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A CONSTITUCIONALIDADE DOS SERVICOS
OBRIGATORIOS E O PROGRAMA MAIS MEDICOS

REsSumMO

O Brasil é signatario de convencges internacionais que vedam o trabalho forcado
ou compulsério. Além disso, 0s Unicos servi¢cos obrigatérios regulados
diretamente pela Constituicdo brasileira sdo o militar e o alternativo a ele,
prestado por quem invoca objecéo de consciéncia. Nao bastasse isso, ao tratar do
instituto da requisicao, a Carta de 1988 o vincula a duas hipoteses de utilizacéo:
as de perigo iminente e guerra. Diante desse quadro, surge o guestionamento se
seria constitucionalmente admissivel a criacdo, por lei, de servigos civis
obrigatorios. O presente estudo responde afirmativamente a indagacdo. Como
consectario, reconhece a validade, em tese, da instituicdo de treinamento em
servigo, para estudantes do curso de medicina, desenvolvido exclusivamente no
ambito do Sistema Unico de Saude, com um carater hibrido de requisito de
formagdo profissional e servi¢o civil obrigatorio. Treinamento dessa natureza
encontra-se previsto na Medida Provisoria n? 621, de 2013. Tal ato normativo
padece, contudo, de vicio de inconstitucionalidade, na parte em que institui o
treinamento em servico, por auséncia do pressuposto de urgéncia, ao qual se
refere o art. 62 da Constituicao.

PALAVRAS-CHAVE: servicos obrigatorios; Brasil; constitucionalidade.
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A CONSTITUCIONALIDADE DOS SERVICOS
OBRIGATORIOS E O PROGRAMA MAIS MEDICOS

Renato Monteiro de Rezende!

INTRODUCAO

Recentemente, em virtude da edicdo, pela Presidente da Republica, da Medida
Provisoria n? 621, de 8 de julho de 2013, que institui 0 Programa Mais Médicos, voltou
a discussdo um tema que, de tempos em tempos, desperta a atencdo da opinido publica
em Varios paises e motiva a apresentacdo de proposicdes legislativas, inclusive no

Brasil: o servigo civil obrigatorio.

N&o obstante o assunto costume produzir reacGes inflamadas da parte tanto de
quem defende quanto de quem se opde a prestagdo compulsoria de servigos ao Estado e
a comunidade, fato € que a producdo doutrinaria brasileira a esse respeito é ainda
bastante escassa. Normalmente, o servico civil € visto apenas como uma alternativa ao
servico militar obrigatério, a disposicdo de quem, por objecdo de consciéncia, se recusa
ao desempenho de atividades essencialmente militares. E, a0 menos no tocante a
prestacdes de maior duracdo no tempo, a legislacdo patria se resume a esse tipo de
exigéncia.

Tal ndo significa a inexisténcia de normas no ordenamento juridico brasileiro
que prevejam obrigacdes de fazer dirigidas ao universo da populacéo ou a determinadas
categorias profissionais, tendo como beneficiarios o Estado e a coletividade. Como
deveres que sdo, implicam a prestacdo de servicos mesmo contra a vontade do obrigado.
Se a criacdo de um servigo civil obrigatorio € questionada em face da Constitui¢do, por
eventual caracterizagdo como um trabalho compulsério proscrito pelas normas de
direitos fundamentais, prestacdes ja exigidas deveriam, por coeréncia, ser objeto do

mesmo tipo de critica.

! Consultor Legislativo do Senado Federal, do Ncleo de Direito, area de Direito Constitucional,
Administrativo, Eleitoral e Partidario.



N&o ha como ignorar que a legislagdo se presta, em grande extensdo, exatamente
a estabelecer limites a liberdade dos individuos, seja para evitar que suas acoes
provogquem danos a liberdade e a outros direitos dos demais, seja para constrangé-los a
pratica de determinada conduta em beneficio de outrem. Assim, as limitacGes a
liberdade podem assumir ora uma dimensdo proibitiva de certas condutas (ex.: nao
fumar em ambientes fechados), ora uma dimensédo prescritiva de obrigacdes de dar ou
fazer (ex.: o dever dos pais de prover o sustento dos filhos). As ingeréncias do Estado
na liberdade ndo se resumem, pois, a estipulacdo de deveres de abstengdo, mas se
estendem a determinacdo de deveres de agir. Os servicos obrigatérios nada mais sao do

que uma modalidade desse tipo de exigéncia estatal.

A Constituicdo brasileira tratou mais detidamente dos servigos obrigatérios em
apenas um de seus artigos (art. 143), se tivermos em vista somente aqueles que
presumem um periodo de prestacdo mais alongado. Isso ndo quer dizer que a instituicéo
de outros, por lei, esteja vedada, mesmo porque referéncias a obrigacOes de fazer e a
prestacdes imponiveis pelo Estado sdo feitas de forma mais genérica em outros
dispositivos constitucionais, e o préprio conjunto de valores sobre o qual foi erigida a
ordem constitucional de 1988 aponta para um dever de solidariedade social a justificar
intervencOes estatais na esfera de liberdade do individuo. Nesse sentido podem ser
interpretadas as referéncias a uma sociedade fraterna (predmbulo), ao valor social do
trabalho (art. 1%, 1V) e aos objetivos fundamentais da Republica de construir uma
sociedade solidéria, erradicar a pobreza e promover o bem de todos (art. 3% I, Il e IV).
De resto, a propria tributacéo da renda do trabalho, em um Estado Democratico Social,
constitui forma de vincular a atividade laboral, ainda que indiretamente, a realizacdo de

objetivos sociais.

O presente estudo tem por objetivo examinar a viabilidade juridica da instituicdo
de servicos civis obrigatdrios no Brasil e, mais especificamente, a constitucionalidade
da MPV n? 621, de 2013, na parte em que prevé o treinamento em servigo dos
estudantes de medicina, exclusivamente na atencdo béasica a salde e em urgéncia e
emergéncia no &mbito do Sistema Unico de Satde (SUS), com duragio minima de dois

anos. Para tanto, dividir-se-4 em cinco capitulos.

No Capitulo 1, seré feita uma primeira apresentacdo do arcabouco constitucional
e legal brasileiro relacionado aos servigos obrigatorios e a outras obrigacdes de fazer a

todos impostas. O Capitulo 2 abordar o tratamento normativo dispensado ao trabalho



forgado ou compulsério por normas internacionais, bem como a interpretacdo que lhes é
dada pela doutrina e pela Corte Europeia de Direitos Humanos. Esse exame se justifica
por haver o Brasil ratificado trés convengdes internacionais que proscrevem o trabalho
forcado. O Capitulo 3 retomard a andlise da constitucionalidade da instituicdo de
servigos civis obrigatorios no Brasil & luz das disposi¢fes constitucionais referentes ao
instituto da requisicdo. Como se verd, as normas constitucionais sobre requisicado nao
possuem um ambito de incidéncia capaz de obstar a criacdo de servigos obrigatorios a
serem prestados em condi¢cdes de normalidade, na auséncia de perigo iminente ou
estado de guerra. O fundamento constitucional de tais servicos é diverso. J& o Capitulo
4 se dedicara a exposicdo de exemplos de servigos civis obrigatorios admitidos pela
legislacdo de diferentes paises. Por fim, o Capitulo 5 examinara a constitucionalidade da
MPV ne 621, de 2013, na parte em que institui o treinamento em servico para estudantes

de medicina.

1 SERVICOS OBRIGATORIOS NA CONSTITUICAO E NO ORDENAMENTO
INFRACONSTITUCIONAL

A Constituicdo de 1988 prevé, quanto as obrigaces impostas as pessoas em geral e,

especificamente, quanto ao servigo militar obrigatorio:

Il — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei;

VIl — ninguém serd privado de direitos por motivo de crenga
religiosa ou de conviccdo filoséfica ou politica, salvo se as invocar
para eximir-se de obrigacdo legal a todos imposta e recusar-se a
cumprir prestacgao alternativa, fixada em lei;

Art. 143. O servico militar é obrigat6rio nos termos da lei.

§ 1° As Forcas Armadas compete, na forma da lei, atribuir
servico alternativo aos que, em tempo de paz, apds alistados, alegarem
imperativo de consciéncia, entendendo-se como tal o decorrente de
crenca religiosa e de convicgdo filosofica ou politica, para se
eximirem de atividades de carater essencialmente militar.

§ 22 As mulheres e os eclesiasticos ficam isentos do servigo
militar obrigatério em tempo de paz, sujeitos, porém, a outros
encargos que a lei lhes atribuir.

A redacdo desses dispositivos constitucionais €, a nosso ver, por demais clara, no

sentido de: (i) autorizar o legislador infraconstitucional a criar obrigacdes gerais, de cujo



cumprimento estara dispensado o individuo que alegar obje¢des de consciéncia, devendo,
no entanto, cumprir prestacéo alternativa, sem o qué podera ser privado de certos direitos;
(i) no caso especifico do servi¢o militar, qualifica-lo como um servico obrigatdrio para os
homens, nos termos da lei, resguardada a clausula de objecdo de consciéncia, em tempo
de paz (art. 59, VIII, da Lei Maior); (iii) dispensar mulheres e eclesiasticos do servico

militar em tempo de paz, facultando a lei atribuir-lhes outros encargos.

Assim, em tempo de guerra, pode-se concluir que a propria Constituicdo
estabeleceu limitacdo ao direito previsto no art. 52, VIII, da Carta Magna, vélida para
todos, homens e mulheres, que ndo poderdo se recusar a prestar o servi¢co militar. E, em
tempo de paz, a lei: (i) podera disciplinar a dispensa de prestacdo do servigo militar para
homens, por outras razdes que ndo a objecdo de consciéncia (ao dispor que 0 Servico
militar é obrigatdrio nos termos da lei, abriu espaco para o legislador prever hipéteses de
dispensa); (ii) deverd disciplinar o servigo alternativo a ser prestado pelos homens que,
alistados, invocarem a clausula de consciéncia para ndo prestarem o servico militar;
(iii) podera atribuir encargos que nao se qualifiguem como servi¢co militar a mulheres e

eclesiasticos?.

Uma restri¢do a direito prevista na propria Constituicdo e aplicada no caso de
recusa de cumprimento de obrigacdo a todos imposta ou de prestacdo alternativa € a
perda dos direitos politicos®, conforme estatuido no art. 15, IV, da Lei Maior.

O legislador infraconstitucional pode estabelecer outras restricdes além dessa.

E mais do que evidente que um servico civil criado como alternativa ao servigo
militar é constitucionalmente admissivel, dispensando intervencdo do constituinte
derivado. E a propria Constituicdo que determina a criacdo de um servico civil
alternativo ao militar obrigatério para homens e franqueia ao legislador estabelecer
encargos para as mulheres e eclesiésticos. Mas ndo é so isso. A nosso ver, nada impede
que se altere o texto constitucional para se introduzir previsdo especifica de um servico

civil obrigatério que seja desvinculado do servigo militar. Essa observacdo se revela

20 servico militar obrigatério é disciplinado pela Lei n? 4.375, de 17 de agosto de 1964. A prestacio do

servico militar por estudantes de medicina, farmécia, odontologia e veterindria, bem como pelos
profissionais dessas areas, é regulada pela Lei n® 5.292, de 8 de junho de 1967. Ja o servico alternativo ao
militar obrigatdrio é regido pela Lei n® 8.239, de 4 de outubro de 1991, regulamentada pela Portaria n®
2.681, de 28 de julho de 1992, da Comissdo do Servico Militar do entdo Estado-Maior das Forgas Armadas.

A perda dos direitos politicos interdita a participacéo no processo eleitoral, seja como candidato, seja como
eleitor. Aquele que perdeu seus direitos politicos também ndo podera exercer o direito de voto em
plebiscitos e referendos, nem exercer fungdes ou praticar atos para os quais se exige a condicdo de cidaddo,
tais como ingressar com acao popular, ser juiz de paz ou subscrever projeto de lei de iniciativa popular.



importante, na medida em que hé& diversas propostas de emenda a Constituicdo em

tramitacdo no Congresso Nacional, prevendo espécies de servico civil obrigatdrio.

O servico civil pode, mas ndo necessariamente necessita, ser pensado como uma
alternativa ao servigo militar. Esse ndo é o Unico caso juridicamente possivel de imposi¢do
da prestacdo de servicos ou da pratica de determinados atos. E a regra do art. 52, VIII, da
Lei Maior, que prevé a clausula de consciéncia, ndo se aplica exclusivamente ao servico
militar obrigatdrio. Se a ele se restringisse, ndo haveria necessidade de ser formulada em
termos t&o genéricos (obrigacdo legal a todos imposta, sem especificacdo de que se trataria
da prestacéo de servico militar)*.

Com efeito, o servico militar ndo constitui 0 Unico tipo de prestacdo geral
obrigatéria® cujo descumprimento pode redundar em punicdes ou restricdes de direitos.
O mesmo ocorre, por exemplo, em relagdo ao dever de votar, previsto no art. 14, § 12, 1,
da mesma Carta. O cidaddo que deixa de votar pode justificar a auséncia ou pagar
multa. N&o adimplindo essa prestacdo alternativa, ficara, nos termos do art. 72 da Lei
n24.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral), impedido de: inscrever-se em
concurso publico e tomar posse em cargo publico, receber remuneragdo ou proventos
(se servidor publico ativo ou aposentado), participar de licitagdes, obter empréstimos
junto a institui¢cbes financeiras oficiais, obter passaporte ou carteira de identidade,
renovar matricula em instituicdo de ensino e praticar qualquer ato para o qual se exija

quitacao do servico militar ou imposto de renda.

* Nesse sentido, assinalam Gilmar Mendes, Paulo Gustavo Gonet Branco e Inocéncio Martires Coelho:

Tradicionalmente, a obje¢do de consciéncia liga-se a assuntos de guerra, em especial & prestacdo de
servico militar. E é dessa modalidade que cuidam as normas constitucionais de diversos paises,
inclusive o art. 143 da nossa CF. N&o é, entretanto, esta a Unica hipdtese de objecdo de consciéncia
pensavel, ja que ndo apenas quanto ao servico militar pode surgir a oposi¢cdo a um ato determinado
pelos Poderes Publicos que, embora com apoio em lei, choca-se inexoravelmente com convic¢ao
livremente formada pelo individuo, que Ihe define a identidade moral. Reconhecendo que ha outras
obrigacGes além da militar que podem suscitar o problema, o inciso VIII do art. 5 da Constituigdo
fala na possibilidade de perda de direitos, por conta de descumprimento de obrigacéo legal a todos
imposta, por motivos de foro intimo, desde que o individuo se recuse a realizar prestagéo substitutiva,
estabelecida por lei (Curso de Direito Constitucional, S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 403).

Obviamente, ao aludir a obrigacdo a todos imposta, o constituinte ndo pretendeu se referir a deveres
gue sdo impostos a todas as pessoas, sem excecdo, mesmo porque dificilmente se podera imaginar
algum que o seja. Até o caso tipico citado pela doutrina, a prestacdo do servigco militar, ndo constitui
um dever imposto a todas as pessoas, como 0 demonstra a prépria redacdo do art. 143 da Constituicao.
Assim, por obrigacdo a todos imposta deve-se entender aquela dirigida a uma classe ou categoria
abrangente de pessoas, havendo um vinculo racionalmente justificavel entre a natureza do dever e as
caracteristicas das pessoas que comp8em o grupo de obrigados. Ademais, ndo se deve supor que, na
pratica, a exigéncia seja efetivamente feita a todos os integrantes da categoria, bastando a sua
potencialidade. E de todos sabido que, embora aos homens seja obrigatério o servico militar, uma
fracéo bastante reduzida dos alistados o prestam efetivamente, sendo a maioria dispensada.



Em tese, nada impede que alguém deixe de votar alegando convic¢do politica
contraria ao sufragio. Nesse caso, o cidaddo tem a alternativa de pagar a multa (que,
pecunidria, ndo deixa de ser uma prestacdo), evitando, com isso, as restricdes de direitos

anteriormente descritas.

O voto, como dito, constitui uma obrigacdo fixada constitucionalmente, a
exemplo do servico militar. O elenco de prestacfes obrigatdrias, porém, ndo se esgota
na Constitui¢do. Diversos outros casos poderiam ser citados, entre eles a obrigacdo de
servir nas mesas receptoras de votos e de colaborar com a Justi¢ca, nas mais variadas

condicBes, como a de testemunha, perito ou integrante do tribunal do juri.

O servico nas mesas receptoras encontra-se previsto nos arts. 120 a 124 do
Caodigo Eleitoral. Compete ao juiz eleitoral designar os membros das mesas. Estes
podem ser dispensados do servico, caso apresentados justos motivos, assim
reconhecidos pelo juiz, para a recusa. O ndo-comparecimento dos mesarios ao Servigo,
sem justa causa, implicard o pagamento de multa e, tratando-se de servidor publico,

suspensdo de 15 dias, dobradas as penas na hipotese de abandono do trabalho.

Também os peritos judiciais desempenham um munus publico, regulado pelos
arts. 146, 423 e 424 do Cddigo de Processo Civil. Feita a escolha pelo juiz, o designado
pode escusar-se do encargo, alegando motivo legitimo. Nao sendo aceita a escusa e
deixando o perito, sem justo motivo, de cumprir o encargo que lhe foi atribuido, o juiz,

além de comunicar a ocorréncia ao conselho profissional respectivo, pode impor-lhe multa.

