Leonel da Cunha. Sustenta, com
muitapropriedade, aplicarem-se essas ateracoes
a0s contratos que se realizarem apos a data da
Medida Provisoria inaugural, isto €, apos a

21 Consulte-se o citado Licitagdes e contratos e
administrativos de nossa autoria. O TCU sentenciou
gue o contratante se abstenha de incluir, nos pro-
cessosdelicitacao e, portanto, nos contratosa serem
firmados, a previsdo de prorrogacéo de prazo,
guando setratar de servigosde duragéo continuada,
dimensionando-se claramente a duragao desses
servicos, nostermosdoinciso Il do artigo 57 da Lel
8.666/93, alterada pela Lel 8.883/94, Relator Ministro
Humberto Guimaraes Souto, Decisdo 34/96, 1 Ca-
mara, DOU de 18 de mar¢o de 1996, Se¢éo |. Con-
sultem-se, nesse sentido, de Roberto Bazlli, Contratos
Administrativos, Malheiros, Editores, 1996, p. 70;
idem, Marcal Justen, ComentériosaLel deLicitagdes
e Contratos Administrativos, 42 edi¢8o, p. 364; Jessé
Pereira Junior, Comentérios a Lel das LicitacOes e
Contratagdes da Administracdo Publica, Renovar,
42 edicao, p. 398.

22 Cf. nosso Duracgo de contrato administrativos.
Boletim de Licitagdes e Contratos, n. 2, p. 76-79, fev.
1997.

M edidaProvisdrial.500/96, por forcadoinciso
XXXVIdoartigo5° daLel Maxima®.

Destarte, fica proibida a previsao de
prorrogacdo automati cague se ndo conciliacom
0 espirito da lei. Caso contrério, o contrato
exaure-se pela expiragdo do prazo néo pror-
rogado e nova licitagdo far-se-4, obrigato-
riamente. Deve, assim, o administrador precaver-
seetomar as providéncias necessarias, atempo.

Contudo, ndo seolvide aposi¢ao respeitavel
de autores gque permitem sgja o contrato feito,
de imediato, com prazo superior ao exercicio
financeiro.

Interessante questdo deve ser respondida
guanto a faculdade de se prever a prorrogacéo
por periodo menor que o origindrio.

N&o vemos 6bice nessa interpretacéo,
desde que previsto no edital e no contrato, visto
gue quem pode 0 mais pode 0 menos, e ndo
seria razoavel exigir-se da Administracdo que
preveja, no contrato, a prorrogacdo por igual
periodo do contrato originario, portanto superior
as reais necessidades, em detrimento de seus
proprios interesses, apenas para satisfazer a
interpretacdo literal e gramatical do texto,
contrariando amelhor doutrina

Toshio Mukai indaga se contrato de pres-
tacdo de servigo continuado pode ser objeto de
convite e responde, com toda razéo, apoiado
nos ensinamentos de Marcio Cammarrosano,
ser impossivel fazerem-se contratos curtos,
nessa hipétese, de sorte que se torna incon-
cilidvel “uma dispensa abaixo do convite ou
mesmo com 0s prazos cabiveis num certame
dessa modalidade’ .

IV - E perfeitamente possivel fazer-se a
previsdo daextensdo do contrato, até 48 meses,
apos o inicio da vigéncia, no caso de aluguel
de equipamentos e utilizagéo de programa de
informatica. Segundo alguns autores, 0 equi-
pamento de que trata a lei refere-se apenas a
informatica, todavia, mantemos nossa posi¢éo
de que os equipamentos ndo se referem necessa-
riamente e tao-s0 a programas de informética?.

Essa hipétese assemelha-se a situacéo
anterior, & Medida Provisoria cit., do inciso 11,
isto &, trata-se de extensdo e € uma previsdo, no
ato convocatorio e no contrato, unilateral da

23 A Duragdo dos contratos. BLC n. 1, p. 10-13,
jan. 1998.

2 BLC cit., p. 591-2, dez. 1997.

25 Cf. ostrabalhos citados que tratam da durago
de contratos.
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Administracdo, aceita pela contratada, inde-
pendentemente de aditivo ou justificacéo,
porque feita concomitantemente com o con-
trato?®. Somente se admitird qualquer prorro-
gacdo se calcada numa das hipoteses previstas
no § 1° do artigo 55, quando for o caso, oudo §
5° do artigo 79, ndo se lhe aplicando 0 § 4° do
artigo 57, porqueincabivel.

V - E também facultada a prorrogagéo dos
prazos de inicio de etapas de execucéo,
conclusdo e entrega do objeto, desde que,
mantidas asdemais cldusulas, fique assegurado
0 equilibrio econdmico-financeiro (caput do
artigo 57) e ocorraum dos motivos previstosno
§1° doartigo 57. Osfatos que autorizam apror-
rogacdo sdo posteriores ao inicio da vigéncia
do contrato, ou sgja, surgem durante sua exe-
CUGA0 €, portanto, nesse caso, Ndo se hade falar
em repactuacao, para retomada do equilibrio
econdmico-financeiro, somente, apds um ano,
em vista da legislagdo que introduziu o Plano
Real, como querem alguns, equivocada e
absurdamente. A restauracdo do equilibrio
econdmico-financeiro da equacéo, se compro-
vada a decomposicdo deste, far-se-a, obriga-
toriamente, em qualquer época, porque assim
exigeald.

4. Interpretagao
do § 4°do artigo 57

O § 4° do artigo 57 foi introduzido pela
MedidaProvisoria1l.081, de 28-7-95%, visando
minorar os rigores da redacéo dada pela Lei
8.883/9%4.

A Lei 8.883/94 modificou otextooriginério
dal e 8.666. Esse dispositivo modificado vem
sendo repetido pelas Medidas Provisorias
ulteriores, asquaischancelam osatos praticados
com base na Medida Provisoria anterior. Na
verdade, esse ato é incongtitucional, visto que
aConstituicao, no paragrafo tnico do artigo 62,
claramente, anunciaque asMedidas Provisorias
perderdo eficacia, desde sua edi¢do, se nao
forem convertidasem lei, no prazo de 30 diasa
partir de sua publicacéo, devendo, entdo, o
Congresso Nacional disciplinar as relagtes
juridicasdelas decorrentes. E, sendo ofizer, tem
0 sludito o remédio constitucional, que € o

26 Consulte-se nosso Duragdo do contrato admi-
nistrativo e aLei 8666/93. BLC, n. 10, p. 401-9, out.
1993.

27 Publicado no DOU de 31.7.95, Secéo |.

Mandado de Injun¢do®. Destarte, no caso de
contrato de prestacéo de servico de forma
continuada, o administrador deviadimensionar,
deimediato, o prazo que melhor se gjustasse as
circunstancias, fazendo-o constar do edital edo
contrato, ou seja, fazer uma prévia avaliagéo,
auscultando precos e condi¢Bes mais vanta-
josos para a Administracdo, cabendo-lhe tam-
bém avaliar o tempo de duracdo do contrato e o
interesse daquela. Essa era a determinagdo
ditadapelalei 8.883/94.

Feito o contrato, segundo as condigdes e 0
prazo estipulados no edital e no contrato, ndo
podendo ultrapassar o limite de 60 meses, estava
vedada qual quer extensao ou prorrogagéo, ando
ser nas hip6teses do § 1° do artigo 57 edo § 5°
do artigo 79, eaindado § 4° antescitado, como
aval do TCU e damelhor doutrina.

Assim, no caso de um contrato, celebrado
em fevereiro de 1995, pelo prazo de 36 meses,
ndo poderia ser objeto de extensdo ou pror-
rogacao, salvo as hipéteses mencionadas acima.

O TCU, na Representacdo formulada nos
termosdo artigo 113, § 1°, daestudadale, c/co
artigo 213 do Regimento Interno (artigo 34 da
Resolugéo TCU 29/95), seguindo o votodo culto
Ministro — Relator, Bulgarin, decidiu que a
duracdo dos contratos fica adstrita a vigéncia
dos créditos orcamentérios, que, em regra,
equivaleao exercicio financeiro®.

Exatamente, paratemperar os rigores dessa
situagdo, o legislador (n casu, o Chefe do
Executivo) editou a citada Medida Provisoria
1.081 e enxertou o § 4°, facultando que a
Administracdo pudesse prorrogé-lo, em atédoze
mesesmais, desde que demonstradaaexcepcio-
nalidade e houvesse aautorizagdo daautoridade
superior. Essa prorrogacéo faz-se por adita-
g1e|nt_o, submetendo-se a todas as formalidades

alei.

Sem duvida, ndo ha que se indagar da
existéncia da previsdo dessa faculdade no
contrato ou no edital, porqueisso éimpossivel,
por se tratar de caso excepcional e imprevisto,
segundo ainteligéncia do dispositivo em tela.

28 Cf. nosso artigo, em Cadernosde Direito Tribu-
tario e Financas Publicas, da Revista dos Tribunais,
n. 1, 1979, coordenado pelo Professor Ives Gandra
da Silva Martins.

2 Cf. Decisao 148/96, Pleno, de 27.3.96. Esse
decisdrio citaaindaem seu apoio a Decisdo 34/96, em
que funcionou como Relator, 0 Ministro Humberto
Souto. BLC, n. 6, p. 300-304, jun. 1996.
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Contudo, estando em vigor o § 4°, por forca
da referida Medida Provisoria e porque as
anteriores foram convalidadas pelas subse-
guentes Medidas Provisdrias, embora, consti-
tucionalmente, devesse sé-lo, pelo Congresso
Nacional, ex vi do disposto no parégrafo Unico
do artigo 62 da CartaMaior, €forgoso concluir
gue esse dispositivo se aplica a todos os con-
tratos que sefizeram ou fazem sob suavigéncia
ou antes de sua vigéncia, mesmo que ndo pre-
visto no contrato e no edital, porqueimpossivel
tal previsio®.

A ConsultoriadaEditoraNDJenfatiza, com
muita razdo, que somente sera possivel a
prorrogacao, calcadano citado § 4°, seasfuturas
contratacBes ainda ndo foram feitas e se a
interrupcado do contrato, dada a natureza desses
servigos, produzir danosirreparéveisefor devi-
damente justificada pela autoridade compe-
tente®.

Por ébvias razdes, o contrato, para merecer
esse favor, deve estar em pleno vigor.

5. Reedicéo de
medidas provisdrias

Marcelo Figueiredo®, em substancioso
parecer para o Ingtituto dos Advogados de Séo
Paulo, manifesta-se acerca da reedicéo das
medidas provisorias, que vém alterando iterati-
vamente a LLCA, com azedas criticas a essa

30 Essa é também a opini&o do Professor Toshio
Mukai e do Dr. Lucas Azevedo Moreira dos Santos,
da Procuradoria Geral daFazenda Nacional.

31 BLC cit., p. 575, nov. 1997.

2 BLC, n. 3, p. 131-135, mar. 1997.

prética, recusando-lhe legitimidade e foro de
congtitucionalidade. Entretanto, data maxima
venia, a reedicdo desses atos legidlativos néo
estd proibidapelaCongtituicdo®. Seal.e Maior
quisesse suaproibicdo, f&lo-ia, expressamente.
Se assm ndo fosse, Ndo seria necessario que a
PEC 1/95, em tramitag&o no Congresso Nacio-
nal, previsse essa vedacdo, de forma clara e
insofismével, permitindo apenas uma reedicao.

N&o negamos que a medida provisdria, da
formacomo estaincrustadanal ex Maior, tem-
se mostrado téo nefasta que propusemos sua
modificacdo* e, na 332 Jornada de Integracéo
Juridico-Parlamentar, realizada, em Buenos
Aires, recentemente®, sugerimos profundaalte-
racdo, para, sem quebra dos principios demo-
créticos, harmonizar-se com as necessidades do
Estado moderno, que ndo pode prescindir de
uminstrumentodinamico, &gil, comoaliasotém
paises como a Argentina, Portugal e tantos
outros. Victor Uckmar, em precisa narragao,
apregoa que, em face da separacéo de poderes,
deveriaficar vedada, ao Executivo, acompetén-
ciaparalegidar, especia mente em matériartri-
butaria. Nao obstante, em virtude daimpossibi-
lidade de os Parlamentos conhecerem certos
problemas préticos, ou por ndo poderem dar
vaz&o ao trabalho, consente nessa medida
excepcional, porque o Poder L egidlativo exerce
de fato o rea controle sobre aguele Poder, de
modo ando macular o principio dalegalidade®e*.

3 Cf. nosso Medidas provisorias.Revista dos
Tribunais, 1991.

34 |bidem.

35 Cf. nossa conferéncia, na citada Jornada, pro-
movida pelo Centro Ibero-Americano de Adminis-
tracdo e Direito, de Brasilia, de 14 a 19 de fevereiro
de 1998, presidida pelo Professor Leo da Silva Al-
Ves.

36 Principios comuns de Direito Constitucional
Tributério. Revista dos Tribunais, 1976. p. 30-37.
Ainda, de Miguel Pellegrini e Susana Aguirre, Los
Decretosde Necesidad y Urgencia, en laConstitucion
Nacional de 1994, Marcos Lerner Editora Cérdoba.
Republica Argentina, e a Constitucion de la Nacion
Argenting, com prélogo de Dardo Perez Guilhou,
1996.

37 O autor agradece ao Dr. Marcelo Pamieri a
dedicacdo e o esforco, na assisténcia a pesquisa
empreendida.
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O Centro Internacional para a Resolucéao
de Conflitos sobre Investimentos (CIRCI -

Celso de Tarso Pereira € Diplomata, Mestre em
Direito Internaciona pela Universidade de Kid, Ale-
manha, Professor de Direito Internacional Plblico no
Centro de Ensino Unificado de Brasilia (CEUB).

CeLso DE TARsO PEREIRA

SUMARIO

1. Introducgdo. 2. A Convengéo e o Centro. a)
Estrutura institucional. b) Competéncia do Centro.
b1) Consentimento. b2) Competéncia rationemateriae.
b3) Competéncia ratione personae. 3. Algumas parti-
cularidades do procedimento arbitral. 4. O laudo
arbitral. 5. Protegéo diplomética, a clausula Calvo,
aAméricaLatinaeoBrasil. ) A posi¢do do Brasil.

1. Introducdo

O Grupo Banco Mundia compreende atual-
mente cinco organizagdes.

— 0 Banco Internacional de Reconstrucéo e
Desenvolvimento (BIRD);

— a Associacdo de Desenvolvimento Inter-
nacional (IDA);

— a Corporagdo Financeira Internacional
(IFC);

— a Agéncia Multilateral de Garantia de
Investimento (MIGA); e

— 0 Centro Internacional para a Resolu-
¢ao de Conflitos sobre I nvestimentos (CIRCI-
ICSD).

Este Centrofoi criado pelaConvencéo sobre
Resolucao de Conflitosrelativosa I nvestimen-
tos entre Estados e Nacionais de outros Esta-
dos, assinada em Washington em 18 de marco
de 1965, sob osauspiciosdo Banco Mundial. O
principal objetivo dessa Convencgao erapropor-
cionar uma aternativa eficaz e confiavel para
dirimir conflitos legais surgidos do relaciona-
mento entre empresas privadas e Estados de
diferentes nacionalidades.

O intenso fluxo de capitais para paises em
desenvolvimento e a ocorréncia eventual de
medidas de nacionalizag&o, expropriagdo ou
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disposi¢oes fiscais e financeiras de caréter dis-

criminatério formavam o contexto propicio para
a criagdo de um mecanismo que favorecesse o

ambiente para investimentos internacionais. A
permanénciade conflitos pendentes entre paises
einvestidores, por faltade um instrumento ade-

guado de solucéo de controvérsias, operacomo

um grave entrave ao comércio internacional. Os
Estados geralmente recusam submeter-se aos
tribunais de outros paises, enquanto os inves-

tidores particulares sentem-se, algumas vezes,

em posicdo desvantgjosa ao terem de subme-

ter-se aos tribunais e leis do local do investi-

mento. A protecdo diplomética, quandondo dis-

pensada pelo investidor (mediante um waiver),

ndo garantia a participacdo dohost government

emum eventua tribund internacional epoderia
levar a uma politizaggo indevida de interesses
comerciais. A conclusdo de acordos de arbitra-

gem entre as partes, mesmo se detal hados, ndo

impedia o repudio ao acordo, nem garantia a
aceitacdo do laudo arbitral fina por parte de
Estados.

Por essasraz6es, os diretores executivos do
Banco Mundial propuseram, em 1963, aredliza-
¢d0 de encontros regionais de experts para a
discussdo preparatériade umapossivel conven-
¢do sobreamatéria, aqual deveriaser formulada
demaneiraaobter, aofinal, 0 maior nlimero pos-
sivel de adesdes. Especialistas de 86 paises
participaram das reunides, que aconteceram em
Adis-Abeba, Santiago, Genebrae Bangkok. Um
Comité Juridico, com representantes de 61
governos, também foi chamado a colaborar na
elaboracdo do documento.

O sistemade votagdo no Banco Mundial, a0
nado seguir o tradicional one country —onevote
da maioria das organizacfes internacionais e
basear-se nas contribui¢des financeiras dos
membros, poderiater sido um fator de desequi-
Iibrio numa convencdo que se desgjavaa mais
universal possivel; adotou-se, por isso, 0 siste-
ma de no-formal-vote nas reunides correntes,
nas quais se buscava o consenso em questées
centrais, 0 qual era posteriormente respeitado
durante asvotagdes. Em 18 de mar¢o de 1965, a
Convengcdo foi finalmente assinada e entrou em
vigor em 14 de outubro de 1966, contando atual-
mente com 139 Estados signatériose 125 ratifi-
cacgoes.

2. A Convengdo e o Centro

A Convencao—quetem 75 artigose 10 capi-
tulos —, no seu intuito de proteger e promover

0s investimentos privados no exterior, estabe-
lece, vinculado ao BIRD em Washington, um
Centro Internacional paraa Resolugéo de Con-
flitos sobre Investimentos— CIRCI, o qua ofe-
rece mecanismos apropriados de conciliacdo
(arts. 28-35) earbitragem (arts. 36-55), tanto para
Estados como para entidades privadas. Deve-se
notar que o Centro ndo concilia ou arbitra as
guestdes, mas simplesmente administra os
procedimentos de conciliacéo e arbitragem
previstos na Convengao.

a) Estrutura institucional

O CIRCI é uma pessoa juridica de direito
internacional (art.18), aqual gozadeimunidades,
isencBes e privilégios préprios (arts.19 a24); o
pessoal aseu servigo, inclusive osconciliadores
e &hitros, goza de privilégios e imunidades
ratione officii, a semelhanca dos consules.

Conforme o art. 3°, 0 Centro comp&e-se de
um Conselho Administrativo (comumrepresen-
tante de cada Estado-parte e o presidente do
BIRD como Chairman), daSecretaria-Geral e
deum Panel deconciliadoreseoutro de &rbitros.
Cada um desses panels é composto por quatro
pessoas indicadas pelos Estados-parte (ndo
necessariamente seus nacionais) e outros dez
designados pelo Chairman, para um mandato
renovavel de seis anos. Ao designar 0s compo-
nentes de ambas as listas, 0 Chairman devera
garantir arepresentacao dos principais sistemas
legais do mundo, bem como das principais
formas de atividades econdmicas (art.13).

Um dos pontos mais inovadores da Con-
vencgao é que el a estabel ece a capacidade de um
individuo ou uma empresa — tradicionalmente
sem locus standi em tribunai s criados por trata-
dosentre Estados—integrar umarelagéo juridica
junto com um ator estatal, dessa maneira
contribuindo para o reconhecimento do indi-
viduo como sujeito de direito internacional.

b) Competéncia do Centro

B1) CONSENTIMENTO

A principa condi¢do de competéncia (ou
jurisdicéo) do Centro é o consentimento, que
tem um car&er duplamente voluntéario: ndo s
seus membros sao livres para juntar-se ao
esguema Centro-BIRD ou ndo, mas, mesmo
depois de o terem feito, sdo livres para decidir
utilizar ou ndo as dependéncias do Centro, por
meio daaceitacdo, por escrito, de suajurisdicéo
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a respeito de arranjos ou litigios especificos..
Como esclarecido no predmbul o da Convencéo
eno seu art. 25, ameraratificagdo da Conven-
¢ao, portanto, ndo acarreta a obrigagéo de sub-
meter conflitos sobre investimentos & concilia-
¢ao ou arbitragem.

Tendo, porém, ambas as partes expressa
mente consentido — antes (clausulaarbitral) ou
depois do surgimento do litigio (compromisso
dearbitragem) —, jando Ihesélicitoretir&lo uni-
lateralmente. Se uma das partes € uma agéncia
ou subdivisao politicade um Estado-parte, faz-se
necess&ria a aprovacdo daquele Estado. Além
disso, 0 consentimento exclui o recurso aqual-
quer outramedidajudicial (art. 26).

B2) COMPETENCIA RATIONE MATERIAE
A jurisdicdo do Centro ndo € ampla, mas
limitadaacontrovérsiaslegais(legal disputes)
surgidas diretamente de um investimento.
Nenhum dos termos € definido na Convencao.

Por controvérsias legais, contudo, quer-se
enfatizar que meros conflitos de interesse
estdo fora do alcance da Convencéo, no sen-
tido do art. 36 do Estatuto da ClJ, que esta-
belece que

“acontrovérsia deve se referir a existén-
cia ou alcance de um direito ou de uma
obrigacdo legal, ou a natureza ou exten-
s80 da reparacdo a ser feita por violagdo
de umaobrigagéo legal”.

George Delaume esclarece que

“...conflitos de interesse entre as partes
gue envolvam o desgjo de renegociar
todo o acordo ou alguns dos seus
termos... ou disputas factuais, como as
concernentes a contabilidade ou inves-
tigagBes de questdes de fato... normal-
mente estariam fora do acance da con-
vencgao.

Embora fundamental a implementacéo da
Convencao, ndo se chegou tampouco aum con-
senso sobre a definicdo de investimento. Ao se
considerar, porém, o requisito essencial do
consentimento das partes para a ativagdo da

1 BROCHES, A. The Convention on the Settle-
ment of Investment Disputes between States and
Nationals of Other States. Recueil des Cours, n. 2, p.
348, 1972.

2 DELAUME, G. ICSID arbitration : practical

considerations. 1 J. Int’'l Arb., n. 101, 1984. p. 101-
102.

Convencéo e, igualmente, a permissao dada aos
Estados para notificar o Centro das classes de
disputas que poderdo ser submetidas a sua
jurisdicao (art. 25 1V), tem-se que ando-defini-

¢do deinvestimento confereumamaior flexibili-

dade a0 Centro e permite sua adequacdo a evo-

lucdo de novas formas de associacéo entre
Estados e investidores estrangeiros: se, a épo-

ca de sua elaboracdo, pensava-se basicamente
em concessdes e joint ventures relativas a
recursos naturais e investimentos industriais,

tem-se hoje asfiguras de contratos de servigo e
gerenciamento, turn-key contracts, transferén-

ciade know-how e tecnologia, etc. Por outro
lado, a estipulacéo pelas partes, noinstrumento
de consentimento, de queatransacao especifica
entre elas constitui um investimento para os
fins da Convencéo geramente € aceita pelos
tribunais do CIRCI, a ndo ser que a disputa
estegja manifestamente fora do alcance da Con-

vengado, quando o proprio Secretario-Gerd, no

uso das atribui¢des do art. 28, 11, recusard o
registro do requerimento de conciliacéo ou

arbitragem.

B3) COMPETENCIA RATIONE PERSONAE

Outralimitacéo & competénciado Centro €
referente aqualidade das partes: conformeo art.
25, uma das partes deve ser um Estado — ou
subdivisdo politica desse Estado ou sua agén-
cia— e aoutra deve ser uma pessoa fisica ou
juridica de nacionalidade de um dos Estados
Contratantes, mas diferente do Estado litigante
(os binacionais sdo tratados como nacionais do
Estado litigante). Estéo, portanto, excluidas da
jurisdicéo do Centro disputas entre Estados e
disputas somente entre particulares. Tampouco
€ necessario gque a empresa, naciona de outro
Estado-parte, sgja totalmente de capital priva
do: acombinacdo de capitais privados e estatais
ndo a desqualifica como parte legitima sob a
Convencéo.

A nacionalidade da pessoa juridica é deter-
minada pelo critério do lugar do seu registro —
place of incorporation —ou pelo local dasede
social — siége sociale — ou ainda, conforme a
Ultimapartedo art. 25, I1, b, pelo acordo entre 0
Estado litigante e aempresa estrangeira, aqual,
apesar deter anacionalidade do Estado litigante,
estegjasob controle estrangeiro. Estatltimapro-
visdo justifica-se pelacondicéo impostamuitas
vezes a0 investidor estrangeiro, pelo Estado
receptor, de conduzir seus negdcios por inter-
médio de uma empresa formada sob suas leis.
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Se ndo se fizesse excegdo ao caso de empresas
sob controle estrangeiro mas registradas no
Estado receptor, uma importante esfera de
investimentos ndo seria abrangida pela Con-
vencao®.

3. Algumas particularidades do
procedimento arbitral

Ap6s a requisicdo de arbitragem ter sido
registrada pelo Secretério-Geral do Centro, que
S0 pode rgjeité-la se a disputa estiver manifes-
tamente fora do alcance da Convencao, o
Tribunal Arbitral é constituido, sempre com
ndmero impar de &bitros. O CIRCI estabelece
regras para que o Chairman aponte &rbitros,
caso o Tribunal ndo se constituano prazo de 90
dias(arts. 37 a40).

O Tribunal, por for¢cada Convencao, detém
achamadaKompetenz-Kompetenz, pelaqual ele
mesmo pode julgar se € competente para atuar
em determinada quest&o, sem ser necessario
recorrer aqualquer instancia judicial; isso sig-
nificaqueaarbitragem do CIRCI tem um caréter
auténomo e exclusivo e os tribunais nacionais
ndo podem interferir na questdo da jurisdicéo
do Centro. Nas palavras de Delaume

“...seumtribunal deum Estado-partetoma
conhecimento que uma agéo que lhe foi
apresentada prevé arbitragem do CIRCI,
eledeveinterromper o curso daagéo (stay
the proceedings) até que uma definicéo
da questdo sgja dada pelo Centro™.

% O caso Maritimelnternational NomineesEsta-
blishment v. The Republic of Guinea (Minev. Guinea)
€ nesse sentido bastante interessante, poisaempresa
MINE é registrada (incorporated) no Liechtenstein,
gue ndo é Estado Contratante. No acordo, contudo,
concordaram as partesem tratar MINE como empresa
daSuica, aqual épartenaConvencdo. O art. 25, 1, b,
segundo aMINE, s0 serefere aempresas registradas
no host state, ndo em um terceiro Estado. A Guiné
insistiu no cardter essencia do consentimento, que
daria as partes liberdade para determinar a nacionali-
dade do investidor conforme apropriado as circuns-
tancias.

4 DELAUME, G. ICSID Arbitration and the
Courts. AJIL, v. 77, p. 785, 1983. O caso Mine v.
Guinea ilustra bem aimplementacdo da rule of abs-
tention. Apesar de existéncia de uma cldusula estipu-
lando arbitragem CIRCI (argumento objetado, porem,
pelaMINE), aMINE levou a questdo auma District
Court americanaea American Arbitration Association.
A Guiné insgtiu na jurisdicdo exclusiva do CIRCI
paraanalisar a questao e, apds varios anos, esta tese
prevaeceu.

E a rule of abstention, essencial a eficaz
implementacdo da Convencdo; sua violagdo
pode acarretar a intervencao da ClJ, conforme
dispdeo art. 64.

A questéo dalel aser aplicadapelo Tribunal
Arbitral étratada pelaConvencéo nosarts. 42 a
47. Deve-se distinguir a esfera da lei procedi-
mental — arbitral procedural law — e da le
materia aplicavel —law applicabletothe subs-
tance of the dispute. Quanto aprimeira, a Con-
vencdo confere ampla liberdade as partes para
gueaestipulem ou escolham, emboracom algu-
mas limitagdes, como quanto a nacionalidade
dos &rbitros e sua indicagdo ao Tribunal; ao
mesmo tempo, porém, ela trata diretamente de
alguns aspectos, como a auséncia de uma das
partes durante o procedimento (ex parte pro-
ceedings), produgdo de provas e medidas
cautelares(provisional measures) (arts. 43a47).
Olocd dearbitragem, normamente Washington,
ndo influencia a lei procedimental aplicavel.
Exceto seas partes convierem de outramaneira,
outras questdes procedimentais serdo regula-
das pelas Regras de Arbitragem votadas pelo
Centro e em vigor na data do consentimento
bilateral de submissdo ajurisdicéo ao Centro.

Enguanto as regras procedimentais encon-
tram-se espalhadas por toda a Convencéo, alei
material é objeto de um Unico artigo, 0 42, que
estipula a autonomia ilimitada das partes em
relacdo alei material, quer sgjanacional, inter-
naciona ou combinacdo de ambas. Naauséncia
dessadefinicdo, o Tribunal aplicaraodireitodo
Estado parte na disputa (inclusive suas regras
deconflitodeleis) enormasdediretointernacio-
nal julgadas cabiveis. Dada a importancia da
escolhadelel material, cabe citar umapassagem
bastante elucidativa de Aron Broches:

“OTribunal primeiro considerarjalel
do Estado parte nadisputae em principio
sera esta lei a ser aplicada ao mérito da
guestdo. O resultado serg, entdo, testado
frente ao direito internacional . O proces-
s0 ndo envolve confirmagdo ou negativa
davalidade do direito do Estado receptor,
mas pode resultar na sua ndo aplicagdo
guando aquele direito violar o direito
internacional. Nestesentido[...], odireito
internacional ésuperior hierarquicamente
aodireito nacional conformeoart. 42"°.

As partes podem acertar ainda que o Tribu-
nal pode decidir ex aequo et bono, ou sgja, por
padrbes de equidade, sem estar obrigado a

5 BROCHES, op. cit., p. 392.
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aplicar regras estritas de direito material; nas
palavras de Poznanski, ele esta apto a

“resolve the dispute on the basis of what
is fair and just on the light of surroun-
ding circumstances, rather than by astrai-
ghtforward application of legal rules’s.

4. O laudo arbitral

O reconhecimento e enforcement do laudo
arbitral é tratado de forma clara e incisiva nos
arts. 53 a55. Oaward éfinal and binding: ndo
cabe dele nenhum recurso e ambas as partes
est8o obrigadasacumpri-lointegralmente. Cada
Estado contratante, ademais, e ndo somente as
partes na disputa, deve reconhecer o laudo
como obrigatério e cumprir com as obrigagdes
pecunidrias por ele impostas, como se o laudo
fosse uma sentenca fina proferida por um de
seustribunais (art. 54, 1). Duas medidas podem
ser tomadas contrao Estado recalcitrante: o uso
do direito de protecao diplomética por parte do
Estado nacional doinvestidor (art. 27) eajuiza-
mento de agcdo na ClJ, conforme disposto no
art. 64 da Convencao.

Somente os procedimentos do CIRCI sdo
competentes para responder a pedido de even-
tual interpretacdo, revisdo ou anulagdo, Unicos
casos que podem, se fundamentados, adiar o
enforcement do laudo proferido (arts. 50 a52).
Este € diretamente enforceable em qualquer
Estado contratante sem necess dade de exequa-
tur, e nenhum tribunal naciona pode revisalo
sob nenhum pretexto, nem mesmo por razbesde
ordem publica’.

Resta, contudo, a possibilidade de o Estado
levantar atese daimunidade de execugao: apesar
deo art. 54 exigir o reconhecimento e execucao
do laudo sem reservas, o art. 55 estipula que

“nada no artigo anterior derroga as leis
em vigor nos Estados contratantes sobre
imunidade de execucao”.

6 POZNANSKI, B. The nature and extent of an
Arbitrator’s powers in International Commercial
Arbitration. J. Int'l Arb., 1987. p. 76.

7 O caso Benvenutti and Bonfant v. the Govern-
ment of the Peopl€e’ s Republic of the Congocomprova
a eficécia do sistema de validacdo de laudos: tendo
recebido um laudo favoravel do CIRCI em 1980, a
B&B requereu seu reconhecimento num tribunal de
12 instancia em Paris, o qua so foi reconhecido sob
reservas, as quais foram posteriormenteretiradas pela
Corte de Apelagdo, com fundamento no art. 54, que
determina o reconhecimento de laudos sem reservas.
A questdo daimunidade de execucdo configura uma
segundafase, diversadameravalidacdo do laudo.

As mudangas nas regras de imunidade de
execucdo nosUltimosanosem varios paises, ea
possibilidade de aplicacdo das regras acima
mencionadas dos arts. 27 e 64, bem como a
inclusdo de um waiver expresso de imunidade
de execugdo nos contratos internacionais de
investimento®, levam vériosautoresacrer queo
art. 55 da Convencao raramente implicari obs-
taculo para o enforcement de um laudo arbitral
do CIRCI. O temor de retaliagdo, em termos
financeiros, por parte do Banco Mundial devido
a0 ndo-cumprimento do laudo eapossivel perda
de confianca de investidores privados também
devem ser levados em considerag@o.

5. Protecéo diplomaética, a clausula
Calvo, a América Latina e o Brasil

O art. 27 da Convencéo proibe que
“eleitaaviaarbitral, entreo particular eo
Estado, venha o Estado da nacionalidade
daguele particular subrogar-se nas suas
pretensfes, pelo instituto da protecéo
diplomética, transformando assim um liti-
gio sobreinvestimentosno qual umapar-
teéparticular, numlitigio entre Estados’®.

A Unica excegdo a esse waiver de protegdo
diplométicaé o ndo-cumprimento do laudo arbi-
tral por parte de um Estado.

Os Estados da América Latina, defensores
tradicionaisdaDoutrinaCalvo—que estipulava
gue estrangeiros s6 podem ter os mesmosdirei-
tos que os nacionais e assim também sd pode-
riam buscar medidas judiciais nos tribunais
locaise conformeosdispositivosdas|eisnacio-
nais—, Ndo viram, porém, nesse artigo, motivo
suficiente paramudar suaposturade ndo aceitar
aarbitrageminternaciond (mesmoqueavalidade
da clausula Calvo sgade consisténcia duvidosa,
jque o exercicio daprotecdo diplométicaéum
direito do Estado, ndo podendo, portanto, ser
objeto de umwaiver deumindividuo—enquan-
to, naConven¢do-BIRD, adispensaéfeitapelo
titular do direito: o Estado).

8 Como, por exemplo, o Acordo DIMINCO entre
0 Governo de SerralLeonee SerraLeone Selection
Trust (1970): “ O Estado e a Diminco por esseinstru-
mento expressamente dispensam o direito de qual quer
privilégio de imunidade de jurisdicdo relativo a
qualquer arbitragem sob esse Acordo ou a execugdo
ou enforcement de qual quer laudo ou julgamento dela
resultante’.

® SOARES, G. Orgaos das solucdes extrajudi-
cidriasdelitigios, p. 82.
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Durante muito tempo, nenhum Estado lati-
no-americano assinou a Convengao, por nao
considerar o CIRCI como um férumimparcial e
por vé-lo talvez como um substituto da inter-
vencao diplométicacontraos Estados daregiéo,
comum no século XIX. A nogdo de soberania
adotadatampouco erafavoravel aqual quer tipo
de justica que ndo fosse a estatal; isso explica
porque os paises |latino-americanos sempre
foram reticentes ndo s6 com a adog&o de con-
vengdesinternacionals de arbitragem, mastam-
bém com a adog¢do dessa alternativa de solucéo
de controvérsias no ambito de sua legislacdo
interna

Outro possivel motivo para a rejeicdo do
CIRCI éadisposicdodoart. 42, 1, (comorelatado
acima), interpretado como um corretivo de
gualquer disposi¢ao da lei nacional de um
Estado latino que ndo esteja de acordo com o
direito internacional®.

Desde a década de 80, porém, essa situacao
temmudado: Paraguai (1983), Chile(1991), Costa
Rica(1993), Peru (1993) e Argentina(1994), entre
outros, jaratificaram aConvencao; Coldmbiae
Uruguai assinaram eestaemtramitearatificacdo.

a) A posicéo do Brasil

Alguns dos motivosdarecusabrasileiraem
assinar a Convencao do BIRD podem ser apre-
ciados no parecer (de cunho mais ideol6gico
gue juridico) proferido pelo entdo Consultor
Juridico do Ministério de Relagdes Exteriores,
Dr. Augusto de Rezende Rocha, em 1964: aatua-
¢éo do Centro-BIRD, segundo o parecer,

“seria a consagracdo do imperialismo
econdmico efinanceiro, aindaquedisfar-
¢ada. (...) ndo écrivel quequaquer Estado
normalmente organizado, apresentando
i nstitui cBes asseguradoras de umaordem
juridicaprimaria, concorde de boamente
em sub-rogar fungBespublicasessenciais
a um tribunal internacional, que na sua
organizacdo e funcionamento sera passi-
vel de sofrer influéncias prejudiciais a
prépria soberania desse Estado. (...)
nuncao Governo brasileiro, em qual quer
época, deixou de acol her, diplométicaou
judicid mente, asrelvindicactes demeri-
torious cases de estrangeiros que lhe
fossem apresentadas’™*.

10 ABBOT, A. Latin America and Internationa
Arbitration Conventions : the quandary of non-rati-
fication. Harvard Int’l Law J., n. 17, 1976.

1 Apud Soares, op. cit., p. 80-82.

Além de contratos de investimento entre
Estados e empresas, desde a década de 60 ja
eram firmados A cordos sobre Promog&o e Pro-
tecéo Reciproca de Investimentos entre paises
industrializados e exportadores de capital e
paises em desenvolvimento — africanos e asi&
ticos — interessados em atrair investimentos
estrangeiros diretos.

S6 a partir de meados da década de 80 os
principais paises latino-americanos passam a
integrar esse processo, pois, confrontados com
acrisedadivida, passam aadotar, principal mente
apartir de 1990, politicas voltadas aumainser-
¢80 mais dindmica na economia mundia. No
Brasil, percebeu-se que osinvestimentos priva
dosestrangeiros eram essenciais parareformular
a estrutura produtiva da economia naciona e
gue havia uma acirrada competicdo por esses
investimentos entre os paises em desenvolvi-
mento. Os A cordos sobre Promocéo e Protecéo
Reciproca de Investimentos, nesse contexto,
eram um instrumento importante para fornecer
umamolduralegal apropriada, ao conferir trans-
paréncia, estabilidade e eqliidade ao tratamento
de investimentos estrangeiros. A politica de
vérios paises vizinhos de privilegiar a conclu-
sdo detaisacordos, ademais, poderiacontribuir
para criar desequilibrios nos fluxos de investi-
mentos na regiao.

Em conseqliénciadisso, vem ocorrendo uma
evolugdo da postura brasileira, que tende a se
desvencilhar das tradicionais idéias vigentes
guanto a investimentos e quanto a solugéo de
controvérsias nessa matéria. Essa mudanca,
contudo, d&-se pouco apouco, jaqueo trabalho
de compatibilizacdo dalegislacéo brasileiraaos
parémetros internacionais ja vigentes para o
assunto deve ser smultaneo a obtenco de um
consenso entre os 6rgdos encarregados de
negociar eimplementar osinvestimentos estran-
geiros.

A situagdo atual dos Acordos de Promog&o
e Protecdo Reciproca de Investimentos assina-
doscom onzepaisesentre 1993 e 1994 (Portugdl,
Chile, Reino Unido, Suica, Franga, Coréia, Dina
marca, Finlandia, Suécia, NoruegaeVenezuela)
ndo é alentadora, poisnenhum delesfoi ratifica-
do pelo Congresso. Tampouco o foi o Protocolo
de Buenos Aires (Decisdo CMC 11/94), no
ambito do Mercosul. Alega-se a existéncia de
desgjustes nas questdes de transferéncias, nas
condicionantes a adocao de medidas de nacio-
nalizacdo e desapropriacdo, e na solucéo de
controvérsias. Além disso, ao contrério de varios
outros paisesdaregido, o Brasil ndo adotou, ao
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iniciar o processo de negociacdo de Acordos
de Investimento, medidas correlatas importan-
tes—como aadesdo aConvencdo deNovaY ork
sobre 0 Reconhecimento e Execucéo de Sen-
tencas Arbitrais Estrangeiras, de 10 dejunho de
1958, ouao CIRCI, de 18 demargo de 1965.

A férmulade compromisso encontrada para
a clausula de solugéo de disputas ficou assim:
a) permite-se ao investidor a op¢do entre o
recurso aos tribunaislocais do pais receptor do
investimento ou aarbitrageminternaciond ; caso
seopte pelaarbitrageminternacional, admite-se
asubmissdodolitigio b) ao CIRCI, estabelecido
pela Convencdo para a Resolucéo de Conflitos
Relativos a Investimentos entre Estados e
Nacionais de outros Estados, quando ambas as
partes a ela houverem aderido; ou, até que
cumpra essa condicdo, ao Mecanismo Adicio-
nal paraa Administracdo de Processos de Con-
ciliacdo, Arbitragem e Verificagdo de Fatos
(aberto a paises ndo-signatarios da convencao);
ou ¢) aum tribunal de arbitragem ad hoc, esta-
belecido de acordo com as Normas de Arbitra-
gem dasNagdes Unidas parao Direito Comercia
Internacional (UNCITRAL).

A promulgacgo daLei n°®9.307/96 (origingd
ria de Projeto de Lei do entdo Senador Marco
Macidl), quedispde sobreaarbitragem no Brasil,
significou um grande avango nNo necessario
aggiornamento nessa matéria; espera-se agora
gueisso sereflitano plano internacional, coma
assinaturaeratificacdo de outrosinstrumentos,
de modo a equiparar a legislagdo brasileira a
posi¢do maj oritéria da comunidade de nagdes e
afacilitar, parao pais e parao setor econdémico,
ointercAmbio comercial com o resto do mundo.

Quando se considera que os principais ins-
trumentos multilateraisem matériade arbitragem
estéo hoje em vigor em centenas de paises’? e
gue um Estado com o peso especifico do Brasil
ndo pode manter-se alheio em relacdo aimpor-
tantes questBes discutidas no plano internacio-
nal — como os Acordos Reciprocos de Investi-

2.0 CIRCI conta atualmente com 125 ratifica-
¢Oes e 0 nimero de casos a ele submetidos tem
aumentado: enquanto até 1983 16 controvérsias
tinham sido apresentadas (resultando em 3 laudos),
em 1995 tinha-se 5 casos pendentes, sendo 2 novos.
Entre os casos apresentados, alguns sdo: AGIP v.
Congo (1979); B&B v. Congo (1980); Amco Asiav.
Indonesia (1984); Kldckner v. Cameroon (1983);
LETCO v. Liberia (1984); Atlantic Triton v. Guinea
(1986); MINE v. Guinea (1986); AAPL v. Sri Lanka

mento e agora os debates sobre Acordos Regio-
nais de Investimento (MERCOSUL, ALCA) ou
Multilaterais (no &mbito da OCDE) —, uma
reflexdo criticasobre o temaarbitragem—nasua
vertente nacional einternacional —poderialevar
0 Brasi| a adotar instrumentos adequados para
mel hor enfrentar os desafiosdo comércio globa-
lizado.
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1. Introducao. 2. llegitimidade ativa do consumi-
dor final. 3. O ICMSsobre servigos de comunicagao.
4. Os servicos de comunicagéo e o Convénio ICMS
n° 2/96. 5. A incidéncia do imposto sobre servigosde
comunicacdo na modalidade telefonia celular: a
habilitacéo e o Convénio ICMS69/98.

1. Introducdo

Em que peseaCongtituicao Federal de 1988
ter previsto aincidéncia do ICM S nos servicos
de comunicagdo ha pelo menos 10 anos,
outorgando competéncia aos estados-membros
para sua ingtitui¢do e cobranca, pouco se tem
escrito a respeito desse imposto, que tem per-
manecido a margem das inlmeras discussdes
doutrinarias e jurisprudenciais travadas acerca
dos inimeros aspectos controversos do Im-
posto sobre Circulagdo de Mercadorias, sobre
PrestacBes de Servigos de Transporte Interes-
tadual e Intermunicipal e de Comunicacéo
(IcMms).

Entretanto, a recente privatizago dos ser-
vi¢os de comunicagdo, no Brasil, teve o condéo
de trazer & lume o debate acerca da incidéncia
do imposto sobre os servigos de comunicagéo,
notadamente no que diz respeito a habilitacéo
de telefones celulares.

No calor do processo da privatizagéo,
chegou-seaensaiar aedicdo do ConvénioICMS
n° 74 de 21 dejulho de 1998, quedispunhasobre
a ndo exigéncia do ICMS nos servicos de
telefonia constituidos por habilitagéo, acesso,
ativacdo, adesdo, bem como a outros servigos
suplementares e facilidades adicionais que néo
egtivessem previstos nalistaexemplificativado
Convénio ICM S 2/96.
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Argumentava-se que a exigéncia desses
valores oneraria a privatizagdo, diminuindo
consideravelmente o &gio que porventura se
obtivesse. Em meio ainimeras manobras, ofen-
sas e chantagens politicas, ndo foi obtida a
unanimidade necess&ria a edicdo do Convénio,
permanecendo a exigéncia do tributo sobre os
servicos especificados, nostermosdalegidacdo
regente e especialmente do Convénio ICM S 69
de 19 dejunho de 1998.

Entretanto, aextensivae pouco informativa
cobertura que se deu ao caso fez com que se
pusesseaexigénciatributariaem xeque. A partir
dai, algumas a¢des judiciais (mandados de
seguranca) ingressaram no Poder Judiciério
guestionando, principalmente, a cobranca do
ICMS na habilitacgo dos telefones celulares.
Quem passou a acessar o0 Judiciério foram os
contratantes do servico de telefonia celular,
também chamados de consumidores. E bus-
caram o Judiciario discutindo supostaviolacéo
a anterioridade tributéria, bem como questio-
nando a adequacdo daespécietributariaeleitaa
exigéncia tributaria em questdo. Ou sgja, 0
imposto néo seria o tributo mais adequado, e
sSmataxa

Esse trabalho objetiva tecer alguns argu-
mentos contrérios a essatese inicial, buscando
evidenciar a perfeita constitucionalidade e
legalidade daincidénciado | CM S sobre servicos
de comunicagdo, em especid sobreahabilitagdo
detelefoneceular.

2. llegitimidade ativa
do consumidor final

Inicialmente, incumbe assindar que pessoa
fisica, consumidorafina de servicos de comu-
nicagdo prestados, estddesobrigada derecol her
aos cofres publicos qual quer quantiaatitulo de
ICMS em razéo da realizacdo de servicos de
comunicacdo. O tomador dos servicos de tele-
fonia (de comunicag&o) ndo é o contribuinte do
imposto, apenas suporta 0 6nus financeiro do
tributo que vem embutido no preco do servico
contratado. O sujeito passivo da obrigacao tri-
butériaé o prestador do servigo, ho caso acom-
panhia telefénica

Ora, como dispbe o art. 3 do CPC, para
propor ou contestar ag&o € necessario ter inte-
resse e legitimidade (interesse juridico, obvia-
mente). E, ainda, o art. 6° do mesmo Estatuto
Processual impde, com clareza, que “ninguém
poderapleitear, em nome proprio, direito aheio,
salvo quando autorizado por lei”.

Naqualidade de consumidor fina do servigo
prestado, os que tém-se insurgido contra a
exigéncia tributaria sdo terceiros em relagéo a
obrigacdo de recolher o tributo: ndo tém, pois,
legitimag&o ativa para propor acdo judicia em
gue se pretenda discutir essa obrigag&o, ja que
0 Estado de S&o Paulo, sujeito ativo da
obrigacdo tributéria, nadalhespoderdexigir, pois
ndo sdo contribuintes do imposto.

Ou sgja, 0s que tém acionado o Estado ndo
tém nenhuma relagdo juridica com o sujeito
ativo. O imposto s pode ser exigido do sujeito
passivo da obrigacdo tributéria, que, no caso
em tela, ndo sdo 0s impetrantes dos mandados
de seguranca propostos.

Segundo os ensinamentos de Paulo de
Barros Carvaho?, oscritériosparaidentificarmos
0 gparecimento de umarelacéo juridicasdo dois:
critério pessoal e critério quantitativo.

“O critério pessod € o conjunto de
elementos, colhidos no prescritor da
norma, e que nos aponta quem sdo 0s
sujeitosdarelacdo juridica—sujeito ativo,
credor ou pretensor, deumlado, e sujeito
passivo ou devedor, do outro”.

A hipétese de incidéncia do tributo que se
discute é a descrita pela norma constitucional,
art. 155, 11, que dispbe:

“Art. 155—Compete aos Estadose ao
Distrito Federal instituir impostos sobre:

()

Il — operagBes relativas a circulagéo
de mercadorias e sobre prestaces de
servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda
que as operacdes e as prestacdes se
iniciem no exterior;”

Ou sga, aregramatriz desse ICM S é prestar
servigos de comunicacdo? Na licéo de Roque
Antonio Carraza:

“...nhdumarelacdo negocid entre o pres-
tador e o usuério, que possibilita, a este
ultimo, acomunicacdo. E o quanto basta
para que o ICMS incida. Mesmo que 0
usuario mantenha os equipamentos des-
ligados’™s.

1 Curso de Direito Tributario. 5. ed. atual. Sdo
Paulo : Saraiva, 1991. p. 189.

2 Nesse sentido CARRAZA, Roque Antonio.
ICMS. 2. ed. rev. eampl. Sdo Paulo: Maheiros, 1995.
p. 71.

3 |bidem.
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No caso em questéo, acompanhiatelefonica
(TELESP-CELULAR)* éaprestadorado servico,
a contribuinte do imposto e o impetrante, 0
usuério, aquele que contrata 0 servigo e que
paga ICMS na qualidade de consumidor final,
pois este vem embutido no preco final do
servico. Mas, repetimos, ndo éele o contribuinte
do imposto. E, por ndo ser o contribuinte do
imposto, jamais seria acionado pelo Fisco; por
essarazdo |hefa ecelegitimidade paravir ajuizo
guestionar valores que ndo |he podem ser
exigidos, por parte do sujeito ativo que é o
Estado de S&o Paulo.

Apenas parasimplificarmos o entendimento
daquestdo em discussdo, imaginemosasingela
situacdo em que a guém compraumacanetaem
umapapelaria. O sujeito ativo do ICM S devido
€ 0 Estado de S0 Paulo, o sujeito passivo da
obrigacédo tributériaé o comerciante querealiza
o fato imponivel. E o consumidor final da
mercadoriaarcacom o custofinal damercadoria,
gue embutiu o valor do ICMS. Supondo-se que
apape aria-contribuinte do imposto, por alguma
raz&o qual quer, tivesse recol hido erroneamente
o tributo, ou mesmo ndo o tivesserecol hido, de
guem o sujeito ativo cobraria o adimplemento
daobrigac&o com todos os consectarios|egais?
Naturalmente do sujeito passivo, o contribuinte
do imposto. O comprador da caneta que pagou
0 prego pedido jamai s pode ser responsabilizado
por obrigacdo que lhe é de todo estranha.
Repito: ele ndo é contribuinte do imposto.

Nesse sentido, o Excelso Pretério, pelauna
nimidade de seu Colendo Plen&rio, j& decidiu
nesses significativos termos:

“S6 o titular de direito proprio pode
impetrar mandado de segurancga, ndo lhe
cabendo vindicar em seu nome direito
aheio.” (STF. Pleno. RTJ, n. 110, p. 1026)

Recusar tal ponderacdo € 0 mesmo que
admitir que os consumidores finais de merca-
dorias, onerados pelo encargo financeiro e néo
tributério dotributo, teriam legitimidade paravir
ajuizo discutir asincidéncias anteriores.

Ainda a proposito da legitimacéo ativa,
transcrevo o ensinamento de Vicente Greco

4 No decorrer desse texto optamos por utilizar a
antiga denominacdo “TELESP’, que atuamente ain-
daéo nome pelo qua é conhecidaacompanhiatele-
fénicaque operano Estado de S&o Paulo e que permi-
te uma comunicagao mais eficiente com o leitor, nes-
se momento de transi ¢go.

Filho®, quejudiciosamente esclarece:

“Apesar de a legitimidade ser exa
minada no processo e ser uma condi¢do
do exerciciodaagdo, aregraéadequeas
normas definidoras da parte legitima
estéo nodireito material, porque éeleque
define as relacbes juridicas entre os
sujeitos de direito, determinando quais
0s respectivos titulares. Assim, somente
aandlise cuidadosadasrelacbesjuridicas
entre os sujeitos, a serem submetidas ao
Judiciario, équedeterminardalegitimatio
ad causam”

Tanto isso € verdadeiro que o Excelso
Pretério, julgando pedido de isengdo do
adquirente, que se diziatitular da mesma, mas
era consumidor-final das mercadorias, assim
concluiu:

“ICM. Isencdo prevista para a saida
de maquinas e equipamentos adquiridos
paraprojeto de obradeinteresse publico,
em execugdo. Convénios 9/75, 11/81 e 24/
81. Revogacdo dessa isencao.

Quem tem direito aisencdo em causa
ndo € o ‘ contribuinte defato’, o compra-
dor das méguinas e equi pamentos nacio-
nais destinados & implementacao de
projetos que consultem aosinteresses do
pais, mas, sm, o ‘ contribuintede direito’,
gue é o fabricante deles. A este ndo se
exige que assumaqual quer obrigacdo em
contrapartida da isencdo, nem lhe é
concedida por prazo determinado. Por-
tanto, essa isencado, por ndo ser condi-
cionada, nem a termo, para seu titular,
pode ser revogada a qualquer tempo,
inexistentedireito adquirido aela.”

Com base nessevoto, do Exmo. Sr. Ministro
Moreira Alves, a Primeira Turma do Excelso
Pretério, por unanimidade, negou provimento
20 RE 116.848-0/SP (CentraisElétricasde Goiés
S/A e Estado de S&o Paulo), tendo a Segunda
Turma da mesma Corte se manifestado em
idéntico sentido, no julgamento dos RR.
EE. 115.443-8e117.068-9/RJ, rdlator o Exmo. S
Ministro Célio Borja, este ultimo Acoérdao
fazendo referéncia expressa ao entendimento
nesse sentido, fixado pel o Pretério Excelso, em
decisdo majoritériade seu Colendo Plenario, no
RE n° 113.149-7/SP, verhis:

“ICM — Isengdo — Equipamentos
vinculados a projeto de interesse nacio-

5 Direito Processual Civil brasileiro. 3. ed. Sdo
Paulo : Saraiva. p. 71. v.1.
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nal, incentivado — Revogacdo do bene-
ficiofiscal quendoimplicacontrariedade
adireito adquirido, umavez que aisencéo
(sem prazo certo e sem condicao) é
concedida ao contribuinte de direito e
ndo ao contribuinte de fato, como é a
recorrente. Entendimento fixado pelo
Supremo Tribunal Federal em deciso
majoritaria de seu Plend&rio. Precedente
especifico que deve ser observado pelas
Turmas (RE n° 113.148-7-SP). RE ndo
conhecido.” (REn® 117.068-9-RJ.v. u.j. 2
de outubro de 1990. DJU, p. 11.487, 19
out. 1990. Secéo 1, ementa)

Portanto, impossivel é atribuir a condi¢do
de sujeito passivo aimpetrante de agdo, quando
aquele é consumidor final.

“Sujeito passivo da relagdo juridica
tributaria é a pessoa— sujeito de direitos—
fisicaoujuridica, privadaou publica, de
guem se exige 0 cumprimento da pres-
tacd0: pecunidria, Nos nexos obrigacio-
nais;”

A matéria é regulada de forma geral no
Cddigo TributérioNaciona, que, emseuart. 121,
define o sujeito passivo da obrigacéo principal
como a pessoa obrigada ao pagamento do
tributo ou penaidade pecuniéria, sendo que o
sujeito passivo pode assumir a condicéo de
contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e
diretacom asituagdo que constitua o respectivo
fato gerador (art. 121, 1), ouresponsavel , quando,
sem revestir a condi¢do de contribuinte, sua
obrigacdo decorra de disposicdo expressa de
lei (art. 121,11 c/cart. 128do CTN).

No caso em tela, 0 consumidor final néo é
colhido por nenhuma dessas circunstancias, ou
sgja, Ndo é contribuinte, nem responsével pelo
tributo, pois ndo €, em nenhuma dessas formas,
0 sujeito passivo perante o Fisco, que éo sujeito
ativo darelagéo obrigacional.

De maneira especifica, ao dispor sobre o
ICMS, temosal el Complementar n° 87/96, que
também trata dos contribuintes do imposto ao
dispor que:

“Art. 4° Contribuinte é qualquer
pessoafisicaoujuridica, querealize, com
habitualidade ou em volume que carac-
terize intuito comercial, operacdes de
circulacdo de mercadorias ou prestacfes
de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagéo, ainda

6 CARVALHO, op. cit., p. 204.

gue as operacies e prestagdes seiniciem
no exterior. (grifo nosso)

()

Art. 6° Lei estadual poderd atribuir a
contribuinte do imposto ou adepositério
aqualquer titulo aresponsabilidade pelo
seu pagamento, hipétese em que o
contribuinte assumira a condicéo de
substituto tributério.”

O Cddigo Tributério Nacional ja dispunha
guando ainda o imposto era de competénciada
Uni&o:

“Art. 70— Contribuinte do imposto é
0 prestador do servigo.”

Mais uma vez, denota-se que foi o que
ocorreu no Estado de Sdo Paulo, que, em
consonanciacom aCongtitui¢do Federal de 1988
(art. 155, 11) ede conformidade comal C 87/96,
estabeleceu como sujeito passivo do imposto
sobre servicos de comunicagdo aquele que
realiza prestacdo de servico de comunicagao,
?ugéacompanhiatelefénicaenajoconsumidor
inal.
Vegamosale estadual:
“TiTULOII
Da Sujei¢do Passiva
CAPITULOI
Do Contribuinte

()

Artigo 7° — Contribuinte do imposto
équalquer pessoa, natural oujuridica, que
de modo habitual ou em volume carac-
terizeintuito comercial, realize operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias ou
preste servi¢os de transporte interes-
tadual ou intermunicipal ou de comuni-
cacdes. (Redacdo dadapeloinciso 111 do
art.1° daLei 9.399, de21-11-96. DOE, 22
nov. 1996)

Artigo 7° — Contribuinte do imposto
€qualquer pessoa, natural ou juridicaque,
de modo habitual, realize operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias ou
preste servigos de transporte interes-
tadual ou intermunicipal ou de comuni-
cagao.

§ 1° — Incluem-se entre os contribu-
intes do imposto:

1 - o industrial, o comerciante, o
produtor, o extrator e o gerador;

2 - o prestador de servicos de trans-
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porte interestadual e intermunicipal e
de comunicagéo;

3 - acooperativa;

4 - aingtituicdo financeira e a segu-
radora;

5- asociedadecivil defim econémico;

6 - a sociedade civil de fim ndo
econdmico que explore estabel ecimento
de extragdo de substancia mineral ou
fossil, de produgéo agropecuéria, indus-
trial ou que comercialize mercadoriaque
para esse fim adquira ou produza;

7 - 0s O6rgédos da Administracao
Plblica, as entidades da Administracéo
indireta e as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

8 - a concessionaria ou permis-
sionériadeservigo publico detransporte
interestadual e intermunicipal, de
comunicacao e de energia elétrica;

9 - o0 prestador de servi¢os ndo
compreendidos nacompeténciatributéria
dos municipios que envolvam forne-
cimento de mercadorig;

10 - o prestador de servigos compre-
endidos na competéncia tributéria dos
muni cipios que envolvam fornecimento
demercadoria, comincidénciado imposto
estadual ressalvadaem lel complementar;

Tampouco ao mencionar ashipétesesem que
€ possivel o estabelecimento do contribuinte
por substituicao tributéria encontra-se contem-
plado o consumidor final, conforme demonstra
0 artigo oitavo da Lei rP 6.374/89, j& que o
prestador do servico de comunicacdo € consi-
derado o contribuinte do imposto. Ninguém
mais.

Portanto, e em conclusdo, a ilegitimidade
ativa do consumidor final € induvidosa, razéo
pela qual deve incidir nas agdes intentadas a
extingdo do processo sem julgamento do mérito,
nostermosdo artigo 267, V1, do CPC.

Na hipétese especifica, sequer ocorre o
requisito necessério para requerer a tutela
jurisdicional, no caso, mandado de seguranca
preventivo. Ou sgja, ndo hdameacaadireito do
impetrante, que ndo é sujeito passivo da
obrigagdotributéria.

Segundo Hely Lopes Meirelles,

7 Mandado de seguranca, acdo popular, acao
civil pablica, mandado deinjuncéo e habeas-data.
14. ed. atual. por Arnoldo Wald. Sdo Paulo : Mahei-
ros, 1992. p. 18.

“O mandado de seguranca normal-
mente érepressivo de umailegalidadeja
cometida, mas pode ser preventivo de
umaameacaadireito liquido ecerto.”

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou
gue nem lesdo nem ameaca a direito serdo
excluidas daapreciacao do Poder Judiciério (art.
52, XXV). Ocorre que ndo ha ameaga que
possibilite 0 ingresso do mandado de seguranca
preventivo, pois o sujeito ativo— Estado de Sdo
Paulo — ndo tem relagdo obrigacional com o
consumidor final.

Ademais, sob o ponto devistadaliquidez e
certezado direito, também € prec&riaaposicéo
do consumidor final.

O art. &, LXIX, da Constituicdo Federal
pontificacom clarezaque:

“... conceder-se-4 mandado de seguranga
paraproteger direito liquido e certo, ndo
amparado por habeas corpus ou habeas
data, quando o responsavel pela ilega
lidade ou abuso de poder for autoridade
publica ou agente de pessoa juridica no
exercicio de atribuicdes do Poder PU-
blico;”

Por sua vez, definindo com a costumeira
precisdo o conceito de direito liquido e certo,
consoante exigido no texto congtitucional, Hely
Lopes Meirelles® assim se manifestou:

“Direito liquido e certo € o que se
apresenta manifesto na sua existéncia,
delimitado na sua extensao e apto a ser
exercitado no momento da impetracao.
Por outras palavras, o direito invocado,
para ser amparavel por mandado de
seguranca, hd devir expresso emnorma
legal etrazer em si todos os requisitos e
condicBes de sua aplicagdo ao impe-
trante: se a sua existéncia for duvidoss;
se 0 seu exercicio depender de situagbes
e fatos ainda indeterminados, ndo rende
ensgjo a seguranga, embora possa ser
defendido por outrosmeiosjudiciais.

Quando alel dudeadireitoliquidoe
certo, estd exigindo que esse direito se
apresente com todos os requisitos parao
seu reconhecimento e exercicio no
momento da impetracdo. Em ultima
andlise, direito liquido e certo é direito
comprovado de plano. Se depender de
comprovagdo posterior ndo éliquido nem
certo, parafins de seguranca.

8 |bidem, p. 25 e segs.
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As provas tendentes a demonstrar a
liquidez e certeza do direito podem ser
detodas asmodalidades admitidasem e,
desde que acompanhem ainicial. O que
se exige é prova preconstituida das
situacOes e fatos que embasam o direito
invocado pelo impetrante”.

Emoutraspalavras: direito liquidoecerto €
direito expressoemnormalegal, por umlado,
por outro, fatos e situacdes de plano com-
provados e perfeitamente delimitados nos autos.

Ora, como o consumidor final ndo é o
contribuintedoimposto, ndo tem como compro-
var que a administragéo fazendaria lhe estaria
exigindo oimposto ou estariaem vias de fazé-lo.

O Convénio 69/98 autorizaaadministracéo
fazend&riaaexigir o ICM S sobre os servigos de
comunicagdo do prestador do servico, que é a
companhiatelefonica

Realmente, o Judiciério, como se sabe, ndo
legisla: ndo pode, pois, 0 6rgdo jurisdicional,
suprindo a auséncia de uma norma legal
autorizadora do procedimento que consumidor
final pretenda ver reconhecido como correto,
proferir provimento que se erijaem verdadeiro
substitutivo do dispositivo da lei instituidora
do ICM S no Estado que dispde manifestamente
em contrario, convertendo-se em regra de
conduta a ser observada pela autoridade
administrativa

Assim, se ndo hdameacaou lesdo dedireito
do consumidor final, inexiste fato certo e com-
provado de plano, portanto, descabe falar-se
em liquidez e certeza do direito invocado, que
ndo pode ser apreciado mediante via manda-
mental, sob pena de descaracterizar-se afeicdo
constitucional elega menteatribuidaao remédio
herdico pelo art. 5°, LXIX, da Congtituicdo da
Republicae 1° daL e n°1.533/51, normatizadora
do mandado de seguranga, motivo pelo qual
também incidiria nessa hip6tese a extingéo do
processo sem ojulgamento do mérito, com base
noart. 267, 1V eVI, do Cédigo de Processo Civil.

3. O ICMS sobre
servigos de comunicagéo

O cerne dessetrabalho cinge-se aapreciacdo
doimposto estadual sobre prestacao de servicos
de comunicagdo. Nesse sentido, é completa-
mente indtil tecer consideractes sobre opera-
¢Oes relativas a circulagdo de mercadorias, que
€ objeto totalmente estranho a essa incidéncia
tributéria

Portanto, nosso objetivo étracar o contorno
do imposto estadual sobre servigos de comu-
nicagdo, que nos capacitard para o ponto noda
deste trabalho: a incidéncia do ICMS sobre
habilitacéo detelefonecelular.

No regime congtitucional anterior, competia
a Uni&o instituir impostos sobre servicos de
comunicacéo, ressalvados os de natureza
edritamentemunicipd (art. 21, VII, c/cart. 68, 11,
do CTN). Ou sgja, 0s servigos de comunicagéo
sujeitavam-se de maneira geral a tributagdo
federal e de forma especifica a tributacéo
municipd.

Segundo relata José Eduardo Soares de
Mel0®, durante vérios anos, aUni&o ndo exerceu
sua competéncia, somente vindo afazé-lo com
a edicdo do Decreto-Lei 2.186, de 20-12-84,
instituindo o imposto sobre servicos de comu-
nicagdes. E, mesmo assim, a tributagdo era
parcia, umavez que o tributo tinha como fato
gerador unicamente a prestagdo de servigos de
telecomunicagdes destinadas ao uso publico.
Osdemais servigos de comunicagdes, de dmbito
intermunicipal ou interestadual, ndo eram
tributados pela Unido. Cabia aos municipios a
tributacdo sobre as comunicagdes interligando
apenas pontos de emissao e recepcdo dentro
doterritorio municipal, sem ultrapassé-lo, nem
conectar-se com redes de outros municipios, ou
de territorios estrangeiros.

SO apds a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988, o imposto sobre servigos de
comunicacfes passou a ser de competéncia
estadual, com a criacdo do ICMS — Imposto
sobre operacdes relativas a circulagéo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao, nos seguintes termos:

“Art. 155. Compete aos Estados e a0
Distrito Federal instituir impostos sobre:

()

Il - operagdes relativas a circulagéo
de mercadorias e sobre prestacfes de
servicos de transporte interestadual e
intermunicipa e de comunicagao, ainda
que as operacdes e as prestacies se
iniciem no exterior”; (grifo nosso)

Nostermosdoinciso XIl do §2° doart. 155,
foi editada a Lei Complementar 87 de 13 de
setembro de 1996, queentrou emvigor em 1°de
novembro de 1996. A respeito do imposto sobre

9 |CMS teoriaeprética 2. ed. rev. atual. de con-
formidade com alei complementar 87/96. So Paulo :
Didética 1996. p. 98.
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servigos de comunicacdo, previu aLC 87/96 0
seguinte:
“Art. 1° — Compete aos Estados e a0
Distrito Federal instituir o Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadua e
Intermunicipa e de Comunicagdo - ICMS,
ainda que as operacles e as prestacles
seiniciemnoexterior.
Art. 2° — O imposto incide sobre:

()

Il — prestactes onerosas de servicos
de comunicagao, por qualquer meio,
inclusive a geragéo, a emissao, a recep-
¢d0, a transmissdo, a retransmissao, a
repeticéo e aampliagdo de comunicagéo
de qualquer natureza;”

Nos termos preconizados por Geraldo
Ataliba'® e com fundamento na Constituicéo
Federal de 1988 enal C 87/96 (anteso Convénio
66/88), alei paulista6.374/89 desenhaahipdtese
deincidéncia, faz adescricéolegd dofato, faza
formulacdo hipotética, préviae genéricado fato:
prestar servicos de comunicacdo. Expres-
samente dispde o art. 1° dalei paulistaque:

“Artigo 1° — O Imposto sobre Ope-
racOes Relativas a Circulacdo de Merca
dorias e sobre Prestacfes de Servigos de
Transporte Interestadual e lntermunicipal
e de Comunicagdo — ICM S — tem como
fato gerador as operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias easprestacdes
de servicos de transporte interestadual e
intermunicipa e de comunicagao, ainda
que as operacdes e as prestacdes se
iniciem no exterior.”

A partir dai, com a realizagdo do fato
imponivel, o fato concreto, localizado no tempo
e no espaco, acontecido efetivamente no
universo fenoménico, e a sua subsuncéo a
hipétese de incidéncia, perfaz-se 0 caminho
necessario para a exigéncia do tributo. Nas
palavras literais de Ataliba, “d& nascimento a
obrigagdo tributaria’'t. O autor traca um es-
guema do que a hipbtese de incidéncia deve
conter: descri¢ao genérica e hipotética de um
fato, conceito legal, designacado do sujeito ativo,
critério genérico de identificagdo do sujeito
passivo, critério defixagcdo do momento decon-

10 Hipotese de incidéncia tributéria. 5. ed. Sdo
Paulo : Malheiros. 1992. p. 53 e segs.

1 [bidem, p. 61.

figuracao, eventual previsdo genéricadecircuns-
tancias de modo e lugar e critério genérico de
mensuracao (base imponivel ou base de cal-
culo)z.

Acima demonstramos a existéncia cons-
titucional e legal da hipdtese de incidéncia. A
seguir, para completarmos todos os itens
componentes daobrigaco tributéria, trataremos
dos demais componentes.

N&o descuidou a legislacdo de designar o
sujeito ativo, conforme decorre claramente do
art. 155, 11, daCF/88, doart. 1°e2°,11,daLC87/
96edoart. 1°dal e 6.374/89: o sujeitoativodo
tributo é o Estado de S&o Paulo, conforme
denota-se nos artigos ja transcritos acima.

Quanto ao critério genérico deidentificacéo
do sujeito passivo, dispde aLC 87/96, em seu
art. 4°, ealei paulista, emseu art. 7°, que:

“Art. 4° — Contribuinte é qualquer
pessoa, fisicaou juridica, queredize, com
habitualidade ou em volume que carac-
terizeintuito comercial, operacoesdecir-
culacdo de mercadorias ou prestacbes de
servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda
gue as operagdes e as prestacdes se ini-
ciem no exterior.”

“Artigo 7° — Contribuinte do imposto
équalquer pessoa, natural oujuridica, que
de modo habitual ou em volume carac-
terizeintuito comercial, realize operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias ou
preste servicos de transporte interes-
tadual ou intermunicipal ou de comuni-
cacdes. (Redagdo dadapeloinciso 111 do
art.1° daLei 9.399, de21-11-96. DOE, 22
nov. 1996)

Artigo 7° - Contribuinte do imposto é
gualquer pessoa, natural ou juridicaque,
de modo habitual, realize operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias ou
preste servigos de transporte interes-
tadual ou intermunicipal ou de comuni-
cacao.

§ 1° - Incluem-se entre os contri-
buintes do imposto:

()

8 - a concessionaria ou permis-
sionériadeservigo publico detransporte
interestadual e intermunicipal, de
comunicacgdo e de energia elétrica;”
(grifo nosso)

12 |bidem, p. 67.
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Ou sga, a legidacdo pertinente menciona
claramente que o contribuinte do imposto ndo é
o consumidor final esim acompanhiatelefbnica,
concessionaria do servico publico de comu-
nicacdo. E ela o sujeito passivo da obrigacio
tributéria

Quanto a fixagdo do momento de confi-
guracdo da hipotese de incidéncia, ndo séo
menos claras as seguintes disposi¢des norma-
tivas:

LC 87/96 —“Art. 12 — Considera-se
ocorrido o fato gerador do imposto no
momento:

()

VIl — das prestacfes onerosas de
servi¢os de comunicacgéo, feita por
gualquer meio, inclusive a geragdo, a
emissao, a recepcdo, a transmissdo, a
retransmissao, a repeticdo e aampliagéo
de comunicacdo de qualquer natureza;”

Lei 6.374/89—"Artigo 2°—Ocorreo
fato gerador do imposto:

()
IX — na geragdo, emissdo, trans-
Mi SS30, retransmi ssdo, repeticao, amplia
¢d0 ou recepcdo de comunicacdo de
qgualquer natureza, por qualquer pro-
cesso, ainda que iniciada ou prestada no
exterior, exceto radiodifusdo (vetado);”
Por fim, quanto ao critério genérico de
mensuragdo (baseimponivel ou basede cdlculo),
temos:

LC 87/96 — “Art. 13 — A base de
cdculodoimposto &

()

Il — na prestacé@o de servi¢co de
transporte interestadua e intermunicipal
e de comunicagdo, o preco do servico;”

Lei 6.374/89 —“Artigo 24 — Ressal-
vados 0s casos expressamente previstos,
a base de calculo do imposto nas hipé-
tesesdo artigo 2° &

()

VIl — quanto aos servigos audidos
nosincisosVIII elX, orespectivo preco;”

“DaAliquota

()

Artigo 34— Asaliguotas do imposto,
salvo as excegdes previstas neste artigo,
sdo:

()

8—25% (vinte ecinco por cento), nas
prestacdes de servicos de telecomuni-
cacdo;” (Acrescentado pelo inciso | do
art. 4°dal e n°7.646, de 26-12-91. DOE,
27 dez. 1991)

Detodo o exposto, € possivel constatar que
estéo presentes todos 0s elementos necessarios
a efetiva cobranca, por parte do Estado de Sdo
Paulo, do imposto sobre servigos de comuni-
cacoes.

Ou sgja, alegislacdo tributéaria constitu-
cional e infraconstitucional responsavel por
dar suporte ao imposto sobre prestacdo de
servicos de comunicacdo atende plenamente
todos os requisitos necessarios & imposic¢éo
tributéaria.

N&o menos diferente se adotarmos a dou-
trina de Paulo de Barros Carvalho®® da regra
matriz de incidéncia, conseqliente da norma, e
asrelagdesjuridicastributarias dai decorrentes.
Segundo o tributarista nos ensina:

“Se a hipotese, funcionando como
descritor, anuncia os critérios concep-
tuai s para o reconhecimento de um fato,
0 consequiente, como prescritor, nos dg,
também, critérios para a identificacao
do vinculo juridico que nasce, facul-
tando-nos saber quem é o sujeito por-
tador do direito subjetivo; a quem foi
cometido o dever juridico de cumprir
certaprestacdo; e seu objeto, valedizer,
0 comportamento que aordem juridica
espera do sujeito passivo e que satis-
faz, aum s6 tempo, o dever quelhefora
atribuido e o direito subjetivo de que
eratitular o sujeito pretensor.”

Ou sgja, os elementostrazidos por Paulo de
Barros Carvaho paraqueaobrigacdo tributéria
se congtitua plenamente s80 0S mesmos que ja
foram andliticamente tratados acima, embora o
autor utilizeumaterminol ogiadiferenciada.

Portanto, por qualquer angulo que anali-
semosaquestéo, alegisacdo tributériaestadual,
fundadana Constituicéo Federal enal C 87/96,
traz todos os elementos necessérios para a
cobranca estadual do imposto sobre servigos
de comunicag&o.

Outra importante questdo que a partir de
agora enfrentaremos é saber o que devemos
entender por servigosde comunicacdo. E, assm
sendo, passemos ao tépico seguinte.

8 Op. cit., p. 188 e segs.
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4. Os servigos de comunicagéo e 0
Convénio ICMS n° 2/96

A Constituicéo Federd de 1988 ealegidacao
gueaelase segue adotaaseguinteterminologia:
0 imposto incidiré sobre servicos de comu-
nicacao.

Ao tratar dainterpretacdo constitucional,
0 constitucionalista portugués J.J. Gomes
Canotilho, diante das dificuldades de inves-
tigagc@o do contelido seméntico da norma, vai
observar que

“A investigagéo do contetido semén-
tico das normas congtitucionais implica
uma operacdo de determinacdo (= ope-
racdo de densificacdo, operagdo de
mediacdo semantica) particularmente
dificil no direito constitucional porque:

(1) os elementos linguisticos das
normas constitucionais sdo muitasvezes,
polissémicosou plurisignificativos.”

E o que acontece com o conceitotrazido pela
CF/88, queprecisaser densificado, determinado,
para que possamos compreender seu auténtico
significado e alcance.

E possivel observar, desde logo, a opg¢éo
por umaterminol ogiaque comportasse especifi-
cacdo e detalhamento posterior. Ciente da
crescente complexidade e dosindimeros avancos
tecnolégicos, que, num mundo globalizado,
crescem em proporgao geométrica, ndo quis o
legislador, sabiamente, enclausurar-se numa
lista estética de servigos de comunicacdo. Por
essa razdo, adotou claramente a terminologia
servi¢os de comunicacgao, ou segja, todos os
servigos de comunicacdo que hoje sdo pres-
tados e outros que advirao.

H& pouquissimos anos atras, ninguém
poderiasupor que nos comunicariamos por meio
de telefones celulares, pagers, internet etc.
Logo, resta evidente que a melhor técnica
legislativa para tratar dessa questéo foi a
utilizada pelo legislador constituciona einfra-
constitucional. E uma forma de garantir esta-
bilidade e segurancapara o sistemajuridico, que
nao precisa ser dterado atoda novaintroducéo
tecnol 6gica, gerando o que se costuma chamar
deinflagdo legidativa.

Entretanto, os sujeitos passivos do imposto
estadual sobre servicos de comunicagéo
souberam, ignorando 0s principios mais
elementaresde moralidade, &icaecidadania, tirar

14 Direito Constitucional. 5. ed. ref. aum. Coim-
bra: Almedina, 1992. p. 224.

proveito, no mau sentido, datécnicalegidativa
utilizada e passaram autilizar umaestratégiade
pagamento do imposto que reduziaao maximo
os fatos imponiveis. Ou sgja, as companhias
concessionarias do servigo publico selecio-
navam, de forma mais reduzida possivel, o que
poderia ser considerado fato gerador do
imposto sobre servigos de comunicagao.

Dessa forma, ndo obstante as empresas-
contribuintes prestassem indmeros servigos de
comunicacdo, tais como “salto”, “atendimento
simultaneo”, “siga-me”, “telefone virtual”,
recolhiam o imposto sobre as singelas trans-
missdes e recebimentos de mensagens tele-
fonicas: sobre a ligagdo entre dois pontos por
mel 0s el etroni cos.

Ocorre que 0s avancos tecnoldgicos
permitem, por exemplo, queo contribuinte preste
0 Servi¢o que permite conectar, por meio
€letrénico, ndo dois, mas trés simultaneamente
(chamado pela TEL ESP de atendimento simul-
téneo). E esse ndo seria, por acaso, um Servico
de comunicacdo prestado?

Em face dessa realidade, ou sgja, do ndo-
recolhimento correto pelos contribuintes do
imposto sobre servigos de comunicagdo queeles
prestavam ao consumidor, é que foi editado o
Convénio 2/96:

Convénio ICMSne 2/96, de 22-3-96.
DOU, 27 mar. 1996.

“Firma entendimento em relagdo a
incidéncia do ICMS nas prestagbes dos
servicos de telecomunicagdo que espe-
cifica

O Ministro de Estado da Fazenda e
0s Secretérios de Fazenda, Finangas ou
Tributacdo dos Estados e do Distrito
Federal, na 812 reunido ordinéria do
Conselho Nacional de PoliticaFazendéria,
realizada em Brasilia, DF, no dia 22 de
mar¢o del996, tendo em vistao disposto
nosarts. 102 e 199 do Cadigo Tributério
Nacional (Lei n°5.172, de 25 de outubro
de 1966),

considerando que o ICM S incide sobre a
prestacdo dos servicos de telecomuni-
cacles e que h& duvidas por parte de
alguns contribuintes, no que se refere a
determinados servicos,

considerando a necessidade de unifor-
mizar os procedimentos tributérios nas
prestacdes de servigos de telecomu-
ni cagoes,
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considerando a necessidade de escla-
recer 0 contribuinte, para que correta-
mente possa cumprir suas obrigactes
tributérias, resolvem celebrar o seguinte

CONVENIO

Clausula primeira — Os signatérios
firmam entendimento no sentido de que,
em razdo daincidénciado ICMS sobre a
prestacdo dos servicos classificados
pelas empresas de tel ecomunicagdes sob
as denominacdes a seguir indicadas, para
céculo erecol himento daqueleimposto,
incluem-se nasuabasede célculo ovalor
correspondente ao respectivo prego:

I) assinaturade telefoniacelular;

1) ‘sato’;

I11) ‘ atendimento simultaneo’;

IV) ‘'sgame’;

V) ‘telefonevirtual’.”

O Convénio, portanto, Nao criou novas
hipéteses de incidéncia, smplesmente densi-
ficou o contelido seméntico da expressao ser-
vi¢os de comunicacéo.

A TELESP distribui paraseustomadoresde
servico uma lista de Servigos TELESP. Entre
esses servicos, temos alguns denominados
facilidades CPA, que, segundo a contribuinte:

“S&o servigos que permitem aos
clientes de Centrais CPA (centrais tele-
fénicascom controle por programaarma-
zenado) novos recursos para a utilizagdo
dalinhatelefénica’.

Alguns desses servicos prestados também
estdo disponiveis para a telefonia celular. E
outros sO existem na telefonia movel celular,
como, por exemplo, o correio de voz (caixa
postal — secretaria eletronica).

Os servigos de comunicagdo possivels nas
linhas CPA oferecidos pela TEL ESP s&o:

1) atendimento simultaneo: é a facilidade
gue permite, durante uma chamada telefonica,
atender auma segunda chamada sem dedligar a
primeirg;

2) transferénciade chamadas(“ siga-me” ):
éafacilidade que permite a pessoa programar o
telefone para transferir automaticamente para
outro nimero telefénico predeterminado todas
as chamadas feitas para 0 primeiro nimero, o
gue pode ser feito também para quando o
telefone toca e ndo responde, ou em caso de
linha ocupada;

3) consulta e conferéncia: permitefalar com
doistel efonesdiferentes a0 mesmo tempo, fazer
umaconferénciaou aindafalar com um decada

vez, consultar um para depois falar com outro;
permite também fazer uma segunda ligacdo
telefénica sem dedligar a primeira e, se houver
necessidade, dedigar o telefone fazendo com
gue os dois nimeros com os quais se estava
falando permanecam interligados;

4) ndo perturbe: permite ndo receber
chamadas durante um certo periodo, umamen-
sagem gravadaavisaaquem ligar queotelefone
ndo estarecebendo chamadas temporariamente.

Esses sdo apenas alguns exemplos dos
indmeros servigos de comunicagéo prestados
pela TELESP. Nada obstaacriagdo de outros, e
provavelmente muitos outros ainda seréo
criados. Todos esses servigos devem compor a
base de célculo do imposto sobre servico de
comunicagdo em S&o Paul o.

Note-se que alguns dos servi¢cos mencio-
nados sequer constam do Convénio 2/96, que
obviamente é exemplificativo, por todas as
razbes ja expendidas acima. Ademais, o Con-
véniofoi realizado tendo-seem vistaarealidade
de todos os estados da federagéo, e ndo espe-
ciamente do Estado de S&o Paulo. Além disso,
as denominagdes dos servigos de comunicagéo
variam de umatel efénica paraoutra, bem como
a proépria disponibilidade dos servicos.

Note-se que a propria Congtituicdo falaem
servicos—no plural —, logo, ainterpretacéo que
restringe os servigos de comunicacdo a apenas
acomunicagdo entredois pontos, primeiro, faz-
sede cegaparaasinimeras possibilidades exis-
tentes de comunicagdo e que se consubstanciam
em servicos prestados pelas telefonicas e,
segundo, recusa-se a aceitar a propria termino-
logia empregada — servicos —, que esta clara-
menteaindicar aexisténciademaisdeumservico
de comunicacdo, além do mais6bvio equejaé
prestado ha muito tempo.

Apo6s a edicdo do Convénio, as contri-
buintes passaram a recolher o ICMS sobre
aqueles servicos normalmente. E ndo houve
gualquer questionamento no sentido de ndo
considerar aquelas situagdes especificas como
servigos de comuni cacdo plenamente tributados
pelo ICMS.

Do exposto, é possivel concluir que a
expressao “servigos de comunicacao” é muito
mais ampla do que querem fazer crer aqueles
gue questionam o imposto.

Por fim, resta a questao do servico de
habilitacdo natelefoniacelular esuarelacdo com
0 imposto sobre servico de comunicacdo, do
gue trataremos a seguir.
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5. Alincidéncia do imposto sobre servigos de
comunicacdo na modalidade telefonia celular:
a habilitacdo e o Convénio ICMS 69/98

Sendo o telefone celular uma nova moda:
lidade de comunicacéo telefonica com prati-
camente as mesmas possibilidades da linha
telefénicacomum, emborade tecnologiamuito
mais avancada, possibilita a comunicacdo por
meio de um sistema de telefonia mével em
contraposi¢do ao antigo sistemafixo. O telefone
celular é um transmissor e receptor de rédio.
Quando ligado, ele recebe e transmite energia
deradiofreqiiéncia(RF). E, como é um sistema
derédio, ndo existem fronteiras exatas.

A TELESP, concessionariado servigco mével
celular, é a responsavel pela prestacdo dos
servicos de comunicacdo, denominada, nesse
caso especifico, de servico mével celular. De
acordo com o contrato de adesdo padréo
utilizado por €ela, o servico somente é prestado
mediante a habilitacéo, que acaba por integrar
0s servigos de comunicagdo nesse sistema de
telefonia. Por meio da habilitacdo, € fornecido
um servico consistente no registro do nimero
de sériedaunidade movel, relacionando-oaum
nuamero fornecido pela concessionaria que
possibilitara 0 acesso aos demais servicos de
comunicagao.

Pela prestacéo do servico movel celular, a
concessionaria cobra: valor de habilitagao,
assinatura correspondente a disponibilidade
do servigo, a utilizacdo efetiva do mesmo e
servicos suplementares/eventuais.

Sobre todos esses va ores incide o imposto
sobre servigos de comunicagdo, nos Mesmos
moldes da telefonia comum, nos termos da
legislagdo constitucional e infraconstitucional
gue rege 0s servicos de comunicagao.

E documento oficial da TELESP o manual
gue dispde sobre 0s servicos de comunicagéo
disponiveis e seus valores. Nesse manual,
encontramos el encada a habilitagéo, assinatura,
utilizag8o, servigoscomplementarestaiscomo:
transferéncia temporéria de chamada, consulta
e conferéncia, chamada em espera, correlo de
VOZz e servicos eventuais. Segundo o proprio
manual, os valores expressos em reais contém
0s impostos devidos, bem como os encargos
socials.

A habilitac8o, segundo a propria conces-
sionéria, € necess&ria para a especificacéo da
estacdo mével paraaareade mobilidade, dentro
da qua ndo sdo cobrados valores adicionais.
Ha& éreas de mobilidade dentro do Estado de

S&o Paulo e sempre s8o cobrados valores adi-
cionaisquando aestagdo move encontra-sefora
de sua érea de mobilidade.

Portanto, a habilitago é parte inerente dos
servi¢os de comunicacéo prestados pela
concessiondria.

Mas, aindaque assim néo se entenda, recente
decisdo do Superior Tribunal de Justica, aotratar
da incidéncia do ICMS sobre radiochamada
(BIP), entendeu queinstrumentosda atividade-
fimda comunicacdo devemser compreendidos
pel o imposto sobre a prestacéo de servigos de
comunicacgéo. Veamos:

Agravo de Instrumento N° 63.963-0/
RS. Relator: Ministro Milton Luiz Pereira
p. 11.555.D0U, 2 maio 1995.

ICMS. Servigo de Comunicacdo. Ra-
diochamada. (“BIP").

“Incide o ICMS sobre a prestacéo de
servico de comunicacdo deradiochamada.
Afasta-se a incidéncia do tributo muni-
cipal sobreservicoslistadosde secretéria
e aluguel de equipamento, eis que ndo
constituem substancialmente o servico
prestado, masinstrumentos da atividade-
fim de comunicacéo”.

Do exposto, € possivel constatar que o
Superior Tribunal de Justica entendeu que até
mesmo servigos porventura considerados por
alguns ndo-integrantes do servico de comu-
nicagdo —como asecretariae aluguel deequipa-
mento presentes no servi¢o de comunicagao —,
modali dade radiochamada, naverdade integram
a base de cdculo, fazem parte da hipitese de
incidénciado imposto sobre servicos de comu-
nicacdo, pois sdo instrumentos essenciais para
0 desenvolvimento da atividade-fim.

Portanto, ainda, na remota hipdtese de se
considerar a habilitagdo fora da atividade-fim
da concessiondria, é indubitavel que ela é
instrumento necessario da atividade-fim, nos
mesmos moldes preconizados pelo referido
acorddo dalavrado Superior Tribunal deJustica

A prépria concessionéria assim afirma no
contrato de adesdo, por ela formulado para
obrigar seus tomadores de servico: sem a habi-
litacdo, ndo é prestado o servico objeto do
contrato.

A mesma conclusdo € possivel extrair da
leiturade Rogue Antonio Carrazza®®:

“Note-se que 0 ICMS néo incide
sobre a comunicacdo propriamente dita,

5 Op. cit.,, p. 71.
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mas sobre a ‘relagdo comunicativa , isto
€, a dtividade de, em caréter negocial,
alguém fornecer, a terceiro, condicdes
materiais para que a comunicagao
ocorra.

Isto é feito mediante a instalagdo de
microfones, caixas de som, telefones,
radio-transmissoresetc. Tudo, enfim, que
faz parte da infra-estrutura mecénica,
eletrbnica e técnica necessarias a
comunicagao.

()

S&o irrdlevantes, para fins de ICMS,
tanto a transmissdo em s mesma consi-
derada (“relacdo comunicativa’), como o
contelido da mensagem transmitida’.
(grifo nosso)

Essas consideracfes vao na mesma linha
argumentativado julgado do Superior Tribunal
deJustica, ou sgja, tudo o quefaz partedainfra-
estrutura necessaria para que a comunicacao
ocorra é tributado pelo ICM S sobre prestacéo
de servico de comunicagao.

Deformaque, mesmo argumentando-se, por
hip6tese, que a habilitagdo ndo é comunicacéo
propriamente dita, daindubitavelmentefaz parte
da “relac8o comunicativa’, nos exatos termos
preconizados por Carrazza. Faz parte da infra-
estrutura técnica, mecanica e eletronica neces-
saria a comunicagdo, parte integrante da base
de célculo, como reconhece expressamente a
TELESP em seu contrato com o tomador do
Servico.

Portanto, também a habilitagdo é um fato
imponivel que se subsume a hipotese de
incidéncia: prestar servigos de comunicagdo, nos
termos da Congtituicdo Federal, Lei Comple-
mentar 87/96, Lel 6.374/89 e mai srecentemente
0 Convénio 69 de 19 dejunho de 1998, o qual os
consumidores finais pretendem ver declarado
inconstitucional incidenter tantum, que assim
dispbs:

“Convénio ICMS 69 de 19 de junho
de1998

O Ministro de Estado da Fazenda e
0s Secretérios de Fazenda, Finangas ou
Tributagdo dos Estados Membros e do
Distrito Federal, na90? reunido ordinaria
do Conselho Nacional de Politica Fazen-
daria, redlizadaem Camposdo Jordéo, SP,
nodial9dejunhode 1998, tendoemvista
o disposto no art. 199 do Cddigo Tribu-
t&rioNaciond enoartigo13,81°,11,dinea
“d daLC87/96

considerando a necessidade de
uniformizar osprocedimentostributarios
nas prestacdes de servico de comuni-
cagBesedeesclarecer o contribuinte, para
gue corretamente possa cumprir suas
obrigacBestributérias, resolvem celebrar
0 seguinte Convénio:

Clausula primeira — Os signatarios
firmam entendimento no sentido de que
seincluem na base de célculo do ICMS
incidente sobre prestactes de servicos
de comunicacéo os valores cobrados a
titulo de acesso, adesao, ativacgéo,
habilitacéo, disponibilidade, assina-
turae utilizacdo dos servi¢os, bemcomo
assim aqueles relativos a servigos
suplementares e facilidades adicionais
gue otimizem ou agilizem o processo de
comunicagao, independentemente da
denominacéo gque lhes seja dada.

Cléausula segunda — Este Convénio
entraem vigor na data de sua publicacdo
no Di&rio Oficial da Unido, ficando
revogado o Convénio ICMS 2/96.” (rati-
ficado no Estado de Sao Paulo pelo
Decret043.317 de 15.7.98).

Como se vé, esse Convénio tem a mesma
natureza do Convénio 2/96. E um convénio de
natureza interpretativa da expressao “servigos
de comunicagdo”. E a habilitagdo, adesdo,
acesso, ativagao, ou qualquer outro nome gque
tenha, s veio aconstar agorapelamesmarazéo
da edicdo do Convénio 2/96, ou segja, as
concessionarias ndo vinham recolhendo o
tributo devido sobre o servico de habilitacdo.

Embora o Convénio 2/96 ja fosse por sua
propria natureza exemplificativo, as conces-
siondrias contribuintes continuaram a ndo
recolher o0 imposto naformadevida, o que aca-
bou por gerar esse segundo Convénio, que
tenta sepultar definitivamente quaisquer
duividas que possam pairar sobre 0 que integra
0s chamados servicos de comunicacdo na &rea
detelefonia. E o Convénio, cientedascrescentes
inovagdes, teve a devida prudéncia de ndo
construir umalistafechada

Evidentemente, reforca-semaisumavez oja
expendido, ndo se trata de novas hipéteses de
incidéncia, mas sim da determinagdo de um
conceito plurisignificativo, polissémico, quefoi
utilizado pelo legislador constitucional e
infraconstitucional. Portanto, o ICMS sobre
€sses servicos de comunicagdo sempre existiu
apos a CF/88, com a nova defini¢do de compe-
téncias.
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Sendo assim, descabe falar-se em retroati-
vidade da cobranca. Em nenhum momento se
estdaredizar uma cobranca vedada pela Cons-
tituigdo (art. 150, I11,“d"). Ou sga, esse Convénio
ndo sofre da eiva daincongtitucionalidade, ndo
fere o principio da anterioridade constante das
limitagcOes ao poder de tributar. A hip6tese de
incidénciaexiste desde 1988. Foi ingtituidapelo
Convénio 66/88 e hojetem previsao expressana
LC87/96 enale paulista6.374/89. Cobrar o que
nao foi fulminado peladecadénciaé o quedeve
fazer em nomedaindisponibilidade dointeresse
publico.

S6 uma interpretacéo divorciada de todo o
sistema juridico brasileiro pode entender que
0S servigos de comunicagdo previstos no
ordenamento juridico sdo apenasacomunicagdo
entre dois pontos. Va contra a letra da Cons-
tituicdo que menciona expressamente “ Ser-
vicos'.

De forma que, sendo o imposto ha muito
devido, se o contribuinte ndo o recolheu, foi
por suaprépriacontae risco, se 0 computou no
preco do servico e ndo O repassou ao sujeito
aivo, esta indevidamente em poder de verbas
publicas.

Se havia qualquer davida no tocante ao
recol himento, cabiaao contribuinte do imposto
(a concessionaria) ter consultado a Adminis-
tragdo parasaber como proceder eagir deforma
autorizada pela administracdo tributaria. Para
iss0, alegidag@o tributaria(Lei n° 6.374/89, art.
104) pde adisposicéo do contribuintedoimposto
oingtituto daConsulta Tributéria, queinclusive
suspende procedimento fiscal apuratério:

“Artigo 104 — Todo aquele que tenha
legitimo interesse podeformular consulta
sobre interpretacdo e aplicacdo dalegis-
lacdo tributaria estadual, nas condicoes
estabel ecidas em regulamento.

8 1° — A apresentagdo da consulta
pelo contribuinte ou responsével, inclu-
sive pelo substituto, impede, até o tér-
mino do prazo fixado naresposta, oinicio
de qualquer procedimento fiscal desti-
nado a apuragdo de infragdo relacionada
com amatéria consultada.”

O contribuinte, assumindo todos 0s riscos,
nunca buscou certificar-se das suas obrigagdes

tributérias. Portanto, agorateraque assumir todo
0 6nus de sua desidia.

Por derradeiro, gostariamos de fazer mencao
a0 argumento utilizado em algumas aces, que
diz estarmos diante de umahipétese de cobranca
de taxa por prestacéo de servico e ndo de
imposto.

Maisumavez se confundeinstitutosbasicos,
elementaresdo direito congtituciond etributério.
Um imposto ndo pode ser confundido com uma
taxa, quando assim determinaa propria Consti-
tuicdo Federal:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipiospoder&o
instituir os seguintes tributos:

| —impostos;

Il — taxas, em razdo do exercicio do
poder de policiaou pelautilizaggo, efetiva
ou potencial, de servigos publicos espe-
cificos e divisiveis, prestados ao contri-
buinte ou postos a sua disposi¢ao;

111 —contribui¢éo de melhoria, decor-
rente de obras plblicas.

()
§ 2° — Astaxas ndo poderdo ter base
de célculo prépria de impostos.”

A taxa pode ser cobrada pela utilizag&o,
efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisivels, prestados ao contri-
buinte ou postos a sua disposi¢éo. O servigo
de comunicagdo é um servico publico prestado
pelo regime de concesséo. Ocorre que esse
servigo publico j& € base de célculo propriade
imposto, do imposto previsto pelo art. 155, |1,
da CF/88. L0go, PREVALECE O IMPOSTO SOBRE O
SFRVIGO PUBLICO DE COMUNICAGAO DENOMINADO ICMS
E DE COMPETENCIA DOS ESTADOS EDISTRITO FEDERAL.
Jamaistaxa, nos exatostermosdo § 2° do art.
145 da CF/88.

Ou sgja, quando o fato imponivel de prestar
servigo publico ja for apanhado pela hipbtese
de incidéncia de um imposto, prevalece o
imposto. S poderiahaver taxasobre servico de
comunicacdo se ela ndo fosse base de célculo
deimposto, do ICMS.

Ademais, vale registrar que os préprios
consumidores finais estdo admitindo, com essa
argumentaggo, que a habilitagéo € um servico.
E um bom comego!
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1. Introducdo

A internacionalizacdo das economias nacio-
nais, materialmente integradas pela revolucéo
nos transportes e nas comuni cagdes, esta a exi-
gir percepcdo atenta d nova ordem de valores e
comportamentos que esse fendmeno gera, com
a possivel modificagdo ou superagdo de con-
celtos que se tornaram ultrapassados em face
da nova realidade.

Nesse quadro, inclui-se a atividade consa-
grada aos Estados de preservar o ambiente con-
correncial, oferecendo seguranca juridica aos
agentes econdmicos que nel e atuem ou venham
a operar, impedindo que préticas danosas ao
sistemadalivreiniciativaprosperem efrustrem
0s resultados que dela se espera.

A livre concorréncia congtitui principio ba
silar queinformao sistema politico econdmico
dos Estados Unidos, pais que, ao contrério do
Brasil, sempre preservou a livre iniciativa e a
concorréncia como valores fundamentais da
nacdo. L eisforam promulgadas, estudosfeitos,
casosjulgados, formando incomensurével acer-
VO sobre a matéria, que tem servido de base
para quantos tenham de enfrentar questes
dessa natureza
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Mesmo na Europa, a livre concorréncia
jamais constituiu principio norteador das eco-
nomias nacionais, regi strando-se préticas mono-
polisticas e formacéo de cartéis em diversos
paises, a atestar a falta de universalidade do
principio dalivre concorréncia. SO recentemente,
em virtude do inusitado processo de concen-
tracdo de empresas, parafazer frente acrescente
concorrénciainternaciona eanteaconstituicéo
daUnido Européia, é que agqueles paises passa-
ram adar énfase asdisposi¢des dosarts. 85e86
do Tratado de Roma, que regulam o assuntot.

Essa modificagdo de comportamento coin-
cide com o surgimento do fendmeno daglobali-
zacd0 daeconomia, em que seregistrou aumento
significativo de aguisi¢des, fusbes eincorpora-
¢Oes de empresas, em todo o mundo, fazendo
com que decisdes paradigméticas em tempos
passados se mostrassem improprias pararegul ar
concentragdes empresariais motivadas por rea-
lidades distintas, antes desconhecidas.

2. A defesa da concorréncia
e 0 fendmeno da globalizaco

Esse fendbmeno fez com que a concentragao
de empresas passasse a ser encarada sob Gtica
diversa da que se registrava no passado. Os
parametros adotados para mercados nacionais
fechados, que operavam em ambiente diverso
do atual, tornaram-se inadequados paraareali-
dade presente em que as empresas sdo forga-
dasaformar diancasearedlizar gjustes de con-
centracdo, com fusdes, incorporagdes ou acor-
dosdecooperaco, quelhespermitam ampliar a
economia de escala e sinergia, para enfrentar a
concorréncia cada vez mais acirrada e, assim,
sobreviverem. S8o mudangas estruturais reali-
zadas sob asmaisdiversasformasjuridicas, com
0 objetivo decriar condigdes paraenfrentar con-
correntes, que, por sua vez, procuram ser mais
eficientes, redesenhando seus perfis e estraté-
gias.

1 Essecontrole, naverdade, visou maisevitar que
empresas sediadas fora dadrea comunitéria adquiris-
sem empresas|locais, ou com elas se fundissem, como
forma de ingressar na Unido Européa e gozar das
prerrogativas por elaoferecidas, do que asconcentra-
¢Besemsi. A edicdio daResolugdo 4.064, de 1989, da
Comissdo Européia, que entrou em vigor em 1991, é
fruto dessa preocupacado e danecessidade de seiden-
tificar concentracBes de empresas cujos efeitos
restringem-se a um pais, distinguindo-as das que
interferem na Comunidade.

Nos estados nacionais de economia fecha-
da, as autoridades muitas vezes tiveram éxito
em interferir e condicionar aestruturae o com-
portamento de certos setores da economia, me-
dianteintervencg&o direta, com regulamentagdes,
ouindireta, com estimul osfiscaisou crediticios.
Esse poder é hoje de certa forma limitado,
sobretudo pelas normas da Organizagéo Mun-
dial do Comércio, queimpede aadogéo de poli-
ticas de subsidios, ou protecionismos formais,
como a abandonadareservade mercado nadrea
deinforméticafeitapeloBrasil, fazendo com que
os Estados venham a depender dos agentes
econdmicosinternoseinternacionais, estescada
vez mais interdependentes e livres para atuar
em economias abertas.

A adoc¢do da politica de fronteiras abertas,
com o abandono da prética da substituicdo de
importacdes, que, por longos anos, informou a
atuacdo dos paises ndo-industriali zados, sobre-
tudo dos latino-americanos, entre os quais o
Brasil, fez crescer apreocupacdo em dar contor-
nos novos alegislacdo antimonopdlio.

Defato, emborao Brasi| jadispusesse, desde
19452, de lei especifica sobre o assunto, refor-
muladaem 19628, ede 6rgéo estatal encarregado
dedisciplinar o abuso do poder econdmico e as
infragcBesaordem econdmica, 0 Conselho Admi-
nistrativo de DefesaEcondmica—CADE, jamais
foi incorporadaao espirito daburocraciaestatal,
tenazmente apegada ao exercicio do poder e a0
i ntervencionismo que atem caracterizado.

Pelo contrario, o protecionismo tarifério*
contraimportacdes, aprotecdo aempresanacio-
nal, medianteincentivos, aimposi¢do debarreiras
tarif&riasendo-tariférias, que excluiam o produto
estrangeiro similar ao nacional, mesmo quando
este fosse mais caro e de pior qualidade tecno-
|6gica, o controledaimportagéo detecnologie?,

2 Lei Agamenon Magalhdes, Decreto-Lei 7.666,
de 1945.

3Lei 4.137, de 10 de setembro de 1962, em vigor
atéaedicdodal el 8.884, de 11 dejunho de 1994, que
arevogou expressamente (art. 92).

4 A Lei 3.244/57, denominadaL ei das Tarifas, que
criou 0 Consealho de Politica Aduaneira, e o Decreto-
Lel 63/66 conferiram base legal para a politica de
importagOes, frequentemente ampliada pela Carteira
de Comércio Exterior — Cacex, que exercia, defato, o
poder burocratico de controlar as importagdes, ndo
raro a margem da lei, mediante expedientes préprios
daburocracia.

5 O famigerado Ato Normativo n 15, do Instituto
Naciona da Propriedade Industrial — INPI, tardia-
mente revogado, estabelecia critérios rigidos para a
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0 monopdlio estatal de certos produtos e servi-
¢os, tidos como estratégicos, a politica de con-
trole de pregos, 0s sucessivos congelamentos
de precos e salarios, que o0 processo inflacion&
rio agudo provocou, criaram, sobretudo na
burocraciaestatd , mentalidadeincompativel com
alivre concorrénciae com o mercado aberto.

Essamentalidadeintervencionistacontrasta,
atualmente, com o interesse dos paises neo-
industrializados, como o Brasil, que podem ser
0s reais benefici&rios do processo de integra-
¢do econdmica mundia, se forem capazes de
atrair investimentos de capital paraainstalacéo
de industrias voltadas a producdo de bens para
0s mercados naciona e internacional. A esse
propdsito, salienta Jagdish Bhagwati® que os
paises do Sul véem naintegracéo com a econo-
miamundia umaoportunidade, maisdo queum
perigo, de que estdo temerosos 0s paises do
Norte, sobretudo ante o declinio do valor dos
sal&rios dos empregados ndo-qualificados nos
Estados Unidos e o declinio do emprego na
Europa, verificado nosanos 70 e 80. Essefend-
meno tem sido apontado como responsavel pela
politicaprotecionistadaquel es paises, inverten-
do a situacdo anterior em que a protecdo era
buscada pelos paises menos industrializados'.
Curiosamente, sdo paises como o Brasil que
agora enfrentam o protecionismo norte-ameri-
cano e europeu, disfarcado sob as mais diver-
sas formas, compelindo o pais a provocar a
intervencdo daOMC paraimpedir acontinuagéo
detal politica.

3. Alivre concorréncia
na Constituicdo de 1988

Se, no plano externo, essaredidade eviden-
ciaointeresse do Brasil, como pais nec-indus-
trializado, na abertura e integracdo econdmica,

importacdo de tecnologia, podendo-se a ele atribuir
certa responsabilidade pelo atraso tecnolégico que
afetou e afeta aindlstria brasileira

6§ BHAGWATI, Jagdish. Theagendaof the WTO.
DIJCK, Pitouvan, FABER, Gerrit. (Org.) Chalenge
to the New World Trade Organization. Kluwer Law
Intenational, 1996. p. 29.

7 Segundo BHAGWATI, os sa&ios reais dos
trabal hadores ndo-qualificados nos Estados Unidos
cairam sensivel mente nas Ultimas décadas. Em 1973,
o sdario por horaerade US$8,55; em 1992, caiu para
US$7.43, montante equivaente ao percebido nofinal
dadécadade 60. Se continuasse atendénciaanterior,
esse salario estaria em US12.00 por hora. Op.
cit., p. 30.

contrastando com o interesse dos paises desen-
volvidos em adotar préticas protecionistas para
defender salarios e empregos, no plano interno,
nota-se resisténcia de setores do empresariado
nacional, acostumados a dispor de mercado ca-
tivo en&o-concorrencia edo auxilio do Estado,
bem como da prépria burocracia estatal nem
sempredispostaaabrir méo de poder. Oslongos
anosde préticaintervencionistadei xaram marcas
profundas que anagdo resol veu apagar, ao optar,
na Constituicdo de 1988, pelalivreiniciativae
pela ndo-intervencéo do Estado na economia.

Essa op¢ao se revela nos principios gerais
da atividade econbmica, inscritos no art. 170 e
seguintes da Constituicdo, que dédo énfase a
livre concorréncia, a defesa do consumidor e
defesa do meio ambiente, entre outros, com o
afastamento do Estado da exploracdo da ativi-
dade econdmica, salvo quando necessaria aos
imperativos da seguranganacional ou em virtu-
de derelevante interesse coletivo (art.173).