Os advogados s@o obrigados, nos termos dos arts. 14 e 15 da Lei n? 1.060, de 5
de fevereiro de 1950, a desempenhar o encargo de defensor de pessoa que necessite de
assisténcia judiciaria. Podem ser dispensados dessa incumbéncia, se demonstrarem a
existéncia de justo motivo previsto em lei para a recusa. Ndo o havendo, e descumprida
a obrigacdo, sera aplicada multa ao faltoso, sem prejuizo da sanc¢éo disciplinar cabivel.
Esse dever de assisténcia é extensivel aos académicos de Direito nomeados pelo juiz

para auxiliar o patrocinio da causa, na forma do art. 18 da Lei.

Quanto ao tribunal do jari, embora o art. 52, XXXVIII, da Carta Magna o
preveja, ndo estipula que a atuagdo como jurado seja uma obrigagéo a todos imposta. Ao
contrério, a instituicdo do juri é reconhecida, com a organizacdo que lhe der a lei.
Portanto, a obrigacdo de atuar como membro do tribunal do jari ndo é fixada

constitucionalmente. E a lei que impde o exercicio dessa funcdo. Nada impede, pois,
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que o legislador ordinario, alterando a atual redacdo do art. 436 do Cdédigo de
Processo Penal (CPP), confira carater facultativo a participacdo como jurado. Em
atendimento ao disposto no art. 52, VIII, da Constituicdo, o art. 438 do CPP dispde que
a recusa ao servico do juri fundada em convicgdo religiosa, filosofica ou politica
importara no dever de prestar servi¢o alternativo, sob pena de suspensao dos direitos
politicos, enquanto nédo prestar o servi¢o imposto, devendo o juiz, na fixacdo do servico

alternativo, atender aos principios da proporcionalidade e razoabilidade.

Os exemplos dados nos parecem suficientes para afastar a ideia de que seja
constitucionalmente vedada a instituicdo, por lei, de modalidades de prestacéo
compulsoria de servicos ao Estado e a sociedade diversas do servigo militar e de seu

substitutivo civil.

Dizer que ao legislador ordinario seja franqueado instituir um servico civil
obrigatorio ndo significa, porém, reconhecer que o legislador esteja totalmente livre
para definir 0s seus contornos e impor obrigacGes desarrazoadas aos individuos. Dito de
outra forma, a lei que instituir um servigo civil obrigatorio sujeita-se, como qualquer
outra, a observancia dos principios da dignidade da pessoa humana e da
proporcionalidade. Deve-se ponderar o fim perseguido pelo Estado e o sacrificio
imposto ao individuo. Seria desproporcional, por exemplo, uma prestacdo que se
alongasse por demais no tempo (comprometendo a livre determinacdo do sujeito) ou
que demandasse do prestador esfor¢os exorbitantes (em prejuizo de sua dignidade e
incolumidade fisica, e com ofensa ao art. 5, 111, da Constituicdo, que veda tratamentos
desumanos ou degradantes).

2 A PROIBICAO DO TRABALHO COMPULSORIO NO PLANO INTERNACIONAL

Ainda sobre a legitimidade da instituicdo de um servico civil obrigatorio, cabe
aduzir que o Brasil é signatario de trés conveng@es internacionais que vedam o trabalho
forcado ou compulsério. A primeira a qual o pais prestou adesdo foi a Convencao da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) n2 29, de 1930, internalizada pelo Decreto
n2 41.721, de 25 de junho de 1957. Em seu art. 12, ela prevé que sua ratificacdo implica
0 compromisso de abolir a utilizacdo do trabalho for¢ado ou obrigatdrio, em todas as
suas formas, no mais breve espacgo de tempo possivel. Ja seu art. 22 dispde:

11



Artigo 20

1. Para fins desta Convengdo, a expressdo trabalho for¢ado ou
obrigatério compreendera todo trabalho ou servico exigido de uma
pessoa sob a ameaca de sanc¢do e para o qual ndo se tenha oferecido
espontaneamente.

2. A expressdo trabalho forcado ou obrigatério néao
compreenderd, entretanto, para os fins desta Convencéao:

a) qualquer trabalho ou servigo exigido em virtude de leis do
servico militar obrigatorio com referéncia a trabalhos de natureza
puramente militar;

b) qualquer trabalho ou servigo que faca parte das obrigagdes
civicas comuns de cidaddos de um pais soberano,

c) qualquer trabalho ou servico exigido de uma pessoa em
decorréncia de condenacao judiciaria, contanto que o mesmo trabalho
ou servico seja executado sob fiscalizacdo e o controle de uma
autoridade puablica e que a pessoa ndo seja contratada por particulares,
por empresas ou associagdes, ou posta a sua disposicao;

d) qualquer trabalho ou servico exigido em situacbes de
emergéncia, ou seja, em caso de guerra ou de calamidade ou de
ameaca de calamidade, como incéndio, inundagdo, fome, tremor de
terra, doencas epidémicas ou epizooticas, invasdes de animais, insetos
ou de pragas vegetais, e em qualquer circunstancia, em geral, que
ponha em risco a vida ou 0 bem-estar de toda ou parte da populacao;

€) pequenos Servigcos comunitarios que, por serem executados
por membros da comunidade, no seu interesse direto, podem ser, por
isso, considerados como obrigacgdes civicas comuns de seus membros,
desde que esses membros ou seus representantes diretos tenham o
direito de ser consultados com referéncia a necessidade desses
Servigos.

Outra norma internacional internalizada pelo Brasil, por forca do Decreto n® 592,

de 6 de julho de 1992, é o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, de 1966,

que, em seu art. 82, 8 32, preveé:
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Artigo 8°

3. a) Ninguém podera ser obrigado a executar trabalhos
forgados ou obrigatorios;

b) A alinea a do presente paragrafo ndo podera ser interpretada
no sentido de proibir, nos paises em que certos crimes sejam punidos
com prisdo e trabalhos forgados, o cumprimento de uma pena de
trabalhos forcados, imposta por um tribunal competente;

c) Para os efeitos do presente paragrafo, ndo serdo considerados
trabalhos for¢ados ou obrigatorios:

i) qualquer trabalho ou servico, ndo previsto na alinea b
normalmente exigido de um individuo que tenha sido encarcerado em
cumprimento de decisdo judicial ou que, tendo sido objeto de tal
decisdo, ache-se em liberdade condicional;



ii) qualquer servico de carater militar e, nos paises em que se
admite a isengdo por motivo de consciéncia, qualquer servigo nacional
que a lei venha a exigir daqueles que se oponham ao servigo militar
por motivo de consciéncia;

iii) qualquer servico exigido em casos de emergéncia ou de
calamidade que ameacem o bem-estar da comunidade;

iv) qualquer trabalho ou servico que faca parte das obrigacdes
civicas normais.

O Brasil também aderiu ao Pacto de S&o José da Costa Rica, de 1969, a
Convencdo Americana sobre Direito Humanos, internalizada pelo Decreto n2 678, de 6
de novembro de 1992. Em seu art. 62, a Convencdo estabelece:

2. Ninguém deve ser constrangido a executar trabalho forcado
ou obrigatdrio. Nos paises em que se prescreve, para certos delitos,
pena privativa de liberdade acompanhada de trabalhos forcados, esta
disposicdo ndo pode ser interpretada no sentido de proibir o
cumprimento da dita pena, imposta por um juiz ou tribunal
competente. O trabalho forcado ndo deve afetar a dignidade, nem a
capacidade fisica e intelectual do recluso.

3. Nédo constituem trabalhos forcados ou obrigatérios para os
efeitos deste artigo:

a) os trabalhos ou servigos normalmente exigidos de pessoa
reclusa em cumprimento de sentenga ou resolugdo formal expedida
pela autoridade judiciaria competente. Tais trabalhos ou servigos
devem ser executados sob a vigilancia e controle das autoridades
publicas, e os individuos que os executarem ndo devem ser postos a
disposicdo de particulares, companhias ou pessoas juridicas de carater
privado;

b) servigo militar e, nos paises em que se admite a isencdo por
motivo de consciéncia, qualquer servigo nacional que a lei estabelecer
em lugar daquele;

C) 0 servigo exigido em casos de perigo ou de calamidade que
ameacem a existéncia ou o bem-estar da comunidade;

d) o trabalho ou servi¢o que faca parte das obrigacGes civicas
normais.

O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e a Convencdo Americana
conttm normas a respeito do trabalho involuntario bastante semelhantes a da
Convencdo Europeia de Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, sobre a
qual hd uma rica producdo jurisprudencial da Corte Europeia de Direitos Humanos.
O tratamento dado a matéria por esse tribunal pode ser util, portanto, para a compreensdo

do alcance das normas equivalentes incorporadas ao ordenamento brasileiro.
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De acordo com o art. 42, 88 22 e 32, da Convencéo Europeia:

§ 22 Ninguém pode ser constrangido a realizar um trabalho
forcado ou obrigatério.

§ 32 Ndo sera considerado trabalho forgado ou obrigatorio no
sentido do presente artigo:

a) Qualquer trabalho exigido normalmente a uma pessoa
submetida a detencdo nas condicBes previstas pelo artigo 5° da
presente Convencado, ou enquanto estiver em liberdade condicional;

b) Qualquer servigo de carater militar ou, no caso de objetores
de consciéncia, nos paises em que a objecdo de consciéncia for
reconhecida como legitima, qualquer outro servi¢co que substitua o
servigo militar obrigatério;

c¢) Qualquer servico exigido no caso de crise ou de calamidade
gue ameacem a vida ou o0 bem-estar da comunidade;

d) Qualquer trabalho ou servigo que fizer parte das obrigacGes
civicas normais.

Na doutrina alemd, é forte 0 entendimento de que as hipoteses do § 3° do art. 4°
constituiriam um rol taxativo de atividades que ndo podem ser consideradas como trabalho
forcado ou obrigatério.® Além disso, h4 uma tendéncia a se interpretar a referéncia a
obrigac¢des civicas normais como sinénimo da prestacdo geral e tradicional de servicos
publicos obrigatorios, igual para todos, a qual alude o art. 12, § 22, da Lei Fundamental de

Bonn, como uma das hipéteses admissiveis de trabalho involuntario”’.

Particularmente o adjetivo normal (Ublich), usado na versdo alemad da
Convencdo, é identificado com tradicional (herkémmlich), presente na Constituicéo
tedesca. Com isso, pretende-se concluir que apenas obrigagdes civicas estabelecidas de
longa data poderiam excepcionar a vedagdo do § 22 do art. 4% da Convencdo. Essa
exegese, embora possivel, ndo nos parece ser necessaria. Uma obrigacdo normal
também pode ser aquela que o senso médio admite como razoavel e conforme com a

justica, ou que ndo excede o padrio ordinario de exigéncias®. A ndo ser desse modo, o

DREIST, Peter. Darf eine allgemeine Dienstpflicht die Wehrpflicht ersetzen? Unterrichtsblétter fur die
Bundeswehrverwaltung, Heidelberg, n. 12, 2003, p. 446. RAUE, Frank. Ausarbeitung des
wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundestages zur Zuldssigkeit der Einflihrung einer
allgemeinen Dienstpflicht vom 15. August 2003. Berlin: Deutscher Bundestag, 2003.

Dispbe o art. 12, § 29 da Lei Fundamental: Ninguém poderd ser obrigado a determinado trabalho,
salvo no &mbito de uma tradicional e geral prestacéo de servicos publicos obrigatdrios, igual para todos.

Nesse sentido, Wolfram Karl assinala que normal ndo deve ser entendido como sinénimo de
tradicional, mas como aquilo que o conjunto da populagdo considera normal (Zur
VerfassungsméRigkeit eines verpflichtenden Sozialdienstes in Osterreich. In: AKYUREK, Metin et al
[Eds.]. Staat und Recht in europdischer Perspektive — Festschrift fir Heinz Schéaffer. Wien/Miinchen:
Manz/Beck, 2006, pp. 343-360).
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resultado seria a cristalizacdo do quadro de obrigacdes civicas, admitidas apenas aquelas
ja ha muito instituidas. A expressdo obrigacdes civicas normais é ampla o suficiente
para permitir o reconhecimento de novos deveres decorrentes de cambios sociais e
tecnolégicos®. A condigdo de normalidade ou anormalidade de algo é historicamente
datada. AcBes hoje vistas como normais podem ja ter sido consideradas atipicas no

passado, ou vir a ser assim consideradas no futuro.

Uma maior limitacdo ao reconhecimento da legitimidade de obrigagdes civicas
na Alemanha, por forca de exigéncia de que sejam tradicionais (die herkémmliche
allgemeine, fiir alle gleiche 6ffentliche Dienstleistungspflichten), feita pela Constituicéo
daquele pais, encontra razdes historicas (rejeicdo as traumaticas experiéncias nazistas,
como a do Reichsarbeitsdienst e a Hitlerjugend), e ndo necessariamente deveria
conduzir a uma exegese da Convencdo Europeia a partir da perspectiva do Direito

interno alemao.

Ademais, 0 apego a expressdo deveres tradicionais, como indicativa da
impossibilidade de alteracdo do quadro de obrigacdes civicas, pode levar a situacGes
embaracosas. O servico das brigadas de incéndio, por exemplo, é considerado uma
obrigacdo tradicional na Alemanha. Em suas origens, se impunha apenas aos homens.
Aqueles que deixassem de presta-lo, sem justo motivo para tal, ficavam sujeitos ao
pagamento de uma taxa. O Tribunal Constitucional Federal (TCF) alemao, chamado em
1961 a decidir sobre a constitucionalidade de lei estadual que exigia apenas de homens a
prestacdo do servigo, negou a violagdo do principio da isonomia pela norma (BVerfGE
13, 167).

Analisando em 1994 a questéo, a Corte Europeia de Direitos Humanos entendeu
que o servico de brigadas de incéndio se encaixava no conceito de obrigacdo civica
normal, ndo constituindo um trabalho forcado proscrito. Entretanto, vislumbrou ofensa
ao principio da isonomia em lei do Estado aleméo de Baden Wiirttenberg que eximia as

mulheres dessa prestacao (caso Karlheinz Schmidt v. Germany, Application n® 13580/88).

Diante do novo quadro, o TCF reviu sua posicdo original, para, no julgamento
do caso Feuerwehrabgabe (BVerfGE 92, 91), declarar inconstitucional aquela lei
estadual. Teve de promover uma interpretacdo evolutiva, pontuando que, ao longo das

ultimas décadas, o trabalho dos bombeiros sofreu muitas alteracdes, resultantes da

® Cf.: VASEK, Markus. Verpflichtender Sozialdienst und MRK. Osterreichische Juristen Zeitung.
Wien, fev. 2011, n. 4, p. 162.
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mecanizagdo e de novas formas de divisdo do trabalho, suficientes para afastar a ideia
de que a diferenca de constituicdo fisica e resisténcia das mulheres as impediria de
prestad-lo, o que era corroborado pelo fato de que, em muitos estados alemdes, as
mulheres ja participavam de tais servi¢os, obrigatdria ou voluntariamente. Se a
proporgéo de mulheres nas brigadas de incéndio ainda era baixa, isso decorria, na viséo

da Corte, de concepcdes sociais ultrapassadas.

Segundo asseriu 0 TCF, da historia da disposicéo do art. 12, § 22, segue-se que
o legislador constitucional quis abolir as obrigacdes de prestacéo de servi¢co na forma
existente durante o periodo nazista (como o Arbeitsdienst). A extensdo da
obrigatoriedade do servico de brigadas de incéndio as mulheres ndo afetaria o tipo e a
natureza do servi¢co, mas apenas o circulo de obrigados. Por fim, a leitura da expressao
deveres tradicionais como impeditiva da ampliagdo do universo de obrigados
contrariaria o espirito e o objetivo da norma, ao vincular o legislador permanentemente

aos modelos historicos de tais obrigacdes no que concerne aos seus destinatarios.

Nada no texto, no entanto, conduz necessariamente a uma interpretacao de que a
pretensa imutabilidade sugerida pelo termo tradicionais se referiria ao tipo e a natureza
do servico, mas ndo ao circulo de obrigados. Ao contrério, a ideia de imutabilidade, se
admitida, seria até reforcada pela outra caracteristica que os deveres tradicionais devem
ostentar: a generalidade. E ndo ha como negar que, sob a perspectiva das mulheres, a
mudanca de entendimento do TCF representou a efetiva criacdo de um novo dever, do

qual eram tradicionalmente eximidas.

De qualquer modo, o caso da Alemanha apresenta uma especificidade,
decorrente de preceitos de sua propria Constituicdo. A Convencédo Europeia dos Direitos
do Homem ndo contém preceito semelhante ao do art. 12, § 22, da Lei Fundamental.
A exegese dada pela Corte Europeia de Direitos Humanos ao art. 42 da Convencgéo néo é
avessa a instituicdo de servicos obrigatérios pelo Estado, fundados em razfes de

interesse publico ou solidariedade social.

As bases interpretativas do art. 42 da Convencdo pela Corte podem ser
encontradas em sua decisdo no caso Van der Mussele v. Belgium (Application
n? 8919/80). Tratava-se de reclamacgdo apresentada por advogado belga obrigado a
permanecer no patrocinio de causa que havia assumido no periodo de experiéncia a que
se submetiam os jovens advogados, como condicao para obter o registro definitivo na

Ordem dos Advogados. Durante o periodo de experiéncia, de trés anos, 0s jovens
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advogados podiam exercer a profissdo, mas se sujeitavam a diversas obrigacOes, entre
elas a de praticar advocacia pro bono, sendo designados pela Ordem para a defesa
juridica de necessitados. O prosseguimento nas causas assumidas durante esse periodo
poderia ser exigido, bem como negado ou cassado o registro definitivo, no caso de o
advogado descumprir esse dever. A época dos fatos, ndo havia remuneracio ou
ressarcimento ordinario de despesas pelo servigco prestado a necessitados. Diante desse
quadro, o advogado apelou a Corte, para eximir-se de prosseguir na causa que lhe havia
sido confiada, alegando que tal exigéncia constituia uma espécie de trabalho forcado,
vedada pelo art. 42 da Convencéo.