Coerentemente, dispds a Constituicao, no
parégrafo 4° do art. 173, que “alei reprimird o
abuso do poder econdmico que vise a domina-
¢80 dos mercados, a eliminacdo da concorrén-
ciaeaumento arbitrério doslucros’, aposhaver,
no parégrafo Unico do art. 170, assegurado “a
todosolivreexercicio dequal quer atividade eco-
ndmica, independentemente de autorizagdo de
0rgaos publicos, salvo nos casos previstos em
lei”.

Assim, no que tange a problemética da con-
corréncia, os par@metros tragados pela Consti-
tuicdo sefixaram noabuso do poder econdmico
gue objetive a dominac&o dos mercados, que
vise a eliminagdo da concorréncia ou que
resulte no aumento arbitrario doslucros,signi-
ficando isso que 0 que veda a Lel Maior € o
abuso do poder econdmico, por qualquer das
formas de que se revista e que tenda a a cancar
um ou alguns dos fins previstos. N&o se cogita
do poder econdmico legitimo, assim configurado
0 alcancado mediante mecanismos préprios da
atividademercantil. Mesmo o monopdlioélicito,
desde que néo resulte de processo, gradua ou
ndo, de eliminacdo de concorrentes, mediante
abuso do poder econdmico. Quem é titular de
uma patente detém um monopdlio legal, e sua
exploragcdo somente setornarailegitimase dela
resultar aumento arbitrério dos lucros, ante a
ausénciade processo concorrencia queimpega,
controle ouimponhalimiteemtaislucros.

A eliminagdo daconcorrénciaé, igual mente,
acatapelaordemjuridica, sedecorre daatividade
industria oumercantil melhor desenvolvida, com
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oferta de produtos com melhor tecnologia e
mel hor prego, sem que hgjaabuso do poder eco-
ndmico. A disputa pelo cliente tem como pano
defundo adiminui¢do do poder do concorrente
etende aeliminalo, ndo sendo, por s 6, ilegi-
tima essa eliminacdo se ndo houver abuso de
poder econdmico ou atividade dedleal ouilicita.
Esta, a propdsito, a norma do paragrafo 1° do
art. 20daL el 8.884/94, quendo caracterizacomo
ilicitaadominagdo de mercado rel evante de bens
e servigos, mediante processo natural, fundado
namaior eficiénciado agente econdmico.

Vé-sg, dotexto constitucional, que o funda
mento paraarepressdo consiste sempre no abu-
so do poder econbmico. E a Lei 8.884/94, ao
dispor sobre aprevencao e arepressdo asinfra-
¢Oes contra a ordem econdmica, tendo de se
ater aos principios constitucionais que ainfor-
maram, e del esndo se podendo apartar, sob pena
de inconstitucionaidade, deve ser interpretada
de acordo com tais preceitos. Dentro dessa
Otica, o art. 1°dal ei 8.884/94 declara:

“Art. 1°—EstaL el dispde sobreapre-
vengao e a repressao as infragdes contra
a ordem econdmica, orientada pelos
ditames constitucionais de liberdade de
iniciativa, livre concorréncia, funcao
social da propriedade, defesa dos con-
sumidoreserepressio ao abuso do poder
econdmico.”

As infragdes e condutas capituladas nos
arts. 20 e 21 ndo podem, por isso, estar dissocia-
dasdaguelesditames. Damesmaforma, o art. 54
dal ei 8.884/94, ao regular o controle de atos e
contratos que possam limitar ou prejudicar alivre
concorrénciaou resultem nadominacao de mer-
cados, deve ser aplicado com observancia dos
mesmos principios constitucionaisreferidosno
art. 1°, quaissgiam, liberdade deiniciativa, livre
concorréncia, fungdo social da propriedade e
repressdo ao abuso do poder econdmico. Dai
estarem, na base de qualquer interpretacdo que
se queiradar atal preceito, os pressupostos da
repressdo ao abuso do poder econémico, da
liberdade de iniciativa, livre concorréncia e
defesa dos consumidores.

4. A atividade
vinculada do CADE

Presentes os principios constitucionais que
informam amatéiaereiteradosnoart. 1° daL ei
8.884/94, quai squer atos que possam prejudicar
alivre concorréncia ou resultar na dominacéo
de mercados relevantes de bens ou de servicos

devem ser submetidos a apreciacdo do CADE,

parao examede eventua abuso, em cumprimento

ao quedispdeo art. 54 damesmalei, assim redi-
ido:

J “Art. 54. Osatos, sob qualquer forma
manifestados, que possam limitar ou de
qualquer formaprejudicar alivre concor-
réncia, ou resultar nadominacgéo de mer-
cados relevantes de bens ou servicos,
deverdo ser submetidos a apreciacéo do
CADE”

Verifica-se que o artigo estabelece que os
atos nele mencionados devem ser submetidos &
apreciacdo do CADE, ndo os vedando, nem
criando excegdes nos seus parégrafos, que se
limitam a prever par@metros para essa aprecia-
¢80. Mesmo porque acompeténciadaautarquia
nesse ponto, definidanoart. 7°, X11, daL e 8.884/
94, é de “apreciar o0s atos ou condutas, sob
gualguer forma manifestados, sujeitos a apro-
vagdo nos termos do art. 54, fixando compro-
misso de desempenho, quando for o caso”.

O CADE néo poderaclassificar o ato deile-
gd — e, por isso, determinar-lhe a desconsti-
tuicdo — se dele advierem os resultados previs-
tosnosquatro incisos do parégrafo primeiro do
art. 54 dal e 8.884/94, quais sejam, 0 aumento
da produtividade, melhora da qualidade dos
bens ou servicos, eficiéncia e desenvolvimento
tecnol 6gi co ou econdmi co; distribuicdo eqlita-
tiva desses beneficios entre os participantes do
ato e os consumidores e a ndo-eliminacéo de
parte substancial do mercado relevante dosbens
eservigosobjeto do ato, com observanciaestrita
doslimites necess&rios ase atingir 0s objetivos
visados.

Damesmaforma, deveraconsideraloregular
se trés das quatro condigdes estabelecidas no
referido paragrafo primeirodoart. 54 forematen-
didas, desde que haja motivo de preponderante
interesse daeconomianaciona edo bem comum,
como esclarecido no paragrafo segundo do
mesmo artigo.

A atuacdo do CADE est4, dessa forma,
subordinada a lei, qualificando-se seus atos
como atos vinculados da Administragdo, ndo
dispondo o administrador de ampla liberdade
de decisdo. Pois, como ensina Hely Lopes
Meirelles,

“Nessa categoria de atos administra-
tivos, aliberdade de acéo do administra-
dor éminima, poisterdque se ater aenu-
meracdo minuciosa do direito positivo
parareaizé-lo eficazmente. Deixando de
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atender a qualquer dado expresso nalei,
0 ato € nulo, por desvinculado do seu
tipo-padréo”®.

A jurisprudéncia dos tribunais brasileiros
tem dado apoio alimitagéo do poder de deciséo
da Administragdo, em casos em que alel esta-
bel ece critérios precisos para orientar suaativi-
dade. A esse respeito, 0 mesmo Hely Lopes
Meirellesreproduz julgado do Supremo Tribunal
Federal, que sintetiza a matéria, com a ementa
seguinte:

“A legalidade do ato administrativo,
cujo controle cabe ao Poder Judici&rio,
compreende ndo sO acompeténciaparaa
prética do ato e de suas formalidades
extrinsecas, como também os seusrequi-
sitos substanciais, 0s seus motivos, 0s
seus pressupostos de direito e de fato,
desde que tais elementos estejam defini-
dos em lei como vinculadores do ato
administrativo™.

Essa hipotese aplica-se inteiramente ao
CADE, cujacompeténcia, definidanalLe 8.884/
94, restringe-se aapreciacdo deatos que possam
prejudicar alivre concorrénciaou resultarem na
dominacdo de mercados, além das infragbes a
ordem econdmicadefinidas como tal pelosarts.
20e21ldamesmalei.

5. Os motivos de conveniéncia e de
oportunidade na concentracgéo de empresas

O parégrafo segundo do art. 54, por suavez,
dispde que o CADE ndo podera impugnar os
atos referidos no caput se trés das condi¢des
do paragrafo primeiro estiverem presentes,
desde que demonstrada a necessidade por
motivos preponderantes da economia naciona
edo bem comum e ausénciade prejuizo ao con-
sumidor ou usu&riofinal.

Nesse caso, aatuacdo do CADE, naaprecia-
¢&0 do ato de concentracado, develevar em conta
0s motivos preponder antes da economia nacio-
nal e do bem comumque oinspirou equepodem
estar suportados por critérios de conveniéncia
e de oportunidade, de competéncia exclusiva
do Executivo. A discricionariedade paraaiden-
tificac8o de motivos preponderantes da econo-
mianacional e do bem comum n&o se confunde

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo : Revistados Tri-
bunais, p. 88

% ldem, nota 7, p. 89. Revistade Direito Adminis-
trativo, n. 42, p. 227.

com arbitrariedade, pois trata-se de poder exer-
cido dentro de certos limites estabel ecidos por
lei, podendo, se ultrapassados tais limites,
caracterizar desvio de poder’®. Ou, como acen-
tua Celso Antonio Bandeirade Méello,

“ J& setem reiteradamente observado,
com inteira procedéncia, que ndo ha ato
propriamente discricionario, mas ape-
nas discricionariedade por ocasido da
prética de certos atos. Isto porque ne-
nhum ato étotalmentediscricionério, dado
gueconformeafirmaadoutrinaprevalen-
te sera sempre vinculado com relacdo ao
fim e a competéncia, pelo menos. Com
efeito, alei sempreindica, de modo obje-
tivo, quem € competente com relacédo a
prética do ato — e ai haveria inevitavel-
mente vinculagdo. Do mesmo modo, a
finalidade do ato € sempre e obrigatoria-
mente um interesse pUblico, donde &fir-
marem os doutrinadores que existe vin-
culacdo também com respeito a este
aspecto™.

Oslimitesdesse poder estdo claramente esta-
belecidos no parégrafo segundo do art. 54 da
Lei 8.884/94, quejustificaatosque prejudiquem
alivre concorréncia, ou resultem nadominacéo
de mercados relevantes de bens ou servigos, se
estiverem presentes pel 0 menos trés das quatro
condig¢des previstas no paragrafo primeiro do
mesmo artigo. Se apenas uma ou duas dessas
condi¢Besforem atendidas, ndo poderao CADE
considerar regular o ato submetido a sua apre-
ciagdo, ainda que seinvoque motivo preponde-
rante daeconomianacional edo bem comum. E,
se assim o fizer, poder&o os interessados, ou 0
Ministério Pdblico, impugnar o ato perante o
Poder Judiciario, pois os pressupostos legais
para sua admissdo, ndo estando presentes, ndo
poder&o ser vaidamente considerados.

Da mesma forma, ndo poderd a autarquia
determinar-lhe o desfazimento setrésdasquatro
condi¢des forem preenchidas e existir motivo
preponderante da economia nacional e do bem
comum.

10 Segundo Hely Lopes Meirelles, “A discricio-
nariedade admi nigtrativa encontrafundamento ejusti-
ficativa na complexidade e variedade dos problemas
que o Poder Publico tem que solucionar acada passo
e paraos quais alei, por mais casuistica que fosse,
nao poderiaprever todas as solugdes, ou pelo menos
amais vantajosa para cada caso ocorrente”. Nota 7,
p. 137.

11 MELLO, Cedso Antonio Bandeira de. Curso
de Direito Administrativo. 8. ed. p. 249. Malheiros.
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Uma indagagéo que o dispositivo, desde
logo, sugere é se compete exclusivamente ao
CADE decidir se hd motivo preponderante da
economianaciond edo bem comum parajustifi-
car determinados atos, ou se tal competéncia é
do Estado, como um todo, assim consideradas
guaisquer entidades que integram o aparato
estatal. Em outras paavras, se outro orgédo da
administracdo federal, dentro de sua esfera de
competéncia, entender que certo ato deve ser
praticado por consultar aos interesses da eco-
nomianaciona edo bem comum, podeo CADE
apreciar esse fundamento e, assim, impedi-10?
A lel ndo esclarece, limitando-se a dispor que,
se houver motivo preponderante da economia
nacional e do bem comum que o justifique, e
desde que n&o haja prejuizo ao consumidor ou
usuério final, o ato pode ser considerado | egiti-
mo —sem esclarecer quem tem o poder deassim
qualificar tal motivo. Sendo assim, élicito con-
cluir que qualquer outro 6rgdo da administra-
¢éo federd, dentro de sua esfera de competén-
Cia, estarialegitimado aemprestar tal qudifica-
G0 ao ato.

Essa questdo tem que ver com aatuacdo de
outros 6rgaos daadministracéo federal, como é
0 caso das novas agéncias reguladoras de ati-
vidades econdmicas sujeitas a regulamentos
especiais, ou do Conselho Monetério Nacional
e do 6rgdo encarregado de dar cumprimento a
suas determinagdes, o Banco Central do Brasil,
gue tem competéncia pararegular as atividades
dasingtitui¢cesfinanceirasem gera. Considerar
0 CADE como o Unico 6rgdo do Estado com
incumbéncia para definir um ato como de inte-
resse preponderante da economianaciona e do
bem comum significaria conferir a essa autar-
guiaum monopdlio queva muito aém de suas
atribuicdes especificas.

O poder discricionério conferido, com exclu-
sividade, a0 CADE € o de alterar o percentual
de 20% de participacao em um mercado relevan-
te, estabelecido pelo paragrafo 3° do art. 20 da
Lei 8.884/94, paracaracterizar posi¢cao dominante
presumida, desde que para setores especificos
da economia. Embora o dispositivo legal ndo
estabeleca parémetros, € Gbvio que, tratando-se
depoder discricionario, tem aautarquiao dever
de motivar sua decisdo, como qualquer ato
administrativo. 1sso porgue € principio consti-
tucional que ninguém é obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
delei (art. 5°, 11, daCF), estando a Administra-
¢80 submetidaao principio dalegalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade, aém de
outros (art. 37 daCF) .

6. Implicagdes constitucionais do poder de
apreciar atos de concentracao de empresas

A apreciacdo, pelo CADE, dos atos de con-
centracdo ou de quaisquer outros que possam
prejudicar a livre concorréncia ou resultar na
dominagdo de mercados relevantes de bens ou
servigosestaprevistanoart. 54 dalL el 8.884/94.
Se ndo houver abuso do poder econdmico, mas
de um ato determinado resultar dominagdo de
mercado, €liminacdo daconcorrénciaou aumen-
to arbitrario doslucros®?, ndo poderiaalel sm-
plesmente vedé|o sem ferir oslimitesestabele-
cidospelaCongtituicdo. Sendo alivreiniciativa
um dos fundamentos da Republica, juntamente
com osvalores sociais do traba ho, do qual ndo
se pode apartar o objetivo de desenvolvimento
nacional, previsto peloinciso Il do art. 2°, deve
preponderar sobre quaisquer outros que dispo-
nham sobre a atividade econdmica que com ela
eventual mente conflitem.

Complementando essas disposi¢des, 0 inci-
so XVII do art. 5° da Constituicdo assegura a
plena liberdade de associacdo parafins licitos,
e 0 XVIII afasta a necessidade de autorizagdo
para a criago de quaisquer associagoes, savo
para as cooperativas, que subordinou ao que a
lei dispuser®. Nessa mesma linha, dispbs a
Constituicdo, no art. 174, que o Estado, como
agente normativo e regulador da atividade eco-
ndmica, exercerd as fungdes de fiscalizacao,
incentivo e plangamento, “ sendo este determi-
nante para o setor publico e indicativo para o
setor privado”.

A essas normas agrega-se a do paragrafo
Unico do art. 170 da Constituicéo Federal, que,
a0 assegurar o livre exercicio da atividade eco-
ndmica, independentemente de autorizacdo de
Orgéos publicos, ressalvou os casos previstos
em lel. Esse preceito poderiainduzir ainterpre-

12 E jmportante ressdtar que o aumento arbitra
rio doslucros somente pode ser condenado se advém
do abuso do poder econdémico, como é o caso de
patentes de invencgdo, em que somente o titular tem
qualidade para exploré-las. N&o sendo assim, ainda
gue ocorra aumento arbitrério dos lucros, desde que
haja concorréncia, ndo se pode coibi-lo legalmente.

13 Segundo José Afonso da Silva, o texto consti-
tuciona abrange as sociedades |ucrativas, concluindo
que*“... aliberdade de associaco inclui tanto asasso-
ciagdes em sentido estrito (em sentido técnico estri-
to, associagles sfo coligagbesdefim ndo lucrativo) e
as sociedades (coligagBes de fim lucrativo)”. Curso
deDireito Congtitucional Positivo. 7. ed. Revistados
Tribunais, p. 236.
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tacdo de que congtitui fundamento a exigéncia
deautorizacao, pelo CADE, o exercicio de dtivi-
dade econdmica resultante de uma concentra-
¢80 de empresas. A norma constituciona, con-
tudo, refere-se ao exercicio dedeterminadotipo
de atividade econbmica, como a desenvolvida
pelas ingtitui¢des financeiras ou de seguro, ou
de outras atividades sujeitas anormas e regula-
mentos especiais, como as telecomuni cacoes e
transportes, em que o interesse publico exige
controle e fiscalizag&o, e que, por isso, depen-
dem de autorizagdo governamental ou estdo
sujeitas a regulamentagdo especifica.

A interpretacdo do texto constitucional deve
sempre ter como suporte os principios bésicos
gueanagdo el egeu como fundamentais e, dentre
estes, sobressal odalivreiniciativa, inscritalogo
no art. 1°, IV, da Constituicdo, que, por ser um
dos fundamentos mesmo da Republica, deve
prevalecer sobre quaisquer outros na propria
Constituicdo previstos. Por isso, licito € con-
cluir que a liberdade de associagéo, indepen-
dentemente de autorizagdo governamental, &fi-
nando-se com o principio da livre iniciativa,
abrange a atividade econdmica em suas diver-
sasformas'. E, ademais, estando aliberdade de
associacdo prevista no art. 3, que estabelece
os direitos e garantias individuais, constitui
garantia ndo modificavel até por emenda cons-
titucional, como previsto pelo art. 60, parégrafo
49,1V, daConstitui¢do.

Se ha liberdade de associagéo, independen-
temente de autorizagdo governamental, é licita
gualquer forma de concentragdo econdémica
resultante de uma associagdo entre empresas,
desde que, é 6bvio, dessa associacdo nao
resulte afronta ao principio da livre iniciativa,
nem resulte de abuso de poder econdmico.
Mesmo porgue o dispositivo constitucional (art.
52, XV1I) dispde que haliberdade de associacdo
parafinslicitos, ou sgja, parafins ndo-vedados
por lei.

Dai que o art. 54 da Lei 8.884/94, afinado
com o texto constituciona e com a realidade
atual, confere poderes ao CADE para apenas
apreciar atosou condutas de quetratam o cita-
do artigo, exercendo, nesse passo, uma ativida-
de preventiva, destinada a averiguar se a asso-
ciagdo sob seu exameferealei, que, por suavez,
ndo pode ultrapassar os limites constitucionais
daatividadelegidativa, que sedeve pautar pelos

14 Sobre a nogéo de atividade econdmica, vide
Eros Roberto Grau, A ordem econdmica na Consti-
tuicao de 1988. 3. ed. Maheiros. 1997. p. 121 e segs.

principios fundamentais j& referidos. Se, nessa
apreciacdo, o CADE constatar que um ato ja
realizado fere os principios constitucionais da
livreiniciativae decorre de abuso de poder eco-
ndmico, incumbe-lhe determinar o desfazimento
do ato, como previsto nalei.

Em outras palavras, alel ndo pode vedar um
ato de natureza econdmica ou uma associ agéo
de empresas — e, assim, uma concentragdo — se
ndo resultar de abuso de poder econémico,
mesmo que venha a afetar a concorréncia.

Tratando-se de mera atividade preventiva
de exame de atos, ndo se pode considerar que o
CADE possua o poder de autorizagdo daqueles
atos. Essaatribuic¢éo seriainconstitucional, por
ferir o principio dalivre iniciativa e o da néo-
intervencdo do Estado naeconomia (art. 174 da
Constituicéo).

E verdade que o parégrafo primeiro do art.
54 diz que o CADE podera autorizar os atos a
gue se refere o caput se presentes as condi¢des
estabelecidas nos seus incisos. Mas a palavra
autorizar foi utilizadacom evidenteimproprie-
dade, ndo podendo significar ato que preceda,
necessariamente, a prética de determinado ato
pelo agente econdmico, sob pena de nulidade.
Tanto que o parégrafo 9° determina a descons
tituicdo dos atos que ndo venham a ser aprova
dos, “sgjaatravés de distrato, cisdo de socieda-
de, venda de ativos, cessacdo parcid de ativi-
dades ou qual quer outro ato ou providénciaque
elimineosefeitosnocivosaordem econdmica...”.
Todos esses atos pressupdem a eficacia — e,
portanto, a validade — dos atos cuja desconsti-
tuicdo, distrato ou cisdo se exige pela constata
¢80, No processo de apreciacdo a posteriori, de
gue representam infragdo a ordem econdmica.
Dai por que alei falaem desconstituicéo e ndo
em nulidade. Somente se desconstitui o que foi
constituido e somente se distratao quefoi vali-
damente contratado, somente se vende bem que
integra o patrimdnio do vendedor. Essa dispo-
sicdo revelatambém aimpropriedade do vocé
bulo eficacia empregado no paragrafo 7 do
mesmo art. 54 —“ aeficaciados atosde quetrata
este artigo condiciona-se a sua aprovacao, caso
em que retroagira a data de sua realizagéo;...”.
Se ato € ineficaz, ndo produz efeito e, se ndo
produz efeito, ndo haque sefalar em desconsti-
tuicdo mediante distrato, cisdo, venda, etc.

Essaimpropriedade terminol 6gicadale ndo
obscurece o sentido global da atuacdo da Au-
tarquia estabelecida nos arts. 1°, 7° e 54, que
ndo Ihe conferem poderes para autorizar
guaisquer atos pelos agentes econdmicos, mas

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

115



0 de prevenir e reprimir infragdes a ordem eco-
némica

Seéverdade queaCongtituicdo admitiu certa
intervencdo no dominio econdmico, pararepri-
mir abusos do poder econdmico e preservar a
livre concorréncia, é verdade também que deli-
mitou essaintervencao afiscalizagdo paraaquele
fim. Pois, como adverte o Professor Miguel
Redle,

“houve, por conseguinte, iniludivel opcao
de nossos constituintes por dado tipo, o
tipoliberal do processo econémico, o qual
s0 admite a intervencdo do Estado para
coibir abusos e preservar alivre concor-
réncia de quaisgquer interferéncias, quer
do préprio Estado, quer do embate eco-
ndmico que pode levar a formagdo de
monopolios e ao abuso do poder econd-
mico visando a0 aumento arbitrério dos
lucros.”*®

Por isso que, ao seinterpretarem as disposi-
¢Besdalei n° 8.884/94, ndo se pode perder de
vista os principios constitucionais que ainfor-
mam, ndo sedevendo erigir aAutarquiaem 6rgéo
cartorério, ao qual os agentes econdmicos
devem recorrer para obter autorizagdo para a
realizac8o de quai squer atos negociai s ou asso-
ciages de empresas. Sua competéncia é sem-
pre a de apreciacdo desses atos, para verificar
se ha ou ndo abuso do poder econémico ou
outra infracdo a ordem econémica, como tal
definidaemlel.

Ademais, as associagdes de empresas s80,
viaderegra, negociadassob o maior sigilo, para
evitar prejuizos de imagem e de credibilidade
das participantes e anunciadas quando as
negociacies se encerrarem, com a assinatura
deinstrumento que assegure 0 cumprimento dos
gjustes. A submissdo da eficacia desses gjustes
a condicdo suspensiva constitui precaugdo que
as partes podem tomar, quando ha duvida sobre
0s eventuais efeitos no mercado e a apreciacéo
guedelesfizer o CADE. E, ndo obstante as deci-
sbes da Autarquia possam ser questionadas
perante o Judiciério, é evidente que nenhuma
empresa espera discuti-las por longo periodo,
realizando investimentos e tomando iniciativas
empresariais, sem ter acertezade queaassocia-
¢d0 que realizou ndo venha a ser considerada
como violadoradaordem econdmica.

15 REALE, Migud. Incongtituciondidade de conge-
lamentos. Folha de Sao Paulo, 19 out. 1988. p. A-3,
transcrito por Eros Roberto Grau, nota 12, p. 203.

7. Concentracdo de empresas
no Brasil e o CADE

A andlisedoslimitesdacompeténciaatribui-
da a0 CADE até agora feita justifica-se pela
importancia que a Autarquia assumiu, no pro-
cesso de transformacdo por que passa o Brasil,
com o abandono da politica de substituicéo de
importagdes e com a aberturada economia, ea
conseglente admissdo das importagdes em
gerd, ensgjando maior volume de ingresso de
novos investimentos de risco, muitos em asso-
ciagdo com empresas hacionals, outros median-
teaquisicdo decontroleacionério, emnitido pro-
Cesso concentracionista, em que nem sempre
fica claro qual sgja 0 mercado relevante a ser
considerado, se 0 nacional, o comunitério do
Mercosul, ou o internacional. A atuagdo da
Autarquia passou a ser relevante diante da pos-
sibilidade deimpedir ou dificultar esse processo,
com aimposicéo de condicdes e entraves que
desestimulem o ingresso de capitais destinados
ainstalacéo de industrias e empresas.

Mais do que isso, enquanto no passado
constituia érgéo de atuagcdo quase que irrele-
vante, poisaL e 4.137/62, quelhedeu novacon-
figurac@o e contornos, contrariava a politica
econbmicagera do pais, intervencionistaefavo-
ravel ao cartel, ao controle oficial de precosea
reserva de mercado, doravante sua existéncia é
plenamentejustificadaparapreservar alivre con-
corréncia, desde que, contudo, ndo incorra no
vicio comum de ampliar suacompeténcia, para
tornar-se 6rgdo intervencionista.

O pais tem registrado nimero crescente de
fusdes e aquisi ¢des de empresas, realizadascom
oobjetivo primordial deadquirir competitividade
local ouinternacional, diantedo fortalecimento
de concorrentes em ambas as esferas, sobretudo
no exterior, estes de maior relevancia, ante a
abertura econdmica generalizada verificadaem
todo 0 mundo, inclusive nos paises do leste
europeu, avidos de investimentos estrangeiros
€ com mercados promi ssores.

As aquisi¢des ou associagdes de empresas
tém sido apreciadas sob os critérios estabel eci-
dospelo art. 54 daLei 8.884/94 e, viaderegra,
consideradas dentro de padrdes aceitaveis, ndo
se tendo registrado, ordinariamente, casos de
abuso de poder econbmico, mesmo em situa-
¢Bes em que se constatou ampliacdo expressiva
da participagdo das empresas envolvidas em
determinado mercado relevante's. Essa orienta-

16 Defato, 0 CADE aprovou os seguintes atosde
concentracéo, até abril de 1997: Alcan/Ficap (AC 18/
94); Ferinela/Indico (AC 42/95); Minasgas/Séo Feli-
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¢80 do CADE esta afinada com a tendéncia
internacional de formagao de blocos econdmi-
cos e de concentragdo de empresas. A esse
propdésito, € oportuno registrar opinido que,
sobre o0 assunto, esposa 0 Professor José
Afonso da Silva:

“O que cumpre reconhecer é que ndo
existe mais economia de mercado, nem
livre concorréncia desde que o0 modo de
producdo capitalista evoluiu para as
formas oligopolistas. Falar hoje em eco-
nomiadescentralizada, como economiade
mercado, é tentar encobrir umaresalidade
palpavel, de natureza diversa. A econo-
mia esta centralizada nas grandes empre-
sas e em seus agrupamentos. Dai por que
se torna praticamente ineficaz a legisa
¢do tutelar da concorréncia’?’.

Naverdade, pode-se dizer que, ao contrario
de ineficazes, as legidagdes sobre concorrén-
cia ganharam impulso inusitado nos Ultimos
anos, adaptando-se anovarealidade, constituin-
do instrumento indispensavel para assegurar 0
livre jogo do mercado, impedindo o abuso do
poder econdmico, com a conseqliente necessi-
dade de cooperacdo entre agéncias estatais
dedicadas ao assunto.

Defato, aaberturageneralizadadasfrontei-
ras nacionais, impostas até pelo sucesso da
Rodada Uruguai do GATT, que resultou na
Organizacd Mundia do Comércio, motivou
agrupamentos de empresas para enfrentar, nas
esferas nacional einternacional, aconcorréncia
de grupos cada vez mais forta ecidos pela eco-
nomia de escala conquistada em mercados am-
pliados. Esse fendbmeno, percebido a tempo
pelas ciosas autoridades encarregadas de zelar
pela preservacdo dalivre competicdo nos Esta-
dos Unidos, gerou o gque naguele pais se apo-
dou de Antitrust Revolution, em que se admitiu

Cio/SHV Energy (AC 49/95); Crown/Grace (AC 4/95;
Basf/Routtand/Scandiflex (AC 38/95); Exxon/Naco
(AC 28/95); Akzo Nobel/PPG (AC 65/96); Carfepe/
Santista (AC 25/95); Colgate/Kolinos (AC 27/94); Elec-
trolux/Oberdorfer (AC 62/95); Cobrasma/lochpe-Ma
xion (AC 03/94); Karib&Paramount/Moinho Santista
(AC 30/95); Akzo Nobe/FexysMonsanto (AC 40/
95); Linhas Corrente/Microlite (AC 51/95); KCC/
Kenko (AC 90/96); Cargil AgricolalCargil T&C/Séo
Vdentin (AC 98/96); Ethyl Brasil/Ethyl Co./Texaco
Bras| (AC 82/96); Echlin Mecano Fabril/Trats (AC
50/96); Alca/TI Brasil Ltda (AC 93/96) e Smithline
Beecham PLC./Sterling Winthrop Inc. (AC 32/94). Cfe.
Reladrio Anua 1996 do CADE.

7 SILVA, José Afonso da, nota 12, p. 667.

maior flexibilidade apoliticadefusdeseaquisi-
¢Oes de empresas, em face da realidade econd-
micaatual .

Essa flexibilizagdo, na verdade, constitui
adaptacdo de conceitos a fatos ndo mais tidos
como ilicitos ou violadores dos principios que
norteiam alivre concorréncia. E adindmicados
negocios e, mais do que isso, da atividade em-
presarial que aconselha a revisdo desses
conceitos. Assim, seum ato élegitimo em deter-
minado momento, pode ser considerado ilega
em outro, impondo-se sua revisao ante 0 Novo
guadro em gque se verificou. E 0 caso, por exem-
plo, daaplicacdo extraterritorial dasleisantimo-
nopdlio, que, no inicio do século, erainadmis-
sivel em virtude da jurisdicdo territoria dos
Estados e que, desde meados do século, pas-
sou aser acolhida, inicial mente com restricbese
objecBes dos paises afetados, sendo atual mente
admitida pela generdidade dos Estados, como
formade controlar aatividade transnaciond das
empresas que atuam na esfera internacional *°.

Registrou-se, também, mudanca de orienta-
¢80 naapreciacdo das associ agdes de empresas,
visando adquirir for¢caecondmicaparacompetir
em determinados mercados, em que os partici-
pantes sdo constituidos, em sua maioria, por
grandes corporactes, com grande poder eco-
ndmico e tecnoldgico. Nos Estados Unidos, a
concentragdo na atividade bancéria foi conse-
guéncia de diversos fatores que motivaram a
aquisicdo, por bancos maiores, de pequenos

18 MORGAN, Thomas D. Modern antitrust law
and itsorigin. West Publishing, 1994. p. 850 e segs,;
sobre 0 assunto, vide também estudo de Carlos
Alberto Bello, Uma avaiagdo da politica antitruste
frente as fusdes e aquisi¢des, a partir da experiéncia
dos EUA. REVISTA DO IBRAC, v. 4, n. 3, p. 9-35,
mar. 1997.

19 Ao decidir o caso American Banana versus
United Fruit, a Suprema Corte dos Estados Unidos,
invocando doutrinatradicional do pais, expostapelo
Justice Marshall, absteve-se de condenar esta tltima
pel o abuso de sua posi¢éo dominante no territério da
CostaRica, sob o fundamento de que osfatosteriam
ocorrido foradajurisdi¢ao americanae, portanto, ndo
alcancéveis pelo Sherman Act. A partir dadécadade
50, a mesma Corte mudou de posi¢ao, aplicando as
leis antitruste a fatos ocorridos fora do territorio
americano. Sobre o assunto, vide José Carlos de
Magalhdes, Aplicagdo extraterritoria de leis nacio-
nais. Revista de Direito Publico, v. 66, p. 63-79, abr./
jun.1983. Vide também, Evelyne Friedel-Souchu,
Extraterritorialité du Droit de la concurrence aux
Etats-Unis et dans la Communauté Européene.
L.G.D.J, 1994.
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bancos, incapazes de atender as restri¢des sobre
limites de empréstimos e de suportar os custos
da atividade. Segundo Kronstein, Miller e
Dommer?, durante o periodo de 1950 a 1959,
1.503 bancos comerciais desapareceram, regis-
trando-se a média de 150 bancos extintos por
ano, em grande parte em razdo do forte movi-
mento de fusdo que se verificou naquele perio-
do. Osbancos preferiam adquirir bancoslocais,
a0 invés de formarem novos estabel ecimentos,
diante dosinconvenientes queteriam de enfren-
tar e que abrangiam desde o atendimento dos
severos requisitos impostos pela legislagdo
local parao exercicio dadtividade até acaptacéo
de clientela, em processo demorado e custoso.

Posteriormente, procurou-se evitar que
fusBes ou aquisicBes similares fossem feitas,
sob o fundamento de que, ao invés de adquirir
umaempresalocd, ouaelaseassociar, redizan-
do umajoint venture, por exemplo, eradeinte-
resse plblico a congtituicdo de nova empresa,
gue passaria a aumentar a concorréncia, por se
tornar maisum participante no mercado relevante
afetado. E atese queficou conhecidacomo“ con-
corrénciapotencia”, pelaqual, em certase espe-
cialissimas circunstancias, ndo se permite aum
concorrente potencial ingressar em um merca-
do por meio deumaassociagdo com um produtor
j&estabelecido, no pressuposto de quetal impe-
dimento o obrigue a fazé-lo ingressar isolada-
mente, passando entdo a constituir-se em mais
um concorrente. Com isso, estaria aumentando
a concorréncia e desconcentrando referido
mercado.

Essadoutrina, naverdade maisteoriado que
visdo realista dos efeitos de uma aguisicéo
horizontal, foi efetivamente utilizada nos Esta-
dos Unidos na década de 60 e 70, em nimero
limitado de casos, tornados paradigméticos,
menos pela decisdo adotada, e mais pela polé-
mica e dividas que gerou.

Todavia, 0 ambiente econdmico em que tal
teoriafoi aplicadanaquele pais é sensivelmente
diverso do atual, em que empresas operam em
mercados cada vez maiores, exigindo maior
volume de capitais etecnol ogia, impondo asso-
ciagOes e parcerias parafazer frenteaessaredli-
dade.

20 KRONSTEIN, Henrich, MILLER, John T.
DOMMER, Paul P. Major American Antitrust
Laws. New york : Institute for International and
Foreign Trade Law; Oceana: Dobbs Ferry, 1965.
p. 298-299.

Registram-se, apropésito, expressivo niime-
ro de pactos empresariais nos Estados Unidos
gue permitiram o ingresso, naguel e pais, de em-
presas japonesas, mediante associagbes com
empresas norte-americanas, ainda que tempo-
rérias e de efeitos|imitados, como foi o caso de
Toyotae General Motors, em 1983; Mitsubishi
e Chryder, em 1985; Suzuki e General Motors,
em 1986; Mazdae Ford, em 1986; HondaeRover,
em 1986; Mitsubishi e Volvo, em 1990, como
noticiam Laurent Cohen Tanugi e outros. |dén-
ticasreferéncias sdo feitas por William Greider,
gue relata associagdes ou contratos de coope-
racdo industrial envolvendo VW e Mercedes
Bens, Motorola, Toshiba e Philips; Nec e Sam-
sung; IBM, Toshibae Siemensemuitasoutras?.
Segundo esse autor, as empresas de telecomu-
nicagdes empreenderam amaisvisivel e dramé
ticaacdo parafirmar aiangas, fazendo acordos
para unir poder de mercado e ativos tecnol 6gi-
cos em sistemas de cabo e de telefonig, trans-
misso radiofdnica, produtoras defilmes, edicéo
eoutrosmeios de comunicacdo, a0 mesmotempo
em que buscavam sociosno exterior paraexplo-
rar tal mercado®.

As associagles entre gigantes empresariais,
veementemente condenadas no passado, por
constituirem ameaga de dominagdo econdmica,
COM prejuizo a0 consumidor, passaram aser, até,
defendidas pelo governo, como se percebe pela
expressiva manifestagdo do Presidente Clinton
em favor da fusdo de Boeing e McDonald
Douglas, contestada pela Unido Européia, cuja
Comissdo, emboraresistindo, acabou por apro-
vé-la, impondo certas restri¢des. Vé-se, dessa
pendéncia, apreocupacdo com o fortalecimento
de uma atividade empresarial concentrada, na
verdadeira disputa entre blocos econdmicos,
modificando o quadro anterior em que prevale-
cia o enfoque de defesa da concorréncia no

2L TANUGI, Laurent Cohen. La Pratique
Communautaire du Controle des Concentrations
Droit/Econdémie -DeBoeck Université- 1995. p.
194)

22 GREIDER, William. One world ready or not :
the manic logic of globa capitalism. Simon and
Schuster, 1997. p. 171-191.

2 Nota 21, p. 182.

24 Segundo noticia publicadaem O Estado de Sdo
Paulo dodial7 dejulhode 1997, p. B12, o Presidente
“Clinton disse que os motivos apresentados por Bru-
xelas, paraopor-seaaquisicdo daMcDonald Douglas,
eram inconsistentes e seu governo estava dando
andamento a um plano de uma possivel retaliacdo,
caso aEU rgeitasse afusdo’.
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mercado naciona. Atuamente aatencéo volta-se
para a area internacional, para os mercados
globais que se formaram e que transformaram
as economias nacionais em meras pegas de um
complexo jogo econdmicointernacional.

A inter-rel ac8o das economias nacionaisea
diversidade de interesses entre elas, a esse pro-
posito, tém motivado sugestdes paraaformacdo
de um grupo de trabalho sobre a concorréncia,
para desenvolver uma agenda mundia sobre o
assunto, ante a disparidade de entendimento e
orientagdo entre os dois maiores blocos econd-
micos do mundo, a Unido Européia e os Esta-
dos Unidos®, j& havendo acordos firmados a
esse respeito, como 0s celebrados entre os
Estados Unidos e a Uni&o Européia, e entre
Canadé e Estados Unidos.

Na verdade, embora posto em evidéncia
recentemente, o fendbmeno constitui evolucdo
natural da estratégia da empresa multinacional,
aqual foi dada muita énfase nos anos 60 e 70,
merecendo até a instalacdo de uma Comissdo
daEmpresaTransnacional, pdlaOrganizacao das
Nacbes Unidas, para controlar-lhes as ativida-
des transnacionais®. A chamada “empresa
globa”, atualmente em voga, nada mais é do
gue aempresamultinacional, ou transnacional,
em continua evolucéo.

Essanovaconfiguragéo daatividade empre-
sarial é quefez com que apoliticadas autorida-
des federais americanas também se modificasse
e influenciasse a Suprema Corte daquele pais,
gue passou aconsiderar licitas as concentragoes,
ante a constatagcdo de que tai s associagdes eram
necessérias parafazer frente avultososinvesti-
mentos e se beneficiarem de tecnologias dos
parceiros, e, assim, adquirirem condi¢des de
competir no mercado mundial. Por isso, opera-
¢Besanteriormente proibidas, em nomedapureza
do sistema da livre concorréncia, passaram a
ser aceitas, sobretudo na administragdo dos
governos Reagan e Bush, e mesmo Clinton,
influenciada pela teoria da escola de Chicago,

%5 Vide excelente artigo de Eleanor Fox, Toward
world antitrust and market access’. Americanjournal
of internation law, v. 91, n. 1, jan. 1997. p. 1-25.

26 A matériafoi objeto deextensaliteratura, naquela
época, ante a preocupacdo dos Estados, com econo-
mias organizadas nacionalmente, em controlar um
fendmeno que ultrapassava suas fronteiras. Sobre o
assunto, vide José Carlos de Magalhdes, A empresa
multinacional : descri¢do andlitica de um fendmeno
contemporaneo. Revista Forense, v. 253, p. 167-181,
1976.

gue pde em evidéncia os efeitos positivos das
concentragdes empresariais’.

N&o foi, pois, por acaso que o legislador
brasileiro, a0 editar aLei 8.884/94, quando aten-
déncia internacional concentracionista ja se
manifestavahaa gum tempo, estabel eceu acom-
peténcia do CADE, restringindo-a a aprovacao
de atos e contratos que “possam limitar ou de
gualquer forma prejudicar alivre concorréncia
ou resultar nadominagéo de mercado relevante
de bens e servigos’, sem vedar as concentra-
¢Oes, antes admitindo-as, tratando apenas de
estabelecer certos pardmetros, deixando de
prever normas sobre o estimulo aconcorréncia.

Defato, ascondicdesprevistas no parégrafo
primeirodoart. 54 daL e 8.884/94 dizem respeito
a atos ou associagdes de empresas reconheci-
doscomo licitos, andaquereduzam ou limitem
aconcorréncia, mas que tenham por objetivo o
aumento da produtividade, amelhora da quali-
dade de bens e de servigos, aeficiéncia e desen-
volvimento tecnolégico; os beneficios sejam
equitativos e distribuidos com os consumido-
res—aevidenciar apreocupagdo comointeresse
publico; a ndo-eliminagdo da concorréncia de
parte substancial de mercado relevante de bens
€ Servicos e que sgjam observados os limites
estritamente necessérios para atingir os objeti-
VOs visados.

Todas essas condi¢Bes versam sobre a
defesa e ndo o estimulo a concorréncia. Ade-
mai's, hAque seter em mente que, em determina-
das situacles, ndo se pode mais examinar 0s
efeitos, na.concorréncia, de determinado ato no
guadro estreito do pais, ou do bloco econdmico
a que pertence, mas no ambito da economia
internacional em geral, anteapermeabilidadedas
fronteiras econdmicas, que permitem aqua quer
participante atuar nas economias nacionais.

Dai que teorias, como a da concorréncia
potencial, aplicadas para estimular — e ndo
defender — a concorréncia ndo sgjam acolhidas
nalegidacdo antimonopdlio brasileira, pois, em
Ultima andlise, pretende que a empresa interes-
sada em participar de um mercado novo o faga
individualmente, por si propria, ou mediante a
constituicao de umasubsidi&ria, com o queacir-
rard a concorréncia local. Segundo essa teoria,
aassociagdo ou fusdo de empresas, mesmo que
licita, pel os beneficios que traz, ou ausénciade
prejuizos aconcorréncia, ndo deveria ser admi-
tida, por evitar ainstalagdo de novo ator, cujo

27 MORGAN, Thomas D. Nota 15, p. 802 e
segs. ; TANUGI et d. Nota 17, p. 132.
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ingresso fariaaumentar acompeti¢cdo em deter-
minado mercado. Mesmo nos Estados Unidos,
onde ateoria foi empregada em aguns casos,
como ressaltado, ha sérias duvidas sobre sua
legalidade, como a levantada por Herbert
Hovenkamp:

“A doutrinado concorrente potencia
real comete algumaviolénciaao texto do
parégrafo 7°, que condenafusdes somen-
te quando elas ‘possam diminuir subs-
tancialmente aconcorréncia . A doutrina
do concorrente potencia real condena
umafusdo porque elando aumentaacon-
corréncia, ndo porgue prejudica a con-
corrénciaexistente de qualquer forma’%.

A aplicag8o dessateoriano Brasil implicaria
aguda intervencdo do Estado na ordem econd-
micaprivada, com aimposi ¢do dediretrizescom-
pulsdrias para o ingresso em determinado mer-
cado relevante, ferindo, com isso, 0s principios
constitucional s que regem amatéria, sobretudo
odalivreiniciativa.

Assim, pode-se dizer que, diante dalegida
¢&o brasileira, 0 CADE néo €, nem pode ser,
6rgao formulador de politicade fomento acon-
corréncia, a semelhanca do antigo Conselho de
Desenvolvimento Industrial, cuja atuacgéo
estava voltada ao desenvolvimento da indis-
tria brasileira, mediante incentivos concedidos
em cada caso. A competéncia legal do CADE
cinge-se em prevenir e reprimir condutas que
possam“limitar ou, de qualquer forma, prejudicar
alivre concorréncia ou resultar na dominacéo
de mercados de bens e servigos'.

Por isso, uma empresa, presentes essas pre-
missaslegais, ao procurar entrar em determinado
mercado, tem o direito defazé-lo pelo modo que
julgue mais fécil e menos custoso, até porque,

28 Qu, no texto origind: “ The actual potential
entrant doctrine does some violenceto the language
of par. 7, which condemns mergers only when they
may substantially lessen competition. The actual po-
tential entrant doctrine condemnsa merger because
it failsto increase competition, not because it damages
existing competition in any way” . Herbert Hovenkamp,
Federal antitrust policy : Thelaw of competition and
its Practice. West Publishing, 1994. p. 512. O autor
nota, ainda, que, no caso Marine Bancoporation, a
Suprema Corte declinou de uma segunda oportuni-
dade para adotar a teoria do concorrente potencial
real, acrescentando: “ It held that at the very least the
government must show that the suggested alternative
method of entry was feasible and that, if used, would
have produced ‘ deconcentration of (the target) market
or other significant procompetitive effects” , p. 512.

assim agindo, estara observando o principio
constitucional da livre iniciativa e assumindo
0S risco inerentes a sua decisao.

Mas ndo é s0 a empresa que ingressa que
interessa a questdo. Também a que aceita ou
procura a associagdo com novo parceiro tem
motivos que devem ser considerados. Ninguém
admite um sicio em uma atividade se ndo tem
necessidade, sgja porque lhe falta capacidade
econbmica para expandir suas atividades, sga
por caréncia de tecnologia de que dispde o par-
Cceiro, sgja, ainda, parando sucumbir, ou por outra
razéo relevante.

A Autarquia encarregada da defesa da con-
corréncia cabe apenas e tdo-somente aferir sea
concentracdo resultante é ou ndo licita diante
do que dispbe a Lei 8.884/94, e, ndo havendo
limitac8o aconcorrénciaexistente, ou, aindaque
tal ocorra, estando preenchidos o0s pressupos-
tosdosparagrafos 1° e2° do art. 54, ndo podera
impedi-la. Mesmo porgque o CADE age sob 0
principio congtitucional dareservalegal, deven-
do suas decisdes serem motivadas com base no
textodalei, parateremefeitojuridicovinculante.

N&o obstante tais consideragdes, € oportuno
lembrar duas decisdes do CADE em sentido
contrério®, aplicando a teoria da concorréncia
potencia e, assim, contrariando orientagcdo
anterior daprépriaAutarquia®. Em umadelas?,
aconclusdo damaioriados membros da Autar-
quiaéade que

“A op¢do pela associagdo, se racio-
nal do ponto de vista microecondmico,
a0 prolongar-se por tempo virtual mente
indeterminado, é danosa a competicéo
porque, de acordo com 0s ensinamentos

29 AC 58/95 — Cia. Cervejaria Brahma/Miller
Brewing Co. e Miller Brewing M 1855, Inc. e AC 83/
96 — Cia. Antérctica Paulista/Anheuser Bush Inter-
national Inc/ABII, Anheuser Bush International
Holding Inc — ABIH

30 Segundo levantamento feito pelo Presidente do
CADE, Sr. Gesner de Oliveira, em seu voto dissidente
no processo AC 83/96: Cia. Antértica Paulista/
Anheuser Bush, publicado naRevista do IBRAC, v. 4,
n. 5, p. 148-154, as decisdes anteriores sdo: AC 28/
95: Nalco/Exxon; AC 49/95: SHV Energy/Minasyés,
AC 118/97: Isolde/Basf; AC 71/96: Electrolux/Umua-
rama; AC 82/96: Ethyl/Texaco; AC 50/95: Echlin/
Mecano/Trats e AC 90/96: KCC/Kenko.

31 AC 83/96 — Cia. Antéarctica PaulistalAnheuser
Bush International Inc/ABII, Anheuser Bush Inter-
nationa Holding Inc — ABIH, na Revista do IBRAC,
V.4, n.5, p. 37-244.

120

Revista de Informagéo Legislativa



dajurisprudénciainternacional na maté-

ria, eliminaacompeticdo potencid perce-

bidaeefetivaentreafirmaestabelecidae
apotencia entrante. Considerando ainda
gueaop¢ao pelaassociacdo com asmaio-

resfabricantes daindlstriade cervejafoi

aescolhida por outras potenciais entran-

tes no mercado....a aprovacdo da presen-

te operagdo por este CADE excluiria a
possibilidade de entrada efetiva no mer-

cado damaior cervgiariado mundo, o que,

além de promover aconcorréncia, impli-

cariareal aporte de investimento, tecno-

logia, know-how e aumento daeficiéncia,

além deinibir aentrada de novos partici-

pantes efetivos, que haveriam de depa

rar-se além das barreiras a entrada veri-

ficadas com forcadamarcaedapresenca
de Anheuser-Bush no mercado brasi-

leiro.®’

Constata-se, dessa conclusdo, o surgimento
de certo vezo intervencionistada Autarquia, a0
pretender ampliar sua competéncia lega para
assumir papel de 6rgdo tutelar da atividade em-
presarial, desconsiderando os limites constitu-
cionais aque sua atividade esta sujeita. E de se
destacar, contudo, a falta de unanimidade em
ambas as decisdes. Um dos votos dissidentes
proferido no processo AC 83/96 (Antarctica/
Anheuser) d& énfase & inaplicabilidade, no

32 \/oto da Consdheira Relatora, Licia Helena
Sagado e Silva, naRevista do IBRAC, p. 87-88

Brasil, dateoria da concorréncia potencial para
estimular aconcorréncia, concluindo:

“E duvidosa, neste caso, a aplicacio
desta versdo da doutrina ao caso brasi-
leiro, hgja vista que a Lei 8.884/94, no
caput do art. 54, afirmaque seréo subme-
tidos & apreciagcdo do CADE os atos so-
bre qualquer manifestados, que posam
limitar ou de qualquer prejudicar alivre
concorréncia. Se o ato ndo prejudica a
concorréncia, ndo esti sob escrutinio.”

Outro voto dissidente no mesmo processo
sdlientou que

“Até agora a doutrina de concorrén-
ciapotencia ndo preponderou naandlise
do CADE. Isto ndo quer dizer, natural-
mente, que sua aplicacdo rigorosa, com
asdevidasprovaseevidénciasfartamente
preenchidas, ndo possa constituir algo
positivo e inovador”®,

Ante a polémica que as decisbes geraram,
com manifestacBes contré&rias generaizadas, €
provavel que o CADE n&p insista na aplicacéo
de teorias destinadas a impulsionar a concor-
réncia, mas sim sefixe naprevisdo constitucio-
na de atuar nos limites da prevencéo e da
repressdo ao abuso do poder econdémico que
visefd sear aconcorréncia, prejudicando alivre
iniciativa

33 \/oto do Consa heiro Arthur Barrionuevo Filho,
na Revista do IBRAC, v. 4, n. 5, p. 107-125.

34 Voto do Presidente Gesner de Oliveira, na
Revista do IBRAC, v. 4, n. 5, p.131-148.
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SUMARIO

1. Colocagéo do problema. 2. Aresponsabilidade
civil do Estado. 3. Da denunciacdo dalide. 4. Aacéo
regressiva contra o funciondrio e a denunciacdo da
lide. 5. Conclusdes.

1. Colocagéo do problema

A questdo da responsabilidade civil do
Estado?, e das pessoas juridicas de direito
publico em geral, hAmuito que € das maisdeba-
tidas na doutrina e na jurisprudéncia. E néo
poderiaser deoutraforma, diante daonipresenca
do Estado na sociedade moderna e da crescente
procura dos particulares pel o Poder Judici&rio,
buscando o ressarcimento dos danos que
entendem provocados pelos entes estatais.

Mas a responsabilizacéo do Estado perante
os particulares colocadesde | ogo um outro pro-
blema, o do ressarcimento aos cofres publicos
das quantias dispendidas com as indenizagdes.
O Estado ndo € umaentidade abstrata, quetudo
pode e fabrica impunemente o seu préprio
dinheiro, como muitas vezes parece a0 desavi-
sado.

Os recursos do Estado, em Ultima andlise,
sd0 provenientes dos contribuintes. Assim,
cada vez que o Estado é condenado a pagar
uma indenizacdo a quem quer gque sga, esse
custo acaba repartido pela sociedade como um
todo.

Ora, seinteressa a sociedade ter um Estado
organizado, e € paraisso que as pessoas pagam

! Paraefeitos do presente trabal ho, as expressdes
“Estado” e“ Administragdo” s8o utilizadaslato sensu,
englobando quaisquer pessoas juridicas de direito
publico.
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0S seus impostos, ndo € justo que todos repar-
tam os prejuizos das indeni zagdes devidas pelo
Estado nas situagdes em que for possivel iden-
tificar um servidor responsavel pela provoca
¢a0 do dano imputado a0 ente estatal.

Assim, em principio, cumpreao funcionario,
causador do dano ao terceiro, a obrigacdo de
reembolsar o erdrio, regressivamente.

Resta saber se a agdo regressiva do Estado
contra o funcionério pode ser resolvida nos
mesmos autos da agdo movida pelo lesado
contrao Estado, mediante 0 emprego dadenun-
ciagdo dalide. E esse 0 questionamento do pre-
sente trabalho.

2. A responsabilidade
civil do Estado

A responsabilidade civil do Estado, como
conhecemos hoje no direito brasileiro, é fruto
delonga evolugdo historica, bem resumida por
Hely LopesMeéirelles:

“A doutrinadaresponsabilidade civil
da Administracdo Publica evolveu do
conceito deirresponsabilidadeparao da
responsabilidade com culpa, e deste
para o da responsabilidade sem culpa.
Por outras palavras, passou-se da fase
dairresponsabilidade da Administracéo
para a fase da responsabilidade civilis-
tica e desta para a fase da responsabili-
dade publica em que nosencontramos’2

Narealidade, afase datotd irresponsabili-
dade da Administragdo por quaisquer atos se
identificacom o surgimento dos Estados unité-
rios europeus da |dade Média, com todos os
poderes centrados na m&o do monarca absolu-
tista. Dentro dessa concepgdo politica, vigorava
0 principiothe king can do no wrong, pelo qua
a Administragcdo estava absolutamente isenta
de qualquer responsabilidade por seus atos.

A regradairresponsabilidade, emborajaafas-
tada na maioria dos paises ocidentais, vigorou
na Inglaterra e nos Estados Unidos até pouco
depois da Segunda Guerra Mundial, ainda
baseada no velho brocardo medieval®.

No Brasil, janoinicio do século, o Codigo
Civil passou aregular a responsabilidade civil

2MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativobrasileiro. 16. ed. Revistados Tribunais, 1991.
p. 546 — grifos originais.

3 |bidem; DIAS, José de Aguiar. Da responsabi-
lidade civil. 9. ed. Forense, 1994. v. 2, p. 556.

da Administracdo, estabelecendo-a na modali-
dade subjetiva, ou sgja, sujeitando-a a reparar
0s danos causados por suaculpa. Assim dispde
oart. 15do Codigo Civil:

“Art. 15. As pessoas juridicas de
direito publico sdo civilmente responsa-
VEiS por atos dos seus representantes que
nessa qualidade causem danos a tercei-
ros, procedendo de modo contrario ao
direito ou faltando a dever prescrito por
lel, salvo o direito regressivo contra 0s
causadores do dano”.

Vé-se, portanto, que, no sistemado Codigo
Civil, aresponsabilidade civil das pessoas juri-
dicas de direito publico se assemelha a respon-
sabilidade civil dos particulares em geral (art.
159), eem especia dos patrdes por atos de seus
prepostos(arts. 1.521, 111, €1.523). A responsa-
bilidade s6 surgiriagquando o funcionario agisse
“de modo contrério ao direito ou faltando a
dever prescrito por lei”.

Jaseverificano Codigo Civil, por outro lado,
a preocupacdo em ressalvar ao Estado a agéo
regressiva contra o servidor responsavel pelo
dano, de modo que a sociedade ndo pague, €la
toda, pelo atoilicito do funcionério.

A partir da Constituicéo de 1946, porém, a
responsabilidade civil do Estado, no direito bra-
sileiro, passou & modalidade objetiva, dispen-
sando-se a provada culpapara o surgimento da
obrigacdo deindenizar. Incorporou-seao direito
péatrio, assim, ateoriado risco administrativo®.

A regra da Constituicdo de 1946 sobre a
matéria vinha no art. 194, reproduzido com
pequenas ateracesno art. 105 da Constituicéo
de 1967 eno art. 107 daEmenda Constitucional
n° 1de 1969. A normaconstituciona vigenteéa
do §6° do art. 37 daConstitui ¢do de 1988, com
a seguinte redacao:

“Art. 37.(...)

8§ 6° As pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado prestado-
ras de servicos publicos responderé&o
pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem aterceiros, assegu-
rado o direito de regresso contra o res-
ponsével nos casos de dolo ou culpa’.

A novidade da Ultima carta constitucional
foi a extensdo do regime da responsabilidade
civil da Administragdo também as pessoas juri-

4 PEREIRA, Caio Mé&rio da Silva. Responsabili-
dade civil. 8. ed. Forense, 1996. p. 133.
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dicas de direito privado que prestem servicos
publicos.

A responsabilidade objetiva do Estado,
independente da prova da culpa, justifica-se
teoricamente pel os riscos inerentes & atividade
estatal® (dai o nome*“teoriado risco administra-
tivo"), que €, necessariamente, de potencia le-
sivo aos particulares. Sendo assim, é justo que
esse risco do desempenho das funcées publicas
sejadiluido por todaasociedade, que, a0 menos
em tese, beneficia-se dessas atividades. Em
resumo, como as atividades do Estado aprovei-
tam a coletividade, todos os cidaddos devem
arcar com as conseqiiéncias delas decorrentes’.

Nesse regime de responsabilidade civil
objetiva, bastaao lesado provar o dano eo nexo
de causalidade entre esse dano e a atividade da
pessoa juridica de direito publico. Feitas as
provas, a indenizac8o sera devida, mesmo que
ndo haja qualquer ilicitude no comportamento
daAdministracdo, pelo principio de que asatis-
facdo geral dacomunidade ndo deve ser redliza
daas expensas de setoresrestritos da sociedade,
repartindo-se os prejuizos, assim, por todos’.

O estégio atua do direito brasileiro, neste
particular, pode ser resumido no seguintejulga-
do do Supremo Tribunal Federal, de 1996, que
faz um apanhado geral do tema:

“A teoria do risco administrativo,
consagrada em sucessivos documentos
congtitucionaisbrasileiros, desde a Carta
Politicade 1946, conferefundamento dou-
trindrio a responsabilidade civil objetiva
do Poder Publico pelos danos a que os
agentes publicos houverem dado causa,
por ag&o ou por omissdo. Essaconcepcédo
tedrica, queinformao principio constitu-

5A prestacdo de servigos publicos envolve
necessariamente riscos aos usuarios do servico e a
terceiros. Como essa prestacao, por pessoasjuridicas
dedireito privado, € sempre remunerada, o legidador
constituinte entendeu apropriado estender-lhes a
teoriado risco, sujeitando-as aresponsabilidade civil
objetiva. Trata-se de 6nus da atividade, que 0 empre-
sario deve levar em consideragdo quando do célculo
de suaremuneracao.

8 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Teoriagera dasabri-
gacles. 5. ed. Revistados Tribunais, 1990. p. 273.

"BITTAR, Carlos Alberto. Responsabilidade civil
do Estado. Estudos em Homenagem ao Professor
Silvio Rodrigues. Saraiva, 1989. p. 55.

SALTERINI, AtilioA.Lesién al créditoy respon-
sabilidad del Estado. BuenosAires, Abeledo-perrot,
1990. p. 127.

cional da responsabilidade civil objetiva
do Poder Publico, faz emergir, da mera
ocorréncia de dano pessoal e/ou patri-
monia sofrido, independentemente de
caracterizac8o de culpa dos agentes es-
tatais ou de demonstracdo de falta do
servico publico.

Os elementos que compdem a estru-
turae delineiam o perfil da responsabili-
dade civil objetivado Poder Pblico com-
preendem (a) a alteridade do dano, (b) a
causalidade material entre o eventus
damni e o comportamento positivo (ag&o)
ou negativo (omisséo) do agente publico,
(c) a oficiadidade da atividade causal e
lesiva, imputavel a agente do Poder
Pudblico, que tenha, nessa condicdo fun-
ciond, incidido em condutacomissivaou
omissiva, independentemente dalicitude,
ou ndo, do comportamento funcional
(RTJ, n. 140, p. 636) e (d) aausénciade
causa excludente da responsabilidade
edtatd (RTJ, n. 55, p. 503—RTJ, n. 71, p.
99-RTJ,n. 91, p. 377-RTJ,n. 99, p. 1155
—RTJ,n. 131, p. 417).

O principio da responsabilidade ob-
jetivando se reveste de cardter absoluto,
eis que admite o abrandamento e, até
mesmo, a exclusdo da propria responsa
bilidade civil do Estado, nas hip6teses
excepcionaisconfiguradoras de situagdes
liberatérias — como o caso fortuito e a
forcamaior —ou evidenciadoras de ocor-
rénciade cul paatribuivel apropriavitima
(RDA, n. 137, p. 233—RTJ, n. 55, p. 50)"°.

Por outrolado, ndo sejustificariaque o fun-
cionario causador do dano respondesse regres-
sivamente pela indenizagdo em qualquer hipo-
tese, mesmo quando ndo tivesse agido com
culpae nem praticado qualquer ilicito.

O risco administrativo dos prejuizos causa-
dos por atos licitos da Administracéo deve ser
suportado pela sociedade, e ndo pelo funciona-
lismo. O funcionério obrigado a reembolsar a
indenizac&o pagapel o Estado é aguele que agiu
com desidia, que foi o culpado por um dano,
causado aum terceiro, dano que poderiater sido
evitado seeletivesse atuado corretamente, pois,
nessa hipétese, ndo se justificaaimposicdo do
Onus, em Ultimainstancia, aos cofres publicos.

9STF. 12 Turma. Recurso Extraordinario n°
109.615-2-RJ. Relator: Ministro Celso de Mello.
Revista de Direito Renovar, n. 6, p. 99.
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Assim, podemos resumir a questdo, sem
medo de errar, afirmando que, peranteterceiros,
aAdministracdo esté sujeita aresponsabilidade
civil objetiva, tendo direito & agdo regressiva,
contra o funcionério causador do dano, apenas
na modalidade subjetiva.

3. Da denunciagdo da lide

A denunciagéo dalide, por suavez, € moda
lidade de intervencdo de terceiros consagrada
no Caédigo de Processo Civil vigente e que per-
mite & parte ressarcir-se, nos proprios autos, de
eventuai s prejuizos numademandajudicial.

Na definicdo de Moacyr Amaral Santos, a
“denunciacdo dalide € 0 ato pelo qua o
autor ou o réu chamam a juizo terceira
pessoa, que sgja garante do seu direito, a
fim de resguardé-1o no caso de ser venci-
do na demanda em que se encontram”°,

ParaSalviodeFigueiredo Teixeira, “émeio para
obter indenizagdo do denunciado, por prejuizo
gueo denunciante sofrer com aperdadaacao™.

O objetivo principa dadenunciacdo dalide
€ agilizar a prestacdo jurisdicional, permitindo
gue duas relactes juridicas (autor vs. réu e de-
nunciante vs. denunciado) sejam solucionadas
num MEesSMOo Processo, numa Unica sentenca.
Trata-se deinstituto intimamente ligado ao prin-
cipio daeconomia processual.

Ocorrendo a denunciacdo dalide, estabele-
ce-se uma nova relagdo processual, entre
denunciante e denunciado, paralelaaguelaentre
autor e réu. Embora nos mesmo autos, tecnica-
mente sdo duas acles diferentes, ainda que
conexas.

Oincisolll doart. 70 do Cédigo de Processo
Civil tem a seguinte redaco:

“Art. 70. A denunciacdo dalide é obri-
gatoria

()

Il —agquele que estiver obrigado, pela
lel ou pelo contrato, aindenizar, em agéo
regressiva, 0 prejuizo do que perder a
demanda’.

A doutrinaéfrancamente dominanteno sen-
tidodeque, nocasodoincisolll, a“obrigatorie-

0 SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras linhas
de Direito Processual Civil. 11. ed. Saraiva, 1987. v.
2, p. 27.

HTEIXEIRA, Salvio de Figueiredo. Cadigo de
processo civil anotado. 6. ed. Saraiva, 1996. p. 52.

dade” da denunciacdo érelativa, ou sgja, asua
fata impede o regresso nos mesmos autos da
demanda originéria, mas ndo acarreta a perda
do direito regressivo®2

A hipétese do inciso |11 do art. 70 é muito
freqliente no foro, sendo comum a propositura
de uma acdo indenizatéria contra um réu que
formula, por suavez, adenunciagdo dalideaum
terceiro que esteja obrigado areembolsar-lhe o
prejuizo regressivamente (por exemplo, uma
companhia de seguros obrigada contratual -
mente ao reembol so)*2.

Ora, como a prépria Constituicdo ressava
as pessoas juridicas de direito publico a acéo
regressiva contra o funcionério culpado pelo
prejuizo causado a terceiros, em principio, a
hip6tese enquadrar-se-ianoinciso |11 do art. 70
do Cddigo de Processo Civil (obrigacdo legal
ou contratual deindenizag&o regressiva), caben-
do adenunciagdo dalide. Mas a questdo ndo é
téo simples.

Nainterpretacéo do dispositivo legal citado
acima, a corrente majoritaria pende no sentido
de restringir a admissibilidade da denunciagdo
da lide para os casos de a0 regressiva auto-
maética, de reembolso independente de indaga-
¢Oes. Assim, seria cabivel apenas nos casos da
chamada garantia prépria, afastada a sua possi-
bilidade nas situacbes de garantiaimprdpria

A admitir-seadenunciacdo em qualquer tipo
de acdo regressiva, o prejudicado acabaria
sendo o terceiro litigante, pois a demanda
secundéria, com provas e contraditério diver-
s0s da demanda principal, acabaria retardando
demasiadamente o desfecho do caso. A celeri-
dade processual, maior razéo de ser doingtituto
dadenunciacdo dalide, acabaria sendo prejudi-
cada por esse seu emprego aargado.

Theot6nio Negréo, citandofartajurisprudén-
cig, inclusive do Supremo Tribunal Federal edo
Superior Tribunal de Justica, anota que “néo é
possivel introduzir nos autos umanovademan-
da, com prova pericia e testemunhal, entre
denunciante e denunciado”*4.

2BARBI, Cdso Agricola. Comentériosao codigo
de processo civil. 10. ed. Forense, 1998. p. 253-4.
Nessa Ultima edi¢do, o autor reviu a sua posicdo
anterior, aderindo a doutrinamgjoritaria. A perda do
direito sb ocorre no caso do inciso |, na hipétese de
eviccao.

13 Sobre a denunciagdo da lide a seguradora, ver
Barbi, op. cit., p. 254.

14 NEGRAO, Theoténio. Cddigo de processo
civil. 29. ed. Saraiva, 1998. p. 134, nota11b ao art. 70.
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Em resumo, néo sera possivel, nadenuncia-
¢80 da lide, afastar-se da acéo proposta em
primeiro lugar, ndo devendo ser admitida a
introducdo de qualquer fundamento novo no
processo que exija dilacdo probatéria diversa
daquela necesséria para o deslinde da ac&o ori-
ginal. Ou como colocaVicente Greco Filho:

“Parece-nos que a solugdo se encon-
traem admitir, apenas, a denunciacéo da
lide nos casos de agéo de garantia, ndo a
admitindo para os casos de smples agdo
de regresso, isto é, a figura s6 serd
admissivel quando, por for¢adale ou do
contrato, o denunciado for obrigado a
garantir o resultado dademanda, ou sgja, a
perdada primeiraacdo, automaticamente,
gera a responsabilidade do garante.

Em outras palavras, ndo € permitida,
na denunciacdo, aintromissdo de funda
mentojuridico novo, ausente nademanda
origindria, que ndo sejaresponsabilidade
direta decorrente dalei e do contrato”.

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
é tranquiilaem aceitar alimitagdo a introducéo
do fundamento novo, como se pode ver de
diversos arestos, dos quais se tem uma pequena
selecéo abaixo:

“Intervencdo de Terceiro. Denuncia-
¢éo da lide. Descabimento. Denunciado
gue ndo figura narelagdo juridica origi-
nariacom obrigacéo de garantir o denun-
ciante. Impossibilidade de conter a peti-
¢do fundamento juridico novo, ausente
nademandaprimitiva, que ndo sgjaares
ponsabilidade direta decorrente da lei e
do contrato”?®.

“Em relacéo aexegese do art. 70, 111,
CPC, melhor serecomendaacorrenteque
ndo permite a denunciagcdo nos casos de
alegado direito deregresso cujo reconhe-
cimento requeira andlise de fundamento
novo ndo constante na lide originaria’ Y.

“N&o se defere denunciagéo da lide
gue introduzir na demanda fundamento
novo” e,

15 GRECO FILHO, Vicente. Da intervencdo de
terceiros. 3. ed. Saraiva, 1991. p. 91.

16 STF. 22 Turma. Recurso Extraordinério n°
114.332-1-PR. Relator: Ministro Francisco Rezek,
RT, n. 631, p.255.

17 STJ. 42 Turma. Recurso Especial n°49.418-4—
SP. Relator: Ministro Salvio de Figueiredo. DJU, p.
19.572, 8 ago. 1994.

18STJ. £ Turma. Recurso Especia rP 65.007—
MA. Relator : Ministro Ruy Rosado de Aguiar. DJU,

“Inadmissivel éadenunciagdo dalide
nos casos de a egado direito de regresso,
cujo reconhecimento importe em andise
de fundamento novo n&o constante da
demandaoriginéria’*e.

Cabe indagar, portanto, se a denunciacdo
da lide ao funcionario, na a¢do indenizatéria
movida contra o Estado, implicaintroducéo de
fundamento novo, ausente na demanda origi-
néria. Em caso positivo, serd, em principio, neces-
sério reconhecer-se o descabimento de tal
denunciaco.

4. A agdo regressiva contra o
funcionario e a denunciacéo da lide

Como se viu, mesmo que sgja tida como
admissivel a denunciagdo da lide ao funcion&
rio, asuafaltando acarretara a perda do direito
regressivo dapessoajuridicade direito publico
acionada pelo terceiro lesado.

Aliés, hacasosem que, ex vi legis, nenhuma
denunciagdo € cabivel, a priori, mesmo se tra-
tando de regresso automético. Assim € nas
hip6teses de procedimento sumario (CPC, art.
280, 1), que é obrigatério em acdes de ressarci-
mento por danos em prédios (CPC, art. 275, 11,
“c") ou decorrentes de acidentes de veiculos
(CPC, art. 275, 11, “d"), por exemplo. Também
nao é cabivel a denunciagdo nas agbes cautela-
resou de execugdo®, etampouco naagdo moni-
tériaou em procedimentos especiais.

Assim, a discussdo cabe, essenciamente,
nas acBes de indenizacdo pelo procedimento
ordinério.

Parte significativa da doutrina entende que
adenunciacdo dalide ao funcionério, pela pes-
soajuridicadedireito publico, € descabida, por
envolver a introducdo de fundamento novo
ausentedademandaoriginaria. Com efeito, sea
acdo do lesado contra o Estado € fundada na
responsabilidade civil objetiva, a demanda
regressiva, fundada na responsabilidade subje-
tiva, envolvera elementos relativos aculpae a
ilicitude da atuac&o do funcionario, que sdo
irrelevantes paraa acdo principal?.

p. 40.896, 27 nov. 1995.

9STJ. £ Turma. Recurso Especia rP 74.520—
SP. Relator: Ministro Barros Monteiro. DJU, p.
12577, 22 abr. 1996.

2 TEIXEIRA, op. cit.,

2 Nesse sentido, por exemplo: MEIRELLES, op.
cit., p. 557; NERY JUNIOR, Nelson, NERY, Rosa
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A opinido de Vicente Greco Filho éincisiva
e d4 os argumentos favoraveis a essa corrente;

“Ao prejudicado que demanda contra
0 Estado ndointeressamaculpaouodolo
do servidor, porque nossa Constitui¢do
adotou a teoria do risco administrativo
guanto a responsabilidade civil da admi-
nistragdo publica. Ora, porque ndo lhe
interessam o dolo ou culpado funcion&
rio ndo servem como defundamentojuri-
dico para a demanda de reparacdo do
dano. Como, portanto, admitir que numa
simples peti¢ao, que pedeacitagdo, numa
demanda implicita, se responsabilize o
funcionario que tem o direito de respon-
der segundo as regras do contraditorio
a0 fundamento juridico que sb aparece
agora, o dolo ou aculpa?

()

Especificamente no que se refere ao
direito de regresso do Estado contra o
funcionério, Hely LopesMeirellesendos-
sanossatese e expressamente afirmando
ser possivel o chamamento do agente
causador do dano na agdo de indeniza-
¢ao que o particular intentar contra a
administracdo para haver os prejuizos
sofridos, uma vez que o fundamento
dessa causa € diverso do da aco regres-
siva'%.

A jurisprudénciabrasileiradominante, tradi-
cionamente, endossou a tese do descabimento
da denunciagdo da lide ao funcionério na agéo
de responsabilidade civil do Estado. Essaeraa
posicao do Supremo Tribunal Federal, resumida
no seguinte julgado:

“1) Constitucional . Responsabilidade
Civil do Estado. Seus pressupostos. 2)
Processo Civil. A agéo de indenizagdo,
fundada em responsabilidade objetivado
Estado, por ato de funcionério (Consti-
tuicdo, art. 107 e parégrafo Unico), ndo
comportaobrigatériadenunciacio aeste,
naformadoart. 70, 111, do Céd. Proc. Civil,
para apuracdo da culpa, desnecessaria a
satisfacdo do prejudicado’.

Maria Andrade. Codigo de processo civil comentado.
3. ed. Revista dos Tribunais, 1997. p. 352, citando
farta jurisprudéncia; MELLO, Celso Antdnio
Bandeirade. Curso de Direito Administrativo. 7. ed.
Malheiros, 1995. p. 598.

2 GRECO FILHO, op. cit., p. 93.

ZSTF. 2 Turma. Recurso Extraordinario n°
93.880-RJ, Relator: Ministro Décio Miranda. RTJ,

HAdiversasdecisdesde TribunaisEstaduais
nessa mesma direcdo, como se verifica dos
seguintes exemplos, ambos j& na vigéncia da
Constituicao de 1988:

“Intervencdo de Terceiros. Denuncia-
¢do da lide. Ato praticado por agente
publico no exercicio de suas funcgdes.
Dano causado aterceiro. Denunciacéo do
servidor publico. Inadmissibilidade. Res-
ponsabilidade objetivada Fazenda Publi-
ca, cabendo a esta o direito de regresso.
Artigo 37, 8 6° da Constitui¢ao da RepU-
blica. Recurso parcia mente provido™#.

“Processual Civil Administrativo.
Responsabilidade Civil do Estado por
atos atribuidos a agente seu. Denuncia-
¢do alide. Descabimento.

Sendo de natureza objetiva a respon-
sabilidade do ente publico, ndo éde ser o
servidor denunciado alide por fundamen-
to diverso (culpa), afrustrar afinaidade
doingtituto, associado acélere prestagdo
jurisdiciona”?,

Essa jurisprudéncia parece correta, por dar
a0 instituto processual da denunciacdo da lide
asuainterpretacdo adequada. Nao obstante, ha
opinides em sentido diverso.

Em primeiro lugar, deve ser considerada a
hip6tese na qual a causa petendi invocada na
peticdo inicial sgjaaatuacdo culposa(culpaem
sentido amplo) do Estado e de seu funcionario.
Em tal situagdo, a denunciagéo da lide n&o
introduzira qualquer fundamento novo na
demanda, e serd, em principio, cabivel.

Com efeito, emboraaresponsabilidade civil
da Administracéo serevistade caréater objetivo,
nadaimpede que o lesado, ao g ui zar 0 seu pedi-
do indenizatdrio, faca-0 com base na responsa-
bilidade subjetiva, se edtiver caracterizadaaatua-
¢80 culposa do ente estatal responsavel. Em
assim fazendo, estard abrindo ao Estado aopor-
tunidade de efetuar adenunciagéo dalide ao(s)
servidor(es) que tenha(m) praticado os atos em
questéo.

n. 100 p. 1.352 (areferéncia éfeitaa Congtituicao de
1969). Namesmalinha, atitulo de exemplo, pode ser
citado o RE n° 95.091-RJ. Relator: Ministro Cordeiro
Guerra. RTJ, n. 106 p. 1.054.

24TJSP. 22 Cam. Civ. Agravo de Instrumento r
120.427-1. Relator: Des. César Peluso. RITJESP, n.
122 p. 304.

B TJIRJ. 7 Cam. Civ. Agravo de Instrumento r
35/97. Relator: Des. Luiz Rolddo F. Gomes. DOERJ,
p. 190, 11 set. 1997.

128

Revista de Informagéo Legislativa



Ocorre que ha também significativas opi-
nides admitindo a denuncia¢do qualquer que
sgjaa causa petendi da acdo movida pelo
terceiro prejudicado contra a Administragéo.
Nesse sentido, destaca-se a posi¢do de Hum-
berto Theodoro Junior, para quem a denuncia-
¢80, nessa hipotese, em nada agrava a situagéo
do autor, e, se for requerida, ndo podera ser
indeferida®.

Embora até pouco fosse minoritéria, essa
linha de entendimento vem sendo prestigiada
pelas decisdes mais recentes do Superior Tri-
bunal de Justi¢a, inclusive sob o argumento da
economia processual do ponto de vista da
Administracgo (em oposicdo a celeridade do
ponto de vistado autor), pois o réu ndo terdde
promover umanova agdo para obter o ressarci-
mento daindenizacdo quetiver de pagar ao parti-
cular.

Na esteira dessa mudanca de posiciona-
mento da jurisprudéncia, podemos citar dois
acordaos, um decadaumadas TurmasdeDireito
Publico do Superior Tribunal de Justica:

“A denunciagdo da lide contra servi-
dor publico autor do ato ilicito discutido
em agdo de responsabilidade civil pro-
posta contrao Poder Publico, se por este
requerida, ndo pode ser indeferida pelo
juizo. A adocdo desse sistemadefixago
de tal relacionamento processua visa
homenagear o principio daeconomiapro-
cessua, evitando-se uma nova demanda.
Efeitos da acdo regressiva. Recurso pro-
vido"?.

“Responsabilidade Civil. Servidor
Publico. Denunciagdo alide. Artigo 70,
111, do CPC. Nadaimpede queaAdminis-
tracdo Publica denuncie alide, na quali-
dade de terceiro, o seu funcionério na
formaestabelecidanoartigo 70, inciso 11
do CPC. Recurso especia conhecido e
provido"%,
Diante dessa situagdo, élicito concluir que,
emboraminorité&rianadoutrina, eregjeitadapelo
Supremo Tribunal Federal, a admissdo desse

26 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de
Direito Processual Civil. 10. ed. Forense, 1993. p.
127-8.

27STJ. B T. Recurso Especial P 95.368-SP.
Relator: Ministro José Delgado. DJU, p. 44.489, 18
nov. 1996.

28STJ. 2 T. Recurso Especia rP 15.614-0-SP.
Relator: Ministro José de Jesus Filho. RSTJ, n. 62 p.
216.

tipo dedenunciagdo dalide passou aser acatada
pelas decisdes mais recentes do Superior Tri-
buna de Justica, o queindicaumatendénciade
modificacdo nainterpretacdo do art. 70, 111, do
Cadigo de Processo Civil.

Emborarespeitavel atendénciamaisrecente,
nao concordamos com a mesma, por implicar
excessivo alargamento do ingtituto da denun-
ciacdo da lide, prejudicando os autores das
demandas em beneficio dos réus, o que ndo
parece ser de boa politica, especiamente num
momento em que tanto se reclamadamorosidade
doJudiciario. Ademais, trata-se deinterpretacéo,
anosso ver, menos técnica do que a contréria,
pelos motivos ja expostos acima.

Outraquestdo interessante, por fim, é quanto
a aceitacdo da denunciagdo nas hipdteses em
gue a Administragéo, em sua contestagdo, nega
apréticado ato danoso por parte de seu funcio-
nario, masmesmo assim formulaadenunciacdo
dalide.

Independentemente da opinido quanto ao
cabimento da denunciacdo (em tese), ela sera
sempre inadmissivel quando for logicamente
incompativel com asrazdesdacontestacdo. Ora,
se 0 Estado nega a prética do ato, ou defende a
sualicitude, ndo serd coerente pretender exercer
um direito deregresso contrao funcionério que
ele mesmo isentou de qualquer responsabili-
dade no evento danoso.

A manifestagdo de Rui Stoco nos parece
perfeita, quando afirmaque

“serd incoerente negar, a priori, a culpa
do preposto e, mesmo assim, buscar sua
integracdo a lide justamente para asse-
gurar o direito de regresso contraele”’ .

Como adenunciagao dalide se caracterizacomo
uma nova acgao, entre denunciante e denun-
ciado, o pedido de citacdo nessas condices
seraforgcosamenteinepto, merecendo o indeferi-
mento, pois danarracdo dosfatos ndo decorrera
logicamente a conclusdo (CPC, art. 295, | e
parégrafo unico, I1).

Também ha jurisprudéncia sobre o tema,
como se vé do seguinte acorddo do Superior
Tribunal de Justica:

“Intervencdo de Terceiro. Denuncia-
¢do dalide. Acéo de Indenizagdo contra
aFazendaPublica

29 STOCO, Rui. Responsabilidade civil e sua
interpretacdo jurisprudencial. Revistados Tribunais,
1994. p. 442.
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Se a prépria ré expressamente afasta
a responsabilidade, no evento, dos seus
servidores, ndo se justifica a denuncia-
¢do dalide destes, pois a participacéo no
processo em tal caso, conforme se extrai
do texto constitucional, pressuple apréa-
tica, pelo agente, de ato cul poso ou dolo-
S0"%,

N&o obstante, noutro aresto mais recente,
damesma22 Turmado Superior Tribunal de Jus-
tica, decidiu-se, por maioria, que adenunciagdo
dalide ao funcionario seria cabivel mesmo que
ndo |he fosse desde logo atribuida a culpa pelo
dano, nos seguintes termos:

“Naagao reparatOria, pode aentidade
publica promover a denunciagdo da lide
a0 seu preposto, sem a necessidade de
atribuir-lhe, desdelogo, acul papelaocor-
réncia’s:.

Maisumavez severificaatendénciarecente
de ampliar excessivamente o cabimento da
denunciacdo da lide ao servidor, nessa hipéte-
se, contrariamente a indmeros principios pro-
cessuais. Com efeito, essa forma de denuncia-
¢80, coOMo se viu, é tecnicamente inepta.

A contrario sensu, porém, entendemos que,
se a Administragéo desde logo admitir a culpa
de seu preposto, e 0 caso comportar adenuncia-
¢80 (acdo fundada em culpa), a mesma podera
ser aceita®.

Por dltimo, deve ser lembradaasituacdo das
pessoas de direito publico que estegjam sujeitas
aleis especificas quanto ao exercicio do direito
de regresso frente aos seus servidores.

Nessa situacdo encontra-se, sobretudo, a
Uni&o, cuja acdo regressiva esta disciplinada
nalLe n°4.619/65. O art. 2° dessediplomalegal
estabel ece que a agdo regressiva da Unido con-
tra seus funciondrios serd gjuizada dentro de
sessenta dias da data em que transitar em
julgado a condenacdo imposta a Fazenda.

Assim, por expressa horma de lei, a Unido
ndo podera fazer a denunciagéo da lide, pois o
seu direito regressivo sO pode ser exercido a
partir do trénsito em julgado de sua condena-

30STJ. 2 T. Recurso Especia r? 89.507-SP.
Relator: Ministro Padua Ribeiro. Adv-Coad Juris-
prudéncia, ementa 80216, p. 653, 1997.

81STJ. 2 T. Recurso Especia r? 44.503-SP.
Relator: Ministro H8lio Mosimann. DJU, p. 76. 16
mar. 1998.

%2 STOCO, op. cit.,

¢80. H4 decisdes nesse sentido, como uma do
antigo Tribunal Federal de Recursos:

“N&o hé denlincia da lide ao funcio-
nario causador do dano na agdo que o
lesado promove contra a pessoa de Di-
reito Publico. A Constituicdo determina
gue a responsabilizagéo por dolo ou
culpado servidor sefacapor agdo regres-
Sva, observadaal e n° 4.619, de 1965™%.

Assim, tratando-se de servidor daUni&o, um
dos requisitos para o gjuizamento da acdo
regressiva € a propria condenagdo prévia da
Administragdo®.

Ha outras leis com regras semelhantes, em
vérios Estados e Municipios, como lembra
Milton Flaks, sempre com o objetivo de preser-
var 0 servidor publico das despesas inerentes a
suadefesajudicial, “ pelo menos até que se con-
cretize, de forma definitiva, o prejuizo ao erd
rio”%, Também se preserva a propria Adminis-
tragdo, que, no caso de improcedéncia da agdo
indenizatoria, ndo tera de arcar com a sucum-
béncia, naacdo regressiva, emfavor do servidor.

Assim, findlizando, também serdincabivel a
denunciacdo dalide, qualquer que sgjao proce-
dimento ou acausa petendi, sempreque umalei
especifica regule a agdo regressiva da pessoa
juridicadedireito publico, demodo asd admiti-la
depois de transitada em julgado a condenagéo
na indenizago pleiteada na demanda origing
ria, como €0 caso comaUnido.

5. Conclusdes

Detodo 0 exposto acima, resume-se que: (i)
atualmente, aresponsabilidadecivil das pessoas
juridicasdedireito plblico, nodireito brasileiro,
€ de natureza objetiva; (ii) a acdo regressiva
contra o funcionario causador do dano ao ter-
ceiro é de cunho subjetivo; (iii) a denunciagdo
da lide ao funcionério, pelo Estado-réu em
demanda indenizatéria, costuma implicar a
introducdo de fundamento novo ausente da
demanda originéria, e em principio deve ser
indeferida; (iv) quando aagéo indenizatériaori-
ginariafor fundadaem culpa, ademandaregres-
sivaserd admissivel mediante adenunciacdo da
lide, pois os fundamentos de ambas as acbes

33 Apelacdon® 41.953... apud PAULA, Alexandre
de. O processo civil aluzda jurisprudéncia. Forense,
1982.v. 1, r° 2.072. p. 484.

#MEIRELLES, op. cit., p. 557.

35 FLAKS, Milton. Denunciacdo dalide. Forense,
1984. p. 175.
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serdo 0s mesmos; (V) a denunciagdo deve ser
indeferida quando o Estado-réu negar a culpa
do seu funcion&rio, ou a prépria prética do ato
danoso, por incompatibilidade l6gica entre a
denunciacdo e a contestacdo; (vi) também
devera ser indeferida a denunciacéo se houver

lel especificaimpedindo a denunciagdo (como

no caso do procedimento sumério) ou vinculan-

do a acdo regressiva da Administragdo a sua
préviacondenacao transitadaem julgado (como

ocorrecom aUni&o).

As afirmagdes acima correspondem a opi-
nido do autor, com base nos argumentos expos-
tos ao longo do texto, tendo em vista as dispo-
sigdes legals, adoutrina e a jurisprudéncia. De
gualquer maneira, cumpredeixar registrado que
as decisbes mais recentes do Superior Tribunal
de Justica tém sido bastante tolerantes com a
Administracdo, namedidaem quevém admitindo
a denunciagdo da lide em casos nos quais,
segundo a estrita técnica processual, ela seria
incabivel.
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1. Introdugdo. 2. O ingtituto das organizagdes
sociais. Regime peculiar: pessoasjuridicasdedirei-
to privado, semfinalidade lucrativa, ndo-integrantes
da Administracao Publica indireta e submetidas a
principios juspublicistas. 3. Sugestdes para o apri-
moramento do model o federal. 4. As principais con-
clusdes.

1. Introducdo

O distema normativo deve, antes de tudo,
servir paracoibir o vicio epromover asolidarie-
dade. Em semelhante linha, ndo ha como ser-
mos refratérios a formas juridicas novas, nos
exatos limites em que se prestarem atais fun-
¢Oes superiores. Com essa observacado inicid,
forcoso asseverar que, com as devidas caute-
las, as organizacOes sociais podem desempe-
nhar papel precioso de colmatacdo de lacunas
da agdo estatal. Todavia, ndo devem agir de
maneira substitutiva ou excludente. Em face da
eleicdo dessa premissa maior, focalizamos as
organizagdes sociais como alternativas ten-
dencidmente(tels, aserem, sem maniqueismo,
encartadas no terceiro setor (nem estatal, nem
exclusivamente privado), com a indispensavel
prudéncia. Nessa dtica, diés, a disciplina nor-
mativa, no plano dos Estados e Municipios, néo
devereprisar imprecisdese defeitosdalegida
¢éo federa. Com énfase, sobretudo, hade ser
evitado o ensgjo para possivels desvios no sen-
tido deumaoperacionalizagdo doingtituto como
forma de privatizacao dissmulada ou despida
das imperativas precaucoes.

Destarte, adotando prisma critico em rela-
¢80 ao model o federal, porém reconhecendo, até
por motivos empiricos, os insofismévels méri-
tospotenciaisdo instituto em tela(por exemplo,
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na vitalissima é&rea da salide), € que se encami-
nham as consideracoes que seguem.

2. Oinstituto das organizagdes sociais.
Regime peculiar: pessoas juridicas de direito
privado, sem finalidade lucrativa, n&o-
integrantes da Administracdo Publica indireta
e submetidasa principios juspublicistas

No dmbitofederal, aL e 9.637/98 apresen-
tou, com alguma imprecisdo, 0s aspectos con-
ducentes a conceituagdo das organizactes
sociais. Apenas refere que o Poder Executivo
poderd (numa censurdvel abertura excessiva a
discri¢do) qualificar como tais as pessoas juri-
dicas de direito privado (associaghes civis e
fundagbes) que, sem fins lucrativos, desempe-
nharem determinadas atividades arroladas no
referido diploma (ensino, pesguisa cientifica,
desenvolvimento tecnoldgico, preservacdo do
meio ambiente, culturaesalde) eobservarem
0s requisitos especificos elencados no art. 2
(registro do ato constitutivo com todos os €l e-
mentos ai constantes e — noutro perigoso ex-
cesso de submissdo a parametros politicos —
aprovacdo, quanto a conveniéncia ou a oportu-
nidade, de sua qualificacdo, pelo titular de 6r-
géo supervisor ou regulador da areade ativida-
deedo Ministro da Administracdo Federal eda
Reforma do Estado. Em outras paavras, as or-
ganizagdes sociais ocupam zonamesclada, in-
termediaria entre o publico e o privado, clara
mente integrantes do emergente e valiosissmo
terceiro setor. Convém notar, ainda, que essas
entidades ocupam lugar caracteristico que as
diferenciam das demais organizacfes da socie-
dade civil de caréter publico, porquanto a“pu-
blicizagdo” do regime aparece em maior escala,
embora ndo sgjam catalogéveis como pessoas
juridicas integrantes da estrutura da Adminis-
tracdo Publica Federal indireta. De qualquer
sorte, sob pena de tautologia, ndo é adequado
penséa-las apenas como pessoas juridicas de
direito privado designadas como tais, umavez
gue preencham determinados requisitos. Além
de lacunosa, essa definicdo se arrima,  bem de
ver, naincompreensdo de fundo do proprio re-
gime misto e na excessiva discricionaridade no
tocante a habilitagdo, somente menos grave do
gue aquela destinada a desgualificagc@o (nos
termosdo art. 16 : “O Poder Executivo podera
proceder a desqualificacdo da entidade como
organizagdo socia, quando constatado o des-
cumprimento das disposic¢des contidas no

contrato de gestéo”). Ora, sobremaneira neste
ultimo caso, mostra-se incontornével dever —
nuncaumamerafacul dade— efetuar adesquali-
ficacdo, revelando-se manifesto o lapso na op-
¢do efetuada pelo legidador, que preferiu, no
ponto, uma politizagdo exacerbada do regime
detais organizagdes, quicavisando aacelerar o
processo de privatizacdo, paradoxa mente pu-
blicizando uma parcela do terceiro setor, como
se vé no art. 20 do diploma em tela, tema que
sera retomado no tépico terceiro deste estudo.

Com efeito, o regime das organi zagdes soci-
aisdespontacomo atipico. N&o atuam por dele-
gacdo nos moldes de concessionarias ou per-
mission&rias de servigos publicos, tampouco
podem almejar finadidade lucrativa. Logo, néo
executam servicos publicos nos moldes do art.
175 da Condtituicéo Federal, masrecebem dele-
gacdo (a“qualificagdo” doart. 2° daLei 9.637/
98). De outra parte, estéo obrigadas aoutorgar
ampla publicidade de seus atos, comprometen-
do-se com o cidaddo-cliente e podem receber
recursos humanos publicos (com énus paraori-
gem), assim como permissao de uso de bens
publicos. N&o integram a Administracéo Publi-
caindireta e se prestam a absorver atividades
desenvolvidas por entidades publicas extintas
por lei especifica. Ainda: representantes do
Poder Publico devem, sob pena de ndo-qualifi-
cacdo, participar do Conselho de Administra-
¢&0. Decididamente, obedecem aum regime sui
generis, ndo-estatal, porém certamente domi-
nado por regras de direito privado e principios
de direito publico (dtil a distingdo de Robert
Alexy emTheorieder Grundrechte. Suhrkamp,
1994. p. 71-154. A calhar convém ter presentea
observacdo de Hartmut Maurer em Allgemeines
Verwaltungsrecht. Miinchen : C.H. Beck’sche
Verlag, 1985. §3°, 3,9, p. 25-27, quando pdeem
realce que a administracdo publica apenas se
utiliza das formas do direito privado, mas ndo
daliberdade ou da autonomiano sentido priva-
tista. Lembrando aconhecidaexpressdo de Hans
J. Wolff (Verwaltungsrecht. Miinchen : C.H.
Beck’scheVerlag, 1974. § 23, p. 104-112), Mau-
rer deixa claro que, no “direito administrativo
privado” (Verwaltungsprivatrecht), se de um
lado ha conex&o, de outro, ha dominancia do di-
reito publico sobre o direito privado:

“Der Verwatung stehen nur die pri-
vatrechtlichen Rechtsformen, nicht die
Freiheiten und Moglichkeiten der Priva-
tautonomie zu. Man spricht daher in die-
sem Zusammenhang von Verwaltungs-
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privatrecht (Wolff): Esist das 6ffentlich-

rechtlich Uberlagerte und gebundene Pri-

vatrecht, das der Verwaltung bei der

Wahrnehmung von Verwaltungsaufga-

ben zur Verfiigung steht” (op. cit., p. 26).

Tal dominancia de principios publicos, ndo

de regras, parece dever existir também fora da

estruturaforma da Administracdo). No intuito

de robustecer as assertivas anteriores, urge des-

tacarmos os tracos peculiares do regime de tais

pessoas juridicas de direito privado, integran-
tesdoterceiro setor. Ei-los:

(a) os objetivos das organizacOes sociais
devem ter rdlevancia; em redlidade, prestam sexr-
vigo publicolato sensu ou, paraevitarmos quere-
las terminoldgicas desnecessarias, servicos de
relevancia pablica, em que pese o fato de serem
prestados por pessoas privadas (art. 29, 1, a);

(b) afinalidade das mesmas deve ser néo-
lucrativa, razéo pelaqual seus excedentes de-
verdo, forcosamente, ser reinvestidos em suas
aividades sociais (art. 2°, 1, b), vedadaadistri-
buicdo de bens ou de parcela do patriménio li-
quido (art. 2°, 1, h);

(c) devem respeitar aprevisdo de participa-
¢a0, no 6rgéo colegiado de deliberacéo superi-
or, de representantes do Poder Publico, sendo,
naorbitafederal, devinteaquarentapor cento
de membros natos no Conselho de Administra-
¢éo (arts. 2°,1,d, e 3°, 1, &), regraque, malgrado
sua boa intencdo, ndo deve ser imitada arisca
pelos legisladores estaduais e municipais, pois
o referido Conselho é que deve aprovar o con-
trato de gestdo da entidade (art. 4°, 1), sendo
este celebrado entre o Poder Publico eaentida-
de qudificada, donde segue a recomendacdo
de evitar umaredlagdo possivelmente  nao-
isenta das partes;

(d) precisam observar a obrigatoriedade de
publicacéo oficial dos relatérios financeiros e
de execucdo do contrato de gestdo (art. 2°, 1, f),
além do dever de prestar contas que brota da
propria Constituicdo (na redacéo dada pela
Emenda Constitucional 19/98, video art. 70 da
Le Maior);

(e) devem averbar, no ato congtitutivo, ahi-
potese deincorporagado do patriménio, em caso
de extingdo ou desqualificacdo, ao de outra or-
ganizagdo socia devidamente qualificadaou ao
patrimdnio publico; neste tltimo caso, numali-
geira atecnia, porquanto os bens publicos a
serem aocados devem continuar sendo publi-
cos, devendo haver, em regra, t3o-s0 permissio

de uso, ndo doagdo dos mesmos (art. 29, 1, j),
aindaque admitidaapermuta (art. 13);

(f) submetem-se & necessidade de um con-
trato de gestdo, a ser celebrado entre Poder
Plblico e arespectivaorganizacdo social, ten-
do em vista a execucgdo das atividades mencio-
nadas (art. 5°), sendo mister assinalar queta
contrato deve guardar obediéncia aos principi-
osjuspublicistas, inclusive moralidade eimpes-
sodidade (art. 7°), assim como oferecer agasa-
Iho expresso aos critérios objetivos de avalia-
¢80 de desempenho e estipulagéo de tetos para
despesas com remuneragdo e vantagens de
qualquer natureza, implicando desqualificacéo
0 descumprimento das disposi¢des contidas no
referido contrato (art. 16), o qual deveriainte-
grar, desde logo, o rol dos requisitos especifi-
cos do art. 2°, ndo sejustificando este descom-
passo temporal, sgja por razdes operacionais,
sgja por razes estratégicas. Observe-se, antes
deir aém, que adispensado certamelicitatorio
(ateor daLei 9.648/98, art.24, XXIV) somente
ocorrera se as organizagdes socials estiverem
desempenhando atividades contempladas no
contrato publico de gestéo;

(9) desfrutam da possibilidade de destina-
¢a0 de recursos or¢amentérios e bens publicos
imprescindivelsao cumprimento do contrato de
gestéo (art. 12, § 1°), bem como da cedéncia
especial de servidor publico com énus paraa
origem (art. 14), o que asforcaa prestar as
referidas satisfagBes ao Tribunal de Contas.

Poisbem, em face dostragos extraidos da
Lei 9.637/98, resta claro que o regime de tais
pessoas juridicas de direito privado é mesmo
atipico. Emminhadtica, hAumadominéanciade
regras de direito privado e simultanea prepon-
deréncia de principios de direito publico, uma
vez gue se encontram imantadas pelas suas
préprias e inescapavels finalidades de cogen-
tes matizes sociais. Certo estd, como assinala
do, que esse regime peculiar ndo 0 € em escala
bastante para que se as considerem partes
inerentes & estrutura formal da Administracé
Publica. Pertencem — convém reiterar —ao cha-
mado terceiro setor; contudo, a elas se aplica,
por exemplo, alegislacgo de combate aimprobi-
dade administrativa, sempre que, de algum
modo, houver uso indevido dos recursos publi-
cos(Lei 8.429/92). Damesmasorte, aresponsa-
bilidade por danos causados por essas entida-
des, dado que se constituem pessoas juridicas
prestadoras de servigosderelevanciasocia, em
acepcdo ampla (estariamos diante de um servi-
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¢o privado de interesse publico, como sugere
Paulo Modesto em Reforma Administrativa e
marco legal das organizagdes sociaisno Brasil:
as duvidas dos juristas sobre o modelo das or-
ganizagdes sociais. Revista do Servico Pabli-
€0, N. 2, p. 42, 1997), também haverade receber
oinfluxo parcia da regénciapublicista. Além
disso, essa parceria qualificada bem deve ser
vista como devendo acatar principios publicis-
tas por duas razdes superlativas: primeira, o
contrato de gestdo, no reconhecimento do pro-
prio legislador infraconstitucional, precisa ser
elaborado em consonancia com os principios
da impessoalidade, da moralidade, da publici-
dade, da economicidade, entre outros (vide o
art. 7°). Ademais: a organizacao socia devera
obedecer, na contratagdo de obras e servicos,
bem como paracompras com emprego de recur-
sos oriundos do Poder Piblico, a uma regula-
mentacdo (nos termos do art. 17), certamente
em conformidade com os mesmosprincipios. Vai
dai que sgja misto o regime das organizagdes
socials, porquanto, no plano dasregras, revela-
se dominantemente de direito privado, mas, no
plano maisalto dasdiretrizes do sstema, asupe-
rioridade pertence aos principios juspublicistas.
Assim caracterizado o regime, merece men-
¢d0 que o novel ingtituto comporta riscos de
utilizac8o indevida se se prestar aum processo
de privatizagdo mais ou menos dissimulada.
Sendo vejamos: as entidades qualificadas como
organizagdes sociais sdo declaradas de inte-
resse social e utilidade publica, para todos os
efeitos, embora apresentem nuangas adicio-
nais e singularizantes (v.g., a possibilidade de
aproveitamento, sem Onus, de servidores ou
empregados publicos e de bens estatais), que
Ihes habilitam, na prética, a assumir as fungdes
desempenhadas pelas entidades federais extin-
tas por lei especifica, v.g., no &mbito da salde
(art. 18) ou as atividades de rédio e televisio
(art.19), dentro do mencionado paradoxal pro-
gramade* publicizac&o” (criado, alidspor mero
decreto), que visa assegurar a referida absorcéo
de atividades desenvolvidas por entidades ou
Orgadospublicos(art. 20). Diferentementeeaore-
vés, a “publicizagdo”, na perspectiva que advo-
go, nadamais deveriasignificar que o dertapara
gue estas ONGs guardem observancia ainda
maior as normas de ordem publicano cotejo com
as demais integrantes do terceiro setor (a prop6-
Sito, em documento do Ministério daReformado
Estado, Caderno 2, 1998, restou dito, ap. 15:

“adesvinculaggo administrativaem rela-
¢80 a0 Estado ndo deve ser confundida

com uma privatizagdo de entidades da
administracéo publica. As organizagdes
socials ndo serdo negdcio privado, mas
institui¢cdes publicas que atuam fora da
Administragdo Publica para melhor se
aproximarem desuasclientelas(...)”.

Jaap. 17, o mesmo documento admite, inso-
fismavelmente:

“A implementacdo de organizacdes
sociaisimplicaduas agdes complementa-
res. apublicizagdo de determinadas ativi-
dades executadas por entidades estatais
(que serdo extintas); e a absorgéo des
sas atividades por entidades privadas
gudlificadas como OS, mediante contrato
de gestao”.

Osriscos, pois, deapublicizagéo se conver-
ter numa privatizagdo, efetuada sem as devidas
cautelas, ndo sdo nada menosprezavels.

Deoutraparte, por forcadamaior contribui-
¢80 de recursos orcamentarios e bens do Esta-
do, convém sublinhar quemaior haverade ser
0 grau de comprometimento das mesmascom a
obediénciade requisitos especificos, bem como
as clausulas estipuladas no contrato publico de
gestéo (definido este, nos termos do art. 2,
como “ oinstrumento firmado entre o Poder PU-
blico eaentidade qualificadacomo organizacdo
social, com vistas aformagao de parceriaentre
as partes para fomento e execucdo de ativida-
des relacionadas no art. 1°”), em cuja elabora-
¢d0 (reza o art. 6°), moralidade eimpessoalida-
de, entre outros principios administrativistas,
precisaréo ser observados com rigor. Destarte,
ndo se h& de admitir que a “publicizacdo”, a0
contrério deinduzir umalouvével complemen-
taridade, venha a se converter numa“ privatiza
¢do assistida’, subsidiada ou auxiliada pelo
Poder Plblico, com cedéncia de pessoal, per-
missao de uso de bens publicos e valores, a par
da remessa dos servidores para quadros em ex-
tingdo, sem maior justificativaaluz dointeresse
publico. Por tudo, se se configurar o desvirtua-
mento, 0 modelo federal poderater produzido
um modo extremamente afrontoso de contornar
exigéncias oriundas dos préprios principios
norteadores dos contratos de gestéo, bem como
tera ofendido regras nucleares de preservacéo
do patrimdnio publico.

3. Sugestdes para o aprimoramento do

modelo federal

No desiderato de contribuir para o aperfei-
¢oamento do modelo federal e, concomitante-
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mente, sugerir formatagdes mais adequadas
para os regimes a serem adotados no ambito
dos Estados e dos Municipios, convém sulcar
as mais relevantes observagOes criticas a Lei
9.637/98.

Como visto, no campo dos requisitos espe-
cificos, ha um excesso de discricionariedade
conferida ao Poder Executivo. Este “poderd’
gudificar, oundo, asorganizagessociais, con-
soante o art. 1°. Depende, tal qualificacdo, de
juizofavoravel, quanto aconveniéncia, abrindo
margem adiscriminactes arbitrérias, certamen-
te porque o governo temia uma explosdo (ino-
corrente) de pedidos de qualificacdo. E o que €
mais grave: nadiccéo equivocadatecnicamente
doart. 16, édito que o Poder Executivo “pode-
rd’ proceder adesgudificacdo daentidade como
organizacdo socia, quando constatado o des-
cumprimento das disposi ¢des contidas no con-
trato de gestdo. Aqui, mais do que nunca, veri-
fica-se uma impropriedade técnica, pois € co-
gente a desqualificacdo, ndo se devendo admi-
tir terrenos férteis a juizos subalternos ou a
condescendéncias impertinentes.

No &mbito ainda dos requisitos especificos,
merece reparo a exigéncia de participacdo, no
0rgdo colegiado de deliberacdo superior, dere-
presentantes do Poder Pablico (art. 2°, 1, d, nos
percentuaisdo art. 3° 1, a). Trata-se de regra
gue ndo deve ser reprisada nas legidacles es-
taduais e municipais. Deinicio, convém apontar
a generalidade excessiva danorma, o que afaz
operacionalmente inviabilizadora da qudifica-
¢a0 em inlmeros casos. Depois, bem de ver,
COmMO asseverado ao inicio, ap examinarmos 0s
tragos peculiaresdo regime, 0 Conselho, do qual
participam os representantes do Poder PUblico
(nacomposicao tripartite), € que aprovardapro-
posta do contrato de gestdo da entidade (nos
termosdo art. 4°), gerando umarel acéo perigo-
sa e sem maiores vantagens sociais. Finalmen-
te, convém ponderar que o terceiro setor néo
precisanem deve ser “ publicizado” por essetipo
de ingeréncia para que sgja efetivamente con-
trolado pelasociedade (diretamente ou por meio
dos mecanismos ingtitucionais vigentes).

Outra criticadeve ser enderecada ao aludi-
do descompasso temporal na celebragdo do
contrato de gestéo, que deveria ser requisito
especifico e restou desvinculado, em certa me-
dida, do momento daqudificagdo, do qual, pelo
menos, deveria ser proximasendo contemporé-
nea. Contudo, a mais penetrante ressalva tem
guever com o modo solto pelo qual as organi-
zagOes sociais passaram a poder  absorver ati-

vidades desenvolvidas por entidades publicas
extintas, desfigurando a precipuanaturezacom-
plementar e ndo-substitutiva do terceiro setor,
algo que, a guisa de fortalecé-lo, suscitaresis-
téncias culturais significativas e naturais.

Perante tais equivocos, resulta claro que as
organizacfes sociais precisariam se adstringir a
atuar, ao menos preferencialmente, de modo
complementar a agcdo estatal, remanescendo,
apenas para situagdes marcadamente excepcio-
nais, o agir dasmesmas no espaco dantes ocu-
pado por entidades publicas, desde que, com-
provadamente, ndo possam ser mantidas na es-
ferapublicaestatal e prestem servicosem rela
¢80 aos quais ndo se mostra conveniente (a0
interesse publico) o regime de execucdo indire-
ta, por meio de concessdes, permissies ou au-
torizagdes (que supdem lucratividade). Nesse
diapasdo, as brechas involunté&rias do regime
federal —repito—ndo devem ser subestimadas,
sobremodo pel os legisladores estaduais e mu-
nicipais, que, ao versarem sobre a matéria, pre-
cisam operar, nafixagéo dos pressupostos para
aqualificagdo, demaneira aindamaiscautel osa
e comedida que aguela esposada pelo legida
dor federal.

Entretanto, tais desalinhos ndo s&o de porte
a se tornarem paralisantes e, nos limites pro-
postos, sdo sobrepujéveis, em larga medida,
pelos beneficios do florescimento deste insti-
tuto. Com €feito, v.g., hospitais, escolas, mu-
Seus e orquestras sao aguns dos muitissimos
casos de organizagBes sociais que, por certo,
ndo substituem necessariamente, mas podem
acrescentar qualidade e eficiéncia aos deficien-
tes efaltosos servigos publicos (essenciais, por
definicdo). As organizagBes sociais, portanto,
devem existir, na peculiaridade do seu regime,
como um dos varios instrumentos (ndo-exclu-
dentes) de concretizagdo das inadidvels tare-
fas sociamente relevantes, sob aformade as-
sociagOes civis ou de fundagdes privadas (no
bojo do terceiro setor) aptas a, com certo de-
sembaraco, oferecer aporteinestimavel em &re-
as tragicamente carentes, assim como se cons-
tata no setor de salide. Decerto, devem rece-
ber, na estrita medida de suas necessidades, o
auxilio publico, to-somente a propor¢do em que
semostrarem fiéi's ao resguardo, em forte senti-
do, dos principios administrativos, no seio
destas“ esferas publicasautbnomas’ (naexpres-
sd0 de Habermasem Direito e Democracia. RJ
: TempoBrasileiro, 1997. p. 186). Emoutraspaa
vras, entre osriscos e os beneficios, apesar das
ressalvas feitas a Lei federal, compensam os
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méritosdoingtituto, residindo o maior dosquais
naocasido de fazer com que o Poder Plblico,
titular da prestacdo de servi¢os publicos, admi-
ta mais uma modalidade de execucdo indireta
dos servicos de utilidade publica (in casu, por
meio da atuacdo de parceiros qualificados ou,
como parecemel hor dizer, deuma aliangacoo-
brigante sem finalidade lucrativa, a diferenca
do que sucede, por exemplo, nas concessdes. E
mais; a sociedade, ela mesma, assume, nas
suas maos (ndo raro dispostas a gestos de ex-
tremaebeliss masolidariedadeanbnima), ameta
de sobrepassar desassisténcias cronicas, avan-
¢ando no sentido damaioridade-cidadd, um dos
vetores maximos na fundamentagéo do Estado
€m novas e promissoras bases.

4. As principais conclusdes

Do exposto, extraem-se estascomoas prin-
cipais conclusdes:

(1) AsorganizagBes sociai s podem ser extre-
mamente benfazejas, se representarem, no pla-
no concreto, um mecanismo complementar de
atuacdo dasociedade civil naconsecugdo, sem
finalidade lucrativa, de tarefas de interesse so-
cial, perfeitamente catalogéveis como servico
publico lato sensu ou de relevancia piblica.

(1) Ja pela natureza dos servicos prestados,
j& pela intensa colaboragdo do Poder Publico
no desenvolvimento das atividades encetadas
por tais organizagdes, estas pessoas juridicas
de direito privado precisam obedecer, de modo
precipuo, a principios de ordem publica, donde
dimanam as diretrizes rel acionadas ao controle
socia de suas agdes de modo transparente.

(111) Os vérios mecanismos de controle ndo
devem descurar que, a despeito daletradale,
inexiste discricionariedade, sobremodo em ma-
téria de desqualificagdo, com todos os consec-
tarios (art. 16), sendo de ndo manter, no plano
dos Estados e Municipios, aexigéncia de apro-
vagdo “politica’, para efeitos de qualificacao,
por temerariamente aberta a juizos descoinci-
dentes com o interesse publico.

(V) E forgoso, ndo obstante a busca, ao
maximo, de reciprocidade e de harmonizacdo
legidativa, um maior rigor nadisciplinadospres-
supostos de tais organizacdes na seara dos
Muni cipios e Estados, ao mesmo tempo em que
se deve, na orbitafederal, cogitar de umaapro-
Ximag&o normativamaior, em termosderegime,
com as demai's organizagdes da sociedade civil
derelevo publico.

(V) Indispensavel serevelaque a absorcao
das atividades de entidades publicas extintas
ndo se converta numa espécie de privatizacdo
sem as cautel as obrigatdrias, ou sgja, numa es-
pécie de “publicizacdo” desdestinada, deven-
do amesma ser entendida tdo-s6 como énfase
do cardter predominantemente publicistado re-
gime destas pessoas componentes do terceiro
setor.

(V1) A énfase proclamadano cidaddo-clien-
te (art. 20daL & 9.637/98) bem demongtraqueo
legislador reconhece que tais organizagdes de-
vem estrita observancia a dispositivos de or-
dem publica, entre os quais os que cuidam da
protegdo do consumidor, cumprindo, no atinen-
te & responsabilidade, ser recordada, em sua
amplagama de efeitos, acondicdo de prestado-
ra de servigos publicos relevantes.

(V1) Oregimedasorganizactessociaisde-
veriadeixar mais nitida avinculagdo aregras
como as relativas a probidade administrativa,
sem embargo de se buscar, de lege ferenda, em
V&rios outros aspectos, um entrosamento mais
produtivo entre Poder Piblico e o terceiro setor,
gue se apresenta como uma das mais fecundas
possibilidades de mobilizag&o das melhores
energias da sociedade, aquelas forgas animicas
gue mantém vivas e consistentes as nossas es-
perancas de viabilizar uma “terceira via’', que
ndo afaste 0 Estado de seu papel interventivo,
tampouco reduzao cidaddo aespectador deuma
guerra globalizada de todos contra todos: um
Estado que merecga, processua e substancial-
mente, o qualificativo “democrético”, mercéde
um respeito as exigéncias decorrentes da pro-
priamaioridade civica
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COMUT, reprografia e direito autoral

Newton Paulo Teixeira dos Santos é Mestre e
Doutor em Comunicacdo, membro do Instituto dos
Advogados Brasileiros, da Associacdo Brasileira de
Propriedade Intelectual, da Associagdo dos Arqui-
vistas Brasileiros e do Instituto de Pesquisa em Pro-
priedade Intelectual Henri Debois (Paris), Advogado
e perito judicid para questdes referentes ao Direito
Autora eDireito almagem. Foi professor daUniver-
Sidade Federal do Rio de Janeiro emembro do Conse-
Iho Naciond de Direito Autordl.

Newton PauLo TEIXEIRA DOS SANTOS

Ha cerca de quinze anos, o COMUT (Con-
selho de Comutag&o Bibliogréfica) procurou o
CNDA (Conselho Nacional de Direito Autoral)
parasaber sobre asimplicagdes do direito auto-
ral sobre seu procedimento. O processo teve
como relator o conselheiro Carlos Alberto Bit-
tar, que, em artigo publicado na Revista de In-
formacdo L egidativa, escreveu o seguinte:

“A integracdo do sistema de comuta-
¢d0 ao de cobranga de direitos autorais.
Avanco significativo, nesse sentido, foi
dado, entre n6s, em recente decisdo do
Conselho Nacional de Direito Autord —a
gue pertencemos—, que, apreciando con-
sulta formulada pelo representante do
SistemaNaciona de Comutacdo Biblio-
gréfica(COMUT), respondeu afirmativa-
mente quanto a incidéncia dos direitos
autorais na extragdo de copias de obras
intelectuais realizadas pelas bibliotecas
gue o integram.

Em nosso voto como relator no pro-
cesso — acompanhado a unanimidade
pelo Conselho —, deixamos evidenciado
gue esses direitos, por destinarem-se ao
amparo da mais nobre criagdo humana,
devem ser respeitados mesmo que osfins
visados na extracdo sgjam de interesse
da coletividade, desde que exista cobran-
¢a—como no caso — de um determinado
valor, mesmo atitulo de recuperacdo de
despesas. Caso contrério, estariamos sa-
crificando o criador as custas do benefi-
cio trazido ao, ou pelo, servigo de repro-
ducdo.”?

'Revista de informagdo legidativa, ano 20, n. 80
(out. dez. 1983).
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Essa referéncia serve para mostrar como o
problemaéantigo no proprio COMUT. NGspro-
priosjatrabalhamos aquestéio em comunicagéo
feitaao I Semindrio de Direitos Autorais, pro-
movido pelaBibliotecaNacional (Rio deJanei-
ro), em agosto de 19952, Por se tratar de uma
guestdo complexa, que vai-se tornando mais
complexaacadaavanco tecnol 6gico, vamostra-
té-la por partes.

Em sentido amplo, reprografiadesignaqual -
guer processo ou técnica de reproducdo meca-
nica de escritos, imagens e sons. Em sentido
estrito (eéo queinteressaao COMUT), signifi-
ca apenas a reproducdo mecanica de escritos e
corresponde a definigdo vistano Aurélio:

“conjunto de processos de reproducgéo
gue, em vez de recorrerem aos métodos
tradicionaisdeimprimir, recorrem astéc-
nicas de fotocopias, eletrocipias, micro-
filmagem, hdliografia, xerogrefia, etc.”

E verdade que, nesse sentido, ja se deve
incluiro COMUT on line. Como selénofolder
dainstituicéo:

“Vocéjapodesolicitar copiadedocu-
mentos por meio eletrénico. Parater aces-
S0 a este Novo servigo, navegue pela In-
ternet, até o IBICT, pelos seguintes en-
derecos.”

A questéo sobrevém (é claro) quando o con-
te(do do documento solicitado esté protegido
pelo direito autoral, o que exclui os que estive-
rememdominiopdblico (v. art. 45daL e n°9.610/
98) e outros documentos como textos legais,
decisdes judiciais, documentos bancérios, no-
ticiasdodia, etc. Issoimportaem dizer que cada
documento ha de ser avaliado caso por caso.
Asvezesémuitofécil; outras, nemtanto, como
ocorre com as traducdes, por exemplo, em que
o tradutor também tem um direito autoral, ou
quando ocorre a morte de um autor e a conta-
gem do prazo de prote¢do se torna complicada.

Da para sentir a enormidade do problema.
Seformosadotar asli¢desdo direito autora clés-
sico, haveremos de seguir os conselhos de Car-
los Alberto Bittar e nos afogarmos em um dil G-
vio de normas legais. Nem a ameaca penal es-
tampada nas “Adverténcias’, que costumam
preceder as reprodugdes gréficas, fonogréaficas
ou de multimidia, estancou o fenbmeno repro-
gréfico. Como diz José de Oliveira Ascensao:

2\, Reprografia e reproducdo em massa, in Re-
vista de informacao legidativa, ano 32, n. 128, p.
157-60.

“N&o se estanca um oceano com uma declara-
¢&0 de principios’3. Por isso éimperioso repen-
sarmos a questao.

Ora, podemos apreciar de trés angulos di-
versos o fendbmeno dareprografia:

a) do ponto de vista sociol 6gico;

b) do ponto de vista econémico;

¢) do ponto de vistajuridico.

Do ponto de vista sociol 6gico, estamos di-
ante de um fendmeno dos mais ricos, pronto a
sustentar nossos processos de troca de infor-
macoes, e € dessa troca que nossa sociedade se
alimenta. Seriamos |oucos se tentéssemos frear
esse processo. Tanto mais que ele ocorre espe-
cialmente no dominio das publicagdes cientifi-
cas de alto nivel, como documentam as esta-
tisticasdo COMUT. Devemosatéestimul&lo, para
gue se processe uma farta distribuicéo do saber.

Do ponto de vistaecondmico, éindiscutivel
gue o consumidor sai ganhando, em virtude do
barateamento dos suportes. O prejuizo que pos-
satrazer ao autor €/ou ao editor é muito mais
aparente que real. Ha um discurso ja instalado
nesse setor que fala em milhdes de dolares per-
didos anualmente pelos autores e/ou editores.
N&o € bem assm. Vegam sb: asfontes, isto €, as
bibliotecas precisam adquirir o livro ou arevista
parareproduzi-los, em principio, 0 usu&rio ndo
va satisfazer-se com o texto reprografado, ao
contrério, val ser etimulado pelabibliografiaci-
tada, e muitas vezes vai adquirir o préprio livro
para complementar seu conhecimento, ou para
guardalo como livro dereferéncia. Digarse, ain-
da, que ébem pouco provave queele o compras
e sendo houvesse 0 estimulo dacdpia. Copiam-
S muito as revidas técnicas, e dizem que eas
saem prejudicadas, mas elas sempretiveram uma
tiragem reduzida. Apesar das copias, assste-se,
hoje, a uma expansdo dessas publicacies.

Do ponto devistajuridico (e aqui chegamos
a0 ponto), € preciso distinguir:

—aobrando esta protegida, portanto ndo ha
implicagdescom o direito autoral;

— a obra esta protegida. Entéo temos que
distinguir:

a) trata-se de cOpiainicaparauso pri-
vado? Ent&o ndo ha como pensar em re-
compensa para o autor e/ou editor;

3V amos acompanhar o pensamento | (icido de José
de Oliveira Ascensdo em seu recente Direitoautoral.
22, ed. Refundida e ampliada. Rio de Janeiro, Reno-
var, 1997.
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b) ndo se trata de uso privado. Ago-
ra, sim, temosumaquestdo juridica. Mas
temos ainda que distinguir:

b.1) ocorreumacomercidizacaoilici-
ta: isso écrime, éviolagdo deum direito
autoral. Se o usuério multiplica a copia
paratirar um proveito econdémico, come-
teum ato ilicito. E caso de pirataria, que
sevisualizamais nosfonogramas que nos
textos literérios ou cientificos, mas pode
ocorrer;

b.2) outrasformasde utilizacdo, como
nas escolas, nas universidades, nas em-
presas. Aqui esta o ponto mais delicado,
porque hé interesses legitimos dos titu-
lares da obra que devem ser satisfeitos,
emvirtude damultiplicagdo ndo autoriza-
da e concorrente, embora esta tenha um
fim (digamos) didético ou cultural.

Portanto, s6 nos casos em que ndo ha uso
privado, ocorre necessidade de solucgbes one-
rosas e/ou punitivas. As punitivas seréo entre-
gues apolicia. Vejamos as onerosas.

Essas solugdes tém sido procuradas no
mundo inteiro e as vezes pretendem tributar o
préprio uso privado, a chamada copia Unica.
Como remunerar o autor devidamente? Entre
nos, ha mais de vinte anos, estéo sendo feitas
tentativas. Autoralistas renomados como An-
ténio Chaves e Antdnio Carlos Bittar fizeram
propostas que ndo frutificaram. Em 1992, foi fun-
dadaaAssociacdo Brasileirade Direitos Repro-
gré&ficos (ABDR). Depois de seis anos, é preci-
50 avaliar seu desempenho.

O vil&o ja ndo é so a fotocopia ou o fax,
porque o documento j& pode ser acessado on-
line. Mas o fax ainda é um dos maiores respon-
saveis pela reproducdo de textos literarios ou
cientificos. Deixem-melembrar queofax (abre-
viatura de fac simile) ndo pode ser tido como
tecnologiade ponta. Elefoi inventado em 1907
por Edouard Belin, que chamou asuainvencéo
de belinografo, invencdo capaz de transmitir
imagensfixaspor meio dotelefone. Foi um fra-
casso; até que os japoneses aperfeicoaram a
invencdo, pois viram nela um meio ideal para
transmitir seusideogramas. Suadifusdo foi es-
petacular. Tanto a vida das empresas como a
vidasocia setransformaram. Ha muito tempo,
no Japdo, osaunosjafazem o dever decasaeo
enviam por fax aescola; quando, no diaseguin-
te, chegam aescola, 0 dever jaestacorrigido. E
o fax recuperou, reabilitou umacoisa que esta-
va sendo desprezada — a expressdo escrita, a

letra manuscrita. E com ela a autenticidade da
mensagem.

Também o fax vem desfazendo aquelafron-
teiraque haviaentreavidaprofissiona eavida
privada, pois um fax doméstico permite que se
tenha um escritdrio em casa, enviando e rece-
bendo copias reprogréficas. Na Itédlia, 0 suces-
so0 foi téo grande, que a lgreja precisou anunciar
gue a confissdo por fax ndo estava autorizada...

Por tudo isso, temos quedistinguir doistra-
tamentos quando ocorre reproducdo de texto
protegido:

a) a copia Unica para uso privado;

b) outras formas de utilizagcdo da copia de
um texto protegido.

O segundo caso é criminoso, eaviolagéo ja
estaprevistano Codigo Penal (arts. 184 a186).

O primeiro caso (copiatnica) éumalimita-
¢do hojeprevistapeloart. 46, |, daLei n°9.610/
98, quedizassim:

“N&o constitui ofensa ao direito au-
tordl:
| —areprodugdo em um sb exemplar
de pequenos trechos, para uso privado
do copista, desde que sgjafeito por este,
semintuito delucro.”
Essanormaesté autorizada pela Convengao
deBerna, art. 9.2:
“Ficareservadaas|egidacbesdos pa-
isesdaUnido afaculdade de permitirema
reproducdo das referidas obras, em cer-
tos casos especiais, desde que tal repro-
ducgo ndo prejudique a exploragao nor-
mal dacobranem causeum prejuizoinjus-
tificado aos legitimos interesses do au-
tor.”
O nosso Cédigo Civil, de 1917, assimilou a
regrada Convencao, em seu art. 661, V1:

“N&o se considera ofensa aos direi-
tos do autor:

(...) VI —acopia, feitaamao, de uma
obra qualquer, contanto que ndo se des-
tine a venda.”

Quando chegou alel de 1973, aredacdo foi
aualizada Vegaseoart. 49:

“Nao constitui ofensaaosdireitosdo
autor:

(...) Il —areproducdo, em um soO
exemplar, de qualquer obra, contanto
gue néo se destine a utilizagdo com in-
tuito delucro.”
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Ja ndo se exigiu que a copia fosse feita “a
mé&o”, pois a fotocopia estava bem difundida

Agora é que anovalei introduziu algumas
expressdes perturbadoras. Fala em “pequenos
trechos’, o que pode sugerir uma citagdo, mas
n3o € o caso de uma citacdo, porque esta esta
autorizada expressamente no inciso I11.

Serd, entdo, um capitulo, um artigo, partedo
livro, etc. O conceito de “pequenos trechos’
ficou em aberto. Talvez sgjam agqueles que ndo
digam o que sgja principa naobra, mas nada &
mais subjetivo.

N&o é 0. A lei diz que areproducgéo “deve
ser feita por este” (0 copista).

O que significa? E preciso que eu tenha
uma méguina fotocopiadora? Parece ser o en-
tendimento de Eduardo Ss. Pimenta, em obra
recente:

“A dinea |l autoriza copias da obra
se estas ocorrerem em aparelho de foto-
cOpia proprio; ndo estd autorizado 0 uso
de aparelhos de terceiros, como um cen-
tro de reproducédo™.

No entanto, elecitao art. 19 dalei suica, de
9 de outubro de 1992, sobre direitos autorais,
guedizassim:

“Utilisation del’ oeuvreadesfinspri-
Vées.

2 — la personne qui est autorisée a
réproduire des exemplairesd’ une oeuvre
pour son usage privé peut aussi en char-
ger un tiers; les bibliothégues qui met-
tent adisposition de leurs utilisateurs un
appareil pour laconfection de copies sont
également considerées comme tiers au
sens du présent ainea.”

Essacitacdo mepareceauxiliar muito ainter-
pretacdo do texto brasileiro, que ndo pode ser
rigorosa, mesmo levando-se em contao quediz
0 art. 4°, que fala em interpretacéo restrita;
mas, arigor, aqui ndo se trata de um negdcio
juridico®.

No entanto, o préprio Ascensdo, apesar de
discursar longamente sobre a necessidade de
repensar o direito autoral quando sefalaemre-
prografia, ndo avancamuito e diz:

“Assim, ainstituicdo cientificaqueto-
masse a iniciativa de enviar copias de

‘PIMENTA, Eduardo Ss., Cadigo de direitos
autorais. S8o Paulo, Lgus, 1998. P. 160.

SArt. 4 - Interpretam-se restritivamente os neg6-
ciosjuridicos sobre osdireitos autorais.

obras protegidas a quem as solicitasse,
mesmo sem intuito de lucro, estaria de
certo agindo demodo queoslimitesmais
amplosdareprografia ndo podemtolerar.
A distribuicao de cépias ao publico, in-
discriminadamente, € sempre vedada’®.
Esse rigor € um pouco inquietante, pois é
grande o nimero deinstitui¢des cientificas que
sepreval ecem dessalimitagdo ao direito dosau-
tores.
Ora, ha quase vinte anos, Eduardo Vieira
Manso javisualizara a questdo com muita niti-
dez, ao comentar nossalei de 1973:

“Contudo, dada alicenca que 0 novo
direito confere ao usuério de realizar co-
pias mecanicamente, Ndo mais exigindo
sua pessoa atuagdo em manuscritos, é
preciso ater-se ao fato de que, nem sem-
pre (melhor ainda seraafirmar quequase
nunca) esse usuario €, ele proprio, pro-
prietério dos aparelhos que fornecem as
copias e, quase sempre, essas reprodu-
¢Oes sdo onerosas.”

E continuao saudoso Eduardo VieiraManso:

“Assim, enquanto o interessado na
obtenc¢do da cdpia visa unicamente a uti-
lizar aobraparafinsmeramenteintel ectu-
ais, fazendo estrito uso privado da pré-
priaobra, segundo anaturezadesta, aque-
la pessoa (no geral uma pessoa juridica)
gue possui a magquina copiadora estara
tirando um proveito econdmico da mes-
ma obra, mediante um prego que cobra
pelacopiaquefornece. Ha, pois, emcena,
dois interesses que se satisfazem com
diferentesformasdeusar aobra: um, tira-
Ihe o proveito natural, que éasuadutiliza-
¢do intelectua (para a qual se vale de
cbpia); outro, um proveito anormal, quan-
do néo autorizado paratal.”

Veasecomquepropriedadeoilustre Vieira
Manso vai adiante e vem em nosso socorro:

“O primeiro, enquanto se mantiver nos
limites do uso pessoal, ou privado, sera
livreendo implicariviolacdo dedireitos
autorais; 0 segundo, que ultrapassa o
conceito de puro uso, eis que colhe al-
gum fruto da utilizacdo, ndo deveria ser
livre, ou, a0 menos, gratuito, emuito bem
poderiaalei ter instituido umalicencale-
gd paraéde. E que, enquanto da parte do
guetiraproveito intelectual, hAumauni-

5Ob. Cit., p. 251.
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cacopia, do lado do proprietério da ma
quinacopiadorao nimero deexemplares
copiados éilimitado, podendo constituir
verdadeiras ‘edicles . E, nesta hipGtese,
nada poderia impedir que também se fa
lasse em verdadeira ‘ pirataria sobre obra
literarid”".

Comoagir?

Nacomunicacdo quefiz por ocasido dorefe-
rido I Seminario organizado pelaBibliotecaNa
cional, reduzi as solugdes j& propostas para o
caso de reprografia a um quadro gue contem-
plava 1 —aarrecadacdo; 2 —adistribuicdo dos
direitosautorais.

Propus que a arrecadacéo abandonasse a
idéaimpraticavel derecolher umdireitoautoral
S0 deobras protegidas e depois distribuisse esse
fundo aos respectivos titulares. Ao contrério,
pensel em onerar amaquina e o suporte, inves-
tindo-se o resultado em favor da cultura. Vejo,
no entanto, queisso seriao mesmo quecriar um
novo imposto, nadatendo quever com o direito
autoral, que pressupde um determinado autor e
umadeterminadacbra. Seriamaisou menosigual

"MANSO, Eduardo Vieira Direito autoral. Sdo
Paulo, José Bushatsky Ed., 1980. p. 303, n. 180.

“Notas hibliogréficas conforme original.

a0 atual imposto sobre o cheque, que pretensa-
mente é arrecadado em favor da salide...

Mas ndo ha outra maneira.

A vista do exposto, proponho os seguintes
procedimentos:

—Em cadareproducgo feitapor fotocdpiaou
enviada por fax, inscreva-se, de forma bem visi-
vel, aadverténcdia REPRODUCAOPROIBIDA.

— Nas mensagens enviadas_on-line, acres-
cente-seo seguinte: ADVERTENCIA: Ao usu-
&rio é concedido um direito individual, ndo co-
letivo e ndo exclusivo, sobre o contetido do do-
cumento. Ele pode salvalo com aintencdo de
tornar avisualiz&lo em suatela, ouimprimi-lo
em um s6 exemplar. S8o proibidas as reprodu-
¢Oes etodas asformas de difusdo em rede, mes-
mo queparcia. Essedireito € pessod e parauso
exclusivo do usuario. Qualquer outro uso de-
pende de autorizacdo prévia e expressado CO-
MUT. As violaches a essas hormas submetem
0 contraventor e todas as pessoas responsa-
Veis as penas civis e criminais previstasem lei.

Este é um parecer, e, portanto, sujeito ame-
Ihor juizo.
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sobre sua admissibilidade e valor — a proporcio-
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1. Introducdo

E indiscutivel a existéncia de uma série de
fatores que autorizam falar em “teoriageral do
processo jurisdiciona”. Processo civil e pend
instrumentalizam a atuacdo da mesma funcéo
estatal. Ambostém, nasuaesséncia, um sistema
de garantias constitucionais em prol do jurisdi-
cionado. Identificam-se, igualmente, naplurali-
dade de escopos:. atuagdo imparcia da ordem
juridica; pacificagdo social; garantia da liber-
dade — e assim por diante.

Até tendéncias aparentemente antagdnicas
de um e outro tém na sua base, no mais das
vezes, 0 mesmo elemento unificador. Significa
tivo, nesse sentido, € o destaque que se da a
“ampla defesa’ no processo penal e ao “acesso
ajustica’ no processo civil: ambos tém por
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movel apreocupagdo com asgarantiasdo juris-
dicionado em face do Estado. E explicavel do
mesmo modo o realce a liberdade das provas e
a0s poderes probatérios do juiz, no processo
civil, em confronto com amaior regulamentag@o
dos meios probatdrios e a intensificacédo do
sistema acusatdrio, no processo pend: as duas
orientacOes tém em vista a efetivacdo de maior
equilibrio entre as partes'.

Deoutrolado, étambéminegavel aexistén-
cia de regimes diferenciados em determinados
pontos dos processos civil e pend. A relacéo
processual civil, por exemplo, normalmente se
satisfaz com a possibilidade do contraditério; a
pendl, exige-o efetivo. No processo civil, 0“prin-
cipiodaverossmilhanca’ ganha, acadadia, mais
espaco, fazendo com que, antesde o juiz langar
mao das regras de distribuicéo dos énus proba-
térios para decidir, valha-se intensamente das
maximas da experiéncia, das dedugdes | 6gicas,
ampliando as hip6teses de tutela de urgéncia
etc. Jano processo penal, a garantia da presun-
¢do de inocéncia impbe que, na situagéo de
divida, o juiz decida contra a acusagao, que
titulariza a substancialidade dos 6nus probat6-
rios. E ndo deixade ser interessante que mesmo
essa diversidade de regimes decorra de aspecto
comum: apermeabilidade do processo—civil ou
pena — ao direito material. E precisamente em
face da essencialidade dos bens sempre envol-
vidos na causa pend — a liberdade ou, quando
menos, a honra do que se vé acusado — que se
estabelece regime de garantias mais rigido na
esfera penal. Tanto € assm que, todavez que a
causa civil tem por contelido matériade indis-
ponibilidademaisintensa, 0 processo civil “apro-
Xima-se” do penal.

No campo probatério, da-se 0 mesmo. “Es-
trutural” e “funcionalmente”, a provacivil ea
penal ndo se distinguen? (razéo pela qual —
antecipe-se — ndo ha nenhum 6bice ao traslado
de prova de um para o outro®, desde que cum-
pridos os requisitos adiante expostos). Toda-
via, a diferenca de intensidade do sistema de
garantias de um e outro processo espelhavarie-
dades nas respectivas disciplinas probatérias.

Pretende-se examinar o empréstimo de prova
tanto no processo civil quanto no pena sem

1 Sobre o tema, v. DINAMARCO. Instrumenta-
lidade... cap. 2; CINTRA, DINAMARCO, GRINO-
VER. Teoriageral... passmeem esp. p. 65-66; GRI-
NOVER. Liberdades publicas... p. 102-103, nota117.

2 CARNELUTTI, Provecivili... p. 3.

8 3 Turma. V.u. Resp. 135.777-GO. Relator :
Ministro Eduardo Ribeiro. DJU, p. 89, 16 fev. 1998.

gue se percade vistao complexo de igual dades
evariagles que caracteriza o confronto entre os
doisramos—sob aperspectivado direito proces-
sual condtitucional. Vai-setentar verificar em que
medida o “traslado de prova’ é constitucional-
mente legitimo e quais valores constitucionais
podem, por meio dele, vir aser concretizados.

2. Conceito, forma e valor*

A prova emprestada consiste no transporte
de producéo probat6ria de um processo para
outro. E o aproveitamento de atividade proba-
téria anteriormente desenvolvida, mediante
traslado dos el ementos que a documentaram.

A prova emprestada ingressa no segundo
processo sob a forma de documento.

S&o trazidos do primeiro processo todos os
elementos documentais em que se consighou a
atividade probatéria a ser regproveitada. “Toma:
s emprestada’ periciaelaboradaem outro pro-
€esso, por meio da juntada de cépias autentica-
das das folhas de que constaram: a decisdo
definidora do objeto da pericia; os quesitos
formulados pelas partese (ou) pelojuiz; olaudo
pericid; os possivels quesitos de esclarecimento
do laudo e sua resposta; as manifestagdes dos
assistentes técnicos; o eventual termo de ouvi-
da do perito e dos assistentes em audiéncia— e
assim por diante. Igualmente, caso se empreste
prova testemunhal, trasladam-se reproductes
de todas as folhas dos autos do primeiro pro-
cesso que documentaram a producdo dessapro-
va. E indispensavel o transporte de todas as
pecas atinentes & atividade probatdria objeto
do empréstimo ou de certiddo com esse teor.
Apenas assim o juiz do segundo processo po-
deraverificar apresencadosrequisitosdelegiti-
midade daprovaemprestada (itens 3 e4, adiante).
Mais do que isso, sO dessa forma ele podera

valoré-la adequadamente.

Em sentido parcialmente diverso, Devis
Echandia afirma que seria“ conveniente”, “mas
N30 necessario”, juntarem-se todas essas pegas.
Segundo €le, seria “presumivel” a validade da
provaque se emprestou. A parte contrériaaque

* Sobre conceito, formae valor daprovaempres-
tada, confiram-se, entre outros: ECHANDIA. Devis.
Teoria general... v.1, esp. p. 367; ARAGAO. Moniz
de. Exegese... v. 4, 1. 1 p. 62; ARANHA. Camargo.
Da prova... p. 196-197; DA SILVA, Ovidio B.
Curso... v. 1, p. 295; GRINOVER, Prova empresta-
da, p. 66; SANTOS. Amaral. Provajudiciaria...v. 1,
esp. p. 307 e 326; LESSONA. Trattato dele prove...
V. 1, esp. p. 14-15.
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esta pleiteando o empréstimo é queteriao énus
de provar, por meio de cépias, 0 vicio no pro-
cesso anteriors. Ora, a“presuncdo” de validade
somente se estabelecerd quando apresentada
toda a documentagdo do iter probatério. Dai
gue incumbe a parte que requer o empréstimo
trazer aos autos a integralidade dessas pegas.
Isso feito, se a producgdo origina da prova for
invalida em face de algum aspecto externo o
procedimento probatério (por exemplo, anuli-
dade da citagd0), entdo sim, serd 6nus da parte
contrériacomprovar aexisténciado defeito.

Mesmo sendo apresentada no segundo pro-
cesso pela forma documental, a prova empres-
tada nao valera como mero documento. Terd a
potencialidade de assumir exatamente a efica
cia probatdria que obteria no processo em que
foi originariamente produzida. Ficou superadaa
concepcdo de que a prova emprestada recebe-
ria, quando muito, valor de documento, “prova
inferior” ou“ato extrgjudicia”®. Ojuiz, ao apre-
ciar as provas, podera conferir a emprestada
precisamente 0 mesmo peso que esta teria se
houvesse sido originariamente produzida no
segundo processo. Eis o aspecto essencia da
prova trasladada: apresentar-se sob a forma
documental, mas poder manter seu valor origi-
nario. E tal diversidade que confere & prova
emprestada regime juridico especifico — o qual
ndo se identifica com o da prova documental
nem com o da prova que se emprestou, em sua
esséncia de origem.

Bem por isso, otraslado de provadocumen-
tal ja apresentada em outro processo ndo cons-
titui “prova emprestada’’. N&o h, nesse caso,
0 contraste entre forma e valor potencial.

3. Admissibilidade da prova emprestada —
perspectiva constitucional

S6 se podera conferir a prova emprestada o
valor acimamencionado quando el afor reputada
legitima. Como seddemrelacdo atodososmeios
probatérios, existem requisitos parasuaadmis-
sibilidade. De muito se destaca a falacia que
reside nabuscaincondicionadadasuposta“ ver-
dade real”.

A reconstrugdo historica dos fatos da causa
ndo é vaor absoluto; ndo é ametafina do pro-

5 Op. cit., p. 377-378.

6 Era 0 que afirmavam, por exemplo, Bentham
(Tratado... v. 2, p. 5-6), Sabatini (Teoriadeleprove...
p. 426) e Florian (Delle prove penale, p. 128-130).

TLESSONA, op.cit., p. 14; SILVA, O.B. da. op.
cit., p. 296; SANTOS, A. op. cit., p. 309.

cesso. Escopo do processo € a atuagao do
ordenamento juridico, com aconseguiente paci-
ficag8o social queta atuacdotrara Eaverifica
¢80 dosfatos ocorridos é apenas umaetapapara
aconsecucao desse objetivo. E dbvio que, para
redlizar tal fim, ojuiz deverafazer o possivel para
apurar a verdade dos fatos. Mas a “verdade” —
conceito absoluto—éinatingivel. A falibilidade
do ser humano ndo lhe permite alcancé-la;
mel hor dizendo: n&o | he permite sequer saber se
e quando a esta de fato alcangando. Um evento
gue ocorreu no passado talvez jamais possa ser
reconstituido exatamente como foi&.

Iss0 ndo quer dizer queojuiz devarenunciar
aoideal deatingir averdade. Dai ser inadegquado
distingui-laemtrésgraus: a) a“ verdade absolu-
ta’; b) a“verdade material” (que seriaaatingida
no processo pend); c) ea“verdade formal” (da
gual se ocuparia 0 processo civil). Todo pro-
cessojurisdicional, como umadas etapasparaa
consecucdo de seus objetivos, visa, da mesma
forma, areconstituicéo dosfatos envolvidos na
causa’. Masexistem outrosvaloresaconsiderar.

Deumlado, éimpossivel queacontrovérsia
permanegaindefinidamenteirresolvida, emuma
busca eterna da verdade — sob pena de denega-
¢do detutelajurisdicional. Ainda que néo con-
vencido sobre “a verdade dos fatos’, em um
dado momento o juiz haveradedecidir —naduilti-
ma das hipdteses, contra quem ndo se desin-
cumbiu de seus 6nus probatérios (no processo
penal, contra a acusacéo — em face da garantia
da presuncdo de inocéncia do acusado —, CF,
art.5°,LVII).

Deoutro lado, ainvestigacdo probatdriatem
de ser compatibilizadacom asérie deprincipios
condensados na férmula do devido processo
legal. A atuacdo do ordenamento por meio do
processo ndo se d& sb com a prestacéo datutela

8 V., por todos, CALAMANDREI. Verita... p.
165-166, e CARNELUTTI. Diritto e processo,
p. 254.

9“A contraposicéo ‘verdade materia’ - ‘verdade
formal’, diz Castro Mendes, ‘foi, em nossa opini&o,
das invengBes mais perniciosas para a clareza das
idéias neste campo” (ARAGAO, op. cit., p. 83).
Como observam Grinover, S. Fernandese M. Gomes
F°, se algum sentido tem a qualificagdo da“ verdade”
como “materia”, esse h& de ser o de que 0 juiz ndo
ficaadstrito, no campo das provas, a mera atividade
das partes (As nulidades... p. 111). E isso janéo é
peculiaridade do processo penal em contraposi¢ao
a0 civil (sobre os poderes probatérios do juiz no
processo civil, cf. por todos Bedaque, Poderes pro-
batorios... esp. p. 57).
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final. Também aincidénciadas garantias funda
mentai s no curso do processo é forma de atua-
¢ad0 da ordem juridica. Portanto, seria contra-
senso que a atividade de reconstrucéo dos
fatos—que sb seexplicacomo instrumento para
a atuacdo do ordenamento — se desenvolvesse
ao arrepio dos valores consagrados nesse
mesmo ordenamento. E isso valeigualmente para
0 processo penal e o civil.

Nesse passo, a “presenca das partes’ e a
“presenca do juiz” sdo reconhecidas como
aspectos essenciais para a vaidade e eficacia
das provas'®. Em face desse bindbmio, que tem
status constitucional (art. 5°, XXXV, XXXVII,
LIl eLV), équesehadeexaminar aadmissibili-
dade da prova emprestada.

3.1. Prova emprestada
e contraditério

As partes do segundo processo tém de ha
ver participado em contraditorio do processo
em gue se produziu a prova que se visa a apro-
veitar. Mais precisamente, éimprescindivel que
a parte contra a qual vai ser usada essa prova
tenha sido parte no primeiro processo™.

Amara Santos sustenta que, no “sistema
dojuizativo”, emqueojulgador tem “ predomi-
nante fung@o” naformacdo daprova, anegativa
de valor a prova emprestada de processo entre

10 \Vede, entre outros; COUTURE. Fundamen-
tos... p. 253; GRINOVER. O conteido... p. 21-24;
GRINOVER, FERNANDES, GOMES P, op. cit.,
p. 106-107.

1 Afirmando anecessidade da presengade ambas
as partes, entre outros: LESSONA, op. cit.; ARA-
GAQO, op. cit., p. 62; ALVIM, Arruda, ALVIM,
TeresaA.Manual... v. 2, p. 233. Afirmando apenasa
necessidade da presencado desfavorecido pelaprova,
entre outros. ECHANDIA, op. cit., p. 367-368;
COUTURE, op. cit., p. 255-256; MARQUES, F.
Ingtituicdes... v. 3, p. 305, e Elementos..., v. 2, p. 307-
308; DA SILVA, O. B. op. cit., p. 295; ARANHA,
Camargo. Da prova... p. 197; GRINOVER, Prova
emprestada, p. 66. O STF, em processo civil, jadeu
provimento arecurso extraordinario para reconhecer
ofensa ao contraditério no empréstimo de prova
colhida sem a participacdo da parte contra a qual
deveriaoperar (RTJ n. 56 p. 283). Em outraocasido,
em causa pend, o STF reiterou esse entendimento,
mas denegou habeas corpus por considerar que a
sentenca de pronuncia ndo se fundou na prova
emprestada (RT n. 690 p. 380). Vedeanda: RePro,
n.11/12 p. 347, em. 165; RT n. 300 p. 229; RT n. 615
p. 69; RT n. 667 p. 267; RT n. 673 p. 146; RT n.719
p. 166; JTA n. 106 p. 207; JTAN. 111 p. 360; RITIESP
n. 105 p.217; RITAMG n. 29 p. 224; TRF-12 RegiZo,

terceiros teriade ser acolhida“ com certareser-
va’, vez que “aprova é do juizo”. Para ele, o
requisito do contraditério no processo anterior
s6 teria sentido no processo “dispositivo”
(sic)*2. N&@o h& como concordar com a afirma-
¢do0. Em qualquer caso, o contraditério tera de
ser respeitado. Em primeiro lugar, porgque sem-
pre —mesmo em um hipotético sistema de mo-
nopdlio da iniciativa probatéria pelas partes —
asprovas sao “dojuizo”, enquanto aele se des-
tinam. Depois, a concessdo de maiores poderes
a0 juiz ndo autoriza arestricdo dos poderes das
partes — que permanecerao sujeitosno processo,
jamais se tornando seu objeto. Aliés, € precisa-
mente no sistema de amplos poderes judiciais
gue maior relevanciaassume agarantiado con-
traditério como forma de controle do correto
desempenho da fun¢do jurisdicional.

Na esferacivil, é mais fregqliente a hipotese
de ndo coincidirem integralmente as partes do
processo em que se produziu a prova e as do
processo para o0 qual se pretende empresté-la
Havera de se verificar se aquele a quem desfa-
vorece aprovaemprestada parti cipou de ambos.
Ja no processo penal, emregra, um dos polos
da relagdo processual sera ocupado pelo
Ministério Pablico. Dai que o traslado de prova
em favor da defesa de um processo pena para
outro, normalmente, ndo esbarrara no requisito
oraexaminado: sendo uno eindivisivel o Minis-
tério Pdblico, no maisdasvezeseleterapartici-
pado de ambos. Mas ndo é correto afirmar que,
por iss0, a necessidade de verificacdo da pre-
senca do requisito sO geraria dificuldades, no
ambito penal, quando a prova emprestadafosse
usada contra o0 acusado®®. Ainda que excepcio-
nalmente, pode-se estar diante de acdo penal
“privadd’. Nessa hipétese, a prova emprestada
contraria & acusacdo submeter-se-a, do mesmo
modo, ao requisito do contraditorio. Seo quere-
lante n&o houver sido parte no processo origi-
nario, ndo seadmitird, em principio, o emprésti-
mo. Além disso, ainda quando se tratar de acdo
pena publica, a prova emprestada em prol da

Ap.Civ. 0103499-MG. DJU, p. 17737, 5 ago 1991;
Idem. Ap.Civ. 0112779-MG. DJU, p. 01881, 10fev.
1992; Idem. Ap. Civ.0116986-MA. DJU, 5mar. 1990;
Idem Ap. Civ. 0108237-MG. DJU, p. 21397, 9 maio
1994; Idem. Ap. Civ. 0126637-MG. DJU, p. 32265,
20jun. 1994; Idem. R. Ord. Trab. 0105655-DF. DJU,
p. 48389, 5 set. 1994; TRF - £ Regido. Ap. Civ.
0408315- RS. DJU, p. 08834, 22 fev. 1995.
2 Op. cit., p.312.

3 Como faz ARANHA, op. cit., p. 197.
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defesapode vir aser inadmissivel. Bastaimagi-
nar a hipotese de elahaver sido originariamente
colhidaem processo civil de que ndo participou
0 Ministério Plblico. (Porém, emtaiscasos, res-
salve-se a eventua aplicagdo do principio da
proporcionalidade—v. item 12).

N&o procede a assertiva de que seria desne-
cessaria a participagdo do prejudicado no pro-
cesso anterior, bastando que se |he desse opor-
tunidade de manifestacdo sobre a prova depois
de seutraslado®. E que o contraditdrio ndo con-
siste na simples garantia de defesa em face da
provajéaproduzida. Mais do queisso, por meio
dele assegura-se a possibilidade de participa-
¢do efetivaem toda atividade judicial destinada
a formag&o do convencimento do magistrado.
H& o direito de “fiscalizar” e “influenciar” o
desenvolvimento dainstrucgo, inclusive a pro-
batoriat.

Sob o prisma do contraditorio, comumente
se gponta apenas a necessidade de que a parte
contraaqual aprovaemprestada operaratenha
participado do processo anterior. Mas, paraque
0 traslado da prova ndo sejaincompativel com
essagarantia, aindaoutros dois aspectos devem
ser observados.

N&o basta a mera participagdo no processo
anterior daquele a quem a prova transportada
desfavorecera. E preciso que o grau de contra-
ditério e de cognicdo do processo anterior te-
nha sido, no minimo, t&o intenso quanto o que
haveriano segundo processo. Por exemplo, pode
ser inadmissivel o empréstimo de elementos
probatdrios produzidos em procedimento de
jurisdicdo volunt&riaquedispenseo examemais
profundo das questdes féticas (v.g., inventario)
para outro de jurisdi¢do contenciosat®.

Ha ainda outro tépico, com acentuada rele-
vanciapara o processo penal. O direito proces-
sud civil geralmente se satisfaz com apotencia-
lidade de contraditdrio: bastaque sedé aspartes
a oportunidade de participar. O direito proces-

14 Com esse argumento, o STF admitiu prova
trazidade processo do qua aparte por eladesfavore-
cida ndo havia participado (RTJ, n. 129 p. 727). No
mesmo sentido: TRF-12R. Ap.Civ. 0110064-MG.
DJU, p. 17444, 15 jun. 1992.

15 Cf. entre outros: COUTURE. op. cit., p. 253-
254; DINAMARCO. Execucdo civil, p. 168-169;
GRINOVER, O contetdo... p. 19-21; GRINOVER,
FERNANDES, GOMESF®. op. cit., p. 107; GOMES
F.°. Sobre o direito a prova... p. 141.

16 Exemplo semelhante € dado por O. B. daSilva,
p. 296.

sual penal exigeo contraditério efetivo. A defesa
técnica é indisponivel. Assim, ndo pode ser
emprestada para processo penal (ou para pro-
cesso “civil” em que preva eca a indisponibili-
dade da defesa) prova para ser usada contra
alguém que, conquanto tenha formalmente
figurado como parte no primeiro processo, dele
nao tenha participado em efetivo contraditorio.
A prova produzida contra revel em processo
civil, v.g., ndo pode ser utilizada por empréstimo
contra esta mesma pessoa em processo penal.
N&o fosse assim, por meio de caminho tortuoso,
seria inobservada a regra da indisponibilidade
da defesa técnica

Mas aspartesndo tém sd o direito ao contra-
ditdrio. Possuem o direito de exercé-lo perante
0 6rgéo jurisdicional’. Por isso, alegitimidade
constitucional do empréstimo de provatem de
ser examinada também diante de outros valores
processuais constitucionalmente consagrados.

3.2. Prova emprestada
e oralidade

A oralidade, enquanto complexo de subprin-
cipios (imediacgo, identidade fisica, concentra-
¢&o, irrecorribilidade dasinterl ocutdrias, poderes
probatériosdojuiz...), estabel ece como diretriz
anecessidade de o julgador ter contato pessoal,
direto e recente com os elementos formadores
de sua convicgdo para a decisdo da causat®.

Namedidaem que serve paragarantir proce-
dimento répido (e, portanto, umarespostacélere)
eamelhor formagao do convencimento do juiz
(e, portanto, uma resposta mais justa), a orali-
dade tem direto suporte constitucional nas
garantias da adequada tutela jurisdiciond (art.
52, XXXV) e do devido processo legd (art. 5°,
LI1V). Ainda, um processo maisrdpido ecomjuiz
atuante e em contato direto com as provas e as
partesampliao acesso aJusti¢a(também contido
naférmuladoinc. XXXV do art. 5°), gproximan-
do-ados menosfavorecidos (eisporqueaorali-
dade é adotada pelos juizados especiais)®.

17 Cf. por todos COMOGLIO. Lagaranza... p.
217, e TROCKER, Processo civile... p. 514-515.

18 Chiovenda, Saggi... v. 1. Lo stato attuale del
processo civile in Itdia... Relazione sul progeto di
riforma... Saggi... v. 2: Lo stato attuale del processo
civilein Itdia.. Saggi... v. 2 : L'ordita e la prova e
Ingtituices... v. 3, p. 45-65. Outrasreferénciasbiblio-
gréficas e maisamplas consideracdes sobre anatureza
eaextensdo daoralidade constam de A nova disciplina
do agravo... p. 126-132, de minha autoria.

% TALAMINI, A nova disciplina... p. 127. Por
1SS0, Ndo parece correto purae simplesmente afirmar
queaidentidadefisicaeaimediagéo “ ndo vigoram no
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Mas, em si mesma, aoralidade ndo congtitui
garantiadiretae absoluta, que valhaem si e por
si. E sempre desdobramento e meio de conse-
cucdo de outros valores — esses, sim, constitu-
cionais. Dai queelajamais pode ser impostaem
termos absolutos. Cede espaco toda vez que
existam outros mecani smos mai s adequados ao
conseguimento dos mesmos fins por ela visa-
dos—o0 que, diés, éinerente ao Direito.

A recorribilidade deinterlocutérias, por exem-
plo, prevista tanto no processo civil como no
processo pend brasileiro, mitigaaoralidade. A
prépriapossibilidade derevisdo dadecisdofina
pelo 6rgéo de grau superior também lhe traz
limitagdo, na medida em que se permite nova
deci sdo por magi strados que ndo tiveram neces-
sariamente contato direto com a produgdo das
provas. Ainda, a utilizagdo das cartas rogato-
rias, precatorias e de ordemigua mente diminuem
aincidéncia da imediagcdo. Enfim, ha diversas
hip6teses em que a oralidade ndo prevalece —
sem que, por isso, verifique-se afrontaao siste-
ma de garantias constitucionais do processo.
Pelo contrério, a supressao desses mecanismos
mitigadoresdaoralidade é que acabariapor gerar
incongtitucionaidades: ndo se conceberia Sis-
temaconstituciona mentelegitimo sem nenhum
duplo grau; em que as interlocutdrias fossem
sempre irrecorriveis por via autbnoma; em que
se vedassem as provas que tivessem de ser pro-
duzidas em outra localidade... — e assim por
diante.

A provaemprestadainsere-se perfeitamente
nesse quadro. Outros valores a autorizam (v.
item 12), aindaque darepresentediminuicéo de
incidénciadadiretriz daoralidade.

Isso néo significa que, de algum modo, a
oralidade ndo possainfluir naavaliaco daprova
emprestada: precisamente porque nao teve
participacdo direta e imediata na atividade de
producdo originariadaprova, ojuiz, emfacede
outrosel ementos probat6rios com elaincompa-
tivels, pode conferir-lhe fundamentadamente
valor menor do que aquele que receberia se
tivesse sido produzida diretamente no segundo
processo (sobre o tema, v. item 12). 1sso, entre-
tanto, ndo é peculiaridade da provaemprestada.
Pode acontecer em qualquer caso em que ndo

processo pena” (como fazem, p. ex., MORAIS, P.
H. de. LOPES. J. B. Da prova penal... p. 45). Mais
acertada é aobservacdo de Greco F°, dequeaidenti-
dade fisicando é“regra cogente’ no processo penal,
mas elemento “importante para a descoberta da ver-
dade’ (Manual... p. 201).

sedéaimediacdo do juiz comas provas(colhei-
ta por carta; substitui¢do de juiz no curso do
processo...).

E levando em contatal aspecto que se hade
definir apossibilidade de empréstimo dainspe-
¢do judicia. Trata-se da verificagdo direta de
pessoas ou coisas pelo juiz, para se esclarecer
sobrefato queinteresse adecisdo dacausa (CPC,
art. 440 e segs.; cabivel também no processo
penal, vez que moral mente | egitimae ndo veda-
daexpressamente). A imediacdo éinerenteains-
pecdo judicial. Esta so terd valor especifico e
diferenciado do de outros meios probatorios
guando realizada precisamente por aquele que
julgard o feito. 1sso, contudo, ndo obsta seu
“empréstimo”. Mas é alnica provaque, se em-
prestada, ndo tem absolutamente como manter
o vaor originério (o que a afasta do aspecto
comum aos demai s empréstimos de prova, con-
sistente na potencialidade de ser mantida a
forca probante origina —v. 2, acima). De qual-
guer modo, arestricdo ao val or dainspecéo néo
ocorrerd s nos casos de tradado, mastodavez
gueojuiz queinspecionar Ndo vier aser 0 Mesmo
gue julgara para o segundo magistrado, sua
documentagdo tera valor apenas enquanto
vei culadorado depoimento do primeiro.

3.3. Prova emprestada, juiz natural e
inafastabilidade da jurisdico

O principio constituciona do juiz natural
desdobra-se em dois &mbitos. vedagéo a tribu-
nais de excecdo (art. 2, XXXVII, da CF) e
garantiado juiz competente (art. 5°, L111, daCF).
O principio do juiz competente assegura as
partes ndo sO o direito de serem sentenciadas
por autoridade jurisdicional cuja competéncia
paratanto tenha sido previamente estabel ecida,
mas também a garantia de que a instrugdo
processua ocorra perante essa mesma autori-
dade (“ninguém serd processado nem sentenci-
ado sendo pela autoridade competente’”).

Td exigénciaestabe ecelimitagdo ao emprés-
timo da prova? A prova, para que possa ser
emprestada, tem de haver sido produzida pe-
rante juiz que também seria competente para o
julgamento do segundo processo®?

Um primeiro passo paraarespostaaindaga
¢80 pode ser dado mediante o exame da (exten-
s80 da) congtitucionalidade da regra segundo a

20 A admissibilidade da provaemprestadando tem
sido examinada & luz dessa garantia. Como exceg2o,
confirase Grinover (Prova emprestada, p. 63-66) —
que chegaasolucéo diversadaagui preconizada
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gual sdo nulos apenas 0s atos deci sorios prati-
cados pelo juiz incompetente (CPC, art. 113, §
2°; CPP, art. 567). Caso seconsi dere congtitucio-
nalmente possivel que provas colhidas perante
0 juiz incompetente sejam aproveitadas no
prosseguimento do mesmo processo junto ao
0rgdo competente, ndo haverd o que justifique
areeicdo do empréstimo da prova téo-so pelo
fato de o juiz do primeiro processo nédo deter
competéncia para a causa objeto do segundo.

Podem ser resumidasem quatro ascorrentes
de entendimento acercado destino dosatos néo-
decisdriospraticadospel ojuizincompetente: (a)
seriam nulos (ouinexistentes) em qual quer caso,
por ofensa & garantia do juiz competente: ale
infraconstitucional ndo poderia abrir excecdo
nado-previstapela Constitui¢ao; (b) seriam nulos
(ou inexistentes) apenas nos casos de violagéo
asnormas congtitucionais dereparticéo de com-
peténcia; quando a incompeténcia decorresse
deofensaanormainfracongtitucional, seriaapli-
cavel aregra de aproveitamento dos atos néo-
decisdrios igualmente estabelecida em ambito
infraconstitucional; (c) seriam nulos(ouinexis-
tentes) somente nos casos em que 0S Processos
fosseminstaurados perantea” JusticaEspecia”
guando competentea“ JusticaComum”, vez que
S0 os 6rgdos desta estariam idealmente inves-
tidos de toda a jurisdicdo; (d) seriam sempre
vélidos, vez que a Constituicdo limita-se a
repartir competéncias. a economia processua
justificaria o estabelecimento de regras infra-
constitucionai s de aproveitamento dos atos ndo-
decisorios.

Tem-se entendido que, no processo civil, é
integralmente aplicével, sem violagéo a Consti-
tuicdo, aregrado aproveitamento dos atos néo-
decisdrios (CPC, art. 113, § 2°)2—comaressal -
vade que, remetidos osautos parao 6rgao com-
petente, essetem poderes parareexaminar todos
esses atos ja praticados. N&o que 0 processo
civil sgjainfenso ao principio dojuiz competente.

21 Sobre as vérias correntes, vede: CINTRA,
DINAMARCO, GRINOVER, op. cit., p. 238; Ap.
34.847, do 22 TACivSP, colhida por ArrudaAlvim e
outros em Competéncia... p. 338-339; voto do Min.
Moreira Alves no RExt. 80.226-BA (RTJ n. 89 p.
478-479).

22 Td entendimento tem prevalecido perante os
Tribunais: v., p. ex., os acordaos do STF e do 2
TACIiVSP, indicados na nota anterior; ainda: STF.
RExt 88131-1. DJU p. 5.846, 10 ago. 1979. TRF-
12R. Ap.Civ 0121993-DF. DJU p. 48251, 3 ago.
1995. Em doutring, A. Alvim indica expressamente o
aproveitamento de atos instrutdrios (p. 175). Na lt&-

Este vigoratambém na esferacivil: aincompe-
téncia acarreta ainvalidade dos atos decisorios
instrumentais e finais; 0 desrespeito a compe-
téncia absoluta ensgja a rescisdo da sentenca
demérito transitadaem julgado (CPC, art. 485,
I1). Todavia, reputa-se que a economia proces-
sual possui relevanciaaxiol 6gicasuficiente para
mitigar o rigor daexigénciade integral proces-
samento da causa perante juiz competente.

Iss0 é 0 que bastaparareconhecer, no amhito
civil, que aincompeténcia do juiz do primeiro
processo, relativamente a causa objeto do
segundo, ndo é obstaculo ao empréstimo da
prova.

No direito processual penal, entretanto, é
maisfreqliente aafirmacdo de que néo seriaapro-
veitdvel nenhum ato do processo desenvolvi-
do perante juiz constitucionalmente incompe-
tente. A normado art. 567 do CPP s seaplicaria
a0s casos em que a incompeténcia decorresse
de violagdo a preceitos infraconstitucionais®.

E dispensavel, aqui, a verificagdo do acerto
datese. Paraosfinsdo texto, é suficiente consi-
derar ostrés aspectos que poderiam fazer justi-
ficavel solucao diferente daquelaaque sechega
no processo civil: (a) aexigénciadeintegral pro-
cessamento perante o 6rgdo competente asse-
gura, no caso da acdo penal publica, que a
propria dendncia seja proposta pelo 6rgéo
acusatorio competente; (b) garante, além disso,
gue o juiz constitucional mente competente — e
apenas ele — decida acerca do recebimento da
dendncia ou queixa (a pendéncia da demanda
penal é muito mais gravosa parao réu do que a
litispendénciacivil); (¢) no maisdasvezes, veri-
ficada a incompeténcia por ofensa a normas
constitucionais, o aproveitamento de atos ndo-
decisdrios é impraticavel em virtude daradical
diversidade entre o procedimento penal ja
desenvolvido perante o 6rgdo incompetente e
aguele que se deverd efetivar frente ao érgéo
competente.

Ainda que razoavels tais argumentos, para
explicar anulidade ab initio do processo penal

lia, Romboli —examinando o principio do juiz natural
inclusive sob o prismado juiz competente—apontaa
necessi dade de, como se dacom todo principio, “ co-
orden&lo”, “balance&lo” e “temperalo” com os
demais valores constitucionais (I giudice... p. 237-
238).

2 Nesse sentido: BREDA, Efeitos da declara-
¢ao... p. 186-189; GRINOVER, FERNANDES, E
GOMES F°, op. cit., p. 45-46.

24 Quanto a esse Ultimo aspecto, vede BREDA.
op. cit., p. 188.
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praticado frente ao juizo incompetente, nenhum
delesinterfere nalegitimidade constitucional do

empréstimo da prova produzida perante juizo

gue ndo deteria competéncia para processar e
julgar ofeito parao qual sefaraotrasiado. Por-

tanto, mesmo no processo penal, é dispensavel

gueojuiz que presidiu acolheitadaprovaase
emprestar detenha competéncia para conhecer

a causa do segundo processo.

Um ultimo requisito constitucional impde-se
indistintamente para o empréstimo de prova
tanto no processo civil quanto penal. A prova
tem de haver sido originariamente colhida em
processo frente a 6rgéo jurisdicional. Trata-se
de decorréncia direta da inafastabilidade da
jurisdicdo e do devido processo legal (CF, art.
52, XXXV eL1V). N&o haapenasodireito deser
ouvido ereceber umarespostado 6rgdojurisdi-
cional. Mais ainda, existe o direito de, perante
esse — e com o0 completo sistema de garantias
gue peculiariza 0 processo jurisdicional —,
desenvolverem-se as atividades destinadas a
“far valere sul piano probatorio le proprie
ragione e di influire sullo svolgimento della
controversia’®. Nesse ponto, “presenca das
partes’ e “presencado juiz’ interagem.

N&o setratando de provainerentemente pre-
congtituida, sempreque possive (v. 12, adiante),
deve ser produzida no processo jurisdicional,
sob o pédlio de suas garantias. Nesses casos,
ndo é cabivel 0 mero empréstimo de “prova’
produzidaem processo ou procedimento admi-
nistrativo, inclusiveinquérito policial®.

Tampouco seadmite o empréstimo de prova
colhida em procedimento arbitral. Dentro de

% TROCKER, op. cit., p.. 514-515, comentando
o reconhecimento dainconstitucionalidade delei que
naltdliaentregavaaérgdo administrativo, com exclu-
sividade, acomprovacdo de determinadosfatos. Tra-
tando do mesmo caso, Comoglio destacaque haveria
inconstitucionalidade ainda que existisse a possibili-
dade de contraditorio frente aadministragéo (op. cit.,
p. 218-219).

26 Nesse sentido: LESSONA, op. cit., p. 31-32
(note-se que, quando o autor admite o empréstimo de
provade giudizio amministrativo, estaareferir-seao
processo jurisdicional desenvolvido peranteaGius-
tiziaamministrativa; aseguir, ndo aceitao tradado de
prova colhidana pratica od inchiesta amministrati-
va). Na jurisprudéncia, afastando o empréstimo de
provacolhidaem inquérito, vejam-se: RITJESP n. 99
p. 201; RePron. 43 p. 289; RTJn. 56 p. 283 (nostrés
casos, porém, embora se fizesse men¢do ainadmissi-
bilidade também por ser proveniente de inquérito,
ndo se preenchiaigualmente o requisito do contradi-
tério).

certoslimites, aarbitragem ndo ofende o princi-
pio constitucional da inafastabilidade da juris-
dicdo, representando importante meio alterna-
tivo de solucéo de conflitos. Todavia, ndo pos-
sui caréter jurisdicional?. O compromisso arbi-
tral constitui ato de autonomia privada, no
ambito do direito material, pelo qual as partes
submetem ao julgamento deterceiro controveér-
siaque envolvadireito disponivel. Além disso,
amatériasubtraidadapreciacdodojuizlimita-se
precisamente asol ugdo do temaobjeto do com-
promisso. Paraaresolucdo de outros conflitos,
alheios ao quefoi objeto daarbitragem, os atos
instrutorios desenvolvidos perante o &rbitro néo
se revestem de vaor especid®.
Eiguamenteinviavel o empréstimodeprova
produzidano exterior®. Orgéos, aindaquejuris-
dicionais, de outros Estados ndo exercemjuris-
dicdo brasileira (por isso a sentenca estrangeira
soadquireeficaciano Brasil sshomologadapelo
STF). Todavia, em todos aqueles casos em que
aprovanao tenhacomo ser realizadano Brasil,
torna-se admissivel seu tradado de processo ja
desenvolvido em outro Estado (por exemplo: a
ouvida de testemunhas no exterior; exame peri-
cial sobre bem situado fora do territorio nacio-
nal etc.). Afinal, aexigénciade que asprovas se
produzam frente ajurisdicéo brasileiratem seu
limite na propria possibilidade de td producdo —
sob pena de haver desarrazoada restricéo ao
direito de provar (v. 12, adiante). Dai por que,
nesses casos, Ndo se pde em davida a legitimi-
dade constitucional da carta rogatéria. Conse-
guentemente, a economia processual autoriza
gue, presentes os demais requisitos, empreste-se
aprovaja produzida no exterior, em vez de se
expedir cartarogatéria para arepeticdo do ato.

4. Outros requisitos de admissao e
producdo legitimas
Ha ainda requisitos que poderiam ser cha
madosde*“legais’ —emboraindiretamente tam-
bém atendam a valores constitucionais. Ter&o

27 \Vede, entre outros, CHIOVENDA. Institui-
cOes... p. 78; FAZZALARI, Istituzioni... p. 505.

28 Em sentido contrario: ECHANDIA. op. cit.,
p. 376.

29 Nesse sentido: LESSONA. op. cit., p. 31-32.
Em sentido contrario, Echandia(op. cit., p. 376-377),
afirmando incorretamente que essa também seria a
posicdo de L essona. Lessonaadmitia, isso sim, apro-
veitamento de provas produzidas frente a“jurisdicéo
consular” e aos “tribunais coloniais’, que na época
integravam a jurisdicZo itaiana
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de ser observadas as prescri¢des atinentes a
natureza originaria da prova, tanto no primeiro

processo quanto no segundo. Além disso, no

processo parao qual aprovaestasendo empres-

tada, ter@0o de ser observadas as normeas atinen-

tesa provadocumental, ja que € sob estaforma
gue se d4 o traslado®.

Cabe aqui umadiferenciacao.

A exigénciade queaprova, no primeiro pro-
cesso, tenha sido regularmente colhida é requi-
sito de admissibilidade para seu empréstimo.

Do mesmo modo, a observéancia, no segun-
do processo, das normas que disciplinam a
admissibilidade daprovaem suaessénciaorigi-
nariatambém é pressuposto deadmissibilidade
do empréstimo. Exemplificando: em tese, néo
seria possivel 0 empréstimo de prova testemu-
nhal para a comprovacdo de fatos que nao
admitem provamediante testemunha(v.g., CPC,
art. 401). Esserequisito tende aser mitigado, na
medidaem que astarifagdeslegaisde provavao
recebendo interpretacéo cada vez mais restriti-
va (por exemplo, confira-se a tendéncia juris-
prudencia limitadora do acance e da extensdo
doart. 401 do CPC, nas notas ao preceito apos-
taspor T. Negréo, CPC..., p. 307).

Ainda, inclui-se entre os pressupostos de
admissibilidade da prova emprestada o respel-
to, no segundo processo, as normas que tragam
os limites e condi¢des para a juntada de docu-
mento.

Ja a observancia do procedimento da ativi-
dade probatéria documental por ocasido do
empréstimo ndo constitui um pressuposto para
suaadmissdo —esim parametro deregularidade
do traslado. N&o é um requisito da sua aceita-
¢80, mas da sua producéo valida, depois de
aceita, no segundo processo (a distingéo tem
relevancia porgque podem ser diferentes as con-
seqliéncias da admissdo indevida e da produ-
¢&o indevida do empréstimo).

A mais significativa das normas relativas a
producéo daprovadocumental € aqueassegura
o contraditorio. Nostermosdo art. 398 do CPC,
sera ouvida a parte contréria a que requereu 0
empréstimo. Tendo sido otraslado determinado
ex officio, ouvem-se ambas™.

30 ARANHA, Da prova... p. 197; GRINOVER,
Prova emprestada, p. 66.

31 Sobre o contraditério em relacdo as provas
colhidas de oficio, v., por todos, GRINOVER. O
conteddo... p. 24-27.

Embora o CPP n&o possua regra genérica
determinando a observancia do contraditorio
por ocasido da juntada aos autos da prova
documental, também no processo penal o juiz
devera dar ciénciado traslado as partes. A essa
conclusdo se chega quer pela aplicag@o exten-
siva(CPP, art. 3°) do art. 475 do CPP (queproibe
“a producdo ou leitura de documento que ndo
tiver sido comunicado a parte contraria, com
antecedéncia, pelo menos, de trés dias’), quer
pelaaplicacdo subsidiariado art. 398 do CPC —
sendo pelaincidéncia direta da garantia consti-
tucional do contraditorio (art. 5°,LV)=.

Por iss0, ndo parecem acertadas as decisdes
gue consideram desnecessaria a abertura de
vistaa parte depois do empréstimo, sob 0 argu-
mento de que elajaexercerao contraditorio por
ocasido da producdo originéria da prova®. A
parte tem o direito de se manifestar sobre a
admissibilidade do empréstimo, sobre o valor
que, concretamente, no segundo processo, a
prova trasladada deve merecer — e assim por
diante. Paratanto, tem de lhe ser dado conheci-
mento da juntada.

Haquem ainda estabel eca outro pressuposto
daprovaemprestada: aidentidade ou semelhanga
do fato probando nos dois processos*. N&o €,
porém, requisito especifico daprovaempresta-
da, sendo o pressuposto genérico de pertinén-
ciaerelevanciaaser considerado paraaadmis-
s80 de qualquer meio probatorio®.

E no ambito darelevancia e pertinéncia que
seinsere a questdo da possibilidade de emprés-
timo de prova sobre asalide mental do acusado.
Como observaVicente Greco Filho:

“O exame serasempre especifico para
osfatosrelatados noinquérito ou no pro-
cesso, e ndo pode ser substituido por
interdicéo civil ou exame de insanidade
realizado em raz&o de outro fato. Isto
porque, em virtude do sistema biopsico-
| 6gico sobre ainimputabilidade acolhido
pelo Codigo Penal, os peritosdevem res-
ponder se a época do fato o acusado era,

32 Nesse sentido, entre outros: GRINOVER, O
contetdo... p. 26; Gomes F°. op. cit., p. 163; Greco
F°. op. cit., p. 210.

33 TRF-32R. Ap.Civ. 03007150-SP. DOE, p. 80,
2 abr. 1990. TRF-32R. Ap.Civ. 03024861-SP. DOE,
p. 173. 3ago. 1992.

3 SANTOS. op. cit., p. 314; ARANHA. Da
prova... p. 197.

%5 Nesse sentido, GRINOVER. Prova empres-
tada, p. 67.
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0u n&o, capaz de entender o carater crimi-
noso do fato e de determinar-se segundo
esse entendimento. Logo, ndo pode haver
aproveitamento de outro examereferente
aoutro fato"*.

Essa constatacdo limita bastante, mas ndo
exclui por completo o empréstimo de prova
acerca da sanidade. Pode ter havido, em outro
processo, pericia relativa ao estado mental do
acusado precisamente a época do fato. Além
disso, 0 empréstimo pode destinar-se a com-
provar insanidade superveniente — a qual tam-
bém tem repercussdojuridica(CPP, art. 152). Fora
dessas hipoteses, o traslado de exame sera
inadmissivel, posto que tem por objeto fato
irrelevante.

5. Prova emprestada no quadro
da validade das provas

Tem prevalecido, nadoutrinabrasileira, clas-
sificacdo que distingue as provas “ilegais’ em
“ilicitas’ e “ilegitimas’. Nas palavras de Ada
Grinover, reportando-se a terminologia de
Nuvolone,

“a prova pode ser ilegal, por infringir a
norma, quer de carater material, quer de
caréter processud. (...) Vé-se dai que a
distingdo entre provailicitaeprovailegi-

tima se faz em dois planos. No primeiro
enfoque, a distingdo diz com a natureza
danormainfringidaou violada: sendo esta
de cardater material, a prova sera ilicitg;

sendo de cardter processual, a prova et
ilegitima. No segundo plano, adistingéo

€ estabel ecidaquanto a0 momento em que
sedaaviolagdo, isso porqueaprovasera
ilicitainfringindo, portanto, normamate-

rial, quando for ‘colhida de forma que
transgrida regra posta pelo direito mate-

ria; serd, ao contrério, ilegitima, infringin-

do norma de cardter processual, quando

for ‘produzida no processo, emviolagéo

aregra processua”®’.

A prova emprestada que ndo atenda aos
pressupostos apresentados nos dois itens
anterioresseinsere nacategoriadasprovas‘ile-
gitimas’, vez quevioladorade normasquetute-
lam valores atinentes“alogicaeafinalidade do

36 Op. cit., p. 170 — com destaque no original.

%7 Provas ilicitas, p. 170-171. Vede ainda de
Grinover: Interceptacoes... p. 61, e Liberdades... p.
96-99; e, em conjunto com FERNANDES, GOMES
F° op. cit., p. 113.

processo”. No item 9, examinam-se especiais
hipéteses em que 0 empréstimo da provapode-se
dar com a ofensa a normas de direito material,
tornando-a“ilicita’.

6. A natureza do vicio

A natureza do vicio e as conseqliéncias do
empréstimo ilegitimo variam, contudo, confor-
me os requisitos que tenham sido desatendidos.

6.1. Conseqiiéncias da inobservancia dos
requisitos constitucionais

Inobservados os requisitos constitucionais
(item 3), aprovatrasladada éjuridicamenteine-
xistente; € uma “ndo-prova’, arremedo de pro-
va®. Outra ndo pode ser a consegiiéncia da
frontal violagdo as normas constitucionais.
Enguanto provaconstitucionalmenteilegitima:

(a) Nao podera ser nem anexada ao pro-
Cess0, por expressa cominagao constitucional
(art. 5°, LVI). Emboraaférmulaempregadano
inc. LVI do art. 5° da CF tenhaaludido aprovas
“ilicitas’, a sancdo di estabelecida aplica-se a
toda prova ofensiva a valores constitucionais
fundamentais, inclusive os processuais.

De maisamais, e diferentemente de outras
espécies de provas produzidas em desrespeito
a regras processuais, ndo ha como se sanar 0
vicio nesse caso: ndo ha o que se fazer se a
parte contra a qua se pretendia usar a prova
emprestadanao participou do processo anterior;
igualmente nada h& que supra a circunstancia
de o0 6rgéo perante o qual se produziu origina-
riamente a prova ndo ter carater jurisdicional.
L ogicamente, arepeticao, no segundo processo,
da prova que se pretendia emprestar ndo é “sa-
neamento” do empréstimo ilegitimo. Nesse caso,
ndo se estara suprindo defeito na prova trasla-
dada, mas se desenvolvendo exatamente a éti-
vidade probatéria que em principio seria dis-
pensdvel se a prova emprestada fosse valida®.

(b) Se indevidamente juntada, tera de ser
desentranhada. Esse é o sentido do vocébulo

38 |bidem, p. 20-21 e 121.

39 Nesse ponto, ndo ha como ndo se mencionar a
peculiar disciplina da prova emprestada no direito
processual civil colombiano. Se aquele contra quem
val ser empregada ndo participou do processo ante-
rior, a prova testemunhal emprestada é admissivel
desde que se proceda a sua “ratificagdo”: atestemu-
nhaé chamada ao segundo processo paraconfirmar o
quedisse no primeiro (ECHANDIA. op. cit., p. 367-
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“inadmissibilidade” . No processo penal italiano,
a“inutilizzabilitd” daprovaproibidachegou a
ser interpretada por alguns como sua tao-so
impossibilidade de utilizacdo no momento da
valoracdo. O CPPde 1988 (art. 191) e osdebates
gueo precederam deixaram claro quea“inutilizza-
bilita” consiste na inviabilidade de aproveita-
mento da provadesde o inicio do procedimento
probatério: mais do que ser desconsiderada
guando da decisdo, a prova vedada ndo pode
nem ser admitida®. A Constituicdo brasileirafoi
precisa. O termo empregado evidencia que o
procedimento probatorio ndo podera nem mes-
mo passar da etapa de admissdo. Desrespeitada
aregra e admitido o que ndo poderiasé-lo, san-
ciona-se com o desfazimento daadmisso ofen-
sivaanorma constitucional.

(c) De qualquer modo, caso permanega nos
autos, néo poderé ser considerada no julga-
mento. O poder de livre valoracédo de que €
investido o julgador pressup8e provas legais.
Antes, delimitam-se as provas constitucional-
mente admissiveis. dentro desse universo € que
se desenvolve a liberdade para a formagéo de
um convencimento motivado.

(d) Seutilizadapelojuiz, acarretardanuli-
dade absoluta da decis&o.

As decorréncias apontadas até agqui séo
basicamente as que afirma Ada Grinover, em
parecer que envolvia caso pena*. Aplicam-se
igualmente ao processo civil. Ressalve-se, ape-
nas, que aincidénciado principio daproporcio-
nalidade pode vir a afastar tais conseqiiéncias,
tanto no processo civil, quanto no penal (v.
item 12).

A ilustre processualista destaca ainda outro
aspecto. A nulidade absoluta de que seraeivada
adecisdo fundadanaprovaemprestadail egitima
ocorrera independentemente de se considerar a
parte que requereu 0 empréstimo. 1sso porque,
em primeiro lugar, a nulidade absoluta ndo se
aplica o “principio do interesse”. Depois, em
face do “principio da comunhdo”, aprova é do
juiz endo das partes—sendo irrelevante quem a
requer,

A constatacéo € valida, como regra, parao
processo penal. Especiamente em virtude da
indisponibilidade da a¢do publica e da defesa

368). Ora, ai nd ha empréstimo nenhum, mas nova
producdo daprova.

40 GALANTINI. L’inutizzabilita... p. 85.

4! Prova emprestada, p. 65, 67-68.

42 | bidem.

técnica, as partes ndo podem dispor do contra
ditorio perante 0 juiz constituciona mente com-
petente.

Jano processo civil, em quearegrageral éa
da disponibilidade das posi¢des processuais,
tem de ser outra a solugéo. Se apropriaparte a
guem aprovadesfavorece requereu seu emprés-
timo (ou ndo oimpugnou), ficaafastado o dbice
de ela ndo haver participado em contraditorio
no processo anterior. A situagdo ndo sera em
nada diversa daguela que haveria se, no pro-
prio processo em que a prova foi produzida,
houvesse sido dada a oportunidade de contra-
ditério a essa parte e ela tivesse aberto méo de
seu exercicio. Ainda, quando, no processo civil
(em que prevaleca a disponibilidade da agéo e
da defesa), a prépria parte desfavorecida por
prova ndo-produzida perante a Jurisdicéo €
guem pleiteia seu empréstimo, ou com ele con-
corda, também entdo este ndo sera inadmitido.
Detodo modo, ficarasempre ressalvadaahipé-
tese de 0 juiz, com base nos seus poderes pro-
batérios, fundamentadamente determinar nova
producéo da prova — a despeito da concordan-
ciadas partes quanto ao empréstimo (alias, em
gualquer caso, 0juiz sempreteraessapossibili-
dade—v.item 12).

6.2. Inobservancia dos requisitos “legais” de
producédo e admissdo — decorréncias

Quando ndo se tiverem observado, no pro-
cesso de origem, os pressupostos de producéo
vélida da prova (v. item 4), serq também inad-
missivel seu empréstimo—aplicando-seoregime
discriminado no tépico anterior. Como ja se
exp0s, ndo h& como corrigir, no segundo pro-
€ess0, osviciosocorridos no primeiro. Eventu-
amente, 0 processo de origem ainda ndo se
encerrou e o vicio de que padece a prova é
sandvel. Nessa hip6tese, suprido o defeito no
primeiro processo, poderd ser admitido seu
empréstimo para o segundo.

Jaseo defeito disser respeito exclusivamente
a0 segundo processo (V. item 4: inobservancia
das normas atinentes a prova em sua esséncia
origina ou das normas atinentes a prova docu-
mental), terdo de ser diferenciadas duas hipdte-
ses. (a) inobservancia das regras de admissibi-
lidade da prova documental ou da prova em
sua esséncia de origem; (b) inobservancia das
regras sobre a producéo da prova documental.

Relativamente ao primeiro caso (desrespeito
asregras de admissibilidade), as consequiéncias
serdo semelhantes as do item anterior. Entéo,
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caso sejunte provaemprestadano procedimento
dojuri sem o respeito alimitacéo dejuntadaou
leitura de prova documental constante do art.
475 do CPP, ter4 de ser desentranhada dos
autos. Decisdo a que se chegue depois de sua
juntada ou leitura seré nula. Caso o juri dela
tenha tomado conhecimento, impor-se-a sua
dissolucgo. Afinal, como ojUri édispensado de
apresentar a motivacdo do seu convencimento,
ndo haveriacomo se verificar seelevaleu-sede
tal provainadmissivel.

Diante da segunda hipétese (ofensa as
normas de producdo da prova documental), a
respostavariaraconforme anaturezado vicio—
submetendo-se a disciplina geral das nulidades
no campo probatdrio e havendo a repeticdo de
atos, quando necess&rio. Assim, por exemplo,
se, por ocasi@o da juntada aos autos das pegas
gue documentam a prova emprestada, néo se
der vistaas partes (ou a parte adversaria da que
requereu o traslado), a decisdo que nela se
fundar serd nula, por ofensa ao contraditorio.
Todaviae por 6bvio, a conseqiiénciando seraa
inadmissibilidade do empréstimo, mas a cassa-
¢a0 do ato decisorio e a concessdo daoportuni-
dade do contraditdrio que antes faltou.

7. Irrelevancia dos possiveis
destinos do processo anterior

O resultado do processo anterior, em si
mesmo, n&o repercute sobre a definicdo da
admissibilidade e eficéciadaprovaemprestada.

Assim, ndo importaqual foi ainfluénciada
provano convencimento do juiz do primeiro pro-
cesso. O que se transporta de um processo para
0 outro ndo éaconvicgdo aque chegou o julga-
dor e sim as pegas que documentaram a produ-
¢80 probatodria®. Feito o traslado, o juiz do
segundo processo poderd chegar a conclusdo
diversa da adotada pelo primeiro juiz relativa-
mente amesmaprova. Por isso, éirrelevante se
0 processo anterior recebeu ou ndo julgamento
de méito e, em caso positivo, qud a vaoracdo
guenelemereceu aprovaobjeto do empréstimo—
até porque aregragerd €ade que ndo sereves
tem da autoridade da coisa julgada as conclu-
oes acercadaexisténciaouinexisténciadefatos
contidas na motivagdo da sentenca (CPC, art.
469, 11). Pode-se até emprestar provade processo
gue ainda nem se encerrou.

Havendo a exting&o do processo sem julga
mento de mérito, sO serd vedado o empréstimo

43 ECHANDIA. op. cit., p. 369.

guando os atos de produgdo da prova tiverem
sido atingidos pelo vicio que acarretou o fim
anormal do feito. Mas tal ndo significa um
requisito para o empréstimo diferente dos ja
indicados acima. Apenas se estara levando em
conta a exigéncia de que a prova tenha sido
regularmente produzida no processo anterior
(item 4, acima). O mesmo vale para 0 processo
anulado. Apenas ndo se admitird o empréstimo
seaanulagdo decorrer devicio em ato anterior e
gue constitua antecedente 16gico a producdo
da prova®.

8. Empréstimo
ex officio de prova®

Ojuiz poderddeterminar de oficio o emprés-
timo de prova— observados osrequisitos acima
expostos. Aplica-searegrado art. 130 do CPC.
Nem se diga que, por conhecer de anteméo o
resultado probatério, sabendo a qual parte o
empréstimo favorecera, o juiz estaria violando
seu dever de imparcialidade. Basta inverter a
guestdo parademonstrar o erro desse argumen-
to: deixando de determinar 0 empréstimo, ojuiz
estard sendo parcial em favor daguele que seria
prejudicado pela prova

Se a recongtitui¢do dos fatos determinada
deoficio vem abeneficiar quemtemrazéo, néo
ha nisso infracéo ao dever de imparcialidade,
mas o0 adequado cumprimento da funcdo juris-
dicional. A imparciadidade se concretiza pela
concessdo de iguais oportunidades aos litigan-
tes e a consideragdo mais isenta possivel de
Seus argumentos — e cessa ai. As vantagens
gue advém no processo a alguma das partes,
precisamente porque e na medida em que esta
tem razé&o, ndo sdo mais do que consequiéncias
dacorretaatuacdo imparcial.

N&o fosse assim, toda vez que se emitisse
provimentojurisdiciona ou seefetivassemedida
executivaem favor deum doslitigantes, faltaria
imparciaidade. Nafeliz expressdo de Fazzaari,

“ |hidem, p. 371-372, 375-376; LESSONA. op.
cit., p. 21. A. Santos afirma possivel 0 empréstimo
apenas quando a anulagdo decorre de defeito em
momento subseqiiente & atividade probatoria (op. cit.,
p. 318), ndo se apercebendo de que o vicio pode estar
em ato anterior a producdo da prova sem que afete a
vaidade dessa, por ndo lhe ser um antecedente | 6gico.

45 O tema é examinado, aluz do dever deimpar-
cialidade, por Ivan Righi em Os poderes do juiz, que,
inclusive, relatainteressante caso com que se defron-
tou, na.condi¢do de magistrado.
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0 provimento jurisdiciona €, nesse sentido,
“squisitamente parziale, étutto afavoredi chi
ha ragione’*.

9. Prova produzida sob segredo
da Justica e prova obtida mediante
interceptacéo autorizada

Cabe 0 exame de duas hip6teses particula-
resde empréstimo deprova, em quesuarediza-
¢a0 poderd importar violagdo de normas de
direitomaterial.

Ha processos que, em atencdo ao direito a
intimidade ou ao interesse publico, tém sua
publicidade restrita as partes e seus procurado-
res(CF, at. 5°,LX; CPC, art. 155; CPP, art. 792).

Alguém que sgja terceiro em relacdo atal
processo ndo podera pleitear o empréstimo de
provanele produzida, por ndo ter conhecimento
do que nele ocorre. Se o tiver, poderainclusive
estar caracterizado crime de quebra de segredo
daJustica(L e 9.296/96, art. 10). No mesmotipo
penal, este terceiro incidird quando, por conta
propria e independentemente de autorizacdo
judicial, trouxer paraosautosdo feitoem que é
parte cOpiade termos que documentaram apro-
ducdo de prova em processo de publicidade
restrita. O empréstimo, nessa hipétese, caracte-
rizaraprova“ilicita’ (v. item5), vez que produzi-
do em violagdo a direito de intimidade ou a0
interesse publico. Osdocumentosjuntados pela
parte teréo de ser desentranhados, sendo inuti-
lizaveisno processo (v. item 6.1).

Aspartesdo processo quetramitasob segre-
do da Justica ndo poderdo pretender o emprés-
timo de provanel e produzidaparaoutro em que
gualquer delas litigue contraterceiro — quando
menos, porqueisso afrontariaagarantiado con-
traditério (item 3.1).

Resta a hipdtese do empréstimo de provado
processo de publicidaderestritaparaoutro envol-
vendo exatamente as mesmeas partes. PGem-se
duas dternativas: (a) constata-se que, embora
integrante de processo que tramita sob segredo
da Judtica, a prova ndo implica a necessidade
de sigilo — trasladando-se-a, ssmplesmente; (b)
ou, Ndo sendo assim, passa a vigorar a publici-
dade restrita as partes e seus procuradores tam-
bém no processo para o qual a prova € empres-
tada. Nesse Ultimo caso, 0 empréstimo ndo sera
possivel se 0 segundo processo envolver, como
litisconsorte ou assistente de qualquer das
partes, alguém que sgjaterceiro em relagéo ao

46 op. cit., p. 470.

primeiro processo —ando ser que o segredo da
Justica estgjatutelando exclusivamenteinteresse
da prépria parte que pleiteia o empréstimo, a
gual, assim, concorda em estender o conheci-
mento da matéria sigilosa aos participantes do
segundo feito.

A Constitui¢do autorizaexcepcionamentea
colheita de provas mediante interceptacdo de
comuni cagdes previamente autorizadapor ordem
judicial, para fins de investigacdo criminal ou
instrucdo processua penal (art. &, XII, parte
find). A Le 9.296/96 disciplinou o tema, fixando
0s pressupostos da interceptacdo e restringin-
do-a a investigagdo ou comprovacdo de fatos
gue constituam crimes puniveis com reclusio
(art.29).

Indaga-se da possibilidade de, autorizada a
interceptacdo em determinado processo penal,
emprestar-se paraoutro processo aprovaobtida
por meio dela

Na doutrina, h& quem j& tenha admitido tal
empréstimo — inclusive para processo civil, no
gual ojuizjamais poderiadiretamente autorizar
a interceptagdo telefonica”. Barbosa Moreira
resume 0s argumentos essenciais contra e a
favor do empréstimo, nos seguintes termos:

“(...) pode argumentar-se que, uma vez
rompido o sigilo, e por conseguinte sa
crificado o direito da parte & preservacao
daintimidade, ndo faria sentido que con-
tinudssemosa preocupar-noscom o risco
de arrombar-se um cofre ja aberto. Mas,
por outro lado, talvez se objete que assm
se acaba por condescender com auténti-
cafraude & Constituicéo. A provailicita,
expulsa pela porta, voltaria a entrar pela
janela..” .

N&o cabe, aqui, examinar o0 acerto daopgao
politica do Constituinte ao restringir drastica-
mente 0 emprego das provasilicitas e das hipo-
teses de autorizagdo de interceptacdes — mas,
apenas, precisar o contetido da disciplina esta-
belecida no ordenamento.

A definicéo da questéo exige que se consi-
dere o regime que a Lei 9.296/96 conferiu as
interceptagdes autorizadas. E nos estritos limi-
tes desse diploma que opera a excegdo a garan-
tia dainviolabilidade das comunicactes. Tanto
€assim que, antes, 0 STF havianegado validade
a interceptagdes telefonicas, mesmo quando
autorizadas pelo juiz em processo penal, por

47 NERY JR. Principios... p. 145-146.
48 A Constituicao e as provas.. p. 153.
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reputar que apartefinal doinc. X1l do art. 5° da
CF dependiade regulamentacdo legidativa®. O
parégrafo Unicodo art. 2° daL el 9.296/96 imp&e
gue, “em qualquer hipGtese”, sgja* descritacom
clareza a situag@o objeto da investigacéo”. E,
nos termos do art. 9°, toda a gravacdo que ndo
interessar a prova de tal situacéo
“serd inutilizada por decisdo judicial,
durante o inquérito, a instrucéo proces-
sual, ou apos esta, em virtude de requeri-
mento do Ministério PUblico ou daparte
interessada’.
E, portanto, absolutamente inaproveitavel para
gualquer outro fim agravagdo que ndo digares-
peito & comprovacdo da situagcdo apresentada
a0 juiz quando serequer ainterceptacdo —ainda
gue se preste & comprovagdo de outros fatos.
Essamesmadiretrizhddevigorar paraasgrava-
¢Oes que interessem a situacdo investigada e
sgjam levadas a0 processo penal: apenas neste
serdo utilizavel s—ndo sepermitindo seu empre-
go paraoutrasfinalidades, mediante empréstimo
de prova.

Nos casos ora examinados, em gue se con-
cluiu pelanegativade empréstimo, ficatambém
ressalvada a possivel aplicagéo do principio da
proporcionaidade (v. item 12).

10. Empréstimo
de depoimento pessoal

Enquanto espécie probatéria, também o
depoimento pessoal € passivel de empréstimo
para outro processo — desde que presentes 0s
requisitosantesexaminados. Exclui-sedessadfir-
magao aconfissdo fictaou presumida, que, quan-
do cabivel, ndo é mais do que consegiiénciada
preclusdo da possibilidade de cumprimento de
um 6nus — sendo, por isso, necessariamente
limitada ao processo em que ocorre.

Carlo Lessona, depois de admitir o emprés-
timo de confissdo, apresenta grave ressalva a
esse entendimento, mediante um exemplo: em
processo em que se buscava provar ser nulo o
testamento por deméncia do testador, “confes-
sasg” que o testamento foi feito em 17 de abril —
endo 16, conforme constara do respectivo ins-
trumento — com a certeza de que isso ndo teria
relevancia para o feito; extinguindo-se o pro-
cesso sem julgamento de mérito, o sucumbente

49 HC 69.912-RS. DJU 26 nov. 1993 (v. Infor-
mativo STF, n. 36, 29 jun. 1996); Acdo Penal 307
(RTJ, n. 162 p. 3).

propds nova agdo, aegando falsa data do tes-
tamento e invocando a anterior “confissdo”.
Para L essona, aanterior admissdo de que adata
do testamento era falsa ndo poderia ser apro-
veitada como confissdo no segundo processo,
porque faltaria o animus confitendi (aintencdo
de o depoente fornecer, por meio de sua decla-
racdo, uma provapara o adversario)™.

N&o é de se concordar com tal assertiva. A
confissdo tem, em nosso sistema, natureza de
ato probatdrio. Nao constitui ato de disposi-
¢a0, de submissdo a pretensdo do adversario. E
precisamente por isso que ndo seidentificacom
0 reconhecimento do pedido e a renincia ao
direito em que se fundaaagdo. No &mbito sub-
jetivo do confitente, a Unica exigéncia que se
pbe € a da voluntariedade da confissdo — no
sentido de ser livremente apresentada, sem que
hajacoacdo. Eirrelevante queo confitentetenha
aintencdo de, ao admitir fatos como verdadei-
ros, favorecer seu adversario. Dai que, presentes
0s demais requisitos (v. itens 3 e 4), pode ser
trasladado para um segundo processo, servindo
como confissdo, o termo de depoimento pessoal
em gue a parte admitiu como verdadeiros fatos
gue, parao primeiro processo, eram irrelevantes.

Pondere-se, entretanto, que, como asdemais
fontes probatdrias, aconfissdo tem valor relati-
VO, submetendo-se davaliagdo livre e motivada
gueojuiz desenvolve (CPC, art. 131; CPP, arts.
197 e200).

A esse aspecto somam-se outros, no pro-
cesso penal, que mitigam aimportanciadacon-
fissdo emprestada. O acusado tem o direito ao
interrogatério. Este, mais do que ato de instru-
¢ao, é ato de defesa: é aoportunidade que seda
a0 réu do processo pena de apresentar diretae
pessoa mente ao juiz sua versdo dos fatos. A
falta desse ato acarreta a nulidade do processo
(CPP, art. 564, 111, €)%t. Assm, e mesmo quando
trazido de empréstimo o depoimento do acusa
do prestado em outro processo, é indispensa-
vel arealizagdo do interrogatério — ocasido em
gueinclusive o réu serainicialmenteinformado
de seu direito de permanecer em siléncio (CF,
art. 5°, LXII1). Alémdisso, aconfissdo éretraté
vel: 0 acusado pode negar fatos que antes ad-
mitira—cabendo aojuiz, livre emotivadamente,
ponderar qual versdo deve prevalecer (CPP, art.

200).

50 | ESSONA, op. cit., p. 628.

51 Vede, por todos: GRECO F°, op. cit., p. 200;
MARQUES. Elementos... v. 2, p. 321; GRINOVER,
FERNANDES, GOMES F°, op. cit., p. 71.
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11. A recente disciplina da juntada de
verbali no processo penal italiano

OCPPitdiano de 1988, napartedestinadaa
provadocumental, disciplinou aadmissibilida-
de dajuntada de verbali (termos a que se redu-
zem determinados atos processuais, inclusive a
colheita de certas provas) de outros processos
(art. 238, comma 1° a3°). O dispositivondo sig-
nifica a regulamentaco integral da prova em-
prestada, pois nem toda prova se documenta
emverbali.

Se os verbali foram produzidos em outro
processo penal, a admissibilidade de suajunta-
da submete-se aos seguintes requisitos: (a) de-
vem retratar atos desenvolvidos com as garan-
tias devidas para valer como prova. Como ob-
serva Grevi, j& esse requisito exclui as provas
produzidas em audiéncias ou inquéritos preli-
minares®?; (b) o tradado tem de ser consentido
por ambas as partes, que renunciam ao direito
de elaborar tal prova no processo em curso.

Caso osverbali tenham sido produzidosem
processo civil, sua juntada aos autos do pro-
cesso penal sO é possivel se o processo de ori-
gem jativer sido definido com sentenca transi-
tada em julgado. Siracusano destaca que a con-
vicgdo acerca das provas formada no primeiro
processo ndo vincula o julgador do segundo®.

Por fim, os verbali que documentam atos
gue “ndo s3o repetiveis’ tém seu traslado per-
mitido independentemente desses requisitos.

Embora as normas ora noticiadas estejam
previstas apenas para o processo pena, é ine-
gavel suarepercussdo (por analogia ou aplica-
¢a0 subsidiéria) sobre o processo civil italiano.
Assim, Proto Pisani, depois de, em principio,
negar o cabimento do empréstimo de prova no
processo civil, admite que anovadisciplinaes-
tabelecida para o processo pena “édestinata a
riaprireeaporresunuovebasi di diritto posi-
tivo il problema”,

12. Concluséo: fungdes e fundamentos
da prova emprestada — notas finais
sobre sua admissibilidade e valor —

a proporcionalidade
A funcdo primeiraeimediatado empréstimo
daprova éaeconomia processud . Buscaevitar
a repeticdo desnecess&ria de atos a fim de que,

52 Prove, p. 200.
53 Le prove, p. 439.
5 Lezioni... p. 481.

com menor dispéndio de tempo e recursos ma-

teriais, 0 processo sgja mais acessivel a todos
(éaplicagdo do célebre “ principio econbmico”,

formativo do processo). Sendo essa a fungéo

normal da prova emprestada, impdem-se, com

rigor, aobservanciadosrequisitos antes mencio-

nados e a sanc¢do por seu descumprimento. Afi-

nal, a pura e simples economia processua néo

justificariao olvido dosval oresconstitucionais
indicados acima. Também por ser essaafuncdo

primaria da prova emprestada, justifica-se a
diferenca de seu regime — em determinados
pontos—no processo pend ecivil, precisamente
em virtude dadiversidade deval oresenvolvidos
emum eoutro.

Dentro dos parametros antes delineados, é
aeconomiaprocessual, somadaa circunstancia
de que nenhuma garantia constitucional esta
sendo violada, que autoriza o empréstimo da
prova a despeito de inexistir sua previsao
genérica no ordenamento. Como observava
Couture — exatamente ao analisar a prova
emprestada—, aadmissdo de um meio de prova
ndo depende tanto de sua expressa previsao
legal, quanto de sua consonancia com os valo-
res constitucionais™.

Assim, preenchidos 0s pressupostos es-
pecificos e genéricos, a parte tem direito a que
se proceda ao empréstimo. Nessa hipétese, a
simples possibilidade de sua reproducdo ndo é
motivo paraainadmissao.

Iss0 ndo significa, contudo, que aprovaem-
prestada recebera sempre, absoluta e neces-
sariamente, o valor quetalvez possuisse em sua
essénciaoriginéria. Também ndo é correto dizer
gue, mesmo sendo admissivel, ela ndo podera
jamaisassumir tal vaor. Ojuiz, no caso concreto
emotivadamente, conferir-lhe-4ovalor queela
mereca. Podera até determinar que se repita a
prova. Mas nisso, adiés, a prova trasladada ndo
se diferencia dos outros mei os probatérios. em
gualquer caso, 0juiz, concretae fundamentada-
mente, avaliara a prova conforme sua convic-
¢&0o, podendo mandar repeti-la.

Por outro lado, ausentes os requisitos cons-
titucionais para sua admissdo, ndo € concebivel
nem mesmo sua permanéncia nos autos do
segundo processo. N&o parece acertada a afir-
mativa de que, em tais situacdes, poderia ser
aproveitada como “simplesindicio” ou “argu-
mento de prova’ .

% Op. cit., p. 255.

% Admitem, nesses termos, 0 empréstimo de
provaofensivo a garantias processuais, entre outros:
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Bastaque se considere o significado de“in-
dicio”: éofato (“secundario”) jaconhecido que
possi bilita, mediante procedimento16gico (“ pre-
suncdo”), a conclusdo quanto a existéncia ou
inexisténciadeoutro fato (“ primério”). Quando
sefalaem“provaindiciéria’, estaareferir-seao
meio probatdrio que demonstraaexisténciado
indicio (a“provado fato secund&rio”) ou apro-
pria presuncdo. Entéo, a diferenca entre “prova
direta” e“provaindici&ia’ (ouindireta) ndo se
encontra primordialmente na maior ou menor
idoneidade de uma ou outra. Reside no objeto
sobre 0 qual recaem: a primeira, diretamente
sobre a afirmagdo atinente ao fato principal,
“congtitutivo, impeditivo ou extintivo” do direl-
to em discussdo (“A causou lesdes corporais
emB”;“X épa deY"); asegunda, sobre adfir-
macao de um fato que permite conclusdo | 6gica,
mais Ou menos segura, sobre a existéncia, ou
ndo, do fato principa (“A estavaem outro pais
no momento em que B foi agredido”; “X éabso-
lutamente impotente”). Ora, aprovaque sepre-
tende emprestar podeter por objeto tanto aafir-
macdo de fato principa quanto de fato secun-
dario. Nesse sentido, sempre podera ser prova
“direta’ ou“indireta’ (“indici&ria’). Nao éacir-
cunstancia de néo se preencherem os requisitos
para seu empréstimo que transmudard seu
objeto.

A tese ora criticada pura e simplesmente
tornautilizavel provaincongtitucional: aafirma
¢do de queelapode ser utilizadacomoindicio é
apenas um primei ro passo; passo seguinteeine-
vitavel € o reconhecimento de que, em face do
livre convencimento, tambémtal “indicio” pode
embasar a decisdo do juiz. Dai que o resultado
final sera o aproveitamento dessa prova, como
outraqualquer. Nem se digaque, em tais casos,
a prova inconstitucional serviria apenas para
“corroborar” outrosel ementos probatérios, pois
de duas uma: ou bem esses el ementos probato-
riospor s 0 jabastariam (eentdo aprovaincons-
titucional seria até dispensavel, ndo havendo
raz&o para permanecer nos autos); ou tais ele-
mentos seriam insuficientes e precisamente a
prova inconstituciona € que faria a diferenca
(ou sgja, estaria sendo aproveitada como ele-
mento decisivo — em frontal colisdo com a
determinacdo constitucional deinaproveitabili-
dade). Enfim, a manuteng&o da provainconsti-
tucional nosautos como “simplesindicio” acaba

LESSONA, op. cit., p. 15, 31, 32-33; ECHANDIA,
op. cit., p. 374; SANTOS, A. op. cit., p. 307, 312-
313; ARAGADO, op. cit., p. 62.

servindo de expediente para burlar a vedacéo
a0 seu emprego®’.

Ocorre gque, eventualmente, 0 empréstimo de
prova ndo se destina apenas & economia pro-
cessual. Ha casos em que a prova é irrepetivel
ou, quando menos, sua repeticdo so se fariaa
um custo bastante alto e despropositado. A
provaemprestada, entéo, assumefuncéo diversa
eespecid: evitar aperdadaprovairrepetivel ou
dedificil repeticdo. Seu fundamento passaaser
o prépriodireito aprova—radicamenteligado a
ampladefesaeao acesso ajurisdicao: ou permi-
te-se o tradado ou priva-se a parte de provar
suarazéo.

Em tais situacdes, ndo estando presentes
0S requisitos constitucionais da prova empres-
tada, surgiraconflito devaloresigualmentefun-
damentais. Caso admitido o empréstimo, sairéo
sacrificadas as garantias que estéo a base da-
quelesrequisitos. Nahipotese contréria, odireito
a prova e os que |he servem de supedéneo é
quesofrerdo o prejuizo.

A Unica solugdo concebivel sera a aplica
¢do do principio da proporcionalidade. Tais
valores (e também os que estdo em jogo nos
préprios pélos da situagao controvertida, obje-
to do processo) terdo de ser ponderados de
modo ase verificar quaisentreelessdo osmais
“urgentes e fundamentais’ no caso concreto™.

Por isso, ndo se descarta, em termos absol u-
tos, a admissdo da prova emprestada que néo
preencha os requisitos antes mencionados.
Outras situagfes-limite semelhantes a ora
expostapoderdo surgir eaadmissdo dotraslado
destinar-se-a a evitar resultados desarrazoados
e desproporcionais. E sob essa ética que, em

57 Confira-se panoramayjurisprudencial acercadas
provas ilegal mente obtidas em processo penal apre-
sentado por Scarance Fernandes e Magal hdes Gomes
F° (Os resultados... esp. p. 94): em vérios casos, a
despeito de se reconhecer ainvalidade da confissdo
exclusivamente perante a policia, admitiu-se-asob o
argumento de que foi corroborada por outros ele-
mentos.

%8 Sobre o principio daproporcionalidade (Verhél-
tnismassigkeitprinzip), vede por todos Larenz,
Metodologia... p. 490. Quanto & sua aplicagdo_em
temadeprovas, confiram-se, entreoutros: ARAGAO,
op. cit., p. 80; GRINOVER, FERNANDES GOMES
F.°, op. cit., p. 115-116, 119-120; MOREIRA,
Barbosa. A Constituicdo easprovas.. passm. Nestas
duas Ultimas obras, h& referéncias jurisprudenciais,
inclusive do STF. Ainda que sem referir-se expressa-
mente ao principio, BarbosaMoreiradele faz aplica-
¢80 precisamente no tema da prova emprestada, na
conferéncia “ Provas atipicas’ (p. 125).
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muitos casos, justificar-se-a o transporte de
prova favorével ao acusado, mas que ndo pre-
enche as condi¢des inicials de admissdo. Tam-
bém assim, a prova produzida em processo ou
procedimento administrativo desfavoravel a
prépria administragdo podera ser aproveitada.
E, em todas essas hip6teses, admitido o em-
préstimo, caberd ao juiz, motivadamente, dar a
provao vaor que, em concreto, elamerega.
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SUMARIO

1. Introduc&o. 2. Direito comunitério originério
e derivado. 3. A jurisprudéncia como metamorfose
essencial dodireito europeu. 4. Primazia: 0 acordéao
Costa/End. 5. Efeito direto: 0 acordédo Van Geend en
Loos. 6. O direito comunitario de segunda geracao:
0 acordao Francovich. 7. A natureza do caso Fran-
covich.

1. Introducdo

Conforme ocorre com os fatos historicos,
também as grandes construgdes juridicas sO
podem ter adevida valoragdo a posteriori. Ha
alguns processos, no entanto, que, ndo obs-
tante a cautelarecomendada pel o devenir histé-
rico, podem, deimediato, projetar-se como exem-
plares de magna criag&o.

O direito comunitério, recentemente cons-
truido no &mbito da Unido Européia, é, nesse
sentido, um vigoroso e rutilante exemplo.
Assente mais que em tratados e normativas
comunitérias, o direito das comunidades euro-
péastem, em verdade, se desenvolvido naefeti-
vidade e realismo das decisdes da Corte do
Luxemburgo (o tribuna de justica supranacio-
nal criado pelo Tratado de Romade 25 de margo
de 1957), que, ampliando os horizontes do que
fora previsto pacticiamente, deu a Europainte-
grada, por meio dajurisprudéncia, adindmicae
a consisténcia garantidoras do seu contingente
sucesso historico.

A construcdo de um direito ndo-estatal, no
sentido de gerado além das instancias internas

I Texto revisto e anotado daconferénciaproferida
no XV Seminario Roma-Brasilia, UnB / Universidade
La Sapienza, de Roma, (“Latinidade e Integracdes
Juridicas e Continentais”), Brasilia, 29 de agosto de
1998.
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demunicipal law en&o provenientedanegocia-
¢A0 estatal soberana e expressa, pelo viés do
tratadointernacional, ou maisremotamente pelo
consentimento t&cito comopiniojuris, naforma
do costume, conforme vem-se construindo o
direito comunitério europeu, épréticainusitada
e extravagante sob o ponto de vista do direito
internacional publico classico, por exceléncia
“estatdlatra’ e “soberandfilo”. Nesse sentido,
seuineditismo edtipiatém sido objeto decriticas
degrande densidade doutrinéria, com o trabalho
deinterpretacdo construtiva e aplicacdo intera-
tivadas normativas comunitariaseuropéaspela
Corte de Justi¢a, sendo considerado por muitos
juristas como o colapso branco da velha demo-
craciailuminista, com aimprecacdo deter aUnido
Européia se construido areveliados parlamen-
tos, sob aégideil egitimadamagistraturacomu-
nitéria, em umainaceitédvel Europedesjuges.

N&o hacomo se negar, defato, asubstancia
natureza pretoriana da construcdo do direito
comunitério, cujos principios basilares vém
sendo deduzidos a partir da jurisprudéncia
luxemburguesa, proferidapor quinzejuizesque,
formal e materialmente, ndo representam seus
Estados, sendo o compromisso apétrida dacon-
solidagéo e do aprofundamento comunitérios.
Os quinze juizes e os nove advogados-gerais
gue comp8em a Corte s8o nomeados de comum
acordo pelos governos, por seis anos renové
veispor maisseis. Defato, cadaum dos Estados-
membros designa um juiz, e 0s cinco maiores
paises, Alemanha, Franga, Itdlia, ReinoUnido e
Espanha, dispdem cada um de um advogado-
gera permanente, estabel ecendo-se um sistema
de rodizio para os quatro demais postos. Con-
tando com trés assessores pessoais, les réfé-
rendaires, os magistrados comunitériosusam o
Francéscomo idiomadetrabal ho, com acultura
juridico-comunitériaimpondo-sedeformaando
identifica-los como representantes ou prepostos
nacionais.

O aperfeicoamento das relacdes politicas,
econdmicas e culturais dos Estados comunité-
rios europeustem sido, com efeito, rigidamente
conduzido por uma neonata ordem juridica, de
todo inovadoraem seus principios e propositos.
A macica adesdo ao processo de integracéo
européiaque setem verificado, o seuinexoravel
sucesso politico, recomenda, no entanto, dentro
de uma concepgdo da Ciéncia do Direito como
ductil caudatariadosinfluxossociais, antes que
inflexivel e dogmética condutora das socieda-
des, que a Europe des juges se contraponha a
idéia correlata, porém distinta em esséncia, de
Europedu Droit Communautaire.

2. Direito comunitario
originario e derivado

A novicidade e atipia do fendbmeno de inte-
gracdo de Estados soberanos com o objetivo
de formar blocos econdmicos, surgido a partir
do Tratado de Paris, de 18 de abril de 1951, e
substancial mente sofisticado com o Tratado de
Roma, queinstituiu as Comunidades Européias,
em25demarcode 1957, determinaram aimediata
criacdo do Direito Comunitério Europeu. Tomando
por referencial o modelo adotado, que poderia,
grosso modo, ser seguido em anal ogos proces-
sosdeintegracao, o ordenamento juridico comu-
nitério comportariatrés grupos de normasjuri-
dicas, diferenciados a partir de suas fontes.