Em sua decisdo, a Corte observou, inicialmente, que a Convencao ndo fornecia
um conceito de trabalho forcado ou compulsério. Em face disso, utilizou como ponto de
partida para sua compreensdo do art. 42 o conceito dado para trabalho forgado ou
compulsorio pelo j& citado art. 22 da Convencédo n® 29 da OIT: todo trabalho ou servi¢o
exigido de uma pessoa sob a ameaca de sangéo e para o qual ela ndo tenha se oferecido
voluntariamente. Ressaltou, contudo, a natureza de instrumento vivo ostentada pela
Convencdo Europeia, que deve ser lida a luz das nocBes atualmente prevalentes nos
Estados democraticos. Ponderou que, das circunstancias do caso examinado, podia-se
concluir que o servico demandado ao reclamante ndo lhe havia sido imposto sem a sua
concordancia, pois, antes de ingressar na profissdo, ele ja tinha conhecimento de que
deveria se submeter a tais exigéncias. Ademais, seu consentimento foi determinado
pelas condi¢cBes normais de exercicio da profissdo em uma dada época, tendo o

reclamante aderido a um regime legal de carater geral.

A Corte também citou precedente da Comissdo Europeia de Direitos Humanos
(caso Iversen v. Norway, Application n? 1468/62), no qual foram assentadas condicdes a
serem preenchidas para a caracterizagdo de um trabalho como forcado ou compulsério.
De um lado, o seu desempenho deveria ocorrer contra a vontade do prestador. De outro,
a obrigacdo deveria ser injusta ou opressiva, ou a prestacdo deveria importar um
sofrimento evitavel (dito de outro modo, deveria ser desnecessariamente penosa ou em

alguma medida vexatoria)™.

19 No caso Iversen v. Norway (1963), a Comissdo Europeia de Direitos Humanos rejeitou reclamagéo de
dentista noruegués que havia sido punido por descumprir legislagdo de seu pais, de carater temporario,
gue havia instituido um servico puablico obrigatorio para dentistas e ato da autoridade publica que o
havia convocado para servir por um ano no norte do pais. Para o exercicio da atividade nessas
condi¢Oes, a remuneracdo prevista era mais alta que a média da profissdo. Tendo o reclamante
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Ainda sobre a questdo do consentimento, a Corte observou que nem sempre 0

fato de se ter conhecimento prévio das condicOes estabelecidas para o exercicio de uma

profissdo descaracteriza a situacdo de trabalho forcado. Haveria violacdo ao art. 4° da

Convencao se

0 trabalho exigido impusesse um Onus tdo excessivo ou
desproporcional frente as vantagens vinculadas ao futuro exercicio da
profissdo, que 0 servico ndo pudesse ser tratado como tendo sido
previamente aceito de forma voluntaria; isso poderia se aplicar, por
exemplo, no caso de um servi¢o estranho a profissdo em questao.

Outra afirmacdo do Tribunal relevante para o objeto do presente estudo foi a de

que, em sua visdo, as hipoteses do 8§ 32 do art. 42 da Convencdo serviam como um

auxilio na interpretacdo (an aid to the interpretation) do § 22, delimitando o seu escopo.

Os casos que, nos termos do 8 32 do art. 42 ndo caracterizam trabalho forgado ou

compulsorio, a despeito de diversidade, repousam sobre as ideias mestras de interesse

geral, solidariedade social e de normalidade (general interest, social solidarity and

what is in the normal or ordinary course of affairs). Ora, se as hip6teses previstas no

8 3¢ constituem um auxilio para a delimitacdo do conceito de trabalho forgado ou

compulsorio, a consequéncia logica é a de que o rol de exclusdes ndo é exaustivo, mas

deve ser construido & luz daquelas ideias condutoras™.
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abandonado o posto, foi submetido a processo criminal no qual foi condenado ao pagamento de multa
ou, alternativamente, a prisdo por 30 dias. A maioria dos membros da comissdo entendeu que 0s
servicos exigidos do dentista ndo configuravam trabalho compulsério vedado pela Convencado
Europeia de Direitos do Homem, pelo fato de a prestagdo ndo se caracterizar como injusta, opressiva,
ou como um tormento evitavel. Parte da maioria dos julgadores entendeu que o caso se enquadrava na
hip6tese de crise ou calamidade de que trata o art. 42, § 39, ¢, da Convencdo Europeia. Em X v. Federal
Republic of Germany (Application n2 4653/70), também apreciado pela Comissdo Europeia de Direitos
Humanos e no qual se discutiu, a luz do art. 4% da Convencdo, a possibilidade de se exigir de
advogados, sob pena de punicdo disciplinar, que atuassem gratuitamente na defesa de necessitados,
restou assentado que o conceito de trabalho forcado ou compulsério ndo pode ser compreendido
unicamente a partir do significado literal das palavras, devendo-se agregar a involuntariedade a
circunstancia, descrita em lversen, de que a exigéncia de prestacéo do trabalho/servico seja injusta ou
opressiva, ou o trabalho/servico, em si mesmo, envolva um sofrimento evitavel.

Nesse sentido: KARL, Wofram. Op. cit., p. 356. Tracando um paralelo, o autor observa ainda que, ao
identificar os casos que ndo constituem trabalho forcado, a Convencéo da OIT n2 29, ndo fez mengéo
alguma ao servico civil alternativo ao militar. Nem por isso, tal servigo é considerado incompativel
com a Convencdo, do que se conclui que: ou (i) o rol de excecBes constante do § 22 do art. 22 daquela
Convencdo deve ser considerado exemplificativo; ou (ii) o servico civil alternativo ao militar deve ser
considerado como parte das obrigacgdes civicas comuns dos cidaddos (alinea b do § 22 do art. 22 da
Convencdo). Segundo Karl, para além de se fundarem no interesse geral, na solidariedade social ou na
normalidade, novos servicos demandados dos cidaddos pelo Estado, como o servi¢o social cuja
implantagdo se discute hoje na Austria, devem atender aos critérios da n&o-discriminagio e da
proporcionalidade, para se revelarem compativeis com a Convencao Europeia dos Direitos do Homem.



Retornando ao caso entdo em julgamento, a Corte concluiu que: (i) 0s servigos
exigidos do reclamante ndo fugiam do ambito de atividade normal da advocacia;
(if) compensatoriamente a sua exigéncia, 0s advogados gozavam de vantagens
asseguradas apenas aqueles que exerciam tal profissdo, como a capacidade de postular
em juizo; (iii) os servigos exigidos contribuiam para o treinamento profissional do
reclamante; (iv) o dever que lhe foi imposto tinha o proposito de assegurar o exercicio
de um direito previsto na Convencdo Europeia dos Direitos do Homem - o de
assisténcia juridica aos necessitados — e, por se fundar numa concepcao de solidariedade
social, ndo pode ser considerado desarrazoado, sendo similar as obrigagdes civicas
normais, de que trata o art. 49, § 3¢, d, da Convencdo™?; (v) a prestacdo exigida nio se
mostrava desproporcional, pois ndo impedia que o reclamante se dedicasse

remuneradamente a outras causas.

Os julgamentos posteriores da Corte Europeia de Direitos Humanos envolvendo
0 art. 42 da Convengdo reiteraram as conclusdes de Van der Mussele v. Belgium.
No caso Zarb Admi v. Malta (Application n® 17209/02), no qual se discutia a situacao
de um cidaddao maltés condenado ao pagamento de multa por ter deixado de comparecer
a julgamento no qual deveria integrar o tribunal do juri, a Corte de Estrasburgo,
resgatando as decis6es em Van der Mussele e em Karlheinz Schmidt (o ja citado caso do
servico aleméo de brigadas de incéndio), além de reafirmar a funcdo das hipoteses do
8§ 32 como auxilio na interpretagdo do § 22 do art. 4° da Convencao, insistiu na ideia de
que tais hipdteses se fundam em razbes de interesse geral, solidariedade social e
normalidade. A demanda do cidaddo maltés nédo se dirigia contra a obrigacdo em si de
servir no tribunal do juri, mas contra a préatica, difundida em seu pais, de convocagéo
apenas de homens para essa funcédo, o que, a seu juizo, com o qual a Corte concordou,
violava o direito & igualdade, reconhecido pelo art. 14 da Convencdo. Nessa deciséo, 0
Tribunal também reconheceu que a funcdo de jurado constituia um dos casos de

obrigagdes civicas normais.

No caso Steindel v. Germany (Application n2 29878/07), o Tribunal examinou
reclamacdo de médico alemdo contra a regulagdo dos servicos de emergéncia em seu

pais. Por atender apenas no setor privado, o reclamante considerou ofensiva ao art. 42 da

2°0 Tribunal asseverou ser desnecessario, para o deslinde da controvérsia, examinar se o trabalho
desenvolvido pelo reclamante se enquadrava na nogdo de obrigacdo civica normal e se nesse conceito
poderiam ser incluidos deveres impostos a uma categoria especifica de cidaddos em virtude da posicéo
que eles ocupam ou das func¢des que desempenham.
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Convencdo a ordem para participar desses servigos, o que exigiria dele a realizacdo de
seis plantdes noturnos ou em fins de semana no periodo de trés meses, sendo para isso
remunerado. A legislacdo do Estado da Saxdnia-Anhalt conferia poderes a associacdo
médica local para expedir o regulamento dos servigos de emergéncia, no ambito do qual
se previa a obrigacdo de todos os médicos de participar de tais servi¢os, podendo o
descumprimento importar sanc¢des disciplinares, multa e recomendacao as autoridades

para a revogacao da licenca de exercicio da profissao.

O Tribunal julgou improcedente o pedido do reclamante, com base nas seguintes
raz0es: (i) 0s servigos exigidos ndo se afastavam do ambito das atividades normais do
médicos e eram remunerados; (ii) o regime de plantdes instituido beneficiava o
reclamante e a categoria como um todo, pois dispensava 0os médicos de estarem
disponiveis aos seus pacientes no periodo noturno e nos fins de semana, fundando-se em
um conceito de solidariedade profissional e civil; (iii) a exigéncia ndo era desproporcional,

ndo impedindo o reclamante de desenvolver suas outras atividades medicas.

Recentemente, no julgamento do caso Graziani-Weiss v. Austria (Application
n2 31950/06), a Corte Europeia de Direitos Humanos, mais uma vez, reafirmou sua
jurisprudéncia consolidada sobre o tema. Tratava-se de reclamacdo de advogado
austriaco contra ato judicial que, com base na legislacdo doméstica aplicavel a matéria,
0 havia nomeado curador de incapaz. Sua escolha se dera de forma impessoal, a partir
de listagem contendo o nome de todos os advogados da regido. Embora o exercicio da
funcéo se desse normalmente de forma remunerada, 0 caso concreto permitia supor que
0s servigos ndo seriam remunerados, em face dos poucos recursos de que dispunha o
curatelado. E a recusa a prestacdo dos servicos sujeitaria 0 advogado a sancdes

disciplinares.

Resgatando suas conclusdes em Van der Mussele, a Corte apontou os pardmetros
avaliativos considerados relevantes para a caracterizagcdo, como trabalho compulsério,
da exigéncia de servicos feita aos integrantes de uma dada categoria profissional.
Para esse fim, deve-se investigar se ha desatendimento de alguma das seguintes
condigdes: (i) o servigo integra o ambito normal das atividades da profisséo
considerada; (ii) ha remuneracdo ao prestador ou algum outro fator compensatério que
justifique a imposicéo; (iii) a obrigacdo é fundada em uma concepcédo de solidariedade
social; (iv) o encargo é proporcional. Ndo vislumbrando descumprimento de qualquer

dessas condicOes, a Corte rejeitou o pedido do reclamante. Asseverou ainda que, ao
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optar por essa profissdo, o reclamante tinha consciéncia de que poderia ser convocado a
desempenhar a funcéo de curador e, mesmo na eventual auséncia de remuneracgéo, havia
outros fatores compensatorios, como o privilégio de representacdo processual de que

gozam os advogados.

As decisbes mencionadas indicam que a jurisprudéncia da Corte Europeia de
Direitos Humanos sobre o art. 42 da Convencdo é clara no sentido de negar o
enguadramento, como trabalho compulsorio, da prestacdo obrigatoria de servigcos pelos
integrantes de determinadas categorias profissionais, se o contetdo da prestacdo faz
parte das atividades normais do oficio, a exigéncia ndo é desproporcional, funda-se em
razdes de solidariedade social e € do conhecimento do individuo quando ele opta por
aquela profissdo. Ademais, como o exercicio de profissGes regulamentadas depende de
uma licenca conferida pelo Estado (ou por que Ihe faz as vezes), implicando restri¢do a
liberdade de iniciativa, esse status deve ser levado em conta como um fator

compensatorio de eventuais encargos.

Outra importante conclusdo extraivel das decisdes citadas é a de que as hipoteses
do § 32 do art. 4° da Convencdo ndo constituem um rol exaustivo de situagdes que
descaracterizam o trabalho for¢cado ou compulsério. Ao revés, sdo exemplos que
contribuem para a correta delimitacdo do conceito de trabalho forcado ou compulsério e
que repousam sobre as ideias mestras de interesse geral, solidariedade social e
normalidade, estas sim o verdadeiro fundamento da retirada de determinadas atividades
do alcance da vedagao prevista no 8§ 22 do art. 4. Foi por entender que a imposic¢ao de
determinadas obrigacgdes de fazer aos integrantes de uma dada profissao se justificava a
partir de razdes de solidariedade social que a Corte se dispensou do exame do
enguadramento dessas exigéncias na hipdtese do art. 49, § 39, d, da Convencdo, que
alude a obrigacfes civicas normais, 0 que poderia ensejar uma discussdo sobre a
legitimidade de deveres civicos que vinculassem apenas determinadas categorias
profissionais, conquanto ndo nos pareca que essa limitacao do circulo de obrigados, por

si S0, retire da prestacdo o seu carater civico.

Conforme mencionado inicialmente, as disposi¢cdes da Convengdo Americana de
Direitos Humanos e do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos sobre o
trabalho forcado ou compulsério sdo equivalentes a da Convencdo Europeia, seja na
vedacdo genérica estatuida, seja nos casos considerados como ndo constitutivos de

trabalho compulsério. A interpretacdo do art. 42 da Convengdo Europeia acima exposta
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se afigura perfeitamente aplicavel ao art. 62 da Convencdo Americana e ao art. 82 do
Pacto Internacional, de maneira que ele ndo poderia constituir obstaculo seja a
instituicdo de um servico civil obrigatorio dirigido aos brasileiros em geral, seja a
servicos obrigatérios prestados pelos integrantes de determinadas categorias
profissionais. Por fim, o rol de excec¢des previsto no art. 22 da Convencao da OIT néo €
muito distinto daqueles constantes das outras convencdes citadas e a logica que orientou
a sua elaboracéo € equivalente, de sorte que também as disposi¢des da Convencgéao n? 29

ndo constituem obstaculo a criagdo por lei, no Brasil, dos aludidos servigos civis.

3 REQUISICOES E SERVICO OBRIGATORIO

No Direito brasileiro, a prestacao obrigatéria de servicos ao Estado e a sociedade

pode constituir uma modalidade de requisi¢do. Define-se requisicdo como

0 ato pelo qual o Estado, em proveito de um interesse publico,
constitui alguém, de modo unilateral e auto-executorio, na obrigacao
de prestar-lhe um servigo ou ceder-lhe transitoriamente o uso de uma
coisa in natura, obrigando-se a indenizar os prejuizos que tal medida
efetivamente acarretar ao obrigado.*®

O instituto da requisicéo é tratado pela Carta Magna: no art. 52, XXV, segundo o
qual, no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente podera usar de
propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizacao ulterior, se houver dano;
e no art. 22, Ill, que estabelece competir privativamente a Unido legislar sobre
requisicoes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra.
E interessante notar que, em ambos 0s preceitos, a requisicio € associada a verificagéo
de situacdes excepcionais, caracterizadas pelo iminente perigo ou por uma conflagracédo
bélica. Outra circunstancia que chama a atencdo é a de que o art. 52, XXV, versa apenas

sobre a requisicédo de bens.

As opinides doutrinarias se dividem quanto a necessidade de caracterizacdo de
um quadro de urgéncia e grave riscO COmo pressuposto necessario da requisicao.
Ha quem entenda ser ela possivel também em outras situacdes, previstas em lei, para

atender a relevante interesse ptblico*. Outros autores interpretam o art. 22, I, da

3 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 874.

4 Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello cita como exemplos de requisicdo os servigos militar
e eleitoral, assinalando que a requisicéo supde, em geral, necessidade publica premente (Curso de
Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 875). Lucas Rocha Furtado, também citando os
exemplos do servico militar e do servico eleitoral, assevera que na requisicdo, o Poder Publico, para
atender casos de iminente perigo plblico ou outras situagdes previstas em legislacdo especial, pode
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Constituicdo como delimitador das hipoGteses de cabimento da requisicdo, que, dessa
forma, s6 poderia ocorrer em caso de iminente perigo ou em tempo de guerra’®. Fato é
qgue, mesmo da parte dos doutrinadores que circunscrevem a requisicdo aquelas
hipoteses, ndo ha registro de insurgéncia, sob alegagéo de inconstitucionalidade, contra
determinadas obrigacdes de fazer impostas pelo Estado fora daqueles casos, como 0s
servigos eleitoral e militar, a participacdo no tribunal do jari, o exercicio da funcédo de
perito e a assisténcia juridica a necessitados. Tais prestacdes costumam ser identificadas
como um munus ou encargo publico. E de se supor, portanto, que esses autores
considerem tais prestacdes como pertencentes a uma categoria diversa da requisicao a

que se refere o art. 22, 111, da Carta Magna, com fundamento de validade distinto®®.