O primeiro grupo, dito direito comunitéario
origindrio ou primario, seria composto pelas
normas previstas nos tratados de integracao,
incluindo seus eventuais protocolos modifica-
tivos ou complementares. Trata-se, a toda evi-
déncia, de normas que, enquanto inseridas em
tratados geradores de obrigac8es reciprocas
entre Estados soberanos, diriam respeito clara-
mente ao direito internaciona publicotout court,
em cujo ambito podem receber o especificotrata
mento evaloragdo. Nao é sem maisrazdo que os
primeiros estudiosos de direito comunitéario sdo
oriundosdaéareado direito publico externo, com
a percepcdo para o approche com as questdes
juridico-comunitérias sendo eminentemente de
“direito das gentes’. Trata-se, porém, de mero
inicio, logo superado pelo turbilhdo de deman-
das que se vao formulando. Vea-se, por exem-
plo, o caso do corriqueiro particularismo dos
direitos comerciais de paises comunitarios. o
gue fazer diante de titulos de crédito especifi-
cosdeum Unicodireito comercial, naemergéncia
de um mercado onde circulam livremente bens,
Servigos, pessoas e capitais?

Cumpre assindar que, nesse sentido, um
dos fatores complicadores para o entendimento
juridico daintegracéo reside, em nosso Pais, no
pouco estudo gque temos dedicado ao direito
internacional publico, considerado por signifi-
cativa parte da.comunidade juridicacomo “ per-
fumarid’ de poucaou nenhumadutilidade. Celso
de Albuquerque Mello registra, com muitapro-
priedade, no prefécio da 82 edicdo de seu anto-
|6gico Curso deDireito Internacional Publico,
Editora Renovar, o surrealismo da propalada
aberturado Brasi| parao mundo, em oposi¢do a
caréncia quase que absoluta de conhecimentos
juridicos paraaempreitada. Em verdade, aindaé
possivel o bacharelado juridico em prestigiosas
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faculdades brasileiras sem cursar-seadisciplina
de direito internacional publico, meramente
facultativaou mesmo “ndo oferecida’, ndo obs-
tante ter sido incluida no curriculo minimo da
graduacdo em Direito, do Ministério da Educa-
¢80, em1994.

No segundo grupo de normas juridicas ati-
nentesaum proposto direito comunitario, agora
de natureza derivada, teriamos aquelas que se
referem ao ordenamento juridico interno dos
organismos comunitarios comuns. Se algumas
dessas normas podem derivar do texto dos tra-
tados, é claro que outras tantas promanam dos
préprios organismos comunitarios, no sentido
de disciplinarem suas atividades internas e seu
funcionamento geral. Do ponto devistaformal,
tal normatividade representa um sistema clara
mente distinto daquele derivado dos tratados,
destinando-se a0 &mbito restrito do organismo
institucional comunitério. O estudo desse
segundo grupo apresenta virtualmente maior
complexidade, ndo propriamente pelo seu ine-
ditismo, maspelo fato detaisnormas exprimi-
rem-se por meio de regras interna corporis e
ndo em relacdo a direitos e deveres reciprocos
de prosaicos sujeitos de direito internacional
publico. Com toda a cautela que deve derivar
dascomparagdesfaceis, poderiamos aqui entre-
ver 0 nitido delinear de um incipiente direito
administrativo intracomunitério.

No terceiro grupo, teriamosasnormaslegis-
ladas pelos proprios organismos e autoridades
comunitarias, noslimites de suas competéncias
de elaboracdo normativa previstas pelos trata-
dosinstitutivos e eventuai s protocol os compl e-
mentares, destinadas a serem aplicadas nos
territorios dos Estados comunitarios, em cujos
espacos jurisdiciondveis se devem concretizar.

No model o daUni&o Européia, seriam exem-
plos de normas de tal espécie os Regulamentos
e as Diretivas, provenientes do Conselho e da
Comissdo Européia, nos termos do art. 189 do
Tratado de Romade 25 de margo de 1957.

Em que pese estarmos h& poucas décadas
doinicio eaindaem pleno processo de consoli-
dacéo e aprofundamento da Europa de institui-
¢Bescomuns, jaé, no entanto, possivel asseverar
gue a construgdo comunitaria é fundamental-
mente um processo de construcdo juridica. E
também é aexperiénciarecente quetem demons-
trado avitalidade e a oportunidade da jurispru-
déncia, diante do siléncio obsequioso dos
tratadosem relacdo amatériasvitaisou politica
mente indesgjaveis em determinado momento
histérico, 0 que ndo vincula a posterior facul-

dade decisdriade umainstanciajudicia supra-
nacional.

As caracteristicas originérias do direito
comunitario europeu deduzidas apartir do Tra-
tado de Roma tém sido identificadas como
autonomia, obrigatoriedade euniformidadede
aplicacgao e interpretacdo. O modelo seguido
pelo direito europeu para conformar tal unifor-
midade foi surpreendente: valendo-se do insti-
tuto que se constitui nachave mestraou vavula
estabilizadoradetodo o direito comunitério, os
juizesnacionais, que sdo, em Ultimaandlise, seus
efetivos aplicadores, podem, sempre que a
matériapermita, consultar, por via“ pré-judicia”,
a Corte do Luxemburgo, para que esta pronun-
cieacorretainterpretaco aplicavel ao caso con-
creto. Oineditismo do julgamento comvia*“ pré-
judicid”, bem como os principios de indepen-
dénciaelivre convicgdo do juiz que adotamos,
seguramente nos distanciam em muito de tal
solucdo. O julgamento com a consulta prévia
feitapelojuiz singular (facultativa), ou colegia
do de Ultima instancia (obrigatéria), em busca
de um prius logico que conforme a sentenga,
por mais extraordinério que possa parecer, jaé
aplicado corriqueiramente na Unido Européia,
conformeordenao embleméticoart. 177 do Tra-
tado de Roma, assim redigido em sua verséo
oficial paraalingua portuguesa:

“O Tribuna de Justica é competente
paradecidir atitulo pregjudicid :

a) Sobre a interpretacdo do presente
Tratado;

b) Sobreavalidadeeinterpretacdo dos
actos adoptados pelas Institui¢des da
Comunidade;

¢) Sobre ainterpretacdo dos estatutos
dos organismos criados por um acto do
Conselho, desde que estes estatutos o
prevejam.

Sempre que uma questéo desta natu-
reza seja suscitada perante qualquer
0rgdo jurisdicional de um dos Estados-
membros, esse 6rgéo pode, se considerar
gue uma decisdo sobre essa questdo é
necess&ria ao julgamento da causa, pedir
a0 Tribunal de Justica que sobre ela se
pronuncie.

Sempre que uma questdo desta natu-
reza sgja suscitadaem processo pendente
perante um Orgdo jurisdicional nacional
cujas decisdes ndo sejam susceptiveis de
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recurso judicia previsto nodireito inter-
no, esse 6rgdo € obrigado a submeter a
guestdo ao Tribunal de Justica’.

Certamente aparte fina do dispositivo, que
constrange avia prejudicial em casos dejulga-
mentos nacionais de Ultima instancia (“ ...talle
giurisdizione étenuta a... “, no texto original
do Tratado de Roma), é aque mais estupefaz e
intriga a nossa visao latino-americana e, logo,
iberogénicade exercicio dajurisdicao.

3. Ajurisprudéncia como metamorfose
essencial do direito europeu

As caracteristicas originarias, subsumidas
dainterpretacdo literal do Tratado de Romaede
seus complementos institucionais?, tém-se
somado aquelas que, forjadas na jurisprudén-
cia luxemburguesa, apresentam-se como sine
guibus non a efetividade da integracéo contida
no projeto europeu, a saber : a primazia do
direito comunitério sobre os ordenamentos;uri-
dicos internos e o seu efeito direto sem os
mecanismos de incorporacdo aos direitos esta-
tais. Pelo seu cardter inusitado, essasinovadoras
e surpreendentes clivagens tém sido designadas
como direito comunitario de primeira geragéo,
distinguindo-se do segundo grande passo
jurisprudencial dado pelaCortedo L uxemburgo,
a0 dfirmar o principio da responsabilidade do
Estado pela violagdo do direito comunitério,
ainda que em relacdo aos seus propriosjurisdi-
cionados, deduzido a partir do Acordé@o Fran-
covich, de 19 de novembro de 1991, e que vem
sendo considerado direito comunitario de

segunda geragao®.

2 Além do pré-existente Tratado de Paris de 18
deabril del1951, que criou aComunidadedo Carvéo e
doAgo, CECA, cumpre elencar osAcordosdelLome
de 28 de fevereiro de 1975, o Ato Unico Europeu de
28 defevereiro del986, o Tratado Schéngen de 19 de
junho de 1990, o Tratado de Maastricht de 7 defeve-
reiro de 1992 e o Tratado de Amsterdam de 2 de
outubro de 1997.

3 Ainda que ndo devidamente elaborado doutri-
nariamente, em muito devido asuatota novicidade, a
obrigac&o do juiz naciona aplicar “deoficio” o direito
comunitério, independendo dainvocagdo das partes,
passaa congtituir-se no mais recente desdobramento
jurisprudencial do direito comunitario europeu, a
partir dos Acorddos Jeroén Von Schijndel”, (Processos
C-430/93 e C-431/93) e Peterbroeck (Processo C-
312/93). Prolatados em 14 de dezembro de 1995, os
dois rumorosos acérddos projetam-se como a mais
recente e instigante questdo juridico-comunitaria,

4. Primazia:
0 acorddo Costa /Enel

No siléncio dos tratados institutivos das
entdo Comunidades Européias quanto a hierar-
guia das normas comunitérias em relacdo aos
ordenamentosjuridicosinternos (0 que segura-
mente foi deixado pelo legidlador comunitario
paraser construido pelatessiturainquestionavel
dos fatos, em uma insuspeita inspiracdo de
common law)?, j& na primeira metade dos anos
60, aCorte do L uxemburgo constréi e prolatao
principio daprimaziado direito comunitéio. Com
isso, consolida-se o entendimento de que
normas internas posteriores ndo poderiam
revogar o direito comunitario, fosseeleoriginario
ou derivado.

Tratou-se do histérico Acordéo Costa/Enel,
emreenvio procedentedaltélia, proferidoem 15
dejulho de 1964, que definiu o particularismo
do direito comunitério em relagéo ao direito
internacional cléssico: )

“... le transfert opéré par les Etats, de
leur ordrejuridiqueinterneau profit de
I"ordre juridique communautaire, des
droitset obligations correspondant aux
dispositions du traité, entaine donc une
limitation définitive de leurs droits sou-
verains contre laquelle ne saurait pré-
valoir un acte unilatéral ultérieur
incompatible avec la notion de commu-
nauté.” ®

Dando contornos mais definitivos a carac-
teristicadaprimazia, 0 Aresto Simmenthal, de9
demarco de 1978, sobre questéo “ pré-judicia”
proveniente do Tribunal de Susa, na Itdlidf, em
causa daAmministrazione delle Finanze contra

fadada a transportar-nos a um hipotético direito
comunitério de novissimaou terceira geragao.

4 “Sans doute, les fondateurs des communautés
ont voulu faire prouve de prudence politique et les
Traités de Paris et de Rome ne contiennent aucune
dispositions expresse du type allemand : ‘ bundesrecht
britchts landesrecht’, le droit federal brise le droit
local — consacrant la primauté. Mais|’ absence d’ une
regle explicite sur ce point sur les traités ne pr§uge
évidemment pas de souhait implicite des peres
fondacteursdel’ Europedevoir consacrélasupériorité
du droit communautaire’, BERRANGER, Thibaut
de. Congtitucions national es et construccion commu-
nautaire. Paris : Librairie Générale de Droit et Juris-
prudence.

5 CJCE. Processo n° 6/64. Recuell, p. 1141.
6 CJCE. Processo n° 106/77. Recueil, p. 629.
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Sp.a. Smmenthal, determinou que o juiz nacio-
nal encarregado de aplicar, no ambito da sua
competéncia, adisposicdo dedireito comunité
rio tem a obrigacdo de garantir a plena eficécia
detaisnormas, deixando deaplicar, por iniciativa
propria, qualquer disposicdo contrastante da
legislagdo nacional, ainda que posterior, sem
solicitar ou esperar a préviamodificacéo legis-
|ativaou mediante qual quer outro procedimento
constitucional’.

Considerada a caracteristica mais sacrilega
do direito comunitario, sob o ponto de vistada
concepcao classica do Direito, a primazia do
ordenamento juridico comunitério acabou por
incorporar-se pacificamente a cultura juridica
européia, tendo a jurisprudéncia comunitéria
recebido o respaldo de interpretactes benignas
de alguns textos constitucionais de Estados
comunitérios, como ocorreu na Franga, onde a
arraigada concepcao cartesianade soberaniafoi
suplantadapel aintel eccdo pro-integracéo do art.
55 daConstituicéo daV Republicet.

Também merece destague o caso da Itdlia,
onde reiterados arestos da Corte de Cassacéo
consagraram o primado do direito comunitario,
apoiados na interpretagc@o extensiva do art. 11
da Constituicao de 1946, historicamente desti-
nado a permitir a adesdo da Republica Italiana
as Nacbes Unidas, no delicado contexto do
segundo pés-guerre’.

Vaeconsiderar, quanto aquestdo daprima:
Zia, que o direito comunitério suscita insights
totalmente novos paraum dos maistradicionais

7l giudice nazionale incaricato de applicare
nell’ ambito della propria competenza le disposizioni
di diritto comunitario hal’ obbligo di garantirelapiena
efficaciadetali normi, disaplicando all’ occorenza, di
propriainiziativa, qualsiase disposizione contrastante
della legidazione nazionae, anche posteriore, senza
doverne chiedere o attendere la previa remozione in
vialegidativao mediante qualsias altro procedimento
costituzionale”. POCCAR, Fausto. Lezioni di diritto
delle comunita europee. 2. ed. Milano : Giuffré, 1979.

8 “Art. 55 — Les traités ou accords régulierment
retifiés ou approuvés ont des leurs publication une
autorité superieure a celle des lois sous reserve, pour
chaque accord ou traité, de son application par
I’autre.”

9 “Art. 11 — L’ Italia repudia la guerra come stru-
mento di offesa alla liberta degli atri popoli e come
mezzo di resoluzione delle controversie internazio-
nali; consente, in condizioni di paritacon lealtre Stati,
ale limitazioni de sovranita necessarie ad un ordina
mento che assicurelapaceelagiugtiziafrale Nazioni;
promuove e favorisce le organizzazioni internazio-
nali rivolte a tale scopo”.

temas debatidos no direito publico classico e
guediz respeito asrelagBes de potencia conflito
entre o direito interno e o direito internacional,
ou, dialeticamente, apenas ndo-interno na
contingéncia do direito comunitério europeu.
Diante dos novos quadros gque se verificam na
Uni&o Européia, tendentes a aplicarem-se em
virtuaisdireitos comunitérios de blocos econ6-
micos que aimagem e semelhancada Europase
pretendam mercados comuns, as tradicionais
doutrinas do monismo edo dualismo, bem como
asantol6gicasteses de Tripel e Anzziloti, pare-
cemirremediavel mente superadas por demandas
inconcebiveis h4 apenas poucas décadas.

5. Efeito direto: o acérdao
Van Geend en Loos

O histoérico processo Van Geend en Loos,
julgado em 5 defevereiro de 1963 e que define
jurisprudencialmente ostermos do efeito direto
dodireito comunitério europeu, tem sido curiosa
mente considerado em doutrina, pese emborao
capricho cronol 4gico de seu anterior julgamento
em relagdo ao caso CostalEnel (15 dejulho de
1964), como corol&rio e decorrénciainel utével
daprimazia

N&o expressamente previsto como principio
geral no Tratado de Roma, a dispensa da passa-
gemdo direito comunitario derivado (ndo conti-
do nos tratados institutivos e seus eventuais
protocolos adicionais) pelos tradicionais me-
canismosdeincorporagao e recepcdo do direito
interno, o efeito direto logo se consagrou na
culturajuridicacomunitéria, implementado pela
jurisprudénciado pretorio luxemburgués.

Em verdade, o art. 189, c, do Tratado de
Roma, ao estipular que os regulamentos comu-
nitérios eram diretamente aplicaveis no ordena-
mento juridico interno, deixou umimenso hiato
em relagdo atodas as demais normativas comu-
nitérias, em especia asdiretivas, 0 queconduziu
a Corte do Luxemburgo aredlizar uma efetiva
construgdo pretoriana do efeito direto. O ponto
de partida, o casoVan Geend en Loos, estabele-
ceu a faculdade que os particulares tém de
invocar o direito comunitério de qual quer natu-
reza, japerante suasjurisdi¢cdes nacionais, inde-
pendendo da eventual incorporacdo que se lhe
tenha conferido mediante os tr&mites constitu-
cionaisordinérios.

Como clara decorréncia doutrinéria da pri-
mazia, o efeito direto recebeu definicdo mais
acabada também pelo viés jurisprudencial, nos
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termos do Acorddo Smmenthal, prolatado em

9demarcode1978:
“...aaplicabilidadediretasignificaqueas
regrasdedireito comunitario devem ope-
rar a plenitude de seus efeitos de uma
maneira uniforme em todos os Estados-
membros, a partir de suas entradas em
vigor e durante todas as suas vigéncias;
damesmaforma, tais disposi ¢coes sdo uma
fonte imediata dos direitos e obrigacbes
para todos, quer se tratem de Estados-
membrosou particulares que sgjam partes
emrelagbesjuridicasrelevantesde Direito
Comunitario. Tal efeito concerneaindaa
todo magistrado, que, no &mbito dacom-
peténcia da qua é investido, possui, en-
guanto 6rgao do Estado-membro, a
missdo de proteger osdireitos conferidos
aos particulares pelo Direito Comuni-
tario".

A assimilagdo do principio gera do efeito
direto das normas comunitarias deu-se deforma
lenta, porémincisiva. O direito inglés, especial-
mente, viu-se obrigado a prodigios de criativi-
dade e incomum desprendimento, no sentido
deviabilizar juridicamente a presencado Reino
Unido como Estado comunitério. Paratal pro-
pasito, o Europeans Communities Act, del7 de
outubro de 1972, concebeu uma inventiva
formulade compromisso paraconciliar o ances-
tral dualismo britanico com as ingentes neces-
sidades daintegrac@o. Nos termos de seu art. 2
§ 1, por meio deum ato do Parlamento, incorpo-
rava-sendo sd o Direito Comunitério entdo exis-
tente, como ainda conformava-se uma espécie
deincorporagéo antecipada de todas as norma-
tivas comunitarias futuras, sem precedentesem
gualquer ordenamento juridico e mesmo na
|6gica juridica, concedendo uma efetiva “ carta
branca’ a Comissdo Européia. De certaforma,
foi somente no recente episddio das*“ vacas|ou-
cas’ que aopinido publica britanica pbde efeti-
vamente compreender o significado eabrangén-
ciado European Comunities Act™.

10 CJCE. Processo n° 106/77. Recueil, 1978,
p. 629.

1 Europeans Communities Act —“Art. 2. (1) All
such rights, powers, liabilities, oblligations and
restriccions from timeto time created or arising by or
under the Treaties, and all such remedies and proce-
duresfromtimeto time provided by or under Treaties,
or asin accordance with Treaties, are without further
enactement to be given lega effect or used in the
U.K. shall be recognised and availablein law, and be
enforced, alowed and followed accordingly ...” . CICE.
Processo n° 60/90. Recueil, p. 1-573.

6. O direito comunitario de segunda
geracdo: 0 acordédo Francovich

Aojulgar o processo C-6/90, firmando o acdr-
déo de 19 de novembro de 1991 (“ Andrea Fran-
covich eoutros’ versus“Replblicaltaliand’), a
Corte de Justica das Comunidades Européias
decidiu que

“odireito comunitério imp&e o principio
segundo o qual os Estados-membros sdo
obrigados a reparar 0s prejuizos causa
dos aos particulares pela violagdo de
direito comunitario quelhes sgjamimpu-
taveis..." 12,

A responsabilidade do Estado pelos prejui-
Zos causados aos particulares, compreendidas
aspessoasfisicasoujuridicas, ndo estaprevista
em nenhuma disposi¢éo dos Tratados de Roma
ou Maastricht, ou mesmo no Ato Unico Euro-
peu, ou em qualquer outro documento conven-
cional daUnido Européia. Pelo mecanismo tra-
dicional, aagdo deincumprimento, solugéo que
sedepreende daintelecc@o dosartigos 169, 170
e 171 do Tratado de Roma, constituia-se em
remédio ineficaz, jaque seresolvia, com pouca
convicgao, a questéo das sangdes a serem apli-
cadas aum Estado comunitério faltoso. Diante
daagdo ou omissdo estatal em relagdo ao direito
comunitario, tal Estado deveria t&o somente
tomar as medidas necessé&rias a execucdo do
actrddo decorrente, em uma tipica atitude de
soft law, ou sgja, aredagdo retdricae pouco efi-
caz que se pode utilizar em tratados, dentro do
espirito de coordenagdo insito ao direito inter-
nacional publico. Se, no entanto, o Estado nada
fizesse, poderia apenas sofrer, como conse-
guéncia, ou umanovaagao por incumprimento,
dessa vez baseada no ac6rdao ndo cumprido,
ou umaagdo de naturezapolitica, levadaacabo
pelos Estado-membros insatisfeitos, o que
poderia ocorrer ou ndo, em funcgéo das peculia-
ridades do caso objetivamente considerado. A
propésito, aProfessoraMartaChantal daCunha
Machado Ribeiro afirmou em suatese de douto-
ramento, naUniversidade de Coimbra, em 24 de
novembro de 1995, que

“... tomando em consideracao este pano-
rama, a unicaconclusdo possivel eraade
gue o cumprimento do direito comunitéa-
rio e o préprio sucesso da construcéo
comunitariadependia s e exclusvamente
da vontade ilimitada dos Estados-mem-
bros. Fendbmeno de direito internacional

2 CJCE. Processo n. C-6/90. Recueil, p. 1-573.
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ainda que dotado de caracteristicas pré-
prias, o direito comunitario padecia aqui
de uma mesma fragueza, mais concreta-
mente, auséncia de uma san¢do eficaz
para a violagdo do principio pacta sunt
servanda’ .

Por outro lado, Joél Rideau lembra que as
acOes ou inagbes dos Estados sempretiveram a
possibilidade de congtituir violagdo do direito
comunitério, suscetiveisde engajar suasrespon-
sabilidades', tendo inclusive a Corte de Justica
Comunitéria se manifestado expressamente,
conforme ocorreu no Acérdao Humblet, de 16
de dezembro de 1960%.

Também arevisio do Tratado deMaastricht,
aointroduzir modificagbesnoart. 171 do Tratado
de Roma, criando sangdes financeiras aos Esta-
dos inadimplentes do direito comunitario, com
intuito meramente dissuasorio, ndo chegou, no
entanto, a viabilizar efetivas indenizagbes em
relacdo aprejuizos sofridospor jurisdicionavels
comunitérios.

A Corte do Luxemburgo permaneceu, apro-
posito, por longo tempo silenciosa sobre a efe-
tivagdo da responsabilidade estatal, aparente-
mente deixando a discricdo dos Estados e de
seus ordenamentos juridicos uma eventual res-
ponsabilizagdo do poder publico. Tratava-se, a
todaevidéncia, de matériaatamente polémicae
guetraziaalume o delicado contexto darema-
nescente autoridade do Estado, vis-a-viso cres-
cente espaco de poder grangeado pela “ Europa
Comum”.

Conforme observou Denys Simon, desde
sua cétedra na Universidade Robert Schuman,
em Estrasburgo-Franca, o pano defundo paraa
construcao do principio daresponsabilidade do
Estado pelaviolacéo do direito comunitarioem
relacdo aparticulares, por meio do eficaz iter da
elaboracdo jurisprudencia, j& havia sido adre-
demente lancado, com a adogdo dos principios
daprimaziaedo efeito direto.

Aojulgar o Caso Francovich, em verdade e
mais amplamente, também o caso “Bonifaci e
outras’ versus” Republicaltaiand’, contemplan-
do umadiretiva sobre tutela de empregados em
caso de faéncia do empregador, e inatendida

3 RIBEIRO, M. C. C. M., Daresponsabilidade
do Estado pela violagdo do Direito comunitério.
Coimbra : Almedina, 1996.

14 RIDEAU, Jod. Droit Ingtitutionndl del’ Union
et des Communautés Européennes. 2. ed. Paris:: Li-
brairie Générale de Drait et de Jurisprudence, 1996.

15 CJCE. Processo n° C - 6/60. Recuell, p. 1128.

pelaltdlia, aCortedo Luxemburgo deuoterceiro
€ decisivo passo na construgdo jurisprudencial
do direito comunitério europeu.

7. A natureza
do caso Francovich

Em janeiro de 1990, deram entradana Secre-
tariadaCortede Justicadas Comunidades Euro-
péias, por despachosaquo de9dejulhoe30de
dezembro de 1989, os processos C-6/90, Tribunal
deVicenza, Itdlia, e C-9/90, Tribunal de Basano
dd Grapa, Itdia, para efeitos de reenvio “pré-
judicia”, nostermos do art. 177 do Tratado de
Roma, trazendo a mesa judicial comunitaria a
guestdo da correta interpretacéo do artigo 189,
parégrafo 3°, do mesmo Tratado de Roma, bem
comoaDiretiva80/987 CEE do Conselho, de20
de outubro de 1980%. Tal norma comunitéria
derivada referia-se & harmonizacdo legidativa
dos Estados-membros no gque concerne a pro-
tecéo dos traba hadores assalariados, em caso
de insolvéncia dos empregados, no sentido de
constituirem-se fundosimediatamente disponi-
Veis para a pronta e efetiva tutela econdmica
dos cidaddos abruptamente desempregados.

O primeiro dos processos, C-6/90, referiase
a demanda de Andrea Francovich contra a
Republicada Itdlia, fundado na seguinte causa
petendi : o autor tinhatrabal hado paraaempresa
CDN Elettronica S.n.C., em Vicenza, de 11 de
janeirode 1983 a7 deabril de 1984, tendo apenas
recebido pagamentos esporédicos por conta de
seu salério, pelo que demandou o empregador
no Tribunal de Vicenza, que condenou aempre-
sa, por decisdo de 31 dejaneiro de 1985, apagar
a0 reclamante a quantia de 6 milhdes de liras
italianas.

Na fase de execucéo da sentenca, o oficid
de justica certificou a negativa de penhora, es-
tando o estabel ecimento fechado, dilapidado e
abandonado, pelo que invocou entdo Andrea
Francovich o direito de obter as garantias con-
templadas pela Diretiva comunitéria que néo
haviasido cumprida pelo Estado italiano.

O processo C-9/90, que foi poucos meses
posterior ao caso Francovich, era totalmente
andogo e dizia respeito & agdo proposta por
DanilaBonifaci e outras contraaempresaGaia
Confezioni Sr.L., declaradaem situagdofaimen-
tar em 5 deabril de 1985, sem possibilidadesde

16 Jornal Oficial das Comunidades Européias, n
L 253, p. 23, 20 out. 1980.
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indeni zar asreclamantes. Damesmaforma, plei-
teou-se entéo junto a Justicaitaliana, no Tribu-
nal de Basano del Grapa, diante dainsolvéncia
daré, aresponsabilizacdo da Republicaltaiana
por ndo ter obedecido aDiretiva80/987, violan-
do dessaformao direito comunitério. Tal status
guaestio levou o juiz italiano a suspender a
instancia, até que a Corte do L uxemburgo deci-
disse, atitulo “pré-judicial”, a efetiva natureza
da responsabilidade do Estado, diante da pre-
tensdo dos particulares destinatérios do dano.

Comoreenviopré-judicid aCortedeL uxem-
burgo, procedido pela Justica italiana, suspen-
deu-se o julgamento até 19 de novembro de
1991, quando da publicacéo do Acordéo Fran-
covich, fadado historicamente a marcar amais
importante evolucdo instrumental do direito das
comunidades européias.

Nos anos que se seguiram, indmeras causas
andogas asdemandasitalianasforam trazidasa
Corte Européia, com a responsabilidade do
Estado sendo detalhadamente construida a
partir da violacdo do direito comunitario, em
especia nos Acordéos “ Brasserie du Pécheur”
(processo n° C-46/93)Y. Referindo ndo mais a
individuos como vitimas de prejuizos materiais
e sim a empresas, tivemos, no primeiro caso,
uma cervegjaria francesa demandando a Repu-
blica Federal da Alemanha por danos sofridos
diantede barreiras ndo-tarif&rias, queimpediram
alivre circulagdo de seu produto, em flagrante
violagdo do artigo 30 do Tratado de Roma, tendo
0 reenvio pré-judicia procedido da Suprema
Corte Federa alema. No segundo caso, origing
rio da High Court, Reino Unido, havia uma
demanda proposta por armadores espanhdis da
empresa Factortame, que, tentando operar no
Reino Unido, foram impedidos, hgja vistauma
série de exigéncias nacionais de domicilio e

7] "importance de I arrét rendu par la Cour de
Justice de 5 mars 1996 dans ces affaires mérite sens
aucune doute une appréciation a souligner le souce
d'elaborer un systéme compl et de protection du par-
ticulier dans|’ ordrejuridique communautaire. En effet
il compléte de manieére decisive la construction par le
juge communautaire d’ une veritable théorie del’ action
en responsabilité fondée sur laviolation du droit com-
munautaire par les autorités nationales, malgré le con-
texte lui auss particuliére, dans lequel Sinscrivaient
les deux litiges au principal.

residénciade proprietériosdenavios, tota mente
extravagantes ao bom direito comunitario.

Detodaasorte, o principio daresponsabili-
dade estatal, deduzida a partir do caso Franco-
vich, o maisimportante aperfei coamento instru-
mental do Direito Europeu, consagra-se como
indiscutivel conseqiiéncia inerente ao sistema
de tratados de construgd@o e consolidagdo da
Europa de institui ¢des comuns.

No momento em que o Mercosul parece
decididamente superar sua fase de decisbes
seminais, para, como marcainternacionalmente
vencedora, afirmar-se na qualidade de efetiva
terceira unido aduaneira de toda a Historia (o
Zollverein, do processo de unificagdo alemd, e
0 Tratado de Roma das comunidades européias
s80 os dois outros casos relevantes), e diante
do inexorével aprofundamento das relacdes
entre os paises signatérios do concerto de
Assunc¢ado de 26 de margo de 1991, a conside-
racdo dos aspectos aqui abordados da constru-
¢ao do direito comunitario europeu projeta-se
com grande significado.

E certo que, nos processos de integraco,
ndo ha modelos, e cada projeto € um conjunto
préprio de circunstancias politicas, histéricase
mesmo geograficas. Nao serdaimagem eseme-
Ihanca do modelo europeu de integracdo que
iréo garantir o sucesso da construcéo de blocos
econdmicos, como asimensas dificul dades que
vém sendo enfrentadas pela Comunidade
Andina parecem demonstrar com clareza solar.
Como, no entanto, nafeliz expressdo de Estevéo
Chaves de Rezende Martins, “... ninguém nasce
em um mundo vazio de Historia’ 18, éimperioso
gue, lancando os olhos para a experiénciaeuro-
péia, dela saibamos haurir aboalicao.

Dans les deux cas en effet, la violation du droit
communautaire, a I’origine du préudice alegué par
lesrequerentes, trouvait sa source dans une omission
ou une action du légidatuer national”. RIGAUX,
Anne. L’ Arré Brasserie du Pécheur : factortame 11 :
le roi peut md faire en droit communautaire. Stras-
bourg : Juris Classeur, 1996.

18 Correio Braziliense, Estudos, fls. 38, edicdo de
14 de novembro de 1995.
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A soberania absoluta e o Direito
Internacional Publico

OTo Epuarpo Vizeu GiL

Enquanto a lugoslavia foi chefiada pelo
legendario Marecha Tito, a disputa entre as
etnias locais viveu um clima de enganosa tran-
quilidade. 1sso se deveu ao enorme prestigio
daguelaliderancacarismética. E foi com o pro-
pésito evidente de preservar a paz naguela
regido queo Parlamentoiugodavo fez consignar,
na Constituicdo de 1963, este curioso exemplo
de casuismo:

“Art. 220: O Presidente daRepublica
€ eleito consecutivamente por nova
legisatura. No que concerne a eleicéo
para a Presidéncia da Republica, ndo
ha limitac&o para Josip Broz Tito" .

Eraevidente que o desaparecimento de Tito
fariaressurgir asvelhasdiferencas entre sérvios,
bosnios e croatas. A morte de Tito foi o prelU-
dio de uma carnificina gigantesca, que come-
¢ou na Bésnia e se dastrou, com extrema vio-
Iéncia, pela provincia separatista do Kosovo.
Esse fato, e outros que 0 antecederam, eviden-
ciaque o Conselho de Seguranga da Organiza-
¢do das Nagdes Unidas, responsavel pelo
sistema das defesas coletivas, j4 ndo vem
podendo restringir esses confrontos, ou, pelo
minimo, policié&los adequadamente.

Recorde-se o generalizado genocidio que
tem vitimado diversos paises do continente afri-
cano aforcade guerrastribais internavels. Re-
corde-seotriste regime doapartheid, queresis-
tiu demoradamente naAfricado Sul, easatroci-
dades praticadas entre judeus e arabes, e asvio-
|éncias do governo mexicano contraosinsurre-
tos do sul do pais, e os assassinatos ha guerra
do sem-fim, nalrlandado Norte, e o terrorismo
entre os povos bascos do norte da Espanha...
Recorde-se toda essa barbérie colossal eter-se-§,
na visdo da humanidade angustiada, o panora-

Otto Eduardo Vizeu Gil é advogado. ma apocaliptico de um mundo descomposto.
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Ao Conselho de Seguranga das Nagdes
Unidasforam reservados o policiamento eare-
gulacdo daconvivénciaentre ospovos. Emlinha
de principio, sempre que alguma desavenca
puser emrisco apaz mundial, instaura-seacom-
peténcia do Conselho de Seguranca, que deve
e pode atuar as medidas que a Carta das Nagdes
Unidas|he confere pararestabel ecer atranqUiili-
dade que |he cabe preservar. O Capitulo VIl da
Carta, nosseusartigos39 a51, apontaas provi-
déncias ao atendimento dessamissdo grandiosa,
€ gue ora se restringem a simples recomenda-
¢Oes, de pequena densidade coativa, ora acan-
¢am posturas mais energéticas, que podem
chegar a intervencdo armada. Mas sucede que
essas medidas, costuradas pelos juristas que
compuseram a Carta das Nac6es Unidas, néo
tém logrado impedir o ingurgitamento das ten-
sbes, eacomunidadeinternacional parecejater
reconhecido umacertafadiga, ou, namelhor das
hip6teses, um esgarcamento de todo o sistema
de defesas coletivas, que carece, assim, urgen-
temente corrigido.

Essaquest&o sevinculaaduas componentes
gue se entrelacam, e se completam. A primeira
diz com a abrangéncia das atribuic¢fes do Con-
selho de Seguranca da ONU, o que suscita a
indagacdo sobre se a atuagdo desse organismo
esta restrita a “internacionalidade” dos confli-
tos, nos casos de agressdes externas, de que é
exemplo ainvasdo do Afeganistéo pelas tropas
russas, ou, ao revés, se acompeténciado Con-
selho de Seguranca da ONU também pode
alcancar as dissensdes domeésticas que repre-
sentem ou (1) um risco, ainda que eventual, ao
bem-estar das nagdes, ou (2) um gravame aos
direitos da pessoa humana, como o que resul-
tou das hostilidades do governo iraquiano as
minorias curdas.

Mas tanto os conflitos de grandeza interna-
cional como osque se confinam aoterritorio de
um Estado podem provocar, por forcado efeito
multiplicador nascido de um mundo quase sem
fronteiras, conseguiéncias danosas que termi-
nam por acancar, mais ou menos diretamente,
uma boa parte da humanidade.

O problema é que o Conselho de Seguranca
da ONU n&o vem guardando, no que pertine as
dimensBes do conceito de soberania, um enten-
dimento uniforme. A posi¢&o do 6rgéo, ao con-
trério, tem oscilado segundo osinteresses poli-
ticos prevalecentes, e a verdade é que turba
¢oes de gravidade igual — como a detonacdo
dos artefatos atdmicos em Biquini e Mururoa,
de um lado, e na India e Paquistéo, do outro

lado — n&o foram submetidas ao mesmo recel-
tuério. Essa posturainstavel, que ora exarceba,
aosextremos, arigidez do conceito e orao exer-
citadeformacomplacente, faz dasoberaniaum
conceitofugaz e nebuloso, e debilita, e deteriora,
aautoridade do organismo a que se reservou a
instrumentacdo juridica adequada a seguranca
dos povos. Esse sistema de “dois pesos e duas
medidas’ é censuravel. E perigoso.

O Direito, entre os povos civilizados, tem
evoluido deformaconstante, acelerada, mesmo,
€ nem as guerras tém paralisado esse processo.
Isso tem acontecido tanto no Direito Privado
guanto no Direito Publico, e contam-se s deze-
nas 0s exemplos dessas novas conquistas, que
parecem abranger todo 0 espectro da ciéncia
juridica. No Direito de Familia, osfilhosnaturais
e 0s adulterinos ja foram, ha bastante tempo,
equiparados a prole legitima, e a unido estavel
alcangou patamar constituciona efoi reconhe-
cida como entidade familiar, gerando eficécia
juridica, e o divorcio ja conquistou indmeras
legislagBes, inclusive a nossa. No Direito das
Obrigagdes, o classico principio de que o con-
trato faz lel entre as partes (pacta sunt servan-
da) vai cedendo a vez a doutrina que procura
enrijecer aexcludente daexcessivaonerosidade
da prestacdo sempre gue essa onerosidade vier
aprovocar um desequilibrio na equacao finan-
ceirado contrato. No Direito Societario, jando
se contesta 0 comprometimento socia da em-
presa e aco-participagdo do empresario no con-
texto global do processo de producgo. A legiti-
macdo da propriedade, ha algum tempo, esta
condicionada & sua utilizagdo em beneficio da
comunidade. O principio dodue processof law,
gue o direito americano consagrou, vem sendo
generalizadamente observado e é preocupagdo
constante dos tribunais. Essas conquistas, e
muitasoutras, esto jasedimentadas, endomais
comportam atenuagao ou recuo.

Mas isso ndo vem acontecendo na &rea do
Direito Internaciona Publico, queavancaeretro-
cede com freqliéncia espantosa. A soberania €
0 atestado mais gritante dessainstabilidade, eo
Conselho de Segurancada ONU, em razéo disso,
esta perdendo a sua credibilidade. J4 ndo se
concebe que o poder politico que seirradia da
soberania sgja recebido como um poder abso-
luto eimpermeavel. Ndo deve ser assim. A sobe-
raniadeve suportar ainflexdo de umaatenuante
que afragiliza, e que é acondicionante certada
paz mundial. E o principio do abuso do direito,
gue penetrou no Direito Privado e penetrou no
Direito PUblico, e passou a ganhar corpo com
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as obras pioneiras de Josserand (De I’ Abus des
Droits. Paris, 1905), Campion (La Théorie de
I’ AbusdesDroits Paris, 1925) eSdeilles(Théorie
Générale desObligations 3. ed.), masquevem
encontrando aplicacdo tortuosa no campo do
Direito Internacional Publico: a soberania so-
mente pode ser aceitacomo um direito sujeitoa
um certo policiamento, e so as medidasinseri-
das nesse policiamento que véo poder conter
0s riscos das agressdes e das atrocidades, e
evitar as grandes catéstrofes.

A ONU construiu um mecanismo juridico
teori camente adequado a seguranca dos povos,
mas o problemaé que ndo osjuristasoshomens
gue se apresentam paraexercita-lo, mas, sm, 0s
senhores de todas as guerras, apenas compro-
metidos com o enfoque politico das questfes. E
como o Conselho de Seguranca esté sob o con-
trole de umas poucas poténcias, 80 os interes-
ses dessas poténcias que vao matizar o direito
de soberania, ora enrijecendo-o, para seguir a
reboque do principio da autodeterminacdo, ora
amenizando-o, para capacité-lo areceber osin-
fluxos do principio salutar do abuso de direito.

A missio daONU n&o se exaureno deslinde
das questdes internacionais. Além das atribui-
¢Oes de manter a paz e a seguranga internacio-
nais, acionando medidas tendentes a reprimir
atosde agressdo etc., aONU tem outro objetivo
importantissimo, expresso noinciso 3do artigo
1° da Carta, que € o de promover e estimular 0
respeito aos direitos humanos e as liberdades
fundamentais paratodos, sem distingo deraga,
X0, linguaou religido. Assm, seestavainclusa
nacompeténciadaquel e Conselho aprerrogativa
de arregimentar as forgas necessarias a conten-
¢do dainvasdo do Kuwait pelastropasiraguia-
nas, também hade poder o organismo interferir
naeconomiainternade qual quer Estado em cujo
territério venham ocorrendo turbuléncias que
atentem contra direitos fundamentai s da pessoa
humana.

A atribui¢do que se extral desseinciso 3 do

artigo 1° da Carta das Nacfes Unidas tolera,
ainda que em desfavor darigidez do principio

da soberania, interpretagdo ampla. Assim, por
exemplo, o preceito também se dirige a correi-

¢ao de conduta perigosa, sempre que os efeitos
danosos desse desvio extrapolam o territorio
do ofensor e v&o colocar emrisco asegurancae
0 bem-estar dos nacionais de um Estado circun-

vizinho. E preciso que se leve em consideragéo

gue a tendéncia de se rejeitar, como velha e
superada, a doutrina da soberania absoluta vai

colher, de futuro, os Estados que vém descon-

siderando o fendbmeno da desintegracdo das
fronteiras, que comegou na Europa e vai-se
propagar ao resto do mundo.

Mas, para que essa tendéncia, que é sadia,
possa concretizar-se como linha de ac&o con-
sistente e indteravel, € essencial que se acres-
cente & competéncia da Corte Internaciona de
Justica — de agir como 6rgdo meramente con-
sultivo das OrganizagOes das Nagdes Unidas, a
gue estaintegrado — atribuicdo para, de oficio,
acionar 0 Conselho de Seguranga sempre que
alguma convulsdo, aindaque restritaao territo-
rio de um s Estado, puser em risco a segu-
ranca, a salide ou bem-estar de outros povos. E
a segunda componente dessa intricadissima
equacao.

O Direito Internacional moderno estavolta
do para esse norte e parece certo que o capitulo
pertinente & soberania terd de ser repensado. O
Brasil, que ainda praticaum model o antiquado,
e insustentavel, deve preparar-se para receber
convenientemente esse novo influxo cultural,
comegando por reduzir aineficiéncia com que
vem exercitando a sua soberania sobre aregido
amazonica e, para esse fim, procurando apare-
Ihar uma estrutura, financeira e técnica, paraa
gestéo, pelo minimo razoével, de &reatdo exten-
sa. A integracdo da nossa Amazbnia com a de
nossos Vvizinhos, facilitando a interagdo de
certos crimes, como o tréafico de drogas, o con-
trabando e o desmatamento, é fator que vem
aviventando a preocupagdo, que vai pouco a
pouco se generalizando, de que o Brasil dificil-
mente val poder exercer, nesse vasto e indspito
trato de terras, um tipo de soberania que sgja
aceitével paraos padrdes do mundo civilizado.
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A competéncia para expedir e cassar
salvo-conduto em direito eleitoral

AnaClaicede SaL. S. AvilaPaz é Bachardaem
Direito e Assessora de Juiz Federa no RN.

AnA CLARICE DE SA L. S. AviLa Paz

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Garantiaseleitorais. 3. Garantia
aliberdade de votar ou deter votado. 4. Conclusdes.

1. Introducdo

A Constituicdo Federal de 1988, em seu
Capitulo IV, trouxe matériaatinente aos Direi-
tos Politicos, importante reflexo dademocra-
cia, estabelecendo alguns principios bésicos
para o exercicio da soberania popular.

Os direitos politicos, portanto, discipli-
nam a participacéo do cidaddo — por meio do
voto — no governo de um dado territério, in-
tervindo de formamais amplaou maisrestri-
ta, de acordo com aintensidade desses direi-
tos. Teori Albino Zavascki® assim conceitua
direitospoliticos:

“conjunto dosdireitosatribuidos ao cida-
déo que lhe permite, através do voto, do
exercicio de cargos publicos ou da utili-
zacdo de outrosinstrumentos constituci-
onais e legais, ter efetiva participagéo e
influéncia nas atividades de governo”.
Emboraa CRFB faleem “sufrégio univer-
sal” e“voto direto e secreto”, devemos fazer
as devidas separagdes, vez que se tratam de
elementos distintos. Enquanto o sufragio €
direito publico subjetivo democrético, cuja
palavra significa aprovacgdo, apoio, o voto é
oinstrumento mediante o qual o cidadéo exer-
citaaqueledireito. E o voto direto nadamais
€ sendo a escolhaimediata de seus represen-
tantes, prescindindo de intermediarios.

1 Artigo “ Diretos politicos — perda, suspensdo e
controlejurisdicional”, publicado na Revista Trimes-
tral de Direito PUblico, vol. 10.
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Damo de Abreu Dallari?escreveu:

“A naturezajuridicado voto deve ser
bem explicada. Ele é essenciamente um
direito publico subjetivo, é uma funcéo
da soberania popular na democracia re-
presentativa e nademocraciamistacomo
um instrumento deste, etal fungéo social
justificaelegitimaasuaimposi ¢do como
um dever, posto que o cidaddo tem o de-
ver de manifestar a sua vontade na
democracia’.

Ocorreque, dgumasvezes, institutos preci-
sam ser criados para que o cidaddo exerca seu
direito devotar sem qualquer constrangimento:
trata-se das garantias eleitorais, previstas na
Parte Quintado Cadigo Eleitoral, arts. 234 a239,
além de outras|ocalizadas em legislacéo extra-
vagante.

2. Garantias eleitorais

Se o voto € o exercicio do sufrégio garanti-
do e exigido constitucionalmente, temos ent&o
gue o voto € um direito, mas antes de tudo um
dever do cidaddo. E como para cadadireito as-
segurado corresponde uma garantia, utilizada
numa possivel violagdo desse, também encon-
tramos em nosso ordenamento juridico as ga
rantiaseleitorais.

Ditas garantias tém como objetivo a prote-
¢do ao exercicioregular do sufrégioevisamuma
correta e pura— pelo menos em tese! — aplica-
¢éo dademocracia.

Entretanto, cuidou o CAdigo Eleitora depre-
ver garantias especificas, cujo objetivo € salva
guardar direitos também individualizados, es-
peciais, tais como aliberdade de voto, afuncéo
publica dos membros das mesas receptoras ou
aliberdade do deitor.

Trataremosagui, deformabreveesemapre-
ocupacdo de esgotar amatéria, acercadagaran-
tia eleitoral elencada no art. 235 do prefaado
codex.

3. Garantia a liberdade
de votar ou de ter votado

Analisemos detalhadamente o que diz o art.
235

“Ojuiz eleitoral, ou o presidente da
mesa receptora, pode expedir salvo-con-

2 in Comenté&rios a Congtituicdo Brasileira, de
Pinto Ferreira, 1989.

duto com acominagéo de prisdo, por de-
sobediéncia, até 5 (cinco) dias, em favor
do eleitor que sofrer violéncia, moral ou
fisica, na sualiberdade de votar, ou pelo
fato de haver votado.
Parégrafo Unico. A medida serdvali-
daparao periodo compreendido entre 72
(setenta e duas) horas antes até 48 (qua
renta e oito) horas depois do pleito”.
Especificamente nesse dispositivo, visa-se
proteger o eleitor, em sualiberdade de votar ou
de haver votado, de ser constrangido por qual-
guer pessoa (leia-se cidaddo, membro ou dele-
gado de partido politico etc.). Esse constrangi-
mento pode ser iminente, ndo precisando estar
consumado, embora a redagdo do dispositivo
sgja” em favor do eleitor que sofrer violéncia,
moral oufisica” .

Poderiamos entdo falar em duas condutas
distintas paraaprotecéo do eleitor: arepressiva
e a preventiva, dependendo do caso concreto
(violénciaconsumadaou em vias de consumar-
se). Faz-se apenas imperioso destacar que a
coacdo iminente deve ser real, e ndo simples
conjectura do eleitor, devendo este demonstrar
fundado receio de que o ato coator € bastante
plausivel everossimil deocorrer.

Essa violéncia consumada ou naiminéncia
de consumar-se é quebrada pela expedicéo de
salvo-conduto em favor do eleitor, documento
cuja funcdo precipua é de proteger essa garan-
tiaeetora. E qualquer semelhangacom o sal-
vo-conduto previsto na legislagdo processual
penal ndo émeracoincidéncial Justamentepara
buscar o espirito protetivo do instituto, resol-
veu olegidador trazé-lo parao Direito Eleitoral.
Concedido com afinalidade de obstar aconcre-
tizacdo daviolénciaou até fazé-lacessar, 0 sal-
vo-conduto € instrumento de protegdo a liber-
dadefisicaou pessoal do individuo e, ainda, no
presente caso, a liberdade moral, entendida
como qualquer forma de coagdo psicol dgica.

Poisbem. Vistaafigurado salvo-conduto e
a causa de sua expedicao, passemos a verificar
quem detém legitimidade paraexpedi-lo. O arti-
gojareferido ndo deixaqualquer davida: ojuiz
eleitoral ou o presidente da mesa receptora

Ojuiz eleitoral é a autoridade suprema du-
rante os trabalhos el eitorais, sgja antes, durante
ou depois da eleicao, quando se d& a apuracéo
e a contagem dos votos. A ele cabe zelar pelo
regular desempenho dostraba hos e cuidar para
gue ndo se verifique qualquer vicio de vontade,
violénciaou coagdo no momento davotagédo ou
mesmo depois.
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Ja o presidente da mesa receptora € nomea
do juntamente com os outros membros (v. art.
120, Cddigo Eleitoral) sessenta dias antes da
eleicdo, pelo menos, escolhidos preferencial-
mente entre eleitores daguelamesmasecdo, sen-
do aautoridade maior desse conjunto e escol hi-
do pelojuiz eleitora entre aqueles com maior
grau de escolaridade, maior experiéncia, aptidéo
paraasfuncdes, profissdo etc. Em geral sdo fun-
cionarios publicos, profissionais liberais, ban-
cérios etc.

Verifica-se entéo que o presidente da mesa
receptorade votos é o maisapto aresolver ques-
tBes surgidas quando do inicio dos trabal hos,
ndo estando presenteojuiz eleitoral. Como esta
patente que este Ultimo ndo possa fiscalizar e
acompanhar os trabalhos de todas as secbes
concomitantemente, cabe ao presidente fazer
uso do que alei Ihe oferece: uma gama de atri-
bui¢des objetivando auxiliar ojuiz.

Elencadosno art. 127, CE, entendoquemais
merecem destaque: decidir dividas, ocorrénci-
as e dificuldades, além de manter aordem, dis-
pondo para tanto de forga publica. Poder-se-ia
chamar de verdadeiro poder de policial Ainda
outro importante ato deferido ao presidente de
mesa € a expedicdo do salvo-conduto.

Seria dispendioso se pensar que apenas 0
juiz teriacompeténciaparalavrar tal documen-
to. Imagine-se uma comarca com varias seces
eleitorais onde surgissem inimeros casos de
violéncia & liberdade de voto do eleitor. Seria
impossivel etumultuado setodos os prejudica-
dos se dirigissem ao férum a procura de uma
solucéo a ser dada pelo Unico capaz: o juiz.

E muito mais|dgico, e atende muito maisa
finalidade desgjada, se cada presidente de mesa
dispuser de uma parcela de competéncia para
resolver questdes em sua secao, bem como para
realizar ato especifico de magistrado—como €0
caso do salvo-conduto — desde que legalmente
autorizado.

No entanto, como todacompeténcia se exer-
ce em dada limitagdo territorial, assm também
acontece com a atribuicéo para se expedir o re-
médio —tanto do juiz eleitoral quanto do presi-
dente de mesa. E que 0 juiz estd investido na
jurisdicdo, detendo apenas uma parcela, que
nada mais € do que a sua competéncia

O mesmo ocorre com o presidente de mesa,
gue é competente para expedir salvo-conduto
apenas em favor de eleitor dasecdo eleitora da
gual ambos fagcam parte (eleitor e presidente).

Do contrério, estard ingressando numa esfera
de competéncia estranha a sua, ocasionando
um plusilegal em sualegitimacéo.

Além da restri¢do no tocante a competén-
cia, 0 parégrafo Unico do artigo em questdo de-
limitao espaco tempora em queamedidapode-
raser tomada. O juiz eleitora e o presidente de
mesa poderdo expedi-la a partir das setenta e
duas horas antes da elei¢céo ou nas quarenta e
oito horas subsequientes. Por essa razéo que 0
caput declara“liberdade de votar, ou pelo fato
de haver votado”.

Outro aspecto que merecereferénciaéquanto
aoslegitimadosaimpetragdo daordem. Diz F&
vila Ribeiro que pode ser qualquer cidaddo ou
partido politico, além de ser possivel aconces-
sdo daordem, deoficio, pelo propriojuiz eeito-
ral ou pelo presidente da mesa, lembrando ape-
nas que este tem competéncia para conceder o
remédio somente aeleitor inscrito em suasecéo
deitoral.

Ocorre que aexpedi¢do do salvo-conduto €
assunto que ndo causa maiores controvérsias.
O ponto crucia daquestéo é saber quem é com-
petente para cassar salvo-conduto e em que hi-
poéteses.

Tanto ojuiz quanto o presidente podem cas-
sar o salvo-conduto expedido. Entretanto, en-
tendo que o presidente da mesa receptora de
votos ndo poderia invadir uma atribuicéo da
funcdo jurisdicional paracassar umaordem ex-
pedida pelo juiz eleitoral legdmente investido
em seu cargo. Seriaadentrar numacompeténcia
paraaqua ndo dispde de autorizagdo legal ex-
pressa. Podera cassar a ordem por ele préprio
expedida se verificar que ndo ha mais razdes
para a sua manutencdo, por ter cessado o ato
violador do direito ao voto ou suaiminéncia.

Quanto ao juiz eleitoral, entendo ser possi-
vel que casse salvo-conduto expedido por pre-
sidentedemesa. Bastalembrar queojuiz équem
mais possui poderes, tanto antes e durante a
realizacéo das elei¢hes, quanto na contagem de
votos. E por essarazéo que o juiz tem compe-
téncia para cassar ordem concedida pelo presi-
dente de mesa. E ndo apenas no caso de o pre-
sidente té-la concedido em favor de eleitor es-
tranho a sua se¢do, como também em relagéo
aguela expedida em favor de eeitor da mesma
secéo eeitoral.

Desnecessério afirmar que evidentemente o
juiz somente poderd cassar a ordem expedida
pelo presidente, ou até mesmo por ele proprio,
se ausentes as condigdes ensgjadoras do remé-
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dio: cessar aviolénciacontrao eleitor ou cessar
suaiminéncia, ndo mais se caracterizando o ob-
jetivo da expedicdo do salvo-conduto, posto
gue suafinaidade j& fora a cancada.

ExplicaaindaFavilaRibeiro que ndo hauma
forma especificapara o pedido de salvo-condu-
to, nem para sua concessdo, devendo apenas
esta Ultima conter as informagdes essenciais,
como o nome dapessoaaquem aordem édirigi-
da, o nomedo beneficiério eleitor, adetermina-
¢80 de cessacdo do constrangimento e a pena
cominada para o caso de seu descumprimento,
previstano art. 235, caput.

Sendo o salvo-conduto uma ordem, uma
determinagao, expedida por quem o Cédigo en-
tende apto, deve ser cumprida prontamente sob
penade o agente responder pelo crime de deso-
bediéncia— exceto no caso de ter sido aordem
concedida com flagrante abuso de poder.

Assim, o dispositivo traz o prazo de cinco
dias paraaduragéo da prisdo pelo crime de de-
sobediéncia, que pode ou ndo coincidir com o
lapso tempora concedido pela legislagdo em
favor da protecéo do eleitor (72h antes e 48h
depois), sendo da acada do juiz ou do presi-
dente damesa comin&lano fina da concessdo
damedida

Deformaprética, requeridapor partido poli-
tico ou pel o préprio eeitor ameagado, amedida,
contendo os requisitos acima identificados, é
expedidapelojuiz deitora ou presidentede mesa
eexibidaao coator paraque apresente avitima
(no caso deter sido requeridapor partido politi-
co) e faca cessar 0 constrangimento, sob pena
de prisdo por crime de desobediéncia

A execucdo da medida poderd ser efetivada
por oficia dejusticaou outro eleitor, nomeado
ad hoc pelojuiz deitoral ou atémesmo pelo pre-
sidente, ou ainda por autoridade policial, aqual
poderd ser requisitada para o fiel cumprimento
doremédio. Segundo FavilaRibeiro, € possivel
a designacdo de deitor, na auséncia de oficial
dejustica, para o cumprimento da medida. To-
davia, entendo que n&o sb ao juiz é permitida
essa nomeagdo, mas também ao presidente da
mesa receptora de votos, de forma a garantir a
efetiva satisfacdo da ordem concedida.

4. Concluses

O instituto do salvo-conduto € medida pro-
tetiva que visa assegurar a liberdade de voto a
cadaeleitor. Por ser umagarantiaeleitoral espe-
cifica, deveser concedidopelojuizoupelopresi-

dente da mesa receptora de votos, o que alarga
0 plano de competéncia para que se atinja afi-
nalidade buscada.

Emboraambostenham atribui¢do paraexpe-
di-lo, o presidente da mesa ndo é competente
para cassar ordem expedida por juiz eleitoral,
vez queta proceder adentranaesferajurisdicio-
nal deste Ultimo, o que é inadmissivel.

Consiste efetivamente na confecgéo de do-
cumento a ser entregue ao autor do constrangi-
mento para que faca cessar aviolénciacontrao
eleitor, sob penade prisdo por crime de desobe-
diéncia

Suaexecugdo dar-se-dpor meio deoficial de
justica, eleitor ad hoc ou autoridade policial, que
ainda podera ser requisitada para apenas dar
cumprimento imediato & medida caso o coator
negue obediéncia ao comando expedido.

O salvo-conduto tem como formade efick
ciaacominagdo de prisdo, por crime de desobe-
diéncia, se descumprida a ordem, em até cinco
dias, periodo em que podera vigorar agarantia,
0 que depende daguele que a conceda e da for-
maparaaqual foi deferida.

Instrumento de grande importancia no Di-
reito Eleitoral, aordem de sal vo-conduto contri-
bui para uma melhor obtencéo da democracia
representativaem pleitos eletorais.
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cacdo. 7. O direito de arrependimento na promessa
decompraevenda. 8. Ainterpelacdo para constitui-
¢do em mora do promitente comprador. Agédo de
consignacao. 9. Da resolugdo do compromisso e seus
efeitos. 10. Promessa de compra e venda e usuca-
pido. Promessa ndo registrada e embargos a
penhora. 11. A forma do contrato de promessa.

1. Acomprae venda
€ sua execucéo

O sistema da promessa ou compromisso de
compra e venda e sua execucao pressupdem o
conhecimento do contrato de compra e vendae
sua execucao.

A comprae venda gera obrigacdo de dar ou
entregar a coisa vendida, passivel de execugdo
coativae especifica(por meio daprépriacoisa),
em regra. |sso significaque o juiz pode ordenar
a apreensao do objeto mével em poder do
vendedor e entregé-|0 ao comprador, sem queo
fato importeem ofensaaliberdade eadignidade
daguele (art. 625 do CPC e seu suporte dou-
trinario). Quanto aosimoveis, firmado o contrato
ou aescritura, o préprio comprador seincumbe
de seu registro na matricula respectiva, como
modo de aquisi¢do do dominio. A imissdo na
posse serd decorrénciado jusin re, em que se
transformou o contrato translaticio. Se éassim
em nosso direito, que adota o sistema romano-
germanico de congtituicdo do direito rea pela
duplicidade formal (contrato trandaticio mais
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tradi¢&o ou transcri¢ao), com maior razéo ocorre
no sistemafranco-italiano-portuguésdaunidade
formal, em que basta o acordo de vontades para
a constituicdo do direito real: o comprador
dispbe de acdo real ou seqiiela para exigir do
vendedor a entrega da coisa

2. Natureza da promessa
de comprae venda

Muitas vantagens e conveniéncias levaram
as partes interessadas a optarem por um con-
trato preliminar de compra e venda: a reserva
natural do dominio pelo vendedor até o rece-
bimento total do preco (funcéo de garantia); a
impossibilidade ou dificuldade da lavratura
imediata do contrato definitivo; a intencéo do
comprador de repassar 0 negocio aterceiro.

Assim surgiu o contrato preliminar, quetem
por objeto o contrato definitivo de compra e
venda, enguanto este € que tem por objeto a
transferéncia do dominio da coisa. Dai, como
consegiéncia, 0 contrato de compra e venda
constituir uma obrigagdo de dar ou entregar a
prépria coisa, enguanto o contrato preliminar
constitui obrigacdo defazer (outorgar acontrato
definitivo).

3. A execucdo das obrigacdes
de fazer e sua evolucéo

AsobrigacBesdefazer sofreramainfluéncia
individualistado principionemo cogi potest ad
factum praecise, segundo o qual ndo se pode
obrigar dguém apréticade um atomanumilitari.
Seria atentar contra a sua liberdade fisica e
dignidade. Resolver-se-iaaobrigacéo em perdas
edanos ou execucgdo indireta. Fez-seaprimeira
abertura com a distingdo entre obrigacfes
fungiveis e infungiveis ou intuitu personae.
Aquelas podem ser executadas por terceiro a
expensas do devedor (art. 634 do CPC).

Outra grande fase ou etapa da evolugéo ou
atenuacéo do principio foi a admissao, na
obrigacéo de prestacdo infungivel, da coacéo
moral sobre a vontade do devedor, a fim de
vencer-lhe aresisténcia a prética do ato devido,
sob cominag&o de multa ou pena pelo descum-
primento do preceito. E o sistemadasastreintes
dodireito francés, consagrado pelosartigos 287,
644 e 645 de nosso Cédigo de Processo Civil.

Masinteressaaespécieaobrigacdo deemitir
declaracéo de vontade e sua despersonalizagéo,
por meio delongo debate doutrinério ejurispru-

dencial gque conduziu a sua consagracdo no
sistemalegal.

4. A obrigacéo de emitir declaragdo de
vontade e sua despersonalizagdo

Entre as obrigacdes de fazer, destacou-se a
de emitir declaragdo de vontade ou de praticar
um ato juridico, sobretudo a conclusdo de um
contrato, de que éexemplotipico e maior o com-
promisso ou promessa de compra e venda de
imovel. Téo arraigado erao preconceito quanto
a0 respeito aliberdade fisica e psicol égica das
pessoas que ndo se admitia obrigar alguém a
“querer”, a manifestar sua vontade e muito
menos conduzi-lo acartdrio debaixo devarapara
assinar uma escritura que prometera. Por isso
mesmo, 0 nosso Codigo Civil, queéde 1916, no
auge do preconceito, veio dispor:

“Art. 1088. Quando o instrumento
publico for exigido como provado con-
trato, qualquer das partes pode arrepen-
der-se, antes de 0 assinar, ressarcindo a
outra as perdas e danos resultantes do
arrependimento, sem prejuizo do estatui-
donosarts. 1095a1097.”

O debate dessetemafoi amplo naFranca, na
Alemanhaenaltélia, com repercussdo no Brasil,
preparando o caminho paraareformadalegis
lac8o preconceituosa do respeito a liberdade
psicol dgica do cidadéo.

J. Frederico Marques, em comenté&rio ao
artigo 1006 do CPC/39, um dos primeirostextos
mundiais aadmitir o suprimento, por sentenca,
de uma declarag@o de vontade ndo emitidapelo
devedor, assim resume, com suporte em
Liebman, osfundamentos datese queveio aser
vitoriosa

“Se a declaracéo de vontade se apre-
senta como infungivel, o seu efeito na
esfera das relagbes intersubjetivas que o
direito regula pode, no entanto, ser iso-
lado, pelo que tal infungibilidade é
apenas de ordem juridica, e ndo a de
ordem natural como sucede, v. gratia, com
asobrase servigosque seexigemratione
personae, tais como o quadro de um
pintor, o concerto de um musico, a esta-
tueta de um escultor, etc.

Quando se trata de declaracdo de
vontade — diz Liebman — ‘néo é impos-
sivel isolar o efeito juridico que a
declaragc@o de vontade deveria produzir
e, concorrendo determinadas condi¢des,
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permitir aosdrgdosdaJusticareali zar esse
efeito diretamente, ndo tanto suprindo a
vontade do obrigado inadimplente quanto
prescindindo dela. O respeito a vontade
individual ndo pode ser tdo absoluto a
ponto de impedir a producéo do efeito
juridico que a declaragdo de vontade
produziria, quando existe obrigac&o
anterior deemitir essadeclaracao eo obri-
gado serecusaacumpri-la’

Neste caso, a sentenca ‘fara as vezes
do ato que deveria ser praticado’, visto
gue produzird os efeitos da declaracdo
de vontade ndo prestada.” (Instituicdes
de Dir. Proc. Civil. Rio de Janeiro : Fo-
rense.v. 5, § 214, p. 318-319, com suporte
em Luiz EuldiodeBueno Vidiga, Pontes
de Miranda, Amilcar de Castro, Leite
Velho e Afonso Fraga)

Segundo o Professor Darcy Bessone,
renomado monografistada promessade compra
e venda,

“O movimento de idéias alcancou
repercussdo no Brasil, principalmente
através de Filadelfo de Azevedo, cuja
contribui¢do se notabilizou, ndo s6 no
tocante a exposicéo dos debates euro-
peus, como na demonstracdo de que o
nosso direito positivo ndo erainfenso a
execucdo in natura daobrigacdo defazer,
salvo quando somente pudesse efetivar-
se mediante violéncia & pessoa humana.
(Conf. a@inda SANTOS, Carvaho. CC
interpret., v. 15, p. 132 ePEIXOTO, Carlos
FulgénciodaCunha. R. For.v. 74, p. 437).

N&o lograram éxito, porém, as tenta-
tivas realizadas. Predominou a solucdo
consistente no resssarcimento por perdas
e danos, prestigiada por altas expressdes
do pensamento juridico, do tomo de
Leonardo Coviello, Nicola Coviello, De
Palo, Gabba, Carnel utti, Ascoli, Tartufari,
Tendi, Degni, Moschella, Gregorio,
Caporali, Ruggiero eoutros.”

()

“Alguns juristas, advertidos ou ndo
naclaralicdo de Pothier, preferiram, nem
sempre percorrendo 0 mesmo caminho, o
primeiro rumo, engquanto outros, emmaior
ndmero, seguiram por estrada diversa.

Entre os tltimos, tornou-sefreqliente
dizer, contudo, queale poderiaautorizar
aexecucdo em formaespecifica, solucdo
queaplaudiriam.

Em atenc&o aessevoto, alguns paises,
comoaAlemanha, aAustria, o Brasil (art.
16 do DL 58/37 eart. 346 do CPC/39) €,
mais recentemente, a Itdlia, passaram a
formular leis, consagrando aquela so-
lugdo.”

()

“No plano doutrinério, temos como
certo, portanto, que:

a) 0 objeto da promessa é 0 con-
trahere, o ato de contratar;

b) tal objeto setraduz em umfacere,o
guequer dizer que o promitente assumea
obrigacéo defazer;

€) uma corrente doutrinéria, enca-
becada por Pothier e prestigiada por
Chiovenda, admite que a obrigacéo de
fazer comporta execugdo coativa e in
natura gquando se realize sem violéncia
fisica a pessoa do devedor;

d) mesmo entre aqueles que ndo se
deixam seduzir por essadoutrina, muitos
admitemqueale podeautorizar tal forma
de execucao;

€) leisde varios paises aadmitiram.”

()

“Mesmo antes do decreto-lei 58/37,
comecavaaformar-se, amargem do art.
1088 do Cdédigo Civil, opinidofavoravel &
execucao compulsoria, em forma espe-
cifica, da promessa de compra e venda.”
(Filadelfo de Azevedo, Carvaho Santos,
Carlos Fulgéncio daCunhaPeixoto). (Da
compra evenda, promessa & reserva de
dominio, Belo Horizonte : Bernardo
Alvares, 1960. p. 146-149).

5. A consagracao em lei
da execugdo coativa especifica

O primeiro texto legal aadmitir aexecucéo
especifica, por meio de sentenca, da obrigacédo
deemitir declaracéo devontade, foi o artigo 779
do antigo Ordenamento Processual alemao,
reproduzido no § 894 do ZPO, verhis:

“Se 0 devedor tiver sido condenado
aemissdo de umadeclaracéo de vontade,
estaconsiderar-se-aemitidaao passar em
julgado a sentenca.”

Em termos semelhantes foi o § 367 do
Regulamento Executivo austriaco.

Em seguida, em nosso pais, o DL 58/37
(dispbe sobre o loteamento eavendadeterrenos
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para pagamento em prestagdes), em seu artigo
16, admitiu a adjudicac&o compulsoria, por
sentenca, ao promitente comprador, do imovel
loteado prometido a venda, em caso de recusa
da escritura pelo vendedor.

Naseqiiéncia, 0 artigo 346 do CPC del939
regulou o procedimento para arespectiva agao,
enquanto o artigo 1006 do mesmo codigo, de
formaampla e abrangente, assm dispds:

“Condenado o devedor aemitir decla-
racéo de vontade, sera esta havida por
enunciada logo que a sentenca de
condenacdo passe em julgado.”

O Cddigo Civil italiano de 1942 regulou a
meatériaem termos semel hantes, verbis:

“Esecuzione specificadell’ obbligo di
concludere un contratto. Se colui che &
obbligato a concludere un contrato, non
adempie |’ obbligazione, I'altra parte,
gual’ ora sia possibile e non sia escluso
dd titolo, puo ottenere una sentenza che
produca gli effetti del contrato non
concluso.”

A nossal el 649/49 modificou aredacdo do
artigo 22 do DL 58/37, a fim de estender aos
compromissos de compraevenda, sem cléusula
de arrependimento, deimdveis nédo loteados, o
direito de adjudicacdo compul séria.

O DL 745/69 instituiu a necessidade de
interpelacéo, com o prazo de 15 dias, para
constituicdo em mora dos compromissarios
compradores de iméveis ndo |oteados.

O vigente Cédigo de Processo Civil (Lei
5.869/73) velo admitir:

a) o suprimento, por sentenca, da obrigacéo
de emitir declaracdo de vontade, reiterando a
disposicao abrangente do artigo 1006 do Cadigo
anterior ereproduzindo o § 894 do ZPO aleméao
(art. 642);

b) o suprimento, por sentenca, do compro-
misso de concluir um contrato, reproduzindo a
disposi¢éo supra do Cédigo Civil italiano (art.
639);

¢) disposic¢do idéntica para a hipétese
especifica de contrato que tenha por objeto a
transferénciada propriedade de coisaou direito
(art. 640).

A Lei 6.014/73 adaptou ao novo CPC a
redacdo do artigo 22 do DL 58/37 (remissdo aos
arts. 640e641do CPC).

Oartigo 27 eseusparégrafosdal el 6.766/79
estenderam a protegao do DL 58/37 aos pré-
contratos, propostas de compra, reservas de

lotes e instrumentos similares, mediante apli-
cacdo dos artigos 639 e 640 do CPC.

O artigo 84 e seus parégrafos do Codigo de
Defesa do Consumidor (Lei 8.078/90) vieram
tornar clara e efetiva a tutela especifica da
obrigacdo de fazer em geral, assegurando ao
credor a obtencédo do resultado pratico
equivalente ao adimplemento. | dénticas garan-
tias de execucdo coativa, de forma especifica,
da obrigagcdo de fazer em gera, foram incor-
poradasao artigo 461 do CPC pelaL el 8.952/94.

Somente ap0s tantas providéncias repetidas
e ociosas se pds fim definitivo as principais
duvidas e polémicas suscitadas pelas primeiras
lels de nosso pais, acima apontadas, conforme
passaremos a analisar.

6. A exigéncia de inscrigdo
da promessa no registro imobiliario
como requisito da adjudicacéo

Essa a polémica maior que perdurou por
muitas décadas na jurisprudéncia, a despeito
dadoutrinaemanadado conjunto dalegislacéo.

Darcy Bessone chegou a comentar em sua
obrajareferida, napéginal69:

“O preconceito de que a obrigacdo
de fazer ndo comporta execugdo com-
pulsdria, em forma especifica, resiste até
alei, que expressamente aadmite (art. 16
doDL 58earts. 346 €1006 do CPC/39).”

Alids, écomum o preconceito em certas &reas
mais sensiveis do direito: o Estatuto daMulher
Casada(Le 4.121/62) levou vinte anos para ser
interpretado e aplicado convenientemente.

A propriaintroducéo ao DL 58/37, em seus
“consideranda’, refere-se ao artigo 1088 do
Cadigo Civil como um obstacul o aobtengdo da
escritura de compra e venda, ao permitir a
qualquer das partes arrepender-se do compro-
misso. Foi suaintengdo derrogélo, amparando
0s compradores de lotes. Por isso consagrou,
claramente, no artigo 16, o direito a agdo de
adjudicacdo compulsoria do lote ao compro-
missério, val endo a sentenca como titulo paraa
transcrigao.

Ampliando a disciplina da execucéo da
obrigacd@o de emitir declarag@o de vontade, o
artigo 1006 do CPC/39 considerou enunciadaa
vontade logo que a sentenca passasse em jul-
gado. E aindapor cimaregulou o procedimento
(art. 346).
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Oartigo 1006 referido éareproducdo dotexto
correspondente do ZPO aleméo (§ 894) e
corresponde ao texto similar do artigo 2.932 do
Cadigo Civil italiano (1942), que Eduardo
Espinola considera como tendo regulado a
matéria“ emtermoscorretose satisfatérios’ (op.
cit., p. 70, nota 25).

Tudo passou aocorrer t&o bem com osimo-
veis loteados que 0 novo regime foi estendido
ao0s ndo |loteados doze anos depois, pela Lei
649/49, quealterouaredacdodoartigo 22 doDL
58/37, nestestermos:

“Os contratos, sem cléusula de
arrependimento, de compromisso de
compraevendadeimdévelsndo loteados,
cujo preco tenha sido pago no ato de sua
congtituicdo ou deva sé-lo em uma ou
mais prestagdes, desde que inscritos em
qualgquer tempo, atribuem aos compro-
miss&riosdireito real oponivel aterceiros
e lhes confere o direito de adjudicacdo
compulsorianostermosdosarts. 16 desta
lel @346 do Cédigo de Processo Civil.”

A trapa hada do texto suprafoi condicionar
a execugdo coativa especifica, por meio da
adjudicacdo compul dria, aestacldusula: “desde
gueinscritos em qualquer tempo”.

Dessaforma, aL e especia 649/49 excepcio-
nou erestringiu, indevidamente, ndo sd aletrae
oespiritodo DL 58 como o artigo 1006 do CPC/
39, idéntico ao texto do ZPO alemé&o, amplose
abrangentes sobre a obrigacéo de emitir decla-
racéo de vontade.

O Professor Darcy Bessone assim concluiu
sua tese sobre a natureza do direito de adju-
dicacdo e da suaindependéncia de inscricdo da
promessa:

“Concluimos que o chamado direito
a adjudicacdo compulsoria, simples
forma coativa e especifica de execucéo
de umaobrigacao de fazer, inclui-se na
categoria dos direitos pessoais.

Sendo essaa suanatureza, eleresulta
do pagamento integral do preco avencado
e independe da averbac&o ou inscricdo
da promessa de venda no Registro de
Imoveis.

A essa conclusdo chegamos, como
se viu, através de andlise ampla, que
colocou, acimadaletrainseguradeaguns
textos isolados, o sistema e a teleologia
do nosso direito positivo.” (Op. cit., n.
60, p. 170)

Defato, ainscri¢do ou registro dapromessa
€ uma das garantias atribuidas ao promitente
comprador pelaLel protetora. A fungdo técnica
ejuridicado registro imobiliario, na espécie, €
instituir um direito real de aquisicdo. Sendo
direitored jadiz tudo: eficaciaergaomnescontra
alienacé@o ou oneracéo e também direito a
adjudicacdo. Mas afaltaderegistro ndo impede
a execugdo compulsoria contra o promitente,
sendo este o titular do dominio. Achando-se
registrada a promessa, ja constitui direito rea
de aguisicdo e, na prética, quase prescinde de
execucdo da obrigagdo, visando a escritura
definitiva, que s se transforma em direito real
mediante o registro. Logo, a promessa que
necessita mesmo de sentenca adjudicatéria é a
nao registrada(mero crédito ou obrigacéo), para
gueadecisdo sgjaregistradaecrieodireitored.

Mas as dividas suscitadas pela ma redagéo,
sem técnica, da Lel 649/49, reiterada pela Lei
6.014/73, foramtantasque o STF chegou afirmar
a seguinte jurisprudéncia:

“Simula 167. N&o seaplicao regime
do DL 58, de 10.12.37, a0 compromisso
decompraevendandoinscrito noregistro
imobiliério, salvo seo promitente vende-
dor se obrigou a efetuar o registro.”

E evoluiu para

“Siimula 168. Para os efeitos do DL
58, de 10.12.37, admite-se a inscrigéo
imobilidriado compromisso decomprae
venda no curso da acdo.”

“Stimula 413. O compromisso de
compra e venda de iméveis, ainda que
ndo loteados, d& direito a execucgédo
compulsdria, quando reunidos os requi-
sitos legais.”

Nessa dtura e diante das novas disposi¢cdes
claras eincisivas dos artigos 639/641 do CPC,
art. 27dal e 6.766/79, art. 84 daL & 8.078/90eda
novaredacdo do artigo 461 do CPC, ostribunais
puseram fim ao preconceito e passaram a dis-
tinguir: acdo de adjudicacdo para os compro-
missos registrados e agéo do artigo 639 do CPC
para 0s ndo registrados (mas registravels), es
gue 0 compromisso ndo pode superar obsta-
culosjuridicos, inclusive atropelar direitosreais
de terceiros.

Afina, o STJfirmou o entendimento de que
aadjudicacdo compul soriaou execucao coativa,
em forma especifica, da promessa de compra e
venda de imdvel n&o loteado independe de
inscri¢do préviano registro imobiliario (RSTJ,
n. 25, p. 465, n. 29, p. 356, n. 32, p. 309, n. 42,
p. 407).
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7. O direito de arrependimento na
promessa de compra e venda

Oartigo 1088 do Cédigo Civil, contrariando
a melhor doutrina sobre a possibilidade de
execucao compul soria, em formaespecifica, da
promessade compraevendadeimével, por meio
de sentenca com 0 mesmo efeito, sem ofensaa
liberdade fisicado devedor, permitiaaqual quer
das partes arrepender-se do compromisso.

Foram muitasasfrustracfes de promissarios
compradores de lotes na periferia das grandes
cidades, diante do exercicio desse direito pelos
vendedores.

O DL 58/37 veio remediar a situagao,
atribuindo aos promissérioso direito deexigir a
escritura definitiva, inclusive por meio da agéo
de adjudicacdo (arts. 15 e 16). Pelo mesmo
diploma ficou vedada, inclusive, a estipulacéo
de clausula de arrependimento nos compro-
missos, com o carédter de disposicdo de ordem
publica protetora de uma classe social. Assim
interpretou o STF, ao formular a Simula 166,
referindo-se, obviamente, aosimoveis|oteados:

“E inadmissivel o arrependimento do
compromisso de compra e venda sujeito
aoregimedoDL 58,de10.12.37.”

Sobreveio a Lei 649/49, que deu nova
redacdo ao artigo 22 do DL 58/37 e estendeu 0
seu regime protetivo, sobretudo o direito a
adjudicagdo, aos compromisséarios de iméveis
ndo loteados. Mas ressalvou que so teriam essa
protecdo os contratos* sem cléusulade arrepen-
dimento” . Parece contraditorio: afastar o regime
do artigo 1088 do Cédigo Civil, que admite o
arrependimento, e permitir a clausula conven-
ciona dearrependimento. E queosiméveisnéo
loteados estéo ligados a uma classe social
superior e mais consciente, que podelivremente
estipular ou ndo tal cléusula.

A cldusula de arrependimento enfraquece o
vinculo, gerando um contrato condicional.
Quando dliada as arras, altera os efeitos destas,
gue se tornam arras penitenciais. A regra em
nosso c6digo sdo as arras confirmatdrias, que
fortalecem ovinculo. Assim, o sinal smplesem
um contrato, sem estipular o direito de arre-
pendimento, caracterizaasarras confirmatorias.
Nessa hip6tese, quem infringir o contrato ndo
indenizaaoutra parte somente o valor dasarras
(perda do sina ou devolugédo em dobro), mas
estardsujeito aindenizagdo maior, seprovado o
prejuizo. Ja a entrega de sinal, aliada a esti-

pulacdo do direito de arrependimento, constitui
arras penitenciais, com perda apenas do sind,
salvo estipulacdo diferente. Clovis Bevilagua
resumiu, de formamagistral, a diferenca nestes
termos:. “o Codigo admite o direito de arrepen-
dimento em conjun¢do com as arras, mas nao
como conseqiiénciadelas’ (CC Comentado, art.
1095, nf 1).

Assim, o contrato com arras ou sinal, mas
sem clausula de arrependimento, redigida por
uma de suas variadas formas, considera-se
irretratével e sebeneficiacom aexecugdo codtiva
e especifica, desde que observadas as demais
exigénciaslegais. A smplesausénciadeclausula
de arrependimento tornao contrato irretratével,
gue é o seu efeito normal.

Também néo se deve confundir a clausula
penal ou de multa contratual com o direito de
arrependimento. A clausula penal reforca o
vinculo, visando incentivar o contratante a
cumpri-lo espontaneamente, sob cominagéo da
multa. Clausula penal e cldusula de arrepen-
dimento sdo fendmenos opostos, que ndo se
conciliam, em regra. As arras ou sinal é que
podem se conjugar com o direito de arre-
pendimento, impossibilitando a execucéo
compulsériado contrato.

A prop6sito, 0 STFformulou aindaaSimula
412, segundo aqual aconjugagdo de arras com
arrependimentotem como efeitoaperdadosingl,
semindenizagdo maior, tal como dispdeo artigo
1095 do Cdédigo Civil.

Ostribunai svém decidindo que o promitente
vendedor ja ndo pode exercer o direito de
arrependimento depois de pago todo o preco e
até parte do mesmo. N&o se arrependeu quem
concordou com a execucao do contrato. (RTJ,
n. 119, p. 705; JTA, n. 93, p. 168; JTARS n. 75,
p.213)

8. Ainterpelagéo para constitui¢do
em mora do promitente comprador.
Acéo de consignacao

O maior direito do promitente comprador €,
sem duvida, a execugdo coativa do compro-
misso, em formaespecifica

Outroimportantedireito €odepurgar amora
ou pagar as prestagdes em atraso, no prazo de
30 dias a contar da intimagdo que Ihe fizer o
oficial doregistro do loteamento, arequerimento
do compromitente vendedor (art. 14 e88 do DL
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58/37 eart. 32 e88 daL el 6.766/79, quanto aos
imoveis|oteados).

Essedireito veio aser estendido aos promis-
sarios compradores de imoveis ndo |oteados
peloartigo 1°do DL 745/69, nestestermos:

“Nos contratos a que se refere o art.
22 do DL 58/37, ainda que deles conste
clausula resolutiva expressa, a consti-
tuicdo em morado promissério comprador
depende de prévia interpelacdo judicial,
ou por intermédio do cartério de Registro
de Titulose Documentos, com quinzedias
de antecedéncia.”
O STF chegou adecidir, reiteradamente, que
0 texto supra s6 se aplicava aos contratos
inscritos no registro imobiliario (RTJ, n. 90, p.
138,n.90,p. 1.047,n.92,p. 1.134,n.98, p. 445, n.
108, p. 775,n. 112, p. 945). Maso STJpassou a
decidir em sentido contrério e até formulou a
Simulan® 76, verhis:

“A fdtade registro do compromisso
de compra e venda de imével ndo dis-
pensa a prévia interpelacdo para consti-
tuir emmorao devedor.”

O mesmo tribunal decidiu queacitagéo para
a acdo de resolugdo ndo supre a falta de inter-
peacéo (3% Turma RE. 43.377-RJ.DJU, 20mao
1996) e que aauséncia deinterpel agdo importa
em impossibilidade juridicado pedido por falta
de condicao daacdo resolutdria (42 Turma REp.
21.130-RJ. DJU, 7jun. 1993; RSTJ, n. 18, p. 490).
O TJSPdecidiuque:
“...pacificado se encontra que, enquanto
ndo constituido em mora, pode o adqui-
rente, a qualquer tempo, consignar util-
menteadivida.” (Ap. 279.813-1/5. unan.,
BDI, n. 97, p. 20-11).
EoSTJ
“Consignacao admissivel enquanto o
credor ndo hgjaextraido damoradebitoris
os efeitos cabiveis. A consignagdo tanto
se destina a prevencéo como a emenda
da mora” (REsp. 1.426-MS. Relator:
Ministro Athos Carneiro, cit. na decisio
anterior).

“Vencido em acéo de consignacéo,
N30 pode o compromissario purgar amora
naacdo de rescisdo do contrato.” ( RSTJ,
n.32,p. 301).

“E desnecessaria a interpelagéo se 0
compromitente comprador ja havia mo-
vido acdo de consignagdo.” (RSTJ, n. 67,
p.352)

9. Da resolucdo do compromisso
e seus efeitos

A execucdo compul soriaespecificado com-
promisso e o direito de purgar amora, mediante
prévia interpelacdo comprovada, sdo garantias
em favor do compromissario comprador. O
promitente vendedor tem em seu prol o direito
de resolucéo do contrato por inadimplemento
do comprador, a qual obedece a dois proce-
dimentos distintos:

a) nos iméveis loteados, mediante proce-
dimento administrativo: cancelamento da
averbacdo do compromisso junto ao oficial do
registro imobilidrio respectivo, comprovada a
interpelacdo e 0 ndo pagamento (art. 14 e 8§ do
DL 58/37 eart. 32 e 88 daLei 6.766/79). 1ss0
liberaoimével paranovaalienacéo. E possivel,
contudo, o controlejudicial desseprocedimento
(RT 513/155), inclusive para reintegracdo de
posse, indenizacdo por benfeitorias etc.;

b) nosimdveis ndo loteados, mediante acéo
judicial deresolucdo do compromisso, mediante
préviainterpelacdo (DL 745/69). A lei ndo quis
aindaconfiar essaresolu¢do aum procedimento
administrativo.

Os efeitos da resolucdo obedecem asregras
gerais do Cadigo Civil e das leis especiais,
inclusive do Cédigo de Defesado Consumidor,
variando as solugdes conforme as causas e a
parte que provocou.

Em regra, 0s compromissos podem ser
cumpridos coativa e especificamente. Quando
ndo o sgjam, sem culpa das partes, retornam
estasao estado anterior ao contrato. Se por culpa
do promitente comprador, incidem as regras
comuns do Cédigo Civil (art. 1056 e ss.) e as
especificas de amparo a categoria

A primeira consequiéncia é a devolucéo do
imbvel ao vendedor, que podeocorrer, inclusive,
com acumulagdo da agdo resolutériacom ade
reintegracdo de posse. Admite-se a acéo
possessoria independente da resolutdria se no
contrato houver clausulade resolugdo expressa
ou independente de agdo (RTJ, n. 72, p. 87, n.
74, p. 449, n. 83, p. 401, RITJESP, n. 111, p. 53,
JTA, n. 103, p. 191). Se é possivel aclausulade
arrependimento, também o sera a de resolucéo
independente de agdo. Mas néo independente
deinterpelagéo (DL 745/69 e SUmula76 do STJ).
N&o cabe agdo reivindicatoria do promitente
vendedor contra o promissario comprador na
pendéncia do compromisso, por falta do
requisito posseinjusta(RSTJ, n. 32, p. 287).
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Resolvido 0 compromisso, administrativaou
judiciamente, a posse podera ser recuperada
aindasegundo o artigo 621 do CPC (entregade
coisacerta). O promitente comprador ndo podera
opor eficazmente 0 compromisso sem registro
a0 terceiro reivindicante com titul o registrado.
(RSTJ, n. 43, p. 458)

Quando tenha que restituir o imével, em
conseqiiéncia de resolugdo do compromisso,
surgem as seguintes questdes béasicas: a)
indenizago por acessdes e benfeitorias reali-
zadas; b) indenizacdo pelo uso do imovel; )
perdadas prestagdes pagas,; d) valor daclausula
penal.

Acessfes e benfeitorias. Indenizacdo pelo
uso do imovel

O promitente comprador tem possetitulada
e, portanto, de boa-fé. Por isso, tem direito de
indenizagcdo por acessdes e benfeitorias, em
regra, ex vi dos artigos 516 e 547 do Codigo
Civil. A Lei 6.766/79, queveio aperfeicoar o DL
58/37, prevé expressamente a indenizacéo,
“sendo de nenhum efeito qualquer disposicéo
em contrario” (art. 34), salvo, obviamente, abuso
ouilegalidade (Par&grafo Unico). Seriaenrique-
cimento do vendedor. Pelamesmarazdo, ajuris-
prudéncia admite o direito de indenizacdo pelo
uso doimével pelo promissério inadimplente, a
ser compensado do valor das acessdes e das
prestacOes pagas.

Perda das prestacfes pagas e reducdo da
clausula penal

O artigo 53 do Cédigo de Defesado Consu-
midor (Lei 8.078/90) prevé expressamente anu-
lidade de pleno direito das clausulas que esta-
belecam a perdatotal das prestacdes pagas pelo
compromissario inadimplente.

Fixa, também, o mesmo Codigo, asmultasde
moraem 2% do valor daprestagéo (art. 52, § 1°).
A propésito do tema ainda polémico, decidiu o
STJ

“O Cadigo de Defesado Consumidor
ndo se aplica aos contratos celebrados
em data anterior asuavigéncia

Validade de cldusula contratua que
estipula, no caso de inadimplemento dos
compromissarios compradores, aperdade
guantias pagas.

Contudo, tendo tal clausula natureza
compensatoria, podeo Juiz reduzir apena
convencional, autorizado pelo art. 924 do
Cadigo Civil. Precedentes. Recurso
conhecido e provido, em parte.” (REsp.
42.226-SP.DJU, p. 11.122, 7 abr. 1997)

Ainda sobre ainaplicabilidade do CDC aos
contratos anteriores a suavigéncia, em respeito
a0 atojuridico perfeito, citam-se as decisdesnos
REps. 45.666-SP, 67.739-PR e119.291-RJ.DJU,
p. 9433, 25 mar. 1997.

10. Promessa de compra e venda e
usucapido. Promessa ndo registrada e
embargos a penhora

Questdo polémica € a do contrato de
promessa em gue 0 promissario cumpre todas
as obrigacGes e ndo obtém a escritura nem
espontanea nem compul soriamente, por falta
dos requisitos desta (auséncia de outorga
uxdria na promessa, falta de documentagado
do vendedor etc). Mesmo com posse vin-
tendria, 0 STF vinha negando a prescri¢éo
aquisitiva, sob o fundamento da falta do
requisito “possuir como seu”. Segundo o
Ministro Moreira Alves, na promessa, 0 pro-
missario reconhece o dominio do promitente.
Data venia, apromessade compraevendadeve
ser excluida das posses contratuals, para efeito
de usucapido. Seriaum contra-senso reconhecé-
lo em favor de quem tem posse sem efetuar
gualquer pagamento, e ndo admiti-lo em favor
de guem japagou o preco, visando ao dominio.
O rigor técnico deve ceder alégica e ao bom
senso.

Mas a situacdo estd mudando. Ao contrério
do STF, que ndo reconhecia animus domini no
promitente comprador, 0 STJvem reconhecendo
até justo titulo, para efeito de usucapiao
ordinério:

“Segundo a jurisprudéncia do STJ,
Nao s80 necessarios o registro e o
instrumento publico, sgja para o fim da
Simula 84, seja para que se requeira a
adjudicacéo. Podendo dispor de tal
eficcia, a promessa de compra e venda,
gerando direito aadjudicacdo, geradireito
a aquisi¢do por usucapido ordindrio.
Inocorrénciadeofensaao art. 551 do Cod.
Civil. Recurso conhecido pelaalinea“c”,
mas ndo provido.” (REsp. 32.972-SP.
Relator: Ministro Claudio Santos. DJU,
p.20.320,10jun. 1996.)

Téo cabivel o usucapido na promessa que
até se recomenda nas hip6teses de documen-
tacdo incompletaou complicada, sucessdes néo
regularizadas, como decidido pelo TJSP. Ap.
269.631-2/0.BDI, SP,n. 15, p. 26,1997.
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A propdésito da promessa e 0s embargos a
penhora do objeto da mesma, o STF formulou
estaSumula

“621. N&o ensgjaembargosdeterceiro
apenhora a promessa de compra e venda
nao inscritano registro de imoveis.”

Mas o STJ mudou a orientagdo, tornando
sem efeitoainterpretacdo supradasleisfederais,
nestes termos:

“Simula84. E admissivel aoposicio
de embargos de terceiro fundados em
alegacdo de posse advinda do com-
promisso de compra e venda de imével,
ainda que desprovido do registro.”

O STFvaorizavao Registro Imobili&rio. O
STJ encarou a realidade socia e valorizou a
posse de boa-fé, fundada na promessa de
compra e venda, ressalvada a prova de fraude.

11. Aformado
contrato de promessa

A discuss8o sobre a forma do contrato de
promessa acompanhou a evolucdo da propria
execucdo desse contrato.

Oartigo 134, 11, do Cadigo Civil exige, como
regra, a escritura publica nos contratos
constitutivos ou translativos de direitos reais
sobreimoveis.

O DL 58/37 dbriu a primeira excecdo, ao
admitir oinstrumento particular paraapromessa
de compra e venda de imdveis loteados, inclu-
sive para efeito de averbagdo no registro imo-
bili&rio (art. 11). Mas o artigo 22 do mesmo
diploma, a0 tratar dos iméveis ndo loteados,
USOU a expressao escrituras de compromisso.
Logo em seguida, o CPC/39, ao disciplinar a
execugdo das promessas de contratar, exigiu que
0 contrato preliminar preenchesse“ as condicdes
de vaidade do contrato definitivo”.

Somenteapartir daL el 649/49, que deu nova
redacdo ao artigo 22 do DL 58 emudou o termo
“escriturd’ para contrato, é que se fez uma
abertura para a admissao do instrumento
particular nas promessas de imoveis nédo lo-
teados. Maspersistiuadividaeajurisprudéncia
continuou resistindo.

A Lei 4.380/64 admitiu o instrumento
particular nas operacesimobiliariasdo Sistema
Financeiro da Habitac&o (art. 61, § 5°). Nova
abertura

O vigente CPC/73, ao tratar daexecucdo da
obrigacéo de“ concluir um contrato”, no artigo

639, correspondente ao 1006 do cédigo
anterior, ndo mais exigiu que o contrato
preliminar preenchesse “as condi¢bes de
validade do contrato definitivo”. A partir dai,
a execucdo coativa especifica da promessa
de qualquer imovel foi desatrelada ndo s6 do
instrumento puablico, como da necessidade
de registro imobiliéario prévio. O registro
institui, em favor do promissario, um direito
real de aquisicdo do imdvel, ou seja, tornaa
promessa eficaz erga omnes e por isso impede
novaalienagdo ou oneracgéo do imdvel, além
detornar pacifica aadjudicagdo compulséria
em qualquer tempo. Tanto que muitos
compromissos registrados permanecem
tranquilamente por longo tempo como direito
real de aquisicdo e sem transformacdo em
dominio. Somente para raros efeitos, existe
distincéo entre os dois fendmenos. Ha uma
tendéncia a equipara-los, provada a quitacéo
do compromisso, independente de proce-
dimentojudicial.

Mas a execucdo especifica, por meio de
sentenga com os mesmos efeitos do contrato
definitivo, ja ndo mais depende do instru-
mento publico da promessa e do respectivo
registro imobiliério (desde que registravel),
conforme assentado nas seguintes decisdes
do STJ:

“A promessa de venda gera efeitos
obrigacionais, ndo dependendo, para sua
eficaciaevalidade, deser formalizadaem
instrumento publico. O direito a adju-
dicacdo compulsériaéde caréter pessoal,
restrito aos contratantes, ndo se condi-
cionando aobligatio faciendi ainscricéo
no registro de iméveis.” (REsp. 30-DF.
Relator: Ministro Eduardo Ribeiro. RSTJ,
n.3,p.1043)

“Tratando-se de opcéo de compra
irrevogavel, vdlidaeregular, umavez ndo
cumprida pelo devedor a obrigagdo, é
permitido ao credor obter a condenagéo
daquele a emitir a manifestacéo de
vontade a que se comprometeu, sob pena
de, ndo o fazendo, produzir a sentenca o
mesmo efeito do contrato a ser firmado.
Aplicacdo do art. 639 do CPC. Recurso
especia conhecido e provido.” (REsp.
5.406-SP. Relator: Ministro BarrosMon-
teiro. DJU, 29 abr. 1991)

“A adjudicacdo compulsoria inde-
pende de inscrigdo do compromisso de
compraevendano registroimobilirio.”
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(REsp. 10.383-MG. Relator: Ministro
Fontesde Alencar. RSTJ, n. 32, p. 309)

“A promessa de venda gera efeitos
obrigacionais, ndo dependendo, para sua
eficaciaevalidade, deser formalizadaem
instrumento publico. O direito a adju-
dicacdo compulsériaéde caréter pessoal,
restrito aos contratantes, ndo se condi-
cionando aobligatio faciendi ainscricéo
no registro de imoveis. Recurso conhe-
cido e provido.” (REsp. 19.410-MG.
Reator: Ministro Wademar Zveiter. RSTJ,
n.42,p.407)

Nem sequer se faz necess&rio 0 rigoroso
cumprimento das exigéncias dos regulamentos
do registro publico, com relagdo aos dados do
imével no contrato:

“Para efeito de transcricdo do titulo
produzido pela sentenga, em cardter de
substituicdo da declaracdo de vontade
sonegada, o oficial do Registro de
Iméveis integrara a sentenca com 0s
dados relativos ao imovel constantes dos
compromissos, sem necessidade de se
cumprirem formalidades nao exigidas
pelos arts. 639 e 641 do CPC.” (TJSP.
RITISP, n. 110, p. 66)

Tanto mais correta a decisdo supra apés o
adventodoartigo84e88dal e 8.078/90 (CDC)
edanovaredacdo do artigo 461 do CPC.
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Alimentos
(nocdes e execucao)
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Ritos. 2.9. Ministério Publico. 2.10. Recursos. 2.11.
Observacgoes finais.

1. Nogdes

O direito a alimentos visa assegurar a
sobrevivéncia e o desenvolvimento do indi-
viduo e, também, o maisimportante dosdireitos
humanos. o Direito a vida. Para a realizacdo
desse direito, 0 Estado deve usar de todos os
Seus meios e instrumentos, sob pena de falhar
em seus objetivos fundamentais, quais sgjam: a
construcao de uma sociedade justa e solidéria;
a reducéo das desigualdades sociais; e a
promogéo do bem de todos.

1.1. Introdugdo

Este estudo tem por objetivo facilitar a
atividade do profissiona do direito no processo
de execugdo de prestacao alimenticia, decorrente
dodireito material edo atojuridico, lato sensu.
Para sua complementaco, faz-se necessario a
busca de outros estudos, mais abrangentes, tais

Anildo Fabio deArawijo é advogado etécnicopro-  COmMo osrelacionados nabibliografia

cessual do Ministério Plblico da Unido/Ministério
Publico do Distrito Federal e dos Territorios.

Notas ao final do texto.
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1.2. Generalidades

A idéia de alimentos, no direito pétrio,
prende-se a relacdo que obriga uma pessoa a
prestar a outra 0 necessario para sua criagéo e
educagdo, ou sgja, 0S recursos Necessarios a
pessoa para atender as suas necessidades
fisicas, sociaisejuridicas.

Decorre o direito aalimentos, parauns, e a
obrigac@o alimentar, para outros, de lei, de
testamento, de sentenca judicial, de contrato,
etc.

Alimentos, em sentido estrito, s80 osprove-
nientes do ius sanguinis (parentesco em linha
retaconsanguinea, ao infinito, enacolatera até
0 4° grau, também consangiiinea). Veamos a
ordem de preferéncia

1°) art. 396, Codigo Civil * (parentesco);

2°) art. 397, Codigo Civil 2 (reciproco entre
pais e filhos);

3°) ascendentes, na ordem de proximidade,
na fata dos pais;

4°) descendentes;

59) colaterais, até 0 4° grau.

Alimentos, em sentido lato, séo aqueles que
derivam:

a) do parentesco (ius sanguinis): arts. 396 a
398 do Cadigo Civil3; art. 22 do Estatuto da
Criancaedo Adolescente (ECA) —Lei n° 8.069/
90% art. 227 e § 6° eart. 229 daConstituicio da
Republicat. Também denominados como legi-
timos;

b) do casamento e suadissolugao: arts. 233,
incisolV, 221 e234 do Cadigo Civil®; arts. 19a22
e28a30dalei doDivorcio’; art. 1.121, incisos
Il elV, do Cddigo de Processo Civil & e§6°do
art. 226 daCartaFederal . S50 denominadas como
conjugais;

¢) datutda arts. 424, inciso |, e 425 do
Cadigo Civil®;

d) dadoagdo: art. 1.183, inciso 1V, do Cadigo
Civil%;

€) da responsabilidade civil por homicidio:
art. 1.537,inciso 1, do Cadigo Civil%, e Smula
490 do Supremo Tribunal Federal

f) do legado especifico: arts. 1.687, 1.690,
1.691, 1.694 e1.696, parégrafo Unico, do Codigo
Civil*;

g) da adogdo: § & do art. 227 da Carta
Suprema* e art. 41 do Estatuto da Criangae do
Adolescente’s;

h) da unido estavel ou concubinato: § 3° do
art. 226 daLei BasicaFederd’; art. 1° daLe n°
8.971/94%earts. 2°,11,e7° daLe n°9.278/96%;

i) dareparacéo por ato ilicito: arts. 1.539 e
1.540 do Cadigo Civil®eart. 602 do Cédigo de
Processo Civil?;

j) dalide processud: art. 224 do Codigo Civil?
(separacdojudicia); arts. 733 e852 eseguintesdo
Cadigo de Processo CivilZ (alimentos provi-
sionais); art. 4° daLe n° 5.478/68% (alimentos
provisorios); eart. 7° daLe n° 8.560/92%;e

I) do contrato (contratuais).

O direito a alimentos € personalissimo,
irrenunciavel, inalienavel, irrepetivel 2, impenho-
ravel e reciproco, ou sgja, ndo pode ser cedido,
transmitido, transacionado, compensado ou res-
tituido. Pode-sedeixar depedir alimentos(direito
subjetivo), mas ndo se pode renuncié-los:

SUMULA e 64, TFR: “A mulher que
dispensou, no acordo de desquite, a
prestacdo de alimentos, conserva, ndo
obstante, o direito & pensdo decorrente
do 6bito do marido, desde que compro-
vada a necessidade do beneficio”.

SUMULA rP 379, STF: “No acordo
de desquite ndo se admite renincia aos
alimentos, que poderdo ser pleiteados
ulteriormente, verificados 0s pressupos-
tos legais’.

Oart. 23dal e n°6.515/77 (Lei doDivércio)
estabel ece que* aobrigacao de prestar alimentos
transmite-se aos herdeiros do devedor”, na
formadoart. 1.796 do Cadigo Civil, emtodosos
casos de prestacdo alimenticia, estando ab-
rogado o art. 402 do Cadigo Civil. Deve-se
interpretar que se transmite o débito existente
atéadatado faecimento do devedor (decujus),
até o limite da heranga, conforme previsao
infraconstituciona (art. 1.796, CC).

1.3. Pressupostos
da obrigacdo alimentar

Baseando-se no art. 400 do Cédigo Civil e
no art. 854 do Caédigo de Processo Civil, pode-se
afirmar que a obrigagéo alimentar decorre dos
seguintes pressupostos:

a) necessidade do reclamante (auséncia de
bens e de condic¢des para o préprio sustento); e

b) recursos (possibilidade, capacidade) da
pessoa obrigada (reclamada).

Devem ser observados os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade da
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prestacéo, sendo desnecessaria a relacdo de
direito material (substancial) entre as partes.

1.4. Fixagdo dos alimentos

O art. 400 do Cddigo Civil estabelece que
“os alimentos devem ser fixados na proporcéo
das necessidades do reclamante e dos recursos
dapessoacbrigada’. O critério usua éafixacdo
dos alimentos em um ter¢o ou 30% do que
recebe (rendimentos) o dimentante, mas essa
fracdo ou percentagem pode elevar-se ou
reduzir-se, tendo em vista as peculiaridades do
caso concreto. Vejamos alguns julgados:

Direito CiviL — ALIMENTOS — IMPOS-
SIBILIDADE —ALIMENTANTE —AUSENCIA DE
ELemMENTOS QUANTOAOSRENDIMENTOSDA
APELANTE—PRESUNGAODE QUE A ALIMEN-
TANTE ReceBa UM SaLARIO MiNIMO —
INTELIGENCIA Do ART. 399 Do Cébico CiviL
EART. 7°, Vii,DA CoNsTITUICAO FEDERAL.
N&o havendo provanos autos quanto aos
rendimentosdaalimentante, mas somente
de que a mesma é diarista, presume-se
gue estapercebaum salario minimo. Nao
érazodvd afixacdo deum saéiominimo
a titulo de pensdo alimenticia se a
alimentante percebe, presumidamente,
apenas esse sd&io. Issotornariainviavel
aexecucdo dadecisdojudicial. Devem ser
descontados do sal&rio da alimentante,
parafins de fixag8o da pensdo, os gastos
gue a alimentante realiza com o seu
sustento e o de sua filhamenor. Recurso
de apelagdo parcialmente provido para
reduzir o percentual dapensdo alimenticia
para 30% do sa&io minimo. (TIDFT —
Apelacéo Civel n° 40.542/96, 22 Turma
Civel, unén., Rel. Des. Hermenegildo
Gongaves, Ac. n® 91.980).

ALIMENTOS—MobpIFicacAo De CLAU-
SULA. Somente em casos especiais, nos
quaisreste comprovadaaimpossibilidade
rea deo alimentantearcar com adespesa
mensal de um sal&rio minimo, deve a
pensdo ser fixada em menos de que este,
dado ser 0 minimo capaz de atender as
necessidade vitais bésicas — CF, art. 7°,
IV (TIES—Ac. undnimeda22 Cam. Civel,
de15.09.92—-Ap. 19.910—Rel. Des. Feu
Rosa).

A decisdo quefixaaimentos (provisriaou
definitiva) ndo faz coisa julgada material,
sujeitando-se, se necessario, aposterior revisao.
Nesse sentido, o art. 15 da Lei de Alimentos

eclareceque“adecisiojudicia sobreaimentos
ndo transitaem julgado e pode aqual quer tempo
ser revista em face da modificagdo da situagéo
financeira dos interessados’.

O advogado (defensor) deve proceder da
seguinte maneira:

a) se mandatario do alimentante: requerer a
fixacdo dos dimentos em porcentagem fixado
sal&io minimo;

b) semandatario do aimentando: requerer a

fixacdo dos alimentos em porcentagem fixados
rendimentos do alimentante.

Cabe destacar, também, o enunciado da
Sdmulan® 490 do Supremo Tribunal Federal:

“A pensdo correspondente a inde-
nizag&o oriundade responsabilidadecivil
deve ser calculada com base no salério-
minimo vigente ao tempo da sentenca e
gjustar-se-4 as variagdes ulteriores”.

1.5. Modos da prestagéo

Os alimentos podem consistir em: a)
pensionamento periédico do alimentando
(prestacéo em dinheiro); b) congtituicdo de certa
renda em favor do alimentando; c) cessdo de
direito (recebimento de auguéis de prédio de
propriedade do alimentante); d) sustento e hos-
pedagem do alimentando; €) usufruto de deter-
minado(s) bem(ns) do alimentante; etc.

E admissivel a concomitancia de duas ou
mais formas de prestacéo de alimentos, para
satisfazer aobrigagdo alimentar, decorrente das
necessidades do aimentando.