Em verdade, o texto constitucional ndo conceitua a requisicdo. A regra do
art. 22, 111, pode comportar varias interpretacdes. Uma primeira seria a de que, por se
tratar de norma de competéncia, o dispositivo limitar-se-ia a vedar que outros entes
federados além da Unido legislassem sobre requisicGes para fazer face a situacGes de

iminente perigo ou de guerra, podendo legislar a respeito em situacdes outras. Numa

usar bens ou servicos (Curso de Direito Administrativo, Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 669). Ja
Diogenes Gasparini define requisicdo como a utilizacdo, quase sempre transitoria e autoexecutoria,
pela Administracdo Publica, de bens particulares, mediante determinacéo da autoridade competente,
com ou sem indenizacdo posterior, em razdo ou néo de perigo publico (Direito Administrativo, Sao
Paulo: Saraiva, 2011, p. 884). No regime de 1969, Pontes de Miranda assinalava que o art. 153, § 22,
da Constituicdo, ao permitir o uso da propriedade privada pelo Poder Publico, em caso de perigo
publico iminente, previa apenas uma das hipoteses de requisi¢do de bens, sendo admissiveis outras,
fundadas no art. 163 da Carta, que estabelecia o poder de intervencdo do Estado na economia, desde
gue existente interesse publico (Comentarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda n2 1, de 1969.
Tomo V, p. 529, e Tomo VI, p. 85. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1972).

5 Cf.: CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, vol. Ill, 1991, p. 1480. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2010, p. 855. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo
Moderno. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 369. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 138. ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito
Administrativo, S8o Paulo: Saraiva, 2010, p. 1064. Hely Lopes Meirelles sustentava que a exigéncia de
iminente perigo publico se aplicaria exclusivamente & requisicdo de bens: Observe-se que, quanto a
requisi¢io de servigos, ndo existem Obices constitucionais, mas, no tocante & de bens, a atividade esta
condicionada a existéncia de perigo publico iminente, como ocorre, p. ex., com a sonegacao de
géneros de primeira necessidade (leite, carne etc.), que, comprometendo a subsisténcia da populacéo,
pde em risco a saude e até mesmo a vida, podendo, ainda, ser a causa e a origem de sublevacdes e
conflitos armados que afetem a seguranca interna (Direito Administrativo Brasileiro. S&o Paulo:
Malheiros, 2013, p. 265. Atualizado por Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho).

E curioso notar que expressdes como requisi¢io ou agentes requisitados sdo utilizadas para tratar de
situacbes como a do servigo militar, do servigo eleitoral e da participa¢do no tribunal do jdri, mesmo
por alguns dos autores que vislumbram o perigo pdblico como pressuposto para a requisigdo de que
cuida o art. 22, Ill, da Constituicdo. Nesse sentido, Di Pietro (op. cit., p. 534) e Aradjo (op. cit., p.
279). O mesmo ocorre entre doutrinadores que afastam o perigo publico iminente como exigéncia
necessaria para a requisicdo. Gasparini, por exemplo, menciona os colaboradores por compulsdo, que
sdo requisitados pela Administracdo Publica, com fulcro em lei, e forcados a desempenhar certa
funcéo ou a realizar um servico (op. cit., p. 220).
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segunda exegese, com a expressao requisicdes civis e militares, o constituinte teria se
referido apenas as requisi¢des de bens, o que se coadunaria com a regra do art. 52, XXV,
dada a similitude de pressupostos (iminente perigo) e a visivel restricdo do ambito de
incidéncia da norma do inciso XXV a requisi¢cdo de bens. A terceira interpretacdo, ja
mencionada, é no sentido de que a requisicdo, de bens ou de servigos, somente seria

possivel no caso de iminente perigo ou em tempo de guerra.

Quanto a primeira exegese possivel, a de que a regra do art. 22, Il1, se prestaria
apenas a estabelecer o monopdlio legislativo da Unido, em matéria de requisicdes civis
e militares, nas hipdteses de iminente perigo ou de guerra, entendemos que ela conduz a
um resultado ilogico, pois, sendo a defesa nacional um assunto de competéncia da
Unido (arts. 22, XXVIII, e 142 da Constitui¢do), somente o Congresso Nacional poderia
legislar sobre requisi¢des militares, em qualquer hipdtese (ou seja, mesmo na auséncia

de perigo iminente e guerra, se admitida a requisicao fora desses casos)™’.

A segunda interpretacdo também apresenta problemas. Ao falar em requisicgdes,
o art. 22, Ill, ndo fez nenhuma especificacdo que limitasse o ambito de aplicacdo da

norma as requisicoes de bens.

Deve-se reconhecer (e examinaremos isso com maior detenca mais a frente) que
0s textos constitucionais brasileiros sempre apontaram no sentido de uma associagédo
entre o instituto da requisicdo e o uso forcoso da propriedade privada pelo Poder
Pdblico. Nunca houve uma referéncia constitucional expressa a requisicdo de servicos™®.
Ademais, quando aludiram & prestacdo obrigatéria de servigos, as ConstituicGes
pretéritas jamais a vincularam a situagGes excepcionais e emergenciais, como o fizeram

no caso do uso da propriedade privada.

A Carta de 1934, em seu art. 111, b, previa que os direitos politicos seriam
perdidos no caso de isen¢do do 6nus ou servigo que a lei impusesse aos brasileiros,
quando obtida por motivo de conviccao religiosa, filoséfica ou politica. A Constituicéo
de 1946, em seu art. 141, § 82, ditava que ninguém seria privado de nenhum de seus
direitos por motivo de conviccdo religiosa, filoséfica ou politica, salvo se a invocasse

para se eximir de obrigacdo, encargo ou servico impostos pela lei aos brasileiros em

7 Exceto se entendermos que requisicdes feitas pela policia militar e pelo corpo de bombeiros militares
se enquadra em um conceito amplo de requisi¢cdo militar.

'8 Inovando em relagdo aos servicos, a Constituicdo de 1988, em seu art. 136, § 12, II, fala no uso
temporario de bens e servigos publicos, no caso de calamidade publica, como uma medida passivel de
aplicacdo durante o estado de defesa. Ainda assim, evita usar o termo requisicao.
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geral, ou recusasse 0s que ela estabelecesse em substituicdo daqueles deveres, a fim de
atender a escusa de consciéncia. De seu turno, a Constituicdo de 1967, com a redacédo
dada pela Emenda Constitucional n? 1, de 1969, em seu art. 149, § 12, b, estabeleceu
competéncia do Presidente da Repulblica para decretar a perda de direitos politicos de
quem se recusasse, baseado em convicgdo religiosa, filos6fica ou politica, a prestar
encargo ou servico impostos aos brasileiros em geral. Esse dispositivo se conjugava
com o art. 153, § 62, segundo o qual, por motivo de crenca religiosa ou de convicgao
filoséfica ou politica, ninguém seria privado de qualquer dos seus direitos, salvo se o
invocasse para eximir-se de obrigagéo legal a todos imposta, caso em que a lei poderia

determinar a perda dos direitos incompativeis com escusa de consciéncia.

No que concerne a auséncia de mencdo a requisicdo de servigos, porém, a
Constituicdo apresenta um diferencial. Embora também n&o contenha referéncia expressa a
ela, cita a requisicao de bens, em seu art. 139, VII, como uma das medidas possiveis contra
as pessoas na vigéncia do estado de sitio, 0 que permitiria interpretar a referéncia genérica a
requisicoes, no art. 22, I11, como abrangente das duas categorias: a de bens e a de servicos.
Note-se, contudo, que uma exegese literal desse dispositivo também resulta em
dificuldades. Por forca do disposto no art. 139, estaria vedada a requisicdo de servigos no
estado de sitio decretado em razdo de guerra? O art. 143 da Carta legitima, é verdade, o
servigo militar, em tempo de guerra ou de paz. Entretanto, o servi¢o de que trata o artigo
consiste em atividades de carater essencialmente militar. Significa que a requisicdo de
outros tipos de servigos — como aqueles na inddstria de suporte ao esforco de guerra — seria
vedada? Em que pese a literalidade do preceito, entendemos que a norma nao pode ser

interpretada de modo que conduza a resultados absurdos.

O que parece saltar aos olhos na leitura dos textos constitucionais antecitados é o
tratamento inequivocamente distinto conferido as requisi¢ces de bens, em caso de guerra
ou iminente perigo publico, e as obrigacdes de fazer impostas por lei aos brasileiros em
geral, para a criacdo das quais ndo foi estabelecida nenhuma condicionante especial de
urgéncia ou risco social. A Constituicdo de 1988 ndo rompeu essa tradicdo, do que
constitui prova o art. 5, VIII. E certo que ele é menos prolixo do que os textos
constitucionais anteriores, que falavam de encargos, servigos e obrigaces. Reporta-se
apenas a obrigacdes, mas isso em nada reduz a abrangéncia da norma, ja que encargos e
servicos podem muito bem ser considerados espécies de obrigacdes. Tudo isso aponta

para a legitimidade constitucional do estabelecimento de prestacfes obrigatorias de
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servigos ao Estado ou a comunidade, que ndo se subsumem ao conceito de requisi¢éo,
caso este seja interpretado de uma forma restritiva, associada as hipoteses mencionadas no
art. 22, 111, da Constituicdo. Com isso, ndo negamos que haja requisicdes de servigos
justificadas por situagdes de perigo iminente ou guerra. Apenas recusamos uma
associagdo forcada entre esses pressupostos e a instituicdo, por lei, de servigos

obrigatorios a serem prestados ao Estado ou a comunidade pelos brasileiros em geral.

A conclusdo anterior infirma a terceira exegese aventada para o art. 22, 111, da
Constituicdo — a de que a requisicdo, de bens ou de servicos, somente seria possivel no
caso de iminente perigo ou em tempo de guerra — caso se inclua no conceito de
requisicdo qualquer prestacdo de servicos de interesse publico imposta por lei. Como ja
mencionado, grande parte das prestacdes obrigatdrias de servicos citadas anteriormente
ndo ocorre sob as circunstancias excepcionais de iminente perigo ou guerra. Mesmo o
servico militar obrigatério ndo se d& necessariamente nessas condi¢fes. Assim, ou 0
servico militar teria de ser excluido do conceito de requisicdo de servigos, ou teria de ser
classificado como uma requisicdo sui generis, que ndo atende aos requisitos do art. 22,

I11, como excec¢do posta pelo préprio constituinte.

Mesmo resolvida naqueles termos a questdo do servico militar, continuaria
indefinida a situacdo de diversas outras prestacdes, tais como a do servico eleitoral e dos
colaboradores da Justica. Seriam todos casos de requisi¢des inconstitucionais? Uma
resposta afirmativa nos parece exagerada, ndo apenas porque o exercicio dessas funcdes
€ uma constante histérica no Brasil, mas também porque faz parte da tradigdo dos mais
diversos paises que servicos como os de colaboragdo com o Poder Judiciario sejam
vistos como um munus civico. Nao é razoavel supor que o constituinte de 1988 tenha,
na auséncia de qualquer evidéncia disso, rompido com essa tradicdo. Assim, ou se
entende que as requisicdes podem ocorrer em situaces outras que ndo as de perigo
publico iminente e guerra, ou se excluem do conceito de requisicdo as prestacdes
obrigatorias anteriormente citadas, justificando-as num dever geral de vinculacdo a lei,

extraido do art. 52, 1l e VIII, da Constituicdo.

Qualquer das opgdes acima descritas poderia ensejar questionamentos sobre a
funcdo e utilidade da referéncia a iminente perigo e caso de guerra, constante do art. 22,
I1l. Uma resposta a isso poderia ser a de que hipoteses de iminente perigo e guerra
serviriam apenas para delimitar o conceito de requisi¢do, distinguindo-a de outros casos

de compulsoério fornecimento de bens ou de servigos ao Poder Publico.
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Deve-se reconhecer que o tratamento constitucional das requisicdes no Brasil
esteve sempre associado ao carater de urgéncia ou necessidade premente de intervencéao
na propriedade privada. A Constituicdo de 1891, em seu art. 80, embora ndo fazendo
referéncia a requisicao, estipulava que as garantias constitucionais poderiam ser suspensas
por tempo determinado, quando a seguranca da Republica o exigisse, em caso de agressao
estrangeira ou comogdo intestina. Fundado nesse preceito, o art. 591 do Cdédigo Civil de
1916 previa que, em caso de perigo iminente, como guerra, ou comocao intestina,
poderiam as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem
publico o exigisse, garantido ao proprietério o direito a indenizacdo posterior. Ao aludir a
perigo iminente e conferir carater exemplificativo a guerra e a comogdo intestina, a
legislacdo ordinaria avancava para regulamentar o dispositivo constitucional de uma
forma mais ampla do que poderia sugerir a literalidade do art. 80 e mesmo aquilo que era
defendido doutrinariamente'®. Sem embargo, as normas especificas sobre requisicoes
militares, constantes da Lei n® 4.263, de 14 de janeiro de 1921, ndo se referiam a perigo
iminente. Simplesmente enumeravam como hipoteses autorizadoras da intervencao estatal
a guerra, a comogcdo intestina e o estado de sitio. Ademais, ao lado da requisicdo de bens,

previam expressamente a requisi¢do de servigos.

A regra do art. 591 do Cddigo Civil veio a figurar no art. 113, n. 17 da
Constituicdo de 1934, que também previu como competéncia da Unido, em seu art. 5,
XIX, d, legislar sobre desapropriacdes, requisi¢des civis e militares em tempo de guerra,
admitida a legislacdo supletiva ou complementar estadual sobre o assunto. A reunido,
em um mesmo artigo, dos temas desapropriacao e requisi¢cdo é um indicativo de que o
constituinte, ao tratar desta Ultima, tinha em mira requisicdes de bens, ainda que ja

houvesse, entdo, disciplina legislativa da requisicdo de servicos.

A Constituicdo de 1946 repetiu, em seu art. 141, § 16, a regra autorizadora do uso,
pelas autoridades competentes, da propriedade particular, em caso de perigo iminente,
Ccomo guerra ou comocgao intestina, se assim 0 exigisse 0 bem publico, resguardado o

direito a indenizacdo ulterior. Também manteve, em seu art. 52, XV, h, a competéncia da

19 Jodo Barbalho, por exemplo, sustentava: de tamanha gravidade e de arriscadas consequéncias é essa
comocao intestina a que a Constituicdo se refere, que ela quis equipara-la aqui a prépria guerra ou a
agressao estrangeira. [...] Ora, que comogao intestina é a que, para este efeito, se pode comparar a guerra
ou a invasdo estrangeira? Na ordem dos fatos dessa natureza ndo encontramos mais que uma deste jaez — a
guerra intestina. E realmente, que se possa equiparar a uma guerra sO alguma outra guerra!
(CAVALCANTI, Jodo Barbalho Uchoa. Constituicdo Federal Brasileira (1891): Comentada. Brasilia:
Senado Federal, 2002, p. 119).
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Unido para legislar sobre requisi¢fes civis e militares em tempo de guerra, permitida a
legislacdo estadual complementar ou supletiva. Como se V&, a exemplo do que ocorreu no
regime de 1934, a regra de competéncia ndo tinha por escopo delimitar os casos de
cabimento da requisicdo, mas simplesmente definir a que ente politico caberia
preferentemente legislar sobre o tema. Isso porque a propria Constituicdo admitia a

requisicéo fora da hipotese de guerra, havendo perigo publico iminente.

A Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 1,
de 1969, ndo inovou na matéria. Em seu art. 153, § 22, reiterou a possibilidade de uso
da propriedade particular pelas autoridades competentes, em caso de perigo publico
iminente, assegurada ao proprietario indenizagdo ulterior. E, em seu art. 82, XVII, g,
manteve a competéncia da Unido para legislar sobre requisi¢fes civis e militares em
tempo de guerra. Nisso sofreu criticas da doutrina, por aludir apenas a tempo de guerra
(como, de resto, foi feito pelas Cartas anteriores), o que poderia abrir espaco para se
considerar como competéncia dos Estados a legislacdo sobre requisicdes em tempos de
paz, mas havendo perigo iminente. Por isso, Manoel Gongalves Ferreira Filho propunha
uma interpretacdo sistematica da Constituicdo, para se entender como competéncia da
Unido legislar sobre requisi¢des em caso de perigo publico iminente, uma vez que cabia

a este ente organizar a defesa contra calamidades publicas (art. 82, X111)%.

Do historico apresentado, ndo se pode concluir que a Constituicdo de 1988, em
seus arts. 52, XXV, e 22, Ill, tenha promovido inovagdes de monta no tratamento do
tema. Dando razdo a critica doutrinaria, modificou o teor literal da regra de
competéncia, para prever a competéncia legislativa da Unido de disciplinar as
requisicdes em caso de iminente perigo puablico e em tempo de guerra, 0 que nem de
longe pode legitimar uma exegese de que o art. 22, Ill, tem por escopo restringir as
hipoteses de prestacdo compulsoria de determinados servicos ao Estado e a coletividade.
E equivocado, portanto, sustentar que, ao aludir a iminente perigo publico e guerra, a
Constituicdo tenha pretendido afastar-se de uma tradigdo constitucional que sempre
reconheceu a legitimidade do exercicio obrigatorio de atividades consideradas como

munus publico.

Uma interpretacdo rigorosa quanto a observancia dos requisitos de iminente

perigo publico e de situacdo de guerra deixaria a descoberto inclusive determinadas

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios & Constituicio Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva,
1984, pp. 88-9.
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medidas estatais que importam a utilizacdo transitéria da propriedade privada.
A ocupacao temporaria, por exemplo, amplamente admitida pela doutrina e também
reconhecida pela jurisprudéncia do STF (RE n? 84.986, DJ de 22.09.1976), € definida
como uma forma de intervencdo pela qual o Poder Publico usa transitoriamente
iméveis privados, como meio de apoio & execucdo de obras e servigos publicos.”* Como
exemplo de ocupacdo temporaria, costuma ser mencionada a instalagdo de canteiros de
obras publicas em terrenos adjacentes a elas. Nao depende, pois, da verificacdo de
perigo publico ou guerra. Ora, se assim é, como justific-la em face da exigéncia do
art. 52, XXV, da Constituicdo? Se 0 uso provisorio da propriedade privada s se pudesse
fazer nas hipéteses de iminente perigo publico ou de guerra®®, como legitimar a

ocupacdo temporaria de imdveis para permitir a execucao de obras publicas?

E interessante notar que, a procura de um fundamento constitucional distinto do
art. 52, XXV, ha quem invoque, para legitimar a ocupacéo temporaria, o art. 52, XXIlII, e 0
art. 170, 111, da Constituicdo, que aludem a funco social da propriedade®. Assim, parece-
nos demasiado interpretar os arts. 52, XXV, e 22, 111, da Carta Magna como limitadores da
intervencdo estatal consistente na transitoria utilizacdo de bens ou requisicdo de servicos
as hipdteses de perigo publico iminente ou guerra. O que faz o inciso XXV do art. 52, em
contraposicdo ao inciso XXIV do mesmo artigo (que trata do processo de
desapropriacao), é permitir que a indenizagéo se dé a posteriori, quando se cuidar de uso

temporario da propriedade privada pelo Poder Publico motivado por iminente perigo.

Do que foi exposto, ndo nos parece razoavel concluir que o constituinte de 1988, ao
referir-se a perigo iminente e situacdo de guerra, tenha pretendido restringir a esses casos a
possibilidade de o Estado impor a prestacdo de servigos aos individuos. Limites

evidentemente existem, mas ndo esses. Muito embora o constituinte, como regra, se valha

2l CARVALHO FILHO, op. cit., p. 860. No mesmo sentido: MEDAUAR, op. cit., p. 368; DI PIETRO,
op. cit., p. 135.

22 A esse respeito, como ja mencionado, o art. 139, VII, da Constituicao inclui a requisicéo de bens entre
as medidas a serem adotadas na vigéncia do estado de sitio, que, a teor do art. 137, I, da mesma Carta,
pode ser decretado no caso de declaragdo de guerra.

2 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 860. Outros, como Di Pietro, citam o art. 52, XXV, da Constituic&o
como fundamento para um tipo especifico de ocupacdo temporaria, motivado por iminente perigo
publico, mas sem descartar o uso do instituto em hipéteses distintas, desvinculadas desse requisito (Op.
cit., p. 136). Edmir Netto de Aradjo, ao tratar dos institutos da ocupagdo temporaria e da requisi¢éo, ao
tempo em que reconhece a necessidade, por esta Gltima, de observancia dos requisitos constitucionais
de iminente perigo publico ou guerra, admite que a ocupacéo temporéaria ndo se sujeita a eles. Sustenta,
com isso, que a propriedade privada pode ser utilizada pelo Poder Publico, em certas condices,
quando tal uso seja imposto pelo interesse publico, especialmente (mas ndo s6) em casos de
emergéncia ou urgéncia (Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 1063).
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de expressdes de uso consagrado e sedimentado, ndo Ihe é exigida adesdo necessaria aos
conceitos que Ihe fornece a doutrina. E se a autoridade da doutrina for utilizada para fins de
interpretacdo dos mencionados preceitos constitucionais, igualmente se podera sustentar
que: (i) os requisitos de iminente perigo publico e guerra ndo sdo necessariamente
aplicaveis as requisicdes de servicos, pois € da propria doutrina que sdo extraidos como
exemplos de requisicdo de servicos a prestagdo militar em tempo de paz, a atuacdo no
tribunal do jri e nas mesas eleitorais, entre outros®*; ou (ii) determinadas hip6teses de

prestacdo de servicos que a doutrina aponta como exemplos de requisicdo ndo o seriam.

Né&o se nega que alguns doutrinadores considerem essencial a demonstragéo de
iminente perigo publico ou estado de guerra nas requisi¢cdes de bens e servicos. Esses
mesmos autores, no entanto, reconhecem ser possivel a ocupacdo temporaria de bens
sem a presenca daqueles requisitos. Ora, o art. 52, XXV, da Constituicdo faz apenas a
descricdo de uma situagcdo, ndo a denominando como requisicdo Ou oOcupagédo
temporaria. Em tese, a intervencdo na propriedade que a doutrina chama de ocupacao
temporéaria pode se encaixar perfeitamente na descricdo do inciso XXV, 0 que, numa
exegese restritiva dos poderes estatais, redundaria na exigéncia, também a esse caso, de
atendimento aos requisitos de iminente perigo publico ou estado de guerra. Se a
doutrina considera legitima a ocupacdo temporaria mesmo na auséncia daqueles
requisitos, ndo se afigura razoavel exigir o seu atendimento apenas no caso de
requisicdes de servigcos, quanto mais se sabendo que a Constituicdo sequer se refere

expressamente a tal categoria.

O nome que se da a medida estatal é o que menos importa na discussdo. O que
interessa, para fins argumentativos, € que tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia
admitem o uso provisério da propriedade privada em situacdes de auséncia de iminente
perigo publico ou de guerra. Se isso € possivel no caso de bens, ndo vislumbramos uma
razdo especial para exigir o atendimento daqueles requisitos apenas na requisicdo de

servigos (qualquer que seja 0 nome dado a ela).

No Direito francés, que inspirou o brasileiro nesse ponto, o instituto da
réquisition teve origem na esfera militar, mas desenvolvimentos legislativos estenderam
seu ambito de aplicagdo, para abranger a cessdo forcada de bens e prestagédo

compulsoria de servigos ndo apenas em situacdes de guerra, mas para satisfazer as

?* Vide nota de rodapé n2 14.

30



necessidades do pais (Lei de 11 de julho de 1938, e, posteriormente, o Cddigo da
Defesa), vistas estas de maneira ampla pela jurisprudéncia do Conselho de Estado.
A doutrina também associa o termo réquisition ao exercicio obrigatorio de determinadas
atividades pelos cidaddos, como o servi¢co militar, a funcdo de jurado e de testemunha

em processos judiciais®.

Como no Brasil, a requisicdo pode ser feita por autoridade administrativa ou
judiciaria. Fala-se de réquisition judiciaire, quando, por exemplo, a autoridade
judiciaria designa perito em um processo penal. A recusa injustificada em prestar o

servico acarreta a aplicacdo de multa (artigo R 642-1 do Codigo Penal).

Da mesma forma, nem sempre a requisicdo administrativa se caracteriza por um
quadro de urgéncia e gravidade semelhante aquele ao qual remetem as expressdes
perigo iminente e guerra. A réquisition pour la permanence de soins (artigos L1435-5
e L6314-1 do Cddigo de Saude Publica), consiste na realizacdo de plantbes pelos
médicos liberais, no periodo noturno (de 20h as 8h do dia seguinte) e nos feriados. Essa
atividade é considerada uma misséo de servico publico e ndo se confunde com o servico
de urgéncia prestado no caso de risco de morte. Destina-se ao atendimento de demandas
de servigos médicos ndo programadas. Na insuficiéncia do quadro de voluntarios em
uma dada regido, a autoridade administrativa pode convocar médicos que nela atuem,
para exercer o plantdo noturno durante certo periodo, sendo remunerados por isso. A
recusa injustificada a prestar o servico, além de ser sancionada com elevada multa, pode

acarretar responsabilidade civil, penal e disciplinar do profissional.

Em sintese, a invocacao do art. 22, 111, da Constituicdo de 1988 como argumento
para vedar a instituicdo de um servico civil obrigatério ndo encontra fundamento numa
interpretacdo sistematica do texto constitucional, tampouco numa exegese historica.
O termo requisicdo, no Brasil e em outros paises, é utilizado para identificar situacdes
bastante distintas, abrangendo tanto aquelas nas quais a imposicdo do servigo
compulsorio se da por razdes de perigo publico iminente ou guerra, quanto as em que, a
despeito de haver interesse publico na imposicdo, ndo se verifica o quadro de urgéncia e

excepcionalidade a que alude o art. 22, 11I.

% LAUBADERE, André de. Traité Elémentaire de Droit Administratif. Paris: Librairie Générale de
Droit et Jurisprudence, 1953, p. 659. HAURIOU, Maurice. Précis de Droit Administratif et de Droit
Public, Paris: Librairie de Recueil Sirey, 1933, pp. 733-4. Segundo o Gltimo autor, os requisitados sdo
individuos que colaboram momentaneamente no funcionamento de um servigo publico, em
decorréncia de uma requisi¢do da autoridade competente, que produz efeitos sem o consentimento do
interessado.
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4 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS DE SERVICOS OBRIGATORIOS

Diversos exemplos de servicos obrigatorios ja foram mencionados no presente
estudo. Seja quanto ao tipo de atividade e sua duracdo, seja quanto ao circulo de
obrigados, eles podem variar profundamente. Em alguns casos, a obrigagéo importa o
comprometimento da forca laboral por um periodo relativamente longo, como no
servigo militar. Noutros, consiste em prestacdes de pequeno vulto, como 0 servico
eleitoral, ou de ocorréncia episoddica e momento de exigéncia incerto, COmo 0s Servicos
em casos de catéstrofe ou a fungdo de membro do tribunal do juri. Pode abranger um
universo muito grande de potenciais obrigados, como se da com os servigos militar e
eleitoral, ou dirigir-se a um grupo especifico, como 0s servi¢os impostos aos integrantes
de uma categoria profissional. E importante notar que mesmo os servicos considerados
universais ndo abrangem a totalidade da populacdo. O servigo militar, em muitos paises,

é obrigatdrio apenas para 0s homens.

As diferentes feicbes que tais servigos podem assumir ndo lhes retiram o0s
elementos basicos de identificacdo que permitem reuni-los em um mesmo género de
atividades. Todos constituem obrigacOes de fazer impostas pelo Estado, com fins de
interesse publico. Desse modo, nos parece equivocada uma critica direcionada
especificamente a modalidades de servico obrigatorio de maior duracdo, sob o
argumento de ofensa a norma proibitiva do trabalho for¢cado ou compulsério. O servigo
nas mesas eleitorais ou no tribunal do jdri é tdo obrigatério quanto um eventual servico
civil prestado ao longo de um ano. A diferenca entre eles ndo é de natureza, mas de
intensidade e duragdo. A circunstancia de a prestagcdo se dar mesmo contra a vontade do
obrigado existe nos dois casos. Assim, & incoerente infirmar o servico civil com base
exclusivamente na compulsoriedade e ndo fazer o mesmo com prestacdes de

menor duracao.

Razdes plausiveis para se impugnar a exigéncia de um servico de longa duracéo
ou que demande esforcos consideraveis do individuo podem existir, mas nao pela
circunstancia exclusiva de ser ele obrigatério, e sim por uma eventual ofensa aos
principios da proporcionalidade e da dignidade da pessoa humana. Ninguém questiona
que a exigéncia de prestacdo continua de um servigo por toda a vida constituiria uma
forma de serviddo. E ndo € necessario uma situacdo extrema como essa para que a
exigéncia se revele inconstitucional. A dedicacdo integral a um servigo obrigatorio e

ndo remunerado, ainda que por algumas semanas, pode comprometer a prépria
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subsisténcia do obrigado e de sua familia. A prestacdo, em tempo integral, de
determinado servico por longo periodo, ainda que remunerada, pode prejudicar
sensivelmente o jovem, retardando sua entrada no mercado de trabalho, quanto mais se
o tipo de atividade desempenhada néo guardar relagédo com sua atual ou futura formacéo
profissional. Servicos que demandem esfor¢o fisico ou mental acima do razoavel podem
inclusive configurar tortura ou tratamento desumano, vedado pelo art. 52, Ill, da

Constituicdo brasileira.

Inmeros outros exemplos poderiam ser aventados. O fundamental é que o
exame de constitucionalidade da prestacdo exigida ndo pode ser feito sob o pressuposto
de que qualquer servico compulsorio ao Estado ou a sociedade é vedado. Se assim
fosse, todas as varias obrigacbes de fazer citadas ao longo deste estudo seriam
inconstitucionais, excetuados apenas o servi¢co militar e o exercicio do voto, que sdo

obrigacdes expressamente previstas na Carta de 1988.

Feitas essas consideragdes, cumpre passar ao exame de algumas modalidades de
servigo obrigatério adotadas internacionalmente. A profusdo de exemplos desses
servigos, admitidos pela legislacdo dos mais diversos paises, indica que tais prestacoes,
em sua esséncia, nada tém de insélitas ou inconciliaveis com a tradi¢do juridica de

Estados organizados na forma de democracias constitucionais.

A legislacdo da maior parte dos paises prevé ou ja previu um servico militar
obrigatério. Também é comum a instituicdo de servicos civis obrigatorios em nacdes
onde é assegurado o direito de ndo prestar o servigo militar, por quem invoque objecéo
de consciéncia. Nas ultimas décadas, observa-se, entretanto, uma tendéncia de
constituicdo das Forcas Armadas apenas por quadros profissionais, com eliminacdo do

servico militar obrigatério em varios paises?.

Entre os que aboliram ou suspenderam o servigo militar compulsoério, podemos
citar: os Estados Unidos (em 1973), a Bélgica (em 1992), a Argentina (em 1995), a
Franca (em 1996), a Holanda (em 1997), a Espanha (em 2002), Portugal (em 2003), a
Italia (em 2005), a Alemanha (em 2011). Com o fim da convocacdo em tempo de paz,
também o servi¢o civil, como prestacdo alternativa, tende a desaparecer, sendo

substituido pelo servico voluntario, como ocorreu na Franca e na Alemanha. Pesquisas

%6 Sobre o assunto, cf.: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/fields/2024.html.
Acessado em 5 de agosto de 2013.
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de opinido realizadas ap6s a suspensao da exigéncia do servico militar nos dois paises

revelam o amplo apoio da populacéo 4 instituicdo de um servico civil obrigatério?’.

Na Alemanha, em face da exigéncia contida no art. 12, § 29, da Lei Fundamental
(conferir Capitulo Il deste estudo), entende-se que haveria necessidade de uma reforma
constitucional para se instituir o servico civil obrigatério que ndo constituisse uma
alternativa a exigéncia de cumprimento do servi¢o militar. Ja na Franca, a ideia de que

tal servico possa ser criado por lei ndo apresenta maior resisténcia®.

Existem igualmente experiéncias de servico civil obrigatério desvinculado do
servico militar. Exemplos disso sdo 0s servigos prestados por estudantes universitarios
ou integrantes de certas categorias profissionais. No Mexico, o Servico Social dos
Estudantes das Instituicbes de Educacdo Superior existe hd muitas décadas. Nos termos
do art. 52 da Constituicdo daquele pais, compete & lei determinar as condigdes que
devem ser atendidas para se obter o titulo exigido para o exercicio de determinadas
profissdes. Dispde ainda que os servicos profissionais de indole social sdo obrigatorios e

retribuidos nos termos da lei.

2" Segundo o Barométre de la citoyenneté, pesquisa realizada pela organizacdo n&o-governamental
CIDEM (Civisme et Démocratie), em parceria com o Instituto de pesquisas TNS SOFRES, em marco
de 2006, 91% dos franceses consideravam uma boa iniciativa a criacdo do servico civico obrigatério.
A mesma avaliacdo era feita por 86% dos jovens entre dezoito e vinte e quatro anos. Cf.
http://www.cidem.org/documents/barometre/barom_mar2006.pdf. Na Alemanha, embora as tentativas
de instituicdo de um servigo social obrigatério nos anos 2000 tenham malogrado no Parlamento,
pesquisas de opinido indicavam que a maioria da populacdo era favoravel a essa medida.
Em sondagem do Instituto Forsa, realizada em 2004, 70% dos entrevistados diziam concordar com
a instituicdo do servico social obrigatdrio, com duracdo de um ano. Cf.: http://www.welt.de/print-
welt/article287314/Kontroverse-ueber-Einfuehrung-von-Sozial-Pflichtjahr.html. A resisténcia dos
legisladores dos dois paises em criar um servico civil obrigatério ndo parece estar, pois, vinculada a
uma rejeicdo do eleitorado a essa ideia, mas em outras razfes, como 0s custos orcamentérios da
iniciativa. Na campanha presidencial de 2007 na Franga, 0s principais candidatos se manifestaram
favoravelmente ao servico civico. Na Alemanha, o preceito do art. 12, 8 22, da Lei Fundamental é
invocado como dbice pelo governo, muito embora, como assinala Jost Pietzcker, uma lei de reforma
constitucional pudesse transpor essa barreira. Cf.: http://www.welt.de/print-welt/article287526/\Vorstoss-
fuer-soziales-Pflichtjahr-hat-wenige-Befuerworter.html. Acessado em 5 de agosto de 2013.