1.6. Duragédo dos alimentos

Os alimentos sdo devidos durante o tempo
em que subsistirem as necessidades do alimen-
tando e as possibilidades do alimentante. O
termoinicial éadatadacitacdo (conforme § 2°
do art. 13 daLei de Alimentos e entendimento
do Superior Tribunal de Justica?’). A jurispru-
déncia predominante assegura aos filhos
universitérios o direito a alimentos até a idade
de 24 (vinte e quatro) anos®. Quanto aosfilhos
invalidos®, é pacifico o entendimento de que
osaimentosperduramatéofimdainvalidez ou
com amorte.

A Sumula r? 226 do Supremo Tribunal
Federa enunciaque:
“Na acdo de desquite, os aimentos
s80 devidos desde ainicia e ndo da data
da decisdo que os concede”.
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1.7. Alimentos provisionais
e provisorios

a) Diferencas

Designam-se alimentos provisionais® os
destinados ao provimento do necessitado. Trata-
se de medida cautelar solicitada pelo aimen-
tando edeferidapor juiz outribunal . Podem ser
requeridos antes da acdo principal ou no curso
desta, em qualquer fase do feito, mesmo na
pendéncia de recurso. Destinam-se ao sustento
do autor enquanto durar a demanda, inclusive
para pagamento das despesas processuais.
Também podem ser concedidos na Acao
Revisional de Alimentos™. Estéo previstos no
art. 852 e seguintesdo Codigo de Processo Civil.
A Le n° 883, de 21-10-49 (art. 5°), dispde sobre
alimentosprovisionaisem Acado de Investigagdo
de Paternidade®.

Os alimentos provisorios tém, também,
naturezacautelar. SdorequeridosaojuiznaAcéo
deAlimentos (art. 4°, Lel n°5.478/68), podendo
0 magistrado deferir amedida liminar, fixando
provisoriamente os alimentos. S8o requeridos
initio litis na acdo principal.

b) Semelhangas

Tanto os alimentos provisorios quanto os
provisionais sdo temporarios e destinam-se ao
sustento do requerente durante a lide (até o
transito em julgado da causa). Os alimentos
provisorios serdo devidos até a decisdo fina,
inclusive o julgamento do recurso extraordinério
(art. 13,83°,daL e n° 5.478/68). Ambospodem
ser revistos a qualquer tempo, sendo, também,
passiveis de execugdo forcada

Oart. 733 do Estatuto Processua Civil prevé
a execucao dos alimentos provisionais. O
referido dispositivo é aplicavel também aos
alimentos provisdrios e aos definitivos.

1.8. Revisdo de alimentos

Pode haver exoneragdo ou extingdo da
obrigacdo alimentar, decorrente de casamento,
morte, cessacdo da incapacidade para o tra-
balho, idade ou emancipacdo do alimentando.
O casamento ou hova uni&o do alimentante ndo
0 exoneradaobrigacdo adimentar, mesmo como
advento de filho(s).

Os alimentos decorrentes do direito de
familia, do ato ilicito e da vontade das partes
(contratual) sujeitam-se a revisdo, desde que
ocorra modificagdo das condi¢des econdmicas
do credor ou do devedor. Assim, os aimentos
s80 regidos pela cldusularebus sic stantibus.

As ligagOes intimas do cdnjuge separado
ou divorciado com terceiros ndo exonera o
devedor de prestagéo alimenticia da obrigagéo,
pois, apesar da extingdo dos deveres de
coabitacdo e fidelidade, subsiste o dever de
mUtua assisténcia. As ligagBes intimas néo sdo
motivos para exoneracdo. E necesséria a con-
vivénciacontinua, em comum.

Ressalte-se, também, que a falta de paga
mento de pensdo alimenticia (inadimplemento
daobrigacdo), fixadana sentenga(condenatoria
ou homologatéria) de separacao, constitui dbice
legal & procedéncia do pedido de conversdo da
separacdo em divorcio®.

A revisdo se aplica aos alimentos provi-
sOrios, provisionais e definitivos. Os alimentos
provisorios fixados na inicia poderdo ser re-
vistosaqual quer tempo, se houver modificagéo
na situacao financeira das partes, mas o pedido
sera sempre processado em apartado (art. 13, §
1°, Lel de Alimentos).

1.9. Prescricdo

O direito (materia) a alimentos é impres-
critivel, podendo ser requerido aqualquer tempo
pelo necessitado. O art. 23 daL e de Alimentos
esclarece que “ a prescricdo quinquienal referida
no art. 178, § 10, I, do Codigo Civil, sd alcanca
as prestacdes mensais e ndo o direito a
alimentos, que, emborairrenuncidvel, pode ser
provisoriamente dispensado”. O art. 178, § 10,
inciso |, do Diploma Materia Civil estabelece
gue as prestacdes de pensdes alimenticias
prescrevem em cinco anos. Nasua defesa, pode
0 devedor (executado) alegar a prescricéo,
parcia outotal, sefor o caso, visando diminuir
ou eximir-se do débito aser solvido.

1.10. Imposto de renda

A prestacéo dimenticia pode ser abatidano
cé culo do imposto derendaatitulo de encargo
de familia. As quantias recebidas em dinheiro,
como alimentos ou pensdes, constituem
rendimentostributéveis, salvo seinferior aovalor
fixado como limite de isen¢&o. O contribuinte
gue, em virtude de acordo ou sentencajudicial,
esteja obrigado a pagar pensdo alimenticia a(s)
ex-esposa(s) ou ao(s) descendente(s) de
casamento(s) anterior(es) pode deduzir o valor
efetivamente pago e ainda considerar a esposa
e os filhos do casamento atual como depen-
dentes.

Em5-10-95, o Coordenador-Gerd do Sistema
de Tributagdo expediu 0 Ato Declaratorio n© 35,
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declarando, em cardter normativo, as Supe-
rintendéncias RegionaisdaReceitaFederal eaos
demais interessados que:

1-Estdo abrangidospelaisencdo dequetrata
oat.6°,incdso XXl,daLe n°7.713, de22-12-88,
acrescentado pelo art. 47 daLei n° 8.541/92, os
vaores recebidos a titulo de pensdo em cumpri-
mento de acordo ou decisdo judicial, inclusive a
prestacdo de alimentos provisionais, quando o
beneficiario desses rendimentos for portador de
uma das doencas relacionadas no inciso XIV do
referido art. 6° da Lei P 7.713/88, com a nova
redacdo dadapeloart. 47 daL e n° 8.541/92.

2 — A doenca devera ser reconhecida por
meio de parecer ou laudo emitido por dois
meédicos especialistas na &rea respectivaou por
entidade médicaoficial daUni&o.

3 — A isencdo se aplica aos rendimentos de
pensdo recebidos apartir de 1°-1-93.

4—Paraasmoléstiascontraidasapds1°-1-93,
aisencado se aplicaaos rendimentos recebidos a
partir: @) do més daemissio do laudo ou parecer
gue reconhecer amoléstia; b) da dataem que a
doenca for contraida, quando identificada no
laudo ou parecer.

Oart. 8%, incisoll, letraf, daLe n° 9.250, de
26-12-95, prevé deducdes, na base de célculo
do imposto de renda, relativas as importancias
pagas atitulo de pensdo alimenticiaem face das
normas do Direito de Familia, quando em
cumprimento de decisdo judicial ou acordo
homol ogado judicia mente, inclusiveaprestagéo
de dimentos provisionais. A Instrucdo Norma-
tivan© 90, de 24-12-97, do Secretério daReceita
Federal, que dispde sobre a apresentagéo, pelas
pessoas fisicas, daDeclaracdo de Ajuste Anual,
prevé adeducdo do valor total pago atitulo de
pensdo dimenticiaem face dasnormasdo Direito
deFamilia, por for¢cadedecisdojudicia ouacordo
homologado judicialmente, inclusive o valor dos
alimentosprovisionais.

Oart. 20daL e n°5.478/68 estabel ece que
“as reparticdes publicas, civis ou mili-
tares, inclusive do Imposto da Renda,
dar&o todas as informagdes necessérias
a instrucdo dos processos previstos
nestaL el eaexecucdo do quefor decidido
ou acordado emjuizo”.

2. Execucédo
da prestacdo alimenticia

A base legal esta nos artigos 732 a 735 do
Cadigo de Processo Civil e art. 16 e seguintes

dale n° 5.478/68. O art. 13, caput, daLe de
Alimentos estabel ece que o disposto nesta Lei
aplica-se iguamente, no que couber, s agdes
ordinériasde desquite (separacdo judicial), nuli-
dade e anulagdo de casamento, a revisdo de
sentencas proferidas em pedidos de alimentos
e respectivas execugdes.

2.1. Da execucéo

O dimentante deve pagar, nas datas esta-
belecidas, os valores a que ficou obrigado, sob
pena de ser executado civilmente e de ser
responsabilizado penalmente (art. 244, Cédigo
Penal). Deve fundar-se em titulo executivo
judicia ou extrgjudicial. O proprio devedor pode
propor a acdo de execucdo, citando o credor
(dimentando), para receber a quantia devida®.
Entretanto, a acdo de execucdo de prestacdo
alimenticia, geralmente, é propostapelo credor,
principal interessado em seu adimplemento.

Dado o caréter especialissimo da prestacao
de alimentos, o legislador acrescentou ao
procedimento geral (idéntico ao daexecugao por
guantia certa contra devedor solvente) algumas
peculiaridades, como frisado e que consistem
no seguinte:

a) a execucdo se funda em sentenca
(condenatéria ou homologat6ria), acérdéo ou
acordo extrgjudicial, que deve conter a quantia
certa a que foi o réu condenado ou a que se
comprometeu;

b) ndo comportaliquidacdo por artigos, como
reconhece a jurisprudéncia. Quando muito se
submeteraaa gum calcul o, de atualizacdo, aser
realizado pelaparte (Lei n° 8.898/94), caso ndo
se encontrarem nos autos elementos de
convicgao que autorizem arbitramento seguro e
equitativo;

¢) deve ser obedecida a seguinte ordem, em
observanciaao principio de que aexecugdo far-
se-a pelo modo menos gravoso para o devedor
(art. 620, CPC):

1) desconto em folha®®: quando o devedor
for funcionériopdblicocivil (arts. 45e48, Le n°
8.112/90), militar, diretor ou gerente de empresa,
bem como empregado sujeito a legislacdo do
trabaho (art. 734, CPC, eart. 16, Lei deAlimentos)
e, também, se for beneficidrio do Instituto
Nacional de Seguro Social —INSS (art. 115, IV,
dale n°8.213/91). Neste caso, deve ser oficiado
0 empregador ou 6rgdo responsavel . No oficio,
deve congtar aqudlificago do devedor, inclusive
0 nimero do CPF, carteiradeidentidade (RG) ea

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

193



prestacéo estabelecida, visando individualizar
0 devedor e facilitar a realizacdo da prestacéo
aimentar;

I1) rendimento das rendas do alimentante: o
art. 17 daLei n° 5.478/68 permite que as pres-
tacOes alimenticias sejam cobradas de aluguéis
de prédios e quaisquer outros rendimentos do
devedor (dividendos de agdes, por exemplo),
gue serdo recebidos diretamente pelo alimen-
tando ou por depositério nomeado pelo juiz.
Trata-se de cessdo de crédito compulsoria;

I11) depdsito em conta bancéria: quando for
conveniente parao credor, sendo este possuidor
de conta-corrente em instituicdo financeira
publica ou privada;

1V) pagamento direto ao proprio credor oua
pessoa habilitada: quando a relagéo entre ali-
mentante e alimentando for harmoniosa;

V) constitui¢do de usufruto: se o cOnjuge
(credor) preferir, 0juiz poderadeterminar quea
pensdo consista no usufruto de determinados
bens do cdnjuge devedor. Pela lei processua
comum, caberdaoutros alimentandos o direito
de usufruto;

V1) execucdo especifica: ndo sendo possivel
a satisfacéo do julgado ou do acordo, pelos
melosjaexpostos, terdaplicacdo o art. 733, CPC;

VII) garantiareal ou fidgussdria: trata-sede
medida cautelar previstanosarts. 826 a838 do
CPC. Beneficia o cdnjuge, podendo ser esten-
dida aosfilhos. O art. 602, § 2°, CPC, permite
substituir a constituicdo do capital por caucdo
fidg ussdriase aobrigacéo resultar deatoilicito;

VIII) execucdo por quantia certa contra
devedor solvente; ndo alcancando éxito
nenhuma das hip6teses anteriores, 0 exeqliente
poderd, ainda, fazer uso desta modalidade de
EXecucao.

2.2. Alimentos devidos
pela Fazenda Publica

O crédito de natureza alimenticia define-se
por seu objeto, destinando-se a garantir a
subsisténcia do credor e de sua familia,
incluindo-se nessa classe, entre outros, as
prestacOes salariais, os beneficios previden-
cidrios, os vencimentos de servidores publicos,
a remuneracéo de celetistas, as vantagens
funcionais acessdrias, os honorérios cobrados
por profissionais liberais, as indenizac6es por
acidente de trabalho, morte ou invalidez
fundadas na responsabilidade civil®.

O Texto Magno de 1988% e os Textos
Regionaisde 1989* estabel ecem que oscréditos
de natureza alimenticia ndo estdo sujeitos ao
precatério. Diante dos dispositivos consti-
tucionais, conclui-se que aqueles devem ser
pagos imediatamente.

O CPC consagrou a execucgdo contra a
FazendaPublicanosarts. 730 e 731. Deacordo
com esses dispositivos, na execugdo por
guantiacertacontraaFazendaPublica (Federa,
Estadual, Distrital ou Municipal, e respectivas
autarquias e fundagbes publicas), citar-se-4 a
devedora para opor embargos em dez dias; se
estando os opuser, no prazo legal, observar-se-
80 as seguintes regras: @) o juiz requisitard o
pagamento por intermédio do presidente do
tribunal competente; b) far-se-4 0 pagamento
na ordem de apresentacdo do precatorio e a
conta do respectivo crédito. Se o credor for
preterido no seu direito de preferéncia, o pre-
sidente do Tribunal, que expediu a ordem,
poderd, depois de ouvido o Procurador-Geral
(daRepublicaou de Justica), ordenar o seqlies-
tro da quantia necesséria para satisfazer o dé-
bito.

As pensdes alimenticias devem ser pagas
fora do regime dos precatdrios, mas pelaforca
dosrecursosorcamentérios, com o que adecisio
judicia poderia ser estendida ao Legislativo,
para gue autorizasse verbas suplementares e
fontes de receitas, a fim de que, no proprio
exercicio financeiro, tenha-se verba necesséria
80 seu cumprimento®,

Esse, entretanto, ndo tem sido o entendi-
mento dos Tribunais patrios. O STF tem
entendido, com base no art. 4° dalLei n° 8.197/
91, que também os créditos de natureza
alimenticiasujeitam-seaordem cronol 6gicados
precatérios, isentando-os da observéancia da
ordem cronol égicaemrelacdo asdividasdeoutra
natureza, porventura mais antigas®. Assim,
deve ser elaborada umalista diplice: uma para
0s créditos de natureza alimentar e outra para
0s de natureza diversa (demais créditos). O STJ
tem seguido 0 mesmo posicionamento (Simula
144). Tais créditos devem ser pagos em Unica
vez, atudizados. A Portarian® 50/95 do Conselho
de Justica Federal determina que o valor sgja
atualizado™. Veamosassiimulasdos Tribunais:

Simulan® 144, STJ: “Os créditos de
naturezaaimenticiagozam de preferéncia,
desvinculados os precatérios da ordem
cronolégica dos créditos de natureza
adversa’.
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Simula n® 4, TRF-12 Regido: “A
preferénciaprevistano art. 100, caput, da
Constitui¢éo Federal ndo obrigaaFazen-
da Publica a dispensar a expedicéo de
precatdrio no pagamento dos créditos de
naturezadimenticia’.

Simularf 1, TRF-5% Regido: “Na
execucdo dedividaaimenticiadaFazenda
Publica, observa-seoritodoart. 730, CPC,
expedindo-se precatdrio cujo pagamento
tem preferénciaem classe especia”.

Comrelacdo ao INSS, Antonio CarlosPolini
e Francisco Antonio Zem Peralta® esclarecem
gue“oinstituto segurador social, mesmo sendo
autarquia federal, jamais podera integrar o
conceito de Fazenda Piblica quando chamado
a cumprir a obrigacdo precipua de pagamento
de beneficios e suasrevisdes, e o proprio fundo
previdenciério/acidentério nunca podera ser
confundido como integrante do patrimdnio
publico ou de verba pablica, fatos que tornam
inaplicaveis os dispositivos da Lei 8.197/91 e
do Decreto 430/91 aosdébitosprevidenciérios’.

Osmesmosjuristasilustram o nobre enten-
dimento do Juiz Renato Sartorelli*®, expressonum
acordéo do Egrégio Segundo Tribuna de Alcada
Civil de S&o Paulo:

“Conclui-se, pois, que a r. decisdo
combatida, confortada pelo art. 100 da
CartaConstitucional, deve subsistir, sgja
porgue os créditos acidentérios tém
cardter alimentar, sgja porque a norma
constituciona invocadaeal ei 8.197/91
sdo conflitantes, donde, por decorréncia
I6gica e juridica, aguela sobrepuja esta
na regéncia da questéo em debate, sem
contar queal e 8.213/91 (art. 128) afastou
definitivamente qua quer interpretacéo no
sentido da manutencéo do sistema de
precatorios para as verbas de natureza
alimentar (Ac. Unanime da 12 Turmado
2°TACSP—-Ag. 355.442/0-00—Rdl. Juiz
Renato Sartordlli, j. 15.6.92).

O Presidentedo I nstituto Nacional do Seguro
Socia (INSS) reconheceu o caréter dimentar dos
créditos decorrentes de condenagdo judicial
envolvendo beneficios e autorizou a quitacéo
de todos os precatérios judiciais dentro do
proprio més de sua apresentacdo, colocando
como Unica condicdo a existéncia de recursos
no orcamento (Resolugdo n° 102, de 25-6-92,
publicadano DOU de29-6-92, Secéo |, p. 82.169).
Cabe ressdltar, ainda, que o art. 128 daLei °
8.213/91 (Planos de Beneficios da Previdéncia
Social), com redacéo dadapelaL e n° 8.620, de

5-1-93, regula que as demandas judiciais que
tiverem por objeto as questdes previdenciérias
(beneficios e indenizagao acidentéria), de vaor
néo superior aCr$1.000.000,00 (um milh&o de
cruzeiros) por autor, serdo liquidadas ime-
diatamente, ndo se lhes aplicando o disposto
nos artigos 730 e 731 do Cédigo de Processo
Civil. Nesses casos e obedecido o teto fixado, a
execucdo processa-se imediatamente, sendo
inaplicavel o procedimento dos precatorios
judiciais, previstos constitucional elegalmente.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal
(ADInn° 1.252-5, Tribunal Pleno, em 28-5-97)
declarou ainconstitucionalidade do art. 128, in
fine dalLei n°8.213/91, com redacdo dadapela
Le n° 8.620, de’5-1-93. Essadecisao considerou
inconstitucional a expressao “e liquidadas
imediatamente, ndo selhes aplicando o disposto
nos artigos 730 e 731 do Cédigo de Processo
Civil”. Assim, até os créditos previdenciérios
estdo sujeitos ao regime dos precatorios (art.
100, CF/88, earts. 730e731, CPC).

2.3. Alimentos devidos
no estrangeiro

A sentencaestrangeiradeve ser homologada
noBrasil. O Supremo Tribunal Federal €0 érgdo
judiciério competente paraa homologagdo™. A
Procuradoria-Geral daRepublicaéainstitui¢io
intermediériaresponsavel pelo cumprimento das
sentencas aienigenas (art. 26 da Lei de Ali-
mentos) quando o devedor residir no territério
nacional. A execucdo deve ser processada
peranteaJusticaComum Federal (art. 109, inciso
X, da Constituicdo da Republica). O Decreto
Legidativo n® 10, de 13-11-58, e o Decreto n°
56.826, de 2-9-65 (Convencao sobre prestacdo
de alimentos no estrangeiro) também tratam
desse assunto.

2.4. Prisdo do devedor

Refere-se a coercéo do alimentante por pri-
s80 civil, se ndo cumprido o dever de pagar a
prestacdo aimenticia. Em palestra proferidana
Universidade Federal de Uberlandia (Curso de
Especiaizagc@o em Direito Processud Civil), em
27 de novembro de 1992, o Professor Donaldo
Arnelim afirmou que “o Direito Processual
Brasileiro ndo funciona efetivamente e hAuma
necessidade de se buscar o Direito Penal para
fazer cumprir as decisdes processuais civis'.

Pelo rito da constricdo pessoal, o credor
deveracitar o devedor paraemtrésdias: efetuar
0 pagamento; provar que ja o fez ou justificar

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

195



(por escrito) aimpossi bilidade do cumprimento
da prestacéo.

O juiz concederd prazo razoavel para o
alimentante cumprir a prestagdo, se provada a
impossi bilidade momentanea. A impossibilidade
do cumprimento da prestagdo pode ser justi-
ficada mesmo depois de decretada a prisdo.

A prisdocivil ndotem caréter decumprimento
de pena, mas de sancdo que subsiste apenas
enquanto a obrigacdo nado é prestada®. O
devedor ndo pode pretender o cumprimento da
ordem em prisdo aberguedomiciliar; maspodera
em quartel ou prisdo especial® se, por suas
condi¢des pessoais, atal beneficiotiver direito.
Na falta de estabelecimento adequado, o
cumprimento da prisdo civil se efetivara em
secao especial daCadeiaPublica(art. 201 dalL ei
n° 7.210/84 — L ei de ExecuctesPenais).

S6 cabe habeas corpus no restrito ambito
da apreciacdo dos aspectos formais da decre-
tacdo da pena ou quando é decretada a prisio
antes de esgotados outros meios para a
execucdo civil. Cabe, também, contra decisdo
ndo-fundamentada. N&o cabe habeas corpus
(preventivo) contra: @) a decisdo relacionada a
fixacdo de aimentos; b) adecisdo quergeitaa
alegacdo de falta de recursos pecuniarios do
alimentante; e ¢) aameaga de prisdo, caso o de-
vedor ndo pague a prestacao.

A prisdo do aimentante deve ser decretada
somente sefor pedidapelo aimentando. Assim,
ndo pode ser decretada de oficio pelojuiz. Este
ndo pode admitir a prestagdo de fianca, nem o
beneficio daliberdade provisoria

O Cédigo Penal (art. 244) cuidado crimede
abandono material, punindo a falta de paga-
mento de pensao alimenticia judicial mente
fixada®”. A agdo pend por esses crimes inde-
pende daagdo de execucao de prestacdo alimen-
ticia®.

Constitui crime contra a administracéo da
Justica deixar o empregador ou funcionario
publico de prestar ao juizo competente as
informagdes necessarias a instrucéo de pro-
€esso ou execucdo de sentenca ou acordo que
fixepenso dimenticia(art. 22 e parégrafo Unico
dalei deAlimentos).

A prisdo civil do devedor de alimentos
inadimplente pode ser decretada e imposta
tantas e quantas vezes forem necessarias para
0 cumprimento da obrigagdo. O cumprimento
integral da pena de prisdo ndo exime o devedor
do pagamento das prestacbes alimenticias,

vincendas ou vencidas e ndo-pagas (art. 19, §
1°, daL ei de Alimentos).

O prazo de duragéo daprisdo e diferenciado:
a) na execucdo de alimentos provisionais,

pode ser estabelecida de um a trés meses (art.
733,819, CPC);

b) na execucdo de alimentos definitivos, o
prazo maximo € de até sessenta dias (art. 19 da
Le n°5.478/68).

Cabesdientar queoart. 5°,incisoLXVII, da

CartaFederal de 1988 estabelece que
“ndo haverd prisdo civil por divida, salvo
a do responsavel pelo inadimplemento
voluntério e inescusavel de obrigacdo
alimenticiaeado depositarioinfiel”.

O art. 7°, Paragrafo 7, da Convencgédo
Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de
San Jos2 de CostaRica), de 1969, ratificadapel o
Brasil em 26-5-92, por meio do Decreto Legis-
lativo n°® 27, prescreve:

“Ninguém deve ser detido por dividas.
Esse principio ndo limitaos mandados de
autoridade judiciaria competente expe-
didos em virtude de inadimplemento de
obrigacéo alimentar”.

2.5. Foro competente

De acordo com o art. 100, inciso Il, do
Diploma Processua Civil, é competente para
processar e julgar 0 processo de execucdo o
juizo do foro do domicilio ou residéncia do
alimentando, prevalecendo este dispositivo
sobreoart. 575, inciso I, damesmanorma Esse
também é o entendimento do STJ, salvo seagéo
de alimentos ainda estiver tramitando*.
Entretanto, se 0 alimentando mudar de residén-
cia, pode executar a sentenca no foro diferente
daquele da agéo de conhecimento. H& entendi-
mento diverso, prejudicial aos hipossuficientes
(dimentandos), compreendendo que a compe-
téncia do juizo da fixac@o dos alimentos é
absoluta, devendo neste ser processadatambém
a acdo de execucdo. Convém salientar que a
primazia do foro, em favor do alimentando,
decorre das dificuldades que este enfrentariase
tivesse que dirigir até o foro do domicilio do
alimentante, 0 que em muitos casos, certamente,
ensgjaria a obstacularizacéo do seu direito ou
até asuainércia. A titulo de argumentaco, o
STJtem se posicionado, em casos semel hantes,
afavor do hipossuficiente, comofez olegisador:

SUMULA rP 1, STJ: “O foro do
domicilio ou da residéncia do alimen-

196

Revista de Informagéo Legislativa



tando é o competente para a agdo de
investigacdo de paternidade quando
cumuladacom adeaimentos’.

De acordo com a Resolugdo n° 274, publi-
cada em 17-2-95, expedida pelo Presidente da
Corte Superior do Tribuna de Justicado Estado
de Minas Gerais (TIMG), 0 processamento e o
julgamento das agdes de dimentos e partilha,
fundadas, asprimeiras, no art. 1° eparégrafo, €,
as segundas, nos arts. 2 e 3, todos da Lei
Federd n°8.971, de29-12-%4, competirdoasVaras
Especializadas de Familiae Sucessies, respecti-
vamente, onde houver. As acles origindrias e
0S recursos respectivos serdo apreciados pelo
Tribuna de Justica(art. 106, 1,“c”,“d" e“g", e
I, “c”, da Constituicdo do Estado de Minas
Gerais). O Tribuna de Justicado Estado de Santa
Catarina (TJSC) compartilha desse mesmo
entendimento.

Caberessaltar, ainda, queale n° 9.278, de
10demaio de 1996, queregulao 8§ 3° do art. 226
da Congtituicéo Federd, estatui: “ Todamatéria
relativa a unido estavel é de competéncia do
juizo daVarade Familia, assegurado o segredo
dejustica’ (art. ). A Corregedoria-Gera de
Justica do Estado do Rio de Janeiro publicou
seus entendimentos referentes a Lei P 9.278/
96. O Enunciado n° 8 tem a seguinte redacao:

“As agdes fundadas em unido estével,
relativasaalimentos, s8o dacompeténcia
dasVarasdeFamilia(unanime)”.

2.6. Citacdo

Nostermosdosarts. 222, letra“d”, e224 do
Estatuto Processua Civil, com redacdo dadapela
Lei 8.710/93, acitagdo serafeitapor oficia de
justica (mandado) nos processos de execucao.
Se 0 executado for domiciliado em comarcaou
pais diverso, proceder-se-4 a citacdo por carta
precatéria ou rogatoria, respectivamente.
Frustradaacitagdo por oficial dejustica, far-se-
a por edital. E vedada a citacdo postal (pelo
COrreio).

Nas agdes de conhecimento, a citagdo do
devedor podera ser feitapelo correio, mediante
remessaredizadapel o escrivéo (art. 5° dalL e de
Alimentos).

2.7. Peticdo inicial

Devem ser observados os requisitos dos
arts. 282 e 733 do CPC. Geralmente, deve ser
distribuida por dependéncia e apensada aos
autos do processo de conhecimento anterior®®

(adimentos, divércio, separagdo, investigacao de
paternidade, indenizacdo por aoilicito, etc.). Se
oexecutado for domiciliado nomesmodomicilio
do credor, a citagdo serd por oficia de justica
(mandado). Todavia, se 0 executado tiver
domicilio foradacomarca, deve ser requeridaa
citagdo por carta precatéria ou rogatoria. Deve
ser requeridaaintimagéo do Ministério Piblico
para intervir no feito. O valor da causa € o
correspondente ao total das prestages devidas,
devendo ser requerido o pagamento das
prestagdes vencidas e vincendas. A atuaizacdo
dos valores deve ser redizada pelo exeqliente,
conforme determinacéo daL e n° 8.898/94, que
deu novaredacgo ao art. 604, CPC.

2.8. Ritos

Hadoisritos. Se o credor optar pelorito do
art. 733, CPC®, o devedor ndo deve depositar
guantia para oposi¢cdo de embargos, pois estes
ndo podem ser manuseados nesse rito. Verifi-
cada a impossibilidade de cumprimento da
obrigacao, deve ser feitaajustificacdo, sob pena
deprisdo. Optando o credor pelorito estipulado
noart. 732 do DiplomaProcessud Civil, néo pode
pedir a prisdo do devedor, previstano art. 733,
CPC; nem podeo devedor alegar impossibilidade
de cumprir a obrigacdo. Este, nomeando bensa
penhora, devera defender-se mediante embar-
gos de devedor.

O Professor Humberto Theodoro Juniors?
ensina que

“pode perfeitamenteiniciar-se 0 processo
executivo por qualquer dos dois cami-
nhos legais’.

“Mas a escolha da primeira op¢ao ndo
Ihe veda o direito de, apds a prisdo ou a
justificativa do devedor, pleitear o pros-
seguimento da execugdo por quantia
certa, sob o rito comum das obrigacOes
dessanatureza (art. 733, § 2°), caso ainda
persista o inadimplemento.”

2.9. Ministério publico

O parquet gera mente atuacomocustolegis
(fiscal dalei), podendo atuar como substituto
processual, visto ser legitimo representante dos
interesses dos civilmente incapazes e hipos-
suficientes (por exemplo, naactio ex delito®).

Quando atua como custo legis, ndo tem
legitimidade para requerer a priséo do dimen-
tante. Se num dos polos da relagdo juridica
houver incapaz, aatuagdo do Ministério Piblico
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fica vinculada aos interesses do assistido
(incapaz). Trata-se de hipdtese de legitimacdo
interventiva assistencial.

Nostermosdoart. 201, inciso |11, do Estatuto
daCriancaedo Adolescente, o Ministério Pabli-
cotem|egitimidadeativapara“ promover eacom-
panhar as agdes de dimentos’. O § 1° do refe-
rido artigo ressalta que “a legitimagéo do
Ministério Publico para as agdes civeis previs-
tas neste artigo ndo impede a de terceiros, nas
mesmas hipéteses, segundo dispuserem a
Congtituicéo e esta lei”. Esta legitimagdo do
parquet se restringe aos casos em que 0 menor
seencontraem situacdo irregular. Nesse caso, a
Varadalnfénciae da Juventude, se existente na
comarcaou Circunscricao, seracompetente para
processar e julgar a acao.

Para Yussef Said Cahali, “0 que se tem
admitido é que, manifestada a pretensdo ali-
menticiapel o interessado (ou por seu represen-
tante legal, se incapaz), sgja por peticdo, sga
por termo em audiéncia perante o magistrado,
sem indicacdo de advogado ou nomeagdo de
oficio do profissiond, intervenha o Ministério
Publico parareferenda-lo, quer como fiscal da
lel, quer para velar pelos interesses do menor,
com o prosseguimento regular da agéo, com o
entendimento, inclusive, de que, a partir dai, a
prépria desisténcia manifestada pelo represen-
tante do menor pode ser obstadapelo Ministério
Pablico, no pressuposto de que se trata de
direito indisponivel (Dos Alimentos Sao Paulo,
p.508).”%

2.10. Recursos

Da sentenca que fixa o valor da prestacéo
alimenticiacaberecurso de apel acdo com efeito,
apenas, devolutivo, possibilitando a execucéo
provisdria(art. 14 daL el de Alimentos). Poderd,
entretanto, ser concedido, pelo relator da
apelacdo, o efeito suspensivo (art. 558, pard
grafo Unico, c/c 520, |1, CPC).

Do indeferimento ou deferimento (art. 19, §
2°, da Lei de Alimentos) do pedido de prisdo
cabe agravo de instrumento, que podera ter
efeito suspensivo, conforme estabelece o art.
527,11, c/cart. 558, do CPC, diplomaprocessua
gue tem aplicacdo supletiva nos processos de
alimentos (art. 27, Lei rP 5.478/68). O efeito
suspensivo devera ser requerido nas razdes
recursais do agravante, ao relator, se da priséo
civil puder resultar lesdo grave e de dificil
reparacdo, sendo relevante a fundamentacéo.
Seorelator atribuir efeito suspensivo ao agravo,

a medida coercitiva ficara suspensa até o
pronunciamento definitivo daturmaou camara
recursal, devendo a decisdo do relator ser
comunicadaao juiz recorrido.

Cabeagravo deinstrumento contraadecisio
do juiz que mandar citar o devedor, causando
gravame a parte.

O Supremo Tribunal Federal tem reco-
nhecido que: “A benefici&ria de aimentos, nos
termosdo art. 920, CPC, tem legitimo interesse
em recorrer da decisdo concessiva de habeas
corpus em favor do devedor inadimplente”ss.

2.11. Observag0es finais

O Projeto de Cédigo Civil, aprovado pelo
Senado, dispde sobreosaimentos(arts. 1.722 a
1.739). Apenas nas hipdteses dos alimentos
decorrentes do casamento € que existem res-
tricdesrelevantes. Vejamos:

“Art. 1.722. Podem osparentesou 0s
cdnjuges pedir uns aos outros os alimen-
tosde que necessitam paraviver do modo
compativel com a sua condicéo social,
inclusive para atender as necessidades
de sua educacdo, quando o beneficiario
for menor.

8§ 1° Os alimentos devem ser fixados
na propor¢do das necessidades do recla
mante e dos recursos da pessoa obrigada.

§ 2° Os alimentos serdo apenas 0s
indispensaveis a subsisténcia, quando a
situacdo de necessidade resultar de culpa
dequem os pleiteia.

Art. 1.723. S50 devidos os alimentos
guando quem os pretende ndo tem bens
suficientes, nem pode prover, pelo seu
trabaho, a propria mantenca, e aquele,
de quem se reclamam, pode fornecé-los,
sem desfalque do necessario ao seu
sustento.

Art. 1.724. O direito a prestacdo de
alimentos é reciproco entre pais e filhos,
e extensivo a todos os ascendentes,
recaindo a obrigagdo nos mais préximos
em grau, uns em falta de outros.

Art. 1.725. Na falta dos ascendentes
cabe a obrigacdo aos descendentes, guar-
dada a ordem de sucess&o e, faltando
estes, a0s irmaos, assim germanos como
unilaterais.

Art. 1.726. Seo parente, quedeveali-
mentosem primeiro lugar, ndo estiver em
condig¢Bes de suportar totalmente o
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encargo, seréo chamados a concorrer 0s
de grau imediato. Sendo vé&rias as pesso-
as obrigadas a prestar aimentos, todas
devem concorrer na proporcéo dos res-
pectivos recursos. Intentada acdo contra
umadelas, poderdo as demais ser chama:
dasaintegrar alide.

Art. 1.727. Se, fixados os alimentos,
sobrevier mudanga na situagdo patrimo-
nial de quem os supre, ou na de quem os
recebe, podera o interessado reclamar ao
juiz, conforme as circunstancias, exone-
racdo, reducéo ou agravagdo do encargo.

Art. 1.728. A obrigacéo de prestar
alimentos ndo se transmite aos herdeiros
do devedor.

Art. 1.729. A pessoaobrigadaasuprir
alimentos podera pensionar o alimen-
tando, ou dar-Ihe hospedagem e sustento,
sem prejuizo do dever de prestar o neces-
sario a sua educagdo, quando menor.

Parégrafo Unico. Compete, porém, a0
juiz, seascircunsténciaso exigirem, fixar
aformado cumprimento da prestacao.

Art. 1.730. Naseparacaojudicial liti-
giosa, sendo um dos cOnjuges inocente
e desprovido de recursos, prestar-lhe-4.0
outroapensdo aimenticiaqueojuizfixar,
obedecidos os critérios estabel ecidos no
at. 1.722.

Art. 1.731. Para a manutencdo dos
filhos, os cOnjuges separados judicial-
mente contribuirdo na proporcéo de seus
recursos.

Art. 1.732. Seum dos Conjuges sepa-
rados judicialmente vier a necessitar de
alimentos, serd o outro obrigado a pres-
té-los mediante pensdo a ser fixada pelo
juiz, caso ndo tenha sido considerado
culpado na separacdo judicial.

Parégrafo Unico. Se o conjuge consi-
derado culpado vier a necessitar de ali-
mentos, e ndo tiver parentes em condi-
¢Oes de prest&| os, e nem aptiddes parao
trabalho, o outro cénjuge sera obrigado
afazé-lo, fixando o juiz apenas o indis-
pensavel a subsisténcia

Art. 1.733. Para obter alimentos,
também os filhos adulterinos, que ndo
satisfagam aos requisitos do art. 1.624 e
seu parégrafo Unico, bem como osinces-
tuosos, podem acionar 0s genitores, em
segredo de justica.

Art. 1.734. Osaimentosprovisionais
serdo fixados pelojuiz, nostermosdalel
processual .

Art. 1.735. Pode-sedeixar deexerce,
mas ndo se poderenunciar o direito aali-
mentos, hem pode o respectivo crédito
ser objeto de cessdo, transagdo, compen-
sacdo ou penhora.

Art. 1.736. Ao conjuge separado judi-
cidmentendo cabem alimentos, enquanto
viver em concubinato, ou tiver procedi-
mento indigno.

Art. 1.737. O casamento ou o concubi-
nato do credor da pensdo aimenticia
determinara asuaextingao.

Art. 1.738. Se o cdnjuge devedor da
obrigac8o vier a casar-se, 0 hovo casa-
mento ndo altera a sua obrigacao.

Art. 1.739. AsprestagBesaimenticias,
de qualquer natureza, seréo corrigidas
monetariamente obedecendo a variagdo
nomina da Obrigac@o Regjustavel do
Tesouro Nacional - ORTN.”

Oart. 3°,83°, daConstituigdo do Estado do
Amazonas asseguraque “ o julgamento daacdo
deinconstitucionalidade, dohabeas corpus, do
mandado de seguranca individual ou coletivo,
do habeas data, do mandado de injuncéo, da
acdo popular, da agdo indenizatdria por erro
judiciério, dasacfesdealimentosedaaciorea
tiva aos atos de lesa-natureza tera preferéncia
absoluta sobre quaisquer outros’. Esse enten-
dimento deveria ser consagrado ou recepcio-
nado pelos Poderes Legidativo e Judiciério da
Uni&o e dos demais Estados da Federaco.
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Notas

T Art. 396, Codigo Civil: “De acordo com o
prescrito neste Capitulo podem os parentes exigir
uns dos outros os alimentos de que necessitem para
subsistir.”

2 Art. 397, Codigo Civil: “O direito a prestacdo
deaimentos éreciproco entre paisefilhos, eextensivo
atodos os ascendentes, recaindo aobrigacdo nosmais
proximos em grau, uns em falta de outros.”

3 Art. 398, Cadigo Civil: “Na falta dos ascen-
dentes cabe aobrigagdo aos descendentes, guardadaa
ordem dasucessao e, faltando estes, aosirmaos, assm
germanos, como unilaterais.” Os artigos 396 e 397,
CC, foram citados em notas anteriores.

4Art. 22, ECA: “Aos pais incumbe o dever de
sustento, guarda e educacdo dos filhos menores,
cabendo-lhes ainda, no interesse destes, a obrigacao
de cumprir e fazer cumprir as determinagtes
judiciais.”

5 CF/88, art. 227, § 6°: “Osfilhos, havidosou ndo
da relagdo do casamento, ou por adogdo, terdo os
mesmos direitos e qualificagdes, proibidas quai squer
designagBesdiscriminatoriasrelativas afiliagdo.” Art.
229: “Os pais tém o dever de assistir, criar e educar
osfilhos menores, e osfilhos maiorestém o dever de
ajudar e amparar os pais na velhice, caréncia ou
enfermidade.”

6 Codigo Civil, art. 233, inciso IV: “O marido é 0
chefe da sociedade conjugal, funcdo queexercecoma
colaboragdo damulher, no interesse comum do casal
edosfilhos (arts. 240, 247 e 251). Compete-lhe: (...)
IV - prover a manutencdo da familia, guardadas as
disposi¢des dos arts. 275 e 277.” Art. 221: “Embora
anulavel, ou mesmo nulo, se contraido de boa-fé por
ambos os conjuges, o casamento, em relacdo aestes
como aosfilhos, produz todos os efeitos até o diada
sentenca anulatéria. Parégrafo Unico. Se um dos
conjuges estava de boa-fé, ao celebrar o casamento,
0s seus efeitos civis sO a esses e aos filhos apro-
veitardo.” Os adimentos s3o devidos no casamento
putativo, de acordo com o entendimento do STF,
consubstanciado no REx. 81.105, em 5-9-78: anulado
0 casamento, porém declarado putativo, o “conjuge”
inocente tem direito a aimentos, sem limitagdo no
tempo, Relator: Ministro Cordeiro Guerra. RITJESP
n. 56, p. 38. Art. 234: “A obrigacdo de sustentar a
mulher cessa, para 0 marido, quando ela abandona
sem justo motivo a habitagdo conjugal, e aestarecusa
voltar. Neste caso, 0 juiz pode segundo as circuns-
tancias, ordenar, em proveito do marido e dosfilhos,
0 seqiiestro de parte dos rendimentos particulares da
mulher.”

7Le n® 6.515/77, art. 19: “O cdnjuge responsavel
pela separacdo judicia prestara ao outro, se dela
necessitar, apensdo queojuiz fixar.” Art. 20: “Paraa
manutencdo dos filhos, os conjuges, separados
judicialmente, contribuirdo na proporcéo de seus
recursos.” Art. 21: “Para assegurar 0 pagamento da
pensdo alimenticia, 0 juiz poderd determinar a
constituicdo de garantiarea ou fidgussdria. § 1° Seo
cdnjuge credor preferir, o juiz poderadeterminar que
a pensao consista no usufruto de determinados bens
do conjuge devedor. 8 2° Aplica-se, também, o
disposto no parégrafo anterior, se o cdnjuge credor
justificar a possibilidade do ndo-recebimento regular
da pensdo.” Art. 22: “Salvo decisdo judicial, as
prestagOes alimenticias, de qualquer natureza, seréo
corrigidas monetariamente na forma dos indices de
atualizagdo das Obrigagtes do Tesouro Nacional —
OTN. Parégrafo Unico. No caso do ndo-pagamento, 0
devedor responderd, ainda, por custas e honorérios
de advogado apurados simultaneamente.” Art. 28:
“Os alimentos devidos pelos pais e fixados na
sentenca de separacdo poderdo ser alterados a
qualquer tempo.” Art. 29: “O novo casamento do
cdnjuge credor da pensdo extinguird a obrigagdo do
cdnjuge devedor.” Art. 30: “ Se o cbnjuge devedor da
pens3o vier acasar-se, 0 NOVO casamento ndo aterard
suaobrigacdo.”

8Qart. 1.121 do CPC tratada Separacdo Judicial
Consensual, estabelecendo que “a peticdo, instruida
com acertidao de casamento e o contrato antenupcial
se houver, contera: (...) Il - o valor da contribuicdo
paracriar eeducar osfilhos; IV - apensdo dimenticia
do marido a mulher, se esta ndo possuir bens
suficientes para se manter.”

°Art. 226, § 6°, CF/88: “O casamento civil pode
ser dissolvido pelo divorcio, apbs prévia separacdo
judicial por mais de um ano nos casos expressos em
lel, ou comprovada separacéo de fato por mais de
doisanos.”

10 Cadigo Civil, art. 424, 1: “ Cabe ao tutor, quanto
apessoado menor: | - dirigir-lhe aeducacgo, defendé-
lo e prestar-lhe alimentos, conforme os seus haveres
econdicdo”. Art. 425: “ Se 0 menor possuir bens, serd
sustentado e educado a expensas suas, arbitrando o
juiz, para tal fim, as quantias, que Ihe parecam
necessérias, atento o rendimento dafortunado pupilo,
guando o pai, ou amée, ndo as houver taxado.”

L Art. 1.183, 1V, Cadigo Civil: “S6 se podem
revogar por ingratiddo as doagdes. (...) IV - sg,
podendo ministrar-lhos, recusou ao doador os
alimentos, de que este necessitava.”

2 Art. 1.537, 11, Cédigo Civil: “A indenizacao,
no caso de homicidio, consiste: (...) Il - naprestacdo
de alimentos as pessoas a quem o defunto os devia.”

18 Simular 490, STF: “A pensdo correspondente
aindenizagdo oriunda de responsabilidade civil deve
ser calculada com base no salério-minimo vigente ao
tempo da sentenca e ajustar-se-a as variagoes
ulteriores’.
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14 Codigo Civil, art. 1.687: “O legado deadimentos
abrange o sustento, a cura, 0 vestuario e a casa,
enquanto o legatério viver, dém da educagdo, se ele
for menor.” Art. 1.690: “O legado puro e simples
confere, desde a morte do testador, ao legatério o
direito, transmissivel aos seus sucessores, de pedir
aos herdeiros instituidos a coisa legada. Parégrafo
Unico. Nao pode, porém, o legatario entrar, por
autoridade propria, na posse da coisa legada.” Art.
1.691: “O direito de pedir o legado ndo se exercerd,
enquanto litigue sobre a validade do testamento, e,
noslegados condicionais, ou aprazo, enquanto penda
acondi¢do, ou 0 prazo sendo venga.” Art. 1.694: “Se
0 legado consistir em renda vitalicia, ou penséo
periddica, esta, ou aquela, correra da morte do
testador.” Art. 1.695: “ Se o legado for de quantidade
certa, em prestacoes periddicas, datara da morte do
testador o primeiro periodo, e o legatario teradireito
a cada prestagdo, uma vez encetado cada um dos
periodos sucessivos, ainda que antes do termo dele
venha a falecer.” Art. 1.696: “Sendo periddicas as
prestacdes, sd no termo de cada periodo se poderéo
exigir. Pardgrafo Unico. Se, porém, forem deixadas a
titulo de aimentos, pagar-se-80 no comego de cada
periodo, sempre que o contrério ndo disponha o
testador.”

BArt. 227, 8§ @, CF/88: “Os filhos, havidos ou
nao darelacdo do casamento, ou por adogdo, terdo 0s
mesmos direitos e qualificagdes, proibidas quai squer
designagOes discriminatorias relativas afiliagdo.”

B Art. 41, ECA: “ A adogao atribui acondicao de
filho ao adotado, com os mesmos direitos e deveres,
inclusive sucessorios, desligando-o de qualquer
vinculo com pais e parentes, salvo os impedimentos
matrimoniais.”

7 Art. 226, § 3°, CF/88: “ Paraefeito da protegdo
do Estado, éreconhecidaaunido estéve entreo homem
eamulher como entidadefamiliar, devendo ale facilitar
suaconversao em casamento.”

Ble n° 8971, art. P: “A companheira com-
provada de um homem solteiro, separado judicia-
mente, divorciado ou vilvo, que com elevivahdmais
de5 (cinco) anos, ou deletenhaprole, poderavaer-se
do disposto naLei r° 5.478, de 25 de julho de 1968,
enquanto ndo congtituir nova unido e desde que prove
a necessidade. Paragrafo Unico. Igua direito e nas
mesmas condi ¢des é reconhecido ao companheiro de
mulher solteira, separada judiciamente, divorciada
ou vitva” Edtafoi umadas Gltimas leis sancionadas
pelo ex-Presidente Itamar Franco; regulao direito dos
companheiros aaimentos e a sucessfo. Anteriormente
aedicio destalel, o Poder Judiciério, gerdmentenegava
os pedidos de alimentos e de direitos sucessorios a
pessoas com esse tipo de vinculo. De acordo com a
nova lel, aqueles que vivem juntos ha mais de cinco
anos ou que tenham filhos em comum podem pedir
alimentos desde que provem anecessidade e enquanto
ndo constituirem nova unido. Aos concubinos foi
consagrado o direito de usar o rito especial, previsto
nalLe deAlimentos(Le n° 5.478/68), e que O poderia

ser usado por conjuges e filhos. Entretanto, se o
concubinato for inferior acinco anos ou com auséncia
de prole, o(a) concubino(a) pode pleitear aimentos,
ndo pela Lei de Alimentos, mas mediante acdo
ordindria, que ndo tem rito especial e ndo consagraa
fixag8o provisoriados alimentos.

e rP 9.278, art. 2: “Sdo direitos e deveres
iguais dos conviventes: (...) Il - assisténcia mora e
material reciproca’. Art. 7° “ Dissolvidaaunido estével
por rescisdo, a assisténcia material previstanestaL el
serd prestada por um dos conviventes ao que dela
necessitar, atitulo de aimentos.”

20 Cadigo Civil, art. 1.539: “ Se da ofensaresultar
defeito pelo qual ofendido ndo possa exercer 0 seu
oficio ou profissdo, ou se Ihe diminua o valor do
trabalho, a indenizagédo, além das despesas do
tratamento e lucros cessantes até o fim da conva
lescénga, incluira uma pensdo correspondente a
importanciado trabal ho, paraque seinabilitou, ou da
depreciacdo que ele sofreu.” Art. 1.540: “As dispo-
si¢Oes precedentes aplicam-seaindaao caso em quea
morte, ou lesdo resulte de ato considerado crime
justificavel, se ndo foi perpetrado pelo ofensor em
repulsade agressdo do ofendido.”

2L Art. 602, Codigo de Processo Civil: “Todavez
gue aindenizacdo por ato ilicito incluir prestacdo de
alimentos, 0 juiz, quanto a esta parte, condenara o
devedor aconstituir um capital, cujarendaassegure o
seu caba cumprimento. 8§ 1° Este capitd, representado
por imdveis ou por titulos da divida plblica, sera
indiendvel eimpenhorével: | - duranteavidadavitima;
I1 - falecendo avitimaem conseqiiénciado atoilicito,
enquanto durar a obrigacdo do devedor. § 2° O juiz
poderasubstituir aconstitui¢do do capital por caucao
fidgjussoria, que serd prestadanaformados arts. 829
e seguintes.”

2/Art. 224, Codigo Civil: “ Concedidaa separaco,
amulher poder pedir os dimentos provisionais, que
Ihe serdo arbitrados, naformado art. 400.”

23CAdigo de Processo Civil, art. 852: “E licito
pedir dimentos provisionais: | - nas acoes de desquite
e de anulagdo de casamento, desde que estejam
separados os conjuges; |l - nas agdes de alimentos,
desde o despacho da peticdo inicid; 111 - nos demais
casos expressos em lei. Paragrafo Unico. No caso
previsto no n. | deste artigo, a prestagéo aimenticia
devidaao requerente abrange, além do que necessitar
parasustento, habitacdo e vesturio, asdespesas para
custear a demanda.” Art. 853: “Ainda que a causa
principal pendadejulgamento no tribunal, processar-
se-a no primeiro grau de jurisdicdo o pedido de
aimentosprovisionais.” Art. 854: “Napeticoinicia,
expora o requerente as suas necessidades e as
possibilidades do aimentante. Paragrafo Unico. O
requerente podera pedir que o juiz, a0 despachar a

desde logo uma mensalidade para mantencga.”

2 Art. £ daLei P 5.478/68: “Ao despachar o
pedido, ojuiz fixaradesdelogo adimentos provisorios
a serem pagos pelo devedor, salvo se o credor
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expressamente declarar que deles ndo necessita.
Paragrafo Unico. Se setratar de alimentos provisorios
pedidos pelo cbénjuge, casado pelo regime da
comunhdo universal de bens, o juiz determinard
iguamente que sgja entregue ao credor, mensa mente,
parte darendaliquidados bens comuns, administrados
pelo devedor.”

25 Lei rP 8.560/92, art. P: “Sempre que na
sentencade primeiro grau sereconhecer apaternidade,
nelasefixardo osaimentos provisionaisou definitivos
do reconhecido que deles necessite.”

26 A regra da irrepetibilidade sofre excegdo nos
casos de erros grosseiros sobre a pessoado devedor,
cabendo ao terceiro prejudicado atuar regressivamente
contra o causador do dano (desconto indevido, por
exemplo).

273 Turma. REsp. n° 9.661/91. Relator: Ministro
Nilson Naves. Somente nos casos de alimentos
decorrentes de agdo deinvestigacdo de paternidade é
gue o STJ posicionou-se no sentido de que os ali-
mentos sdo devidos apartir dasentencade 1° grau (3
Turma. REsp. r? 36.066/93. Relator: Ministro
Claudio Santos).

28 Tribuna de Justicado Estado do Rio de Janeiro.
5% Cémara Civel. Agravo de Instrumento rP 10.018/
85. Relator: Des. Narcizo Pinto; e Apelacdo n® 2.544/
88. Relator: Des. Barbosa Moreira.

29 TIJRS. 62 Camara Civel. Apelacdo n°
585.058.142. Relator: Des. Adroaldo Fabricio.

30Ver: THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso
de Direito Processual Civil. 16. ed. Rio de Janeiro :
Forense, 1996. v. 2, p. 498-506.

31 Theodoro Junior (op. cit., p. 499) esclarece
gue “nao ha, portanto, alimentos provisionais
preparatorios diante da agdo principal de alimentos,
mas apenasincidentais.”

32 Geralmente sdo devidos a partir dasentengade
1° grau. Existindo provas evidenciadoras (indicios)
dapaternidade investigada, o juiz pode deferir pedido
inicial ouincidental de alimentos provisionaisnaacio
de conhecimento. Nesse sentido é o escolio dos
Professores Caio Mé&io da Silva Pereira (Reconhe-
cimento de paternidade e seus efeitos. 5. ed. Rio de
Janeiro : Forense, 1996. p. 249-250) e Theodoro
Junior (op. cit., p. 503). Ver, também, Recurso
Extraordinério P 37.914-SP. Relator: Ministro Villas
Boas.

33 H4 julgados que flexibilizam essa orientagéo:
“Conversdo de separagdo em divorcio. Inexatidéo da
prestacdo de alimentos. Obice insuficiente para
impedir a conversdo. Nao congtitui empecilho para
conversao da separacao em divorcio o cumprimento
insatisfatério da obrigagdo alimentar.” (TIDF. 22
TurmaCivel. Apelacdo Civel n° 29.064. Relator: Des.
Natanael Caetano).

34 O art. 570 do CPC também prevé afaculdade,
no processo de execugdo: “ O devedor poderequerer

a0 juiz que mande citar o credor areceber emjuizoo
quelhe cabe conforme o titulo executivo judicia; neste

a do exequente”. Para os fins do art. 570, podera o

devedor proceder ao cdlculo aritmético, instruindo o

pedido com a memoéria discriminada e atualizada do

célculo, depositando, de imediato, o valor apurado

(art. 605, CPC). O art. 24 daLe rP 5.478/68 dispde
sobre essafaculdade, no processo de conhecimento:

“A parte responsavel pelo sustento da familia, e que

deixar a residéncia comum por motivo que ndo

necessitard declarar, podera tomar a iniciativa de
comunicar a0 juizo os rendimentos de que dispde e
de pedir a citacdo do credor, para comparecer a
audiéncia de conciliagdo e julgamento destinada a
fixag8o dos dimentosaque esta obrigado”.

35 Theodoro Junior (op. cit., p. 266), com base no
escdlio deMoacyr Amard Santos, eclareceque, “uma
vez averbadaaprestacao emfolha, considera-se seguro
0juizo, como se penhorahouvesse, podendo o credor
oferecer embargos aexecucéo, sefor o caso.”

36 Entendimento consusbstanciado no art. 57, §
3, da Constitugdo do Estado de S&o Paulo. A
congtitucionalidade desse dispositivo foi reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federa naADIn n® 446, Pleno,
24 de junho de 1994, e no RE rP 189.942-SP.

37 Art. 100: “ A excego dos créditos de natureza
alimenticia, os pagamentos devidos pela Fazenda
Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de
sentenca judicidria, far-se-& exclusivamente na or-
dem cronol 6gicade apresentacdo dos precatériosea
contados créditos respectivos, proibidaadesignacao
de casos ou de pessoas has dotagdes orcamentériase
nos créditos adicionais abertos para este fim.

§ 1° E obrigatéria ainclusio, no orgamento das
entidades de direito plblico de verba necesséria ao
pagamento de seus débitos constantes de precatorios
judiciérios, apresentados até 1° dejulho, dataem que
terdo atualizados seus valores, fazendo-se o
pagamento até o final do exercicio seguinte.

§ 2 As dotacOes orcamentérias e os créditos
abertos serdo consignados ao Poder Judiciério,
recolhendo-se as importancias respectivas a
reparticdo competente, cabendo ao Presidente do
tribunal que proferir a decisdo exeqlienda determinar
0 pagamento, segundo as possi bilidades do deposito,
e autorizar, a requerimento do credor e exclusivar
mente para 0 caso de preterimento de seu direito de
precedéncia, 0 seqlestro da quantia necessaria a
satisfacdo do débito.

38As Constituicbes dos Estados federados
consagram disposi¢des iguais ou semelhantes as da
Carta Federal: Acre (art. 100, 88 1° e 2°), Amazonas
(art. 68, 88 1° e 2°), Bahia(art. 111, 8§ 3° a5°), Ceara
(art. 99, 88 3 a5°), Espirito Santo (art. 106, 8§ 1°e
2°), Goiés (art. 44, 88 1° e 2°), Maranh&o (art. 79, 88
1° e 2), Minas Gerais (art. 163, 88 P e ), Mato
Grosso (art. 100, 88 1° e 2°), Mato Grosso do Sul
(art. 111, 88 1°a3), Para(art. 159, 88 1° e ), Paraiba
(arts.118 a 120), Parana (art. 98, 88 2 a 5°),
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Pernambuco (art. 49, |11 aV), Piaui (art. 114, 88 1°e
2°), Rio Grande do Norte (art. 81, 88 1° e 2°), Rio de
Janeiro (art. 150, 88 1° e 2°), Rondonia (art. 76, 88 1°
e 2°), Santa Catarina (art. 81, 88 1° e 2°), Sdo Paulo
(art. 57, 88 1° a &), Sergipe (art. 96, 88 1°e ) e
Tocantins (art. 84, 88 1° e 2°). A Constituicdo do Rio
Grande do Sul eaLei Organicado Digtrito Federal,
porém, ndo consagraram a matéria, aplicando-se,
indistintamente, o dispositivo congtitucional federal.
Cabe sdlientar que a Congtituicdo do Mato Grosso
do Sul (art. 111, § ?) esclarece que “as verbas
necessérias ao pagamento dos precatérios ndo se
incluem nas dotacOes orcamentarias destinadas ao
Poder Judiciério.”

3 Qart. 98, § 5°, daCondtitui¢do do Parana estatui
gue “os créditos de natureza alimenticia deverdo ser
pagos pela Fazenda Estadua ou Municipa e pelas
autarquias, no prazo de trinta dias contados da data
daapresentacéo dos precatdrios, naordem cronoldgica
de suaapresentacdo” .

“0Ver Acdo Direta de Inconstitucionalidade ?
571-5 (proposta pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, Relator: Ministro Marco
Aurdlio. Nestaagdo, o Tribunal indeferiu, por maioria,
0 pedido de medida cautelar contrao dispositivo legal
citado) e ADIn r? 673 (proposta pelo Partido dos
Trabalhadores contra o Decreto Federa rP 430/92.
Relator: Ministro Paulo Brossard. O Tribunal ndo
conheceu da ag80, quanto ao sistema do precatorio
diferenciado).

41 Algumas Congtituicdes estaduais asseguram,
expressamente, a atualizagdo dos créditos devidos
pela Fazenda Estadua e Municipal. A Condtituicdo
da Bahia (art. 111, § P) garante a atualizagéo
monetdaria por indexador oficial, pré-estabelecido, a
ser apurado na época do pagamento. A Constitui¢ao
de S0 Paulo (art. 57, 88§ 3 e 4°) estabelece que “ 0s
créditos de natureza dimenticia, nestaincluidos, entre
outros vencimentos, pensdes e suas complemen-
tagOes, indenizagBes por acidente de trabaho, por
morte ou invalidez fundadas naresponsabilidade civil,
serdo pagos de umasd vez, devidademente atualizados
até a data do efetivo pagamento”, “os créditos de
natureza ndo- alimenticia sero pagos nos termos do
parégrafo anterior, desde que ndo superiores atrinta
e seis mil Unidades Fiscais do Estado de Sdo Paulo
ou o equivalente vigentes na data do efetivo
pagamento”. A Constituicao de Sergipe (art. 96, § 1°)
permite nova atualizagdo, quando da data da efetiva
liquidacdo daobrigacdo. O Supremo Tribunal Federa
julgou constituciona o art. 57, § 3, da Constitugéo
Paulista (Pleno. ADI rP 446. 24 de junho de 1994; e
RE rP 189.942-SP. DJU, de 24 nov. 1995). Ver a
respeito RE n. 214.761-PR. Relator: Ministro Néri
daSilveira DJU, 17 nov. 1997. Secdo 1. Caberessal-
tar, ainda, queo STF jafirmou entendimento no sentido
de que arequisi¢do atitulo de complementacdo dos
depdsitosinsuficientes, aser feitano prazo de noventa
dias, somente deve referir-se a diferencas resultantes
de erros materiais ou aritméticos ou de inexatiddes

dos célculos dos precatdrios e na hipétese de subs-
tituicdo, por forcadelei, do indice aplicado (ADInn°
1.098-1-SP; e RE-AgRg n. 209.053. Relator: Ministro
Mauricio Corréa).

42 POLINI, Antonio Carlos, PERALTA, Fran-
cisco Antonio Zem. “Previdéncia ndo integra o
conceito de Fazenda Publica quando paga beneficio-
orcamento proprio efinaidade Unica-custeio satisfeito
previamente - anal ogia pagamento administrativo sem
exigéncia do precatorio”. Jornal do @ Congresso
Brasileiro de Previdéncia Social, Sdo Paulo, n. 29, 29
jul. 1993. p. 22-23).

4 SARTORELLI, apud POLINI, Antonio Carlos,
PERALTA, Francisco Antonio Zem. Natureza
alimentar dos beneficios e suas revisdes — prote¢ao
congtitucional daverbaaimentar —liquidacdo imediata
do precatorios. Jornal do 6° Congresso Brasileiro de
Previdéncia Social, Sdo Paulo, n. 29, 29 jul. 1993, p.
24-25.

4“0 art. 102, inciso |, letra“h”, da Congtituicao
Federal dispde que competeao STF processar ejulgar,
originariamente, a homologagdo das sentencas
estrangeiras e a concessdo do exequatur as cartas
rogatorias, que podem ser conferidas pelo regimento
interno ao Presidente. No mesmo sentido, quanto a
competéncia do Tribunal Apice: art. 483, CPC. Os
arts. 215 e ss. do Regimento Interno do STF tratam
da homologag&o de sentenca estrangeira. De acordo
com o art. 215, RISTF, a sentenca estrangeira ndo
teraeficiciano Brasil sem apréviahomologaco pelo
Supremo Tribunal Federal ou por seu presidente. J&
o art. 224 estatui que aexecucao far-se-apor cartade
sentenca, no juizo competente, observadas asregras
estabel ecidas paraaexecucdo dejulgado naciona da
mesma natureza (nesse sentido: art. 484, CPC).

4 Theodoro Junior (op. cit., p. 266), em face de
julgados do TJSP e TJRJ, expde que “adivida que
autorize a imposicdo da pena de prisdo € agquela
diretamente ligada ao pensionamento em atraso. N&o
se pode, pois, incluir nacominacdo de prisdo verbas
como custas processuais e honorérios de advogado.”

46 O Autor publicou, nojorna Correio da Regido,
em CapindpolisMG, dia28 ago. 1995, p. 07, o artigo
“Prisdo Especid”, esclarecendo o ingtituto legd e seus
beneficidrios.

47Codigo Penal, art. 244: “Deixar, sem justa
causa, de prover a subsisténcia do conjuge, ou do
filho menor de 18 (dezoito) anos ou inapto para o
trabaho, ou de ascendente invéido ou vaetudinario,
ndo | hes proporcionando 0s recursos Necessarios ou
faltando ao pagamento de pensdo alimenticia
judicialmente acordada, fixada ou majorada; deixar,
sem justa causa, de socorrer descendente ou
ascendente, gravemente enfermo:

Pena- detencdo, de 1(um) a4(quatro) anos, emullta,
deumaadez vezes o maior salério vigente no Pais.

Parégrafo tinico. Nas mesmas penasincide quem,
sendo solvente, frusta ou ilide, de qualquer modo,
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inclusive por abandono injustificado de emprego ou
funcdo, o pagamento de pensdo aimenticia judi-
ciadmente acordada, fixadaou majorada’.

“8 Ve RT, n. 436, p. 371 e Julgadosdo TACrimSP,
n. 69, p. 474 en. 79, p. 225.

49 Conflito de Competéncian® 2.933/92, 22 Secao.
Relator: Ministro Waldemar Zveiter. Ademais, o
processo executivo ndo constitui fase da agéo de
conhecimento.

50 Deacordo comajurisprudénciado STJ, “emse
tratando de execucdo homol ogatéria de transagdo de
alimentos ajuizada em autos apartados do processo
original, que nem mesmo se encontra em apenso, €
necessaria a apresentacdo do titulo executivo
do devido processo legal” (4* Turma. REsp. n°
78.557. Relator: Ministro Salvio de Figueiredo
Teixeira DJU, p. 68, 30 mar. 1998. Secéo 1.).

51O Tribuna de Justicado Distrito Federal edos
Territdrios tem se posicionado no sentido de que:

a) A execucgdo, naformado art. 733 do CPC, deve
limitar-se as prestagfes recentemente vencidas,
necessérias a manutengdo e sobrevivéncia das
aimentantes. Ndo existindo urgéncia, aexecugdo deve
processar-se segundo aregrado art. 732 do CPC (22
Turma Criminal. Habeas Corpus n° 7.366/96.
Relatora: Des? Tania Roriz. Ac. r° 91.052);

b) Tem-se como razoavel a decisdo judicial que
inadmite a adocdo do rito da constrico pessoal
prevista no art. 733 do CPC, para a execucdo de
prestaces alimenticias anteriores as seis Ultimas
parcelas, posto que tais créditos perdem o caréter
aimentar, adquirindo feicdo meramente indenizatdria
(5* Turma Civel. Agravo de Instrumento r? 7.107/
96. Relator: Des. José Dilermando Meireles. Ac. rP
90.537);

¢) A possibilidade de prisdo civil do devedor de
alimentos é um meio executivo de coagdo, mas que

deve ser aplicado somente para as Ultimas trés
prestacies. Se os exeqientes pretendem executar todo
0 débito, devem cindir aexecucado paraexcluir delaas
parcelas anteriores as Ultimas trés, prosseguindo-se
o feito quanto a estas (art. 733). As demais podem
ser executadas naformado art. 732, CPC (3? Turma
Civel. Agravo de Instrumento rP 6.512/96. Relator:
Des. Campos Amardl. Ac. r° 88.873).

O Superior Tribunal de Justicatem jurisprudéncia
semelhante: Processa-se a execugdo na forma do
disposto no art. 733, quanto as prestacOes recen-
temente vencidas (tem-se falado nas trés Ultimas
parcelas; no caso, adotou-se essa forma em relagdo
‘aos alimentos vencidos desde seis meses antes da
proposituradaexecucdo’). Processa-se aexecucao na
formado disposto no art. 732, quanto as prestactes
vencidas anteriormente (3* Turma. REsp. n° 57.579/
94. Relator: Ministro Nilson Naves).

Cabe ressdltar, ainda, que no STJ € pacifico
seguinte entendimento: “ALIMENTOS. PRISAO
CIVIL. Descabimento. Reiterada orientagdo do
Tribuna sobre que, embora legal a prisdo civil por
inadimplemento da obrigagdo de aimentos, tal ndo
acontece no caso de débito pretérito.” (52 Turma
Unén. REsp. rP 107.809-SP. Relator: Ministro Jose
Dantas).

$2THEODORO JUNIOR, op. cit., p. 268.

53O Superior Tribunal de Justica tem divergido
guanto a legitimidade do Ministério Publico para
requerer indenizacdo resultante de delito @ctio ex
delito), mesmo frente as disposicfes do art. 68 do
Cadigo de Processo Penal. A esse respeito, ver:
SARAIVA, Wdlington Cabra. Acdo civil exdelicto:
legitimidade ativa do Ministério Plblico. Revista da
Fundagéo Escola Superior do Ministério Pablico do
Distrito Federal, v. 3, n. 6, p. 114-135, jul /dez. 1995.

5 Apud COUTO, Sérgio. O MP e os aimentos.
ADV Advocacia Dindmica : Informativo Semanal, v.
18, n. 8, p.125, mar. 1998.

55 RTJ, n. 69, p. 252.
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SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Algumas consider acdes sobre
ateoria congtitucional dosdireitos fundamentais. 3.
Ainsuficiéncia dos paradigmasdateoriatradicional
dos direitos congtitucionais fundamentais. 4. Consi-
deracOesfinais.

1. Introducdo

As sociedades contemporéneas e 0 sistema
mundial em geral estéo a passar por processos
de transformagéo social rapidos e profundos
gue p&em definitivamente em causaasteoriase
0s conceitos, 0s model os e as sol ugdes anterior-
mente considerados eficazes para diagnosticar
e resolver as crises sociais, no ensinamento de
Boaventura de Sousa Santos', uma vez que a
imposi¢do de uma sociedade civil mundial,
consequéncia irreversivel da globalizacgo, em
virtude da complexidade de sua estrutura, de-
nuncia a incapacidade da utilizagdo do instru-
mental tedrico tradicional, centrado no conceito
de Estado Soberano.

Nesse contexto, a teoria tradicional dos
direitos fundamentais, em virtude das trans-
formagdes do direito na sociedade contem-
poranea— percebendo-se umainternacionaliza-
¢do do direito constitucional acompanhada de
uma reducdo de seu espaco —, deve sofrer uma
revisdo profunda, objetivando adequé-la aos
novos paradigmas da sociedade, que se carac-
teriza pela complexidade de suas relagdes, em
gueo sujeito dedireito évisto enquanto inserido
no contexto social, ou sgja, analisado em uma
situacdo concreta, em queageragdo dosdireitos
transindividuais passa a ser objeto do estudo

1 Pelamao de Alice: o social eo politico napés-
modernidade. S0 Paulo : Cortéz, 1995.
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dojurista, poiso“direito so existe no plano das
relagdes humanas, devendo entdo ser pensado
Nao como um instrumento que opde um homem
contra 0 outro, mas como um instrumento que
harmoniza a convivéncia de ambos’2.

O enfrentamento da questéo relativa ao ele-
mento politico dateoriadosdireitosfundamen-
tais, qual sgja, a democracia, propde-se a res-
ponder as indagacoes. € possivel fundamentar
os direitos dos homens? Os conceitos tradicio-
nais, a partir de uma funcéo promocional do
direito, mostram-se suficientes para a teoria
juridicacontemporanea? Em virtude daglobali-
zac&o, é possivel aplicar-se ao “cidaddo do
mundo” ateoriatradicional dosdireitosfunda-
mentais?

2. Algumas considerag0es sobre a teoria
constitucional dos direitos fundamentais

Mostra-se abundante a doutrina juridica
sobre osdireitos e garantiasfundamentais, prin-
cipalmente no direito alienigena, em que se
percebe uma sistematizagdo dogmética do
assunto, objetivando a efetivagdo dos valores
constitucionais, tendo por paradigmao cidadéo-
individuo, munindo-o deinstrumentos eficazes
na defesa de suas posi¢des juridicas.

Para Robert Alexy?, umateoriajuridicados
direitos fundamentais € uma teoria dogmética,
umavez ter por objeto de estudo o direito posi-
tivo de determinada ordem juridica, quaificada
enquanto categoriatedricaestrutural: investiga
estruturastaiscomo ados conceitosdosdireitos
fundamentais, dainfluéncia dos direitos funda
mentais no sistema juridico e da fundamenta-
¢a0 dos direitos fundamentais, a partir de uma
teoria integrativa. Para o autor, sempre que
alguém possui um direito fundamental, existe
uma norma vdida de direito fundamental que
Ihe outorga esse direito. Por normas de direito
fundamental entende o doutrinador “todas
aquellas con respecto a las cuales es posible
unafundamentacién insfundamental correcta’s.

Os direitos fundamentais, ent&o, sdo consi-
derados como direitos subjetivos, ou sgja, uma
posicédo juridica ocupada pelo individuo de
fazer vaer sua pretensdo frente ao Estado (re-
forcando o direito a que o Estado néo elimine

2 JUNIOR, José Al cebiades de Oliveira. Cidadania
coletiva, p. 24.

3 Teoria de los derechos fundamentales, p. 29.

determinadas posi¢des juridicas do titular do
direito):

“L 6s derechos presentados se dife-
rencian exclusivamente por |6 querespec-
ta asu objeto. Un de estos derechos (4 -
‘a tienefrenteal Estado El derecho aque
este no |6 mate) tiene como objeto una
accion negativa(omision); El otro (5- ‘&
tiene frente al Estado El derecho a que
este protgja su vida frente aintervencio-
nes arbitrarais de terceros), una acién
positiva (un hacer) del destinat&rio. La
diferencia entre acciones negativas y
positivas es El critério principal parala
division delés derechos aago segin sus
objetos. Em El &mbito de |16s derechos a
acciones negativas corresponden a aque-
Ilo que suele Ilamarse ‘derechos de
defensa’”®.

Segundo ensinamento de Carl Schmitt’, os
direitos fundamentais em sentido préprio séo,
essencialmente, “derechos del hombre indivi-
dual libre, y, por cierto, derecho que El tiene
frentea Estado”, decorrendo o caréter absoluto
da pretensdo, cujo exercicio ndo depende de
previsdo em legislagdo infraconstitucional, cer-
cando-se o direito de diversas garantias com
forca constitucional objetivando-se suaimuta-
bilidadejuridicaepolitica. Ousga agarantiade
todo direito fundamental auténtico dirige-seaos
organismos competentes paraarevisio daCons-
tituicdo, aos 6rgdos competentes para a edicdo
deleis ordinérias, bem como atodas as autori-
dades do Estado, ressaltando-se 0 acesso ao
Poder Judiciario (“derecho al juez legd”) en-
guanto elemento concretizador das proprias
garantias.

Para entender-se corretamente a posi¢éo de
Carl Schmitt relativamente aos direitos funda-
mentais, mostra-seimprescindivel trazer acola-
¢80 0 seu conceito de Condtituicdo. Parao autor,
todateoriaconstitucional principiacom aquela
distingdo entre Constituicdo e alei da Consti-
tuicdo. A Constituicdo naacepgdo positivaema:
na de um ato do poder constituinte. A vontade
politica unitéria existente € que se decide por
uma Constituicéo, aqual € o principio do Esta-
do, a unidade politica de um povo capaz de
introduzir novas formas fundamentais de orga-
nizagdo. Assim, a Constitui¢do, decisdo cons-
ciente, vale por forca de uma vontade politica
gueexiste. AsleisdaConstituicdo valem por se

4 Ibidem, p. 39. 6 |bidem, p. 188.
5 |bidem, p. 73. " Teoria dela Constitucion, p. 190.
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fundamentarem na Constitui¢éo etém por pres-
suposto essa Constituicdo. A Constitui¢do, ao
contrério, consiste exclusivamente na decisdo
global e fundamental acerca da espécie e da
formade unidade politiced.

Na concepgdo tedricade Jorge Mirande®, os
direitos fundamentais sdo as posic¢des juridicas
subjetivas das pessoas enquanto tais, indivi-
dualmente ou institucional mente consideradas,
assentes na Constitui¢do, tendo-se por pressu-
posto o principio da universalidade, pois tém
como destinatérios todos quantos fazem parte
da comunidade juridico-politica. A protegdo
juridica e 0 acesso ao direito pressupdem o
conhecimento dos direitos:

“Sb guem tem consciéncia dos seus
direitos tem consciéncia das vantagens e
dos bens que pode usufruir com o seu
exercicio oucom asuaefectivacdo, assim
como das desvantagens e dos prejuizos
gue sofre por ndo os poder exercer ou
efectivar ou por eles serem violados™ ™,

concebendo o principio da proporcionalidade
enquanto limitador do poder politico, instrumen-
to de funcionalizagcdo de todas as atuagdes
suscetiveis de contenderem com o exercicio de
direitos ou com a adstricdo a deveres'.

Umacteoriajuridica dos direitos fundamen-
tais, para Canotilho, insinua uma aproximagéo
com uma categoria dogmética, a partir de seus
trés sentidos: a) analitico; b) empirico; e c)
normativo??, sendo que por direitos fundamen-
tais entendem-se os direitos dos homens, juri-
dico-ingtitucionalmente garantidos e limitados
espacio-temporal mente, objetivamente vigentes
numaordem juridicaconcreta®®.

Nesse digpasdo, a estrutura dos direitos
fundamentai s encobre uma estrutura complexa
de normas, garantidoras de direitos subjetivos
eimpositivas de deveres objetivos*, cumprindo
umafuncdo dedireitos de defesa dos cidadaos
sob uma dupla perspectiva: @) constituem
normas de competéncia negativa para os pode-
res publicos, proibindo fundamentalmente as

8 Ibidem, p. 23-24.

® Manual de Direito Constitucional. t. 4, p. 7.

10 [bidem, p. 229.

1 |bidem, p. 216

12 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitu-
cional, p. 496.

12 |bidem, p. 517.

4 |bidem, p. 532

ingeréncias destes naesferajuridicaindividual;
b) implicam, num plano juridico-subjetivo, o
poder de exercer positivamente direitos funda-
mentais (liberdade positiva) e deexigir omissdes
dos poderes publicos, de forma a evitar agres-
sfes lesivas por parte dos mesmos (liberdade
negativa)®.

Assim posta a questdo, percebe-se clara-
mente que a doutrina cléssica dos direitos e
garantiasfundamentais, apartir deumasolidae
sistematizada dogmaética, embasa toda a sua
estruturaem defesado cidad@o individualmente
considerado, conferindo-Ihe instrumentos para
defender-se diante da atuagéo (ou omisséo) do
Estado que esteja ferindo posi¢des juridicas
absolutas derivadas da prépria Constitui¢do
Federal.

3. Ainsuficiéncia dos paradigmas
da teoria tradicional dos direitos
constitucionais fundamentais

Conforme anota Octavio lanni*é, o mundo
est& sendo revolucionado, pois algumas trans-
formagdes sociais, econdmicas, politicas e
culturais que estavam germinando desde o
comego do século aceleraram-se depois da
Segunda Guerra Mundial e intensificaram-se
ainda mais a partir das reformas iniciadas por
Gorbatchev desde 1985. A queda do Muro de
Berlim em 1989 smbolizan&o s acrisedosregi-
mes socialistas do L este Europeu, mas também
a abertura de novas fronteiras para a expansio
do capitalismo naqueles paises. Ao mesmo
tempo em que o capitalismo se depara com
novos horizontes, ja que se abrem os mercados
do Leste Europeu, particularmente o da Uni&o
Soviética, também emergem divergéncias e
tensbes no ambito das nacbes capitalistas.
Reabrem-se contradi¢des sociais que se haviam
mantido controladas durante a vigéncia da
GuerraFria

Nesse contexto, os paradigmas damoderni-
dade ndo nos fornecem instrumental suficiente
ainterpretar o “cidaddo do mundo”: amoderni-
dade, segundo Boaventura de Souza Santos”,
confinou-nos numa ética individualista, uma
microética que nos impede de pedir, ou sequer
pensar, responsabilidades por acontecimentos
globais, como acatéstrofe nuclear ou ecol 6gica,

5 [bidem, p. 541.
16 A sociedade global, p. 12.
7 Op. cit., p. 91.
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emquetodos, masninguémindividuaizadamente,
parece poder ser responsabilizado®®.

A inadequacdo da teoria tradicional dos
direitos fundamentais reside justamente nesta
guestdo: os direitos sdo considerados a partir
deumaéticaindividualista, que estdem choque
com uma soci edade que exige umamacroética,
onde as responsabilidades e as relacbes mos-
tram-se essencia mente coletivas.

Ou sgja, os direitos e garantias individuais
ndo mais podem ser apreciados a partir de uma
esfera absoluta de titularidade individual, pois
as acdes da humanidade, bem como suas con-
seqliéncias, estdo centradas na esferado difuso,
onde se mostraimpossivel adeterminagéo espe-
cifica das titularidades das pretensdes. crimes
da macrocriminalidade; invasdo da privacidade
por meio dalnternet; crimescontrao meio ambi-
ente; criminalidade organizada internacional;
catéstrofes nuclearesetc. O cernedeixadeser o
direito individual -egoistico e passaa ser predo-
minantemente coletivo — e difuso —, onde a

18 Nesse passo, o direito penal igua mente encon-
tra-se diante de uma encruzilhada histérica, uma vez
gue o combate acriminalidade, por meio dautilizagéo
dos procedimentos tradicionais, est&se mostrando
extremamente ineficaz quando se depara com 0s
denominados crimes damacrocriminalidade, osquais
ostentam caracteristicas que os afastam dos conhe-
cidos delitos individuais, anplamente conhecidos e
dominados pelo Codigo Penal. A questdo restou
corretamente apreendida por Wilfred Hassemer: “A
criminalidade econdmicacomo tal sempreexistiu, no
sentido de que uma pessoa causa danos aosinteresses
econdmicos de uma outra pessoa, fraude, falta de
fidelidade econdmicaetc. Mas a criminalidade econd-
micamoderna é bem diferente. N&o setrata de casos
individuais, ndo setrata de apenas uma pessoa como
vitima, mas se trata de edtratégias. A crimindidade
econdmicamoderna é difusa— eu volto a especificar
iSSO — mas repito que a criminalidade econbmica
moderna é diferente dacriminaidade classica; asviti-
mas, deregra, so pessoasjuridicas.” (HASSEMER,
Wilfred. Perspectivas de uma moderna politica cri-
mindl. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n.8
p. 41). A doutrina costuma elencar as caracteristicas
dessa espécie delituosa: 1) auséncia de vitimas indi-
vidudizadas; 2) pouca visibilidade dos danos causa-
dos: bens juridicos supra-individuais, universais,
vagos; 3) novo modusoperandi: ndo haviolénciafisca
(sangue) e muita organizagdo. “ Destarte, aingtitucio-
nalizacdo da associagdo criminosa, ou sgja, a sua
organizacdo em torno de um centro de poder deforma
hierarquizada e disciplinadavem a congtituir uma das
notas caracteristicas do ‘ crime organizado’” ( Miguel
Redle Jinior - REALE JUNIOR, Miguel. Crime orga
nizado e crime econdmico. Revista Brasileira de

socializagdo e a coletivizagdo tém papel funda-
mental, nas palavras de Bolzan de Morais®.

Ofatojustifica-se porque, no preciso ensina-
mento de José Alcebiades de Oliveira Janior?,

“dos direitos individuais passou-se a
considerar também osdireitossociais, isto

€, do individuo enquanto membro de um

grupo (direitos do trabal hador, etc.). Por

outro lado, atitularidade de algunsdirei-

tosfoi estendidados sujeitosindividuais
a0s grupos, como minorias étnicas, reli-

giosas, a humanidade (no caso do meio

ambiente), além de ter sido atribuida a
sujeitos diferentes do homem, como os
animais, anatureza, etc. Por fim, namedida
emueohomem ndo éconsiderado como

sujeito genérico ou homem abstrato, mas
simvisto naespecificidade ou concretude
esuasdiversas maneiras de ser em socie-

dade, como crianga, velho ou doente,

ocorreu umaampliagdo dosstatus aserem

guarnecidos pelo direito. Todos esses
novos direitos mostram um grande
aumento da complexidade social, bem

como assinalam, mais do que nunca, a
presenca de certos paradoxos do ‘bom

governo’ e da ‘justica’, quando se trata
de privilegiar mais a liberdade em detri-

mento daigual dade e vice-versano aten-

dimento desses direitos’.

A busca de um fundamento absoluto para
os direitos humanos, consoante Chaim Perel-
man?, deve dar espago aumadiaética, naqua
0s principios que se elaboram para sistematizar
ehierarquizar osdireitoshumanos, tal como sdo
concebidos, sio constantemente cotejados com
a experiéncia moral, com as reagfes de nossa
consciéncia.

CiénciasCriminais, n. 13 p. 182). Paramaiores estu-
dos, consultar: ARAUJO JUNIOR, Jodo Marcello.
Dos crimes contra a ordem econdmica. S&o Paulo :
Revista dos Tribunais, 1995; PIMENTEL, Pedro
Manod. Direito Penal Econdmico. Sdo Paulo : Revisa
dos Tribunais, 1973; LIRA, Antibgenes Marques.
Macrocriminalidade. Revista do Ministério Publico
do Rio Grande do Sul, n. 35 p. 80; TIEDEMANN,
Klaus. Responsabilidad penal de personas juridicas
y empresas em Derecho Comparado. Revista do Mi-
nistério Publico do Rio Grande do Sul, n. 36 p. 25.

19 Do direito social aosinteressestransindividuais,
p. 125.

20O novo emdireito e politica, p. 193.
21 Etica e Direito, p. 398.
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Patrice Gélard ensina que a internacionali-
zacdo do Direito Constitucional tem vérias
explicagbeseamaisconsideravel éainternacio-
nalizag&o dos Direitos do Homem, poistemos

“agui um fendmeno que podemos datar
de 1948, quando daadogéo daDeclaracéo
Universal dosDireitosdo Homem e, mais
tarde, daadog&o do Pacto de Teerd sobre
osDireitosCivise Politicose osDireitos
Econdmicose Sociais. Essaredacaointer-
nacional dosDireitosdo Homem deve ser
igualmente examinada paralelamente &
concepgao européia dos Direitos do
Homem e & insercéo de jurisdi¢des que
asseguram sua protegdo”2.

A Congtituicdo, e em geral o direito, mais
ndo sdo do que um conjunto de significados,
motivo pelo qua se mostranecesséria aredefi-
nic&o dos conceitos, aterando-se aéticaindivi-
dualista, justamente para permitir que contenha
a Carta Politica sistema de garantias eficazes.
Comodiz Bobbio, “umacoisaéfalar dosdireitos
emergentes, direitos sempre novos e cada vez
mais extensos, e justificdlos com argumentos
convincentes; outra coisa € garantir-lhes uma
protecao efetiva’ 2. Ou, segundo L uigi Ferrgjoli:

“Regem, funcionam, até o seu sentido
ser socialmente compartilhado. Sendofor
assim, desaparecem, conjuntamente com
osvalores que garantem, sem necessidade
de golpes de estado ou de alteragbes ins-
titucionais. Se é verdade que hoje acrise
dos vinculos constitucionais provém
sobretudo do seu obscurecimento no
sentido comum, qualquer projeto de
aternativa democrética passa por uma
refundacéo do sentido do pacto consti-
tucional como garantiadaigual dadeedos
direitos vitais da pessoa, na consciéncia
dequeosdireitosfundamentais sdo sem-
preleisdo maisfraco contraalel domais
forte, quetomavantagem quando se perde
0 sentido daqueles, e de que a defesa do
pacto constitucional sb tem possibili-
dades de sucesso namedida em que cada
um o entenda como defesa dos seus pré-
priosdireitos e da sua propriaidentidade
de cidad&o™*.

22 As transformagdes do Direito Constitucional
na sociedade contemporénea. Texto extraido da
Internet em 12 de julho de 1997.

2 A eradosdireitos, p. 63.

24 O estado constitucional de direito hoje : o
modelo e sua discrepancia com a redidade. Texto
extraido da Internet em 12 de julho de 1997.

Em verdade, a concepcdo libera de direitos
fundamentais, anteriormente analisada, ndo
encontramaisvaliaem umasociedadeindustria
contemporéanea, pois a concretizacdo da demo-
cracia é exigéncia para a propria sobrevivéncia
da humanidade. A tarefa principal da denomi-
nada “adeia global” consiste em submeter o
Estado capitalistanacional e asempresastrans-
nacionaiseapropriasociedade civil organizada
aum profundo processo de democratizagéo que
logredevolver asoberaniapoliticaparaasmaio-
rias, poisndo existem muitas alternativas paraa
evolucdo®: 1) holocausto nuclear, cujas possi-
bilidades aumento em virtude das crescentes
contradi¢des do capitalismo e da proliferacéo
das armas nucleares (agravando-se com o des-
mantelamento da Unido Soviética, pois entida-
desgovernamentai sfracionadas e sem estrutura
suficiente estdo, hoje, controlando diversos
dispositivos nucleares, com sérios problemas
de manuteng&o e prevencgdo); 2) o continuismo
dos regimes de classe capitalistas, dentro da
| 6gicaesbogadapor Orwel (1984) eHuxley (Bra-
ve New World); 3) constitui¢éo de umasocieda
de mundial com relactes sociais livres do des-
potismo decorrentedo sistemaliberd ecomuma
democracia participativa plena.

Conformeanotado por Canotilho, acomple-
xidade politicaejuridicacriadapelacomunida
de juridica dos povos dos estados integrados
naUnido Européia(exemplo vivo dainternacio-
nalizac8o do direito constitucional) langanovos
desafios a teoria da constituicdo, uma vez que
esta terd de teorizar a ‘arte da forma suprana-
cional’ e de fornecer suportes dogmaticos para
a compreensdo de uma nova ordem juridica,
onde se mostra presente a existéncia de 6rgéos
e poderes de decisdo supranacionais®.

Em suma, ateoriadosdireitosfundamentais
deve superar arelacdo Estado-individuo, ampli-
ando sua atuacdo para outros ambitos, como a
protecdo dos direitos frente aos particulares,
pois, muitas vezes, estes podem ser mais pode-
rosos que o préprio Estado (as multinacionais,
por exemplo), bem como ampliar o &mbito de
aplicabilidade (atodaasociedade), fortal ecendo
as propor¢des internacionai s, umavez que as

25 CHOMSKI, Noam, DIETERICH, Heinz. La
sociedad global, p. 184

% Direito Constitucional e teoria da Constitui-
¢do, p. 1214.

2" MARTINEZ, Gregério Peces-Barba. Derechos
y derechos fundamental es, p. 351.
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fronteiras soberanas ndo significam mais que
desenhos em mapas ultrapassados pela dinami-
cadosnovostempos, em que sedeveprivilegiar
afuncdo promaocional do direito, consoante ano-
tado por Bobbio®, no sentido que passa a ser
relevante para o direito ndo o comportamento
desviante, que atenta contra a norma juridica
(inobservancia), mas a sua observancia é que
tera conseguiéncias juridicas. o direito deve ser
concebido enquanto elemento agregador social,
tendo por fungdo promover o que se entende,
em determinado momento histérico, por bem
socid.

O respeito aos direitos e garantias funda-
mentais do cidaddo, lastreados pelos direitos
humanos, inserido em um meio socia que lhe
confere legitimidade e que lhe estabelece os
parémetros, a partir desta concepcéo tedrica,
deve ser uma préti ca absol uta cuja promogéo €
0 objeto precipuo do direito.

Todavia, a defesa dos direitos do cidaddo
em uma sociedade difusa somente € possivel
com o entendimento do que sgjauma cidadania
coletiva: as agressies contra posi¢des juridicas
s6 podem ser entendidas e solucionadas de
forma coletiva, uma vez que as conseqiiéncias
de muitas condutas somente assumem relevan-
ciahistéricaesocid sedevidamente contextua-
lizadas. agressies ao meio ambiente, por exem-
plo, ondesemostraimpossivel delimitar, deforma
individualizada, os danos e 0s sujeitos passivos
do fato, em virtude de sua natureza difusa,
devendo imperar, portanto, na andlise destes
novos direitos, a ética da responsabilidade
coletiva.

Nesse caminhar, mostra-seimprescindivel a
valorizagdo dos instrumentos coletivos de
defesa judicial dos direitos, como a acdo civil
publica, a acdo popular e o mandado de segu-
ranga coletivo, em que se percebe claramente a
sobreposi¢do de umaéticacoletiva, poisosins-
trumentos comumente utilizados mostram-se
inadaptados a conflituosidade propria a esses
contelidos inovados ou inéditos®, o que esta
sendo bem apreendido pelos Tribunais Supe-
riores: STJ, REsp 0097684, QuartaTurma, DJ
02-03-1997, PG: 00732, Rel. Min. Ruy Rosado de
Aguiar®; STJ, REsp 0105215, QuartaTurma, DJ

28 BOBBIO, Norberto. Contribucion alateoria
del Derecho, p. 276.
2 MORAIS. op. cit., p. 191.

30 Ementa: “Acao Civil Pdblica Meio Ambiente.
Interesse difuso. Ministério Publico. Legitimidade ad

DATA, 08-18-1997 PG: 37873, Rdl. Min. Salvio
de Figueiredo Teixeira; STJ, REsp 0091269,
PrimeiraTurma, DJ09-08-1997 PG: 42431, Rel.
Min. Milton Luiz Pereira®.

4. Considerag0es finais

Os limites objetivos do trabalho ora apre-
sentado ndo comportam uma abordagem sufi-
cientemente profunda a resolver todos os pro-
blemas decorrentes da adequacdo dos direitos
egarantiasfundamentaisarealidade social con-
temporénea. Ta constatacdo objetiva exterio-
rizar que ndo se teve a pretensdo, com esta
pesquisa, de esgotar o assunto, mas veicular

causam. O Ministério Publico tem legitimidade para
promover Ac¢do Civil Piblica contra empresa polui-
dorado ambiente, emissoraderuidosacimadosniveis
permitidos. Recurso conhecido e provido.”

31 Ementa: Processual Civil. Aggo coletiva. Cumu-
lagdo de demandas. Nulidade de clausula de instru-
mento de compra-e-venda de iméveis. Juros. Indeni-
zaca0 dos consumidores que jaaderiram aosreferidos
contratos. Obrigacdo de ndo-fazer da construtura.
Proibicdo de fazer constar nos contratos futuros. Di-
reitos coletivos, individuais homogéneos e difusos.
Ministério Pablico. Legitimidade. Doutrina. Jurispru-
déncia. Recurso Provido. | — O Ministério Pablico €
parte legitima para gjuizar agdo coletiva de protegdo
a0 consumidor, em cumulagéo de demandeas, visando:
a) anulidade de clausula contratual inquinada de nula
(juros mensais); b) aindenizagéo pel os consumidores
que ja firmaram os contratos em que constava tal
clausula; ¢) aobrigacdo de ndo maisinserir nos con-
tratos futuros areferidaclausula. |1 —Como jdassina
lado anteriormente, (Resp 34.155 — MG), na socie-
dade contemporanea, marcadamente de massa, e sob
osinfluxos de umanovaatmosferacultural, o proces-
so civil, vinculado estritamente aos principios consti-
tucionais e dando-lhes efetividade, encontra no
Ministério PUblico uma ingtituicdo de extraordinario
vaor na defesa da cidadania. |11 — Direitos (ou inte-
resses) difusos e coletivos se caracterizam como
direitos transindividuais, de natureza indivisivel. Os
primeiros dizem respeito a pessoas indeterminadas,
que seencontram ligadas por circunstanciadefato; os
segundos, a um grupo de pessoas ligadas entre si ou
com a parte contraria por meio de uma Unicarelacdo
juridica. IV — Direitos individuais homogéneos sdo
aqueles que tém amesmaorigem no tocante aos fatos
geradores de tais direitos, origem idéntica essa que
recomenda a defesa de todos aum so tempo.”

32 Ementa: Ampliado o émbito de atividade do
Ministério Plblico para agir na defesa de direitos,
sob ailuminura de relevante interesse plblico e socid,
alicercadaficaasualegitimagdo parapromover aacdo
civil plblicanaesteira da protecdo invocada, espécie
dedireito difuso. A sualegitimidade é ponto luminoso
no cenaculo congtituciond das suas dividades (C.F.
ats. 127e129, 11l —arts. 1., IV e5., Le n. 7.347/85).”

210

Revista de Informagéo Legislativa



uma investigagdo questionadora dos paradigmas
dogméticos, sem apresentar solugdes definitivas,
mas, ao contrério, estabelecer dividas e incer-
tezas, esperando-se que a didética académica
possafazer aleitura adequada dateoria estuda-
da, para, entdo sim, criar NOVOS pressupostos
tedricos.

A teoriadosdireitosegarantiasindividuais,
estudada a partir da doutrina classica, valoriza
deformaexcessivaatitularidade individua das
posi¢des juridicas constitucionais, ou sgja, as
garantias constitucionais tém por destinatério
um individuo concretamente considerado, cuja
utilizac&o independe do meio socia em que se
encontrainserido, por ser conceituado enquan-
to garantia individual do cidaddo contra o
Estado.

Procurou-se demonstrar, no decorrer do
estudo, a absoluta insuficiénciadateoria tradi-
cional na interpretacdo dos novos direitos:
estamosvivendo hoje umarealidade socio-eco-
ndmicaque estdaexigir umaética coletiva, no
sentido de que ndo se pode conceber a existén-
ciadedireitos do cidaddo que néo relacionados
com toda a coletividade.

A complexidade de uma sociedade pos-
moderna, com todas as suas contradi¢des, exige
gue nos sintamos responsaveis por toda a hu-
manidade, pois estamos de bragos dados com
problemas que sdo indivisiveis, sendo afuncéo
do direito a harmonizacdo definitiva da convi-
véncia dos homens.

As criticas elencadas no presente trabalho
obj etivam, téo-somente, colaborar com o deba-
te, paraqueo direito, e, particularmente, o direito
constitucional, possa interpretar de forma
satisfatéria e eficaz a questéo dos novos direi-
tos, uma realidade que ndo pode mais passar
despercebida pelo jurista
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Sobre o exercicio da advocacia por

Juizes leigos dos Juizados Especiais
Para uma superacao do conflito aparente de normas
entre a Lei n° 8.906/94 e a Lei n°® 9.099/95
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SUMARIO

1. Consideracfes gerais. 2. Breve e casuistica
classificagdo dasnormasjuridicas. 3. Critério para
a solucao e superacdo da aparente antinomia. 4.
Conclusio.

1. Consideracdes gerais

A prética e aplicacdo do direito por todos
agueles que com ele operam sdo um constante
desafio de nosso tempo, sempre envolto com a
dificultosacomposi¢ao de equilibrio entre con-
te(ido eforma, consoante bem adverte Eros Ro-
berto Grau, ao prefaciar amagnificaobrado Pro-
fessor Juarez Freitas’.

Por vezes, como sabido, encontramos anti-
nomias® entre normas do Nosso ordenamento
juridico, tendentes a — aparentemente — afetar
toda a estrutura do Sistema®. Nesse momento,
especial atencdo deveter o operador do direito,
por ocasido da adequadainterpretacdo e aplica-
¢do dalel napréticade seu mister.

Para tanto, devera conhecer como ninguém
todo o Sistema, ou, a0 menos, os principiosre-
tores que 0 animam. E isso porque, como bem
sustenta Juarez Freitas, todas as fragdes do or-
denamentojuridico estdo em conexdo com ain-
teirezade seu espirito, razéo pelaqual concluir-
mos gue toda e qual quer interpretacdo de uma
normajuridicahade, necessariamente, ser efeti-
vadaaluz dos principiosgerais, normasevao-
res constituintes que fundamentam todo o Sis-
temat.

Devera ele escolher qual das duas normas
conflitantes prevalecerd, adotando adequados
critérios de hermenéutica e interpretacéo, bem
como, muitas vezes, 0 bom senso, afim de que

NOTAS AO FINAL DO TEXTO.
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possa assegurar, declarar ou redlizar o direito
€om 0 menor gravame possivel.

No estreito campo de andlise do presente
estudo, deter-nos-emos a examinar t&o-somen-
te o conflito aparente entre as normas dispos-
tasno parégrafo Unicodoart. 7° daLe n°9.099/
95 (Juizados Especiais Civeise Criminais) enos
incisosll elV doart. 28dal el n°8.906/94 (Esta-
tuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados
doBrasil), que, aprimeiravista, poderiainviabi-
lizar o exercicio daadvocaciapor aqueles advo-
gados que atuassem como juizesleigos dos Jui-
zados Especiai's, por incompatibilidade total®.

Confiram-se os textos dos dispositivos le-
gais citados:

Parégrafo Unico do art. 7° da Lei rP
9.099/95: “Os Juizesleigosficardo impe-
didos de exercer a advocacia perante 0s
Juizados Especiais, enquanto no desem-
penho de suas fungdes’.

Art. 28daLei n°8.906/94: “ A advoca-
ciaéincompativel, mesmo em causapré-
pria, com as seguintes atividades: [...] 11—
membros de érgéos do Poder Judiciério,
do Ministério Publico, dos Tribunais e
conselhos de contas, dos Juizados Espe-
cials, dajustica de paz, Juizes classistas,
bem como de todos que exercam fungéo
de julgamento em 6rgdo de deliberacdo
coletiva da administracdo publica direta
ouindireta; [...] 1V —ocupantesde car-
gos ou fungdes vinculados direta ou in-
diretamente a qualquer érgéo do Poder
Judiciario e os que exercem servicos no-
tariais e deregistro”.

O Conselho Pleno do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil, em sessdo
ordinariarealizadaaos 12-2-96, por maioriade
votos, ao apreciar aProposicdo CPn° 4.062/95,
juntamente com o Processo CPn° 4.093/95, em
guefoi Relator o Conselheiro Arx daCostaTouri-
nho ePresidenteo Dr. Ernando UchoaLima, acor-
dou “considerar que os juizes leigos estdo in-
compatibilizadosparao exercicio daadvocacia’.

Sob o fundamento de quelei posterior gera
(Le n°9.099/95) ndo derrogalei anterior especi-
a (Le n°8.906/94), entendeu o Conselho queo
exercicio daadvocaciapor agueles que exercam
a funcdo de juiz leigo dos Juizados Especiais
estaria incompatibilizado, de forma primaria e
total,

“[...] incidindo a norma prevista no art.
28, inc. IV, da Lei 8.906, de 04/07/95
(EOAB). Afastada, assim, aaplicabilida
de do parégrafo Unico do art. 7° da Le

9.099, de 26/09/95, por aceitacdo do prin-
cipio de interpretacéo legal de que lex
posterior generalisnonderogat legi pri-
ori speciali[...]"".

Em obediénciairrestritaao acorddo proferi-
do pelo Conselho Pleno do Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil®, o Colégio
Presidencial das Subsecfes da Ordem dos Ad-
vogados do Brasil — Secciona do Estado do
Rio Grandedo Sul —, em reuni&o ans 11-9-98, na
cidade de Pelotas, pelos seus respectivos pre-
sidentes, editou aCarta de Pelotas, tendo apro-
vado, por unanimidade, entre outras, aseguinte
indicagéo:

“[...] 7. manifestar, de formainequivoca,
gue o exercicio daadvocacia € incompa-
tivel com a atividade de juizes leigos e
conciliadores nos Juizados Especiais’.

Para resolvermos essa questdo, e, assim,
podermos elaborar satisfatoriamente 0 que nos
propusemos afazer, mister sefaz, inicialmente,
bem classificarmos as normas ou regras juridi-
cas acima mencionadas, sgjano que diz respel-
to a sua funcdo e amplitude de contetido, sgja
no ambito pessoa de validez, ou extensdo, ou
guantificagdo, para, apds, quica solucionarmos
0 problema da aparente antinomia.

2. Breve e casuistica classificacdo das
normas juridicas

Entre as inimeras classificacfes que pode-
riamosatribuir asnormasjuridicas parao corre-
to desatedacontrovérsiaventilada, cumpre pre-
cisarmossereferidasleis(Lei n°9.099/95eL el
n° 8.906/94), no &mbito pessoal de suasrespec-
tivas validades, sd0 de natureza geral ou espe-
cial, para sd entdo iniciarmos o processo de so-
lugdo da antinomia entre elas ocorrente.

Carnelutti, em suaTeoria General del Dere-
cho, classifica os preceitos que constituem um
ordenamento juridico em concretos ou abstra-
tos. Concretos seriam todavez que anormaju-
ridica se dispde, em tese, a um caso existente.
Abstratos quando a regra se dispde, ao contr&
rio, aum caso possivel, ou sgja, para todos os
casos existentes em que se manifeste a possibi-
lidade considerada. As normas juridicas con-
cretas, por suavez, também poderiam ser deno-
minadas especificas ou especiais, a0 passo que
as abstratas denominar-se-iam genéricas ou ge-
rais’.

Nesse sentido, ressalvada a enorme diver-
géncia sobre esse tema'®, que ndo diz respeito
€OM 0 NOSSO propésito, poderiamos afirmar que
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o direito objetivo divide-se em gera e especi-
al'. Por direito geral entenderiamos
“0 conjunto de normas ordinariamente
aplicdveis a todas as relagbes juridicas
damesmanaturezaou o direito queregu-
latodo um vasto grupo de rel agdes.”

Jao direito especial poderiaser caracteriza
do como

“0 conjunto de regras estabelecidas para
certas e determinadas rel agoes, entidades
e instituicdes, por serem mais apropria-
das & natureza das mesmas relagbes ou
as circunsténcias exclusivas destas ins-
tituicbes” 2.

Odireito especial, aindanaandlise de Cu-
nha Gongalves, ndo € uma excegdo, mas sim
uma especificagdo, um desenvolvimento ou
complemento do direito geral, determinado,
inclusive, pelaqualidade das pessoas ou clas-
ses sociais, com corpo auténomo de princi-
pios, com orientacdo e espirito proprios, sen-
do, portanto, um direito novo ou com carac-
teristicas diversas e especificast®. Bobbio afir-
ma que

“lei especial é aquela que anulauma lel
mais geral, ou que subtrai de umanorma
umaparte dasuamatériaparasubmeté-la
aumaregulamentacdo diferente (contra-
riaou contraditoria)” .

Karl Engisch, nasuamonumental obraEin-
fuhrung in das Juristische Denken®s, traduzida
parao portugués com otitulo delntroducéo ao
Pensamento Juridico, jaafirmavaquea casuis-
ticaconstituia a configuracéo da hipotese legal
gue circunscreve particulares grupos de casos
nasuaespecialidade propria, ou sgja, como com-
plementado em outra obra, a concregao especi-
fica, por meio daregulacéo de umamatériame-
diante adelimitacdo e determinacdo juridicaem
seu cardter especial de um nimero amplo de
casos bem descritos, evitando generalizagdes
amplas como as que significam as cldusulas
gerais's.

Ambasasleis(Leisn® 9.099/95 e8.906/94)
tém cardter imperativo, haja vista serem regras
de condutas sociais que ordenam sempre, im-
pondo obediéncia a determinado preceito. No
caso especifico do parégrafo Unico do art. 7° da
Lei P 9.099/95, podemos considerd-lo como
normanegativa, aoimpor certolimitejuridicoao
exercicio daatividade advocaticia, emborame-
diatamente possa ser considerada permissiva,
uma vez que, em tese, autoriza o exercicio da
advocacia pelos Juizes leigos, desde que ndo o
sgjaperante os Juizados Especiais. De qual quer

forma, como bem salientado por CunhaGongal-

Ves,
“mesmo as verdadeiras normas permissi-
vas 0 se entendem em relagdo aum im-
perativo precedente, que limitam ou su-
primem, e, por isso, ficam sendo normas
negativas|...] Em suma, o juridicamente
permitido ndo é contelido dasleis, mas é
um espago vazio por entre as normas, e
no qual osindividuos podem livremente
mover-se. Eolicitojuridico™.

Ambas as disposicdes, aparentemente con-
flitantes, sdo, igualmente, normas coativas, ao
usarem aformula“ficaréo impedidos’® e“éin-
compativel” ™.

E normamodificativao parégrafo Unico do
art. 7° daLe n° 9.099/95, ao estabel ecer especi-
alidade para o caso regulado nosincisos |l eV
doart. 28 daL e n° 8.906/94, impedindo aos Ju-
izesleigos de exercerem a advocacia perante 0s
Juizados Especiais, enquanto no desempenho
de suas fungdes e, a0 mesmo tempo, permitin-
do aatividade da advocacia desde que os Jui-
zes leigos ndo a exer¢am diante dos Juizados
Especiais.

Importante salientar que do carater impera-
tivo da regra socia resulta logicamente a sua
generaidade e abstratividade, ambas como ca-
racteristicas essenciais: Lex est commune prae-
ceptum, na definicdo de Papiniano®. Essa ge-
neralidade, por outro lado, é precipuamente ob-
jetiva, isto é malgrado alei sejaaplicavel ato-
dos os casos idénticos aos nela previstos, so-
mente 0 € aguelas pessoas que estejam abran-
gidas nos mesmos €asos Ou Se encontrem nas
mesmas condicfes™.

Dupeyroux, autor dafamosamonografiaque
introduziu ateoriadaimpessoalidade danorma
juridica, intituladaDa Generalidade da Lei, re-
lativizou a concepcdo dessa generalidade, afir-
mando que esta, por sua vez, transmuda-se em
impessoaidade dalei:

“alei égeral, afirma-se, quando determi-
na sem consideragdo de pessoa, ainda
gue tenha em mira, expressamente, certa
categoria de pessoas ou de fatos'2.

Feita essa breve e despretensiosa classifi-
cacdo, possivel noséafirmar queal ei n°9.099/
95 énormagera, mas, em seu dispositivo legal
do pardgrafo Unico do art. 7° possui norma de
caréter especial, umavez que essaregra € esta-
belecida para determinadas situactes especifi-
cas. JA0 EOAB, Lei n° 8.906/94, é normade ca-
rater especial, detendo, em seusincisos Il e IV
do art. 28, normade contelido genérico, eisque
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aplicavel aumavastagamade relagdes dames-
manatureza.

Cabe a nos, entdo, analisarmos e ensaiar-
mos umasistematizacdo da eventua e aparente
antinomia criada entre essas duas normas, Su-
fragando, dentro de nossos estreitos limites, a
solucdo para 0 desate da questéo posta.

3. Critérios para a solugdo e superagdo da
aparente antinomia

Ja s8o de todos conhecidos os trés critérios
tradicionais para a solugdo de antinomias cria
dasem determinado ordenamento juridico: cro-
noldgico, hierarquico e da especialidade®.

Lénio Luiz Streck, um dospoucosatratar da
matéria ora versada, apos cuidadosa exposi¢ao
acercado problemae dasregras para(re)solugdo
dasantinomias, afirmaqueo Estatuto daOAB é
umanormaespecia —anterior —, ao passo que a
Lei dosJuizados Especiaiséumanormageral —
posterior?,

Segundo essa colocagdo, teriamos aseguin-
te hip6tese, graficamente:

NAE NPG
NormMA ANTERIOR ESPECIAL X NORMA POSTERIOR GERAL

(Lei r° 8.906/94) (Lei P 9.099/95)

Qual delas deve prevaecer, no que com a
outrafor incompativel, segundo astradicionais
técnicas para a solugdo das antinomias?

Conforme acentua Juarez Freitas, nesse
caso, teriamos a ocorréncia de uma antinomia
de segundo grau, que se da especificamente
entre 0s proprios critérios que teriamos para
solvé-las, devendo ser utilizado, mais do que
nunca, o critério da hierarquizagdo paraamais
adequada solucgdo do conflito. Assim, segundo
o sistematem hierarquizado, o critério daespe-
cialidade é superior, porque se entende, como
Francesco Ferrara, que o direito especial

“é un sistema autonomo di principi €la
boratos per un particolare attegiamento
di certi rapporti” =.

Segundo ali¢&o de Bobbio, essaantinomia,
criadapelo relacionamento entreumalei geral e
umalei especial, segundo amaior ou menor ex-
tensdo do contraste entre as duas normas, Se-
riado tipototal-parcial, significando que, quan-
do aplicarmos o critério da lex specialis, néo
acontecera a eliminacdo total de uma das duas
normas incompativeis, mas somente daquela
parte da lel gera que é incompativel com alel
especial: “Por efeito dalei especid, alel gera
cal parcialmente’?,

Logo, a partir da premissaelaborada acima,
fécil concluirmos, sem contudo afirmarmos a
validade dessa conclusdo para o caso concre-
to, quea regraparabem resolver aquestdo éa
da norma especial, que tem, precipuamente, o
conddo de prevalecer sobre a de caréter geral:
lex specialis derogat generali. Umavez exis-
tindo aparente antinomia entre aregrageral ea
peculiar, especifica, estatem asupremacia. Pre-
ferem-se asdisposi¢des que serelacionam mais
direta e especia mente com o assunto de que se
tratac In toto jure generi per speciem deroga-
tur, etillud potissimumhabetur quod ad speci-
emdirectumest —* emtodadisposi¢do de Direl-
to, 0 género € derrogado pela espécie, e consi-
dera-se deimportanciapreponderante o queres-
peitadiretamenteaespécie’, conforme Papinia-
nus, apud Digesto, liv. 50, tit. 17, frag. 80, citado
por CarlosMaximiliano?.

Entende-se, dessemodo, queaL el n° 8.906/
94, de direito especial, se sobrepbe-sealLe P
9.099/95, dedireito geral, afastando, por conse-
guéncia, toda e qual quer incompatibilidade en-
tre elas eventualmente existente, logo, impe-
dindo aos advogados que exercam a funcéo de
Juiz leigo perante os Juizados Especiais 0 exer-
cicioregular da atividade advocaticia

Outra, no entanto, foi a andlise elaborada
pela pesquisa solicitada pelo Dr. Artur Ludwig
erealizadapor CarlaMaria Petersen Herrleirn?,
emborapartindo deumapremissafasa, hgavis-
tater entendido que adeciséo do Conselho Ple-
no do Conselho Federal da Ordem dos Advo-
gados do Brasil sobre a proposi¢cdo CP 4.062/
95, gpreciadajuntamentecom o processo CP4.093/
95, afirmou queal e n° 9.099/95 élei especid, e
ndo geral, como deveriaser, parabem adequar-se
a0 principioinvocado naementaacimareferida®.
Conforme conclusdo da pesquisa,

“alei n°9.099/95, que é posterior, e que
possui dispositivo incompativel com o
EOAB, que élel maisvelha, revogaestas
disposicbes em contrério de maneira ta-
cita, vigindo, entdo, o que dispbeal e n°
9.099/95—Iei maisnova—sobre o assun-
to"¥.

Essa conclusdo foi tomada, ao que seinfere
da pesquisa, com fundamento Unico e exclusi-
VO o critério cronol 6gico®, queé utilizado para
guando duas normas incompativeis so suces-
sivas, preponderando alei posterior sobre alei
anterior, no que com elafor incompativel —lex
posterior derogat priori —, ou sga, havendo
incompatibilidade entre as novas disposicies e
as precedentes, revogam-se as mais antigas®.
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Nesse sentido, a disposi¢do normativa da
Lei dosJuizados Especiais (parégrafo tnico, do
art. 7°) revogou®, tacitamente, o dispositivo
previsto no EOAB (incisos |l elV do art. 28)%,
umavez existente aflagrante incompatibilidade
entre os dois textos, devendo prevalecer o dos
Juizados Especiais, possibilitando o exercicio
da advocacia para aquel es advogados que atuem
perante os Juizados Especiaiscomo Juizesleigos,
excetuada a atuagao nos proprios Juizados.

No entanto, pode acontecer que, em deter-
minada antinomia, possam ser aplicados mais
deum desses critérios concomitantemente e, em
outros, nenhum desses autorizem a mais ade-
guada solug&o®, como ocorre no caso vertente.

A conclusdo do Dr. Lénio Luiz Streck éessa,
entendendo que resta invidvel o uso das “téc-
nicas cléssicas-convencionais’ para solvermos
referidaantinomia®.

Adotando os principios constitucionais do
acesso a Justica e do devido processo, susten-
taque adisposi¢éo do art. 28 do EOAB éregra
restritiva de direitos, ndo guardando a devida
razoabilidade no sistema, umavez que, ao con-
siderar incompativel o exercicio daatividade ad-
vocaticiacom afun¢do de Juiz leigo dos Juiza
dos Especiais, “restringiu indevidamente direi-
tos de um determinado nimero de advogados’,
tornando inviavel os Juizados Especiais®.

Assim, valendo-se do principio da propor-
cionalidade e do paradigma da principiologia
constitucional, afirmaque

“[...] do sopesamento entre as duas nor-
mas tidas como antinbmicas, prevalece
aguela que va ao encontro da constru-
¢80 de condi¢des de possibilidades de
um melhor acesso a Justica aos cida-
daos’=.
Ousga, prevaleceal e dosJuizados Especiais,
gue autoriza aos Juizes el gos, enquantonoexer-
cicio de suas fungdes perante os Juizedos Espe-
ciais, a atividade advocdticia, ressalvada a hipd-
tese de atuacdo nos préprios Juizados.

Como seVé, o critério utilizado paraasolu-
¢d0 desse conflito — da proporcionalidade® —,
ou, como preferimos, de sobredireito*®ou de hi-
erarquizacdo axiolégicatt, — foi, sem dlvida, o
mais adequado, guardando sintonia com as
melhores regras de interpretacéo e solucéo de
antinomias no ordenamento juridico.

No entanto, dadas as dificul dades parabem
classificarmos as referidas normas juridicas, e
a0 sabor do debate, suponhamos que a Lei 1P
9.099/95, que instituiu os Juizados Especiais,
ndo fosse caracterizadacomollel geral, esimle

especial. Portanto, a hip6tese que seria ensgja-
da é ade uma colisdo entre duas normas especi-
ais, ndo contemporaness.

NAE NPE
NORMA ANTERIOR ESPECIAL X NORMA POSTERIOR E SPECIAL

(Lei rP 8.906/94) (Lei rP 9.099/95)

Assim verificado, devemos iniciar a dificil
tarefa de solucdo do conflito ocorrente. Para
tanto, existindo conflito entre norma anterior
especial X norma posterior especial, urge
realizarmos o estudo dos seguintes critériospara,
a0 fina, de forma segura e adequada, solucio-
narmos a hi potéticaincompatibilidade.

O primeiro deles, insuficiente para solver-
mos a antinomia, € o cronoldgico (lex posteri-
or)*2, Nessecritério, que serve paraquando duas
normas incompativeis sdo sucessivas, a regra
gerd éadequealei posterior preponderasobre
aanterior no que com elafor incompativel —lex
posterior derogat priori —, ou sgja, havendo
incompatibilidade entre as novas disposices e
as precedentes, revogam-se as mais antigas®.
Em principio, tudo muito fécil. Decorre que a
disposicéo lega do pardgrafo 2° do art. 2° da
Le de Introducéo ao Cadigo Civil, é expressa
a0 afirmar quealei nova, que estabel eca dispo-
siches gerais ou especiais a par das ja existen-
tes, ndo revoga nem modificaale anterior. As-
sim, tomado-o como remédio paraasolugdo da
antinomia, poderiamaosafirmar queal e n°9.099/
95 ndo tem especial prevaénciasobreale P
8.906/94, porque

“[...] adisposicdo especial (de uma lei)
ndo revogaagera (deoutra), nemageral
revoga especial, sendo quando a ela, ou
a0 seu assunto, se referir, alterando-a’ .

O segundo critério, da lex superior, qua
sgja, 0 que determina preponderar anorma hie-
rarquicamente superior —lex superior derogat
inferior —, ndo tem aplicago no caso concreto,
umavez que ambas as normas estéo no mesmo
patamar —formal — dehierarquiaede comando.

Oterceiro critério, dalex specialis, segundo
oqua existe chogue entre umanormagerd e
uma norma especial —lex specialisderogat ge-
nerali —, do mesmo modo, ndo tem aplicacdo na
hipétese em exame, eis que ambas as leis sdo
especiais.

Viu-se, nesse sentido, que os trés critérios
tradicionai s apresentados por Bobbio néo gju-
dam na solugdo da antinomia, uns por serem
nado-aplicaveis, outros por serem insuficientes.

Os critérios para as solugdes das chamadas
antinomias de segundo grau, as quais se ddo
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entreospréprios critérios utilizados parasol vé-
las®, também ndo tém incidéncianaandlise ora
perpetrada, uma vez que ndo ha colisio entre
critérios.

O caso é que temos, em tese®®, duas normas
de mesmo nivel, sucessivas no tempo, havendo
anecessidade do operador do direito resolver a
antinomia, eliminando a parte incompativel de
uma das duas, 0 que ensgja reconhecermos a
necessidade de observancia do dever de coe-
réncia por parte deste, como sustenta Bobbio*.
Como entéo ser coerente?

Aqui, também, a solugdo para a antinomia
criadaestd comaaplicacdo daquel esmetacrité-
rios utilizados pelo Professor Juarez Freitas e
gplicados pragmaticamente no exame do Dr. L&
nio Luiz Streck, acimaandisados®, equenosper-
mitimosndo reproduzir paraevitar tautologia

Ademais, como j4 assinalamos, e esse € 0
dado maisimportante, aindagqueal el n®9.099/
95 fosse normaespecial, acaracteristicaespeci-
ficadora do parégrafo Unico do art. 7 teria o
conddo de relativizar os efeitos® dos incisos I
elV doart. 28 daLei n° 8.906/94, normade con-
tetido genérico, emborasgjao EOAB normade
natureza e carater especial.

Transposta essa tertulia académica, cabe a
nos verificarmos, antes de esbocar a nossa tese
para a solugdo — superacdo — da antinomia pos-
ta pelo cotejo dos comandos legais referidos, o
gue a doutrina tem entendido a esse respeito.

Parte da doutrina que nos foi possivel pes-
quisar restringiu-se téo-somente arepetir osdi-
zeres da norma especifica, prevista no parégra-
founicodoart. 7°daLe n° 9.099/95, sem anali-
sar as conseqliéncias que essa norma eventual-
mente langou sobre a anterior disciplina lega
previstano EOAB®.

Em contraposi¢éo, a questdo ora enfocada
por outra parte dacomunidade juridicamereceu
andlise diversa, malgrado a solucdo dada sgja
diversadapor n6selaborada, como severa Uma
dasmaiscompletas obras que se preocupou com
0s comentérios a Lel dos Juizados Especiais,
salvo melhor juizo, foi ado Magistrado de San-
taCatarina, Professor Joel DiasFigueiraJanior.
A andlise com quelaborou oilustre doutrinador
teve contelido mais teleol dgico e socia do no-
vel instituto, eis que entendeu ser preocupante
adeiberacdo do Conselho Federal da OAB, na
medida em que dificulta sobremaneira o bom
funcionamento desses novos juizados™.

Ja sob outro enfoque, ainda com Joel Dias
FigueiraJanior, ndo vislumbrouincompatibili-
dade alguma entre os dispositivos legais, eis

gue essa incompatibilidade esta primariamente
relacionada com aocupagéo de“ cargos ou fun-
¢Bes vinculadas direta ou indiretamente a qual-
guer 6rgéo do Poder Judiciério e os que exer-
cem servigos notariais e de registro”, o que lhe
autorizou concluir que
“auxiliaresndo sdo funcionérios publicos,
mas sim um privado (no caso, os Concili-
adores e Juizes leigos) temporariamente
encarregado de uma funcdo publica’s2.

Ressatou, igualmente, que o fato deter dei-
xado de fora da audida Resolucdo a figura do
Conciliador, gerou incoeréncia e equivoco; no
entanto, assim finalizaasuaandlise:

“enguanto ndo superado o tormentoso
impasse criado pelo Conselho Federal da
OAB, cuja orientago esta sendo passa-
da para todos os Conselhos Seccionais,
aos advogados cabe a observancia da
regra’s.

Luiz Gonzaga dos Santos, ao comentar o
parégrafo Unico do art. 7° daLei n° 9.099/95,
refere que a vedagdo criada por esse dispositi-
vo legal, no sentido de que estdo impedidos de
exercer a advocacia 0s Juizes leigos perante 0
Juizado Especia ao qual estiverem afetos, “in-
diciaaintencdo do legislador de néo criar cargo
publico remunerado para essas atividades'.
Dessapremissa, findizae conclui que“seassim
fosse, 0 impedimento parao exercicio daadvo-
cacia seriatotal, nos moldes como hoje é esta-
belecido no Estatuto do Advogado®”.

Emoutrotrabalho, Luiz Claudio Silva, reefir-
mando o preceito coibitivo legal do parégrafo
Unicodo art. 7° daLe n° 9.099/95, e por enten-
der acertadamente que a lei especifica referida
veio regulamentar as fungdes do Juiz leigo, en-
cerra esposando que o Estatuto da Ordem dos
Advogados ndo tem aplicacdo nesse caso™.

Domingos David Jinior, apds retrospecto
das principais inovacdes do EOAB, aponta al-
guns pontos negativos do Estatuto. Entre es-
Ses, que no seu entender ndo SO merece ser res-
saltado, mascertamente modificado, anunciao
gueincompatibilizao exercicio daadvocaciacom
0s que

“[...] exercam fungdo de julgamento em
0rgaos de deliberacéo coletiva da admi-
nistracéo publicadiretaeindireta’,

em sintese, atodos agueles que tenham fun-
¢ao de julgamento®. Parafraseando Rubens
Approbato Machado, atual Presidente da Or-
dem dos Advogados de S&o Paulo, afirmao ar-
ticulista que a incompatibilidade gerada seria
de tal forma absurda que seria um flagrante
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“desperdicio a classe dos advogados em preju-
izo dos interessados’®".

Comentando o Estatuto daOAB, Paulo Luiz
Netto L6bo, em nota de rodapé, filia-se a cor-
rente que entende poder uma lei ordinéria der-
rogar outra (o Estatuto), criando outro tipo es-
pecia de impedimento, embora concordando
gue ndo seja a melhor escol hat®.

Conforme mencionamos desde o inicio do
presente trabalho, nossa empreitada destina-se
a solugdo, ou antes, superacdo, da aparente
antinomia ocorrente entre alguns dos dispositi-
vos legais das leis citadas. Ocorre que essa an-
tinomia, que ndo é sO aparente por ser sollvel,
mas, antes de tudo, aparente porque tem sim-
plesaparénciadeantinomia, deve ser deta modo
incompativel e inconcilidvel, de sorte que sgja
invidvel aplicarmos ambas as leis as mesmas
relacBes juridicas e fatos juridicos concretos,
sem ofensa daldgica e com resultados préticos
divergentes.

Importante dei xarmos assentado que o pre-
tendido pelo legislador daLei n° 9.099/95, que
manifestou sucessivamente duas vontades apa-
rentemente antagbnicas, nada mais foi do que
declarar nessalei que elaé umaespecificidade™®
aregra gerd®, ou sgja, a advocacia ndo sera
incompativel com o exercicio daimportantefun-
¢a0 de Juiz leigo dos Juizados Especiais, serd,
téo-somente, para a atividade advocaticia pe-
rante os proprios Juizados Especiais, enquanto
0 Juiz leigo estiver no desempenho de suasfun-
coes™.

Com essa colocagdo, desde logo assentare-
mosumapremissa, que, ao final, servirdde con-
clusdo ao nosso estudo: 0 novo texto legidlati-
vO veio a modelar especificamente a cldusula
gerd, como que adegquando-a e aprimorando-a
a0 novo sistemaproprio de declaracdo, redliza-
¢A0 e assecuragdo da justica, em atitude extre-
mamente corajosa e indiscutivel mente promis-
soradatdo almejadaordem juridicajusta, abar-
cando, precipuamente, aquela que se convenci-
onou denominar de litigiosidade contida.

Se é certo, como afirmamos, que a Lei 1P
9.099/95 énormageral, quecontém, emseudis-
positivo legd do parégrafo Unico do art. 7°, nor-
made caréter especial, umavez que essaregraé
estabel ecida para determinadas situactes espe-
cificas, equeo EOAB, Lei n° 8.906/94, énorma
de cardter especia, detendo, em seusincisos |
elV doart. 28, normade contelido genérico, eis
gue aplicivel a uma vasta gama de relagbes da
mesmanatureza, cumpre agoraverificarmos, na
diccéo de Francesco Ferrara, se seguindo alei

especia (Lei n° 8.906/94), que detém clausula
gera, umale gera (Lei n°9.099/95), queveioa
especificar aquelacldusulagera, seriaposto em
dividase aprimeiraregranao toleraos desvios
e excegdes da segunda ou aceita manté-las, co-
ordenando-as com 0 hovo principio®.

A solucéo, aindacom Ferrara, evidentemen-
te que dependera da seguinte indagacdo acerca
do caso concreto: qual 0 nexo que existe entre
as duas normas citadas e o fundamento da nova
disposicdo legal?

Inicialmente, cabe ands examinarmos, afim
de bem precisar se ha ou néo revogagao danor-
ma especial®® pela norma geral® que lhe suce-
deu, 0 necessario grau deincompatibilidade que
eventualmente poderd existir entre ambas as
normas e, ainda, 0 grau de repeticdo de precel-
tos, quetornariaanormaanterior —Lei n° 8.906/
94 —in(til eobsoleta.

E corrente para os jurisconsultos que, sem-
prequevemalumeumalei, traz elaem seu bojo
todos os preceitos de leis especiais anteriores.
Nada mais relativo, como facilmente podemos
constatar do nosso Cadigo de Processo Civil,
gue manteve em vigéncia vérias disposi¢des do
antigo Cadigo de Processo de 1939, reguladas
em leis esparsas™. Assim, estariam revogados
osincisos |l elV doart. 28dal ei n°8.906/94 em
virtude do parégrafo Unico, do art. 7°, daLe n°
9.099/95? Se revogados, é caso de abrogacdo
ou derrogagdo?

Daandlisecriticaevaloracdo axiol dgicados
preceitos tidos como incompativeis, podemos
verificar que o legislador, ao elaborar aLe n°
9.099/95, de formaexpressa, procurou especifi-
car que as Situacdes ai tratadas de maneira a-
guma teriam o conddo de revogar as disposi-
¢Besdo EOAB.

Em primeirolugar, porqueaextin¢do deuma
normajuridica, pelarevogacéo, d&-se pelo pre-
estabelecimento do termo fina de sua vigén-
cia®, ou peladeclaracéo expressado legidador,
por meio a) daafirmagdo de que esta revogada
determinadalel®, b) daincompatibilidadedalei
nova com alei antiga®, ou c) da regulamenta-
¢80 por inteiro da matéria tratada nalei anteri-
or®. Na hipétese em tela, nenhum desses mo-
dos de revogacdo ocorreu.

Em segundo lugar, porgque a problemética
suscitada, a0 que nos parece, resta contornada
comasimpleslembrancadalicéo de CunhaGon-
calves, de que o género revogacao, que é carac-
terizado como a supressao daforca obrigatoria
deumanorma, no todo (ab-rogacao), ou em par-
te (derrogacéo), exige, parao seu reconhecimen-
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to, aincompatibilidade entre duas normas como
consequéncianormal, japorque ndo podem sub-
sistir conjuntamente leis antagbnicas sobre 0s
mesmos fatos, sem que uma delas sgja nociva
ou indtil, japorque o legislador ndo sedariaao
trabalho defazer umalei seasanterioresfossem
totalmente proficuas e satisfatorias™.

Ora, o imperativo legal especifico do parég
grafo Unico do art. 7° daLe rP 9.099/95 tem
contelido cogente negativo, ao impor certo li-
mitejuridico ao exercicio daatividade advocati-
cia. Por outro lado, ainda que imponha certo
limiteao exercicio daatividade advocaticia, tam-
bém é certo que estabelece, deformaimplicitae
|6gica, a autorizagdo para que os Juizes leigos
exercam a atividade advocaticia, desde que ndo
o fagam perante os Juizados Especiais, quando
no desempenho de suas funcdes. Melhor seria,
como afirmou acuradamente Domingos David
Jlnior, queal e n° 8.906/94 tivesseratificado o
dispositivo do anterior Estatuto da OAB, que,
reconhecendo como relativa aincompatibilida-
de, impedia o profissiond de atuar apenas na
area de atividade do 6rgéo ao qual estava su-
bordinado e quanto as matérias desses 6rgdos’™.
Como isso ndo ocorreu, cabe aos operadores
do direito o desate da “ controvérsia’ criada

Assim, néo é caso de revogacdo da lei —
ab-rogacado ou derrogacdo —, umavez queo dis-
positivolega doart. 28,11 elV, daLe n° 8.906/
94 n&o foi suprimido de sua forga obrigatoria,
sgja pela eliminagdo ou anulagdo pura e sim-
ples, sgja pela substitui¢do das suas disposi-
¢des no todo ou em parte™.

Iss0 ndo importa, deformaaguma, narejei-
¢a0 dos argumentos expendidos por agueles ja
mencionados autores que sobre o presente tema
escreveram e concluiram pelando-aplicabilida-
dedo EOAB. Muito pelo contrério, estamos cor-
roborando-os, de maneiraabem resolver aques-
t&0. Unica ressalva que fazemos é no que diz
respeito a nossa técnica de investigagéo e es-
clarecimento do debate travado, que, como vis-
to, partiu de premissa diversa dos demais.

Avulte-se, mais uma vez, que o parégrafo
Unicodoart. 7° daL e n°9.099/95 n&o revogou
parte da disposicdo legal dosincisos |l elV do
art. 28 daL el n° 8.906/94, mas apenas e t&o-so-
mente subtraiu aaplicacdo de certolimitejuridi-
€0 a0 exercicio da atividade advocaticia, conti-
nuando estalegidacdo—L e n° 8.906/94 —avi-
gorar norma mente paraas situagdes ndo excep-
cionadas. A adequada interpretacdo e aplica-
¢do dalei deve estar restritaaespeciadidade tra-
Zidapelale posterior—Lei n°9.099/95—, poisas

disposicdesdalei anterior —Lei 8.906/94 -, por
serem gerais e comuns ao determinarem quais
atividades sdo incompativels com a advocacia,
devem ser mantidas, sendo t&o-somente limita-
das pela excegdo™.

4. Conclusdo

Visto que aantinomiase mostrainexistente,
a0 menos de modo que torne inviavel apreser-
vacdo da unidade interna e coeréncia do siste-
ma, como a caracteriza Juarez Freitas, convém
notar que, no caso ora analisado, o parégrafo
Unicodoart. 7° daL e n°9.099/95, emmomento
algum revogou osincisos |l eV, do art. 28, da
Lei n°8.906/94, devendo continuar avigorar
legislacdo para todos aqueles casos de incom-
patibilidade nelaprevistos, excetuados pelo que
dispde claramente o dispositivo lega do paré
grafo Unico do art. 7° daLe r° 9.099/95, que
permite aos Juizes leigos dos Juizados Especi-
ais o exercicio da essencia atividade advocati-
cia, desde que ndo o fagam, “enquanto no de-
sempenho de suas fungdes’, perante 0s mes-
mos Juizados Especiais.

Assim, possivel a coexisténcia e compene-
trac8o dasLeisn® 9.099/95 €8.906/94, sem que
€OM iSSO POSsSamos causar a ruptura no siste-
ma. O queosincisos!l elV doart. 28 daLe n°
8.906/94 fixam éanormagera sobreasativida-
des que tornam incompativel o exercicio daad-
voceacia. Essa norma deverater aplicacéo sem-
pre que ndo houver normaespecia determinan-
do regime diferente, como decorre da disposi-
¢80 do parégrafo Unico, do art. ? da Lei rP
9.099/95, que, seguramente, ndo determinain-
compatibilidade entre ambas asnormas, e, além
disso, autoriza-nos reconhecer um nexo coerente
e estavel entre essas duas normas, ratificado
pelo relevante fundamento social da nova dis-
posic&o.

Por meiodosincisos!l elV doart. 28dal ei
n° 8.906/94, deveremosextrair todasasreferén-
cias e implicacfes que eventuamente possam
surgir do exercicio danobre atividade advocati-
cia, como clausulageral eretora. A ressalvaque
deveremos fazer € quando do exercicio dessa
atividade por Juizes leigos dos Juizados Espe-
ciais, que, nesse caso, tem na norma do parg
grafounicodoart. 7° daLe n°9.099/95 o con-
ddo derélativizar omodelo gerd anterior. Admi-
tirmos interpretacdo contréria ao que ora sus-
tentamos, além de avalizar nenhuma solucéo
razoavel, acarretar o absurdo damatécnicade
hermenéutica, que nega reconhecer o caréter
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diretivo e de norma-objetivo™do model o es-
pecifico superveniente.

Apdbs termos concluido o presente estu-
do, chegou a nossas maos artigo de autoria
de Demdcrito Ramos Reinaldo Filho, intitula-
do Da capacidade para o exercicio da ad-
vocacia dos conciliadores ejuizes|eigos dos
Juizados Especiais Civeis, cujaanalise e so-
lucéo do temaoraversado corroborou atese
por nés sustentada.

Diz o atento Juiz de Direito de Pernambu-
€O que ndo existe um conflito temporal de
normas, ndo revogando aL e n° 9.099/95 (pa-
régrafo Unico do art. 7°) quaisquer dos dis-
positivos da Lei n° 8.906/94 (notadamente
seu art. 28, 1V), devendo esta ndo ser mais
utilizada quando se tratar de regular a capa-
cidade dejuizesleigos e conciliadores parao
exercicio da advocacia. 1sso porque, conti-
nuaele, aLei n° 9.099/95, que estabeleceu
disposicéo especia e normatizaum Gnico caso
especifico, ndo revoga aregra gera do inci-
s0 |V doart. 28 daLel n° 8.906/94. E conclui:

“por essa razdo, o novel texto de Lei
(Lel n® 9.099/95) expressa, no que tan-
ge aexisténciade mero impedimento e
ndo incompatibilidade com a advoca-
cia (pardgrafo Unico do art. 7°), uma
harmonia com a nova realidade da or-
ganizacdo judiciéria, no ambito da Jus-
tica dos estados (Justica ordinéria),
nascida a partir da criagdo dos Juiza-
dos Especiais.” ™.

Detudo o quanto foi visto, podemos con-
siderar como viavel elegitimo o exercicio da
advocacia por Juizes|eigos nos Juizados Es-
peciais quando essa atividade for exercida
fora da comarca que desenvolvam a funcéo
deJuiz leigo; e, até mesmo, aatuacdo perante
0s Juizados Especiais Criminais, ainda que
na propria comarca, quando estiverem no
desempenho de suas fung¢des nos Juizados
Especiais Civeis, e vice-versa, desde que as
estruturas dos Juizados Especiais Civeis e
dos Juizados Especiais Criminais sejam autd-
nomas e independentes entre si, e a forma-
¢ao de seus quadros seja mantida por Juizes
leigos diversos, que, em hipotese alguma,
poderéo cumular ambas as atividades™.

Cumpre ao final destacarmos que afigura
do Conciliador™, quando este for advogado,
deveremos aplicar as mesmas consideragdes
aqui expostas™.

Notas

*Apud JUAREZ FREITAS, “ Ainterpretacdosis-
tematica do direito” , Maheiros, 1995, p. 11.

2Apos criticar, em alguns pontos, o conceito de
antinomia formulado por Norberto Bobbio, Juarez
Freitasareconceituanos seguintestermos: “ definem-
seasantinomiasjuridicas como sendo incompetibili-
dades possiveis ou instauradas, entre normas, valo-
res ou principiosjuridicos, pertencentes, validamen-
te, a0 mesmo sistemajuridico, tendo de ser vencidas
paraa preservacdo daunidade interna e coerénciado
sistema e para que se acance a efetividade de sua
teleologiaconstitucional”, cf. “ Ainterpretacdo siste-
matica do direito” cit., p. 62.

3Sobre o sentido de Sistema, a propdsito, ver o
excelente trabalho de NORBERTO BOBBIO, In Te-
oria do Ordenamento Juridico, 72 ed., UnB, 1996,
para quem, “[...], ‘sistema, equivale a validade do
principio que exclui aincompatibilidade das normas.”.

4Cf. JUAREZ FREITAS, “ A interpretacdo sis-
tematica do direito” cit., pp. 47-50.

SPara a elaboracdo do presente trabalho, a evi-
déncialimitado, examinamaos a questao suscitadacom
apesquisadeinimeras obras que, de umamaneiraou
outra, comentaram a Lei 9.099/95, especificamente
no que diz respeito aos Juizados Especiais Civeis.
Poucas foram as que el aboraram algumas linhas sobre
esse tema, como, no decorrer do presente estudo,
poderemos verificar.

SEste o teor do voto proferido pelo Relator, ver-
bis: “[...] Essa disposi¢do viola, vigorosamente, a
normainsitano art. 28, n° IV, do EOAB, queimpdea
incompatibilidade dos servidores para o exercicio da
advocacia. Ha que se verificar que norma geral ndo
derroga norma especial. Os impedimentos e as in-
compatibilidades sdo regrados naLel 8.906/94, que é
o0 Estatuto préprio da Advocacia e dos Advogados.
N&o enxergo, no particular, inconstitucionaidade,
porém, violagdo de principio de interpretacdo juridi-
ca que ndo pode, nem deve ser tolerada. A lei sub
studio, ao fixar impedimento para o juiz leigo e o
conciliador, traz umanormageral, que contraria nor-
ma especial. E preceito classico que ‘a disposi¢ao
gera ndo revoga aespecid’. Lex posterior generalis
non derogat legi priori speciali, di-lo CarlosMaximi-
liano, ‘ € maxima que preval ece apenas no sentido de
nao poder 0 aparecimento danormaamplacausar, so
por si, sem mais nada, aqueda da autoridade da pres-
cricao especia vigente' (Hermenéutica e aplicagéo
do direito, 1957, RJ, Livraria Freitas Bastos S/A, 6.2
ed., pag. 442). Nao é, pois, razoavel a aceitagdo de
queale quedisciplinaosjuizados especiais se ocupe
de matéria que impde norma que destoa de sistemati-
zagdo juridica, referente aos impedimentos e as in-
compatibilidadesinseridas no Estatuto daOAB. Esse
diploma foi editado, com a finalidade de regular o
exercicio daadvocacia, disciplinando e selecionando
a atividade advocaticia A OAB ndo pode aceitar
essa disposicao que contraria a sistemdtica juridica,

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

221



naselecdo daadvocacia. Ojuizleigo éum servidor do
Poder Judiciario e esta incompatibilizado para a ad-
vocacia. A solugdo ndo esté na propositura de agéo
deinconstitucionalidade, mas, parece-nos, naedicao
de Provimento, com fulcro no art. 154, do Regimento
Geral, interpretando a disposi¢éo legal, para orienta
¢&o dos Conselhos Seccionaisda OAB, dizendo que
anormado EOAB nao foi derrogadapelale posteri-
or. Concluindo, [...], b) o art. 7°, dalei dos Juizados,
ndo derrogou o art. 28, inc. 1V, do EOAB, por ser
normageral, opondo-se anormaespecial” (grifosno
original) (cf. voto defls. 28/29, dos autos da Propo-
sicao CP n° 4062/95 referida, gentilmente cedido pelo
Sr. Luiz Carlos Maroclo, Gerente de Documentacao
e Informagdo do Conselho Federal da OAB). Confi-
ra-se aementado acordéo do processo mencionado,
quepor 15 votosa 10, com aabstengdo dadel egacdo
do Estado de Pernambuco, decidiu que: “O paragra-
fo Unico do art. 7° daLei 9.099, de 26.09.1995, que
fixa impedimentos para os Juizes leigos, quando no
exercicio daadvocacia, ndo podederrogar oinc. 1V do
art. 28 da Lei 8.906, de 04.07.1994 (EOAB), por
aplicacdo do principio lex posterior generalisno der-
rogat legi priori speciali. A norma posterior aludida
guebra a sistematizacdo juridica na selegéo da advo-
cacia, com gravesreflexos paraacomunidade, deven-
do, pois, 0 Conselho Federal da OAB manifestar ori-
entagdo aos Conselhos Seccionai's paraque apliquem
0 EOAB em detrimento do parégrafo Unico do art. 7°
dale 9.099/95[...]", cf. publicagdo feita no Di&rio
daJustica (DJU) de 19-4-1996, Secdo 1, p. 12487, e
fl. 33 dos autos acima referidos.

Cf. acordédo publicado no Diério da Justigacit.,
idem, ibidem.

8Cf. ementa transcrita na nota 6 acima

°Cf. FRANCESCO CARNELUTTI, Teoria Ge-
neral del Derecho, Editoria Revistade Derecho Pri-
vado, Madrid, 1955, p. 62.

10E sabido que aclassificagdo das normasjuridi-
cas constitui um dos temas em que S8 rarissimas as
unanimidades, tanto no que diz respeito aos critérios
para essa classificagdo como também a prépria no-
menclatura

1Em verdade, segundo cléssica estruturacdo ha
vidado velho Direito Romano, o Direito sempreteve
duas categorias principais de atuacdo: agerd (juscom:
mune) eaespecia (jussingularis).

2Cf. LUIZ DA CUNHA GONGCALVES, Trata-
do de Direito Civil, val. |, tomo |, 1955, p. 94.

13Cf. LUIZ CUNHA GONGALVES, op. cit., pp.
94/95.

14Cf. NORBERTO BOBBIO, op. cit., p. 96.

5Sttuttgart, 1964.

16Cf. KARL ENGISH, Laidea de Concrecién en
el Derecho y en la Ciencia Juridica Actuales, Ed.
Universidad de Navarra, Pamplona, 1968, p. 180,
apud JUDITH MARTINS COSTA, O Direito pri-
vado como um ‘ sistema em construgdo’ (As clausu-
las gerais no projeto do Codigo Civil brasileiro), in
Revista dos Tribunais, ano 87, julho de 1998, vol.
753, p. 28.

7Cf. LUIZ DA CUNHA GONCALVES, op. cit.,
pp. 7472.

18Cf. parégrafo Unico, do art. 7°, daLei n® 9.099/
95.

19Cf. caput, do art. 28, daLei r° 8.906/94.

20Apud LUIZ CUNHA GONGCALVES, op. cit.,

. 60.
P 21Cf, LUIZ CUNHA GONGALVES, op. cit., p.
61.

2Apud BENJAMIM DE OLIVEIRA FILHO,
“Introducdo a Ciéncia do Direito” , capitulo X1V,
titulo 1V, r° 50.

ZAlém desses trés critérios tradicionais, e dos
andisados no presente estudo, adoutrina gpontacomo
existentes principios gerais, como o do critério do
pecado; o principio de que o direito comum é subsi-
didrio em relacdo ao direito proprio; lex tendens ad
bonum publicum praefertur tendenti commodo pri-
vatorium; legesin corpote pareferuntur extravagan-
tes (cf. ANTONIO MANUEL HESPANHA, in Pa-
norama histérico da cultura juridica européia, pu-
blicacdes Europa-América, Portugal, 1997, p. 97).

24Cf. “ Conflito de normas e o principio da pro-
porcionalidade: umexame de caso (Lei n©9.099/95
V. Lei n°8.906/94)" , in Revistados Juizados Especi-
ais: Doutrina- Jurisprudéncia, n° 19, abril-1997, Porto
Alegre, Revista de Jurisprudéncia e Outros Impres-
sosdo TJRS, pp. 28-35.

5Cf. FRANCESCO FERRARA, “Trattato di
Diritto Civileltaliano” , Roma, Athenaeum, 1921, p.
83, apud JUAREZ FREITAS, “ Ainterpretacéo sis-
tematica do direito” cit., p. 74.

26n op. cit., pp. 96/97.

27Cf. CARLOS MAXIMILIANO, Hermenéuti-
ca e Aplicagéo do Direito, 142 ed., Rio de Janeiro,
Forense, 1994, p. 135.

28Cf. Pesquisadadecisdo sobre a proposi¢do CP
4.062/95, apreciada juntamente com o processo CP
4.093/95, do Conselho Federa daOrdem dos Advo-
gadosdo Brasil, publicadana“ Revista dos Juizados
Especiais. Doutrina—Jurisprudéncia”’ ,n° 17, agos-
to de 1996, pp. 113/116, da Revista de Jurisprudén-
ciae Outros Impressos do TJRS.

2Cf. nota 6.

0Cf. op. cit., p. 116.

3E 0 que se verifica ao afirmar que “[..] b) O
EOAB é de 04-07-94, enquanto a Lei dos Juizados
Especiais € de 26-09-95. c) Destaforma, alei rP
9.099/95, que é pogterior, e que possui dispositivo
incompativel com 0 EOAB, que € lei mais velha,
revoga estas disposi ¢des em contrério de maneiraté-
cita, vigindo, ent&o, o que dispde aL e n° 9.099/95—
lel mais nova — sobre o assunto.” (grifo nosso) (cf.
op. cit. pp. 115/116).

32 Niklas Luhmann chamade regrade colisfo, pela
qual o Direito novo derroga, em caso de contradicao,
o Direito mais antigo quando com este incompativel,
cf. Aposi¢do dostribunaisno sistemajuridico, AJU-
RIS P 49, p. 151.

33Emboraas normasjuridicas tenham como card-
ter a estabilidade, “ndo sdo imortais, mas sujeitas a
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modificarem-se e a extinguirem-sg” (como diz Fran-
cesco Ferrara), vivendo até que outralel asmodifique
ou revogue, conforme art. 2° dal e de Introdugéo do
Cadigo Civil. A revogacao, como concebido peladou-
trina, étermo genérico, que caracterizaa cessagdo ou
a supressao da forga obrigatoria da norma, seja por
meio de ato que a elimine ou anule, sgja pela substi-
tuicao das suas disposi¢des no todo ou em parte. A
revogacao total, ou sgja, a cessacdo da existénciada
lel em suatotalidade, é chamada de ab-rogacao, e a
revogacao parcid, isto €, acessagdo daexisténciada
lei apenas em uma determinada parte, de derroga-
¢ao, termos esses que, segundo ensinamento de Cu-
nha Gongalves, vém dos Romanos, “ que a proposta
de lei, votada nos comicios, chamavam rogatio; e
Ulpiano definiac ‘Lex abrogatur, id est, prior lex
tollitur; lex derogatur, id est, parspriorislegistolli-
tur.’” " (cf. LUIZ CUNHA GONGALVES, op. cit. p.
173).

34Cf. op. cit., p. 116.

%Sendoo ordenamentojuridico um “conglome-
rado de normas de proveniéncia diversa’ (como diz
ANTONIO MANUEL HESPANHA, op. cit. p. 97),
eventualmente contraditorias ou contrérias entre g,
€, por outro lado, ndo existindo um conjunto de nor-
mas No mesmo ordenamento paraque sepossibilitea
solugdo desses conflitos, malgrado existam principi-
osgeraisque possam, por vezes, estabel ecer algumas
diretivas, nem sempre seguras, cabe ao operador do
direito extrair do sistema as regras de hierarquizacéo
axioldgica, ou, como preferimos, asregras de sobredi-
reito, assegurando sua natureza fundamental, plena,
efetiva e palitica de servir & ordem juridica humana,
social econcreta. Sobre o conceito de regrade sobre-
direito, vide abaixo nota rP 39.

Cf. LENIO LUIZ STRECK, op. cit., p. 31.

37Cf. LENIO LUIZ STRECK, op. cit., p. 34.

3Cf. LENIO LUIZ STRECK, op. cit., p. 35.

3Cf. LENIO LUIZ STRECK, op. cit., pp. 3V/
35.

400 termo sobredireito foi concebido pelo pro-
cessudista Galeno Lacerda, inicialmente como cate-
goriareativizadora das nulidades processuais (O c6-
digo e o formalismo processual, in Revista da AJU-
RIS, vol. 28), para, em momento posterior a suain-
tuicdo, caracteriz&lo como a aplicagdo de regras e
principios maiores que podem revogar ou suprimir a
incidénciade regras menores, porque “ se sobrepdem
asdemais, por interesse publico eminente, condicio-
nando-Ihes, sempre que possivel, aimperatividade” .

“1Devemos ao Professor Juarez Freitas o avanco
natemética das antinomias e a concretizacdo do prin-
cipio dahierarquizagdo axiol6gica, que“ é umameta
regra, um operador dedntico que ocupa o topo do
sistema juridico. Como metaprincipio, aspiraa uni-
versalizagdo sem se contradizer, e se formula, ex-
pressa ou implicitamente, de modo mais formal pos-
sivel, distinguindo aspectos e escal onando osdemais
principios, assim como as normas e valores. Trata
sedelei ou dever-ser que é somente predicado e que
vedaas contradicoes, emboratolere o atrito dos opos-

tos ou contrarios concretos.” (op. cit., p. 80).

42Sobre arelativizagdo do critério cronoldgico, no
sentido de que jamais podera preponderar por suas
prépriasforcas, veja-se 0 estudo efetivado por JUA-
REZ REITAS, Ainterpretacdo sissematicado direito
cit., pp. 7U73.

43Cf. aregrado art. 22 da Lei de Introducdo do
Cadigo Civil.

“Cf. VICENTE RAO, “ O Direito e a Vida dos
Direitos’, Ed. RT, val. 01, 3 edico, p. 303.

4S80 esta& segundo BOBBIO e JUAREZ FREI-
TAS, asantinomias de segundo grau: Critério Crono-
légico X Critério Hierdrquico; Critério de Especidi-
dade X Critério Hierarquico e Critério Cronol gico X
Critério da Especiaidade (Cf. op. cit., pp. 105/110 e
80/84, respectivamente).

46N 8o esquecamos que hipoteticamente conside-
ramosale n® 9.099/95 como normajuridicade card

er especid.

47Cf. NORBERTO BOBBIO, op. cit., pp. 110/
114.

4Cf, LENIO LUIZ STRECK, op. cit., pp. 33/
35.

49Sobre a questdo dos efeitos (juridicos) danor-
ma, que sdo valores atribuidos ao fato, deacordo com
0 devido enquadramento da regra, Carlos Alberto
Alvaro de Oliveira, com apoio na obra Efficacia giu-
ridica de Angelo Falsea, observa que constitui fend-
meno comum ao direito o efeito de representar uma
solugdo adequada do problema e um harmdnico ba-
lanceamento dos interesses em jogo, correspondente
arelagcéo entre o fato e o efeito, concluindo que deve
prevalecer o efeito melhor, isto € 0 mais adequado a
solucdo pratica do problema (Perfil dogmético da
tuteladeurgéncia, in Revistada AJURIS, n° 70, pp.
225/226).

S0Esclarecemos que as obras consultadas foram
Unica e exclusvamente agquel as que realizaram algum
tipo de comentério a respeito do presente tema, e,
obviamente, posteriores a Lei 1? 9.099/95. Nesse
sentido as seguintes obras. MELO, José Maria e
NETO, Mério Parente Tedfilo. Lei dos Juizados Es-
peciais— Comentada, Curitiba, Jurua Editora, 1997,
pp. 29/30, verbis: “Em virtude de suas funcdes, sera
vedado a0 Juiz Leigo exercer a advocacia perante o
Juizado Especial, enquanto estiver no desempenho
deste mister”; LENZA, Suzani de Meo. Juizados
Especiais Civeis, AB Editora, 1997, p. 39, verbis:
“Osjuizes leigos ficardo impedidos de exercer aad-
vocacia perante os Juizados Especiai's, enquanto es-
tiverem desempenhando as suasfungdes’; TOSTES,
Natacha Nascimento Gomes e CARVALHO, Méarcia
Cunha SilvaAraljo. Juizado Especial Civel —Estudo
doutrinério e interpretativo da Lei 9.099/95 e seus
reflexos processuais préticos, Rio de Janeiro, Reno-
var, 1998, p. 83, verbis: “[...] segundo o critério do
art. 7° daLJE, que, em seu parégrafo Unico, estabele-
ceaproibicdo deojuiz leigo exercer aadvocacia pe-
rante os Juizados Especiais, enquanto exercer afun-
¢&o que Ihe foi outorgada, em face daincompatibili-
dade dafunc&o decisoriacom apostulatoria.”.
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_ S1Cf. JOEL DIAS FIGUEIRA JUNIOR e MAU-
RICIO ANTONIO RIBEIRO LOPES, Comentarios
a Lei dos Juizados Especiais Civeis e Criminais, 22
ed. Revisada, Sdo Paulo, Editora Revistados Tribu-
nais, 1997, pp. 162/163. )

52Cf. JOEL DIASFIGUEIRA JUNIOR, op. cit.,
pp. 163/164. i

S3Cf. JOEL DIASFIGUEIRA JUNIOR, op. cit.,
p. 165.

54

5 Cf. LUIZ CLAUDIO SILVA, Os Juizados
Especiais Civeisna Doutrina e na Prética Forense,
2.2 ed., revista e ampliada, Rio de Janeiro, Forense,
1998, p. 50. )

%6Cf. DOMINGOS DAVID JUNIOR, Estatuto
da Advocacia: dos dispositivos inovadores (Lei 1P
8.906/94) e sua inaplicabilidade apds trés anos de
vigéncia, in Revista Juridica, ano XLVI, P 249,
julho de 1998, Porto Alegre, Ed. Sintese, pp. 42/43.

57 Cf. DOMINGOS DAVID JUNIOR, op. cit.,
p. 43.
58 Cf. PAULO LUIZ NETTO LOBO, Comenta-
rios ao Estatuto da Advocacia, 22 ed., Brasilia, DF,
Editora Brasilia Juridica, 1996, nota 115, p. 133.

%9 Note-se que afirmamos ser o dispositivo legal
do paragrafo Unico do art. ? da Le 9.099/95 uma
regra especifica e especial, ndo privilegiadora: privi-
legia necirroganto.

80 Cf. inciso IV do art. 28 daLel r° 8.906/94.

61Cf. parégrafo Unico do art. 7° daLei P 9.099/
9.

62Cf. FRANCESCO FERRARA, Interpretacdo
eaplicacdo da leis, 42 ed., Arménio Amado Editor,
Coimbra, 1987, pp. 193/194.

®Incisos |l elV do art. 28 daLel 8.906/94.

84Parégrafo Unico do art. 7° daLei 9.099/95.

®Verbi gratia, as disposicOes dos arts. 1217 e
1218 do atual CPC.

86580 as normas que se destinam avigénciatem-
poréria, prevista expressamente no art. 2 dalLei de
Introdugdo ao Cédigo Civil.

67Cf. art. 2°, parégrafo 1°, primeira parte, da Lei
deIntroducdo ao Codigo Civil.

88Cf. art. 2°, parégrafo 1°, segunda parte, da L el
deIntroducdo ao Codigo Civil.

89Cf. art. 22, parégrafo 1°, parte final, daLei de
Introdugdo ao Cédigo Civil.

0Cf, LUIZ CUNHA GONGALVES, op. cit. pp.
176/177. )

ICf. DOMINGOS DAVID JUNIOR, op. cit.,
p. 43.
72 Franceso Ferrara ja afirmava que, seaumale
gera sesucede umaespecial, normamenteaquelafica
de pé, visto que pode coexistir com aoutra: ‘lex pos-
terior generalis non derogat speciali’ (cf. Interpreta-
¢do eaplicacdo daleis, op. cit., p. 193).

73¢[...] a disposicéo especial (de uma lel) ndo
revogaagera (deoutra), nemagera revogaespecid,
sendo quando a ela, ou a0 seu assunto, se referir,
dterando-a’, Cf. VICENTE RAO, “ O Direito e a
VidadosDireitos’, Ed. RT, vol. 01, 3 edi¢éo, p. 303.

A idéia de diretiva ou de normas-objetivo re-
presenta adequacdo da linguagem legidativa aos re-
sultados desgjéveis para 0 bem comum e a utilidade
social, como referido por Judith Martins Costa, op.
cit., p. 27. ]

5Cf. DEMOCRITO RAMOS REINALDO FI-
LHO, Da capacidade para o exercicio da advocacia
dos conciliadores e juizes |eigos dos Juizados Espe-
ciais Civels, in Revista da Escola da Magistratura de
Pernambuco, vol. 3, r° 7, jan/junho 98, pp. 139/150.

6Claro que melhor teriasido que aLe 8.906/94
tivesse ratificado o dispositivo do anterior Estatuto
daOAB (L& n° 4.215/63), que, reconhecendo como
relativa a incompatibilidade, ao contrario do novo
estatuto, que a define como absoluta, impedia o ad-
vogado de atuar apenas naérea de atividade do 6rgéo
a0 qual estava subordinado e quanto as matérias des-
ses orgaos, como bem pingado por Domingos David
Janior, op. cit., p. 43. No entanto, como a L&l r?
8.906/94 ndo ratificou a disposi¢ao relativizadora do
anterior Estatuto, e diante da promulgag&o posterior
dalei r° 9.099/95, temos ser mais correto proceder-
mos a devida adaptagéo do atual Estatuto da OAB,
viabilizando, assim, a sua ressistematizacdo no orde-
namento juridico, do que negarmos avigénciadanor-
ma especificaformulada, que corresponde a especifi-
o e determinando model o contemporaneo.

A regragerd, prevista na primeira parte do art.
7° dalLe rP 9.099/95, é que os conciliadores serdo
recrutados, preferentemente, entre bacharéis de Di-
reito.

8Sobre aincompatibilidade do Conciliador para
a atividade advocaticia, quando advogado e no de-
sempenho da fun¢do a ele atribuida para o exercicio
perante os Juizados Especiais, aém do quejasusten-
tamos rel ativamente aos Juizes|eigos, oportuno men-
cionarmos outros argumentos colacionados por di-
Versos autores, e que vao aqui reproduzidos, de for-
masucinta, por ndo serem objeto especifico do nosso
estudo. Segundo leciona Luiz Claudio Silva, a Lel
8.906/94 n&p teria 0 conddo de determinar aincom-
patibilidade paraa atividade advocaticia de advogado
que exercaou venhaaexercer asfungdesde Concilia-
dor, que € um auxiliar da Justica para os fins especi-
ficos do juizo de conciliagdo, sem contedido deciso-
rio. Isso porque, continua Luiz Claudio Silva, o art.
28, 11, daLe rP 8.906/94, repetiu a redacdo que era
dadaao art. 84, 111, daLe n° 4.215/63, revogada, ndo
tendo aOrdem dos Advogados do Brasil se manifes-
tado contrariamente ao exercicio dessas fungdes por
advogado nela regularmente inscrito (op. cit., p. 50).

Natacha Nascimento Gomes Tostes e Méarcia
Cunha Aralljo de Carvalho, do mesmo modo, com-
partilham com atese de que arestricdo ao exercicio da
advocacia ndo se estende aos Conciliadores, por au-
sénciade expressaprevisiolegal. Importante repro-
duzirmos decisdo col acionada pelas autoras, proferi-
dapelaOrdem dos Advogados do Brasil, Seccdo do
Rio de Janeiro, que reconheceu a incompatibilidade
dafuncéo de conciliador com aatividade advocaticia,
sob o fundamento central de que este ocupa cargo
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vinculado direta ou indiretamente a0 Poder Judicia
rio, entretanto, ndo se aplicando essa orientagdo, ague-
les Conciliadores que, por determinacdo legal local,
tenham sido indicados pela OAB (Processo 197.729/
96 - Tribunal de EticadaOAB). Subtraidas asques
tBes eventualmente politicas e corporativistas que

no aresto podemos encontrar, as autoras s80 incisi-
vas a0 afirmarem que a premissana qual se baseou a
decisdo esta equivocada, umavez que o Conciliador
nao ocupa cargo do Poder Judiciario, masexercefun-
¢&0 graciosa de colaboracdo com a Justica (op. cit.
pp. 84/87).

* Notas bibliogréficas conforme original.
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SUMARIO

1. A competéncia do Estado soberano. 2. Aimu-
nidade dejurisdi¢éo. 3. O caréater absoluto ou restri-
tivo da imunidade de jurisdi¢ao dos Estados. 4. A
imunidade dejurisdicao dos Estados estrangeiros—
ajurisprudénciabrasileira. 5. Aimunidade de execu-
¢ao. 6. O carater absoluto ou restritivo daimunida-
de de execucdo do Estado estrangeiro. 7. As excegoes
a imunidade de execucdo. 8. Bens protegidos pela
imunidade de execucao. 9. Conclusio.

1. A competéncia do Estado soberano

O Estado soberano exerce sobre 0 seu terri-
tério competéncia (expressao da doutrina fran-
cesa, preferivel ajurisdicdo, usada pela doutri-
na anglo-saxénica), que se caracteriza pela ge-
neralidade (competéncia de ordem legidativa,
administrativae jurisdicional) e pelaexclusivi-
dade (pois ndo enfrenta a concorréncia de algu-
ma outra soberania).

2. A'imunidade de jurisdicéo

A idéiadaimunidade dejurisdi¢do é atribu-
idaaBéartolo de Saxoferrato, em 1354, nacbrade
suaautoriaTractatus Repreasiliarume expres-
sanaregrapar in paremnon habet judiciumou
par in parem non habet imperium, queproibeo
exercicio dajurisdicéo sobre Estado estrangei-
ro, com fundamento nos principios de sobera-
nia, independéncia reciproca, igualdade juridi-
cae dignidade dos Estados. Em suma, o Estado
estrangeiro éimune ajurisdi¢éo do Estado local
porque iguais ndo podem julgar iguais. A imu-
nidade de jurisdicao do Estado estrangeiro néo
esti previstaem tratados multilaterais, como as
Convencdes de Viena, que aasseguram somen-
te as pessoas dos embaixadores e consules. No
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Brasil, ao contrario do que acontece em alguns
outros paises, também n&o é objeto delei inter-
na, encontrando seu Unico fundamento na anti-
guissimaregracostumeiraacimareferida.

3. O carater absoluto ou restritivo da
imunidade de jurisdicao dos Estados

Até 1945, aimunidade de jurisdicdo reinou
de modo absoluto com supedaneo naregra par
in parem. Depois daquele ano, e sobretudo a
partir dos anos 70, passou-se aadotar umacon-
cepcao restritivadaimunidade*. Considerou-se
entdo que, se a imunidade de jurisdicdo dos
Estados estrangeiros repousava no principio da
soberania, nenhumarazéo haveria para subtrai-
losajurisdicéo do Estado do foro quando o ato
a ser julgado ndo fosse praticado no exercicio
dela, isto é, do jus imperii, e Ssim no desempe-
nho de uma atividade privada, ou, em outras
palavras, do jus gestiones. Para outros, a com-
peténcia territorial do Estado do foro é plena,
constituindo aimunidade dejurisdicdo umader-
rogacdo a essa competéncia, que sO pode ser
concedida em casos delimitados. De qual quer
parte, sdo cobertos pela imunidade de jurisdi-
¢d0 dos Estados estrangeiros os atos denomi-
nados tradicionalmente de poder publico, tais
como osacordosdedireito internacional publi-
co entre Estados soberanos, os atos adminis-
trativos e legidativos internos, os atos de apli-
cacao da politica externa ou de defesa nacional
de um Estado estrangeiro, as sentencas arbi-
traisinterestatais. Ao revés, ta imunidade ndo
se estende as relagbes juridicas de que partici-
pa o Estado alienigena como sujeito privado.
Margarita lsabel Ramos Quintana exemplifica-
as. " questdes atinentes a propriedade, explora-
¢d0 de navios, contratos mercantis, contratos
de trabalho etc™s.

Celso D. Albuguerque Mello enumera ape-
nas os atos jure imperii que, segundo ele, po-
dem ser considerados os seguintes: “(a) atos
legidativos; (b) atos concernentes a atividade
diplomética; (c) osrelativos as forgas armadas;

1 Charles Leben, “Les Fondéments de la Con-
ception Redtrictive de 1'Immunité d' Execution des
Etats, in “L’Immunit€ d’ Execution de 1’ Etat Etran-
ger”, Cahiers du Cedin, Paris, Montchrestien, 1990.

2 Charles Leben, “L’Immunité...”, cit., p. 15.

3 “La Imposibile Ejeccion de una Sentencia de
Condena por Despido ante lalmunidad de un Estado

Extranjero”, Revista Espafiolade Derecho dei Traba:
jo, Madri, in. 59, mai/jun 1993, p. 449.

(d) atos da administracéo interna dos Estados;
(e) empréstimos publicos contraidos no estran-
geiro™,

A Convencdo Européia de 1972 afastou a
imunidade de jurisdi¢éo no caso de reclamacéo
trabal hista proposta por stidito ou residente lo-
cal contrarepresentagdo diplomética estrangel-
ra, assim como na hip6tese de a¢do indenizat6-
ria resultante do descumprimento de contrato
comum.

Em 21 de outubro de 1976, foi promulgadaa
lel norte-americana Foreign Sovereign Immu-
nities Act, que exclui da imunidade de jurisdi-
¢a0 do Estado estrangeiro as causas relativas a
responsabilidade civil.

Na Inglaterra, em 1978, foi editado o State
Immunities Act, que retiraacoberturadeimuni-
dade de jurisdicdo das acles trabalhistas e das
i nd_tlani zatOrias resultantes da responsabilidade
civil.

A concepcdo limitativadaimunidade deju-
risdicdo dos Estados, consagrada nesses tex-
tos, ainda seria adotada nas leis de Singapura
de 1979, do Paquistéo de 1981, daAfricado Sul
de 1981, do Canada de 1982 e da Austrdliade
1985.

ParaaExposi¢do deMotivosdo Real Decre-
to espanhol n. 1654, de 1980, sobre servigo con-
tencioso do Estado no exterior, “a doutrina da
imunidade absol uta de jurisdi¢éo pode ser con-
sideradajaem sua etapafina”, admitindo que,
atuamente, “a maior parte, se ndo atotalidade
dos Estados, aceitaateoriarestritadaimunida-
dedejurisdicéo, o que produziu um aumento de
litigios nos quais o Estado ou seus 6rgéos sdo
parte, ante umajurisdicdo estrangeird’®. Somen-
terarissimos Estados, como aextinta URSS, os
demais Estados socialistas do leste europeu
sovietizados e, aindahoje, aChina, mantiveram-
se fiéis a doutrina da imunidade de jurisdicéo
absoluta dos Estados estrangeiros.

Até1945, ajurisprudénciaalemase pronun-
ciava no sentido de reconhecimento ao Estado
estrangeiro da imunidade absoluta de jurisdi-
¢do. Depoisdaguel eano, ostribunaisinferiores
optaram cada vez mais freqlientemente pelate-
oria da imunidade relativa, 0 mesmo fazendo,
em julgado de 1963, aCorte Constitucional Fe-
dera, considerando que ndo mais existe regra

4 “Direito Congtituciona Internaciona”, Rio de
Janeiro, Renovar, 1994, p. 333.

SApudMar garita | sabel Ramos Quintana, Revis-
ta..., cit., p. 450.
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gera do direito internacional publico subtrain-
do totalmente os Estados estrangeiros a juris-
dicdo dosoutros Estados. Depoisde examinar a
préticajuridicade numerosos Estados europeus
e outros, o contedo dos tratados internacio-
nais sobre a matéria, as tendéncias surgidas no
curso das tentativas de codificago e na doutri-
nado direito internacional publico, ndo se pode
mais afirmar “que a grande maioria dos Esta-
dos’ faz completamente escaparem os Estados
estrangeiros a sua jurisdicdo. Para a Corte, 0
Estado estrangeiro s6 escapa a jurisdicéo de
um outro Estado quando age no quadro da sua
soberania. O caso ndo é o mesmo se o Estado
exerce aividades similares as das pessoas pri-
vadas: sb 0s atos de soberania (acta jure impe-
rii) beneficiam-se daimunidade, ndo os atos de
gestdo (acta jure gestionis). A conclusdo de
um contrato de prestacdo de servi¢os é de natu-
reza puramente privada.

A qualificacdo da atividade estatal (ato de
soberania ou n&o) deve ser operada segundo a
Lexfori (isto é, segundo alei do Estado doforo,
do Estado do tribunal perante o qua foi pro-
posta a acao®.

Ointernacionalistaargentino Alfredo H. Ri-
Zz0 Romano adverte:

“E dificil sustentar que hoje em diaa
imunidade absoluta de jurisdicdo dos
Estados possa ser considerada como um
principio geralmente aceito pelas nactes
civilizadas, um costume ou um principio
geral do Direito Internaciona Publico.
Ainda mais, opina-se que a tese restriti-
va, que distingue entre a atividade jure
imperii e aatividade jure gestionis, é a
gue rege atualmente, para submeter vo-
lens noles o Estado estrangeiro envolvi-
do nestaultimaajurisdicéo dostribunais
nacionais’.

E daaconhecer alei 24.488, de 22 dejunho
de 1995, do seu pais, sobreimunidade dejuris-
dicdo dos Estados estrangeiros perante os tri-
bunaisargentinos, que consagrou atese daimu-
nidaderelativa, dispondo, em seu art. 2°, que 0s
Estados estrangeiros ndo poderdo invocar a
imunidade de jurisdi¢do nos seguintes casos....
“(¢) quando a demanda versar sobre uma ativi-
dade comercid levada a cabo pelo Estado es-
trangeiro e a jurisdicdo dos tribunais argenti-

_ °Rainer Frank, “L’Immunité d’ Execution de
I"Etat et des Autres Collectivités Publiques en Droit
Allemand”, in Centre Universitaire de Droit Public,
Bruxelas, 1990, pp. 3 e seguintes.

nos surgir do contrato invocado ou do direito
internacional; (d) quando forem demandados
por questdes de trabalho por nacionais argenti-
nos ou residentes no pais, derivadas de contra-
tos celebrados na Republica Argentina ou no
exterior e que causarem efeitosno territério na-
ciona””.

Celso de Albuquerque Mello enumera as
seguintes razdes que conduziram ao abandono
daimunidade absoluta:

“(a) o fato de os Estados se dedica
rem cadavez mais as atividades comerci-
ais, (b) o estado comerciante ndo deve
ter maiores vantagens perante os tribu-
nais do que 0s comerciantes particula-
res; tem sido afirmado que haveriaméafé
do estado ao fazer um contrato de comér-
Cio e viesse se recusar a aplica-lo sob a
alegacdo de que é estado soberano™®.

4. A imunidade de Jurisdicdo dos Estados
estrangeiros — a jurisprudéncia brasileira

O nosso paisfoi um desses raros em que se
permaneceu aferrado atese do carédter absoluto
da imunidade de jurisdicdo do Estado estran-
geiro. Ostribunais superiores (ex-Tribuna Fe-
dera de Recursos, Tribunal Superior do Traba-
Iho) e 0 Supremo Tribunal Federal delanéo de-
sertavam um milimetro. Essasituagéo foi muito
bem descritapor J. F. Rezek ao escrever:

“No Brasil, o Poder Judiciério, pela
voz de sua clipula, guardou inquebranté-
vel fidelidade ao principio par in parem
non habet judicium, ndo obstante o
constrangimento socia acarretado pela
circunstancia de que quase todos os pos-
tulantes da prestagéo jurisdicional, frus-
trados ante o reconhecimento da imuni-
dade, eram ex-empregados de missies
diplométicas e consulares estrangeiras,
desgjosos de obter a afirmagéo de seus
direitos trabalhistas & luz pertinente da
CLT. Naofdtou ao Supremo Tribuna Fe-
deral o conhecimento de que, desde a
década de setenta, na Europa Ocidental e
nos Estados Unidos da América, legisla
dores e juizes propenderam a prestigiar
um entendimento restritivo da imunida-

7 “El Estado y los Organismos Internacionales
Ante los Tribunales Extranjeros’ Editoria Plus Ul-
tra, Buenos Aires, 1996, pp. 35 e 245-247.

8 “Direito Congtituciona”, cit., pp. 332-3.
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de, a base da disting@o entre atos esta-
taisjure imperii e jure gestionis. Essa
tendéncia floresceu em grandes centros
de negdécios mobiliarios, e figurou uma
reacdo natural a presenca cada vez mais
intensa de agentes de soberanias estran-
geiras atuando ndo em funcdes diploma-
ticas ou consulares, mas no mercado, nos
investimentos, ndo raro na especul acdo.
Eranatural, em face disso, queinglesese
norte-americanos, dentre outros, hesitas-
sem em conceder imunidade ao Estado
estrangeiro envolvido, nos seusterritori-
0s, em atividades de todo estranhas a di-
plomacia estrita ou ao servigo consular.
Por isso, pareceu-nos, de um lado, ndo
haver desprezo pelo direito internacional
costumeiro naatitude dos paises queres-
tringiam aimunidade em face de um tipo
de presenca do Estado estrangeiro que
ndo se previra quando da construcdo da
regrapar in parem... De outro lado re-
pontava claro que esta republica n&o ti-
nha razéo para abdicar, desde logo, do
principio daimunidade absoluta. No que
concerne a atividades exdticas dos Esta-
dos estrangeiros, 0 que se passaem Lon-
dres e Nova York ndo tem paraelo em
Brasilia, como n&o o tem no Cairo, em
Lagos, em Praga ou em Moscou”.

Aditou, porém, que o direito concernente a
esse tema vivia uma fase de contradicfes e de
intenso dinamismo®. N&o tardou, porém, que o
reputado internacionalista considerasse chega-
da a hora de adotar 0 nosso pais a concepgao
restritivadaimunidade de jurisdicdo do Estado
estrangeiro. Foi emvoto proferido naqualidade
de ministro do Supremo Tribunal Federd. Tra-
tava-se de reclamacdo trabalhista de vildva de
empregado da Representacdo Comercia dahoje
extinta Republica DemocraticaAlemd, que, de-
pois do estabel ecimento de relagbes comerciais
destacom o Brasil, passaraa ser parteintegran-
te daembaixadadaquele paisem Brasilia. O emi-
nente Ministro Sidney Sanches, relator, enten-
deu que o art. 114 da Constituicéo Federal de
1988, ao declarar competenteaJusticado traba-
Iho para os dissidios individuais e coletivos
entre trabalhadores e empregadores, abrangi-
dos os entes de direito publico externo, acabou
por eliminar aimunidade dejurisdi¢do do Esta-
do estrangeiro nas causas trabalhistas. O Mi-

9“Direito Internacional Publico”, cit., Sdo Paulo,
Saraiva, 2 ed, 1991, p. 177-8.

nistro Rezek discordou desse fundamento, em

virtude de considerar que o art. 114 constitucio-

nal é uma norma relacionada somente com a
competéncia, nada tendo que ver com aimuni-

dade dejurisdicdo. Mas concordou com o Rela-

tor por umaoutraraz&o, ou seja, ade que ndo se
pode mais dizer que h&d uma sblida regra de di-

reito internacional costumeiro, a partir do mo-

mento em que desertam dessa regra os Estados
Unidos da América, a Gré&Bretanha e tantos
outros paises do hemisfério norte. Portanto, o
Unico fundamento que tinhamos — j& que as
Convengdes de Viena ndo nos socorrem a ta

proposito — para proclamar aimunidade do Es-

tado estrangeiro em nossatradicional jurispru-

déncia desapareceu: podia dar-se por raquitico

no fina da década de 70, e hoje ndo hd mais
Ccomo invocélo.

“O quadro interno ndo mudou. O que
mudou foi o quadro internacional. O que
ruiu foi 0 nosso Unico suporte paraafir-
macdo da imunidade numa causa traba
Ihista contra Estado estrangeiro, em ra
z&0 dainsubsisténcia da regra costumei-
raquesediziasilida—quando elao era—
€ gque asseguravaaimunidade em termos
absolutos’.

Os demais Ministros concordaram com essa
fundamentacdo, inclusiveo Relator, queafez sem
desprezar asua, €0 Supremo, dando umacomple-
ta guinada em sua jurisprudéncia, decidiu que

“néo haimunidadedejurisdicéo parao Es-
tado estrangeiro em causa trabahista’ *°.

A orientacdo adotadapel o Ministro Rezek e
acolhida pelos demais Ministros do Supremo
logo foi abragada pelo E. Superior Tribunal de
Justi¢a, inclusive em acérdao da4@ Turma, rela
tado pelo Ministro Barros Monteiro, encimado
pela seguinte ementa:

“ Sofrendo o principio daabsolutaimu-
nidade de jurisdi¢do certos temperamen-
tos em face da evolug&o do direito consu-
etudinario internaciond, ndo € ele aplick
ve a determinados litigios decorrentes de
relacles rotineiras entre Estado estrangei-
ro e os stditos do pais em que 0 mesmo
atua, de que éexemplo areclamagdo traba-
Ihista. Precedentes do STF e do STJ. Ape-
lo a que se nega provimento” 2,

Y RevistaL TR, ano 55, n. |, janeiro de 1991, pp.
45-50.

1 Reviga LTR, ano 55, no. |, janeiro de 1991,
pp. 597-603.
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Faz o aresto referéncia a outros de Turmas
do mesmo Tribunal, de que foram relatores os
Ministros Eduardo Ribeiro e Claudio Santos.

O préprio Supremo Tribunal voltou asufra-
gar atese daimunidade relativa em novo acér-
dao, de autoriado Ministro Celso de Mello, em
gueseafirmou:

“A imunidade de jurisdicéo do Esta-
do estrangeiro, quando setratar de litigi-
os trabalhistas, revestir-se-a de carater
meramente relativo e, em consequéncia,
gue os juizes e tribunais brasileiros co-
nhecam detais controvérsias e sobre elas
exercam o poder jurisdicional quelhesé
inerente” 2.

O Tribunal Superior do Trabalho seguiu a
mesma trilhaem acérdaos da sua 1° Turma, da
lavrado Ministro Indal écio Gomes Neto®.

5. Alimunidade de execugéo

Se aimunidade de jurisdicdo fosse absolu-
ta, ndo haveria a possibilidade da existéncia de
decisdo contra aguele Estado a ser objeto de
execucdo forcada e seriaincabivel a discusséo
sobre se aimunidade de execucdo daquele Es-
tado deve ser absoluta ou restrita. E o que mui-
to bem sublinhaJaime Vegas Torres:

“Falar deimunidade de execugéo su-
pde que se aceita que um Estado pode
ser condenado pelos Tribunais de outro;
se ndo se pudesse produzir uma senten-
¢a gue condenasse um Estado estrangei-
ro, seria 0cioso perguntar sobre as pos-
sibilidades de obter a execucdo forcada
damesma. Nas paavras de R.Venneman,
‘falar deimunidade de execugéo do Esta
do estrangeiro tem sentido apenas quan-
do aimunidade do Estado estrangeiro se
achalimitadd’ .

Embora mantenham entre s estreitas rela-
¢Oes, sdo distintas as imunidades de jurisdicéo
e de execucdo. 1sso mesmo também salientou
Ahmed Maihou, esclarecendo mais que

“aimunidade de jurisdicdo visa subtrair

2 Apud Valentin Carrion, “NovaJurisprudéncia
em Direito do Trabalho”, 1979, 1 Semestre, Editora
Saraiva, S8o Paulo, 1997, pp. 398-399.

BApud Valentin Carrion, “NovaJurisprudéncia
em Direito do Trabalho”, 1979, 1° Semestre, Editora
Saraiva, S8o Paulo, 1997, pp. 398-399.

14 “Lalmunidad de Ejecucion. Especial Referen-
ciaa Derecho Eapafiol”, Revista Espafiola de Dere-
cho del trabajo, Madri, n. 35, jul/set 1988, p. 379.

um Estado & competéncia de um tribunal
de outro Estado, enquanto a imunidade
de execucgdo visa subtrai-lo amedidas de
penhora e outras medidas de constri-
cao™ ™,

Guido Soares escreveu:

“No Brasil, desconhecemos senten-
¢acondenatdriaa Estado estrangeiro de-
cretada por tribunal brasileiro e que te-
nha suscitado a questdo da imunidade
de execucdo contra seus bens. Os casos
brasileiros de sentencas condenatorias
gue poderiam ter ensejado umaexecucao
forcada foram resolvidos por via diplo-
maéticaou amigavel mente’ %,

A explicagdo pode ser encontrada no card
ter absoluto que até o acdrdéo citado do Supre-
Mo Se emprestava, em nosso pais, aimunidade
de jurisdicdo, devendo resultarem as excegdes
de casos atipicos.

A independéncia entre as imunidades de
jurisdicdo e execugdo ressdtado fato de que o
Direito Internacional sempre considerou neces-
saria a rendncia a segunda, mesmo na hipétese
dehaver renlinciaaprimeira, assm comodacir-
cunstancia de que Estados nos quais foi torna-
darestritivaaimunidade de jurisdi¢do continu-
aram aconsiderar absoluta aimunidade de exe-
cucdo. A propria convengdo européia sobre a
imunidade do Estado, concluidaem Basiléiano
ano de 1972, instrumento defeitio transacional,
combina imunidade de jurisdi¢do relativa com
imunidade de execucdo absoluta. Um dos pila-
resem que assentaesta tltimaéainviol abilida-
de dos bens do Estado, assegurada pelo art.
22.3daConvencéo deVienade 1961 sobrerela-
¢Oes diplométicas nestes termos:

“Oslocaisdamissio, ssumobili&rioe
demais bens neles situados, assim como
0s meios de transporte da Missdo, ndo
poder&o ser objeto de busca, requisicao,
embargo ou medida de execucao”.

EmboraaConvencéo invistadeimunidades
os diplomatas, quando setratadainviolabilida-
de dos bens da Missfo € o Estado que as conce-
de. Explica-o muito bem Hildebrando Accioly:

“A inviolabilidade da missdo diplo-
méticacongtitui hoje umaregraaceitapor
todos os paises. Na sua origem, decorria
de inviolabilidade do agente diplométi-
€0, mas, atual mente, conforme comenté-

4L Immunité’, cit., p. 161.

16 Apud Celso de Albuquerque Méello, “Direito
Constituciona”, cit., p. 335.
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riodaComissdo deDireito Internacional,
ainviolabilidade doslocais damissao ndo
éumaconseguénciadainviolabilidade do
Chefe damissaon, mas um atributo do Es-
tado acreditante em virtude de os locais
serem usados como sede da missao”Y.

André Huet observa que, em apoio daimu-
nidade de execucdo, muitos fundamentos sdo
invocados. Desde logo, a soberania e a inde-
pendénciados Estados; com efeito, uma execu-
¢aoforcadacomportariao recurso aforgapubli-
cade que o0 emprego seria suscetivel de consti-
tuir, em face de um Estado estrangeiro, um ato
contrério a soberania e independéncia desse
Estado. E invocado, em segundo lugar, o princi-
pio da iguadade dos Estados; uma vez que o
direito francés concede imunidade de execucdo
a0 Estado francés, o principio deigua dade im-
pde que aimunidade de execucgéo sgja concedi-
datambém aos Estados estrangeiros. Em tercel-
ro lugar, aimunidade de execucdo esta fundada
sobre preocupacdes juridicas de oportunidade;
invoca-se, por exemplo, a* cortesia internacio-
nal” porque seriaindecente, chocante e contrério
adignidade de um Estado estrangeiro que aFran-
¢a participasse de execucdo forcada contra esse
Edtado; namesmaordem deidéas, fazem-sevaer
razdes de “prudéncia diplomética’, porque a pe-
nhora dos bens de um Estado estrangeiro é de
naturezaa perturbar asrelagdesinternacionaisda
Franca com esse Estado estrangeiro: em suma, a
imuni dade de execucdo interfere com um compo-
nente politico feito deumamisturadifusadeinte-
resses edtatais e jogos diplométicos'®.

6. O caréter absoluto ou restritivo da
imunidade de execucdo do Estado estrangeiro

Charles L eben observaque um nimero cres-
cente de Estados abandonou a doutrina, cléssi-
cano século 19 eem grande parte do século 20,
da imunidade absoluta de execuc¢do, para ado-
tar uma concepcao mais restritiva. Ainda nota
gue a posi¢do de quantos consideravam aimu-
nidade de jurisdicéo relativa e aimunidade de
execugdo absol utasofreu umaprofundamudan-
¢a nos anos 80 quanto ao cardter absoluto da
imunidade de execuco.

17 “Manua de Direito Internacional Publico, Sa-
raiva, S8o Paulo, 11 edicdo, 1991, p.109.

184" [rnniunité d’Execution de 1'Etat et des
Autres Collectivités Publiques en Droit Internatio-
nd Privé’, in obracitadananota4.

O fendmeno socia que determinou essa
transformagao juridicafoi a participagéo inten-
sa do Estado navida econdmica, o que o levou
atornar-sesujeito derelagdesjuridicas de natu-
rezaprivada, principa menteindustriaise comer-
ciais, representando a imunidade de execucédo
para as empresas e pessoas que contratavam
com paises estrangeiros um fator de inseguran-
¢ajuridica. Sentiu-se entdo necessidade de dis-
tinguir entre as atividades comerciais e indus-
triais do Estado realizadas no desempenho das
suas atribuicdes jure gestiones e aquelas ou-
tras, decardter politicojuridico, tipicasdo exerci-
¢io do seu poder soberano (jusimperii). Emrela
¢80 a edtas Ultimas, aimunidade de execucdo do
Estado estrangeiro permaneceu absol uta, enquan-
tofoi reativizadaquanto asprimeiras.

Pioneiras da compreensdo restritiva da
imunidade de execucdo do Estado estrangeiro fo-
ram as jurisprudéncias belga, holandesa e suica.

Jaem 1951, na céebre questdo “ Socobel”,
os tribunais belgas determinaram a penhora de
fundos do Estado grego, resultantes do plano
Marshall, em poder de bancos e empresas bel-
gas, sob o fundamento de que a essa forma de
constri¢ao se acham sujeitos os Estados estran-
geiros quando atuam como pessoas privadas.
Rejeitaram, assim, atese daimunidade absoluta
de execucao.

O Tribunal Federd Suico, em 1956, num me-
morével acdrddo, acolheu a concepgdo daimu-
nidade restritiva de execucdo, decidindo:

“Desde o instante em que se admite
gue, em certos casos, um Estado estran-
geiro pode ser parte perante os tribunais
Sui¢os num processo (...) € preciso admi-
tir também que el e pode constituir objeto
na Suica de medidas apropriadas para
assegurar a execucdo forgada do julga
mento contra ele proferido. Sendo esse
julgamento seria desprovido do que é a
esséncia mesma da sentenca de um Tri-
buna, asaber que ela pode ser executada
mesmo contra a vontade da parte con-
denada. Seriareduzidaaum simples pa-
recer”.

A Corte de Apelagdo de Haia, em 28 de no-
vembro de 1968, num caso de execucdo forcada
de sentenca arbitral, confirmou a deciséo de
Tribunal dedistrito quergjeitaraaregradaimu-
nidade absoluta, concordando com ele em que

“em nossa época umatal imunidade ab-
soluta dos estados ndo mais pode ser
considerada como uma regra de direito
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internacional. A regraque prevaece atu-
amenteémaisredtritiva...”.

A Corte Supremados Paises Baixos confir-
mou, ao solucionar outra hipétese, essa juris-
prudéncia, declarando

“que ndo haviaregrade direito internaci-
onal proibindo qual quer formade execu-
¢80 contra bens pertencentes a um Esta-
do estrangeiro que se achassem no terri-
tério de outro Estado”.

Também a jurisprudéncia francesa, desde
1969, vem mantendo um entendimento limitati-
vo daimunidade de execucdo, baseando-se em
gue esta se funda na utilidade publica dos bens
contraos quais se dirige aexecucado, aqual, por
sua vez, depende ndo de pertencerem os bens
a0 patrimonio do Estado, masde suaafetagédo a
umaatividade de poder publico, tal como o exer-
cicio deum servico publico. Em sentencade 14
demarcgo de 1984, a Corte de Cassacdo France-
saafirmou que aimunidade de execucdo, embo-
raconstituindo aregra, hade ceder em algumas
circunstancias excepcionais, como quando 0s
bens objeto de constrigdo seriam usados para
atividade econémica ou comercia de natureza
juridico-privada em que a demanda se baseia.

André Huet, ndo obstante as razdes que, no
seu entendimento, levariam, em principio, aimu-
nidade absoluta de execucgdo, reconhece que

“...ajurisprudéncia francesa ndo deixou

defazer evoluir o direito positivo francés

tendo em vista adapté-lo as novas redli-

dades econdmicas:. com efeito, a época

ndo é mais aquela em que os Estados se

encantonavam nas atividades de poder

publico; cadavez maisosEstadosseimis-

cuem, por Sk mesmos ou pelos organis-

MOSs que emanam mais ou menos direta

mente deles (as  emanagdes do Estado’),

nas engrenagens econdmicas e realizam

operagdes comerciais. Nestas condi¢oes,

conceder ao Estado estrangeiro o benefi-

cio da imunidade de execucdo em todas

as circunstancias é permitir-lhe escapar

a0 cumprimento de seus compromissos

comerciais e colocar-se acimadasleise,

por via de conseqliéncia, aimunidade de

execucdo afeta as relagdes econdmicas

internacionais de uma pesada inseguran-
caetraz atentado amoral contratual”.

Acrescenta o professor de Estrasburgo que

ajurisprudénciafrancesatentou ordenar o regi-

me daimunidade de execucdo —mai s particul ar-

mente do duplo ponto de vista de sua extensdo

e de sua reniincia — para permitir aos credores
penhorarem, em certos casos, bens do Estado
estrangeiro e de suas emanagoes .

A partir de 1976, asleisnorte-americana, in-
glesa, de Singapura, paquistanesa,sul-africana,
canadense e australiana, que adotaram a con-
cepcao restritivadaimunidade dejurisdicao, fi-
zeram, em geral, 0 mesmo no tocante aimunida-
de de execucdo.

A Corte de Karlsruhe, depois de umainves
tigacdo sistemética da regrainternaciona e de
seu contedido por meio da préticainternacional,
concluirague, no dominio daimunidade de exe-
cucdo, ndo se acha uma prética que sgja, “na
horaatua”, suficientemente geral eacompanha-
dapelaconvicgdojuridicanecessariaparacons-
tituir ofundamento costumeiro, emnomedoqual
toda medida de uma execucg&o por um tribunal
do foro contraum Estado estrangeiro seria ab-
solutamente proibida. O Tribuna Constitucio-
nal germano-federal, em sentencade 12 de abrril
de 1983, repeliu aimunidade de execugdo quan-
do se trate de bens n&o-destinados ao exercicio
de soberania, de modo igua ao que fizeram de-
cisdes judiciais austriacas. A Corte de Karls-
ruhe abre duas excegdes. quando se trate de
execugdes que recairam sobre bens utilizados
para fins soberanos do Estado estrangeiro ou
gue possam afetar de modo desfavoravel asfun-
¢oes diplomaticas®.

A Corte Constitucional germanica, segun-
doinformaRainer Frank, depoisdeter procedi-
do a um amplo estudo comparativo, chegou a
conclusdo de que nenhumaregrageral dedirel-
tointernacional plblico exclui total menteaapli-
cacdo pelo Estado do foro da execucdo forcada
contra um Estado estrangeiro. Numerosos Es-
tados, adita o mestre da Universidade de Fri-
bourg-en-Brisgam, admitem aexecucgéo forcada
contra um Estado estrangeiro, mas com gran-
des restrigdes. € o caso, por exemplo, daltdia,
daSuica, daBégica, daHolanda, daAustria, da
Franca, daGrécia: o conjunto dos Estados deci-
de, assim, hamuito tempo, que osbens patrimo-
niais afetados realmente as atividades de sobe-
raniado Estado estrangeiro ndo podem, confor-
me as regras de direito internaciona publico,
constituir objeto de uma execucgdo forcada. No

19 Obra citada, p. 89.

20As citagdes de jurisprudéncia contidas no item
6 foram extraidas dos artigos Les Fondements..., in
L’ immunité, cit., de CharlesLeben, eLaimunidad de
gecucion..., in Revista Espafiola de Derecho dei Tra-
bajo, cit., de Jame Vegas Torres.
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gue concerne ao caso particular das represen-
tacOes diplométicas, a solucdo ne impediatur
legatis?.

7. As excecdes & imunidade de execugéo

A primeiraexcegdo aregradaimunidade de
execucdo é paraahipotese dereninciado Esta-
do estrangeiro a essa mesma imunidade, que
deve ser expressa ou pelo menos inequivoca.

A segunda excegdo é para o caso de recair a
constricéo judicial sobre o bem que constitua
objeto daacdo. Exemplo tipico é 0 de umaacéo
trabalhista sobre verbas de natureza salarial,
incidindo a penhora em conta corrente mantida
pelo Estado estrangeiro em banco do Estado do
foro e destinada ao pagamento de pessoal.

Refere-se a terceira excegdo aos bens do
Estado estrangeiro usados para atividades in-
dustriaise comerciaisno Estado doforo, como,
p. €X., 0S Navios mercantes.

Umaoutraexcegdo € para os bens das deno-
minadas “agéncias estatais’, sobre os quais
podem incidir medidas congtritivas.

Celso de Albuquerque Méllo resume:
“N&o tém imunidade: atividades co-
merciais, atividades trabalhistas, bens
comfinscomerciaisetc.”.

Entende que
“aposi¢do mais acertada € a que susten-
ta ndo exigtir imunidade de execucdo se
estarecai sobre o proprio objeto do liti-
gio"Z,
A lei dos Estados Unidos ainda exclui da
imunidade de execucdo a propriedade tomada
emviolacdo ao Direito Internacional.

8. Bens protegidos pela imunidade de execucéo

N&o seincluem entre asexcegdes que aacei-
tac8o dateserestritivaabreao principio daimu-
nidade absoluta de execucdo as propriedades
de organizacbesinternacionais, de naturezami-
litar, sob controle militar, de um banco central
ou autoridade monetdria estrangeiras ou desti-
nadas afinalidade diplométicaou consular. To-
dos esses bens s8o considerados afetados a
fins publicos e ndo aatividadejure gestionisdo
Estado estrangeiro, por isso mesmo néo estan-
do sujeitos a providéncias decorrentes de exe-

21 Obra citada, p. 19.
2 “Direito Constituciond”, cit., p. 334.

cucdo forcada. As legislaches paradigméticas a
respeito so a norte-americana e a canadense®.

“Ha certamente”, pondera André Huet,

“casos em que a prova da afetacéo é f&
cil. Assim, existem bens cujanaturezare-
vela incontestavelmente a afetagdo ao
exercicio da soberania e que séo cober-
tospelaimunidade deexecucdo: por exem-
plo, os navios de guerra, as aeronaves
militares, 0s navios e aeronaves afetados
aum servigo ndo comercia do Estado (a0
servico dos correios, da luta antipolui-
¢80...), 0s méveis ou imovei s Nnecessari-
0s ao exercicio daatividade diplomatica.
Ao contrério, existem bens cuja afetacéo
a uma atividade privada pode ser prova-
da facilmente e que por conseguinte sdo
penhoraveis. por exemplo mercadorias
congtituindo o objeto de mercados co-
mercials, ou aeronaves afetadas a trans-
portes aéreos por linhasregulares: assim,
numaresto de 31 dejaneirode1984 aCorte
de Apelagdo de Paris autorizou a penho-
ra de um avido da Companhia Air Zaire
por motivo de que esta, nos termos do
seu estatuto, constitui uma‘ empresa pU-
blicadecardter comercid’ equeseusapa
relhos, ‘ s8o explorados nas condicdes de
direito comum excludentes de qualquer
exercicio do poder publico’ e sdo afeta
dos arealizagdo de uma operacdo pura
mente comercial” .

Também ndo sdo protegidos pelaimunidade
de execugdo 0s navios mercantes, tanto que
muitos deles, pertencentes a empresa estatal
Lloyd Brasileiro, foram objeto de medidas de
constricdo em portos estrangeiros.

Questéo que tem suscitado perplexidade e
sido apreciada por tribunais de varios paiseséa
de saber se o0 Estado do foro pode penhorar
contas correntes pertencentes a representacao
diplomética de um outro pais. Na Espanha, o
Tribunal Constitucional, a que chegou recurso
contra penhora de parte daimportancia de uma
conta corrente de que eratitular aRepublicada
Africado Sul, decidiu anular o auto dapenhora
sob o fundamento de que gozam de imunidade
as contas bancérias das embaixadas mesmo se
as quantias nelas depositadas possam servir

23 Cel so de Albuquerque Meilo, “ Direito Consti-
tuciond”, p. 335; Jaime Vegas Torres, “Lalmunidad
de Ejecucion...”, in Revista Espafioladel derecho del
Trabgjo, cit., p. 387.

24citada,pp. 106-107.
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também paraaredizagcdo de atosjuregestionis.
Margarita Isabel Ramos Quintana critica esse
julgado, que acusa de contraditorio porque as-
sim conclui depois de adotar, em vérias consi-
deracOes, a tese de que aimunidade de execu-
¢a0 dos Estados se restringe aos atos jure im-
perii®.

A Corte Congtitucional federal deméajulgou
igualmente que, mesmo em caso de atividade
nado-soberana (isto é, em caso de atos de ges-
t&0) de um Estado estrangeiro, a execugdo for-
¢ada que recaisse sobre bens afetados a ativi-
dade de soberania seria proibida. Assim, o Es-
tado do foro néo pode proceder & execucéo for-
cada sobre créditos que seriam nascidos de uma
conta corrente de que a embaixada de um Esta-
do estrangeiro é titular, conta corrente aberta
no Estado do foro e destinada a cobrir as des-
pesas da embaixada. Segundo a Corte, a conta
bancéria visa diretamente a manutencéo das
fungdes diplométicas do Estado del egante, pou-
coimportando que suaaberturaefuncionamento
ndo constituam talvez sendo um ato de gestdo.
N&o nega a Corte que podem igualmente ser
efetuadas, sobre a conta corrente de uma em-
baixada, transagdes sem vinculo direto com a
missdo darepresentacdo diplomética. Entretan-
to, ainda segundo a Corte, ndo se poderiaexigir
do Estado delegante que ele revele concreta-
mente a existéncia de bens e sua destinacéo.
Umata exigéncia congtituiria uma ingeréncia
contréria as regras de direito internaciona pu-
blico no dominio reservado do Estado delegan-
te. O direitointernacional publico gera — pros-
segue a Corte—nado proibe, todavia, que seexija
do Estado del egante estabel ecaele averossimi-
Ihancado fato de que aconta bancéria € afetada
a continuidade do funcionamento de uma re-
presentacdo diplomaética. N&o obstante, de con-
formidade com osprincipiosdo direito das gen-
tes, bastarg, para essa prova, uma declaragdo
emanada de um érgéo competente do Estado
delegante®®.

Informa André Huet que a jurisprudéncia
francesa est& hoje bem firmada no sentido do
caréter relativo ou restrito daimunidade de exe-
cucdo guanto aos bens, como é o caso nos Es-
tados Unidos, na Inglaterra, na Suicae na Ale-
manha: aimunidade de execugéo faz obstaculo
a uma penhora que tenha por objeto bens ou
fundos publicos, mas é restritaaos bens ou fun-
dos publicos e ndo pode ser oposta ao credor

%5 Obra citada, pp. 453 e seguintes.
26 Rainer Frank; obracitada, pp. 18-19.

gue faz recair a penhora sobre bens ou fundos
privados pertencentes ao Estado estrangeiro ou
a uma emanacdo desse Estado. Um aresto da
Cortede Cassagéo, de 14 de marco de 1988, fir-
mou aregrade que:
“aimunidade de execucdo do Estado es-
trangeiro é o principio; todavia pode ser
excepciona mente afastado”.

Dessa formula resulta incumbir ao credor
provar que se acha no quadro de uma excecao
a0 principio, que o bem que ele quer penhorar é
afetado auma atividade do direito privado?.

9. Conclusdo

Como vimos desde o inicio, o fundamento
das imunidades absolutas de jurisdicéo ou de
EXECUGa0 eraum s, OU Sgja, aregracostumeira
non parem habet judicium. Porque essa regra
nao mai s € seguidaem grande niimero de paises
ocidentais, a nossa Corte Suprema, abracando
os fundamentos do voto do Ministro Rezek,
deixou de considerar existente a norma costu-
meirade direito internacional em que se basea-
vaaimunidade absoluta de jurisdicdo do Esta
do estrangeiro e, conseglientemente passou a
nao reconhecé-laparaas agbestrabal histas. Ora,
a imunidade absoluta de execuc&o tinha como
suporte aguela mesmaregra costumeira, e tam-
bém, no que diz respeito a esta outra espécie de
imunidade, ja ndo ha consenso universal paraa
aplicagdo do aforismo non parem. A Charles
L eben parece adquirido, para um grande niime-
ro de Estados, que aregradaimunidade absolu-
ta de execugdo ndo mais faz parte do costume
internacional?®. Desde que, por essa mesmara-
z&0, 0 Supremo Tribunal Federal passou a ado-
tar a tese da imunidade de jurisdicdo restrita,
deve-se acolhé-la também no que se refere a
imunidade de execucdo do Estado estrangeiro
para consideréd-la iguamente limitada, pois a
identidade de motivo exige identidade de trata-
mento para as duas imunidades.

E certo que a constricao de bens do Estado
estrangeiro pode afetar as boas relacdes inter-
nacionais, sugerindo-se, por isso, que se recor-
raavias diplomaticas para conseguir o cumpri-
mento da decisdo judicial e falando-se até em
pagamento da condenagéo pelo Estado do foro
paraevitar conflito com o Estado alienigena, que

27 Obra citada, pp. 102-104.

2"| es Fondements...”, in “L’Immunité”,
cit.,pp.22-23.
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pode considerar a execucgdo forgada contra ele
ajuizada como um ato de hostilidade.

Alguns paises, como Estados Unidos, Gré-
cig, Itdlia e Espanha, admitem ou exigem uma
consultaao Judiciério ou ao Executivo, compe-
tente para a direcdo da politica internacional,
sobre as conseqiéncias que a execucdo forga-
da pode acarretar para as relagdes entre os Esta

dosnelaenvolvidos. Pelo menos namaioriades-
ses Estados, porém, a opinido do Executivo néo
vinculao Judiciério. Nadadisso, contudo, invali-
daaconcluso de que, atualmente, emais especi-
ficamente no Brasil, aimunidade de execucdo do
Estado estrangeiro é restrita, ndo acangando as
causas resultantes de atos estatai's jure gestionis
endo jureimperii, como astrabahistas.

* Notas bibliogréficas conforme original.
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Ontologia da acéo penal

CLAubio BranDAO

SUMARIO

1. Introducgéo. 2. Conceito e espécies de acao
penal. 3. Breve noticia histérica da acéo penal. 4.
Natureza juridica da acéo penal. 5. Principios da
acao penal. 6. Conclusdes.

1. Introducdo

O nosso trabalho visa estudar a natureza
e 0 conceito da acdo pendl, trata, pois, da
ontologiada agdo. A importanciado estudo
€ grande, pois os sistemas juridicos diver-
gem quanto, por exemplo, & normatizacdo
desse instituto, inserindo normas ora no di-
ploma penal, ora no diploma processual pe-
nal.

No capitulo primeiro, trataremos dacon-
ceituacdo e das espécies da acdo pend. E
nesse capitulo que faremos uma andlise so-
brealocaizagdo dasnormasdamultirreferi-
da agéo.

O capitulo segundo dedicamos a historia
da acdo penal, em que daremos uma certa
énfase ao Direito Romano. No capitul o ter-
ceiro, trataremos da naturezajuridica da mes-
mae no quarto, dos principiosque anorteiam.

2. Conceito e espécies de agao penal

A ac30 é a base de todo processo penal,

porque é por meio delaquearelacdo juridica

processual pena pode adquirir existéncia. A

finalidade darelacéo juridica processua pe-

Cléudio Brandé&o é Professor da Escola Superior n?' (.arevegla.r Seaacdo p‘?”a' e procedent.e.ou

de Magistratura de Pernambuco, da Faculdade de  N80; em Ultimaandlise, érevelar seo sujeito

Direito de Olinda, da Universidade Federal de Per- ~ darelacdo juridicarealizou ou ndo o injusto

nambuco e da Universidade Catélicade Pernambuco.  (a¢20 tipica e antijuridica) e se esse injusto
Mestre e Doutorando em Direito. foi ou ndo culpavel.
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Defato, € possivel que tenha-se concretiza-
do um tipo penal por um sujeito imputavel; to-
davia, se ndo houver umaacdo penal parainici-
ar o processo, hdo ha possibilidade de aplica-
¢80 da sancdo penal. Por esse motivo, pode-se
afirmar que“L’ azione penale e laforzamotrice
del mecanismo processuae’?.

Joaguim Canuto Mendes de Almeida ensi-
na gque a no¢do de acdo pode ser encarada de
trésformas: anogdo vulgar, anogéo politicaea
noc¢ao juridice?.

A noc¢do vulgar de acéo € facilmente com-
preendida por um simples esfor¢o de conscién-
cia, posto que todos os dias todos nés agimos,
0 homem s6 vive em fungéo da ago, pois € por
meiodelaqueele

“arrancaamatériabrutado seio daterra,
sujeitando-aaos maisvariadosfins, trans-
formando-a em instrumentos de suavida
material, intelectual emoral, acasaonde
mora, as vestes que o cobrem, seus meios
de transporte e civilizag8o, seus utensilios
de trabalho e estudo, as armas de atagque
ou defesa, suas maguinas e usinas’ s,

No nosso ponto de vista, anogdo vulgar de
acdo é relevante no processo penal. Isso se da
porgue ndo ha crime sem agdo humana, so €
possivel perfazer um juizo de antijuridicidade,
tipicidade e cul pabilidade se houver uma agéo
humana. Sem crime, por suavez, ndo hasentido
na existéncia do processo penal.

A nocgo politica de a¢do pena decorre da
nocao de sociedade. A sociedade tem um poder
coativo, o qual é posto a servico do direito.
Quando o individuo resiste aos comandos da
sociedade, h& a acdo politica da sociedade que
atua fisicamente contra a resisténcia dos obri-
gados. A agdo politica decorre da autoridade
publica.

Por fim, hdaagdo judiciaria, aqua corres-
ponde anocdo juridicade agdo. A jurisdicdo sO
se move mediante um impul so, posto que por si
s0 elaéinerte. A agdo é uma

Vannini, Ottorino. Manuale di Diritto Proces-
suale Penale. Mildo: Guiffré. 1952. P. 19.

2Mendes de Almeida, Joaquim Canuto. Proces-
s0 Penal - Agdo e Jurisdic¢do. Sdo Paulo:Revista dos
Tribunais. 1975. Pp.103-104.

SMendes de Almeida, Joaguim Canuto. Proces-
s0 Penal - Agdo e Jurisdi¢do. Sdo Paulo:Revista dos
Tribunais. 1975. Pp.103

“Mendes de Almeida, Joaguim Canuto. Proces-
s0 Penal - Agdo e Jurisdic¢do. Sdo Paulo:Revista dos
Tribunais. 1975. Pp.104

“uma atividade de pessoas que querem
ou gque devem garantir pela coagdo um
direito eque, nostermoslegais, constitui
condi¢&o do procedimento jurisdicional.
E, em poucas palavras, a promocéo da
jurisdicao”s.
A acdo pena é uma agdo judiciaria, posto
gue amesmatem por escopo movimentar amé-
quinado Judici&rio. Pode ser definidacomo

“el poder juridico de promover laactuac-
cion jurisdiciona a fin que e juzgador
pronuncie acerca de la punibilidad de
hechos que € titular de aquella reputa
contitutivo de delito”s.

A ac30 penal nasce de um ato com aparénci-
as delitivas’. Isso se da porque a revelagdo do
caréter criminoso do ato ficareservado ao final
do processo de conhecimento, mediante a sen-
tenca. Durante muito tempo, doutrinou-se que
a acdo penad visava a aplicacdo da pena; toda-
via esse posicionamento ndo podia sustentar-
se. Como salienta Eduardo Espinola Filho, a
aplicacdo da pena estd subordinada a varias
verificagdes: a primeira delas é ter havido um
crime, porgue, se ndo houve crime, ndo se pode
cogitar a aplicagdo de uma pena; a segunda €
ndo estar o fato acobertado por nenhuma causa
dejustificagdo ou de exclusdo de pena; atercel-
ra verificagdo é sindicar se os participantes da
acdo punida e punivel sGo 0s mesmos aponta-
dos na acdo penal®.

No Direito brasileiro, aagéo pena estaregu-
lada tanto no Cédigo Penal quanto no Cédigo
de Processo Penal. Hélio Tornaghi diz que o
Cadigo Penal disciplina o direito de acéo, en-
guanto o Cédigo de Processo Penal determina
0 exercicio deste direito®.

N&o ha justificativa cientifica, data venia,
para a normatizacdo da acdo penal no Cédigo
Penal. Isso se da porque a agdo € um instituto

5 Mendes de Almeida, Joaguim Canuto. Proces-
s0 Penal - Agdo e Jurisdic¢do. Sdo Paulo:Revista dos
Tribunais. 1975. Pp.107

6 AlcdaZamoray Cadtillo, Niceto. Derecho Pro-
cessal Penal. Tomo Il. Buenos Aires.Editorial Gui-
lhermo Kraft. S/d. P.62.

7 AlcdaZamoray Cadtillo, Niceto. Derecho Pro-
cessal Penal. Tomo Il. Buenos Aires.Editorial Gui-
lhermo Kraft. S/d. P.59.

8 Espinola Filho, Eduardo. Cadigo de Processo
Penal Brasileiro Anotado. Rio de Janeiro:Borsoi.
1954. P.321.

® Tornaghi, Hélio. Curso de Processo Penal. S&o
Paulo:Saraiva. 1980.P.39
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dedireitoinstrumental, pertine, destarte, ao pro-
cesso. A propria doutrina nacional reconhece
gue ainsercdo de normas processuais no Codi-
go Penal gera grandes dificul dades'.

Todavia, fazendo umaandiseno direito com-
parado, vemos que ndo € sO o direito brasileiro
guefaz essaconfusdo com relagéo anormatiza-
¢80 da acdo penal. O vigente Codigo Pend ar-
gentino (Lei 11.179, com posteriores modifica-
¢0es) disciplinaa agdo penal nos arts. 71 a 76,
enquanto o Cadigo de Processo Pena argenti-
no (Lei 23.984) também adisciplinanosartigos
5° a 13. De melhor técnica € a parte gera do
Cadigo Penal uruguaio (sancionado pela Lei
9.155 de4 de dezembro de 1933 eemvigor pela
Lei 9.414, de29 dejunho de 1934), quendotraz
nenhuma norma genérica sobre a acdo pend;
tal Cédigo tratava apenas da agdo civil, no art.
125, artigo que, posteriormente, foi revogado
pelaLe 16.162.

Quanto & espécie, a agdo pena pode ser
publicaou deiniciativa privada. Essadistingéo
éfeitatendo em vista os sujeitos daagdo; quan-
do, pois, o Estado for sujeito da agéo, amesma
€ publica, quando ndo, a acdo € de iniciativa
privada. Diz Walter P. Acosta que

“ndo é demais advertir que a distingdo
das acBes em publicas e privadas, esta
em funcéo do sujeito da agdo (...) isto é
dotitular do direito, aquem é atribuidaa
iniciativa do processo. Por outro lado a
condi¢éo de publica nadatem aver com
0 carater publico dos atos processu-
as'.

No mesmo sentido se posiciona Soler, ao
afirmar que" LIdmase accion publica aguellaque
debe ser gercida de oficio por los 6rganos del
Estado”2. A agdo privada, acontrario sensu, é
aguelaem queotitular dodireito deimpetré-laé
o ofendido.

No direito positivo brasileiro, aagéo pena
publica, exercidapor um érgdo do Estado deno-
minado Ministério Publico, pode ser incondici-
onada ou condicionada. A agdo publicaincon-
dicionadaéaregra, sO haveraacao publicacon-
dicionada quando alei expressamente prevé-la
A condicionada, por suavez, pode ser condicio-

10 ver Toledo, Francisco de Assis. Principios
Basicos de Direito Penal. S80 Paulo:Saraiva. 1994,
Pp.39-40.

1A costa, Walter P.. O Processo Pend. 32. ed. Rio
de Janeiro: Edicdo do autor. 1959. P.140.

2 Soler, Sebastian. Derecho Pena Argentino. T.2.
Buenos Aires. TEA. 1992. P.528

nada a representac@o do ofendido ou arequisi-
¢a0 do Ministro da Justica.

Por suavez, aagdo privadatambém precisa
ser expressamente previstaem e, aexemplo do
crimedo art. 213, caput, do Codigo Penal.

Odireito positivo brasileiro prevé, ainda, a
acdo pend privada subsidiaria da publica, ino-
vagdo do Cédigo de Processo Penal brasileiro,
gue tem lugar quando a agdo publica ndo for
intentada no prazo legal.

3. Breve noticia historica da agéo penal

No Egito antigo, existiam trésformasdeagéo
pena. A primeiraeradeiniciativade um corpo
de funcion&rios designados para essa fungéo,
0s quais denominavam-se Magiai. A segunda
formaeraaagdo pend deiniciativade qual quer
do povo, enquanto a terceira era de iniciativa
do ofendido®.

Para o Direito Romano, a agdo penal era
conferida a qualquer cidaddo, porque ndo
haviaum érgéo especifico paraimpetra-la. O
Corpus Juris Civilis define a agdo como o
jus persequendi injudicio quod sibi debea-
tur (direito de perseguir em juizo o que se
nos deve)4.

Os romanos distinguiam os delitos em pu-
blicos (delicta publica) eprivados (delictapri-
vata), em ambos 0s casos a agdo pertencia ao
cidadao.

“En €l processo pena romano € Es-
tado podia presentarse en dos actitudes:
como arbitro entreloslitigantes privatos
0 como titular de lapotestade de castigar
en interés social” 5.