A esse respeito, assinala Luc Ferry que duas alternativas sdo possiveis: adotar a via legislativa,
devendo as sujei¢fes impostas pela lei ser imperativamente justificadas por uma razdo de ordem
constitucional relacionada aos interesses fundamentais da nacdo, ou proceder pela via da revisdo
constitucional, que teria a vantagem, em fazendo o principio do servico civico constar da
Constituicdo, de conferir ao projeto uma legitimidade refor¢ada e de consagrar seu laco essencial
com a cidadania. E, quanto a observancia do art. 42 da Convencéo Europeia dos Direitos do Homem, o
autor assevera que o dispositivo prevé varias excecdes, inclusive a resultante de ‘obrigagdes civicas
normais’, entre as quais um servico civico obrigatdrio deveria poder figurar, contanto que a dimenséo
civica das missGes propostas seja claramente afirmada (Pour un Service Civique: Rapport au
Président de la République. Paris: Odile Jacob, 2008, pp. 67-8). Na mesma direcdo, cf.: BEREAU,
Alain. Faut-il instituer un service civil obligatoire? Paris: La Documentation Francaise, 2006, pp. 99-
100. Os dois autores cogitam da instituicdo de um servigo obrigatorio e remunerado para jovens de
ambos 0s sexos, com duracdo em torno de seis meses.
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A Lei Regulamentadora do art. 52 da Constituicdo, de 26 de margo de 1945,
prevé a figura do servico social, consistente no trabalho de carater temporario e
mediante retribuicdo, que deve ser prestado por profissionais e estudantes no interesse
da sociedade e do Estado. O servico social ndo tem qualquer vinculagdo com 0 servigo

militar.

A Lei mexicana estabelece que a prestacdo do servico, por prazo nao inferior a
seis meses nem superior a dois anos, constitui requisito para a obtencdo do titulo
profissional. Quando a prestacéo absorver totalmente as atividades do estudante, dever-
Ihe-4 ser atribuida uma remuneracdo suficiente para satisfazer dignamente suas
necessidades. E, em circunstancias de perigo nacional, originado de conflito armado ou
calamidade publica, os profissionais devem se colocar a disposi¢do do Governo Federal,

para que se utilize de seus servigos.

A prestacdo do servigo social é disciplinada também no Regulamento para a
prestacdo do servigo social dos estudantes das instituicbes de educagdo superior na
Republica Mexicana, de 1981. Conforme o Regulamento, sdo objetivos do servico
social: desenvolver no prestador uma consciéncia de solidariedade e compromisso com
a sociedade a qual pertence; converter a prestacdo em um verdadeiro ato de
reciprocidade com a sociedade, através dos planos e programas do setor publico;
contribuir para a formacéo académica e capacitacdo profissional do prestador do servigo

social.

O servico é obrigatdrio para os estudantes de todas as instituicbes de educacao
superior, publicas ou privadas, e s6 pode ser prestado apds a conclusdo de pelo menos
70% dos créditos académicos do programa de seu curso superior. Deve totalizar ao

menos quatrocentas e oitenta horas.

Segundo Relatorio da Organizacdo Panamericana de Saude, divulgado em 1998,
a legislacdo de diversos paises latino-americanos prevé um servico social obrigatdrio
nas profissdes de saude. Em alguns casos, o trabalho se da durante o ciclo de formacéo

universitaria, noutros apés a conclusio do curso®.

% Qrganizagdo Panamericana de Salde. Programa de Desenvolvimento de Recursos Humanos. El
servicio social de medicina en América Latina: Situacion actual y perspectivas: informe de un taller
regional realizado en Washington, D.C., del 9 al 11 de abril de 1997. Dezembro de 1998. Entre os
paises que adotam o servigo obrigatdrio para médicos, figuram Bolivia, Costa Rica, Equador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Peru e Venezuela.
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Na Costa Rica, 0 servigo social obrigatdrio para médicos foi instituido em 1948,
como requisito para o exercicio da profissdo. Remunerado e com duragdo de dois anos,
foi concebido como uma estratégia para assegurar a prestacdo de servicos de salde a
populagdes desassistidas, por razdes geograficas, econdmicas ou sociais. Mais tarde, a
duracdo do servico foi reduzida para um ano, e ampliado o circulo de obrigados, passando
a abranger outros profissionais de saude (medicina, odontologia, farméacia, microbiologia,
enfermagem e nutricdo). A disciplina atual da matéria encontra-se na Lei n? 7.559, de

1995 (Ley de Servicio Social Obligatorio para Profesionales em Ciencias de la Salud)*.

Na Colémbia, o servico social obrigatdrio dos profissionais de saude é regulado
pela Lei n® 1.164, de 3 de outubro de 2007, e pela Resolucdo n? 1.058, de 23 de marco
de 2010, do Ministério da Protecdo Social. Deve ser prestado ap6s a conclusdo dos
cursos de medicina, odontologia, enfermagem e bacteriologia, como condigéo para o
exercicio da respectiva profissdo. E remunerado e tem duragio de no minimo seis meses
e no maximo um ano. O prestador atua em comunidades carentes urbanas ou rurais, bem
como naquelas com dificil acesso aos servigos de satde. Sendo o nimero de inscritos
superior ao de vagas ofertadas pelas instituicdes empregadoras, a determinacdo dos
selecionados deve se fazer por sorteio, sendo isentos do servigco 0s inscritos que nédo
houverem sido sorteados. Aqueles que prestam o servico em localidades de dificil
acesso tém prioridade nas vagas dos programas de especializagdo das universidades

publicas.

A exigéncia feita aos profissionais de satde ndo € uma exclusividade de nacgdes
latino-americanas. Ha registro de que mais de setenta paises adotem ou ja tenham
adotado alguma espécie de programa de servico compulsorio para trabalhadores da area
da satde®. Na Noruega, o curso de medicina tem duragdo de seis anos, mais um
internato de dezoito meses, cumprido como requisito para se obter a licenca para
exercicio da profissdo. A determinacdo do local onde o estudante servira € feita por

% SANCHO UGALDE, Hilda; MATA ROLDAN, Silvia. Perspectivas del servicio médico social en
Costa Rica. Acta Médica Costarricence, vol. 42, n.2, pp. 71-75, 2000. Sem se oporem a instituicdo do
servico em si, as autoras apontam diversos problemas praticos em sua gestdo, a serem enfrentados
pelas autoridades.

38 FREHYWOT, Seble et al. Compulsory service programmes for recruiting health workers in remote
and rural areas: do they work? In: ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. Bulletin of the World
Health Organization, Geneva, vol. 88, n. 5, pp. 364-70, Mai 2010.
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sorteio. Os postos nas regides mais remotas do norte do pais sdo ocupados pelos ultimos

sorteados®?.

Na Australia, além do internato de um ano, cumprido apds a conclusao do curso
de medicina, como exigéncia para exercicio da profissdo, hd& um programa que
condiciona o trabalho de médicos estrangeiros no pais a obrigacao de que se fixem, por
dez anos, em regides rurais ou remotas, para atender a uma demanda que 0S

profissionais nacionais néo se dispdem a suprir (programa 10-year Moratorium)®.

O Japdo adota um sistema de cotas nos cursos de medicina, no qual um nimero
definido de vagas é oferecido a estudantes de regifes com caréncia de médicos. Em
contrapartida, ap6s formado, o0 médico deve servir por pelo menos nove anos em areas

rurais daquela regido™*.

Na Africa do Sul, os graduados em medicina e outras areas da salide (dentistas,
psicologos, enfermeiros, nutricionistas, entre outros) devem, a titulo de treinamento
profissional, prestar um ano de servi¢os comunitérios, no &mbito do sistema publico de
salde, em regides onde 0s servigos sdo deficitarios, como condicdo para obter a licenca

de exercicio profissional.®®

Atualmente, encontra-se em tramitacdo na Assembleia
Nacional sul-africana projeto de lei do governo para instituir o servico comunitario dos
graduados em Direito, como condicdo para receber a licenca permanente de exercicio da
profissdo. Algumas universidades sul-africanas ja exigem o cumprimento de um numero
determinado de horas em assisténcia juridica pro bono, como requisito para a obtencédo

do diploma®.

%2 STRAUME, Karin; SHAW, Daniel M.P. Internship at the ends of the earth - a way to recruite
physicians? Rural and Remote Health, 10:1366, 2010.

% RURAL HEALTH WORKFORCE AUSTRALIA. Submission to the Health Standing Committee
Parliamentary Inquiry into Overseas Trained Doctors: The 10-Year Moratorium. Melbourne: 11 fev. 2011.

MATSUMOTO, Masatoshi et al. Retention of physicians in rural Japan: concerted efforts of the
government, prefectures, municipalities and medical schools. Rural and Remote Health, 10: 1432, 2010.

Uma avaliagdo critica dessa exigéncia, na forma como o0s servicos sdo prestados atualmente,
especialmente quanto ao excesso de horas trabalhadas e as condi¢des precérias vivenciadas, pode ser
encontrada em: ERASMUS, Nicolette. Slaves of the state — medical internship and community service
in South Africa. South African Medical Journal, Cape Town, vol. 102, n. 8, 2012.

Sobre a constitucionalidade da medida, juristas consultados nao oferecem, em principio, resisténcia a
proposta, mas manifestam preocupacao sobre como sera efetivamente implementada a exigéncia. Cf.:
http://mg.co.za/article/2012-06-14-lawyers-probe-pro-bono-bill. O projeto de lei confere ao Ministro
da Justica e do Desenvolvimento Constitucional competéncia para definir a duracdo minima do servigo
comunitério. Cf.: http://www.info.gov.za/view/DownloadFileAction?id=166218. Acessado em 5 de
agosto de 2013.
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http://www.info.gov.za/view/DownloadFileAction?id=166218

Na Alemanha, ap6s a conclusdo do curso de Direito e a aprovacdo em um
primeiro exame estatal, a obtencdo da licenca para o exercicio da advocacia depende da
realizacdo de estdgio supervisionado de dois anos (Vorbereitungsdienst ou
Referendariat), que inclui ndo apenas o servigo em escritorios particulares (por nove
meses), mas também o treinamento em tribunal de jurisdicdo civel, no Ministério
Publico (ou em tribunal de jurisdicdo criminal) e em reparticbes administrativas (cada
qual sendo de no minimo trés meses). N&o obstante o propoésito precipuo do estagio seja
a aquisicdo de conhecimentos praticos pelo prestador, € evidente que o desempenho da
atividade proporciona beneficios para as instituicdes publicas. Ademais, esse servigo de
assistente juridico é remunerado pelo poder pablico®’. Ndo ha como negar, portanto,
que o Vorbereitungsdienst apresenta caracteristicas de um servigo obrigatério, prestado
ao Estado, como requisito para o exercicio profissional. Ap6s a conclusdo do estagio,

ainda é necesséria a aprovacdo em um segundo exame.

Nos Estados Unidos, por iniciativa local (de alguns distritos escolares e mesmo
de alguns estados), tem-se implantado o service learning como exigéncia para o
recebimento do diploma de ensino secundario (High School). Ele constitui um conjunto
de atividades que integram a grade curricular das escolas publicas, se destinam a
promover o envolvimento dos estudantes com assuntos comunitérios, e, para tanto,
incluem a prestacdo de um numero determinado de horas de servigos em instituicoes

credenciadas pelo estabelecimento educacional.

Os programas de service learning ndo se limitam a exigéncia da prestacdo de
servicos comunitarios. Sao constituidos por uma fase de planejamento prévio, execucao
do servico e reflexdo, no ambiente escolar, sobre a experiéncia vivenciada. A atividade
ndo é remunerada e a carga horaria dos programas é variavel. No Estado de Maryland,
totaliza setenta e cinco horas. Nas cidades de Chicago e Seattle, s@o exigidas quarenta e

sessenta horas, respectivamente.

Os programas de service learning tém sido contestados judicialmente, mas sem
sucesso. Os principais argumentos contra sua constitucionalidade invocam: a 132
Emenda & Constituicdo dos EUA, que veda a escravidao e a serviddo involuntaria; a 12
Emenda, que prevé a liberdade de expressdo, de crenca e de associacdo; e a 142 Emenda,

% KEILMANN, Annette. The Einheitsjurist:A German Phenomenon. German Law Journal. Lexington,
vol. 7, n. 3, pp. 293-312, 2006. A exigéncia do Vorbereitungsdienst ¢ feita pela Lei da Magistratura
Alema (Deutsches Richtergesetz, § 5b).
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que assegura o devido processo legal substantivo. Trés decisdes de cortes de apelagéo
federais costumam ser citadas como paradigmas da postura do Poder Judiciario a
respeito da matéria: Herndon v. Chapel Hill-Carrboro City Board of Education (89 F.
3d 174, de 1996), Immediato v. Rye Neck School District (73 F. 3d 454, de 1996) e
Steirer v. Bethlehem Area School District (987 F. 2d 989, de 1993). Contra todas elas
foram apresentados recursos a Suprema Corte, que se recusou a examina-los.
Conquanto todas as alegacdes de inconstitucionalidade dos programas de service
learning tenham sido rejeitadas, iremos nos ater ao exame das questfes suscitadas em

face da 132 Emenda, mais diretamente relacionada com o tema deste estudo.

Sobre a caracterizacdo da atividade demandada dos alunos como uma forma de
servidao, as Cortes ressaltaram que a compreensdo do real conteldo da 132 Emenda
deve se dar a partir de uma abordagem contextual. Nesse sentido, a alusdo feita no texto
a servidao involuntaria teve o objetivo de proscrever aquelas formas de trabalho
compulsorio andlogas a escravidao africana (decisdo da Suprema Corte em United
States v. Kozminski, 487 US 931)*. Conforme pontuaram as Cortes, a consequéncia
negativa do descumprimento da exigéncia do trabalho comunitario ndo poderia ser
equiparada a coercdo fisica ou a constrigdo legal, muito menos a horrivel injustica da
escravidao. A pressdo indireta ao trabalho ndo o tornaria involuntario para os fins da 132

Emenda.

Foi observado ainda, nas mencionadas decisdes, que ndo sao
constitucionalmente objetaveis outras normas impositivas de determinados deveres
civicos, como o servigo militar e a funcdo de jurado, ou encargos como a advocacia pro
bono ou a assisténcia médica a necessitados, como condicao para se obter a licenca de
advogado ou para 0 recebimento de uma bolsa estudantil. Assim, ndo bastando a
simples circunstancia de o servico ser prestado de modo involuntério para caracterizar
ofensa a 132 Emenda, a constitucionalidade do trabalho forcado depende, em grande
medida, da natureza e da quantidade do trabalho demandado, bem como dos

propositos em razdo dos quais ele é exigido (Immediato). De resto, 0s estudantes

% Em outro precedente, a Suprema Corte ja havia assinalado que a Emenda n2 13 n#o teve por finalidade
interditar o cumprimento daqueles deveres que os individuos tém perante o Estado, tais como servigos
no exército, na milicia, no tribunal do juri etc. O grande propdsito em vista foi a liberdade sob a
protecdo do governo efetivo, ndo a destruicdo deste, privando-o de poderes essenciais. (Butler v.
Perry, 240 U.S. 328). Nesse caso, examinou-se a constitucionalidade de lei da Flérida que impunha
aos homens o dever de trabalhar seis dias por ano, gratuitamente, na constru¢do ou manutencao de vias
publicas e pontes. O descumprimento da exigéncia sujeitava o individuo ao pagamento de multa ou a
prisdo por até 30 dias. A constitucionalidade da legislacdo foi reconhecida pela Corte.
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poderiam se eximir do trabalho comunitario cursando, por exemplo, escolas

particulares, ndo obstante isso pudesse lhes importar sacrificios econémicos.

Nas condicBes definidas, o trabalho comunitario ndo se revelava severo,
opressivo, nem constituia uma exploracdo, mesmo na inexisténcia de compensacao
financeira para o prestador, pois uma exigéncia educacional ndo implica serviddo
involuntaria simplesmente pelo fato de um dos objetivos declarados do programa ser o

trabalho sem remuneracdo por parte dos estudantes (Steier).

A alegacédo de que o servico constituia serviddo porque uma parcela do trabalho
humano estaria sendo alocada, contra a vontade do prestador, em beneficio de outras
pessoas é igualmente fragil, se atentarmos para o fato de que é exatamente assim que se
estruturam os modernos estados de bem-estar. Como assinala Smolla, no sistema de
tributacdo progressiva da renda do trabalho, parte dos recursos obtidos pelos cidaddos
com seu proprio esforco € apropriada pelo Estado, com fins redistributivos, em
beneficio de outras pessoas. E essa forma mediata de destinacdo forcada do trabalho a

outrem nunca foi vista como inconstitucional.*

Exigéncias do cumprimento de uma carga horaria de service learning também
séo feitas por algumas universidades norte-americanas, como requisito para a obtencédo
do diploma pelos estudantes, inclusive na forma da assisténcia juridica pro bono nas
faculdades de Direito. O mesmo acontece com algumas instituicdes de ensino superior
na Franca, como a Ecole Polytechnique, que demanda dos estudantes, no primeiro ano
de curso, a participacdo no Stage de Formation Humaine, com duragdo de oito meses,
realizado ndo apenas no ambito do Ministério da Defesa, mas também em instituicGes

de educacéo, na policia nacional, em associa¢fes sem fins lucrativos, entre outras.

Quanto a prestacdo de servicos de menor monta ou ao desempenho de atividades
de mais curta duracéo, praticamente ndo se levantam objec0es a tais exemplos de munus
publico. Nesse grupo estdo aquelas atividades de carater eventual e episédico, como as

desenvolvidas por jurados, testemunhas, membros de mesas eleitorais*’. Conforme a

% SMOLLA, Rodney A. The constitutionality of mandatory public school community service programs.
Law and Contemporary Problems, Durham, vol. 62, n. 4, pp. 113-140, 1999. Ainda sobre o tema, cf.:
WAGNER, Justin. “Doing good” in schools: a legal & policy perspective on community service in
education. Kansas Journal of Law & Public Policy, Lawrence, vol. 17, n. 1, pp. 56-83, 2007.

0 Conhecidas nos paises de lingua espanhola como cargas publicas ou servicios personales obligatorios,
sobre elas aduz Agustin Gordillo: seu carater obrigatério e ndo remunerado ndo tem provocado
outras digressdes que ndo a énfase na necessidade de lei e que ela seja razoavel (Tratado General de
Derecho Administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. XIlI-11, 6.1). No mesmo sentido, no
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tradicdo de cada pais, outros servigos eventuais ou que ndo exigem uma dedicacao
integral do prestador podem ser adotados, como se d& na Alemanha em relacdo as
brigadas de incéndio e ao servico de reparacdo de diques. S8o vistos como servicos

civicos normais.

5 OsS NOVOS PARAMETROS DE FORMACAO MEDICA DA MPV Ne 621, DE 2013

A Medida Provisoria (MPV) n? 621, de 2013, institui o Programa Mais Médicos,
que, entre outras finalidades, tem por objetivo aprimorar a formacdo médica no Brasil e
proporcionar maior experiéncia no campo de pratica médica durante o processo de
formagdo (art. 1°, IIlI). Uma das acbes que compdem O programa consiste no
estabelecimento de novos parametros para a formacdo medica no pais (art. 22, I1). Nessa
direcdo, a MPV estabelece que a formacdo dos ingressantes nos cursos de medicina, a

partir de 1° de janeiro de 2015, abranger dois ciclos.

O primeiro ciclo correspondera ao cumprimento de uma carga horéria de sete mil e
duzentas horas, devendo observar as diretrizes curriculares nacionais. Ja o segundo
correspondera a treinamento em servigo, exclusivamente na atencdo béasica a salde e em
urgéncia e emergéncia no ambito do SUS, com duracdo minima de dois anos, conforme
regulamentacéo do Conselho Nacional de Educagdo — CNE, homologada pelo Ministro de
Estado da Educacéo (art. 4%, 1 e 11). Nessa segunda fase, aléem da supervisdo académica
da instituicdo de educacdo superior, 0 estudante se submetera a supervisdo técnica de
médicos detentores de titulo de poés-graduacdo, e recebera bolsa custeada pelo
Ministério da Saude (art. 42, 88 22 e 39).

Durante o segundo ciclo, os estudantes de medicina somente poderdo exercer a
profissdo no ambito das atividades que o compdem. O diploma de médico sO sera
concedido aos aprovados no segundo ciclo, que podera ser aproveitado como uma etapa

dos programas de residéncia medica ou de outro curso de pos-graduacéo (art. 59).

A primeira observacdo que se pode fazer quanto a MPV é a de que ela ndo
atende, a0 menos no tocante as alteracdes no processo de formacao dos profissionais de
medicina, ao pressuposto de urgéncia referido no art. 62 da Constituicdo Federal. Com

efeito, embora o0 exame da urgéncia importe, em principio, uma avaliacdo subjetiva, a

Direito Alemdo, Otto Mayer assinala que tais obriga¢des, por importarem uma restricdo a liberdade,
devem estar fundadas em lei (Derecho Administrativo Aleman, tomo IV, Buenos Aires: Ediciones
ArayU, 1954, p. 113).
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cargo do Presidente da Republica e do Poder Legislativo, o Supremo Tribunal Federal
tem admitido, excepcionalmente, o controle da constitucionalidade de medida
provisoria por ndo-verificacdo daquele pressuposto, na hipotese em que a falta de
urgéncia possa ser constatada objetivamente (medida cautelar na ADI n? 1.516, DJ de
13.08.1999).

E exatamente esse o caso da MPV n2 621. A falta de urgéncia pode ser
objetivamente demonstrada pelos proprios termos em que o ato normativo € vazado.
As alteracbes promovidas no processo de formacdo de médicos sO passardo a valer a
partir de janeiro de 2015, ou seja, um ano e seis meses apds a edicdo da MPV. Esse €
um prazo mais do que suficiente para a Presidente da Republica obter pronunciamento
do Congresso Nacional sobre uma determinada matéria via projeto de lei. Ademais, a
mudanca que envolvera maior mobilizacdo de recursos por parte das instituicdes de
ensino — que se relaciona ao segundo ciclo — sé valera em 2021, ap6s a conclusdo do
primeiro ciclo pelos estudantes que ingressarem em 2015.

Se porventura tivesse encaminhado um projeto de lei ao Congresso Nacional, a
Chefe do Poder Executivo disporia inclusive da prerrogativa de solicitar urgéncia para
sua tramitagdo, em conformidade com o disposto no art. 64 da Constituicdo Federal,
fazendo com que o prazo total de exame da proposicao legislativa se reduzisse a cem
dias.** Esse é um lapso temporal inferior ao de tramitacio de MPV, que pode se
estender por até cento e vinte dias, findos os quais a auséncia de deliberacdo do
Congresso Nacional resulta na perda de eficacia da medida, consoante o art. 62, § 32, da
Constituicdo.

E certo que a regra do art. 64 nfo assegura que o Congresso Nacional deliberara
sobre 0 projeto no prazo de cem dias, mas tdo-somente que, se ndo o fizer, as demais
deliberagdes legislativas serdo sobrestadas. N&o se deve supor, contudo, que as
atividades do Poder Legislativo permanecerdo paralisadas por meses, sem a votagdo do
projeto de interesse do Poder Executivo. Este sera o primeiro interessado em destrancar
a pauta de votacgdes. E, se para isso tiver de retirar a urgéncia da proposicédo, é porque

tera reconhecido eventual resisténcia do Parlamento em votar a matéria, a qual nada tem

*1 De acordo com o § 22 do art. 64, solicitada a urgéncia, se a CAmara dos Deputados e o Senado Federal
nao se manifestarem sobre a proposi¢do, cada qual sucessivamente, em até quarenta e cinco dias,
sobrestar-se-80 todas as demais deliberacgfes legislativas da respectiva Casa, com exce¢do das que
tenham prazo constitucional determinado, até que se ultime a vota¢do. Ademais, nos termos do § 32 do
mesmo artigo, a apreciacéo das emendas do Senado Federal pela Camara dos Deputados far-se-a no
prazo de dez dias.
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de ilegitimo. Por outro lado, essa resisténcia também pode se manifestar na votacdo de

medidas provisorias, conduzindo a perda de sua eficacia por decurso de prazo.

A Presidente da Republica dispbe de outros meios constitucionais para obter
pronunciamento do Poder Legislativo sobre matéria de seu interesse, sem a necessidade
de editar medida provisoria. Por constituirem o exercicio de uma competéncia
extraordinaria do Poder Executivo, as medidas provisorias se destinam ao tratamento de
situacOes diferenciadas, nas quais a edicdo de um ato com forca imediata de lei se
justifica pela urgéncia na alteracdo do ordenamento juridico e pela relevancia da
matéria. Ao se valer abusivamente de medidas provisorias, quando ausentes razdes
constitucionais de urgéncia, necessidade e relevancia material, o Chefe do Poder
Executivo investe-se ilegitimamente, na mais relevante funcdo institucional que

pertence ao Congresso Nacional (medida cautelar na ADI n?2.213, DJ de 23.04.2004).

Tendo em vista que o inicio da vigéncia das regras de que cuidam os arts. 4° e 52
da MPV s6 ocorrera em janeiro de 2015, o envio de um projeto de lei em regime de
urgéncia, em lugar da edicdo de medida provisoria, permitiria 0 exame da proposicao
em prazo até inferior ao de tramitacdo da MPV. Caso houvesse oposi¢cdo do Congresso
Nacional em votar a matéria, ela em nada diferiria da eventual resisténcia em votar uma
medida provisdria sobre 0 mesmo assunto, nem mesmo no tocante a eventuais efeitos
produzidos, ja que é a propria MPV n? 621 que protrai os efeitos de seus arts. 42 e 52

para muito além do prazo constitucional de exame de medidas provisorias.

Valido ndo é sequer o argumento de que seria necesséria a ado¢do de MPV para
que as instituicdes de ensino promovessem mais rapidamente a adequagdo da matriz
curricular de seus cursos as novas regras. 1sso porque, mesmo apos o prazo final para
exame da MPV, remanescera ainda mais de um ano até janeiro de 2015. Ademais, a
medida proviséria é um ato precario, que perde a eficacia caso ndo seja aprovado pelo
Poder Legislativo no prazo constitucional. Assim, exigir que as instituicdes de ensino
tomem providéncias com o intuito de adequar-se a regras cuja vigéncia nao esta, de
modo algum, assegurada ndo difere muito de se fazer a mesma exigéncia em relacdo a
regras constantes de projeto de lei ainda em tramita¢do. N&o vislumbramos, pois, como
a MPV n? 621, de 2013, na parte em que trata da nova formacdo médica, possa

sobreviver ao teste da urgéncia.

Outro ponto que reclama uma atencdo especial é o referente a duracdo minima

de dois anos do segundo ciclo. Por forga do art. 92, § 22, ¢, da Lei n® 4.024, de 20 de
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dezembro de 1961, o Conselho Nacional de Educacdo (CNE) é competente para definir
as cargas horarias dos cursos superiores, ao deliberar sobre as diretrizes curriculares
propostas pelo Ministério da Educacdo. A MPV poderia fixar a duracdo maxima do
treinamento em servigo, mas ndo o fez, remetendo a decisdo ao CNE. Exceto se
demonstrada a real necessidade de mais anos de treinamento para assegurar a
satisfatoria formacao do profissional, a fixacdo, por aquele 6rgao, de um prazo muito
estendido para o segundo ciclo pode importar ofensa ao art. 59, XIlI, da Constituicéo,
gue, como se vera a seguir, imp0@e limites a disciplina estatal dos requisitos de acesso as

profissoes.

Ja quanto a exigéncia, em si, do treinamento em servi¢o, exclusivamente na
atencdo béasica a saude e em urgéncia e emergéncia no ambito do SUS, ndo
vislumbramos inconstitucionalidade, pelas razbes expostas nos capitulos anteriores
deste estudo. A referéncia, no art. 49, § 22, da MPV, a supervisdo académica a cargo da
instituicdo de educacdo superior, denota que o treinamento em servico contera um
componente de aquisicdo de conhecimento (pratico) e respectiva avaliacdo. A obrigagéo
do estudante do segundo ciclo do curso de medicina constituird mais do que a mera
imposi¢do de um servigco obrigatorio, dado o aspecto de formacdo profissional que o
treinamento em servico compreenderd. A esse respeito, convém notar que o ambito de
protecdo do direito fundamental ao exercicio livre de qualquer trabalho, oficio ou
profissdo, previsto no art. 52, XIIl, da Carta de 1988, é delimitado em face da
necessidade de atendimento de qualificagdes profissionais. Conforme decidiu o STF no
julgamento do Recurso Extraordinario n 591.961 (DJ de 13.11.2009):

A Constituicdo de 1988, ao assegurar a liberdade profissional (art. 59,
XII1), segue um modelo de reserva legal qualificada presente nas
Constituicbes anteriores, as quais prescreviam a lei a definicdo das
condigdes de capacidade como condicionantes para 0 exercicio
profissional. No ambito do modelo de reserva legal qualificada
presente na formulacéo do art. 52, X111, da Constituicdo de 1988, paira
uma imanente questdo constitucional quanto a razoabilidade e
proporcionalidade das leis restritivas, especificamente, das leis que
disciplinam as qualificagbes profissionais como condicionantes do
livre exercicio das profissoes.

Dessarte, o legislador pode impor condicBes de capacidade para o exercicio de
determinadas profissdes, desde que se revelem razoaveis e proporcionais. A lei pode
prever exigéncias mais rigorosas de qualificagdo no caso de certas profissoes, levando

em conta o interesse social envolvido. Na medicina, essa necessidade é bastante
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evidente, tendo em vista as consequéncias danosas que podem advir da completa
liberdade de ingresso na profissdo, permitindo o seu exercicio a pessoas sem 0S
conhecimentos essenciais para tanto. Essa dimensdo do interesse social no controle do
acesso a determinadas profissdes restou bem esclarecida no voto do Relator do Recurso
Extraordinario n? 603.583 (DJ de 25.05.2012), no qual se discutiu a validade da

exigéncia de aprovacdo no exame da Ordem para o exercicio da profissdo de advogado:

[O] direito a liberdade de acesso e exercicio de profissdo ndo se esgota
na perspectiva individual. A Lei Maior erigiu como fundamento da
Republica o valor social do trabalho — artigo 19, inciso IV. Dai a
importancia comunitéria da garantia. Sob tal dptica, o trabalho mostra-
se necessario para que sejam produzidos os bens essenciais a vida em
sociedade, presente a divisdo social dos afazeres.

Essa dimensdo desvenda outro aspecto a ser realgado: o constituinte
originario limitou as restri¢des a liberdade de oficio as exigéncias de
qualificacdo profissional. Cabe indagar: por que assim o fez? Ora,
precisamente porque o trabalho, além da dimensdo subjetiva, também
ostenta relevancia que transcende os interesses do proprio individuo.

[.]

Dai a clausula constante da parte final do inciso XIlI do artigo 5° da
Carta Federal, de ressalva das qualificacfes legais exigidas pela lei.
Ela é a salvaguarda de que as profissdes que representam riscos a
coletividade serdo limitadas, serdo exercidas somente por aqueles
individuos conhecedores da técnica.

A alusdo a dignidade da pessoa humana ha de ser lida sob esse prisma,
ndo se devendo levar o principio as dltimas consequéncias.

Assim, parece bastante justificavel que se exija um treinamento pratico dos
futuros profissionais da medicina. O curriculo atual ja prevé o internato, mas, em
principio e ndo sendo flagrante o abuso e a falta de razoabilidade da medida, nada
impede que o legislador fixe um periodo adicional de experiéncia. Como ja referido
neste estudo, outros paises preveem periodos adicionais de treinamento, ap6s o ciclo

inicial de formacéo do profissional de saude.

Na Franga, a formagdo compde-se de trés ciclos, que totalizam ao menos nove
anos. Somente ap6s a conclusdo dos trés ciclos e o recebimento do Dipléme d’Etat de
docteur en médecine, o estudante pode exercer a profissao (artigo L 4131-1 do Code de
la Santé Publique). O estudante desenvolve estagios tanto no segundo ciclo, como
étudiant hospitalier, quanto no terceiro, agregando ao ensino teérico uma extensa
formagdo pratica. O ultimo ciclo compreende trés a cinco anos de internato em alguma
especialidade médica, nos quais o0 estudante de medicina realiza treinamentos

supervisionados, em estabelecimentos hospitalares ou mesmo em consultérios
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particulares de médicos credenciados. Os estagios sdo remunerados e, durante o
internato, ha a possibilidade de substituicdo temporaria de médicos pelos estudantes,
mediante a obtencdo de uma licence de remplacement, com duracdo de trés meses,

renovavel por igual periodo.

O treinamento pratico exigido pela MPV, em face de seu contetdo vinculado ao
processo de ensino e formacdo profissional, ndo pode ser considerado uma forma de
trabalho forcado ou compulsério vedada pela Constituicdo brasileira ou pelos atos
internacionais aos quais o Brasil aderiu. O processo de formagdo em determinadas
profissdes, como a de médico e a de advogado, comporta um elemento pratico
indissociavel da dimensdo tedrica. Ademais, se se reconhece a validade constitucional
das requisi¢cOes de servicos médicos em casos iminente perigo, ndo ha como rechacar o
interesse legitimo do Estado de direcionar a formagéo dos profissionais de medicina, de
modo a exigir-lhes, por exemplo, uma maior experiéncia pratica nos servicos de
emergéncia (o art. 4% da MPV fala de treinamento em atengdo basica a saide e em
urgéncia e emergéncia)*’. Sem uma experiéncia consistente dos profissionais de satide
nessa area, 0 proprio recurso as requisicdes, em situacdes de emergéncia, pode restar

inviabilizado.

Em declara¢des a imprensa, autoridades do Poder Executivo insistem em negar a
exigéncia dos dois anos de treinamento o carater de servico civil obrigatorio®.
Entretanto, resumir o servico ao aspecto da formacdo profissional poderia ensejar
guestionamentos quanto a obrigatoriedade de que o treinamento se dé no ambito do
SUS. Ora, se se trata exclusivamente de um requisito de formacdo, por que o
treinamento ndo poderia se dar em estabelecimentos privados de saude, ndo vinculados
ao SUS, caso eles dispusessem de infraestrutura e oferecessem condi¢fes para tanto?

A nosso ver, pois, na forma como disciplinado na MPV, o treinamento em servico

*2 Nos termos do art. 15, X111, da Lei n2 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as condi¢des
para a promocdo, protecdo e recuperacdo da salde, a organizacdo e o funcionamento dos servicos
correspondentes e da outras providéncias, para atendimento de necessidades coletivas, urgentes e
transitorias, decorrentes de situacfes de perigo iminente, de calamidade publica ou de irrupcao de
epidemias, a autoridade competente da esfera administrativa correspondente podera requisitar bens e
servigos, tanto de pessoas naturais como de juridicas, sendo-lhes assegurada justa indenizagéo.

* Cf.. http://gl.globo.com/bemestar/noticia/2013/07/padilha-nega-que-prolongar-curso-de-medicina-crie-
servico-civil-obrigatorio.html. Acessado em 5 de agosto de 2013.

46


http://g1.globo.com/bemestar/noticia/2013/07/padilha-nega-que-prolongar-curso-de-medicina-crie-servico-civil-obrigatorio.html
http://g1.globo.com/bemestar/noticia/2013/07/padilha-nega-que-prolongar-curso-de-medicina-crie-servico-civil-obrigatorio.html

contém os dois componentes: trata-se de uma exigéncia de formacao profissional, mas

também constitui um munus publico atribuido aos estudantes de medicina.*

Caso se tratasse exclusivamente de uma prestacdo de servico (sem a dimensao
de treinamento e avaliagcdo), poder-se-ia cogitar de inconstitucionalidade da MPV por
ofensa ao art. 59, XIIl, da Carta de 1988, pois a lei estaria instituindo condic¢des de
acesso a uma profissdo ndo vinculadas a necessidade de demonstracdo de qualificagdes
para 0 seu exercicio. Isso ndo significa, contudo, um interdito a criacdo de servicos
obrigatorios para determinados profissionais. Somente denota que a prestacdo de tais
servicos ndo poderia, a luz do art. 52, XIII, constituir condi¢do para 0 acesso a profisséo.