Quando o Estado se posicionava como &r-
bitro, estavamos diante dos delitos privados,
gue eram processados segundo a jurisdicao ci-
vil, posto que se considerava que eles so atin-
giam os interesses privados®. Nos delicta pri-
vata, que consistiam em todos os fatos antijuri-
dicos, cometidos sem violéncia, os quais ndo
estavam expressamente previstosem lel, aacao

13 Freire, Homero. A Natureza Pdblica da Acao
Penal. Tese de Cétedra. Recife. 1950. P 39.

1 Indtitutas, Lib 1V, TitV.

SManzini, Vicenzo. Derecho Processal Penal.
Buenos Aires:Europa-América. 1951.P.3

8Freire, Homero. A Natureza Publica da Acao
Penal. Tese de Cétedra. Recife. 1950. P.43.
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era chamada de ‘actio doli'Y". A a¢do pena
privada de dolo era concedida ou negada pelo
magistrado ao cidaddo, pois ficava ao arbitrio
do magistrado o julgamento de o fato reclamar
0u hao puni¢ao.

Nosdelicta publica, o magistrado, aoinvés
de se interpor simplesmente como um arbitro
entre as partes, fazia investigagdes necessarias
a elucidacdo do caso e eratitular da potestade
de punir do Império Romano. O processo penal
publico tinha duas formas, asaber: acognitioe
a acusatio®.

Na cognitio, 0 magistrado poderia agir de
oficio, porém sua sentenca podia ser anulada
pelo povo, desde que o condenado fosse ho-
mem e cidadé&o.

Naaccusatio, que surgiu ho ltimo século
da Republica, houve umaintroducdo de certos
principiosdo processo privado no publico. Nela,
aexemplodosdelictaprivata, ojuizsojulgaa
certezado ddlito e prolata a sentenca. A perse-
cucdo do delinguiente erarealizadaou pelo ofen-
dido ou por um representante voluntério do
povo.

No Direito brasileiro, a agdo pena foi nor-
matizada por primeiro com a promulgagéo do
Cadigo de Processo, de 1830. A agcdo manifes-
tava-se sob duasformas: aprimeiraeraaqueixa,
a qual sb competia ao ofendido, seu pai, sua
mae, tutor, curador e conjuge; a segunda espé-
cie da acdo penal eraadenincia, que competia
ou ao Ministério Pdblico ou aqual quer do povo.
Deve-se sdlientar que o procedimento ex-offi-
Cio era autorizado em todos 0s casos em que
cabia a dendincia®®.

Logo em seguida, com o advento do Cadigo
Penal republicano de 1890, manteve-se a agdo
pena sob as espécies de denlncia e queixa,
consoante o art. 407, que dispunha:

“Haveralugar a acéo penal:

§1° — Por queixadaparte ofendidaou
por quem tiver qualidade para represen-
tala

§2° —Por dentinciado Ministério PU-
blico em todos os crimes ou contraven-
¢Bes. Excetuando-se: 1° —oscrimesdefur-

17 Manzini, Vicenzo. Derecho Processal Penal.
Buenos Aires:Europa-América. 1951.P.3

8\Manzini, Vicenzo. Derecho Processal Penal.
Buenos Aires:Europa-América. 1951.P.8

Freire, Homero. A Natureza Publica da Acao
Penal. Tese de Cétedra. Recife. 1950. P51.

to e de dano, néo tendo havido prisdo em
flagrante; 2° —oscrimesdeviolénciacar-
nal, rapto, adultério, parto suposto, cal U-
niaeinjuria, em que somente caberapro-
ceder por queixa da parte, salvo 0s casos
doart. 274.

83° — Mediante procedimento ex-ofi-
cio noscrimesinafiangavéis, quando ndo
for apresentada a dentincia no prazo de
lei”.

Com aadvento do Cadigo Penal de 1940, a
acdo penal continuou subdivididaem publicae
privada; a publica continuava a ser a regra ge-
ral, sO sendo privadas as expressamente decla-
radas por lel. Dispunha o Cédigo, ho seu art.
182

“A acd0 penal € publica, savo quan-
doalei expressamente adeclaraprivativa
do ofendido:

§1° —A acgo plblicaépromovidapelo
Ministério Publico, dependendo, quan-
do alei exige, de representagdo do ofen-
dido ou de requisicéo do ministério da
Justica.

82° — A acdo privada é promovida
mediante queixado ofendido ou dequem
tenha qualidade para representé-lo.

83° — A acfo privada pode intentar-
se nos crimes de agdo publica, se 0 Mi-
nistério Pblico ndo oferece dentnciano
prazolegdl.

84° — No caso de morte do ofendido
ou de ter sido ele declarado ausente por
decisdojudicial, odireito deoferecer quei-
Xa ou de prosseguir na agdo passa ao
cdnjuge, ascendente, descendente ou ir-
maéo.”

4. Natureza juridica da agéo penal

A guestdo da naturezajuridicado direito de
acdo € um dos temas mais controvertidos do
processo. Celso AgricolaBarbi afirmaque*ini-
ciada a divergéncia ha um século, até hoje néo
se harmonizaram os doutrinadores sobre o que
sgja acéo"®.

Até o século passado, o direito materia era
estudado junto com o direito processual. Aliés,
ndo havia propriamente um direito processual,

20 Barhi, Celso Agricola. Comentariosao Cadigo
deProcesso Civil. Rio de Janeiro: Forense. 1992. P.16.
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mas esse era tido como um apéndice do direito
material, que consistiano procedimento. Diante
dessa realidade histérica, a agdo nédo era consi-
deradaum direito, mas s6 umafaculdade. A agéo
erao préprio direito material reagindo contraa
ameagaou violagdo, era“ o proprio direito mate-
rial em movimento®”.

Dentro dessa doutrina, haviadiferentes cor-
rentes, que, a despeito de peguenas nuancas,
ndo divergiam no principal, que eraaidentifica-
¢do do direito de agdo com o direito material.

Contra essa teoria objetou-se que, no caso
de ser vencido o autor da ac&o por ndo ter o
direito subjetivo alegado, ndo haveria explica-
¢ao para o direito que Ihe permitia ingressar
em juizo, até a chegada da sentenca que o
desfavoreceu. Igualmente, restariasem expli-
cacdo a acdo declaratéria negativa, posto que
a mesma se funda na inexisténcia de direto
subjetivo materialZ.

O desenvolvimento dos estudos sobre a
naturezajuridicadaagéo adveio com apolémica
surgida entre os alemées Windcheid e Miter
por conta da natureza da actio romanaz. Wind-
cheid afirmavaque osromanos ndo distinguiam
acdo do direito, posto que aactio s serviapara
amanutencao de um direito preexistente.

“Segundo Windcheid, os romanos
concebiam a actio como nds entendemos
a pretensdo (Anspruch), isto é como
poder de exigir algo de outrém, o poder
de pretender alguma coisa de alguém e
nao como um direito exercitado em juizo
contra o réu”.

Miter pouco depois se insurgiu contra a
concepcdo da actio romanade Windcheid, afir-
mando que 0s romanos concebiam a actio nédo
como um direito contrao réu, mascomo umver-
dadeiro direito contra o Estado, representa-
do pelo magistrado. “ A actio, afirmava, erao
direito de se pedir protecdo judiciéria, direito
contra o praetor, no sentido de que se fizesse
justica’ .

2T ourinho Filho, Fernando da Costa. Processo
Penal. T.I. S30 Paulo:Saraiva. 1992, P.259.

22 Barbi, Celso Agricola. Comentariosao Cadigo
de Processo Civil. Rio de Janeiro:Forense. 1992.
Pp.16-17.

23Chiovenda, Guissepe. Institui¢des de Processo
Civil. T.I. S8 Paulo: Saraiva. 1965. P.22.

2Tourinho Filho, Fernando da Costa. Processo
Penal. T.l. S3o Paulo:Saraiva. 1992. P. 261

25| dem. Ibidem. P.261.

Posteriormente a polémica Windcheid ver-
sus Muter, Adolf Wach “escreveu sua cléssica
monografia, que é fundamental para toda mo-
dernateoria do direito processual”?. Wach de-
monstra a autonomia do direito de acéo frente
ao direito material, por meio daagdo declarato-
rianegativa, posto que elapode existir indepen-
dentemente de um direito subjetivo. Afirmava
ainda que o Direito de agéo se dirigia contra o
Estado e surgia quando houvesse um direito
material violado ou um interesse juridicamente
protegido; por esse motivo, diz que ateoriade
Wach é ado direito concreto de agir.

Atualmente, considera-se a agdo como um
direito exercido contrao Estado, masqueexiste
ainda que ndo hgjaum direito material aser in-
vocado, portanto, o direito de agdo é um direito
abstrato. Precisa € adefinicdo de Jorge Alberto
Romeiro, quedfirma:

“Acdo penal € o direito subjetivo do
publico de exigir do Estado a prestagéo
jurisdicional sobreumadeterminadarela

_ Géo dedireito penal”#.

E relevante salientar, todavia, que essa cor-
rente acimadeclinada, emboramgjoritéria, ndo é
unanime. Contrariamente aela, Chiovendacon-
sidera a agdo um direito potestativo, exercido
contra o réu, independentemente da vontade
deste. Diz o autor:

“A acdo € um poder que nos assiste
em facedo adversario emrelagdo aquem
se produz o efeito juridico de atuacao da
lel. O adversario ndo é obrigado a coisa
nenhumadiante deste poder: s mplesmen-
te lhe esta sujeito’'®.

5. Principios da ac&o penal

Os principios da agéo pena ndo sdo aplica-
dos de formaidéntica naacéo publicae naagdo
privada. A acdo pena publica, pois, € regida
por principios que ndo regem a acdo penal pri-
vadae vice-versa. Contudo, o principio daindi-
visibilidade é comum aambas.

O principiodaindivisibilidadefaz referéncia
aos distintos participantes de um mesmo fato, a
todos de se estender ojus persequendi in judi-

26Barbi, Celso Agricola. Comentériosao Codigo
deProceso Civil. Rio de Janeiro: Forense. 1992. P.17.

2’Romeiro, Jorge Alberto. Da agdo penal. Riode
Janeiro:Forense. 1978. P.10.

28| nstituicdes de Processo Civil. T.1. Sdo Paulo:
Saraiva. 1965. P.24.

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

241



cio. Soler ensina que esse principio veda que a
acdo penal se exerga contra uns e se reserve
contra outros; seu objetivo é acancar todas as
responsabilidades pessoais®.

Osprincipiosqueregemaagao pena publica,
aém do principio daindivisibilidade, sfo os se-
guintes: principio daoficialidade, daobrigatorie-
dade e indisponibilidade. No nosso entendimen-
to, osprincipiosdalegalidade, do contraditrio e
daverdade real regem o processo, e ndo a agéo.

O principio daoficialidade derivadapresen-
¢ado Estado em um dos p6los da agéo pena .
Vannini ja afirmava que a agdo penal é oficia
devido a presenca de um 6rgéo do Estado na
mesma®t. O Ministério Pablico, instituicdo do
Estado, representaasociedade, €0 6rgéo legiti-
mado paraagir, paraimpetrar aagéo pend publi-
ca. Setodaasociedade € agredidacom o crime,
deve um érgéo do Estado ter o direito de movi-
mentar amaquinajudiciariaparaaaplicacéo ou
ndo da pena

O principio da obrigatoriedade indicaque €
dever do Ministério Publico oferecer deniincia
guando h&d um ato aparentemente delitivo. To-
das as vezes em que concorram 0S pressupos-
tos substantivos para que a acdo penal ocorra,
nado pode o 6rgdo encarregado se abster de pro-
mové-la. Como diz Nilzardo Carneiro Le&o, pelo
principio daobrigatoriedade, “nédo pode o Esta-
do dispor do jus puniendi, ao contrério, tera
gue exercé-lo em todas as infragBes e contra
gualquer acusado”™,

Este 6rgdo obrigado a promover a ago pe-
nal, como sabido, é o Ministério Pdblico. Se-
gundo Vannini: “L’ azione penale é obbligatoria
(in contrapposto a discrezionale): il Pubblico
Ministero (oil Pretore) hal’ obbigo di promuo-
vere|’azione penale (e di esercitala)”*.

O principio da indisponibilidade deriva do
da obrigatoriedade. Uma vez impetrada acéo
penal, o Ministério Piblico ndo pode dela dis-
por, aacdo €, destarte, irretratavel. 1sso se da

“porque no processo penal, o Estado,

2930l er, Sebastian. Derecho Penal Argentino. T.2.
Buenos Aires. TEA. 1992. P.529

30Boschi, José Antbnio Paganella. Acdo Penal.
Rio de Janeiro:Aide. 1993. P.32.

31\/annini, , Ottorino. Manuale di Diritto Proces-
suale Penale. Miléo: Guiffré. 1952. P.24.

$2Carneiro Ledo, Nilzardo. Principiosdo Proces-
so0 Penal. Recife. 1960. P.43.

33\/annini, , Ottorino. Manuale di Diritto Proces-
suale Penale. Mil&o: Guiffré. 1952. P.25.

pelo Ministério Pablico, atua como re-
presentante da sociedade, e porque o di-
reito ndo é seu, exclusivamente por isso
gue exerceumafuncdo delegatdria, € qué
délendo podedispbr. Dai aindisponibili-
dade processo penal”*.

Hodiernamente esse principio estamitigado
por forcadaL el 9.099/95.

Com relacéo aagdo pena privada, ndo hdo
principio dacficialidade, posto que ndo cabe ao
Estado o direito deimpetr&|a, hao principio da
oportunidade, ao invés do principio da obriga-
toriedade, e o principio da disponibilidade em
0posi¢ao ao principio daindisponibilidade.

Pelo principio da oportunidade, o exercicio
da acdo penal é facultativo, depende da conve-
niéncia de seu titular, hd afaculdade do exerci-
cio daagdo pena em contraposi ¢ao aobrigacéo
do exercicio damesmanaagdo publica

“O Estado nestes crimes concede ao
particular, isto € ao ofendido ou a quem
legalmente o represente, ojusaccusatio-
nis, odireitodeacusar, deinvocar apresta-
¢do jurisdicional e, se o interessado
quiser fazer uso de tal direito podera
fazé-10"*.

Pelo principio da disponibilidade, o titular
desse direito pode renuncié-o expressaou taci-
tamente. Podera perdoar o ofensor, dar lugar a
perempcao, podera dispor a qualquer instante
do contetido material do processo®.

6. Conclusdes

1. A acdo é a base de todo processo pendl,
porque € por meio dela que a relagéo juridica
processual penal pode adquirir existéncia.

2. A nogdo de acdo pode ser encarada de
trésformas: anogdo vulgar, anogéo politicaea
noc¢do juridica.

3. A acdo pend é uma acdo juridica, posto
gue amesmatem por escopo movimentar amé
quinado Judiciario.

4. O objetivo da acéo penal ndo éainflicdo
deumapena, masamovimentacdo judicidriapara

34Carneiro Ledo, Nilzardo. Principiosdo Proces-
so0 Penal. Recife. 1960. P.30.

35Tourinho Filho, Fernando da Costa. Processo
Penal. T.l. S3o Paulo:Saraiva. 1992. P. 378

36Tourinho Filho, Fernando da Costa. Processo
Penal. T.l. S3o Paulo:Saraiva. 1992. P. 378
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0 julgamento de ser cabivel ou ndo uma pena.
5. N&o hajustificativa cientifica paraanor-

matizacdo da agdo penal no Codigo Pendl, pos-

to que elaéum instituto puramente processual.

6. A acd0 penal serdpublicasetiver aparti-
cipacdo do Estado como titular do direito de
acao; se o ofendido for o titular desse direito,
elaseri privada.

7. A acdo é um direito subjetivo, publico,
abstrato e dirigido contra o Estado.

8. Os principios que regem a agéo publica
sd0 o da indivisibilidade, da oficialidade, da
obrigatoriedade e da indisponibilidade.

9. Os principios que regem a acdo privada
s80 o daindivisibilidade, da oportunidade e da
disponibilidade.
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Estabilidade do servidor celetista da
Administracao Publica Direta ante a
Emenda Constitucional n° 19, de 5 de

junho de 1998

José Severino da Silva Pitas é Professor da
Universidade de Franca e Juiz do Trabaho da 15*
Regido.

Jost Pras

A CartaMagnade 1988, em seu capitulo VI —
Da Administracéo Publica, faz referéncia a
cargos, empregos e funcgdes publicas. Adota a
expressao “servidor publico”, como género de
funcionério publico (servidor da Administra-
¢ao Direta sob regime administrativo, estatu-
tario) e empregado publico (servidor contra-
tado sob regime privado):

“Art. 37. A administragdo publica
direta, indireta ou fundacional, de qual-
guer dos Poderes da Uni&o, dos Estados,
doDistrito Federal edosMunicipiosobe-
decerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte;

| —os cargos, empregos e fungdes pu-
blicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham os requisitos estabel ecidos
em lei, assim como aos estrangeiros, na
formadalei;”

Os termos em itdlico destacam a ateracéo
de redacéo introduzida pela Emenda Constitu-
ciona P 19, publicada pelo Diério Oficia da
Uni&o de5 dejunho de 1998.

AntesdaEmendaConstituciona n° 19, com-
preendi que o regimejuridico dos servidoresda
Administragdo Publica Direta, ndo-sujeitos ao
regime estatutério, deveriasubordinar-se, subsi-
diariamente, as normas de Direito Privado
compativeis com as regras da Constituicéo
Federal, especia mente os preceitos, naredacdo
origina, do § 2° do artigo 39 e41 daCartaPoli-
tica, por ndo setratar de atividades com objetivo
de exploragdo econdmica, nos termos do § 1°
doartigo 173:

“Art. 39. A Uni&o, os Estados, 0 Dis-
trito Federal e os Municipiosinstituiréo,
no ambito de sua competéncia, regime
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juridico Unico e planos de carreira para
0s servidores da administragdo publica
direta, das autarquias e das fundacdes
publicas.” (Redagdo original).

“8§ 2° Aplica-se a esses servidores o
disposto no art. 7°, IV, VI, VII, VIII, IX,
XX XV, XV XV XV XX, XX,
XX, XX e XXX.” (Redagéo origind).

Art.173.

“8§1° A empresapublica, asociedade
deeconomiamistae outrasentidades que
explorem atividade econdmica sujeitam-
se ao regimejuridico préprio das empre-
sas privadas, inclusive quanto as obriga
¢Oestraba histasetribut&rias.” (Redagdo
origind).

Contudo, a Emenda Constitucional rP 19,
cedendo ao império da vontade historicadomi-
nante, excluiu adiretriz programaticado chama-
do regime Unico, inteligéncia essa que tem por
efeito invalidar a construgdo juridica do enten-
dimento divulgado no artigo Servidor publico:
regime privado eregime estatutério apud Revista
delnformacao Legidativa, n. 135, p. 45-48. jul./
set. 1997.

Sob o fundamento de que o empregado pu-
blico permaneceria, provisoriamente, nessa
situacdo até quefosse definitivamenteintegrado
no regime estatut&rio, préprio daAdministracéo
Direta, e considerando que o regime prescrito
pelo § 1° do artigo 173 destinava-se, expressa-
mente, as entidades que exploram atividade eco-
ndmica, criou-se alacunalega que autorizava,
sistemdtica, teleol 6gicae supletivamente, aapli-
cacdo daredacdo original do §2° doartigo 39 e
do artigo 41 da Lex Legum Esses dispositivos
induziam apossibilidade de se concluir pelaace-
tacdo da estabilidade do servidor piblico cele-
tistaapdso periodo de estégio probatdrio, assm
€omo, por imposi¢ao | 6gicada coeréncia, ando-
aplicacdo das disposi ¢des ndo contempladas no
§ 2° do artigo referido, com inapeldvel desafio
de €eficacia, também, ap6s a Emenda rf 19, de
alguns deles aos celetistas:

I1: seguro-desemprego, I11: FGTS, XI:
participacéo nos lucros, XIV: turno de
revezamento, XXIV: aposentadoria,
XXVI: convengdes e acordos coletivos,
XXIX: prescrigdo bienal, XXXII: discri-
minacdo de trabalho e do profissional.

Efetivamente, asituagéo juridicado servidor
publico ndo-estatutario, vinculado a Adminis-
tracdo Direta, é atipica, porgque, ndo sendo esta
tutario endo sendo ligado aentidade que explore

atividade econmica, exigeaaplicacdo supletiva
das normas da Consolidagéo das Leis do Tra-
balho, respeitadas as disposi¢cdes de ordem e
de interesse publico, freqiientemente presentes
no Direito Positivo, inclusive Constitucional.

A despeito dessa concepcao, no laboratério
dostribunais, vigem duastendéncias hermenéu-
ticas:

(a) dagueles que entendem que néo se
devem gplicar, emfavor aAdministracdo Plblica,
principios que ndo estejam positivados objeti-
vamente, como o Decreto-Lei n° 779/69, o art.
100 daConstituicdo Federd etc., e

(b) dagueles que entendem que arelagéo de
emprego do servidor publico da Administracéo
Direta esta afetada por principiosdeinteresse e
ordem publica, que orientam ainterpretagdo do
Direito do Trabaho, especiamente tendo em
vistaatutelado patriménio publico e dosvalo-
res consagrados no caput do art. 37 da Cons-
tituicBo Federal (Cf. art. 8° daCLT, queautoriza
aaplicacdodaanalogiaedaequidade, “ ... mas
sempre de maneira que nenhum interesse de
classeou particular prevalecasobreointeres-
sepublico.” Cf.,também, art 5° daLei delIntro-
ducéo: “ Naaplicacdo dalei, ojuizatendera
aosfinssociaisa queelasedirigeeasexigén-
ciasdo bemcomum.”).

Com a nova redacéo dada pela Emenda
Congtitucional n® 19/98, tornou-seinsubsistente
o fundamento antes exposto, diante da defini-
¢ inequivocadadapelo § 3°, que substitui 0 §
2° do artigo 39, e danovaredacdo destinada ao
artigo 41, para os quais o Legislador excluiu a
concepcgado genérica de servidor publico e
limitou claramente o regime a que se referem
agueles preceitos, inclusive com forga de inter-
pretacdo auténtica:

Art. 39, § 3°—Aplica-seaosservidores
ocupantes de cargo publico...

Art. 41. Sdo estéveis apds trés anos
deefetivo exercicio osservidoresnomea-
dos paracargo deprovimento efetivoem
virtude de concurso publico.

Por conseguinte, eliminada do texto cons-
titucional a opgao programética do regime
nico, limitadacom objetividade aaplicacdo do
artigo 39 e41 parao servidor estatutério, devem
prevalecer, em rel acéo ao servidor publico ndo-
estatutério, asregrasjuridicas do direito privado,
ressalvados os preceitos de interesse publico,
entre eles, a necessidade de concurso para
investidura em emprego, bem como, em obe-
diéncia aos principios da imparciaidade, da
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moralidade e da transparéncia da Administra-
¢&o Publica, aindispensabilidade da motivagéo
do ato de resilicdo do contrato de trabalho
(Caput do art. 37 da Constituicéo Federal).
Contudo, noslimitesdalegidacaobrasileira,
adespedidaarbitrariando criao direito areinte-
gracdo do servidor publico celetista, ante o
reconhecimento, pel o Supremo Tribund Federd,
da prevaléncia hierérquica da disposicéo do
inciso | do art. 7° da Constitui¢ao Federal sobre
aConvencao 158 daOIT (ADIn N° 1.480-3-DF.
Relator: Ministro CelsodeMello. RevistaLtr,
p. 60-08, v. 1016 e, p. 61-09, v. 1159), em con-
seqliéncia de que a garantia contra a despedida
arbitréria prevista no inciso | do artigo 7°
depende de Lei Complementar propria, aplican-
do-se, atéque sgjapromulgadatal lei, o disposto
no artigo 10 do Ato das Disposi¢des Constitu-

cionais Transitérias (ADCT), ficando assegu-
rado ao trabalhador o pagamento de 40% do
FGTS devido (ADCT, art. 10, 1), aplicando-se,
emtese, contrao Administrador Publico, aspre-
tensdes deduziveis do ilicito cometido.

Data venia, ndo prospera o argumento de
gue a exigéncia constitucional de concurso
publico para o servidor ndo-estatutario, assim
como para os empregados da Administracdo
Indireta, implica o direito de estabilidade, pois
uma coisa é atendimento aos principios funda-
mentai s datransparénciae moralidade daAdmi-
nistracdo Publica, outracoisaéo direito aesta-
bilidade, que n&o deve fluir de interpretacdo
duvidosa. Ademais, o critério do concurso
publico é constitucionalmente sinalizado com
variagbes de complexidade em funcdo da natu-
reza da atividade objeto do concurso.

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

247



Conflito aparente de normas no
descumprimento de ordem judicial pela
Administracdo Publica

Ricardo Perlingeiro Mendesda Silvaé Juiz Federa
da 22 Varade Niterdi.

RicArRDO PERLINGEIRO MENDES DA SiLva

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Contempt of court. 3. Pri-
sdo civil eprisdo por divida. 4. Crimes contra
aadministracdo da Justica. 5. Crimescontraa
Administracdo Publica. 6. Crimes de respon-
sabilidade. 7. Crimes na execucéo de senten-
¢casmandamentais. 8. Crimes na execugao con-
traaFazendanalei n©8.213/91. 9. Crimesha
execucdo por quantia certa contra a Fazenda
— fase judicial. 10. Crimes na execucéo por
guantia certa contra a Fazenda —fase do pre-
catorio. 11. Concluséo.

Introducéo

As execugdes de obrigacdo de fazer infun-
givel ou de dar coisa certa s8o denominadas
pela doutrina como execugdes impossiveis!, ja
gue a satisfacdo plena do crédito dependera de
ato voluntério do devedor. Na hipétese de re-
sisténcia, o ordenamentojuridico prevéasuacon-
VErsan em execucao por quantiacerta?, que, inde-
pendentemente da vontade do devedor, culmina
racomaexpropriacdojudicia do patrimoniores-
ponsave e a conseqliente satisfacdo do crédito.

No entanto, a conversdo na execugdo por
guantia certa ndo af asta a possibilidade de coa-
¢80 psicol 6gicado devedor paracumprir, medi-
ante ato proprio, aobrigacdo defazer infungivel
ou dar coisacerta. O Cddigo de Processo Civil
prevé penas pecuniérias pelo araso e descum-
primento de sentengas condenatdrias de obri-
gacdo de fazer e entrega de coisa certe®. Além

IChiovenda, op. cit.; Liebman, op. cit.; Candido
Rangel Dinamarco, op. cit.; e Araken de Assis, op. Cit.

2Arts. 627 e 633 do CPC.

3Arts. 627, 633, 644 e 645 do CPC.

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998

249



disso, hasangdescivis pelapréticade atos aten-
tatorios a dignidade da justicat. J4 o Cadigo
Penal prevé os crimes contraaadministragdo da
justicaque, indiretamente, prestam-se a coagéo
psicolégica do devedor®.

No procedimento de execucdo de quantia
certa contra a Fazenda PUblica, a proibicéo da
expropriacdojudicia do patrimoénio publicocom-
promete seriamente a efetividade dajurisdicéo.
Como o cumprimento dos precatérios depende
de vontade politica do Estado/devedor®, a situ-
acdo do credor se agrava, pois tem-se a execu-
¢ao contraa Fazenda Pdblicacomo umaexecu-
¢doimpossivel e, o pior, insuscetivel de conver-
S80 numa execucdo possivel (forgcada).

Nesse contexto, toma relevo a coagéo psi-
col6gicado devedor, Gnico instrumento em po-
der dos jurisdicionados capaz de levar o Esta-
do/devedor, no plano processual, & vontade de
cumprir umadecisdo judicial. Porém, aindaas-
sim, nota-se que a aplicacdo de sangdes civis
dificilmenteintimidariaa Administragéo Pibli-
ca, pois, ndo incidindo pessoalmente sobre o
servidor responsdvel, também seriam executa-
das mediante precatério judicial. Portanto, no
direito pétrio vigente, atinicaformarea decoa-
¢80 do Estado/Jurisdicdo contra o Estado/de-
vedor é a responsabilizacdo pena dos servido-
res publicos que derem causaao inadimplemen-
tojudicial.

Naopini&o de Marcelo Caetano,

“se os Ministros e os funcionérios sou-
berem que (como sucede, por exemplo,
em Inglaterra) serdo acusados e conde-
nados nos tribunais sem embargo das
suas qualidades ou situagdes pessoais,
decerto terdo em maior conta os direitos
alhelos e maior escripulo na observéan-
ciados principiosjuridicos’,

sendo essa, alias, arazéo primordia quele-
vou certos autores dos mai s autorizados, como
Vedel e Benvenuti, a preconizar a adog¢do ou
ampliacéo da responsabilidade pena dos agen-

4Arts. 599 a 601 do CPC.

5E inegavel que o direito penal se preste & coagio
de determinados deveresjuridicos. Os crimes contra
a ordem tributéria s8o um exemplo. O direito espa-
nhol contempla diversos crimes para forgar a Admi-
nistragdo PUblicaacumprir as sentengasjudiciais, ta
como o crime de desobediéncia (Ernesto Pedraz Pe-
nalva, Privilegios de las Administraciones Publicas
en e proceso civil, Civitas, 1993, p. 179).

6 Notadamente quando ndo houver previsdo or-
camentaria, ante aomissdo do legidador.

tes pela inexecucdo das sentencgas dos tribu-
nais administrativos'.

2. Contempt of court

O contempt of court éuminstituto do direi-
to anglo-sax&o para garantia da efetividade da
prestacdo jurisdicional. Trata-se de san¢do apli-
cada a parte que desrespeita a corte. O con-
tempt of court civil imp&e san¢descivise ocon-
tempt of court penal, sangdes penais. Essas san-
¢0es sdo aplicadas pelo proprio juiz da causa,
havendo indmeros casos em que ocorre no pro-
cesso de execugao.

René David registra que

“aguele que, de mafé ou por ma vonta
de, ndo executaumadecisio daCortetor-
na-se culpado por contumécia e, como
sanc&o, corre o risco de ser preso. O con-
tempt of court aumenta o prestigio das
Cortes superiores e contribui, desta ma-
neira, para consolidar fortemente na In-
glaterra aidéia de que existe de fato um
poder judiciério”.

3. Priséo civil e prisdo por divida

A Constituicdo Federal proibe a prisdo por
divida, salvo no caso de depositarioinfiel oude
dividadimentar®. A proibi¢do daprisdo civil por
dividas é regra de direito humanitario e consa-
gra a moderna doutrina processua de que o
devedor ndo deve responder fisicamente pelas
suas dividas'®, devendo a execucdo acancar
unicamente o seu patriménio e, mesmo assim,
aqueles bens que ndo forem essenciais a sua
subsisténeiatt. A proibicdo daprisdo por divida
deve ser voltada tanto para o legislador civil
guanto para o pend . De nada adiantariavedar o

"apud Diogo Freitasdo Amaral, A execucdo das
sentencas dos Tribunais Administrativos, Almedina,
1997, p. 241.

8 LeDroit Anglais, Presses Universitariesde Fran-
ce, 1987. (Traduagdo de Eduardo Branddo, O direito
inglés, Martins Fontes, 1997, p. 19).

%Art. 5°, LXVII, da Congtituicéo.

100 processo de humanizagdo daexecucdo forga
da no direito romano, com a patrimonidizacdo, deu-
seapartir daLex Poetelia (326 aC). Vittorio Scidoja
anotaque essalel aboliu apenacapita contrao deve-
dor insolvente, assim como 0s meios mais vexatori-
0s, como cadeias e correntes (op. cit.).

H1Candido Rangel Dinamarco, op. cit. p. 32.
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legislador civil depunir o devedor seao legisla-
dor penal fosse possivel adotar tal posturat®.

Porém, ndo se deve confundir o ato de ser
inadimplentecom o ato de sefurtar aeficaciada
decisdo judicia. Se o devedor ndo tem como
pagar a divida ou cumprir a sentenca, o credor
ndo realizar 0 seu crédito e a execucdo serd
suspensa (execucdo infrutifera)®. No entanto,
se 0 devedor possuir recursos para pagamento
da divida e se furtar a aplicagdo da sentenga,
mediante fraude e atos atentatérios a dignidade
dajustica, ndo haveraproblemaal gum em puni-
lo civil ou criminamente. A sua postura deixa
de ser prgjudicia apenas para credor para atin-
gir a sociedade como um todo, ao colocar em
duvida a autoridade e credibilidade do Poder
Judici&rio.

4. Crimes contra a administracéo da Justica

Oscrimes contraaadministragdo da Justica
s80 crimes gque podem ser praticados tanto por
particulares quanto por servidores publicos. Os
gueeventua mente podem ter relevanciano pro-
cesso de execugdo contraaFazenda Publicaséo
os de fraude processual (inovar artificiosamen-
te, na pendéncia de processo civil ou adminis-
trativo, o estado delugar, de coisaou de pessoa
com o fimdeinduzir aerro o juiz ou o perito—
art. 347/CP); depatrocinioinfiel (trair, naquali-
dade de advogado ou procurador, o dever pro-
fissional, prejudicando interesse, cujo patroci-
nio, emjuizo, é-lhe confiado — art. 355/CP); de
sonegagdo de autos (inutilizar, total ou parcial-
mente, ou deixar de restituir autos, documento
ou objeto de vaor probatério, que recebeu na
guaidade de advogado ou procurador —art. 356/
CP); e de resisténcia a execucdo de sentenca
guefixaalimentos (constitui crime contraaad-
ministracdo da Justica deixar o empregador ou
funcionario publico de prestar ao juizo compe-
tente as informagdes necess&rias dinstrucdo de
processo ou execucdo de sentenca ou acordo
gue fixe pensdo aimenticia—art. 22 daLei n°
5.478/68).

A fraude processual € praticada peloimpro-
buslitigador (muitasvezes, com aparticipacdo
de inescrupuloso advogado). A fraude opera-
secom aartificiosainovagdo (alteragdo, modifi-

2 Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva. “Apro-
priacdo indébita tributaria?’. Revista do Instituto de
Pesquisas e Estudos da I nstitui¢do Toledo de Ensino
Bauru 20, p. 211-222.

BArt. 791, 111, do CPC.

cagdo, substitui¢do, deformacao, subversao) re-
lativamente a0 “ estado de lugar, de coisaou de
pessod’. Um exemplo citado por Nelson Hun-
gria € a eliminacéo dos vestigios de um fato,
para fazer crer noutro diverso. E necessario
gue a agdo seja idonea para induzir em erro o
juiz ou perito, lembrando, nesse ponto, que a
inducdo a erro ocorre relativamente a fatos e
ndo a direito. Por isso, asuaincidéncia é mais
no processo de conhecimento, que pode envol-
ver afase de liquidagéo ou de embargos do de-
vedor. A fraude processua ndo deve ser con-
fundida com afraude & execucdo, estainaplick
vel no processo de execugdo contra a Fazenda,
considerada a inexisténcia de expropriagéo ju-
dicid.

O crime de patrocinio infiel é préprio dos
advogados, ainda que no exercicio de funcéo
publica, tais como os procuradores ou advoga-
dos credenciados. No ambito da execugéo con-
traa Fazenda, os sujeitos passivos desse delito
s80 0 Estado/Jurisdicdo e o Estado/devedor. E
elemento do tipo aexisténciade prejuizo parao
Estado/cliente do advogado. O dolo € afastado
se 0 advogado, por impericia, imprudéncia ou
negligéncia, causaprejuizo ao seu cliente, jaque
nado ha punic¢éo paraamodalidade cul posa. Por-
tanto, o conduzimento temerério da lide, com
graves consequéncias para o cliente, deve ser
examinado aluz da cul pabilidade®® do agente.

O crime de sonegagado de autos se consuma
comosimples“deixar derestituir” osautosque
estiverem em poder do agente. Paratanto, é ne-
cessariaasuapréviaintimacdo pessoal parade-
volugdo. Trata-se de crime omissivo proprio. A
devolucdo dos autos deve ser considerada, ain-
daque anterior adentincia, arrependimento pos-
terior. N&o s6 0 advogado € seu sujeito ativo,
mas também qualquer outra pessoa que esteja
na posse dos autos. O dolo é aintencdo de ndo
devolver os autos, devendo, no entanto, ser
afastado nas hip6teses de negligéncia, imperi-
ciaou imprudéncia, como pode ocorrer nas hi-
poteses de extravio, a ser apurado no contexto
probatorio.

5. Crimes contra a Administragdo Publica

Os crimes contra a Administragdo Publica,
praticados unicamente por servidores publicos,
€ que sdo pertinentes ao tema sdo os de preva-

14Nelson Hungria, Comentérios ao Codigo Pend,
v. IX, Forense, 1959, p. 501.

5Causdlista.
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ricacdo (retardar ou deixar depraticar, indevida-
mente, ato de of icio, ou praticé-lo contradispo-
sicdo expressa de lei, para satisfazer interesse
ou sentimento pessoal —art. 319/CP) edeadvo-
caciaadministrativa (patrocinar, direta ou indi-
retamente, interesse privado perante a Admi-
nistracéo Publica, valendo-se da qualidade de
funcion&rio—art. 321/CP).

No tocante ao descumprimento de ordens
judiciais por agentes publicos, € controvertida
aadequacado do tipo penal. O crime de desobe-
diéncia, aplicavel a todos que resistem a uma
ordemjudicial, ndoincidiriasobreo servidor pU-
blicorecalcitrante, umavez quesetratadecrime
praticado por particular contraa Administracéo
Publica. A tipificacdo correta para a hipotese
seria o ddlito de prevaricagdo, que € praticado
por servidor contraa propria Administragdo?®.

Nesse sentido, ja decidiu o Superior Tribu-
nal de Justica, no Habeas Corpusn® 2.6128/4,
dequefoi Relator o Ministro Vicente Cernicchi-
aro, cuja ementa encontra-se assim redigida:

“O Codigo Penal distingue (titulo X1)
crimes funcionais e crimes comuns. Evi-
dente, quando o funcionério pablico (CP,
art. 327) praticaato de oficio, ndo comete
delitopropriodeparticular. Assim, invia
vel ainfracéo pena — desobediéncia(CP,
art. 330) crime praticado por particular
contraaAdministracdo Plblica, titulo X1,
capitulo I1). Em tese, admitir-se-4— pre-
varicagdo (CP, art. 309). Urge, no entanto,
a dendncia descrever elementos consti-
tutivos dessa infragdo penal” Y.

Na doutrina de Rui Stoco, prevaricacdo é
infidelidade ao dever de oficio, afuncéo exerci-
da. E o ndo-cumprimento das obrigagdes que
Ihe sdo inerentes, movido o agente por interes-
se ou sentimentos proprios. N&o € a hipotese
de corrup¢do, mas sim a satisfacdo deinteresse
pessoal, vontade propria sem observancia do
seu dever de oficio, por meio da omissdo ou
retardamento da préatica do ato administrativo.

Nelson Hungria entendia por sentimento
pessoal

“aafeicdo, asmpatia, adedicacdo, abe-
nevoléncia, acaridade, o dio, aparciali-
dade, o despeito, 0 desgio devingancga, a
paix&o politica, o prazer da prepoténcia

16Rui Stoco, Codigo Penal e sua interpretagdo
jurisprudencid, v. 1, 11, 62 edicdo, RT, 1997, p. 3.619.

"Revista do Superior Tribuna de Justica 63, p.
70. Cf. STYRHC, Rel. Fl&guer Scartezzini, DJU.
05.06.95.

ou mandoismo, asubserviéncia, o receio
de molestar os poderosos’ 2.

Se o servidor publico julgailegal a ordem
judicial e deixade cumpri-lanointeresse publi-
co, poder-se-ia dizer que o dolo esta afastado,
pois a sua conduta seria “legal"*°.

Contudo, 0 meu posicionamento a respeito
€ que ndo compete a autoridade administrativa
valorar a legalidade de decisdo judicial, que,
enquanto eficaz, deve ser cumpride®. E mais,
ainda gque no futuro venha a ser reformada, o
desrespeito existiu e deve ser punido. O servi-
dor que negacumprimento aumaordem judici-
al, sob o fundamento da sua ilegdidade, esta
agindo para satisfazer interesse pessoa e sujel-
to as sancBes do crime de prevaricagdo. Evi-
dentemente que, na hipdtese de impossibilida-
dematerial decumprimento dadecisdojudicial,
nado haveracrime agum, justamente por inocor-
rénciado dolo.

Ivan Lira de Carvalho assinala que,

“na andlise da caracterizacdo da prevari-
cacdo, deve o juiz apurar cadavez maiso
seu equilibrio, nointuito de aferir sereal -
mente o funcionério agiu objetivando a
satisfacdo de interesse ou sentimento
pessoal. Dos dois requisitos subjetivos,
o primeiro oferece mel hores condi¢fesde
constatagdo, como ocorre, por exemplo,
no caso de dirigente de reparticdo publi-
ca que retarda o cumprimento de ordem
judicial gue suspende a integracéo de
vantagem financeira aos vencimentos
dos funcionérios sob 0 seu comando —
quica dos seus préprios ganhos. Ja com
referéncia ao sentimento pessod, parece
acontecer, namaioriados casos, umasub-
serviéncia intoleravel dos funcionarios

18 Nelson Hungria, op. cit. p. 376.

19 Fsse entendimento, de certaforma, foi encam-
pado pelo STJIno RHC 1543/GO, de que foi Relator
Ministro Vicente Cernicchiaro, relativamente a crime
dedesobediéncia: “ O crime de desobediénciareclama
queaordem sgjalega. Acrescente-se: legalidade subs-
tancia, legalidade forma e autoridade competente.
Além disso, inexigtird o delito havendo impossibili-
dade materia de cumprimento dadeterminagéo”. Re-
vistado STJ 28, p. 178.

20O Ministro Costa Leite, vencido no cit. HC.
1543, consignou que “este € um ponto fundamental
no Estado de Direito Democrético, que tem no impé-
rio dalel a sua pedra angular. As decisdes judiciais
devem ser cumpridas ou civilizadamente questiona-
das, visto como, ao juiz compete dizer o direito”
(RSTJ-28/181).
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para com 0S Seus superiores, em muito
transcendendo o respeito & hierarquia
recomendado pelo pré-citado art. 116, |V,

dalL ei 8.112/90. Noutros casos, s80 cons-
tatadas manifestacfes explicitas de pre-
poténcia, do tipo ‘quem manda aqui sou
eu!’, exigindo uma reprimenda eficaz ao
restabelecimento da primazia do interes-
sepublico notrato damatériaadministra-
tiva'?.

A propésito do crimedeadvocaciaadminis-
trativa, 0 seu dolo consiste na vontade consci-
entemente dirigida ao patrocinio de interesse
privado junto aAdministracéo Publica. No caso
de ser o interesse ilegitimo, o agente responde-
rapelo crime mais grave setinhaconhecimento
detal ilegitimidade, bastando porém o dolo even-
tual. O crime sO pode ser praticado por servidor
publico, ndo descartada a possibilidade de co-
autoriacom particular?.

6. Crimes de responsabilidade.

Os crimes definidos como de responsabili-
dade também devem ser observados, tais como
0s por ato do Presidente da Republicae Minis-
tros de Estado (s&o crimes de responsabilidade
0s atos que atentarem especialmente contra... 0
livre exercicio do Poder Judici&rio... ; opondo-
se diretamente e por fatos ao livre exercicio do
Poder Judici&rio, ou obstar, por meios violen-
tos, ao efeito dos seus atos, mandados ou sen-
tencas; usando de violéncia ou ameaga, para
constranger juiz, ou jurado, aproferir ou deixar
de proferir despacho, sentenga ou voto, ou a
fazer ou deixar de fazer ato do seu oficio. Séo
crimes contrao cumprimento das decisdesjudi-
cidrias: impedir, por qualquer meio, o efeito dos
atos, mandados ou decisdes do Poder Judicié
rio; recusar o cumprimento das decisdes do
Poder Judiciario no que depender do exercicio
dasfungdes do Poder Executivo; deixar deaten-
der arequisicdo de intervencado federal do Su-
premo Tribunal Federal ou do Tribunal Superior
Eleitoral; impedir ou frustrar pagamento deter-
minado por sentengajudici&ria—art. 4°,11; 6°,5
€6; e12dale n°1.079/50); dos Governadores
deEstado e Secretarios (art. 74 daLei n° 1.079/
50); do Governador do Distrito Federal e Secre-
tarios(art. 1° daL & n° 7.106/83); edos Prefeitos

2l lvan Lira de Carvaho. “Descumprimento de
ordem judicia por funciondrio piblico”. Revista Tri-
mestral de Direito Publico 10, pp. 187-195.

22Rui Stoco, op. cit. p. 3.629.

Municipais (deixar de cumprir ordem judicial,
sem dar o motivo darecusaou daimpossibilida-
de, por escrito, a autoridade competente — art.
1°, X1V, do Decreto-Lel n° 201/67).

O Substitutivo aPropostadeEmendaaCons-
tituicdo n®96/1992, introduzindo o § 4° no atual
artigo 100 da Constituicéo, dispde que

“0 descumprimento das providéncias a
gueaudem osparégrafosanteriores, pelo
Presidente do tribunal, constituira crime
de responsabilidade em que também in-
correra o Chefe do Poder Executivo que
obstar, ou tentar frustrar, por qualquer
meio, aliquidacdo regular de precatorio,
sem prejuizo das sangdes civis e penais
cabiveis e da intervengo nos Estados,
no Distrito Federal e nos municipios’#.
O ponto de partida para atipificacdo desses
delitos de responsabilidade, no tocante ao des-
cumprimento deordemjudicial, € saber seaau-
toridade politica € realmente responséavel pelo
cumprimento da ordem e se, paraamesma, ha-
viapossibilidade material de cumprimento, pois,
do contrério, ndo havera dolo.

7. Crimes na execucéo de sentencas
mandamentais

A mandamentalidade das sentencas ou limi-
nares proferidas em sede de mandado de segu-
ranca depende da natureza da pretensdo. Serdo
sempre mandamentais as pretensdes condena-
térias de obrigacéo de fazer ou néo fazer e de
dar coisacerta. O descumprimento dessas deci-
sfes podera ensgjar a responsabilidade penal
do servidor publico competente, forcando-o,
indiretamente, afazer, ndo fazer ou aindaentre-
gar determinadacoisa, tal como previsto nojul-
gado.

Os pedidos declaratorios e constitutivos néo
dependem de execucéo, tornando-se, portanto,
irrdlevante aresisténciadaFazenda PUblicapara
a eficécia do julgado. No entanto, as preten-
sBes declaratdrias e congtitutivas, geramente,
vém acompanhadas de pretensBes condenaté-
rias de obrigacéo de fazer ou néo fazer, com o
gue arecalcitréncia da autoridade administrati-
vacompromete a efetividade da jurisdicao.

As pretensdes que resultarem no pagamen-
to de valores em espécie ndo detém natureza
mandamental, pois estdo sujeitas ao procedi-

2Deputado Jairo Carneiro, Brasilia, Camarados
Deputados, 1996.
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mento doart. 730 do CPC edo art. 100, caput,da
Constituicdo. A aegacdo de que aagdo de man-
dado de seguranca possui previsdo constitucio-
nal autbnomae, portanto, ndo se sujeitaao pre-
catério judicia € interpretacdo a ser afastada.
N&o h&possibilidadejuridicade satisfazer o cre-
dor de quantia certa, na hipdtese de descumpri-
mento de ordem judicial, ainda que mandamen-
tal fosse, dada a proibico generalizada de ex-
propriacéo forcadado patrimdnio pablico.

A exegesedo crimeprevisto pelosarts. 1°,8
2°,e3° daLe n°5.021/66 deve ser aseguinte. O
tipo penal impde aautoridade coatoraaimedia
ta solicitagdo para suprimento de recursos, na
fatade crédito. E o que se entende por “solici-
tacBoimediata’ ? A meu ver, em prazo suficiente
paraque sejadado cumprimento (tempestivo) a
decisdojudicial.

Como a Constituicdo proibe o pagamento
dedecisdesjudiciaisindependentementede pre-
catériojudicial, assim como € proibidaatrans-
posi¢do dereceitas de umarubricaparaoutra, a
decisdojudicial deveimpor aautoridade coato-
raafonte daqual deverdo ser extraidos os cré-
ditos para pagamento, pois do contrério pode-
remos estar diante de umaimpossibilidade ma-
terial, o que afastariao dolo.

Porém, imaginem que hgjatal previsio orga-
mentéria(certamenteinconstitucional) ouquea
decisdo judicial, por sua conta, imponha o pa-
gamento indicando outra rubrica. O momento
seguinte € saber se hafluxo de caixaem tal ru-
brica a disposi¢éo da autoridade coatora. A hi-
poéteseprevistapelal e n° 5.021/66 é apenasna
falta de crédito da autoridade coatora. Caso a
autoridade possua caixa e ndo pague, 0 crime
ndo seria o da Lei rP 5.021/66, embora possa
estar sujeito a outras apenagdes. Caso sgja 0
ordenador de despesa o detentor do crédito,
este o colocara a disposi ¢do da autoridade coa-
toratéo logo Ihe sgja comunicado. Observe-se
gue, nesse caso, a omissao da autoridade coa-
toraserarelevante, pois o credor deixard de sa
tisfazer o crédito em raz&o da sua omissao.

Porém, digamos que a autoridade coatora
nado possua crédito, assim como o ordenador de
despesas a que estiver vinculada. O suprimen-
to de recursos dependeria de processo legisla
tivo para aprovacéo de crédito suplementar. A
relevanciada punicéo daautoridade coatorare-
sidiria na necessidade de se dar conhecimento
dos fatos as autoridades politicas responsaveis
pelo orcamento. Nadamais. Creio que ndo hgja
razéo para atipificagdo penal nessa hipétese.

Outro aspecto que deve ser ressaltado é que
aobjetividadejuridicado delito previsto no art.
3°dale n°5.021/66 (que ndo deixade ser um
crime de prevaricacao) €aAdministracgo Publi-
caendo aadministracdo da Justica. O crime de
prevaricacdo € contraa Administragdo Publica,
0 que é coerente com aidéa de que a hipdtese
encerraum dever, interna corporis, da Admi-
nistracdo PUblicaenquanto parte (autoridade co-
atora), no cumprimento voluntério (no plano pro-
cessua) da decisdo judicia. O juiz ndo pode
obrigar aAdministracao acumprir umadecisio
judicia para pagamento de quantia certa sem
precatorio, porémaprépria Administracdo pode
impor aos seus agentes o cumprimento de tal
decisdo. A lei ndo confere instrumentos ao Po-
der Judicidrio para fazer valer suas decisdes,
porém obriga & Administracéo o cumprimento
das decisdesjudiciais. O mesmo ocorre, g, com
0S recursos civis voluntérios. O juiz ndo pode
impor a Administracdo Publica a interposicéo
derecurso extraordinério, masaAdministracéo
PUblica, internamente, podeimpor aos seusagen-
tes (procuradores) que interponham todos os re-
cursos cabiveis, sob pena de prevaricacgo.

O descumprimento de decisdo mandamen-
tal (obrigagdo de fazer, ndo fazer ou de entrega
de coisa certa) ndo € conduta prevista pelo art.
3° daLei n° 5.021/66, embora ocasionalmente
possa configurar outros tipos penais, tal como
0 de prevaricac@o ou de responsabilidade. A
caracterizagdo do crime de prevaricagéo depen-
de de acurado exame do elemento subjetivo, o
de satisfazer interesse préprio. A alegacéo de
interesse publico no descumprimento da deci-
s80 mandamental € possivel que afaste o dolo
da prevaricacado, afastando, da mesma maneira,
odolodo crimederesponsabilidade. O crimede
fraude processua ndo se aplica a espécie, uma
vez quetem por fim evitar oinduzimento aerro
dojuiz ou perito, nafase de instrucao; e o pro-
cesso de execugdo Ndo € 0 momento paratanto.

8. Crimes na execugdo contra a Fazenda na
Lein®8.213/91

Oart. 128 dan® Lei 8.213/91, enquanto ndo
declarado inconstituciona pelo Supremo Tribu-
nal Federal, permitia que o INSS cumprisse as
decisBesjudiciais de quantia certaindependen-
temente de precatdrio, desde que até determi-
nado limite. Questdes de ordem prética surgi-
ram a época. O INSS era intimado para paga-
mento, que ndo erarealizado no prazo judicial.
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Além disso, dgunscredores eram preteridospor
outrosmaisrecentes, 0 que ocasionavaummal-
estar geral com suspeita do retorno da advoca-
ciaadministrativa.

No tocante ao descumprimento das decisdes
judiciais que impunham o pagamento sem pre-
catorio, algumas consideragoes devem ser fei-
tas. E verdade que a Constituicdo ndo permiteo
pagamento de valores independentemente de
precatério, tanto que o Supremo Tribunal de-
clarouainconstitucionalidade do citado art. 128
dalL e n°8.213/91. E tambémverdadequeaCons-
tituicBo ndo permite a transposi¢do de verbas
de umarubrica paraoutra

Porém, o fato éque haviaprevisdo or¢camen-
taria e caixa para pagamento, sem precatrio,
dessas decisdes judiciais. E, mesmo que ndo
houvesse, € importante ressaltar que toda deci-
s80 judicia deve ser respeitada enquanto efi-
caz, sob as penas da lei. Por mais absurda que
sgja, enquanto ndo revogada, a decisdo judicial
deve ser cumprida, incorrendo o servidor pibli-
co recal citrante no crime de prevaricacdo ou de
responsabilidade.

Nesse contexto, milhares de decisdes judi-
ciais, comtransito emjulgado, determinaram ao
INSS o pagamento de valores independente-
mente de precatériojudicial. A posturaadotada
pela Autarquia, em varios processos, era sim-
plesmente aomissao. Comisso, surgiram ques-
tionamentos sobre anatureza pena do seu com-
portamento, levando algunsjuizesadecretarem
a prisdo em flagrante de servidores publicos,
com o queforam taxados pelaimprensade*jui-
zesjusticeiros’.

A faltade pagamento das decisdesjudiciais
relativas a beneficios previdenciarios podiaen-
sgjar a punicdo pelo crime de prevaricagéo ou
deresponsabilidade. Porém, o dolo eradedificil
configuracdo. Era necess&rio que ficasse de-
monstrada a existéncia de previsdo orcamenté
ria e de recursos financeiros capazes de supor-
tar o débito e que, ainda assm, o responsavel
estava se recusando a ordenar a despesa. A
concepcdo de que a satisfagdo de interesse pes-
soal € colidente com a postura adotada pelo
servidor, que tem por fim a protegdo da Admi-
nistracdo Publica, fez com que poucos respon-
dessem crimina mente pel 0 descumprimento das
decisdes judiciais. Eratambém importante que
fosse identificado o responsavel pela ordem de
pagamento, Unico servidor que seriasujeito ati-
vo de crime pelo descumprimento da deciséo
judicial, muito emboraoutros funcionarios pu-
dessem ser considerados participes.

O crimede patrocinio infiel eraventilado,
na medida em que a postura deliberada de
procuradores em ndo pagar as decisdes judi-
ciais, ainda que bem intencionados, acarre-
tava san¢Bes de ordem pecunidria a Autar-
quia, tais como juros de mora, astreintes,
multas e corregdo monetéria.

A pretericdo de credores mais antigos, no
cumprimento das decisfes judiciais emanadas
nadiccdodal e n°8.213/91, eradedificil solu-
¢&0. Como cadajuizo proferiaumadeciso para
pagamento, era a Administracdo Pdblica quem
acabava controlando a preferéncia, tal como
ocorre comamultiplicidade dostribunai s requi-
sitantesde precatdrio. O controle s seriaeficaz
entre as ordens para pagamento emanadas por
um mesmo juizo. Contudo, mesmo assim, para
configurar o crime de advocaciaadministrativa
0U corrupcao passiva, seriaimprescindivel lon-
go processo investigatorio para apurar o dolo,
poisasimples pretericdo ndo é crime.

9. Crimes na execucdo de quantia certa
contra a Fazenda — fase judicial

Nafasejudicial daexecucdo de quantiacer-
tacontraa Fazenda Publica, notam-se doismo-
mentos em que a Fazenda costuma opor obsté
culos ao processamento regular da execugéo,
por meio de condutas que eventual mente ense-
jam responsabilidade penal dos seus agentes. a
liquidacdo de sentenca e a oposi¢ao de embar-
gos a execucgao.

No momento da liquidagdo da sentenga, a
Fazenda Publican&o raramente serecusaapres-
tar informacOes que sdo indispensaveis a ela
boragdo dos célculos. O credor, ndo podendo
valer-se do instrumento processual previsto
pelo art. 355/CPC, em vistado disposto no art.
399/CPC, é obrigado ase conformar, processu-
amente, com a omissdo da Fazenda/devedora.
E evidente que a postura adotada pela Fazenda,
em muitos casos, deve ensgjar a responsabili-
dade pendl.

A requisi¢ao de documentos ou informagdes
éordemjudicia e deve ser obedecida, sob pena
de prevaricagdo ou de responsabilidade. A sub-
tracdo de documentos, para dificultar o regular
processamento da liquidagdo, pode ser a hipo-
tese do crime de fraude processual. Caso se
evidencie a prética de qualquer ato atentatorio
a diginidade da justica, além das sancbes pro-
cessuais, € possivel que hgja a infragdo penal
do patrocinioinfiel.
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A 0posi¢do de embargos a execugdo deixa
de ser considerada um meio legitimo de defesa
do devedor quando se destina a restaurar ques-
tBes j& decididas na fase cognitive?*. A tentati-
vade ofensaa coisajulgada pode caracterizar a
litiganciade mé&-fé e, eventualmente, o crimede
patrocinio infiel, j& que causard danos civis ao
erario publico. No entanto, o dolo serdafastado
na hipétese de erro ou ignorancia do causidico.

10.Crimes na execucao por quantia certa
contra a Fazenda — fase do precatdrio

A inobservanciadaordem de preferénciado
precatoriojudicial pode ocorrer em diversosni-
veisda Administracdo. E possivel queapreteri-
¢80 ocorra entre credores que postulam num
mesmo tribunal ou emtribunaisdiversos. A pre-
tericdo pode ser provocada, ainda, por credores
gue satisfazem o crédito administrativamente,
em detrimento daquel es que aguardam o paga-
mento por precatdrio. Em qualquer das hipdte-
ses, acredito que o administrador est4 sujeito
a0 crime de advocacia administrativa, o que,
contudo, édedificil caracterizagdo.

A falta de pagamento dos precatérios pode
ocorrer basicamente em duas situagdes. Umase
a Adminstracdo Publica dispuser de verba e,
por um motivo qualquer, ndo desgjar o paga
mento. Outra se a Administracéo Publica néo
dispuser de verba para 0 pagamento.

Se a Administracao Publica possui dotagéo
orcamentéria especifica, caixasuficientee, ain-
daassim, ndo paga o precatorio judicia, prova-
velmente o servidor responsavel estard sujeito
a0 crime de prevaricagao ou de responsabilida-
de. A alegacdo de que averba deveriater outra
destinagéo (eventuad mente maisrel evante ou ur-
gente) encontra 6bices na prépria Constitui¢éo,
gue veda a transposicéo de uma rubrica para
outra®.

24Segundo Diogo Freitasdo Amaral, “ndo bastaa
Administracdo Publicadar redlizacdo efectivaao dis-
posto em tais sentencas. cumpre-lhe ndo contestar a
decisio jurisdicional, uma vez transitada em julgado,
respeitando o carécter de imutabilidade e indiscutibi-
lidade que é timbre de uma decis2o revestida da auto-
ridade de caso julgado” (op. cit. p. 35).

25A0 contrério, no direito portugués, o art. 6° do
Decreto-Le rP 256-A/77 estabel ece que “ constituem
causa legitima de inexecugdo aimpossibilidade e o
grave prejuizo para o interesse publico no cumpri-
mento da sentenga’ (Diogo Freitas Amaral, op. cit.
p. 118).

Porém, sea Administracdo Publicando pos-
sui previsdo orcamentaria parao pagamento do
precatoriojudicial, ndo hacomo responsabilizar
pena mente quem quer que sgja. A inclusdo, no
orcamento, de verba destinada ao pagamento
de decisBesjudiciais é ato que depende de von-
tade politicado Poder Legidativo, contrao qual
ndo se podeinsurgir®. Do mesmo modo havera
aipicidade penal se a Administragdo Publica,
emboradetentorade previsdo orcamentéria, ndo
possuir fluxo de caixa, poisasuplementacdo do
orcamento depende da elaboragéo de legisa

¢a0 especifica.

11. Conclusdo

No atual regimejuridico, o direito pena €o
Unico instrumento de coag&o que o credor e 0
préprio Estado/Jurisdicéo, esteo maior interes-
sado naconcretizagdo do julgado, possuem con-
tra o Estado/devedor. Porém, mesmo assim, a
legislacdo penal étimidano tocante ao descum-
primento das decisdes judiciais pela Adminis-
tracdo Publica. Os crimes a que se sujeitam os
agentes publicos responsaveis pelo cumpri-
mento das decisdes judiciais sdo de dificil con-
figuragdo, pois o dolo deve ser, namaior parte,
especifico para satisfazer interesse particular.

Além disso, aprevisio de crimes para o ad-
ministrador publico ndo tem-se prestado a coa-
gir psicol gicae eficazmente o Estado/devedor,
j& que essas sancles penais ndo sdo aplicadas
pelojuiz daexecucdo?. A suspeitadecrimeleva
0 juiz da execugdo tdo-somente a extragcdo de
copias, para 0 Ministério Pablico apurar e de-
nunciar perante outro juizo e em outro proces-
s0. Como a san¢do ndo é imediata, a probabili-
dade de punicéo futura acaba por esvaziar o
caréter coercitivo damedida?®.

26 \icente Greco Filho é de entendimento contré
rio. Reconhece que o descumprimento desse coman-
do representa violagdo da lel, em sentido amplo, e
também descumprimento de ordem judicial, porque
0 precatdrio tem em s a carga de uma determinacéo
a0 Poder Executivo paraainclusdo daverba. Segundo
afirma, hé crime de responsabilidade do administra-
dor (op. cit. pp. 86/87).

27A jurisprudéncia é tranquila que “juiz na juris-
dicdo civil ndo pode mandar prender ninguém por
crime de desobediéncia, ando ser, evidentemente, em
caso de flagrante, o que pode ser feito por qualquer
do povo” (RSTJ-71/78). Na Justica Federal da 2
Regi&o, o Provimento 18 da Corregedoria-Geral che-
gou aregulamentar a matéria

28Essa deficiéncia do direito penal como instru-
mento de efetividade da execugdo contra a Fazenda
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Portanto, oideal seriaapossibilidadedepri-
s80 civil do administrador recal citrante pelo pro-
prio juiz da execugdo, sempre que este se con-
vencesse de que a postura adotada pela Admi-
nistracdo Publicaéilegitima, tal como sesucede
no regime aglo-saxao com ocontempt of court.
Detodasorte, €ébomregistrar que, qual quer que

Publicafoi constatada no direito portugués por Dio-
go do Amara: “A primeira deficiéncia que se faz
mister apontar, dentro destaordem deidéias, decorre
do principio basico de que aaccdo penal é publica...
Depois, cabe advertir que aaplicacdo dapenacorres-
pondente a0 crime de desobediéncia ndo protege su-
ficientemente osinteresses do particular ofendido com
ainexecucdo dasentenca. Porque, em boaverdade, a
execucao da penando equival e a execucdo da senten-
¢a’ (op. cit. p. 242).

sgja a medida adotada contra 0 administrador
inadimplente, o credor nuncaterd agarantiade
satisfacdo do crédito, ao menos engquanto sub-
sistir o preceito constitucional que considerao
precatdrio judicial como Unico meio de execu-
¢do contra a Fazenda Publica.

“Notas bibliogréficas conforme original.
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1. Introducdo

A proposta, a discussdo e as relagdes para
digméticas que ddo ensgjo aum Direito Comu-
nitério Latino-Americano ndo podem mais ser
minimizadas por tratar-se de realidade complexa
e crescente, ainda que tal processo se encontre
em fase germinal, dependendo da consolidagdo
de sua efetivaintegragdo econdmica, politicae
juridica dos paises do Cone Sul.

Neste final de século, diante do cenério po-
Iitico internacional, daglobalizagdo econdmica
e da formagdo de blocos comerciais!, uma das
alternativas de contraposi¢ao vem a ser a cons-
tituicdo de blocos regionais resultantes da
juncéo de organizacgdes supra-estatais que
almejam assegurar e defender interesses
comuns. Precisar 0s pressupostos conceituais
e contextuais dos modelos institucionais de
integracéo econdmicae politicaimplicaestabe-
| ecer também mecani smos de regulamentacéo e
decontrolelegal. Tratarse daexigénciadeinsti-
tuir os principios, os dispositivos e as formas
de aplicacdo de um ordenamento comunitério
de nacles.

Avancar em tais preposicdes requer, antes
de tudo, ter clareza acerca do comunitarismo
como formade organizag&o ou sistemapoalitico.

! Vide: LEDUR, José Felipe. “Mercosul, os
Projetos Nacionais e aNova Ordem Mundia”. Livro
de Teses. XVI Conf. Nacional dos Advogados. p.
19-23.
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Sob esse aspecto, cabe lembrar que ndo ha con-
senso entre os cientistas sociais quanto ao
termo “ comunidade’, que setem prestado amul-
tiplos significados, sem afastar-se, entretanto,
do sentido de sociedade, grupo ou organizacéo
socia. Deixando de lado a nogdo de “ comuni-
dade” como espaco publico interno (infra-esta-
tal) constituido e interligado por sujeitos soci-
ais que compartilham fins comuns, privilegiar-
se-g, paraosintentos desta reflex&o, o conceito
de“comunidade” (supra-estatal) como afuncéo
de unidades socio-paliticas independentes com
“interesses concorrentes e compartilhados que
demandam acdo ‘ comuns' nos campos da poli-
tica, daeconomiae dacultura’. Assm,

“a comunidade constitui uma solugao,
uma estratégiarazodvel e equitativa para
enfrentar problemas comuns. N&o setrata
de férmulas de especulagao retérica,
sendo da modificagcdo das facetas do
mundo através de processos de integra
G40 regional”2.

A construcdo de uma cultura juridica que
sgjaaexpressao doidedrio comunitaristaimplica
uma mudanca radical na educagéo atual dos
cidad&os, nas formas de comportamento e no
desenvolvimento de valores, estimulando a
pluradidade, a convivéncia pacifica, as préticas
responsaveis de relacionamento e de solidarie-
dade regional.

Das exigéncias e perspectivas da consoli-
dacdo de um Mercado Comum na América do
Sul (MERCOSUL)? decorre a necessidade de
investigar e examinar alguns aspectos basilares
pararedefinir o quevemaser um Direito Comuni-
tério Latino-Americano. Nesse sentido, impde-se
contemplar: @) a questdo da integragcdo econd-
mica, suasdificuldadesregionais e relacéio com
afortetradicéo periféricado nacionalismo eda
existénciade soberanias estatais; b) o problema
do monismo juridico positivista diante da

2 DROMI, R., EKMEKDJAN, M. A., RIVE-
RA, J.C. Derecho Comunitario. Regime del Merco-
sur. 2. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p.
15. Observar ainda sobre o Direito Comunitério:
CAMPOS, Jodo Motade. Direito Comunitério. I1 v.,
2. ed. Lishoa: Cdouste Gulbenkian, 1988; CAUPERS,
Jo&o. Introducdo ao Direito Comunitério. Lisboa
AAFDL, 1988; CALVO, Albert Pérez. Estado Auto-
nomico y Comunidad Europea. Madrid: Tecnos,
1993. p. 185-311.

3 Além do MERCOSUL, outros érgaossimilares
podem ser mencionados: aUnido Européia (definido
pelo Tratado de Maastricht, de 1992), a NAFTA
(acordo entre EUA, Canada e México) e o PACTO
ANDINO.

emergénciade um pluralismojuridico extra-es-
tatal. E o que se verificardaseguir.

2. Integragdo interamericana:
problematizacéo e limites

Para que haja uma auténtica integragdo, €
necessario edificar solidas bases econdmicas,
politicas, culturaisejuridicas, bem como estru-
turar progressivamente conceitos, regras e
mecanismos que viabilizem operaciondlizar a
homogeneizagdo das identidades nacionais.
Certamente 0s processos de integracéo podem
ter, num primeiro momento, um enfoque mais
econdmico, tendendo aavancar sucessivamente
na direcdo de outras esferas ndo menos rele-
vantes. Td dindmica é até mesmo reconhecida
pelo Comunicado Conjunto de Ouro Preto, de
17 de dezembro de 1994, ao proclamar que

“o projeto deintegracdo do MERCOSUL
transcende 0s aspectos exclusivamente
comerciais e econdmicos, abrangendo
crescente nimero de éreas, taiscomo nos
campos da educagdo, cultura, ciéncia e
tecnologia, justica, meio ambiente, infra-
estrutura fisica e comunicagdes’*.

| ngtituci onalizado como um mercado comum,
regulado pelo Tratado de Assuncéo (1991) e
pelo Protocolo de Ouro Preto (1994), em seu
momento presente, 0 MERCOSUL vemrevelan-
do, no dizer de Paulo B. Casella,

“interessantes desdobramentos na ordem
externa, como protagonista e parceiro de
negociagdes hilaterais entre blocos, sem
gue suas contradi¢des internas e lacunas
tenham sido superadas’s.

A medida que o MERCOSUL se consolida
como modelo de integracdo econdmica regio-
nal, impde-se apontar alguns obstaculos que
dificultam aintegrag&o latino-americana.

Primeiramente, aausénciade umavisdo poli-
tico-econdmicaunitariadaAméricaL atina. Ainda
gue se tenha uma heranga comum resultante da
colonizaggo ibérica (Espanha e Portugd), predo-
minaram, desde as |utas de Independéncia, sepa
racoes, divergéncias, rivdidadeseconflitos. Ana-
lisando tais idiossincrasias, com propriedade
excreve Alfredo da Mota Menezes que

“as diferencas entre as republicas tém
raizes profundasem nossageografiaeem

4In: CASELLA, Paulo B. Mercosul: Exigénciase
Perspectivas p. 30.

5 CASELLA, Paulo B. op. cit., p. 37.
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nossa raga. Paises com grandes contin-
gentes de negros, brancos e mesticos,
como Brasil, CubaeVenezuela, compor-
tam-se diferentemente de paises de base
indigena, como Bolivia, Guatemala, Mé&-
xico, Peru e Equador. (...) Boa parte das
republicas que surgiram naAmérical ati-
nanao tiveram como base ageografiaou
a etnia, mas suas raizes na arbitréria
divisdo territoria feita pelos espanhois
parafacilitar suaadministracéo. Existiano
novo mundo, antes da chegada dos con-
quistadores, algum tipo de unidade ba-
seada em &reas indigenas comuns — 0s
Maias, os Incas e os Araucanos. Os es-
panhdis, no entanto, ndo levaram em
conta esse aspecto sicio-econdmico e,
com o objetivo de facilitar sua adminis-
tracdo, forcaram a separacéo de ragas,
culturas e costumes seculares’®.

Além disso, a estratificagdo social sempre
foi marcada por umadualidade, constituidaora
por uma elite de grandes proprietarios ou lati-
fundiérios, essenciamente egoista, corrupta e
comprometidacom asdiversasformasdo poder,
ora por grandes massas ou parcelas de campe-
sinos, indios e negros, oprimidos, marginaliza-
dos e excluidos de todo e qualquer processo de
participacdo da sociedade civil. Nessas condi-
¢Oes, edificaram-se model os soci etérios marca-
dos por grandes concentragdes de riqueza,
exploragdo e dominio daterra, profundas desi-
gualdades sociais, sistemas politicos instaveis
earbitrérios. Num cenario agravado por proble-
mas de violéncia urbana, discriminagdo da
mulher, mortalidadeinfantil, carénciade habita-
¢d0, educacdo deficitéria, saneamento e nutri-
¢ao insatisfatérios, muito ha que se fazer ainda
emtermosde mudangasqueviabilizemame ho-
ria da qualidade de vida, maior justica social,
crescimento e ampliacdo do mercado consumi-
dor e, por fim, condi¢des adequadas, humanas
e materiais, que permitam uma auténtica inte-
gracdo regional. A efetiva integragéo regional
na América do Sul depende ndo so de decisdes
politicas e de condic¢Bes econdmicas, mas de
mudangas conjunturais, estruturaiseinstitucio-
nais no interior dos Estados associados.

§ MENEZES, Alfredo daMota. Do Sonho a Rea-
lidade. A Integracdo Econdmica Latino-Americana
p. 165. Igualmente sobre exemplos dos aspectos
positivos e negativos daintegraco naAmérical atina,
observar: ALEIXO, José Carlos B. “Integracéo na
AméricaLatind’. Revista de Informacgo Legidativa
p. 19-32.

Igualmente, ao tratar de integragdo supra-
estatal, ndo se pode negligenciar discussdes
politico-ideol 6gi cas como nacionalismo e sobe-
rania estatal. Cabe considerar a adverténcia de
alguns autores sobre o chogue entre os objeti-
vos da integracdo e o ided&rio nacionalista. O
nacionalismo envolve o conjunto de principios
gue se materializam parajustificar um modo de
acdo ou préticapoalitica, tendo como metaapre-
servacdo da identidade naciona e a defesa da
independéncia do pais contra as ameagas ou
forcaslimitadoras externas. Deve-se reconhecer
gue o nacionalismo tem mdltiplas facetas, quer
sgja extremado ou ndo, podendo desencadear
politicaspositivas (defesa, protecionismo eauto-
determinacdo do Estado) ou negativas (agres-
s80, imperialismo e militarismo). Sem adentrar
nem superar tal debate, e tendo consciénciadas
tensBes e xenofobias que podem redundar,
certamente haque seencontrar formulas de con-
ciliar um Direito daintegragdo com um certotipo
de nacionalismo econdmico. A preocupagdo é
levantadapor Paulo B. Casellg, a0 assinalar que,
enquanto o nacionalismo politico ndo conse-
gue ultrapassar certoslimites, muitos governos
hojetentam operacionalizar pragmaticamenteum
nacionalismo econdmico. Desse modo,

“0 nacionalismo econdmico, indo além de
mera politicacomercial do nacionalismo
politico, manifesta-se de modos muito
mais variados e freglentes de que este.
Pode-se (...) detectar sua ocorréncia na
medida em que se favorece a indepen-
déncia econbmica do Estado, mesmo ao
preco do desenvolvimento, apresentan-
do-se este como fundamento e expressao
da liberdade e da soberania nacionais’”.

Além de contemplar etentar superar aestrei-
teza do nacionalismo ortodoxo, a discussdo
sobre a funcionalidade de blocos regionais
integrados insere o exame dos limites amplos
ou restritos, fixados peladoutrinapolitico-juri-
dicada soberania. E natura que ndo se preten-
da colocar a questéo da soberania em termos
teoricamente absolutos, de sua supresséo,
negacao ou delimitacdo, mas como um conceito
operacionad maledvel, sujeito arestrigdesno seu
exercicio, em fun¢do danecessidade de parceria
e coordenagdo dos intentos dos diversos Esta-
dos que consentiram livremente, mediante tra-
tados, formar uma integragdo comunitaria
supranacional. Tal rejei¢do do dogmado cardter
ilimitado da soberania permite vé-lacomo pas-
sivel dereformulagdo, umavez que seu conceito

" CASELLA, Paulo B. op. cit., p. 82.
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cléssico absoluto é praticamente utdpico, tor-
nando, na prética, sua concretizacdo inviavel.
Sua operacionalizac&o, como escreve Paulo B.
Casdlla, “impberacionalizar edistinguir esferas
de atuagdo do conceito de soberania estatal, em
funcdo dos fins e mecanismos de implementa
¢80, Nessaperspectiva, adverte 0 mesmo autor
para a existéncia de inlmeras interpretaces
acerca do confronto soberania/integragcdo no
ambito do Direito Internacional. Com efeito, ha
0 argumento de que a integracdo implica uma
formulacéo de soberania partilhadaou conjunta,
emque
“parte da soberania nacional é sacrifica
da em prol de um reordenamento das
regras do jogo na &rea de plangjamento e
tomada de decisBes, onde cada érgdo
publico deve levar em consideracéo as
orientacBes dos 6rgéos paralelos nos
paises vizinhos™.
Outra proposi¢do aude ao fato de que as
relacdes de
“direito comunitario da integracdo nédo
negam, nem limitam, nem excluem asobe-
rania, sendo gque a elevam a um marco
ampliado, em que estende ou prolonga o
poder soberano do Estado em outras
matérias que ndo teria, ainda que agora
compatibilizado com o poder soberano de
outro Estado membro. Em sintese, ainte-
gracdo aumentaqualitativamente a sobe-
rania dos Estados associados’ .

Para além de toda e qualquer teorizacao,
parece claro que o contelido e o exercicio da
soberania, sendo delineados por normas juridi-
cas de teor supranacionais, ficam sujeitos néo
S0 a alteragdes, reformulacbes e adequaces,
mas também a delimitacdes nas “ distintas esfe-
rasde competéncialegidativas, jurisdicionaise
administrativas, entre a ordem interna e esse
novo ordenamento comum ou supranaciona” 1.

N&o menosimportante nos processos dein-
tegracdo econdmica e politica que objetivam a
consolidacgo de um mercado comum regional é
a necessidade também da integragdo juridica e

8 CASELLA, Paulo B. op. cit., p. 89.

® GRABENDORFF, Wolf. “A Integracdo da
América Latina na Perspectiva Européia’. In: PLA,
Juan A. (Org.). O Mercosul e a Comunidade Euro-
péa— Uma Abordagem Comparativa. p. 135

10 DROMI, R., EKMEKDJAN, M., RIVERA,
J. op. cit., p. 40.

1 CASELLA, PauloB. op. cit., p. 2.

dainstituicdo deum Direito Comunitario supra-
estatal. Essa tarefa ja nasce com incontestes
dificuldades. E 0 que se examinardaseguir.

3. Pluralidades nacionais e comunitarismo
juridico na América Latina

E deveras desafiador projetar um Direito
Comunitario para as nagdes | atino-americanas,
ndo s6 marcadas pelo forte legalismo de cunho
nacional-monista, mas, sobretudo, pelahistorica
tradicdo do Estado como fonte privilegiada de
producdo legidativa. O modelo de Direitoiden-
tificado com alel e como elaboragéo exclusiva
do Estado vem dominando oficiadmente os paises
periféricos da Américado Sul. Congtata-se que,
emmomentosdistintos de suaevolugéo, acultu-
ra juridica estatal sempre foi profundamente
influenciada pelas diretrizes do Direito coloni-
zador |uso-hispénico — segregador e discrimi-
natério com relagéo a populagéo nativa— reve-
lando, mais do que nunca, a imposicéo, as
intengdes e 0 comprometimento daestruturaeli-
tista de poder. Desde o inicio da colonizagao,
além damarginalizagéo e do descaso pelas pr&
ticas costumeiras de umajustica nativae local,
aordem normativaibéricaimpde ascondicese
as necessidades do projeto colonizador domi-
nante®2. A formagdo dos sistemasjuridicos | ati-
no-americanos que passaram por processos de
codificacdo ao longo do século X1X e nos pri-
mordios do século XX resulta diretamente do
legado juridico romano com os acréscimos pos-
teriores da herancalatina (Direito Castelhano e
Indiano, Ordenacbes Portuguesas e Codifica-
¢80 Napolednica) e daherancagermanica. E por
essas razfes que se pode conceber e teorizar
acerca da existéncia de um sistema juridico
|atino-americano?®. Com efeito, paraumapossi-
vel unidade juridica, parte-se do pressuposto
de que suas fontes e seus principais institutos
advém dafamiliaromanaede quesuaformdiza
¢80 passa por procedimentossimilares: éescrito
e técnico, sendo suas normas produzidas e
garantidas pelo Estado. Além disso, ha que se
considerar que o desenvolvimento do Direito
Latino-Americano estd, como assinala Paulo
Netto L obo, modelado

“por elementos europeus de mesmaraiz
histérica e cultural (os povos da Penin-

12 Cf. WOLKMER, Antonio Carlos. Pluralismo
Juridico: Fundamentos de uma Nova Cultura do
Direito. 2. ed. S&o Paulo: Alfa-Omega, 1997. p. 72,
74e75.

13 Ver, a proposito: DROMI, R., EKMEKDJI-
AN, M., RIBERA, J,, op.cit., p. 269-270.
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sula Ibérica), a que se agregaram costu-
mes indigenas e africanos, o que dacerta
peculiaridade aos direitos de nossos
povos. A recepcdo de modelos oriundos
do sistema de common law, méxime de
certostipos contratuais, tem sido unifor-
me, no quadro amplo das trocas interna
cionais e do processo de globalizacao,
mas ndo tem modificado a natureza
comum do sistema juridico dos paises
|atino-americanos. Outro dado importante
foi areciprocainfluénciados codificado-
res, como sedeu, por exemplo, comaado-
¢do de partes inteiras do Esboc¢o de
Teixeira de Freitas pelo Cédigo Civil
Argentino, com repercussdes na legisla-
¢do civil do Uruguai e do Paraguai. (...)
Na perspectiva da harmonizacdo, pode-
se afirmar que hd um tronco comum no
direito civil dos paises do Mercosul, que
pode ser aprofundado”4.

Uma problematizag@o critica que se pode
levantar no &mbito interno dos sistemas juridi-
cos nacionais daregido € ade que alegalidade
estatal, de cunho ideoldgico libera-individua-
lista, ndo consegue absorver satisfatoriamente
asnovasdemandas e os novos conflitossociais.
Assim, urge pensar numreferencia de normati-
vidade compativel com as prioridades das socie-
dades periféricas que seencaminham paraofina
deste segundo milénio. 1sso representa a deci-
siva op¢ao e o estabelecimento de novos con-
ceitoseprincipios, deum“outro” paradigmade
Direito que ndo mais leve em consideracdo a
rigidez do normativismo formalistainterno e o
dogmatismo do Estado nacional como anico
Orgdo legitimo para produzir juridicidade®. Tra
ta-se, por conseguinte, de definir uma outra
legalidade quetenhaseu nlcleo central nacons-
tituicdo de um Direito Comunitério, viabilizador
da coexisténcia e da unificacdo de normas ge-
rais para as diferentes comunidades nacionais
integradas. Ainda que atotal unificacdo juridi-
ca sgja quase impossivel, € imprescindivel que
se persigam e se busgquem mecanismos legais
flexiveis que venham a ser adotados e respeita
dos pel os paises da Comunidade regional. Uma

14 LOBO, PauloL. Netto. “ AsRelagdesdeDireito
Civil nosProcessos de Integracao” . p.4. Paraum apro-
fundamento sobre a relagéo entre o sistema juridico
|atino-americano e o Direito romano, observar:
LANDIM, Jose F.P. (Coord.). Direito e Integragéo:
experiéncia latino-americana e européia. p.05-03.

15 Cf. WOLKMER, Antonio Carlos. op. cit.,
p.105.

vez colocado o Direito como instrumento essen-

cia dainstitucionalizacdo do processo deinte-

gracdo, importa assegurar tanto sua“ existéncia

e continuidade” quanto sua “interpretacéo e

aplicacdo”. Nesse aspecto, 0 ja consagrado

internacionalistaPaulo B. Casellaescreveque o
“ponto de partida de tais normas supra-
nacionai s, compondo ordenamento novo,
a0 mesmo tempo, e por definicéo, autd-
nomo eintegrado aos ordenamentosjuri-
dicos nacionais, d&se pela assinatura e
ratificacdo de tratados congtitutivos, em
razéo dos quais os Estados-membros
limitam voluntariamente, em razéo dosob-
jetivoscomuns, (...) suasoberaniajuridi-
caeo exercicio de suacompeténcia, tanto
no quediz respeito acriacéo e promulga
¢&0 de normas, que se traduz pela trans-
ferénciade parceladacompeténcialegis-
lativa, como em matériade suainterpreta
¢do e aplicacdo, que setraduz pelatrans-
ferénciade parceladacompeténciajuris-
dicional (...)"%.

Pelainovagdo do campo que se abre, 0 Di-
reito Comunitario das organizagBesintergover-
namentaisinaugura, com suas normas que agre-
gam elementosde ordensjuridicas plurais, uma
nova esfera de enquadramento juridico que
transcende a dicotomiacléssica, direito interno
e direito internacional, projetando-se no que
alguns publicistas chamam de Direito da Inte-
gracéo.

Parece claro que, ndo obstante todas as difi-
culdades estruturais, os conflitos regionais e
osimpassesingtitucionais, a consolidagéo eco-
ndmica, paliticaejuridicadeum mercado comum
N30 SO € necessériacomo imperiosaparao futuro
dos paises daRegido Sul daAmérical atina. Os
esforcos de integracéo interamericana, de par
com seusindiscutiveis efeitos econbmicos, s&o
também plenamente justificaveis, tanto por
estimular a criagdo de estruturas juridicas mais
flexivels e autdbnomas, quanto por favorecer o
fortalecimento de institui¢des nacionais mais
avancadas democraticamente e maistransparen-
tes. Como assevera ainda o erudito Paulo B.
Casdlg,

“além e acima das vantagens especificas
paraficiénciae continuidade do proces-
so de integracado, aocorrénciade normas
supranacionais e a automaticidade da
vigénciae obrigatoriedade destasem con-
texto como o do MERCOSUL poderiaser

16 CASELLA, Paulo B. op. cit., p. 231.
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marco de evolugdo ingtitucional e con-
ceitual dos maisinteressantes, namedida
em que poderiarepresentar, paraos Esta-
dos Partes envolvidos na empreitada, a
ocasido histdrica de reformular bases e
conceitos de seus ordenamentos nacio-
nais, reduzindo o peso e o papel do Esta
do no e sobre o ordenamento juridico.
Precisamos, em suma, demenos Estado e
demaisDireito""".

Defato, namedidaem que asrel agbes (soci-
ais, econbmicas, politicaseculturais) dospovos
latino-americanos e os direitos nacionais se
intensificam, o Mercosul esta destinado a ter
um papel estratégico, essencia einevitavel para
0 desenvolvimento e o fortalecimento regional
do Sul da América. Se aindando haum Direito
Comunitério®® sistematizado e acabado, o pro-
cesso de integracdo dos povos latino-america-
nosparece ser inexorével nosprimérdiosdo pré-
Ximo milénio; umaintegracdo econdmicaepoli-
ticaque caminharg, lado alado, com aintegra
¢dojuridica, delineadapor umapréticacapaz de
adequar pluralismo, harmonizagdo e unificacéo
de juridicidades emergentes.

4. Considerag0es finais

A apreciacdo de problematizagBes atinentes
aos processos de integracdo e das possibili-
dades de um sistema juridico comunitério
supranacional permite, no desfecho da sucinta
reflexdo, deixar consignado que 0 avango rumo
a0 Direito Comunitérioimplicaum novo conceito
de cidadania. N&o setratamais de compreendé-
latdo-somente no viés do formalismo juridico
liberd-individualista, préprio datradicdointerna
dos Estados-Nacionai s, mas de uma conceitua-
¢80 mais eléstica, préticae coletiva. O éxito de
umaintegragdo latino-americanadependeinter-
namente de economias estaveis, de ingtituicdes
politicas solidamente democréticas e do funcio-
namento de um aparato normativo eficaz no con-
trole, regulacdo e aplicacdo dajustica. Dai acon-
dicdo bésica de estabelecer instituigdes com
mai or controle democrético e com mecanismos
limitadores dos poderes estatais, deslocando a
responsabilidade paraasociedade civil e envol-
vendo, ao méximo, acoletividade como um todo,
com participagdo cotidiana e permanente dos
cidad&os. O esforco de criagdo da democracia

" CASELLA, Paulo B. op. cit., p. 228 e 240.
8 LOBO, PauloL. N., op. cit., p. 11.

supranacional*® e da cidadaniacomunitériadara
consisténcia a formas de convivéncia loca e
regional maistransparentes, mais participativas
e mais solidarias. Fundada na cooperagéo dos
agentes integrados no respeito as diversidades
locais e naharmoni zago dosinteresses comuns,
acidadaniacomunitériareduz diferencase apro-
xima complementaridades, propiciando o reco-
nhecimento de novos direitos, da protecéo e
inviolabilidade dos direitos humanos e darein-
vencdo demaisdireitosde participacdo, demais
direitos econdmicos e sociais para os cidadaos
|atino-americanos integrantes do Mercosul?.
Reconhecer o significado de um mercado co-
mum regional para os paises | atino-americanos
€ escolher, hoje, a melhor aternativa de um
modelo viavel de cooperacgéo e convivéncia,
“entre esferas de atuacdo e competéncia,
entre institui¢cdes comuns (...)"%. A exata
medida da renovagdo esta para ser colocada
apartir dasuperacao radical do dualismo pre-
dominante das estruturas politicas e econd-
micastradicionais: o livre e selvagem merca-
do desvencilhado do justo e democratico
controle dos cidaddos ou o histérico dirigis-
mo estatal, arbitrério e onipotente que tutela
e paralisa as sociedades periféricas.

Enfim, aofinalizar, tomam-se umavez mais
as consideracdes de Paulo B. Casella, que, com
raz&o, aclamaquearealidadedo Mercosul colo-
ca oslatino-americanos

“diante do estimul ante desafio de trans-
formar mentalidades, ideol ogias publi-
cas, as relagdes entre o Estado e os ci-
dadéos, as modalidades de intervencgéo
do Estado na economia, em suma, da-
dos que véem caracterizando ahistéria
dos paises que o integram ha sécul os,
e devemos efetuar tais transformacgdes
rapidamente, porque percebemos estar
diante de opgdes irreversiveis para o
futuro. Do erro ou acerto detais opgoes
dependerd a manutencéo ou o declinio
de posi¢Bes e competitividade em or-
dem econdmica e tecnol 6gica mundial
em plenamovimentagao” 2.

19 Cf, VASCONCELOS, Alvaro (Coord.). Portu-
gal no Centro da Europa. p. 166-172.

20 \er: VASCONCELOS, Alvaro (Coord.). op.
cit., p. 167.

2L CASELLA, Paulo B. op. cit., p. 242.
22 CASELLA, Paulo B. op. cit., p. 242-243.
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SUMARIO

1. Introdugéo. A politizagdo do Judiciério: fend-
meno do Estado democr &tico congtitucional. A Juris-
dicdo Constitucional. Tentativa de James Madison
decolocar na Congtituicdo americana o judicid veto.
Embaracos politicos. Compromisso dos constituin-
tescomaratificacao da Constitui¢do. John Marshall
€0 Caso Marbury v. Madison. Os “ midnight appo-
intees” do Governo Adams. Antecedentes aragone-
ses e ingleses. 2. Controle dos atos normativos no
Brasil: Império, Primeirae Segunda Republicas. A
Subcomissdo do Decreto n. 21.402/1932. O papel do
Senado Federal (Constituicdo de 1934): uma tentati-
va de suprir a falta do stare decisis anglo-america-
no? O controle concentrado. Evolugdo. Constituicdo
de 1988. Coexisténcia dos sistemas difuso e concen-
trado. Distor¢des. A acao direta deinconstitucionali-
depor acdo e por omissdo. A acdo de constituciona-
lidade da Emenda Constitucional n. 3/93. Efeitos.

1. Introducdo. A politizacdo do Judiciario:
fenbmeno do Estado democrético constitucional.
A Jurisdicdo Constitucional. Tentativa de James
Madison de colocar na Constituicio americana o
judicial veto. Embaracos politicos. Compromisso
dos constituintes com a ratificagdo da
Constituicdo. John Marshall e o Caso Marbury
v. Madison. Os “midnight appointees” do Governo
Adams. Antecedentes aragoneses e ingleses.

Um dos fenmenos mais marcantes da evo-
lugdo do Estado democratico de direito consti-
tucional é a ascensdo do Judiciério como um
auténtico terceiro poder politico®. Nos Estados
Unidos, como severamais paraafrente, apoli-
tizagdo do Judiciario ndo estava prevista pelo
constitucionalismo e se desencadeou por inici-
ativadaSupremaCortenoinicio do século X1X.

NOTAS AO FINAL DO TEXTO.
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Em outros Estados— Repuiblica Federal daAle-
manha, Franca, Itdlia, India, Paguistdo— ascons-
tituigdes do pés-Segunda Guerra Mundia se

“esforcaram deliberadamente paraoutor-
gar ao poder judiciario uma posicéo ele-
vada no processo do poder que ndo €
inferior & dos detentores tradicionais do
poder, governo e parlamento, e que, em
certos casos, (Ihes) é até superior”2.

Nos Estados Unidos, antes da consolida-
¢80 do New Deal, houve abuso do Judiciario,
ficando o acontecimento conhecido como “ju-
diocracia’ ou “governo dosjuizes’s. Dai abal-
dade “third chamber” & Suprema Corte.

O “controle de congtitucionalidade de leis’
édecorrentedaexisténciadeumalei bésica, que
estrutura os 6rgdos estatais, e garante os direi-
tos dos cidaddos contra as investidas do poder
publico, inclusivevialegidativet. Ondendo exis-
te essa distingéo, essa preeminéncia de umalei
em relacdo aoutras, ndo se podefalar em“con-
trole” ou, naterminol ogia portuguesa, em “fis-
calizacao"®. O controle é exatamente umatécni-
caoficial de afericdo de conformidade de uma
normaem relacdo aoutra, quelhe serve deesta-
|&0. Pode-se dizer, naacepcdo kelseniana, que a
Constituicdo é uma Grundnorm (“norma-fun-
damento”), isto € uma“norma pressuposta’, e
n3o propriamente uma“norma estabelecida’®.
Em Estados que ndo dispdem de uma constitui-
¢do formal, ndo se pode fdar vaidamente em
controlejurisdicional deleis. Tais" sistemasju-
ridicoseatradico existenteimpedem que surja
eseimplanteo controlejudicial””.

Vamos nos preocupar, por causa de suaim-
portancia, apenas com o “controle jurisdicio-
nal”, “judicia”, “juridico” ou, dentro da prefe-
rénciagermanica, da" jurisdicéo constitucional”
(Verfassungsgerichtsbarkeit)®. O “ controle po-
litico” dricto sensu, isto & aquelefeito pelo Exe-
cutivo ou pelo Legidativo, por suadiminutaim-
portancia no nosso sistema de controles, ndo
sera por nés enfocado®. Num sentido mais am-
plo, pode-se dizer que o “controle politico” é
exercido por quaquer érgéo que ndo pertenca
ao Poder Judiciario®.

O controle jurisdiciona dos atos legislati-
vos e administrativos, como se sinalizou mais
acima, ndo é coisanova, poisjdandaberandoa
casa dos 200 anos. Foi uma audaciosa e genial
jogada politica de John Marshall, o quarto pre-
sidente da Suprema Corte dos Estados Unidos®,
no ano de 1803. Refiro-me ao conhecido caso
Marbury v. Madison®2. A questdo judicia, um

writ of mandamus g ui zado por algumas pesso-
as nomeadas justices of the peace®*no apagar
das luzes do governo federalista de John Ada-
ms. Os autoresdaacao judicial ficaram jocosa-
mente conhecidos como midnight appointees,
ou sgja, “os nomeados da calada da noite”. E
gue John Marshall, entéo secretary of Sate do
Governo John Adams, ficou até de madrugada,
auxiliado por seuirméo JamesMarshal, preen-
chendo e assinando titulos de nomeacdo de mais
de quatro dezenas de Justices of the Peace. No
dia seguinte comegava novo governo (Thomas
Jefferson), e Marshall teriaque preparar, ainda,
discurso queiafazer como presidente (chief jus-
tice) daSupremaCorte. Cercadedezesselstitu-
los de nomeacdo ndo foram preenchidos e en-
tregues. Ficaram por conta do novo secretary
of State, James Madison, que, a mando de Je-
fferson, recusou-se afazer a entrega.

O gjuizamento dowrit sefez diretamente na
Suprema Corte, tal como entdo dispunhaalLel
Orgénicado Judiciario de 1789 (que serviu de
inspiracdo para nosso Decreto 848/1890). Os
autores do mandamus encabegado por William
Marbury pediram que o novosecretary of Sate
(Madison) lhes entregasse seus titulos de no-
meacdo afim de que eles pudessem tomar pos-
se. A Suprema Corte, com metade (trés) de sua
composicao (seis), deu-se por incompetente
parajulgar o caso. Decretou ainconstituciona-
lidade do dispositivo doJudiciary Act,uma“le”
elaborada pelo “Congresso Naciond”. Ainda
gue o Juiz Marshall tenha reconhecido que os
impetrantestivessem direito anomeagdo, aques-
t&o ficou presaaincompeténciada Corte'.

Marshall, relator do acorddo, disse que o
art. 11l da Condtituicdo dava competéncia ao
Poder Judiciério para julgar todos os “casos’
deaplicacdo dalei edaequidade, inclusive, evi-
dentemente, da prépria Constituicdo. “Isso é
dapropriaesséncia daatividade judicial” (This
is of the very essence of judicial duty)... ostri-
bunaisdo art. 11l ndo podem ser forcados a“fe-
char seus olhos diante da Constitui¢go, e ver
somenteale” (...toclosetheir eyesonthe cons-
titution, and see only law)®.

E oportuno lembrar que James Madison, o
“pa’” daConstituicao dos Estados Unidos, che-
gou, é certo, aengendrar um mecanismo de ju-
dicial veto na congtituinte de Filadéifia. N&o
logrou éxito'. A maior preocupacdo dos cons-
tituintes era com a ratificacdo da Constituicdo
pelos Estados-Membros. A divisdo entre “fe-
derdistas’ e“antifederaistas’, “escravagistas”
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e “anti-escravagistas’ eragrande. Uma ciséo
radical poderiainviabilizar a ratificag@o da
Constituicdo. Dai a presenca propositada do
siléncio, de evasivas, de elipses, de formas
vagas'’.

Também néo deixa de ser oportuno recor-
dar gue nos Estados Unidos, até o advento
do caso Nashville, C. & St. L. Ry versus
Wallace®®, de 1933, ostribunais, de um modo
geral, ndo julgavam agbes com pedido pura-
mente declaratério. Invocava-se, para tanto,
alei Organicado Judiciério (1789). O Justice
Brandeis, em 1930, num caso concreto, frisou
gue 0 que 0 autor da agdo queria era uma
“decisao declaratéria” (declaratory judg-
ment), “que se achava além do poder conferi-
do aojudiciario federal"*°. Em 1934, paraes-
pancar as duvidas, o Congresso baixou a
Federal Declaratory Judgement Act, dando
competéncia para que as cortes federais de-
cidissem sobre pedido declaratério. Em Aet-
na Life Ins. Co. versus Haworth?, caso jul-
gado em 1937, a Suprema Corte manifestou-
se sobre a Lei do Julgamento Declaratério,
dizendo que o Congresso havia agido dentro
da delegacé@o que a Constituicao |he dava:
estabelecer instrumentos processuais para
gue os tribunais federais decidissem casos e
controvérsias®. A acdo declaratéria, a evi-
déncia, deveriater um substrato concreto®.

E claro que o controle jurisdicional dos
atos normativos nédo foi uma “invencéo”
marshalliana ou kelseniana. Como observa
com propriedade Dominique Rousseau®, ain-
da que a “réflexion théorique” do controle
centralizado possa ser atribuida ao austriaco
Hans Kelsen, foram acontecimentos politi-
Cos que, através de sucessivas etapas, leva-
ram a criacdo de cortes, conselhos ou tribu-
nais constitucionais na Europa.

Tem-se noticia de que no Reino de Ara-
géo (Espanha), no século 13, j& existiaum
arremedo de jurisdicéo constitucional: uma
corte constitucional, denominada Consisto-
rio, presidida por um justicia mayor, encar-
regava-se de controlar as leis do reino (fue-
ros)?. Seusjuizes gozavam deinamovibilida-
de. A Inglaterra, nessa época, mantinha acen-
tuado intercAmbio cultural e comercial como
Reino de Aragdo. E relevante lembrar que,
antes da derrota da Grande Armada, a Espa-
nha“eraomaior, 0 maisrico eterritorialmen-
te mais espalhado império daterra’®. A In-
glaterra — utilizando-me de palavras de An-

dré Maurois?®— erauma“ poténcia de segun-
daordem”.

Naproéprialnglaterra, no seculo XVII, Sr
Edward Coke pregava que cabia aos tribu-
nais controlar os atos da Coroa. Tentou —
embora ndo tenha conseguido, e até corrido
risco de vida— submeter também os atos do
Parlamento ao controledo Judiciério, afirman-
do que aos juizes cabiainterpretar o common
law ou the law of the land?”. Coke mal ogrou.
Em 1689, com aimposi¢do doBill of Rightsa
Guilherme de Orange, ficou definitivamente
consagradaa supremaciado Parlamento, com
0 reconhecimento de suas leis (statutes)
como fonte independente de direito®.

Na Franca, por ocasido da elaboracdo da
Constituicédo de 1793 (Ano 1), foi proposta,
infrutiferamente, a criacdo de um Grand Jury
National para controlar as leis e os atos do
executivo, quando violadores dos direitos do
cidaddo?®. Pela Constituicdo de 1791 (Titulo
VII, art. 8°), apelava-se ingenuamente para
gue essatarefa ficasse sob a guarda

“... du Corps législatif, du roi et des
juges, a lavigilance des péres de fa-
milie, aux épouses et aux méres, a
I affection des jeunes citoyens, au cou-
rage detousles Francais” .

Desde 1990, tem-se debatido no Parlamen-
to francés a necessidade de controle a pos-
teriori da constitucionalidade dos atos nor-
mativos, poislao controle sefaza priori: no
periodo que medeia entre a aprovacéo da lei
e sua publicacdo no diério oficial. Depois
dessa fase, ndo se pode mais arglir aincons-
titucionalidade. O controle éfeito pelo Con-
seil Constitutionnel, 6rgdo composto por
juizes nomeados pelo presidente da Republi-
ca (3), pelo presidente do Senado (3) e pelo
presidente da AssembléiaNacional (3)%. Seu
controle se aproximamais do “controle poli-
tico” do que do “controle jurisdicional”*2. Os
defensores do controle preventivo da Cons-
tituicdo de 1958 alegam quetal sistematema
vantagem de ser rgpido, simples, e sobretu-
do de trazer seguranca as relacgdes juridicas.

“Parao professor Jean-Jacques Du-
peyroux, ensejar na Franga o controle
a posteriori serd imediatamente sub-
meter ao jogo da censura constitucio-
nal seguimentos inteiros de direito
social, fiscal, de estrangeiros, das su-
cessoes... e criar, por consequéncia,
uma desordem insondavel, segundo,
expressao do professor Jean Rivero” .
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2. Controle dos atos normativos no Brasil:
Império, Primeira e Segunda Republicas. A
Subcomissdo do Decreto n. 21.402/1932. O
papel do Senado Federal (Constituicdo de 1934):
uma tentativa de suprir a falta do stare decisis
anglo-americano? O controle concentrado.
Evolugdo. Constituicdo de 1988. Coexisténcia
dos sistemas difuso e concentrado. Distorcdes. A
acdo direta de inconstitucionalide por acéo e por
omissdo. A acdo de constitucionalidade da Emenda
Constitucional n. 3/93. Efeitos.

Como se sabe, no Brasil o controlejudicial
das leis s se deu com o advento da Republi-
ca®*. NoImpério, pelaCartade 1824 (art. 13,8°¢
art. 99), o controle erafeito pelo proprio Legis-
lativo. Era, de resto, a sistemética adotada na
Europa.

Quando se elaborou o Decreto n. 848/1890%,
inspirado noJudiciary Act americano, eaCons-
tituicdo brasileirade 1891%, também modelada
pela Constituicdo de Filadélfia, o controle da
constituciondidadedasleis pelo Judiciério, nos
Estados Unidos, ja contava mais de oito déca-
das, ainda que tenha, por trés vezes, pelo me-
nos, sofrido sérios e perigosos reveses™. De |14
para ca, tanto nos Estados Unidos quanto no
Brasil, o controle dosatos publicos pelo Judici-
&rio se foi modificando. Nos Estados Unidos,
mais arrastada e lentamente; no Brasil, como se
vera a seguir, de maneira rapida e, até por que
nao dizer, ataba hoada. E fécil explicar adiferen-
¢a: nos Estados Unidos, com apromulgacédo da
Condtituicao de 1787, javigoravao common law
inglés®, direito tipicamente “judicia” (judge-
made law). Suaforca estava assentadano “ pre-
cedente judiciad” (stare decisis)®. Jano Brasil
daRepulblica, o direito eratipicamente “legal”.
Suaunicafonte, pode-se dizer, eraalei.

NosalboresdaRepublica, Pedro Lessa, para
justificar o controle dos atos normativos pelo
Judiciério, endo pelo Legidativo, lembravaque

“(€) muito mais racional admitir que os
tribunaes foram investidos da misséo de
servir de corpos intermediarios entre o
povo ealegidlatura, para, entre outros, o
fim demanter aultimadentro noslimites
assignalados a sua autoridade’ .

A Constitui¢do, como lel fundamental, foi
feitapel o povo. E éelaque ddacompeténciade
controle aos tribunais. As sentengas judiciais,
pois, “devem antes ser reguladas pelasleisfun-
damentaes que pelas secundarias’*.

Da Constituicéo de 1934 para ¢4, 0 nosso
sistema de controle jurisdicional de leis e atos
normativos se foi afastando do figurino cléassi-
co americano, e adquiriu feicdo propria. Hoje,
temos um sistema sui generis, tipicamente bra-
sileiro®. Ao lado do denominado “controle di-
fuso”, de matriz americana, adotou-setambémo
“controle concentrado”, de procedéncia austri-
aca.

Como observa, com acerto, aProfessoraAda
Pellegrini Ginover,

“(s)eéinegavel que aprevisdo dacoexis-
téncia do controle difuso e concentrado
de constitucionalidade torna o sistema
brasileiro bastante completo, € também
verdade que algumas distor¢des surgem
como consequiénciadareferida coexistén-
cid'®.

A coexisténcia dos dois sistemas, se bem
guejasem as caracteristicas genéticas, tem van-
tagens... e desvantagens. O sistema difuso ndo
deixa de ser mais democrético, pois ainconsti-
tucionalidade € levantada pela via de excegéo
por qualquer das partes, pelo Ministério PuU-
blico ou até pelo préprio juiz. A possibilida-
de de pressdo politica por parte do Executivo €
nula, diante da multiplicidade de 6rgaos judi-
cantese dafaltade compromisso dojuiz singu-
lar, que galgou o cargo por concurso publico®.
O sistema concentrado, em que um Unico 0rgéo
seencarregaderesolver quanto ainconstitucio-
nalidade dalei ou do ato normativo, tem avan-
tagem de uniformizacdo imediata da jurispru-
déncia e de ensgjar o controle abstrato, sem a
presenca de interesse individual. Seu acance
sdcio-politico émaior, pois escapa do subjeti-
vismo de parteseentra no objetivismo dadefe-
sado estado democrético dedireito. Tem ades-
vantagem de ser o controle sem partes, em que
fataadiaéticaprocessual. A legitimidade ativa
paraaacdo direta de inconstitucionalidade ain-
dadeixaadesgar®. E certo que naAlemanha,
Portugal e outros paises que adotam o controle
abstrato agamadelegitimacdo aindaémaisres-
tritado que no Brasil¥.

Podemos dizer, em resumo, que, até a pro-
clamag@o da Constituicdo de 1934, o controle
erafeito apenas incidenter tantum Em outras
palavras, 0s sujeitos do processo levantavam a
prejudicial dainconstitucionalidade do ato nor-
mativo. Se acatada a inconstitucionaidade, o
juiz adeclarava®, deixando de aplicar o disposi-
tivo por ele tido por ofensivo a constitui¢ao.
Sua decisdo, se transitada em julgado, tinha,
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para alguns, efeitos ex tunc, para outros, efei-
tos puramente ex nunc®. Como se tratava de
guestdo prejudicial, ndo faziacoisajulgadama-
teria®. A declaragdo, em outras paavras, era
endoprocessua: sO valia para 0 processo em
curso (coisajulgadaformal). Se houvesse outra
pendenga entre as mesmas partes, envolvendo
0 Mesmo assunto, o interessado tinha que co-
mecar tudo de novo... A sentenga — insistindo
mais umavez — SO valia para aquel e processo,
para aquel e caso. Na hip6tese de a decisio che-
gar ao Supremo Tribuna Federal —o que sefa-
Ziamedianterecurso extraordinario—, cabiaao
Supremo manter a inconstitucionalidade, ou
ndo. Eraum controlea posteriori®.