Obrigacdes de fazer dirigidas a categorias profissionais especificas podem néo
estar vinculadas a uma finalidade de verificacdo de conhecimentos praticos para o
exercicio de determinadas atividades. A advocacia pro bono prevista no art. 14 da Lei
n2 1.060, de 1950, por exemplo, ndo se destina a comprovar que o causidico ostenta as
qualificacdes necessarias ao exercicio da advocacia. O momento de comprovacao destas
¢ anterior ao da designacdo do advogado para prestar a assisténcia juridica ao
necessitado. Também no plano internacional se colhem exemplos de servicos
obrigatérios por parte de integrantes de determinadas categorias profissionais que nao

necessariamente sio exigidos como uma etapa do processo de formag&o profissional.*®

O exemplo da advocacia pro bono evidencia, de qualquer modo, a possibilidade
juridica de se exigir dos médicos a prestacdo de servigos a coletividade. Reitere-se apenas

que, caso o treinamento em servigo de que cuida a MPV n&o guardasse relagdo alguma com

* Comissdo de especialistas em ensino médico incumbida de analisar a MPV n2 621, de 2013, e
fazer sugestdes para seu aperfeicoamento prop6s a manutencdo do tempo de graduacdo em seis
anos e a obrigatoriedade de conclusdo da residéncia para o exercicio da medicina, a partir de
2018. Nos termos da sugestdo, o primeiro ano de residéncia devera ser desenvolvido, em carater
obrigatorio, no ambito da atencao primaria em salde e Servico de Urgéncia/Emergéncia, para as
areas de Clinica Médica, Cirurgia Geral, Pediatria, Ginecologia e Obstetricia, Medicina de
Familia e Comunidade, Psiquiatria. A proposta, recebida com simpatia pelos Ministros da
Educacéo e da Salde, ndo modifica a conclusdo de que a prestacdo teria um aspecto ndo apenas de
exigéncia de qualificagdo para o exercicio profissional, mas também de servico obrigatoério. Cf.:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=18933:proposta-de-
residencia-no-ambito-do-sus-e-bem-recebida-pelos-ministros&catid=222&Itemid=86. Acessado em
5 de agosto de 2013.

Nesse sentido, a réquisition pour la permanence de soins na Franga, o equivalente servigo de plantdes
médicos na Alemanha e o exercicio da curatela por advogados na Austria (os dois ultimos exemplos
tendo sido objeto de exame pela Corte Europeia de Direitos Humanos). Nos EUA, a designacéo de
advogado para defender necessitados, feita pelo Poder Judiciario, também é reconhecida como vélida,
mesmo quando ndo ha remuneragdo: esse dever de servico publico € uma condicdo da pratica da
advocacia, ndo constituindo (...) a serviddo involuntaria de que trata a 132 Emenda (United States v.
30.64 Acres of Land, 795 F. 2d 796).
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0 processo de aquisi¢do de conhecimentos tedricos ou praticos que constituem qualificacdes
necessarias ao exercicio profissional, ele ndo poderia ser alcado a requisito para a

obtencdo do diploma universitario e para o desempenho pleno da medicina.

Outrossim, quando exigido de alguém que ja estivesse no exercicio regular da
profissdo, o servico obrigatorio imporia ao legislador, na justificacdo do elemento
temporal da prestagdo, um 6nus maior do que quando ela constitui verdadeira etapa de
formacdo, hipOtese em que se tem um treinamento com o objetivo de aportar
conhecimentos préaticos essenciais ao exercicio da profissdo e de aferir a aptidao do
estudante ao desempenho da atividade. No caso de servigos prestados sem conexao com
0 objetivo de formacdo profissional, poder-se-ia mesmo discutir a razoabilidade da
exigéncia de um prazo dilatado de prestacdo (dois anos ou mais), bem como de outras
condi¢Oes (dedicagdo integral), em face do direito ao livre desenvolvimento da
personalidade®, do qual a liberdade de exercicio profissional é uma das manifestacdes,

ndo apenas no tocante a escolha do oficio, mas também de suas variedades de exercicio.

Ainda quanto ao aspecto da identificacdo do treinamento de que trata o art. 4° da
MPV como uma modalidade de servico obrigatdrio, ndo se pode ignorar que um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, nos termos do art. 3% I, é o de
construir uma sociedade ndo apenas livre, mas também justa e solidaria. As bases
axiologicas que informam o ordenamento constitucional brasileiro ndo se fundam na
completa instrumentalizacdo do ser humano para a realizacdo de fins estatais, mas
tampouco no paroxismo do auto-interesse. Um meio termo é necessario, e evidentemente
ele ndo significa a completa vedacéo a intervencdes na esfera de liberdade do individuo,
mesmo quando elas implicam obrigacOes de fazer em beneficio de outros (e ndo apenas
de abster-se de prejudica-los). Do contrario, a realizacdo dos objetivos fundamentais
mencionados ficaria gravemente comprometida. Como ja teve oportunidade de decidir o

STF, a Constituicdo

ao fixar as diretrizes que regem a atividade econémica e que tutelam o
direito de propriedade, proclama, como valores fundamentais a serem
respeitados, a supremacia do interesse publico, os ditames da justica
social, a reducdo das desigualdades sociais, dando especial énfase,
dentro dessa perspectiva, ao principio da solidariedade (medida cautelar
na ADI n? 1.003, DJ de 10.09.1999).

%O direito & autodeterminacao ou ao livre desenvolvimento da personalidade é previsto no art. XXIX da
Declaracéo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, e constitui uma das derivagdes do principio da
dignidade da pessoa humana (art. 12, 111, da Constituicdo brasileira).
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Por Gltimo, ndo nos parecem convincentes argumentos no sentido de que o servico
de que trata o art. 42 da MPV ndo poderia ser exigido, tendo em vista o disposto no
art. 206, 1V, da Constituicdo, segundo o qual o ensino publico em estabelecimentos
oficiais deve ser gratuito. Nessa ordem de ideias, a imposi¢éo do servigo constituiria uma
forma transversa de se obter compensagdo pelo ensino prestado. E, segundo a mesma
I6gica, a exigéncia seria ainda mais descabida no caso de estudantes de faculdades
particulares. O argumento, no entanto, apresenta algumas fragilidades. A realizacdo do
servico civil por dois anos dificilmente poderia ser vista como uma contraprestacao real e
efetiva pelos seis anos anteriores de ensino ministrado, quanto mais em havendo
contraprestacdo financeira ou o oferecimento, ao prestador, de bolsa cujos valores néo
fossem risiveis. De resto, como por diversas vezes mencionado, a forma como o
treinamento em servigo é disciplinada na MPV tem um indissocidvel componente de

formacao profissional, integrando a grade curricular do curso de medicina.

CONCLUSAO

A Constituicdo de 1988, conquanto tenha dedicado apenas um artigo ao
regramento mais detalhado de um servico obrigatorio de duracdo mais longa — o
art. 143, que trata do servico militar e do servigco alternativo a ele — , ndo contém
preceito algum vedando a criacdo de servigos civis obrigatorios a serem prestados pelos
cidaddaos em geral ou pelos integrantes de determinadas categorias profissionais.
Ao contrario, a instituicdo de tais servi¢cos encontra amparo nao apenas em um principio
de solidariedade social que orienta a interpretagdo dos preceitos constitucionais, mas
também em dispositivos como os incisos Il e VIII do art. 52 da Carta Magna. Assim,
ndo parece razoavel supor que um servigo civil obrigatdrio sé poderia ser instituido via

emenda constitucional.

A legislacéo brasileira é fértil em exemplos de servicos obrigatdrios, tais como o
eleitoral, as fungdes de perito judicial e de membro do tribunal do jari, a assisténcia
juridica a necessitados e a requisicdo de servicos médicos (e de outros profissionais) em
casos de calamidade publica. Jamais se levantaram contra quaisquer desses Servicos
alegacOes de inconstitucionalidade minimamente aceitaveis em sede doutrinéria ou
jurisprudencial. A discussdo sobre a legitimidade de leis que criem obrigacoes
semelhantes ndo se coloca, portanto, em face da imposicao em si de obrigacdes de fazer,

mas sim da proporcionalidade das exigéncias feitas.
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Tampouco podem obstar a instituicdo de servicos civis obrigatérios normas de
convencgOes internacionais adotadas pelo Brasil, como o Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos, a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos e a
Convengdo n2 29 da OIT. Elas vedam o trabalho forgado ou compulsorio, mas
enumeram diversas hipdteses em que a prestacdo obrigatoria de servigos é juridicamente

admissivel, entre as quais figura a das obrigacdes civicas normais.

Ademais, a excecao da Ultima, tais convencdes ndo oferecem uma defini¢do de
trabalho forgcado, deixando a cargo da jurisprudéncia das cortes de direitos humanos
precisar o conceito. Ao analisar o artigo da Convencdo Europeia dos Direitos do
Homem que veda o trabalho forcado, por exemplo, o tribunal competente para dar a
ultima palavra na exegese do texto consolidou jurisprudéncia no sentido de que o rol de
exclusdes nele constantes ndo é exaustivo, antes atua como um auxilio interpretativo na
compreensdo daquilo que se deve considerar como trabalho forgado. Para a exclusdo de
um servico obrigatorio do conceito de trabalho forcado, segundo o Tribunal de
Estrasburgo, poderiam concorrer razdes de interesse geral, solidariedade social e
normalidade. A visivel semelhanca entre os textos da Convencdo Americana, do Pacto
Internacional e da Convengdo Europeia nesse ponto permite aplicar as normas
internalizadas pelo Brasil o mesmo raciocinio desenvolvido pela Corte Europeia de

Direitos Humanos.

Quanto a Convencéo n? 29 da OIT, a lIdgica que orientou o estabelecimento das
excecOes nela referidas ndo é distinta daquela que presidiu a elaboracdo das outras
convencdes mencionadas. De resto, como ja pontuado, a clausula das obrigacdes civicas
normais, inserta em todas aquelas normas, constitui fundamento suficiente para a

instituicdo de servicos civis obrigatorios.

E erréneo supor que o art. 22, 111, da Constituicdo de 1988, que confere a Uni&o
competéncia para legislar sobre requisicdes civis e militares, em caso de perigo
iminente ou de guerra, constitua impedimento a criacdo de servigcos obrigatorios em
situacOes nas quais ndo se verifique um quadro de excepcionalidade. Em primeiro lugar,
0 termo requisicao é utilizado para designar fendmenos bastante distintos, alguns deles
ndo associados a situacdo de perigo iminente ou de guerra. Parte da doutrina considera o
servigo militar, o servico eleitoral e a funcdo de jurado como exemplos de requisicdes
de servicos. Admitindo-se como correto esse enquadramento, nada impediria a criagcdo

de outros servicos obrigatérios fora das hipoteses do art. 22, 111, exceto se entendermos
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— 0 que vai no sentido contréario de uma longa tradicdo jamais contestada — que 0 servico
dos mesarios eleitorais ou dos jurados consiste numa exigéncia inconstitucional. Por
outro lado, se se entender que 0s servicos mencionados ndo constituem requisicoes para
os fins do art. 22, 111, da Carta Magna, entdo as condic¢des nele indicadas ndo se aplicam
aquelas prestacdes. Na verdade, o fundamento constitucional dos servigos obrigatorios
exigidos em situacdo de normalidade (ou seja, na auséncia das hipoteses de guerra e

perigo iminente) ndo € o art. 22, 111, mas o art. 52, 11 e VIII, da Constituicéo.

A experiéncia internacional demonstra que 0s servicos civis obrigatorios nada
tém de insolitos. Sdo ou ja foram adotados por diversos paises como alternativa, por
exemplo, ao servico militar. Na forma de prestacdes de menor duracdo ou que exigem
menos esfor¢os, sdo bastante comuns. Dificil seria identificar algum pais cuja legislacdo
ndo os preveja, seja na modalidade de trabalhos comunitrios ocasionais (0 servigo
aleméo de reparacdo de diques), seja na de servicos de colaboracdo com a Justica
(a funcdo de jurado). Igualmente comuns sdo os servicos exigidos de integrantes de
determinadas categorias profissionais, como 0s médicos e o0s advogados. Mais
recentemente, tem-se difundido o service learning, como requisito para a obtencdo de

diplomas do ensino secundario ou superior.

A MPV n? 621, de 2013, ao modificar o sistema de formacdo de médicos no
Brasil, dividindo-o em dois ciclos, o segundo deles consistente no treinamento em
servigo, criou uma espécie de servigo obrigatdrio. A exigéncia do treinamento ndo pode
ser vista exclusivamente como um requisito de formacdo profissional, j& que o0s
estudantes devem realizar o servico no &mbito do SUS. Se se tratasse de simples
requisito de formacdo, o treinamento realizado sob a supervisdo da faculdade de
medicina em estabelecimentos privados ndo vinculados ao SUS deveria poder valer para
fins de cumprimento da exigéncia. O art. 42 da MPV, ao determinar que o treinamento
seja feito exclusivamente na atencdo basica a saude e em urgéncia e emergéncia no
ambito do SUS, confere a ele um carater de servico social, conclusdo que é corroborada

pelos objetivos do Programa Mais Médicos, enunciados no art. 12 da MPV.

O carater hibrido da exigéncia do art. 42 da MPV em nada interfere na sua
validade a luz da Constituicdo. O art. 52, XIlIl, da Carta de 1988, condiciona as
intervencdes do legislador restritivas da liberdade de exercicio profissional ao propoésito
de assegurar, com o estabelecimento de condi¢bes de qualificacdo, que determinadas

profissGes somente sejam exercidas por quem demonstre as aptiddes necessarias, sem as
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quais o desempenho da atividade poderia trazer riscos a terceiros e a sociedade como
um todo. Nesse sentido, o treinamento em servicgo € totalmente justificavel no processo
de formacdo de profissionais que, como os médicos, exercem uma atividade: (i) cujo
desempenho deficiente pode trazer riscos a vida de outrem; e (ii) na qual o componente

pratico do ensino é substantivo.

O direcionamento do segundo ciclo a atencdo basica a salde e as areas de
urgéncia e emergéncia também se funda no interesse publico na formacdo de médicos
com competéncia para atuar nesse ambito. Tal medida se justifica até mesmo para que,
em se caracterizando as hipoteses do art. 22, Ill, da Constituicdo, a requisicdo de
médicos para atuar em situacdes de emergéncia e calamidade ndo reste malograda por
auséncia de profissionais efetivamente aptos a lidar com essas situacdes. A necessidade
de se assegurar conhecimentos e habilidades satisfatorios naquelas areas € ainda mais
patente no atual cenario, caracterizado por um curto internato e por uma intensa busca

pela formagao em especialidades.

Caso o treinamento em servico dos estudantes de medicina ndo constituisse
verdadeiramente uma fase do processo de formacdo, envolvendo a aquisicdo de
conhecimentos praticos e a aferigdo disso, a exigéncia feita na MPV extrapolaria o0s
poderes conferidos pela Constituicdo ao legislador para limitar a liberdade de exercicio
profissional, uma vez que o art. 59, XIlIl, estabelece uma reserva legal qualificada.
As limitacbes impostas pelo legislador devem ter em mira a comprovacgdo, por quem
pretenda receber a licenca para o exercicio da profissdo, de que possui qualificacGes,
condigdes de capacidade para o desempenho da atividade. Como, no caso da MPV
n? 621, de 2013, o treinamento em servigo possui caracteristicas de um requisito de
qualificacdo do estudante para o exercicio da profissdo, ndo vislumbramos ofensa ao

art. 52, XIl11, da Constituicéo.

A validade da MPV, na parte em que trata do treinamento em servico, pode,
porém, ser contestada em face da inobservancia do requisito da urgéncia, previsto no
art. 62 da Constituicdo Federal. A demonstracdo da falta de urgéncia da MPV nesse
ponto é feita pelas suas proprias disposi¢des. Ndo depende de um juizo subjetivo do
intérprete. O inicio da vigéncia das alteracBes previstas para o curso de medicina é
fixado em 12 de janeiro de 2015, ou seja, um ano e meio apds a edicdo da MPV. Esse é
um tempo mais do que suficiente para promover a mudanca legislativa pela via do

projeto de lei. A tramitacdo prevista dos projetos do Chefe do Poder Executivo para os
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quais tenha sido solicitada urgéncia é, inclusive, mais curta do que a de medidas
provisorias. Estas constituem um recurso a ser utilizado pelo Presidente da Republica
em carater excepcional e com comedimento. Se ha meios igualmente (ou até mais)
eficazes de obter a mudanca normativa sem a utilizacdo de medida provisoria, ndo ha
justificativa constitucional para sua adocdo, sobretudo porque essa espécie de legislacdo
de urgéncia representa um exercicio atipico da funcao legislativa. A banalizagdo do uso
de medidas provisorias levanta preocupacgdes quanto ao efetivo respeito, por parte do

Poder Executivo, do principio da separacdo dos Poderes.

Assim, malgrado valida no conteldo, ao instituir o treinamento em servico para
estudantes de medicina, a MPV n2 521, de 2013, se revela inconstitucional nesse mesmo
ponto, por inobservancia do pressuposto da urgéncia, inscrito no art. 62 da Constituicdo

Federal.
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