A Constituicao de 1934, como sefalou rapi-
damente, além de criar um controle concentra-
do (acdo interventiva ajuizada pelo procura-
dor-geral daRepUblicaparaqueo STF se mani-
festasse sobre lei de intervencéo federal nos
Estados-Membros), instituiu mecanica substi-
tutiva do stares decisis do direito americano: a
suspensao, pelo Senado Federa (Art. 91, 1V), ...
“de qualquer lel ou ato... quando hajam sido
declaradosinconstitucionais pelo Poder Judici-
ario”. Foi, inegavelmente, um meio engenhoso
de estender para casos futuros a declaracdo de
incongtitucionalidade do Supremo Tribunal Fe-
derd, o que ndo havia na Primeira Republica
(1891/1930)%2

A questdo da declaracdo de inconstitucio-
nalidade pelo Supremo Tribunal Federal (Corte
Suprema) levantou memoraveis e acirradas po-
Iémicas entre os membros da Subcomisséo de
Elaboracéo do Anteprojeto de Constitui¢éo, no-
meada pelo Governo Provisorio da Segunda
Republica (Decreto n. 22.402/1932)%. Na 262
Sessdo (2 defevereiro de 1932, prorrogada), sob
a presidéncia de Mello Franco, Themistocles
Cavalcanti propds emenda dando competéncia
a0 Supremo Tribunal Federal para*“declarar em
these ainconstitucionalidade das leis por meio
de accdo declaratoria, em virtude de provoca-
¢80 das camaras legidativas ou de qualquer in-
teressado”. Jodo Mangabeira, ao votar, enate-
ceu aemenda, umavez quetal medidaviriaesta-
bilizar uma série de agdes no mesmo sentido.
Sugeriu, porém, um quor umde doistercos dos
membros da Corte. A alteracéo de Mangabeira
foi acolhida, em parte, por OliveiraVianna, que
concedialegitimacao ativa sd a Ordem dos Ad-
vogados. Na 442 Sessdo (6 de abril de 1933),
veio atonaaquestdo do 6rgdo competente para
“suspender” a execugdo dale tida por incons-

titucional pelaCorte Suprema. Mangabeirapro-
p0s ateracdo na proposta apresentada por Cas-
tro Nunes, que atribuia tal tarefa ao Conselho
Supremo. Recordou que somente o Legidativo
(Assembléia) poderiarevogar lel declaradain-
constitucional pelo Supremo Tribunal Federal,
desde que por meio de uma maioriade doister-
¢os™. Al estava plantado um mecanismo capaz
de suprir, pelo menos em parte, o mal advindo
detransplante de instituicdes juridicas de siste-
mas totalmente diferentes (common law). Nos
Estados Unidos, como se falou e se repete, a
fonte do direito estava praticamente nas deci-
sBesjudiciais (judge-made law). No Brasil, a0
contrério, nosso direito tinha como fonte alel.
L4, no Norte, o juiz se orientava, obrigatoria-
mente, pelos precedentes das cortes superio-
res. Aqui, no Sul, ainda que os precedentes su-
periorestivessem forcamoral, ndo eram vincu-
lantes. Dentro datradi¢@o romano-germanica, 0
juiz eralivre e estava preso somente a sua cons-
ciénciae alei®. A fonte do direito ndo estava
nos “casos’ (cases), estava na “le”.

A partir da Constituicdo de 1934, a Corte
Suprema (esse eraonomen juris—art. 73) po-
deriaenviar acomunicagdo de inconstituciona-
lidade por eladeclarada ao Senado Federa, que,
por suavez, se assim o entendesse (“ato politi-
co”, namelhor doutrina®), “ suspendia’ osefel-
tos dalei ou do ato normativo®. A lei tida por
incongtitucional, ainda de acordo com amel hor
doutrina, ndo desapareciado ordenamento juri-
dico. Ficava “suspensa’. Esse o ensinamento
de Lucio Bittencourt® e de Ada Pellegrini Gri-
novers %, O Ministro L eitéo de Abreu, emvoto
célebre, publicado naRTJ82/791, citaoCor pus
Juris Secundum, no sentido de que alei tidapor
incongtitucional n&o € “nuld’ (void), mas so-
mente “anuldvel” (voidable).

Em qualgquer demanda futura, a parte inte-
ressada poderia, como pregjudicial, arglir ain-
congtitucionalidade do ato, tal como decidido
pela Corte Suprema e suspenso por resolucéo
do Senado. A funcdo do Senado ndo era so de
“publicidade’ da decisdo do Judiciario, tinha
forcaextensiva.

A partir da Constituicdo de 1934, como se
falou mais de umavez, foi-se caminhando para
0 controle concentrado. A principio, por meio
da acdo interventiva (CF, art. 34, 11, c/c arts.
102,1,a,e129,1V). ComaEmendaCongtitucio-
nal n. 16/65, passamos ater, também, ocontrole
abstrato de |eis e atos normativos®?, modalida-
dedesenvolvidapor HansKelsen paraa Consti-
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tuicéo austriacade 1920%. Como observaFelix
Ermacora, professor daUniversidade de Viena,

“(a) grande novidade do controledacons-
titucionalidade de 1920 foi queestecon-
trole se dava sobre as leis. Ta controle
nao era possivel sob o regime daMonar-
quia. O Reischsgericht ndo era compe-
tente para controlar asleis, por causado
papel do monarcano procedimento legis-
lativo e de sua posi¢éo no sistema cons-
titucional naqualidade de 6rgdo inviol&
vel e ndo responsavel: o monarcatinhao
poder de sancionar as leis. A Constitui-
céofederal de 1920, emseuart. 140, previa
gueaCorte congtituciona podiaanular as
leisfederaiseasleisdosLander por causa
de sua incongtitucionalidade’ 8.

No controle concentrado, tal como origina-
riamente esbogado naAustria, cabiaaumtribu-
nal constitucional, que ndo integrava o Poder
Judiciario, dizer quanto ainconstitucionalidade
delel ou do ato normativo®. A técnicamaisdi-
fundida, que se apartou do figurino original,
consistia, no caso concreto, em o juiz dacausa
paralisar o andamento do feito e aguardar o pro-
nunciamento do juizo constitucional. Esse, o
controle da constitucionalidade, repita-se, num
caso concreto, feito a posteriori. O modelo,
como jasefalou por ato, eraocontroleabstra-
to (abstrakte Kontrolle): o 6rgéo ou pessoa
ativamentelegitimadosgjuizavam aagdo direta-
mente na corte constitucional. Se a corte jul-
gasse 0 ato normativo inconstitucional, decla-
rava-0 como tal. O efeito dessa declaracéo, que
se entendia de natureza constitutiva, valia pro
futuro. Tinha alcance erga omnes, podendo,
pois, ser invocado por qualquer interessado. O
controleeraapriori.

A matriz austriaca, porém, foi adquirindo co-
lorido nacional nos paises que optaram por esse
sistema. Foi oquesedeucoma ItdiaeaAlema
nha do p6s-Segunda-Guerra Mundial. Como
explica Mauro Cappelletti, na Alemanha, mais
do que na ltdlia, entende-se que adeclaracdo de
inconstitucionalidade pelo Tribunal Federa
Constituciona (Bundesverfassungsgericht) tem
eficaciagera (Allgemeinwirkung), operandoex
tunc®. Em Portugal, no controleincidental (con-
creto), o 6rgdo judicante, se tiver a norma por
contraveniente & constitui¢do, profere senten-
¢a sobre o incidente. Mediante recurso, cabe
a0 Tribunal Constitucional apreciar tdo-somen-
te "o seguimento da decisdo judicia relativo a
guestdo da inconstitucionalidade’®”.

No Brasil da Constituicdo de 1988, temos
um sistemamisto ou hibrido de controledacons-
titucionalidade das leis ou de atos normativos.

Somente o Supremo Tribunal (ou 0sTJs, em
relacdo alel municipal oualei estadua emrela-
¢a0 a contitui¢ao estadual )® tem competéncia
para declarar a inconstitucionalidade de lei ou
de ato normativo federal ou estadua (CF, art.
102, I, a) in abstracto. Dai ndo seadmitir recla-
macdo a0 Supremo para que ele garanta, nos
termos do art. 102, 11, I, a “autoridade de sua
decisao™®.

Por influénciada Constitui¢do daRepublica
Portuguesa (art. 283°), temos, também, a“ acdo
deinconstitucionalidade por omissdo” (art. 103,
§ 2°). Trata-se de ag&o propostando paradecla-
rar umanorma"incongtituciona” , masparacom-
bater 0“silénciolegidativo”, naexpressivacon-
cisdo de Gomes Canotilho™.

A Emenda Congtitucional n. 3/1993 ensgjou
0 gjuizamento no Supremo Tribunal Federal de
uma agdo declarat6ria de constitucionalidade
de lei ou ato normativo federal. Nesse caso,
como acontece com suairmamais velha (agao
diretadeinconstitucionalidade), o controle se
faz abstratamente, isso €, independentemente
da existéncia de caso concreto. Dessarte, tam-
bém ndo se necessita da intermediacdo do Se-
nado Federal para que a decisdo declaratéria
tenhaforca erga omnes. A sentenca da Supre-
ma Corte, uma vez definitiva, ja opera per se
ipsa™.

Diferentemente da agdo direta de inconsti-
tucionalidade, aagdo declaratoria de consti-
tucionalidade, por ter efeito vinculante (CF, art.
102, § 2°), pode ser invocada por meio derecla-
macéo’. Com o Professor Celso Bastos, ainda
gue contra a jurisprudéncia, penso que ndo se
pode dar efeito paralisante a liminar em acéo
declaratériade constitucionalidade: o § 2° fala
em “decisfes definitivas de mérito” ™.
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8 Ao falar sobre a “jurisdi¢do constituciona”,
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troductory analysis of the courts of the United States,
England, and France. New York: Oxford University
Press, 1986, p. 360).

274

Revista de Informagéo Legislativa



125U.S. (1803).

13 O justice of the peace, emborapossa encarre-
gar-se de “ casamentos’ eter “jurisdicdo em peque-
nascausas’, ndo corresponde com exati d&o ao Nosso
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28 Cf. PINTO, Roger. Elémentsde droit constitu-
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Editora, 1995, p. 149.
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Paris. GF - Flammarion, 1979, p. 67.
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que, ob. cit., p. 51).

32 P|ZZORUSSO, Alessandro. Curso de dere-
cho comparado. Barcelona: Editorid Ariel S/A, 1987,
p. 131.

33 ROUSSEAU, Dominique, ob. cit., pp. 80 e81.
(Pour le professeur Jean-Jacques Dupeyroux, ou-
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nnelle des pans entiers du droit social, fiscal, des
étrangers, dessuccessions... et créer en conséquence
une‘pagailleinsondable’ selon, cettefois, lemot du
professeur Jean Rivero).

34 O Decreto n. 848, de 11 de outubro de 1890,
calcado do Judiciary Act norte-americano de 1789,
da, no art. 9°, acompeténcia origindriae também re-
cursal (o recurso extraordindrio, que entdo ndo tinha
nome) do STF parajulgar osatos contrériosatratado
ou convencao, e também contrérios a prépria Consti-
tuicdo. A Lei n. 221, de 20 de novembro de 1894, no
art. 13 também era expressa: “Os juizes e tribunaes
federaes processardo e julgaréo as causas que se fun-
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35 Qart. 3 consagrou o controle judicial como
defesa. Dispunha: “Naguarda e applicacdo daCons-
tituicdo e dasleis nacionaes a magistratura federal s6
intervird em especie e por provocagdo da parte’.

36 “Do Poder Judiciario... Art. 59. Ao Supremo
Tribuna Federa compete|. Processar ejulgar.....".
“Art. 60. Compete aos juizes ou Tribunaes Federaes
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nientes de compensagdes, reinvidicacfes, indemni-
zacd0 de prejuizos ou quaesquer outras, propostas
pelo Governo da Unido contra particulares ou vice-
versa’....

37 Cf. BITENCOURT, Carlos Alberto Lucio, O
controlejurisdicional da constitucionalidadedasleis.
Atualizacdo de Jos¢ AGUIAR DIAS. Rio de Janeiro:
Forense, 3. ed., pp. 13 e seg.

38 Atéaépocade Henry Il (neto de Henry 1), as
pendengasjudiciais eram decididas pel os respectivos
direitos locais (bardes feudais). Henry 11 iniciou,
entdo, reformas, introduzindo as Assizes of Claredon
(1166) e Northampton (1176). Ai seacha o “germe’
do julgamento pelo jdri, que passou, depois, aabran-
ger também matériascivis (interdita). Comega, entdo,
avida do common law, aplicado por juizes itineran-
tesdo rei (Cf. MAITLAND, F. W. The congtitutional
history of England. Cambridge: University Press,
1950, pp. 10 e seg.).

39 O stare decisis inglés € mais rigido do que o
americano. A mais dta corte de justica do pais, a
House of Lords, fica presaa seus proprios preceden-
tes (The House of Lords is bound by its own decisi-
ons—Cf. WADE. E. C. S.eBRADLEY, A W.Cons-
titutional law. 7 ed., 2. Impression. London: Long-
mans, 1966, p. 311). O Parlamento, porém, pode
corrigir osdesacertosdo Judiciério, baixando lel (sta-
tute). Nos Estados Unidos, todavia, isso é mais difi-
cil, pois, emborao Congresso possafazer leiscontra-
riando decisBes da Suprema Corte, asituagdo setor-
na mais complicada por causa darigidez do sistema
constitucional. Dai ndo ser incomum a propria
Suprema Corte mudar seus precedentes (Cf.
SCHWARTZ, ob. cit., p. 201).

40 Do poder judiciério. Rio de Janeiro: Livraria
Francisco Alves, 1915, p. 140.

“1d, p. 141.

42 Sem prej uizo de que em outros paises também
possa exigtir a convivéncia entre os dois sistemas,
como € o caso daAlemanha (Cf. FERRARI, Regina
Maria Macedo Nery. Efeitos da declaracdo de in-
condtitucionalidade, 2. ed. S. Paulo: RT, 1990, p. 120).

43 Controle da constitucionalidade Revista de
Processo, ano 23 (abril/junho de 1998), n. 90, p. 15.

4 Os juizes, bem lembra José Joaquim Gomes
CANOTILHO, exercem seu “direito de exame” ou
“direito de fiscalizacdo”, “pois tém acesso directo a
constituicao, aplicando ou desaplicando normas cuja
inconstitucionalidade foi impugnada’ (Direito cons-
titucional, 4. ed. Coimbra: Almedina, 1987, p. 793).

4 O Professor Jorge MIRANDA, ob. cit., p.
325, arrolacomo um dos pontos negativos da“ fisca
lizacdo" concentrada “a sua vulnerabilidade as pres-
sbes vindas dos 6rgaos com poder efectivo no Esta-
do".

46 A Professora Carmen LUciaAntunesROCHA,
preocupadacom o af astamento do povo do processo
de controle das leis e dos atos normativos, entende

queaprdprialei ordindriapoderialegitimar o cidaddo
para propor, subsidiariamente, a agdo direta de in-
constitucionalidade. Combina o art. °, parégrafo
Unico, com osart. 102, paragrafo tnico, eart. 5°, § 2°,
todos da Constituicdo de 1988 (Cf. Ac¢do direta de
inconstitucionalidade: alegitimidade do cidaddo bra-
silei)ro in Revista Forense, vol. 318, ano 88, pp. 27 e
%g.).
47 Grundgesetz (Lei Fundamental), art. 93, pard
grafo 1°, n. 2. Constituicdo da Republica Portuguesa
(art. 278°).

480juiz, aevidéncia, ndo “anuld’ alei por detida
como incompativel com aconstituicdo. Apenas*“ de-
clard’ sua “incompatibilidade’” com a lei méxima.
Nosso Ruy Barbosa ja admoestava: “Uma coisa é
declarar a nulidade. Outra, anular. Declarar nulauma
lei € smplesmente consignar a suaincompatibilidade
com a Congtituicdo, lei primaria e suprema’ (Apud
BITTENCOURT, ob. cit., p. 99).

4 A maioria dos autores entende que, por ser
“declaratéria’, a sentencga tem efeito ex tunc. Celso
BASTOS, porém, observa que “(€)m nosso enten-
der, ndo ha uma necessidade inexoravel de fazer re-
troagir a declaracdo de inconstitucionalidade a pro-
mulgacdo dalei (efeito ex tunc), porque ndo ha qual-
quer liame légico em fazer corresponder a data do
surgimento do vicio com adasuasubtragéo do orde-
namento juridico” (Comentérios a constituicdo do
Br;asil. 4. vol., tomo lll. S. Paulo: Saraiva, 1997, p.
85).

50 Cf. GRINOVER, Ada Pellegrini. A¢do resci-
soriaedivergénciadeinterpretacdo emmatériacons-
titucional in Revistados Tribunais, ano 5, n. 17 (ou-
tubro-dezembro de 1996), pp. 50 e seg.

51 JOLOWICZ no Résumé des Débatsin Lecon-
tréle juridictionnel deslois, obra publicada por FA-
VOREAU, Louise JOLOWICZ, J. - A Paris: Econo-
mica, 1986, p. 9.

52 ARAUJO CASTRO ndo viacom bonsolhosa
inovacdo, temendo que 0 Senado suspendesse deci-
sdo proferidapelaCorte Supremaem um Gnico julga
do deincongtitucionalidade (A nova constituicdo bra-
sileira. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1935, p. 247).

58 Cf. JACQUES, Paulino. Curso dedireito cons-
titucional, 7. ed. Rio: Forense, 1974, p. 64. A Atada
primeira sesso da Subcomissdo Constitucional re-
gistra, em 11/11/1932, os seguintes nomes: Afranio
de Méllo Franco, Jos¢ Américo, Antonio Carlos Ri-
beiro de Andrada, Jodo Mangabeira, Agenor de Rou-
re, Prudente de Moraes, Arthur Ribeiro de Oliveira,
Oliveira Vianna, Oswaldo Aranha, Antunes Macid,
Carlos Maximiliano e Goes Monteiro (Cf. AZEVE-
DO, José Affonso Mendonga de, Elaborando acons-
tituicdo nacional - atasda subcomissdo elaboradora
do anteprojeto 1932/1933, ed. fac-similar. Brasilia
Senado Federd, 1993, p. 9). Arthur Ribeiro de Oli-
veira (12/06/1866 -24/03/36) era o representante do
Supremo Tribunal Federa (Cf. BALEEIRO, Alio-
mar. O Supremo Tribunal Federal, ésse outro des-
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conhecido, 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1968, p.
169). Arthur Ribeiro renunciou, sendo substituido
pelo Ministro Castro Nunes.

54 Elaborando a constitui¢do nacional, ob. cit.,

pp. 511 e seg.

%5 Qart. 97,1, daLe Fundamenta de Bonn (Bon-
ner Grundgesetz) diz: “Osjuizes sio independentes
e subordinados unicamente alei” (Die Richter sind
unabhéngig und nur dem Gesetze unterworfen)

% POLETTI, ab. cit., p. 145. PINTO FERREI-
RA faz as seguintes anotacfes. “ Discute-se também
se 0 Senado é obrigado asuspender aexecucdo do ato
normativo federal que o STF declarar inconstitucio-
nal, mediante resolucdo. As opinides divergem, opi-
nando afirmativamente LUcio Bittencourt, Alfredo
Buzaid, Celso Bastos e Manod Goncalves Ferreira
Filho. Contra se manifestam Josaphat Marinho,
Mério Guimardes, Aliomar Baeeiro e Paulo Bros-
sard” (Comentérios a congtitui¢do brasileira. 2. vol.
S. Paulo: Saraiva, 1990, p. 619).

57 Em seus Comentérios a Constituicdo do Bra-
s, 4. vol., tomo |, o Professor Celso Ribeiro BAS-
TOS sefiliaacorrente que entende que 0 Senado age
vinculadamente, isto €, esté obrigado a suspender a
lei ou ato normativo tido por incongtituciona pelo
STF. Ao Senado toca examinar aregularidade formal
da decisdo declaratéria. Exemplifica com um caso
concreto, em que o relator, Senador Amir Lando,
levantou a quest&o de quorum do art. 97 da Consti-
tuicdo, umavez que avotacdo no Supremo sefez por
6 a5 (RE n. 150.764-1-PE). A “suspensdo” se faz
mediante“resolugdo” (Regimento Interno do Senado
Federd, art. 388).

%8 Ob. cit., p. 135: “Nos Estados que adotam a
orientagdo americana, a declaracdo de inconstitucio-
nalidade ndo tem esse efeito revogatdrio. O tribuna
ndo anula, rescinde, cassa, destrdi ou revoga a lei,
sendo, apenas, |herecusaforga formal, o cardter obri-
gatério eirrefragavel quelhe éinerente, negando-lhe
aplicacdo aum dado caso”.

%9 Ada Pdlegrini GRINOVER admoesta: “A de-
cisdo declaratdria de inconstitucionalidade, operada
incidenter tantum, ndo tem o condao de fazer coisa
julgadamaterial. A lel continuaeficaz, podendo qual-
quer juiz, e inclusive o proprio Supremo Tribunal
Federd, aplicala por entendé-la congtitucional, en-
guanto o Senado Federal, por resolucao, ndo suspen-
der sua executoriedade. A partir desse momento, a
manifestacdo do Senado — que ndo revoganem anu-
laale — smplesmente |he retira a eficicia erga
omnes mas, por iSs0 mesmo, ex nunc, consoante a
que parece ser amelhor doutrina” (Acao rescisoriae
divergéncia deinterpretacdo emmatéria constitucio-
nal. Artigo doutrinério in Revistados Tribunais, ano
5, n. 17 - outubro/dezembro, 1996).

60 José Afonso daSILVA, em seu Curso dedirei-
to congtitucional positivo. 6. ed. S. Paulo: Revistados
Tribunais, 1990, p. 52, enfatiza: “A declaracdo de

incongtitucionalidade, na via indireta, ndo anula ale

nem arevoga; teoricamente, alel continua em vigor,

eficaz eaplicavel, até que o Senado Federal suspenda
sua executoriedade nos termos dos arts. 52, X”.

61 O Professor Gilmar FerreiraMENDES diz que,
hoje, o instituto de suspensdo da execugdo pelo Se-
nado se mostra “obsoleto”. Indaga: “ Se 0 Supremo
Tribunal pode, em agdo diretade inconstitucionalida-
de, suspender, liminarmente, a€ficiciadeumale, até
mesmo de uma Emenda Constitucional, por que ha-
veriaadeclaragdo deincongtitucionalidade, proferida
no controleincidental, valer t&o-somente para as par-
tes?’ (O controle incidental de normas no direito
brasileiro in Revista dos Tribunais, ano 6, n. 23 -
abril/junho de 1998-, p. 50)

62 Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. O controlein-
cidental de normas no direito brasileiro in Revista
dos Tribunais, ano 6, n. 23 (abril/junho de 1998), pp.
30esg.

8 A Condtituicdo alemé@de 1919 (Die Verfassung
des Deutschen Reichs), denominada “ Constituicao
de Weimar” (Weimarer Verfassung), previa, no art.
108, aingtitui¢do de um Tribunal do Estado (Staats-
gerichtshof), que certamente se incumbiria do con-
trole das leis (Nach Massgabe eines Reichsgesetzes
wird ein Saatsgerichtshof fir das Deutsche Reich
errichtet). Infelizmente a intengdo de Hugo Preuss
ndo ganhou corpo, pois a gaia Republica teve vida
curta (1919/1933). Nas elei¢cdes de 1932, os partidos
comunista e naciona-socidlista tiveram expressiva
votagdo. Os partidos comprometidos com a Repu-
blica alcangaram pouco mais de um terco. Uma das
causasfoi o desemprego acarretado pela Grande De-
pressdo (Cf. HOBSBAWM, Eric . Era dos extremos
- 0 breve século XX -1914-1991. 2. ed. 8. impressdo.
S. Paulo: Companhiadas Letras, 1994, p. 139). Cou-
be a Congtituicao da Austria (1920) concretizar o
controle por meio do Verfassungsgerichtshof.

64 Procédures et techniques de protection des
droits fondamentaux - cour constitutionnelle autri-
chienne, artigo doutrinario publicado na obra Cours
congtitutionnelles européenes et droits fondamentaux,
cit., p. 195 La grande nouveauté du contréle dela
constitutionnalité en 1920 fut que ce contr6le portait
sur la lois. Ce contrdle n’ éait pas possible sous le
régimedelaMonarchie. Le Reichsgericht n' éait pas
compétent pour controler leslois, acauseduréledu
monarque dansla procédure |égidlative et de sa po-
sition dans le systéme constitutionnel en tant
gu’ organeinviolable et non responsable: le monar-
queavait le pouvoir desanctionner leslois. La Cons-
titution fédérale de 1920 dans son article 140 prévoit
gue la Cour constitutionnelle peut annuler des lois
desLander a cause deleur inconstitutionnalité” .

& A Corte congtitucional federal austriacaécom-
posta de um presidente, de um vice-presidente, de
doze juizes titulares e de sais juizes suplentes. A
idade limite para se ficar no cargo € 70 anos. Tanto 0
presidente quanto o vice-presidente “sont toujours
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plus ou moins proches des deux partis politiques
majoritaires au Parlement” (ERMACORA, artigo
doutrinario cit., p. 190).

% O controlejudicial de congtitucionalidade das
leis no direito comparado, ob. cit., p. 119. NaAus-
tria, no caso de anulagdo dalei, a Corte podia permitir
que a le incongtitucional ainda vigorasse por um
periodo ndo superior aum ano. Permitia-se, ainda, a
repristinacdo dalei revogada pelalel incongtituciona
(Cf. ERMACORA, artigo cit., p. 196).

67 CANOTILHO, ob. cit., pp. 797/798.

8 A Constituicdo Federal, em seu art. 125, § 22,
diz expressamente que “ cabe aos Estados a ingtitui-
¢a0 derepresentacdo deinconstitucionalidade deleis
ou atos normativos estaduais ou municipais em face
da Constituicao estadual...” . Assim, no controle abs-
trato, as leis municipais sdo examinadas diretamente
pelo Tribuna de Justica do respectivo Estado. Dai
asseverar Carlos Méario da Silva VELLOSO que
“(n)&o ha, naordem congtitucional brasileira, contro-
le em abstrato de lel ou de ato normativo municipal
em face da Congtitui¢do Federal” (Temas de direito
publico. Belo Horizonte: Livraria Del Rey Editora,
1994, p. 96). Celso Ribeiro BASTOS anota: “Como

seVvé, 0satos municipai s estéo excluidos do controle
por viadireta no plano federal. Sdo impugnéaveis por
essa via apenas em face da Constituicdo Estadua”
(ob. cit., p. 130). Se a ofensa da lei municipal for &
Constituicdo Federal, aimpugnagéo sefardpor meio
daviade excegdo, ou sgja, mediante recurso extraor-
dindrio (Cf. BASTOS, Celso, ob. cit. p. 148).

8 Reclamacdo 390-RS, relator Ministro CAR-
LOSVELLOSO (ab. cit., p. 96). O Professor Gilmar
Mendes, no artigo doutrinério citado (pp. 54 eseg.) ,
defende aintroducdo, no sistema brasileiro, do inci-
dente deinconstitucionalidade diretamente no Supre-
mo Tribuna Federa para dirimir, em primeira méo,
controvérsia sobre a incongtitucionalidade de lei ou
ato normativo federd, estadual ou municipal.

0 Ob. cit., p. 792.

1 Também no caso de declaracdo deinconstitucio-
nalidade pelo Supremo pela via de agdo, ndo se faz
comunicacdo ao Senado (Cf. POLETTI, ob. cit. , p.
143). No mesmo sentido PINTO FERREIRA, ob.
cit. p. 618.

2 BASTOS, Celso, ob. cit., p. 155.
8 Ob. cit., p. 159.

* Notas bibliogréficas conforme original.
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seguradoras

Da inaplicabilidade do paragrafo Unico
do art. 100 do CPC as companhias

Leonardo Henrique Mundim Moraes Oliveira é
Procurador do Banco Central do Brasil, ex-Assessor
de Desembargador do Tribunal de Justicado Distrito
Federal e Territérios, Conciliador licenciado dos
Juizados Especiais Civeis e Criminais do Distrito
Federd.

LeoNARDO HENRIQUE MunDIM MoRrAEs OLIVEIRA
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1. Introducdo

A recente proliferacdo dos contratos de
seguro de automével tem gerado algumasrele-
vantes questdes processuais, como, por exem-
plo, adacompeténciaterritoria parajulgar acéo
regressiva de reparacdo de danos proposta por
companhia seguradora.

A regragera éaprevistano art. 94 do CPC,
segundo o qual as agles pessoals devem ser
propostas no foro do domicilio do réu. No caso
especifico de danos oriundos de acidente de
veiculos, todavia, dispde excepcionamente o
paragrafo tnico do art. 100 do CPC:

“Art. 100.(...)

Parégrafo Unico. Nas agbes de repa-
rac@o de dano sofrido em razdo de delito
ou acidente de veicul os, serd competente
o foro do domicilio do autor ou do local
do fato.”

Ao exercer seu legitimo direito deregres-
so contra o responsavel pelos danos (simu-
la 188 do STF), costumeiramente a compa-
nhia seguradora propde a a¢do regressiva no
foro do local onde mantém sua sede, apro-
veitando-se assim da excegdo supracitada por
ter-se sub-rogado nos direitos e a¢bes do
segurado, conforme previsdo do art. 988 do
Cadigo Civil. Entretanto, ndo nos parece,
data venia, que a prerrogativa do paragrafo
Unico do art. 100 do CPC seja passivel de
transferéncia por sub-rogacéo.
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2. Especificidade
da prerrogativa

Todaformade excegdo derivade um motivo
especifico quelhejustificaaelaboragdo elheda
suporte na aplicabilidade.

No caso do parégrafo Unico do art. 100 do
CPC, oforo excepcional ali previstofoi estabe-
lecido em beneficio personalissmo davitimado
abalroamento automobilistico — geralmente o
autor da agdo —, com a finalidade precipua de
poupar-lhe mais desagrados do que j& sofrera.
Além do dano material e quicamoral, ndo seria
justo — pensou o legislador de 1973 — que 0
vitimado necessitasse arcar ainda, entre outras,
com despesas de deslocamento ao domicilio do
réu para satisfacéo do seu direito. Celso Agri-
colaBarbi, em“Comentériosao Codigo de Pro-
cesso Civil”, afirma:

“Dadaagrande extensdo territoria do
pais, veiculos pertencentes a pessoa
residente em um local causam dano em
acidente ocorrido em outro, a centenas
ou milharesdequildmetros. A regragerd
doforodo domicilio do Réunéo eracapaz
de atender as necessidades surgidas
dessa nova fonte de demandas, porque a
vitima tinha de gjuizar sua agdo em dis-
tantes comarcas, longe do seu domicilio
edo local dofato.” (Forense, 1975. p.
458-459)

Dai aintransmissibilidade daprerrogativade
foro a companhia seguradora: os danos e pecu-
liares desagrados foram por outrem sofridos,
cabendo a sub-rogada suportar apenas no cam-
pofinanceiro, o queatornaumacredoracomum
submetida a generalidade do art. 94 do Cédigo
de Processo Civil. Como afirmou no STJo Mi-
nistro Barros Monteiro,

“O disposto no art. 100, parégrafo
Unico, do CPC constitui norma de natu-
rezaexcepcional, pelo que hade ser inter-
pretado restritivamente. A acdo deregres-
so0 € movida pela seguradora com base
no pagamento feito ao segurado e no
direito que, em conseqliéncia, se sub-
rogou — e ndo na qualidade de vitimado
dano resultante do acidente de veicul 0s.”
(REspn® 19767/92 — 42 Turma—Unani-
me—DJ7/2/94).

N&o bastasse, e considerando-se que cada
uma das filiais da pessoa juridica ensgja um
diferentedomicilio (art. 35, 8 3°, do CC), tem-se
gue estender & seguradora o foro privilegiado
implicaria doté-la de boas chances de inviabili-

zar qualquer defesa da parte acionada. Ao aco-
Iher a Excegdo de Incompeténcian® 16.651/96,
patrocinada pelo articulista, bem asseverou o
Juiz José de Aquino Perpétuo do Tribunal de
Justicado Distrito Federal e Territérios:
“Quisolegidador facilitar avitimade
acidente de trénsito que, se tivesse que
se submeter a regra gera do art. 94 do
CPC, seriaduplamente sacrificadae, por
vezes, ficaria obstaculizada de invocar a
tutelajurisdiciona, o que, em derradeira
andlise, seria a inocuidade do principio
congtitucional da inevitabilidade e aces-
sibilidadedajurisdi¢do. (...) Imaginemos,
a0 contrério, a hipbtese de poder a segu-
radora propor aacdo, valendo-sedo par&
grafounicodoart. 100, noforo daCapita
do Acre contra 0 Réu residente em Ta-
guatinga-DF, postulando, sob pena de
confesso, seu depoimento pessoal.”
Confirmando a supracitada Decisdo, assen-
tou brilhantemente a22 TurmaCivel do Egrégio
TIDF:

“ CoMPETENCIA. ACIDENTE DE VEiCULO.
AGAO REGRESSIVA. SEGURADORA. (...) A
regra estabel ecida no parégrafo Unico do
artigo 100 do Cédigo de Processo Civil
foi criadaestritamente em favor davitima
de delito ou acidente de veiculo, ndo se
aplicando aos casos de sub-rogacéo ou
acdo regressiva da Seguradora, para 0s
quais prevalece aregra gerd do foro do
domiciliodoréu, dispostano artigo 94 do
mesmo diplomaprocessua.” (Agl 6.801/
96—Rel. Des. Hermenegildo Gongalves—
Unéanime—DJ5/2/97)

Por fim, vale ressaltar que a Jurisprudéncia
do Colendo STJtem-sefirmado, gradativamente,
pela pertinéncia da tese ora defendida, conside-
rando intransmissivel, por sub-rogacéo, afacul-
dade previstano pardgrafo Unico do art. 100 do
CPC. Confirarse:

“CiviL. AciDeENTE DE VEicuLos. Foro
PriviLEGIADO. A excepcionaidadedeforo
davitimadeacidente(CPC, art. 100, paré
grafo Unico) é concedido em homenagem
asuasituacdo personalissima, e, por isso
mesmo, ndo é passivel de transmissdo a
sub-rogada. (...)" (REsp n° 35.500/93 —
Relator Ministro Claudio Santos — 3
Turma—Unénime—DJ13/09/93)

“CoMmPETENCIA. AcIDENTE DE VEiCULOS.

Sue-RocacAo. O foro excepcional, asse-
gurado avitimado acidente (CPC, art. 100,
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paragrafo Unico), em homenagem a sua
situacdo pessoal, constitui prerrogativa
processua gque ndo se transmite ao que
se sub-roga no direito de receber indeni-
zacd0.” (REsp n® 17.794/92 — Rel. Min.
Nilson Naves—DJ13/10/92)

3. Conclusdo

Conclui-se, do exposto, que efetivamente é
vedado a companhia seguradora arvorar-se em
sub-rogada de uma prerrogativa inserida num

contexto especifico e com destinatario certo,
razéo pela qual o foro competente para a agéo
regressiva de reparacdo de danos oriundos de
acidente de veiculos € o do domicilio do réu,
nostermosdo art. 94 do CPC. Ao estabelecer a
possibilidade de propositura da acéo reparato-
riano domicilio do autor, agiu o legislador pie-
tates causae — em face da suposta situacéo de
pendria do que foi diretamente lesado —, ndo
sendo este 0 caso das companhias segurado-
ras, cujo direito ostentado € decorrente de mera
ecorriqueirasub-rogagéo crediticia
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legislativa
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Universidade Federal de Santa Catarina e Procurador
Judicia do Municipio do Recife.
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liberdade de conformacgao do legislador. 4. Instru-
mentosjuridicosdelimitacdo aliberdadedo legida-
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nalidade ou da proibicdo do excesso. 5. Conclusdes.

1. Introducdo

O Estado Moderno, herdeiro da criticailu-
minista, evoluiu demasiadamente no Ultimo sé-
culo. Entre outras mudancas, o Estado Liberal
diluiu-se com aconstrucédo dalegislacdo social
eainclusdo desses direitos de novo tipo nos
textos das Constitui¢des, desaguando no que
se convencionou chamar de Estado Social.

O “breve século XX”, na expressdo usada
por Hobsbawm, foi marcado por profundas
transformagdes na sociedade politica. Ao Esta
do foram apresentadas novas demandas, as
quais sO ele poderia solucionar. Superou-se a
face individualista que o liberalismo cléssico
haviaimposto avidasocia até, aproximadamen-
te, aprimeiraguerramundial e o Estadofoi obri-
gado a abandonar a letargia que o caracteriza-
va, tendo que praticar umainterven¢do maisvi-
sivel navida social™.

Porém, um nticleo conceitual queligao Es-
tado moderno a defesa das liberdades ndo foi

tApesar da retomada de alguns lemas do libera
lismo cléssico, pelaideol ogia conhecida por neolibe-
ralismo, aintervencdo estatal continua, etendeacon-
tinuar, sendo reconhecida como inevitavel, sgja na
tarefa de impor limites a atuacdo de forgas econdmi-
cas, sgjacomo prestador de servicos publicos essen-
cias.
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superado, pelo contrério, apenas se complexifi-
cou. Somaram-se aos cléssicos direitos “con-
tra’ a atuagdo estatal outros direitos a presta-
¢Oes do Estado.

O rol dos chamados direitos fundamentais
se alargou, 0 que exigiu novos caminhos para
os intérpretes da Constituicdo, que passaram a
vé-la em sua especificidade. Nasceu uma her-
menéutica constitucional destacada da ativida-
de interpretativa comum. A complexidade dos
textos constitucionais do nosso tempo, verda
deiros catdl ogos de principios, exige elementos
metodol 6gicos proprios para a interpretagdo e
aplicagdo de suas normas.

Cabe, ainda, ressdtar a necessidade de que
a Constituicéo ocupe o lugar de destaque aela
reservado pelos estudos constitucionais con-
temporéneos. Faz-se mister a manifestacdo da
“vontade de constitui¢cdo” em todos os atores
sociais, elemento essencial para a verificagéo
datéo pretendidaforca normativa da constitui-
¢80 (Hesse). _

Um tema que avulta na nova realidade dos
estudos constitucionais, e que, ao Nosso Ve,
pede urgente atengdo em nosso pais, é a aferi-
¢ao dos limites que impde a Constituicdo ali-
berdade do legidador.

A atividade de legislar conhece alguns|limi-
tes explicitos e outros limites implicitos. Sgja
dando conformag&o as normas constitucionais,
sgjarestringindo propriamentedireitos, olegis-
lador se vé limitado por par@metros encontra-
dos no texto da Constitui¢do. No presente mo-
mento, interessa-nosumalimitagdo implicitada
atividade legislativa que entendemos ser ine-
rente ao conceito hoje consensual de Estado. E o
limite radicado naidéiada proibicao do excesso.

I nquestionavel mente, ao legislador apresen-
tarse uma exigéncia de que, na sua atividade de
concrecdo das normas congtitucionais, busgue
reduzir os ef eitos negativos que porventuraseus
atos possam causar aos chamados direitos fun-
damentais.

Neste trabalho, partindo de uma discussdo
sobre o grau deliberdade atribuido pela Consti-
tuicdo ao legislador ordinério, procuramos cor-
relacionar trés teorias que, a despeito de terem
origens diversas, completam-se (as vezes
confundem-se) nafixacdo de anteparosaosavan-
¢os do legislador no campo dos direitos fun-
damentais. Estudamos, pois, a aplicacdo do des-
vio de poder & dividade legidativa, a teoria do
due process of law (com o principio darazoabili-
dade) e, por fim, o principio daproporcionaidade.

Antes, porém, abordamos, de forma sucin-
ta, aquestdo da naturezajuridicados principios
constitucionais, pois os limites a atividade do
legislador adiante estudados se apresentam sob
aformade principios.

2. Status juridico dos principios
constitucionais

A posi¢éo dos principios hatopografiacons-
tituciona é de inegével destaque. A doutrina
constitucional evoluiu, e continuaaevoluir, no
sentido de dar aos principios um statusprivile-
giado, uma capacidade cada vez maior de atua-
rem na solucdo dos conflitos que se apresen-
tam frente ao ordenamento juridico.

No passado, os principiostinham umaposi-
¢do de transcendéncia, ndo sendo considera-
dosnormasjuridicas. Eram, quando muito, refe-
réncias a serem manipuladas na atividade de
interpretacdo de algumanorma.

Sustentava-se que os principiostinham uma
generalidade que ndo Ihes permitiaincidir dire-
tamente na realidade. Dos principios ndo nas-
ceriam direitos subjetivos, que apenas surgiri-
am quando o principio fosse concretizado por
algum ato normativo.

Superou a doutrina a concep¢do que dife-
renciava principios e normas constitucionais.
Ta entendimento constituia-se em limitagdo a
concretaaplicacdo daConstituicdo. Hoje, reco-
nhecem-se diferencas entre os chamados prin-
cipios gerais do direito, de carder meramente
descritivo e 0s principios constitucionais posi-
tivados, de contelido normativo. Nesse senti-
do, os principios sdo reconhecidos como ver-
dadeiras normas juridicas.

As normas juridicas se apresentam, ento,
sob duasformas. ou como regras, ou como prin-
cipios. A sua diferenciagdo conceitua tem ge-
rado polémica, mas pode-se extrair do debate
em torno do tema algumas proposicdes que
apontam no sentido da solucéo do problema.

Eros Grau, sob ainfluéncia dos escritos de
Ronald Dworkin, indica duas diferencas bési-
cas entre as categorias de normas. a) as regras
juridicas, ndo comportando excegdes, sdo apli-
céveis de modo completo ou ndo sdo, de modo
absoluto, ndo se passando 0 mesmo com os prin-
cipios; b) os principios juridicos possuem uma
dimensdo —adimensdo do peso ou importancia—
gue ndo comparece nas normas juridicas?.

2/ ordem econdmica na Congtituicao de 1988, p.
114.
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Outro autor ateorizar sobre adiferencaen-
treregraseprincipiosé o ademéao Robert Alexy.
Segundo ele, asregras e os principios se distin-
guem pelo grau de generalidade, mais elevado
no caso dos principios. Os principios, segundo
sua teoria, sdo mandatos de otimizagdo, cuja
aplicagc@o depende de determinadas possibili-
dades féticas e juridicas®.

Um momento daaplicacéo do direito noqual
ficaevidente adistingéo entre regras e principi-
0s € quando se verificaa colisdo de direitos.

Quando duas ou mais regras aparentam es-
tar em conflito, a solucéo é encontrada nostra-
dicionaiscritérios de solucdo de antinomiasju-
ridicas. S8o trés os critérios apresentados pela
Teoria Geral do Direito para a eliminacéo das
antinomias. o cronolégico, no qual prevaecea
norma posterior (lex posterior derrogat prio-
ri); o hierarquico, que faz prevalecer a norma
superior (lex superior derogat inferiori) eo da
especiaidade, que congtitui o predominio da
norma especia (lex especialis derrogat gene-
rali)* Emtodososcritérios, aatividadetendea
eliminar as regras que ndo resistem ao julga-
mento, aplicando-se apenas uma regra ao caso
concreto.

Em relacdo aos principios, inobstante o re-
conhecimento de seu status de norma juridica,
ndo é possivel a utilizagdo de tais critérios. Os
principios constitucionais ndo obedecem a 16-
gica do tudo ou nada.

Diferentementedasregras, doisoumaisprin-
cipios podem-se compor eincidir sobreum mes-
mo fato. Ocorre que, haaplicacdo dos principi-
0s, procede-se uma ponderacdo de valores, atu-
ando los doiss principios no caso concreto, com
pesosdistintos, sem queum retireavalidade do
outro.

J.J. Gomes Canotilho®, em umasintese con-
ceitual datendéncia ao reconhecimento dafor-
¢anormativa dos principios, sugere alguns cri-
térios para diferencia-los das regras:

a) o grau de abstracdo: os principios sdo
normas com um grau de abstracdo maiselevado
que as regras,

b) o grau de determinabilidade na aplica-
¢80 do caso concreto: as regras tém aplicacéo

3Edilsom Pereirade FARIAS, Colisdo de direi-
tos, p. 26.

“Norberto BOBBIO, Teoria do ordenamento ju-
ridico, p. 91.

SDireito constitucional, p. 166.

direta, enquanto os principios carecem de con-
cretizacao;

¢) o caréter de fundamentalidade no siste-
ma das fontes do direito: os principios tém pa-
pel fundamental no ordenamento, devido sua
posi¢ao hierarquicano sistemadas fontes e sua
funcgao estruturante dentro do sistemajuridico;

d) a“ proximidade’ daidéadedireito: os
principios sdo “standards’ juridicamente vin-
culantes radicados nas exigéncias de justica
(Dworkin) ouna“idéiadedireito’ (Larenz), en-
guanto as regras podem ser normas vinculati-
vas com contelildo meramente funcional;

€) anatureza normogenética: os principios
sdo fundamento das regras, estéo na base ou
constituem aratio das regras juridicas.

Duas questfes devem ser esclarecidas, se-
gundo 0 mesmo autor, no intuito de se superar a
complexidade dadistingdo entreregrase princi-
pios: 1) saber qual afuncdo dos principios (se
tém func&o retdrica ou argumentativa ou se s8o
normas de conduta); 2) saber se existe s6 uma
diferenca de grau ou se ha entre principios e
regrasjuridicas umadiferenciacéo qualitativa.

Quanto aprimeiraquestéo, responde o con-
sagrado constitucionalistagque os principi os séo
multifuncionais. No tocante & segunda ques-
t8o, responde que os principios se diferenciam
qualitativamente das regras juridicas.

Tal diferenciac8o qualitativase expressanos
seguintes aspectos. a) 0s principios sdo nor-
mas juridicas impositivas de uma otimizacéo,
compativelscom variosgraus de concretizagao,
consoante os condicionalismos faticos ejuridi-
COs, enquanto as regras sd0 normas que pres-
crevem imperativamente uma exigéncia, que é
ou ndo é cumprida. A convivénciados principi-
0s é conflitual e eles coexistem. A convivéncia
das regras é antinbmica e el as se excluem; b) os
principios permitem o balanceamento de valo-
res e de interesses consoante 0 seu peso e a
ponderacdo de outros principios eventualmen-
te conflitantes. As regras ndo deixam espaco
para outra solucéo, pois, se aregratem valida-
de, deve ser cumprida na exata medida (obede-
cealdégicado “tudo ou nada’); c) no conflito
entre principios, é possivel a ponderagéo e a
harmonizag@o. Mas, € insustentavel a vali-
dade simultanea de regras contraditorias; d)
0s principios suscitam problemas de valida-
de e peso. Asregras colocam apenas a ques-
tao da validade®.

5Ob. Cit., p. 167.
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3. O fundamento da idéia de limite a
liberdade de conformagdo do legislador

Asinstitui¢coes modernas s&o alicergadas na
idéia do equilibrio entre atuacéo estatal e pre-
servacdo das liberdades. A crise do Estado Li-
beral, que sucumbiu por conta de suas proprias
mazel as, ensinou-nos sobre o caréter inevitavel
e, muitas vezes, essencia da intervencéo do
Estado. Mas, por outro lado, as experiéncias
totalitarias nos aertaram para a necessidade de
preservacdo dos direitos do homem, que exi-
gem o reconhecimento do seu valor universal.

A idéadelimitacéo do Poder Publico éine-
rente ao processo que redundou na criagdo do
Estado Moderno, aforma de sociedade politica
gue marca o nosso tempo. O grande meio de
veiculagdo dessa necessidade de controle foi a
adocdo do principio da separacéo dos poderes,
gue permitiu aatribuicdo adiferentes corposdo
exercicio dastrésfungdes estatais, cadaum dos
“poderes’ responsavel, em certa medida, pelo
controle do outro, em um sistema de freios e
contrapesos.

O surgimento do chamado Estado Moderno
foi resultado de um conjunto de movimentos,
entre eles areforma protestante, o renascimen-
to eailustragéo, que entravam em choque com
os vaores e as ingtitui¢des do antigo regime.
Max Weber, um dos mais lUcidos andlistas do
processo de modernizag&o, chamou tal modifi-
cacdo na sociedade de racionalizagéo.

A racionalizagdo foi caracterizada por um
desencantamento do mundo da vida. O funda-
mento espiritual cedeu lugar arazdo. Umarazéo
gue esquadrinha, calcula e, acimade tudo, nor-
matiza. A raciondizagdo foi marcada por uma
exigéncia crescente de eficacia, mas, também,
por uma autonomizacao de esferas de valores
antes embutidas nareligido, asaber: aciéncia, a
moral eaarte’. A dominagado politica passou, a
partir desse momento, ater um fundamento le-
gd-racional, baseando-se as relagbes politicas
na crenga em normas objetivas coletivamente
estabelecidas.

O processo historico acimadescrito promo-
veu, ainda, aautonomizacéo doindividuo, fren-
te a0 social, com um reconhecimento de um
nucleo de direitos inatos, conforme sustentado
inicialmente pelo revolucionario jusnaturaismo,
direitos esses gque aos poucos foram sendo po-
sitivados, exigindo proteg&o.

7Sérgio Paulo ROUANET, Mal -estar na moder-
nidade, p. 121.

Norberto Bobbio chamou atencéo paraara
dical transformagéo na relacéo entre Estado e
cidadéos que o Estado Moderno operou:

“ passou-se da prioridade dos deveres dos
stditos aprioridade dos direitos do cida-
déo, emergindo um modo diferente de
encarar a relacdo politica, ndo mais pre-
dominantemente do angulo do soberano,
e sim daquele do cidaddo, em correspon-
déncia com a afirmagdo dateoriaindivi-
dualista da sociedade em contraposi¢ao
a concepgdo organicista tradicional”é.

A face mais visivel dessa nova sociedade
politicaé o conceito de Estado de Direito. Inici-
amente ligado a necessidade de proteger o in-
dividuo do arbitrio estatal, tinha um conteido
liberal. Em sua esséncia, o Estado de Direito
veiculava o principio dalegaidade, o principio
datriparticdo dos poderes estatais e o reconhe-
cimento dos direitos individuais. Evoluiu tal
conceito acompanhando a evolugdo do proprio
Direito Constitucional. Hoje, vige o conceito de
Estado Democrético de Direito, abragado pela
Constituicéo brasileira, com contelido maisam-
plo, anexando & nogéo cléssica de Estado de Di-
reito exigéncias democrdticas que ndo podem ser
negligenciadas por um Estado Condtitucional.

Uma caracteristica do Estado de Direito se
destaca, merecendo estudo a parte, em face de
suaimportancia para as Constitui ¢cdes contem-
poréneas. o sistema dos direitos fundamentais.
Os primeiros “direitos fundamentais’ reconhe-
cidos pelo Poder Publico eram, antes de tudo,
direitosindividuais, como jareferido neste tex-
to. Tinham objetivo de proteger o individuo do
poder arbitrério do proprio Estado.

Como se sabe, esses direitos fundamentais
talhados pelo liberalismo tinham por fim preser-
var umaesferadavidaao individuo, deixando-a
livre daacdo do Estado. Nessa categoria de di-
reitos estavam o direito de propriedade, aliber-
dade delocomocgo, aliberdade deimprensaetc.

A concepcdo liberal dosdireitos fundamen-
tais foi superada e incluiram-se nas Constitui-
¢Bes, como resultado do desenvolvimento de
outras exigéncias por parte da sociedade, direl-
tos de natureza coletiva, que se valiam de uma
teoriasocia . Rompeu-se acompreensdo indivi-
dualista, sendo reconhecidos direitos funda-
mentais que cabiam ao homem ndo maisisola-
damente, mas como membro de coletividades.
Passou-se, também, a considerar o individuo

8A Era dos direitos, p. 3.
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titular de direitos a prestagdes do Estado, pre-
vendo as constituicbes direitos econdmicos,
sociaiseculturais.

Algunsautoresfalam em direitosfundamen-
tais de primeira geragdo, os titularizados pelos
individuos e oponiveisao Estado, edireitosfun-
damentais de segunda geracfes, os direitos
sociais, culturais, econdmicos e ostitul arizados
por coletividades. Ha quem fale, como Karel
Vasak e Etiene-R. Mbaya, em direitosdeterceira
geracdo, apoiados na idéia de fraternidade ou
na de solidariedade, como o “direito ao desen-
volvimento” do qual fala este segundo autor®.

Jorge Miranda indica algumas tendéncias
atualmente verificadas no dominio dos direitos
fundamentaiss, a saber:

“adiversificagdo do catédlogo, muito para
|4 das declaraces classicas, a acentua
¢do da dimensdo objectiva dos direitos,
como principios bésicosdaordem juridi-
ca, sgjam eles quais forem; a considera-
¢&0 do homem situado, traduzidanarele-
véancia dos grupos e das pessoas col ecti-
vas e naconexao com garantiasinstituci-
onais; o0 reconhecimento de um conted-
do positivo, inclusive nos direitos de li-
berdade; a interferéncia ndo apenas do
legislador mastambém da Administracdo
na concretizago e na efetivacéo dos di-
reitos, a complexidade de processos e de
técnicas de regulamentacdo; a producdo
de efeitos ndo apenas verticais (frente ao
Estado) mas também horizontais (em re-
lacdo a particulares); o desenvolvimen-
to dos meios de garantia e a sua ligagéo
a0s sistemas de fiscalizagdo da constitu-
cionalidade e dalegalidade’*°.

A criac8o dasleis € um dos momentos mais
delicados do exercicio das fungdes estatais. No
momento em que estabelece as regras a serem
seguidas por todos, o legidador adentrano cam-
po da liberdade individual, muitas vezes limi-
tando direitos, atingindo interesses. Nos depa
ramas, no curso de nossainvestigagéo, comuma
guestdo de inegavel importancia: tem o legisla-
dor liberdade de escolha no exercicio de sua
atividade? Ou o seu traba ho é apenas umaexe-
cucdo da Constituicao?

N&o nosinteressam, pelainutilidade eviden-
te, as respostas extremas. N&o podemos aceitar

9Cf. Paulo BONAVIDES, Curso dedireito cons-
titucional, p. 480-481.

Manual dedireito constitucional, p. 24.

umaposic¢do que vé atarefado legislador como
totalmente livre de condicionantes. Mas, por
outro lado, ndo podemostomar como verdade -
raavisdo segundo a qua o legislador € apenas
um mero executor das tarefas ja definidas pelo
constituinte.

N&o é possivel, conforme magistralmente
demonstrado por J. J. Gomes Canotilho na sua
teseintitulada“ Constituicéo Dirigentee Vincu-
lacdo do Legislador”, transpor parao campo do
Direito Constitucional anogéo administrativis-
ta de discricionariedade.

A imprestabilidade dano¢do de discriciona
riedade ocorre, primordia mente, em funcéo da
especificidade da posicdo constitucional do
legislador, que, pelo principio democrético, te-
ria assegurada uma liberdade de escolha aém
da que se atribui ao administrador.

Ressalte-se, ainda, que o principio dalegali-
dadeexigedo administrador que, mesmono exer-
cicio do poder discricionario, submeta-se aos
fins definidos na lei, apenas cuidando de esco-
Iher meios adequados aos fins. Ja na atividade
legislativa ndo ha essa estrita vinculaggo aos
fins, sendo dado ao legislador a possibilidade
detambém eleger, em vérias ocasi fes, finsase-
rem buscados.

Aceitamos a existéncia de umaliberdade de
conformacao dolegidador, porém, mitigada, re-
conhecendo, também, que a0 legidador sdo
dirigidas exigéncias e limites. Nao esquecemos
aadverténciade J.J. Gomes Canotilho de que
“alel, no Estado de Direito Democrético-Cons-
titucional, ndo é um ato livre dentro da consti-
tuicdo; € um acto, positiva e negativamente de-
terminado pelalei fundamental” 2.

Fala-se em conformagdo de normas consti-
tucionais, quando o legislador da contornos a
defini¢do do preceito congtituciona, aclarando
seu sentido. Por outro lado, fala-se em verda-
deirarestricéo de direitos quando, na atividade
concretizadora, limita-se 0 ambito de protecéo
dessesdireitos. Suzana Toledo Barros, analisan-
do aatividade do legidador, leciona que

“umalei ndo h& que ser considerada res-
tritivase, objetivando aclarar o ambito de
protecdo de um direito, venha expurgar
uma conduta que a propria Constitui¢ao,
por meio de umainterpretacdo sistemati-
ca, repele’,

HCondtituicdo dirigente evinculagéo do legida-
dor, p. 244.
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complementando a autora que

“asfronteirasentrerestricdo dedireitose

simples conformag&o danormaconstitu-

cional sb podem ser demarcadas por pro-

cesso de interpretacdo, diante, pois, de
uma situagdo concreta, constituindo a
primeira quest&o a ser dirimida em sede
de controle da constitucionalidade dalei

tida como restritiva a direito fundamen-

tal" 2.

A Constituicdo ndo erige apenas limites
materiais, proibindo o legisador de editar deter-
minados atos, as chamadas determinantes ne-
gativas, mas, também, estabelece ordens, diri-
gindo a aividade legidativa, as chamadas de-
terminantes positivas. Este segundo modelo de
norma congtitucional marca profundamente as
constitui¢des programéticas ou dirigentes.

O surgimento deformas de controle dacons-
titucionalidade da omissdo legidativa, dém de
indicar aexisténciade” direitosasnormas’, con-
firmaqueaatividadelegidativaé profundamen-
te condicionada pela Congtituicao, que, em al-
guns casos, dirige uma ordem peremptdria a0
legidador.

Pbe-se, por fim, o problema da densidade
das normas congtitucionais. Como é evidente,
ndo ha uma uniformidade na configuragdo dos
preceitosconstitucionais, existindo normascom
grau de densidade elevado, trazendo ja contor-
Nos precisos, enquanto ha outras que sdo t&o
genéricas gque exigem a mediacdo do trabalho
do legislador paraterem efetividade.

Diz-se possuir a norma abertura guando
carece de definicbes mais aprofundadas e den-
sidade quando jatraz os elementos necessarios
a sua aplicacdo. E no magistério do j& citado
Professor J. J. Gomes Canotilho que encontra-
mos de forma clara esses conceitos:

“aabertura de umanorma constitucional

significa, sob o ponto de vista metddi co,

gue elacomportaumadel egacdorelativa

nos 6rgaos concretizadores; a densida-

de, por suavez, aponta paraamaior pro-

ximidade da normaconstitucional relati-

vamente aos seus efeitos e condi¢des de
aplicacéo™.

A limitac8o do poder do legislador tem que

ser operada por institutosjuridicos que se apre-

sentem como critérios objetivos, evitando re-

20 principio da proporcionalidade e o controle
de congtitucionalidade das|eisrestritivasde direitos
fundamentais, p. 151.

Direito congtitucional, p. 189.

meter-nos a nogdes vagas, presas faceis da sub-
jetividade do intérprete e aplicador, taiscomo a
idéade"“judtica’ ouaexigéncia de“bom sen-
So”.

Em nosso pais, ndo ha, ainda, umatradi¢ao
juridica que fundamente aimposi¢ao detaisli-
mitacdes; apesar de terem surgido, nos Ultimos
tempos, obras doutrinérias a estudar o tema,
especia mente sob ainspiragdo de experiéncias
de outros paises, ndo avangamos muito na ma-
téria, havendo debilidade na apreciacdo jurisdi-
cional dos limites. Comentando a teoria admi-
nistrativista do desvio de poder adotada pelo
Conselho de Estado francés, Victor NunesLedl
ensala uma explicagdo sociol égica paraaques-
tao:

“nossa concepgdo da divisdo de pode-
res, lastreada pela tradicdo imperia da
guase completa desprotecdo do indivi-
duo, em face dos atosadministrativosile-
gais ou abusivos, ndo comportaria téo
extensa interferéncia dos 6rgéos jurisdi-
cionais gque constituem um poder auté-
nomo na atividade dos érgéos adminis-
trativos, que pertencem aoutro poder”*.

Desde 0 século passado, a necessidade de
limite & atuacéo do Estado, presente naideolo-
giaque construiu asinstituicdes modernas, evo-
luiu qualitativamente, ultrapassando 0s muros
daliteralidade dosclssicos direitos do homem.
As novas exigéncias passaram a manifestar-se
na prética, como se verd a seguir, com a Supre-
ma Corte norte-americana e o Conselho de
Estado francés encetando controles da atuagao
estatal baseados no due process of law e no
desvio de poder, respectivamente. Neste sécu-
lo, na Alemanha, desenvolveu-se outro princi-
pio com a mesma preocupagdo: o principio da
proporcionaidade.

4. Instrumentos juridicos de limitacdo a
liberdade do legislador

4.1. O desvio de poder legislativo

A teoria do desvio de poder origina-se na
Franca. Nasce a partir de postulados tedricos
do Direito Administrativo. O contencioso admi-
nistrativo no Conselho de Estado francés, a
partir da primeira metade do século passado,
avancou sobre os chamados “ atos de império”,
gue antes ndo eram passiveisde controle. Cons-

14Apud José CRETELLA JUNIOR, Desvio de
poder na administracdo publica, p. 30.
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tatava-se, naguele momento, que haviam ele-
mentos regrados mesmo nos atos di scricionari-
0s, elementos esses que poderiam ser objeto de
fiscalizagdo.

Em umamudanganajurisprudénciado Con-
selho de Estado, surgiu um recurso chamado de
“excesso de poder” para controlar os atos de
autoridades publicas em aguns aspectos. No
inicio, orecurso controlavao vicio deincompe-
téncia do 6rgdo de onde emanava o ato, pas-
sando, em pouco tempo, a dcangar, também, o
vicio deforma. Eduardo Garciade Enterriaafir-
ma ter sido a técnica do desvio de poder

“a terceira via de penetragcdo na esfera
isenta da discricionariedade:  aliberda-
de de decisdo conferida ao 6rgéo néo o
autorizaaafastar-se dofimem conside-
racéo ao qual apotestade se outorgou”®>.

A técnica do desvio de poder serve como
critério acontrolar o chamado mérito do ato ad-
ministrativo, que se apresenta quando ha a uti-
lizac&o do poder discricionario pelo administra-
dor. Segundo Seabra Fagundes, o mérito do ato
administrativo “se relaciona com aintimidade
do ato administrativo, concerne ao seu valor
intrinseco, asuavaloriza¢do sob critérios com-
parativos’. O mesmo autor complementa:

“ao angulo do merecimento, ndo se diz
gue o ato €ilegal ou legal, sendo queé
0u gue ndo é o que devia ser, que é bom
ou mau, que é pior ou melhor do que
outro. E por isto éque osadministrativis-
tas o conceituam, uniformemente, como
um aspecto do ato administrativo, relati-
VO aconveniéncia, aoportunidade, a uti-
lidadeintrinsecado ato, asuajustica, a
finalidade, aos principios da boa gestéo,
a obtencdo dos designios genéricos e
especificos, inspiradores da atividade
estatal” 1.

Tal postulado tedrico, portanto, sustenta
gue ndo devem ser reputados vélidos os atos
administrativos editados com finalidade distin-
ta daquela estabelecida pela regra de compe-
ténciaqueatribui o poder aautoridade. Fulmina
0s atos editados com finalidade outra que nédo
aquela que aparenta buscar.

Na defini¢do de André de Laubadére,

“hé& desvio de poder quando uma au-
toridade administrativacumpre um ato de

5Curso de direito administrativo, p. 400.

Apud Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, Direi-
to Administrativo, p. 180.

suacompeténcia masem vistadefimdi-
verso daquele para o qua o ato poderia
legalmente ser cumprido™Y".

Apesar das evidentes diferencas entre a ati-
vidade administrativa e a atividade legiferante,
posteriormente houve a transposi¢do da idéia
do desvio de poder para o campo do controle
dos atos legidlativos. Caio Tacito nos ensina
gue aidéia de aplicar a teoria do desvio de
poder dandlise constitucional foi pioneiramen-
te sustentada por Santi Romano?®,

O quefundamentaamigracéo do direito ad-
ministrativo parao campo do direito constituci-
onal é aconstatacdo de que, tal qual aatividade
administrativa, a atividade legiferante éfinais-
tica, havendo, portanto, a possibilidade de se
controlar o ato legislativo, cotgjando asuafina-
lidade com aregrade competéncia que atribuiu
0 poder ao 6rgdo legidativo e outras normas
constitucionais pertinentes  a matéria.

Na Franca, ndo avangou muito sobre a ma-
téria, em razéo da especificidade do controle
francésdaconstitucionaidadedasles, que, por
ser um controlepolitico endojudicial, limitoua
aplicacdo dateoria do desvio de poder sobre a
atividade do legidador.

No Brasil, registra-se, jahaagum tempo, a
aplicacdo pelo Poder Judiciario dateoriado des-
vio de poder legidativo em sede de controle de
congtitucionalidade das leis.

Em 1951, o Ministro Orozimbo Nonato, do
Supremo Tribuna Federal, sustentou que, com
base na caracterizacdo do desvio de poder, era
inconstitucional umalei que estabelecia, naci-
dade de Santos-SP, imposto de licenca sobre as
cabines de banho, pois, segundo seu entendi-
mento, “o poder detaxar ndo pode chegar ades-
medida do poder de destruir”?°.

Em decisdo de agosto de 1967, cujo relator
erao Ministro Prado Kelly, o Supremo conside-
rou inconstitucional dispositivo que buscava,
no bojo de uma lei de organizacdo judiciaria,
beneficiar apenas um serventuério, sob o argu-
mento de que ndo obedecia ao escopo do inte-
resse publico®.

O principal problemadaaplicacéo dateoria
do desvio do poder legidativo esta na dificul-

7Apud Celso Antdnio Bandeirade MELLO, Dis-
cricionariedadee controlejurisdicional, p. 56.

8Desvio de poder legidativo, Revista Trimestral
deDireito Publico, n. 1: 67.

19Cf. Suzana Toledo BARROS, p. 99.
20Cf, Caio TACITO, ob.cit., p. 66.
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dade, ja anteriormente referida, de se aplicar ao
Direito Constitucional conceitos proprios do
Direito Administrativo, como por exemplo ano-
¢do de discricionariedade, essencial a esta
teoria.

A atividade do legidador ndo est4 tdo vin-
culada a fins como a atividade do administra-
dor, sendo que, em muitos momentos, ao legis-
lador se apresentam apenas os “fins dltimos”
definidos pela Constituicéo, ndo havendo, para
0 ato concreto a ser editado, uma finalidade es-
pecifica definida pelo Constituinte, sendo-lhe
dado definir osfins.

Em alguns casos, ndo se caracterizara o des-
vio de poder, apesar de ser possivel notar-se a
irrazoabilidade ou a desproporcionalidade da
medida. 1sso ocorrera quando o legidador, per-
seguindo o fim definido pelo Constituinte, to-
mar medida de eficécia duvidosa ou que preju-
dique direito cuja protecdo se afigure, no caso
concreto, maisimportante do que o direito que
amedidalegidativavisa proteger.

4.2. O principio da razoabilidade

O principio da razoabilidade tem suas ori-
gens ligadas ao desenvolvimento da doutrina
do due process of law, de matriz anglo-saxa.
Apesar de sua origem remeter-se a preceitos da
Magna Carta, de 1215, foi apréxisconstitucio-
nal da Suprema Corte norte-americanaquedeli-
neou o chamado devido processo legal e com
ele o principio darazoabilidade.

A evolugdo de uma nogdo meramente pro-
cedimental dodue processof law, quemarcou o
seu nascedouro, para uma nogdo substantiva,
hoje reconhecida, ndo foi tranqiila. Essatraje-
tériadajurisprudénciada SupremaCorteemtor-
no da clausula do devido processo legal pode
ser dividida em trés fases nitidamente distin-
tast.

Umaprimeirafase, quevai de 1835 a 1890,
foi caracterizada por suanaturezaadjetiva, pro-
cessual. Reconheciarse, nessa fase, o direito a
um procedimento regular. Consagraram-se as
garantias processuais do contraditorio e da
ampla defesa

No final do século passado, nota-se a extra-
polacéo do campo processual para uma prética
de verificacdo dos fundamentos de justica na
decisdo do legidador. Inaugura-se uma segun-

2LAqui utilizamos 0s marcos temporais apresen-
tados por Raquel Denize STUM, Principio da pro-
porcionalidade no direito constitucional brasileiro,
p. 153.

da fase do desenvolvimento do devido proces-
solegal, que persiste até 1935%.

O controle da “razoabilidade” das normas
erafeito sob o pretexto de proteger os direitos
individuais. Visava, principa mente, adefesado
direito de propriedade e da liberdade contratu-
al, numaclaraindicagéo de que aideol ogiaeco-
ndmica que guiava as decisdes era o liberadis-
mo, dolaissez-fairelaissez-passer.

Nesse periodo histérico, em que 0 mundo
conhecia a emergéncia da legislacdo socid, o
governo norte-americano teve dificuldade de
estabel ecer certos direitos trabal histas, em vir-
tude daresisténciada Suprema Corte, queinvo-
cava o principio da razoabilidade na defesa da
liberdade de contrato e declarava a incongtitu-
cionalidade de medidas como aque estabelecia
uma jornada méxima de traba ho. Vérias deci-
sbes reconheciam a inconstitucionalidade de
atos normativos sob o fundamento de violagéo
a0 contedido substancial da clausula do devido
processo legal, tendendo, a maioria das deci-
sfes, a um subjetivismo, 0 que rendeu ensegjo
as mais diversas criticas™.

Alguns autores referem-se a esse periodo
como sendo o do “governo dosjuizes’, em re-
feréncia ao grande niimero de decisdes atinen-
tes ao mérito de decisdes de governo, decisdes
essas, como j& falado, baseadas em critérios
subjetivos.

A politicadoNew Deal, do presidente Roo-
sevelt, foi decisivana superagdo dessafase his-
térica, acabando por consolidar mudangas es-
truturais, exigidas pelo capitalismo de entdo,
consagrando o intervencionismo estatal e o
chamado Estado do Bem-Estar®.

Umaterceirafasenahistériadaaplicacdo da
doutrina do due process of law pela Suprema
Corte dos Estados Unidos, que vem de 1937

22 Ap6s alguns ensaios de aplicacdo do substan-
tive due process, a Corte findmente invalidou, por
inconstitucional, umale estadual queimpediaque os
residentes de L ouisiana contratassem seguros de seus
bens com empresasdeforado Estado. A decisdo que
mel hor simbolizou esse periodo, todavia, foi proferi-
da em Lochner vs. New York, onde, em nome da
liberdade de contrato, considerou-se inconstitucional
umalei deNova ork quelimitavaajornadade traba-
Iho dos padeiros’. Luis Roberto BARROSO, Inter-
pretacdo e Aplicacao da Constituicéo, p. 201.

23Cfr. Suzana de Toledo BARROS. ob. cit., p.
58-61.

2%Raquel Denize STUM, Ob. Cit., p. 157.
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aosdiasatuais, € caracterizadapelarestri¢ao do
Seu uso a contextos ndo econdmicos, 0 quein-
clui aliberdade de expressdo, a liberdade de
culto, o direito aimagem, o direito aprivacida-
de, entre outros direitos.

Trata, pois, 0 principio darazoabilidade de
umaexigénciadirigidaao legislador no sentido
deque, aolimitar direitosindividuais, sgjapro-
cedidaumaverificacdo dalegitimidade dosfins
damedida adotada. Com isso, abre-se a0 Poder
Judiciario apossibilidade de examinar o mérito
do ato legidlativo, procedendo um julgamento
valorativo, com o intuito declarado de preser-
var, 0 quanto possivel, as liberdades individu-
ais franqueadas pela Constitui¢ao.

H&umadificuldade concretaem definir ara-
zoabilidade, que vem do caréer amplo do due
process. A prépriaSupremaCortedos Estados
Unidos, em mais de uma oportunidade, reco-
nheceu essadificuldade. Nojulgamento do caso
Solesbee vs. Balkcon, o Juiz Felix Frankfurter
afirmou que “due process of law é aguilo que
diz respeito as mais profundas nogdes do que €
imparcial, reto ejusto”?.

Em um esforgo tedrico de sistematizagéo da
matéria, Luis Roberto Barroso apresentou uma
defini¢cdo bastante rica, segundo a qual

“0 principio darazoabilidade € um par&

metro de valoragdo dos  atos do Poder

Publico paraaferir se elesestéo informa-

dos pelo valor superior inerente a todo

ordenamentojuridico: ajustica’.
Afirmando que tal principio € maisfécil de ser
sentido do que conceituado, asseverou que ele
“se dilui em um conjunto de proposi¢des que
ndo o libertam de umadimensdo excessivamen-
tesubjetiva’. Por fim, o referido constituciona
listaarremata:

“érazoavel o que sgjaconforme arazéo,
supondo equilibrio, moderagéo e harmo-
nia; o que ndo sgja arbitrario ou capri-
choso; o0 que corresponda ao senso co-
mum, aos valores vigentes em dado mo-
mento ou lugar” .

No Brasil, a Constituicdo adota a clausula
do devido processo legal, enunciada entre os
direitos fundamentais. Sua principal aplicacéo
prética, porém, tem sido no campo do direito
processual. 1sso ndo significa, entretanto, que

Apud Adhemar Ferreira MACIEL, Due pro-
cess of law, Revista de Informacdo Legidativa. n.
124: 97.

%0b. cit., p. 204.

ndo se tenha projetado aqui a nog&o substanti-
va do ingtituto.

Apesar daforte influéncia norte-americana
na formagdo de nosso direito constitucional,
especialmente por meio dosinstitutos do fede-
ralismo edo controlejudicial de controledacons-
titucionalidade das leis, ndo avangamos muito
no entendimento dessa faceta material da cléu-
sula do devido processo legal, diferentemente
da Argentina, que ja consolidou o principio da
razoabilidade em seu sistema constitucional.

O principio da razoabilidade é reconhecido
pelos doutrinadores e pela jurisprudéncia naci-
onais. No campo doutrinario, a mais freqliente
referénciaestdno Direito Administrativo, em que
0 principio tem afuncéo de balizar a atividade
discricionéria do administrador. Weida Zanca-
ner, administrativista paulista, alerta-nos que o
principio darazoabilidade “ exige, simplesmen-
te, quea Administracdo Publicano exercicio da
atuacdo discricionaria sgja racional, equilibra-
da, sensata e de modo compativel com o bem
juridico que ela pretende curar” .

O principio darazoabilidade, em suaaplica-
¢d0 a atividade administrativa, tem, segundo
Celso Antbnio Bandeirade Mello, fundamento
Nos Mesmos preceitos constitucionais que déo
base aos principios dalegaidade e da finalida-
de, ou sgja, os arts. 5°, Il e LXIX, 37 e 84 da
nossa Carta Magna®.

Na jurisprudéncia, apesar de mais freglien-
temente tratar de temas administrativos, ha de-
cisdes que se referem ao principio no exercicio
do controle da congtitucionalidade das leis.

A principal criticadirigidaao uso do princi-
pio da razoabilidade associa o substantive due
process of law ao chamado “governo dos jui-
zes’, adertando para a possivel reedicdo dos
fatosquemarcaram um periodo dahistériajudi-
cial dos Estados Unidos de recordagdo nao
muito boa.

Mas, o subjetivismo pode ser substituido, e
0 tem sido pelos autores que tratam do proble-
ma, por uma aplicacdo cuidadosa das nogdes
deequilibrio emoderacdo. N&o étarefadificil es-
tabel ecer um conceito comum de* ato arbitrério”
asarvir de par@metro negativo a ser imposto ao
Estado. Mas, por outro lado, s areiteradaaplica-
¢&o do critério podedar ao conceito as caracteris-
ticas de objetividade de que €ee necessita.

2"Razoabilidade e moralidade na Constituicao de
1988, Revista Trimestral de Direito Plblico, n. 2:
209

20p.Cit., p. 55.
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4.3. O principio da proporcionalidade ou da
proibicdo do excesso

O principio da proporcionalidade, também
conhecido por principio da proibicéo do exces-
s0, manifestou-se primeiramente, ainda sem a
formahoje conhecida, na Suica?®. Apesar disso,
esse principiotem no direito constitucional ale-
mao o seu principal espaco de aplicagdo. Sua
no¢do maisaceitanaatuaidadefoi construidaa
partir deindicadoresformulados pelajurispru-
dénciado Tribunal Congtituciona Federal ale-
mao.

No século passado, ja eram registradas, na
Alemanha, as idéias que baseariam o entendi-
mento hoje existente de proporcionaidade. Je-
Ilinek, em 1791, advertiaque“ o Estado somente
podelimitar com legitimidadealiberdadedoin-
dividuo namedidaem queisso for necess&rio a
liberdade e a seguranga de todos’*.

Porém, somente neste século, no segundo
pos-guerra, é que o principio da proporcionali-
dade ganhaforc¢a, com asuaadogéo pelo Tribu-
nal Constitucional Federa alem&o.

A experiéncia do regime implantado pelo
Partido Nacional-Socialista mostrou ndo ser
suficiente a previsao de um complexo catadlogo
dedireitosfundamentaisem umaCarta Politica,
como o gque haviasido editado na Constituicéo
deWemar.

Ap6s um periodo de certaindefini¢cdo con-
ceitual, areferida Corte estabel eceu, em decisdo
demargo de 1971, o seguintestandard:

“0 meio empregado pelo legislador deve
ser adequado e necess&rio para alcancar
0 objetivo procurado. O meio é adequa-
do guando com seu auxilio se pode a-
cancar o resultado desgjado; € necessa
rio, quando o legislador ndo poderia ter
escolhido um outro  meio, igualmente
eficaz, masque ndo limitasse ou limitasse
de maneiramenos sensivel o direito fun-
damental®"”.

Com o tempo, ajurisprudénciairiaevoluir
para o entendimento segundo o qual o princi-
pio da proporcionalidade tem uma estrutura
complexa, sendo ele formado por trés subprin-
cipios, asaber: o principio daadequagéo, o prin-
cipio da necessidade e o principio da proporci-
onalidade em sentido estrito.

25Cfr. Paulo BONAVIDES, ob.cit., p. 332.
%0dem, p. 328.
3l dem, p. 330.

A aplicacdo do principio da proporcionali-
dade, como formade averiguar aconstituciona-
lidade ou ndo de determinada medida legidlati-
va, exige que sgjam manipulados os trés sub-
principios sucessivamente, como um verdade -
ro “teste” da proporcionalidade entre 0 meio
escolhido pelo legislador e o fim que a egabus-
ca.

O principio da adequacdo é o primeiro pas-
so naaferi¢do dacondgtitucionalidadedalei frente
a0 principio da proporcionalidade. Indaga tal
subprincipio se a medida é adequada a obten-
¢do do fim que o legislador pretende atingir.

O segundo passo é a aplicacdo do principio
da necessidade. Nele reside a exigéncia de que
0 legislador n&o pode tomar medida restritiva
dedireito fundamental se existem outras medi-
das menos gravosas que podem ser adotadas.
Havendo, assim, melo mais idéneo para a con-
secucdo do fim pretendido, ndo se justifica a
adoc¢do da medida restritiva.

Nesse momento da aplicacdo do principio
daproporciondidade, ojuiz deveindicar qual é
0 meio mais adeguado ao fim. Nalicéo de Ra-
quel Denize Stumm,

“aopcao feitapelolegislador ou o execu-
tivo deve ser passivel de provano sen-
tido de ter sido amelhor e Gnica possibi-
lidade viadvel para a obtencdo de certos
fins e de menor custo ao individuo™.

Por fim, h& o principio daproporcionaidade
em sentido estrito, que cuida da ponderacdo
entre direitos, bens ou interesses. Em viadere-
gra, umamedidalegidativavisaproteger deter-
minadosdireitos, bensouinteresses. Ocorre que,
a0 incidir narealidade, a medida, por via obli-
gua, acaba por atingir outros direitos, bens ou
interesses constitucionalmente protegidos, li-
mitando-o0s. Apresenta-se, nesse caso, uma co-
lisdo de direitos, que se resolve pela pondera-
¢80 de valores. Caso sgja constatada a prece-
déncia, no caso concreto, dos direitos a serem
limitados, ndo deve prevalecer a medida, por
desproporcional, devendo ser declarada a sua
inconstitucionalidade.

SuzanaToledo Barrosafirma, paraaclarifi-
cacdo dos conceitos, que

“a diferenca bésica entre o principio da
necessidade e o principio da proporcio-
nalidade em sentido estrito estd, portan-
to, no fato de que o primeiro cuida de
uma otimizacdo com relagdo a possibili-
dades féticas, enquanto este envolve

20h.Cit, p. 79.
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apenas a otimizagdo de possibilidades
juridicas’=.

A “sede materia” do principio da proporci-
onalidade est4 nos direitos fundamentais, que
clamam por umaprotegao efetiva, e no conceito
de Estado de Direito. Assim, conclui-se que, na
aplicacdo da nossa Carta Politica, podemosin-
vocar o principio daproporcionalidade, por fun-
dar-setal principio em institutos por ela adota-
dos.

Najurisdicdo constituciona em nosso pais,
ndo houve, ainda, um desenvolvimento do con-
celto de proporcionaidade a ensgjar uma apli-
cagdo t&o ampla como a que esse principio co-
nhece no direito alem&o. Apesar disso, jaexis
tem decisdes referindo-se ao principio quando
declara 0 Supremo a incongtitucionaidade de
dispositivo legal.

Ainda se verifica, nessas decisdes, umacer-
ta confusdo, as vezes uma identificacdo com-
pleta, com o principio darazoabilidade. Em deci-
s80de 1993, cujorelator foi 0 Ministro Sepulve-
daPertence, o Supremo Tribunal Federal decla-
rou ainconstitucionalidade delei do Estado do
Parana, sob a alegacdo de ofensa ao principio
da"“ proporcionalidade erazoabilidadedasleis’.
Vg amos aredacdo daementa:

Ementa— Gas liquefeito de petroleo:
lel estadual que determina a pesagem de
botijées entregues ou recebidos para
substituicéo a vista do consumidor, com
pagamento imediato de eventual diferen-
¢aamenor: argliicdo deinconstituciona-
lidadefundadanosarts. 22, 1V e VI (ener-
giaemetrologia), 24 eparas., 25 epar. 2,
238, démdeviolagdo ao principio depro-
porcionalidade e razoabilidade das leis
restritivasdedireitos: plausibilidadejuri-
dica da arguicéo gque aconselha a sus-
pensdo cautelar da lei impugnada, afim
de evitar danos irreparéveis a economia
do setor, no caso de vir a declarar-se a
incongtitucionaidade: liminar deferida”
(Regte: Confederacdo Naciona do Co-
meércio. Reqdos. Governador do Estado
do Paran e Assembléia Legidativa do
Estado do Parana

Como se nota, ndo hg, ainda, um grau de
sistematizacdo a permitir que, objetivamente,
conhega-se 0 alcance do principio. N&o quere-
MOS, COM iSsO, pregar atransposi¢ao acriticaao
direito nacional da doutrina germénica reco-
nhecedora dos subprincipios do principio da

$0h.Cit., p. 81.

proporcionaidade. Apenas constatamos que,
apesar de jaintroduzido em nosso meio, neces-
sitaser tratado com ateng&o peladoutrinaepela
jurisprudénciapara, em conformidade com nos-
so sistemaconstituciona, conferir-seatal prin-
cipio umafeicdo mais concretaque lhe dé efeti-
vas condicdes de aplicacao.

Diversos paises, sob influéncia do consti-
tucionalismo tedesco, j& conhecem e adotam o
principio da proporcionalidade como principio
de direito positivo constitucional, destacando-
se, neste rol, Portugal e Espanha.

Consideramos que, entre os trés critérios
agqui estudados, o principio daproporcionalida-
de é 0 que melhor cumpre atarefa de limitar a
liberdade de conformag&o do legidador.

O principio da proporcionalidade, com os
seus subprincipios, mostra-se compativel com
0 conceito de Robert Alexy, jacitado neste tra-
balho, segundo o qual os principios sdo man-
datosde otimizacdo, poiso critério daproporci-
onalidade auxilia no momento em que o intér-
prete deve aquilatar o a cance danormaenunci-
ada nos principios. Assm, é grande a sua im-
portancia na interpretacdo especificamente
constitucional®.

Sobre a relevancia do principio da propor-
cionalidade, Paulo Bonavides afirma que a sua
aplicacéo ao Direito Constitucional é

“t&o revolucionériaetdoimportante quan-
to a da Topica h& algumas décadas na
esfera da Teoria do Direito e dos méto-
dos interpretativos, gracas a ela, larga-
mente renovados e reavaliados’.

5. Conclusdes

1. A idéade limitacdo do poder é inerente
a0 Estado Moderno, especialmente & versao
mais atual de Estado Democrético de Direito,
justificando-se positivamente a imposi¢ao, ao
legislador, de exigéncias quanto ao equilibrio
entre meios e fins no exercicio de suasfuncdes.

2. Os principios constitucionais se apresen-
tam como normas juridicamente vinculantes,
sendo mandatos de otimizagéo (Alexy). AsCons
tituigdes contemporéneas sdo verdadeiros ca
talogos de principios, sendo essaaformacomo

34Cf. Inocéncio Mértires COELHO, Interpreta-
¢ao constitucional, e Marcia Haydée Porto de CAR-
VALHO, Hermenéutica congtitucional .

0h.Cit. p.320.
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se apresenta, no mundo juridico, amaioria dos
direitos fundamentais.

3. A teoria do desvio de poder se aplica a
aividade legidativaque €, assim como aadmi-
nistrativa, finalistica, mas enfrenta problemas
préticos em virtude da imprestabilidade para o
direito constitucional de alguns conceitos pro-
prios do direito administrativo, fundamentais
paraanocao dedesvio de poder, como, por exem-
plo, o conceito de discricionariedade.

4. O principio darazoabilidade pode ser de-
duzido do texto da Constitui¢éo brasileira, que
enuncia a clausula do due processo of law, ne-
cessitando, porém, de definigdes mais claras a
respeito do seu contetdo, pois a andlise entre
meios e fins fundada em uma nocdo de justica
pode redundar em decisdes judiciais subjetiva-
mente marcadas pel o aplicador da Constituicao,
sendo ajurisprudénciada SupremaCorte norte-
americana, especialmente nafase atua queapli-
cao principio darazoabilidade a contextos néo
econdmicos, umaimportante fonteinspiradora.

5. O principio daproporcionalidade, emvir-
tude do grau de objetividade alcangado na dou-
trina e na prética da Corte Constituciona da
Alemanha, é o instrumento, entre os referidos
neste texto, que mais se adequa as necessida-
des constatadas de limitagcdo da liberdade do
legidador. Aindaavultaasuaimportanciacomo
canonedainterpretacéo congtitucional dosprin-
cipios, entendidos como mandatos de otimiza-
¢ao, pois seus subprincipios da necessidade e
daadequagdo “testam” ascircunstanciasdefato
e dedireito as quais se remetem os principios.
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SUMARIO
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cricao aplicavel ao contrato de seguro eajurispru-
déncia do STF e do STJ sobre o tema. 5. Efeitos da
prescricao no processo administrativo.

1. Prescrigéo

O escdlio de Eduardo Couture preconiza
gue, se 0 advogado encontrar o direito em con-
flitocom ajustica, develutar pelajustica.

Esse mandamento indicativo na arte da
advocacia encontra séria limitacdo no instituto
da prescricéo, quelouvando ajustica, massim
a seguranga juridica, pois lhering? sempre
observava, com singeleza impar, que apaz € o
fim colimado pelo direito.

Assim, situacbes ainda que injustas podem
ser consolidadas pelo decurso do tempo, justa-
mente em homenagem ao principio da seguran-
¢ajuridica e dapaz social, pois o tempo é uma
forca da qual n&o se pode subtrair nenhum
espirito humano, afinal, o que durou por muito
tempo, SO por essarazéo, parece mesmo ago de
muito solido eindestrutivel.

A consolidagdo de situagdes juridicas —
justas ou injustas — em funcéo do tempo deno-
mina-se prescricao, que, no inexcedivel magis-
tério de Bevilaqua, traduz-sena perda da acéo
atribuida aumdireito e de toda a sua capaci-
dade defensiva, em conseqiiéncia do nao-uso

1 COUTURE, Eduardo. Os mandamentos do
advogado. 3. ed. Porto Alegre : Fabris, 1987.

2 |HERING, Rudolf Von. A |uta pelo Direito. 6.
ed. Rio de Janeiro : Forense, 1987.
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dela, durante um determinado espaco de
tempo®.

A perda da agdo a que nos referimos ndo é
relativa ao direito congtitucional de acdo (CF,
art. 5°, XXXV), porquanto inconcebivel aperda
de garantia constituciona qualificada como
direito potestativo e auténomo (Chiovenda)*.
A referéncia € da acdo especifica e correspon-
dente ao direito material em questdo, adotan-
do-se, paraessavisdo, ateoria imanentistains-
culpidano art. 75 doCodex Civil.

Como cedi¢o, o instituto da prescricéo tem
aspecto bifronte, vae dizer, importando s6 em
sancdo a desidia do titular do direito, como
também corresponde a0 anseio social em esta
bel ecer um clima de seguranga e harmonia, ndo
se permitindo que demandas fiquem indefinida-
mente em aberto. Sob este Ultimo prisma, adota-
mos alinha de entendimento do preclaro Silvio
Rodrigues®, forte natese irrefragével de que as
normas sobre prescricdo sao de ordem publica,
insuscetiveis de derrogacéo por convengao
entre particulares, ndo afetando essa conside-
racdo a vedacdo lega imposta ao juiz de ndo
poder conhecer da prescri¢do de direitos patri-
moniais, se ndo for invocada pelas partes (CC,
art. 166).

A proposito, um estudo acurado sobre o cri-
tério cientifico para distinguir a prescri¢do da
decadénciaeidentificar asacOesimprescritiveis
esta disponivel na excelente monografia do
Professor Agnelo Amorim Filho (Revista dos
Tribunais, 300/7).

O objeto de nosso estudo esta vocacionado
a0 exame da prescri¢do liberatGria nas relagdes
juridico-contratuai s de natureza securitaria, em
especia 0 exame de seus efeitos na sede admi-
nistrativaejudicial.

2. Contrato de seguro

A definicdolegal do contrato de seguro esta
previstano art. 1.432 do Cédigo Civil:

“considera-se contrato de seguro aquele
pelo qual uma das partes se obriga para
com a outra, mediante a paga de um

3 BEVILAQUA, Clovis. Teoria geral do Direito
Civil. 3. ed. Rio de Janeiro : Rio, 1980.

4 GRINOVER, AdaPedlegrini et alii. Teoriageral
do Processo. 14. ed. Sdo Paulo : Malheiros, 1991.

5 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. 21. ed. Sd0
Paulo : Saraiva, v.1. 1990.

prémio, a indenizé&-la do prejuizo resul-
tante de riscos futuros, previstos no con-
trato”.

A natureza peculiar do contrato de seguro
privado recomenda um breve estudo sobre os
seus elementos essenciais: @) segurado e segu-
rador; b) risco; c) prémio; d) apdlice.

Segurado e segurador sdo as partes do
negacio juridico. Segurado pode ser quaquer
pessoa fisica ou juridica, desde que presente a
capacidade civil. O segurador SO pode ser pessoa
juridica constituida sob a forma de sociedade
andnima ou cooperativas, sendo que suas
atividades sdo precedidas necessariamente de
autorizacdo governamental e ndo se sujeitam a
faléncianem se submetem ao regime daconcor-
data. Em caso de insolvéncia, o regime serd de
direcdo-fiscal oudeliquidaco extrgjudicial com-
pulsbria, conforme o caso (Decreto-Lel n° 73/
66, arts. 24,26 e94).

O Risco é o elemento nodal do contrato de
seguro, pois constitui 0 seu proprio objeto. O
seu conceito sofre variagdes em funcéo damo-
dalidade do seguro, masamaioriadosautoreso
definem como acontecimento futuro eincerto,
semprea heio avontade das partes. Nao se deve
confundir risco com sinistro, pois este € o fato
gue se receia e cujos efeitos se quer evitar, ou
sgja, € a consumacao do risco.

O Prémio, segundo Pedro Alvim$, éaremu-
neracéo que o segurado deve pagar ao segura-
dor pela garantia que Ihe da pela cobertura de
certo risco. E acompensagéo pela assuncéo do
risco. Dai ano¢do de proemium, no sentido de
recompensa. O fundo comum constituido pelos
prémios dos segurados € que ampara 0 paga-
mento das indenizagdes e a lel o qualifica de
vital importancia paraa estabilidade das opera
¢0es das seguradoras, tanto que qualquer inde-
nizacdo somente serd paga mediante prova da
quitacdo do prémio devido, antesdaocorréncia
do sinistro (Decreto-Lei n° 73/66, art.12, para-
grafodnico).

A Apdlice é o instrumento do contrato de
seguro, que so pode ser por escrito, ad solem-
nitatem (substéncia do ato). Aliés, o proprio
art. 1.433 do Cadigo Civil alertaqueo contrato
ndo obriga as partes antes de reduzido a escrito
e reputa-se perfeito e acabado com a emisséo
da apdlice ao segurado.Todavia, essaregrando
éabsoluta, poisoart.10 do Decreto-L el n° 73/66
autoriza a contratacdo de seguros por simples

6 ALVIM, Pedro. O contrato de seguro. 2. ed.
Rio de Janeiro : Forense, 1986.

296

Revista de Informagéo Legislativa



emissdo de bilhete de seguro, mediante solicita-
¢do verba do interessado, sendo que o Conse-
Iho Nacional de Seguros Privados— CNSP éo
0rgdo responsavel pela regulamentac@o dessa
espécie de contratacdo, padronizando as clau-
sulas e 0s impressos necessarios.

A par dessas breves e basilares nogles, pas-
samos a0 exame das atribuicdes da Superinten-
déncia de Seguros Privados — SUSEP, tracan-
do-lheo perfil eaimportanciadiante do mercado
securitério no Brasil.

3. Atribuicdes legais da SUSEP:
perfil panoramico

A Superintendéncia de Seguros Privados —
SUSEP é—ao contrério do que 0 nome sugere—
uma autarquia federal vinculada ao Ministério
daFazenda, comacompeténcialega deexecutar
a politica tracada pelo Conselho Naciona de
Seguros Privados— CNSP, fiscalizando acongti-
tui¢do, organizacdo, funcionamento e operagles
das sociedades seguradoras, entre as quais
podemos destacar: a) processar os pedidos de
autorizag8o para constitui¢cdo, organizacéo e
funcionamento, fusdo, encampag&o, grupamen-
to, transferénciade controle acionario ereforma
dos estatutos das sociedades seguradoras, opi-
nando sobre os mesmos, e encaminh&-los ao
CNSP; b) baixar instrugdes e expedir circulares
relativas a regulamentacéo das operacdes de
seguros, de acordo com as diretrizes do CNSP,
¢) fixar condig¢des das apdlices, planos de ope-
racOes e tarifas a serem utilizadas obrigatoria-
mente pel o mercado segurador naciond; d) apro-
var os limites de operagdes das sociedades
seguradoras, em conformidade com o critério
fixado pelo CNSP; €) examinar eaprovar ascon-
di¢des de coberturas especiais, bem como fixar
astaxasaplicaveis; f) autorizar amovimentagdo
eliberagdo dos bens e val ores obrigatoriamente
escritos em garantia de reservas técnicas e do
capital vinculado; g) fiscalizar execucdo das
normas gerais de contabilidade e estatistica
fixadas pelo CNSP para as sociedades segura
doras; h) fiscalizar as operagdes das socieda-
des seguradoras, inclusive o exato cumprimento
do Decreto-Lei rP 73/66, de outras leis perti-
nentes, disposi¢des regulamentares em gerd,
resolugBes do CNSP, e aplicar as penaidades
cabiveis; i) proceder aliquidacdo das sociedades
seguradoras que tiverem cassada a autorizagéo
para funcionar no pais; j) organizar seus servi-
¢os, elaborar e executar seu orgamento.

A SUSEPtambémtem odever legd defisca
lizar as sociedades de capitalizagdo, de previ-
déncia privada e de corretagem de seguros e
planos previdenciarios (Decreto-Lei n°261/67,
Le n° 6.435/77 e Decreto-Lei n® 73/66). Mais
recentemente, as pessoas juridicas de direito
privado que operam planos ou seguros priva-
dos de assi sténcia a satide também ficaram sub-
metidas a0 poder de policia da Autarquia (Lel
n°9.656/98).

Temos observado que muitos profissionais
do direito, aqui incluidos até mesmo juizes e
membros do Ministério Pablico, desconhecem
a verdadeira natureza juridica da SUSEP, ora
sendo confundida como pessoa juridica de
direito privado, oracomo se fosse um Cadastro
Nacional das apdlices emitidas pelas segurado-
ras. Até mesmo em juizo ocorre esselamentavel
equivoco, quando o advogado demanda
cobranca de indenizagdo contra a SUSEP em
litisconsorcio com a seguradora, atitulo de —
incrivel —responsabilidade solidéaria

A atuacdo da SUSEP no mercado securitd
rio lato sensu tem perfil constitucional, pois
essas atividades, ultima ratio, sdo de interven-
¢80 no dominio econdmico, evidenciada pela
regulamentag@o do mercado, v.g., pela fixagdo
de tarifas no mercado segurador ou pelatutela
dos direitos béasicos do consumidor, uma vez
gue alegidacdo consumeristaaplicase asrela-
¢Oes juridico-contratuais securitérias (CF, art.
174 eLei n°8.078/90, art. 2°).

Todavia, o efetivo cumprimento de suas atri-
buicdes legais estd algemado a politica gover-
namental, umavez que os atuais cortes severos
de orcamento afetam de forma expressiva o
desempenho dessas atividades, sendo impres-
cindivel também que os cargos de chefia, antes
de 0 serem em comissao, que 0 sgjam também
de competéncia, questdo essa de relevo para
toda a Administracéo Publica, mas completa
mente esquecida pela Reforma Administrativa
(EC 19, de4/6/98).

N&o é verdadeiro o entendimento de que
uma instituicdo publica fraca reverte-se em
beneficio paraosfiscalizadoseem prejuizo para
0s segurados. Uma entidade deficiente na sua
estrutura e com servidores desmotivados reve-
la-semuito perniciosaatodos, sobretudo mesmo
aosfiscalizados, porque suas atividadesficaréo
enlagadas eternamente ao crivo de um servico
publico deficiente einsatisfatdrio, agoitadaspela
morosidade e erros decorrentes desse cenério
indolente. A pedra de togue, portanto, consiste
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navalorizag&o do servidor publico, como tam-
bém em uma administragdo francamente empe-
nhada de corpo e amaa causa publica, apoiada
sempre por estrutura administrativa indispen-
savel aexecucdo dos encargos que lhe sdo atri-
buidos por lei.

Nesse aspecto, a SUSEP, dentro de suas
limitagdes, tem empenhado esforgos continuos
paraprestar bom atendimento ao publico e exe-
cutar com senso de dever as suas atribuicoes.

4. Prescricdo aplicavel ao contrato
de seguro e a jurisprudéncia do STF
e do STJsobre o tema

O pdio manancial daprescri¢do no contrato
de seguro esta elencado no art.178, § 6°, 11, do
Codex Civil, que considera o prazo de um ano
para a agdo do segurado contra o segurador e
vice-versa, se o fato que a autoriza verificar-se
no pais, contado o prazo em que o interessado
tiver conhecimento do mesmo fato. Se essefato
verificar-seforado Brasil, o prazo serade dois
anos(art. 178,87°,V).

O Cdbdigo Comercia também prevé o prazo
anuo, porém apenas correl ato aos seguros mari-
timos, com as especificacbes que |he sdo pro-
prias(CCom, art. 447 e 666).

ODecreto-Le n° 73/66, adespeito deregular
as operagles de seguros e de resseguros, nada
dispOe sobre prescricéo, razéo pelaqual aplica-se
alei civil eacomercial paraotrato damatéria.

Em Direito Comparado, entre os paises que
adotam um Codigo de Seguros, no caso da
Franca e da Argentina, denota-se que 0s prazos
de prescri¢ao sao notoriamente exiquos. Pedro
Alvim, citando J.C. Moitinho de Almeida’, ensi-
na gue se trata de uma necessidade imperiosa
em raz&o da propria natureza do contrato de
Seguro, pois a perpetuagdo do tempo é incom-
pativel com o desaparecimento dos vestigios
do sinistro, dando azo as simulaces e fraudes,
além de onerar as operagdes securitarias com
umaacumulacdo excessivadeprémiosemdivida

A par dessa observagdo, € preciso ter em
linha de projecao que o entendimento da pres-
cricdo &nua so é cabivel nas lides que se esta-
bel ecessem entre segurado e segurador, ndo se
estendendo em casos de demanda de segura-
dora contra terceiro causador do dano, mor-
mente em acdo regressiva, conforme bem acen-
tuado por Voltaire Marens®.

7 ALVIM, op. cit.
8 MARENS], Voltaire Giavarina. O seguro no

A esserespeito, 0 Supremo Tribunal Federal
e 0 Superior Tribuna de Justica tém adotado
posi¢do pacifica de que, ndo se fundando em
contrato de seguro, mas sim nasub-rogacéao de
direitos, a agdo regressiva proposta pela segu-
radora contra o responsavel pelos danos sujei-
tarse dprescricao vintenaria (RE 85800-8-SP;
Resp 69174-MG; 31965-SP; 9001-PR; 77426~
PR; 4463-PR; 5101-RS; RT 448/8; 502/237; 604/
205; 640/205).

N&o obstante, o préprio STF impressionou
a jurisprudéncia reinante ao estabelecer, o que
temos como excegdo, aSimula151:

“Prescreve em um ano aagdo do segu-
rador sub-rogado parahaver indenizagéo
por extravio ou perda de carga transpor-
tada por navio”.

Excecles a parte, temos que a prescri¢ao
anua ndo se impde ao beneficiario do seguro,
guetem aseu favor aprescricao vintendria, pois
0 mesmo ndo tem a qualificagéo de segurado
em facedainterpretacdo estritado art. 178,8 6°,
I1, do CC. (REsp.5101-RS, DJ.,6/5/91; Resp.
32034-SP, DJ.,12/4/93). A propdsito, em favor
desse prisma, MariaHelenaDiniz°traz amemo-
ria que, se para ser segurado basta ter capaci-
dadecivil, 0 mesmo ndo severificacomrelacéo
ao beneficidrio, poisale estabelecerestrigdesa
essa condicdo, v.g., aquele que for inibido de
receber doacdo do segurado (CC, art. 1.474).

Em outro angul o de visada, desde a Simula
101, do STJ, no mais se deduz controvérsiade
prazo prescricional aplicavel ao segurado em
grupo. Lourival G. deOliveira, in“ Comentéarios
as Siimulas do Superior Tribunal de Justica’ ™,
preleciona que a quest&o posta a solugdo era
origindria dos seguros de grupos nos quais
empresas empregadoras figurassem como esti-
pulantes e seus empregados como segurados.
Defendia-se a tese de que, até entdo, o empre-
gador era o verdadeiro segurado e seus empre-
gados os beneficiérios, tendo a favor desses
ultimosaprescricao vintenaria. Todavia, 0 STJ,
com percuciéncia, ndo permitiu confusdo entre
afigurajuridicado estipul ante (empregador) com
a do empregado (segurado), preconizando o
prazo de um ano paraaagdo deindenizagdo do

Direito bragileiro. 14. ed. Sdo Paulo : Malheiros, 1997.

9 DINIZ, MariaHelena Tratado tedrico e prético
dos contratos. Sdo Paulo : Saraiva, v.4.1993.

0 OLIVEIRA, Lourival Gongalves. Comentarios
as Simulas do Superior Tribunal de Justi¢a. S0
Paulo : Saraiva, v. 2. 1995.
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segurado em grupo contra a seguradora, con-
firmando, na suainteireza, a autoridade e vali-
dade do art. 21, § 2°, do Decreto-Lei n° 73/66:
“Nos seguros facultativos o estipulante é o
mandatario dos segurados’.

Outro ponto de relevo é referente ao termo
inicid daprescricdo. Primafacie, oart.178, § 6°,
I1, do CC éclaro: contado o prazo do diaem que
o0 interessado tiver conhecimento do fato. Que
fato? Por 6bvio, o sinistro.

Diante dos casos concretos, ou 0 segurado
gueda-se inerte em avisar 0 sinistro, por desi-
dia, fazendo-o apds o decurso de um ano, hipo-
tese em que a seguradora pode suscitar com
eficiénciaa prescricdo a seu favor ou, mais co-
mum, avisada do sinistro in tempore, nega a
seguradora o pagamento da indenizagéo apds o
seu periodo de exame.

N&o sendo recomendével a existéncia de
doistermosiniciais para um Unico prazo pres-
cricional, o STJ perfilhou a tese de que feitaa
comunicacdo (aviso do sinistro), tem-se por
suspenso o prazo prescricional enguanto a
seguradora ndo cientificar o segurado dos
motivos da recusa ao pagamento da indeniza-
¢do. E dizer, o prazo inicia-se com o conheci-
mento do sinistro pelo segurado, suspende-se
com o aviso do sinistro e recomega no diaem
que o segurado toma conhecimento da recusa
daseguradoraem liquidar o sinistro. Eaaplica-
¢d0 da condicéo suspensiva de que trata o art.
170, 1, do Digesto Civil. Nesse sentido: REsp.
00807-RS, D.J.,14/12/92; 21547-RS, D.J.,16/8/93;
52236-SP, D.J,, 20/3/95; 70367-SP, D.J,, 11/12/95.

Sem apretensdo de exaurir o cipoa de ques-
tBes que enlagam amatéria, passamos ao exame
dos efeitos da prescri¢do no processo adminis-
trativo punitivo, no &mbito da SUSEP.

5. Efeitos da prescrigdo
No processo administrativo

Como j& exposto anteriormente, a Superin-
tendénciade Seguros Privados— SUSEP —exer-
ce poder depoliciaadministrativasobre ascom-
panhias seguradoras, de capitalizacdo, previ-
déncia privada, corretagem e, agora, sobre as
pessoas juridicas que operam planos ou segu-
ros privados de assisténcia a salde.

O instrumento normativo queregulaaapli-
cacdo de pendidades as entidades infratoras €
aResolugéo CNSP n° 14/95, revestidacomo um
verdadeiro caderno de sances.

Em sintonia com a garantia constitucional
do contraditério e da ampla defesa, o referido
normativo dispde sobre o rito e as oportuni-
dades de defesa das entidades que venham a
sofrer autuagdo por infragdo administrativa.

Nessaborda, observamos que o juridico das
entidades fiscalizadas tem por habito invocar a
prescri¢do no contrato de seguro como meio de
excluir a san¢do administrativa, pois, segundo
essa hipbtese, ndo seria deduzivel a ocorréncia
de qualquer infragdo ante ainércia do proprio
titular do direito.

Sobreaproposi¢éo, aProcuradoria-Geral da
SUSEP tem a dicgdo unanime de seus procura-
dores no sentido de que a prescrigéo de direito
material ndo se confunde com a prescri¢cdo da
infracdo adminigtrativa, sendo essa, dias, aminha
compreensdo expendida no Parecer/PRGER/
Contencioso/rP 254/95, ocasi 80 em que anotei

“...comreferénciaaprescricéo, avultade
importanciasdientar que o dmbito de atua-
¢80 do poder de policiada SUSEP néo é
obstada pela eventual prescricdo havida
entre o segurado e o segurador. A infra-
¢a0 administrativando estano &mbito do
interesse privado. Constatada ainfracao,
seraimposta, através de processo regul ar,
com garantia da ampla defesa, pois a
observanciaapoliticade seguroseaesta-
bilidade das relagdes no mercado securi-
tario assentam-se no interesse publico
primaio”.

Ainda nessa linha de id&as, manifestei-me

em outro caso semelhante;

“A prescricdo suscitada gera efeitos
narelacdo juridicamaterial entre os con-
tratantes, contudo, ndo tem o conddo de
retirar o poder de fiscalizago da Autar-
quia sobre as denlncias a serem apura-
das, pois, arazdo do poder de policiaéo
interesse social e seu fundamento esti
nasupremaciagera que o Estado exerce
em seu territdrio, o que, alias, revela-se
nos mandamentos constitucionais e nas
normas de ordem publica, que a cada
passo opdem condicionamentos e restri-
¢desaosdireitosindividuaisem favor da
coletividade”. (Parecer/PRGER/Conten-
cioso/n® 415/95).

Merece reflexdo, por Ultimo, se o procedi-
mento administrativo é habil para interromper
ou suspender o prazo prescriciona no Judicié
rio. Recente julgado daPrimeiraTurmado Tri-
buna de Justica do Distrito Federal, Ap. Civ.
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41528/96 (D.J., 5/3/97), considerouinterrompido
0 prazo prescricional com a digladiagdo admi-
nistrativa das partes perante a SUSEP. Com a
minha ressalva de entendimento, tenho que o
Tribunal ndo andou bem nesse julgado, que se
encontra em flagrante rota de colisdo com a
tradicdo jurisprudencial no Supremo Tribunal
Federal, que € pelainadmissibilidade de afeta-
¢d0 do prazo prescricional em decorréncia de

atividade administrativa, aexemplo do protesto

cambiério e da simples vistoria, que néo inter-

rompem aprescricao (Simulas 153 e 154). A pro-

posito, o Superior Tribunal de Justica, no REsp.

52.236-SP(D.J., 20/3/95), assaverou que o proce-

dimento administrativo instaurado perante a
SUSEP néo influi na contagem do prazo anuo

de prescricdo, corroborando a uniformizacdo

desse entendimento sobre a matéria.
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