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COLABORAGAO

Execugado contra pessoas administrativas

GERALDO ATALIBA

Professor Tituiar das Faculdades de Direito da
Universidade de €. Paulo ¢ Universidade Catdlica de
S. Paulo.

SUMULA

Pessoa administrativa ¢ entidade que exerce adminisiragio
publica (Unido, Estados, Municipios, autarguias, fundagdes e em-
presas estatais ndo exploradoras de atividade econémica). — Os
bens piblicos geridos por empresas estatais ndo perdem o cardter
piiblico, nem ficam desprotegidos pelo direito administrativo. —
Bens piiblicos sdo impenhordveis. Nio cabe execugdo ordindria
contra pessaas administrativas. — Estas sdo executadas na forma
do art. 100 da Constituicdo, mediante precatdrio, apés decisdo
emt processo de conhecimento, com duplo grau, — Isso é exigido
pelo principio da continuidade do servigo piiblico, pela relagdo
de administracdo (Rui Cirne Lima) e pelas exigéncias da isonomia.
-~ As mesmas razdes que levaram doutring e jurisprudéncia a
estender s autarquias o regime do ari. 100 da C.F. impéem
sua aplicagdo ds empresas estatais que exercem. como delegadas,
servico publico.

1. Pessoa administrativa

Neste estudo pretende-se examinar conseqiiéncias constitucionais-pro-
cessuais do regime juridico especial das pessoas administrativas em que se
constituem as empresas estatais que desempenham — por delegagiio da pessoa
politica deles titular — servigos piblicos. No se aplica, portanto, a empresas
estatais concessiondrias de servigo piiblico (assim entendidas as que pertencem
a um ente politico diverso do concedente).

As delegadas sio pessoas administrativas. As concessiondrias ndo. RUI
CIRNE LIMA foi quem fixou o alcance da expressdo “pessoas administrativas”.
Deveras, adota esse mestre tal designagdo genérica para englobar todas as entida-
des que exercem administragdo publica e, pois, submetem-se ao regime adminis-
trativo em tudo que diga com a esséncia de sua fungdo. Sdo pessoas
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admnistvativas a Unido, os Estados. o Distrito Federal e s Municipios. potque
exercem administragio publica. Mais do gue is50, pu além disso. s3o pessoas
politicas (dotadas de poder legislative). Mas sdo tambdm pessoas adminis-
trativas as criaturas legais incumbidas de exercer atividade administrativa:
autarquias, fundagdes publicas ¢ empresas estatais.

tNa medida em que exercem fungao admimstrativa,|sao pessoas adminis-
trativas e submetem-se a igual regime, o administrativo, pom todas suas restri-
¢Ocs, dnus, encargos, limitagdes. prerrogativas.c podereginstrumentais {neces-
sarios a plena eficdcia da lei que devem cumprir e fazer] cumprir)

Quando, nestc trabalho, empregar-se a exptessaq '‘pessoa adminstra-
tiva"”, estar-se-d fazendo referéncia a todas essas pessgas e. implicitamente,
invocando e aphicando todos os principics € normas cpmurs a elas, porque
regentes da atividade infralegal que cumprem.

O inexcedivel mestre CIRNE LIMA. reconhecidd por todos os nossos
publicistas como genial categorizador do nosso direite administrativo, centran-
do todo esse ramo do direito na nogdo-matriz de relagio de admnistragio,
escreveu iapidarmente:

oa administrativa e
hte quanto &s pessoas
tstrativa ¢ existéncia

“Dessa adequagdo especifica entre a
a atividade de administragao publica, mais sali
administrativas, de natureza meramente admi
contingente, decorrem, como coroldrios, alguipps peculiaridades que
relevantemente sinalam. em face do direito pgsitivo, a pessoa admi-
nistrativa como tal” ( Principios de direito administrativg, 6" ed. RT,
p. 64).

—, ainda outras pessoas administrativas existemn, entre as quais servi-
gos publicos importantes sao repartidos’’ {p. q1}.

*$40 todas as pessoas administrativas pesspas juridicas de direito
piblico, prepostas, de modo imediato. & ativifipde de administragio
piblica™ (p. 62}.

“Além da Unido, e dos Estados e 'Mul?;:ipios — j& 0 vimos

Essa ligao, acatada por SEABRA, reproduzida pgr BANDEIRA, admi-
rada por DALLAR], respeitada par CAIO TACITO, 4adotada por LEITAO
DE ABREU, em reiterados votos no Supremo (e.g. RT/ 77/759).

Por cla se vé que a empi‘esa cstatal delegada € inistragdo piblica,
faz administragdo pibtica e. portanto. tem os atributos |{positivos ¢ negativos)
desta.

Dai que seja pessoa administrativa —<omo a Lnidy, us Estades, o Distrito
Federal. os Municipios. as autarguias ¢ as fundagoes |-— enquanto defegada
de servigo publico.

s R.inf.Lagisl. Braciia -]:o n. 119 juliset. 1983



2. Empresa estatal, servigo piiblico e exploracdo de atividade econémica

A solugao das questoes em estudo depende, fundamentalmente, da com-
preensio da diferenga entre empresa estatal prestadora de servigo piiblico
e empresa estatal exploradora de atividade econdmica, diferenga essa imposta
pelos arts. 173 e 175 da Constituigdo. Parece, portanto, pressuposto necessdrio
do bom desenvolvimento deste trabalho tentar aprofundar a analise destas
categorias, segundo a compreensdo que delas tem a nossa melhor doutrina.

No livto Prestacdo de Servigos Publicos ¢ Adminisiracdo Indireta (RT,
2* ed.) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO fez distincdo bem
nitida entre empresa estatal preposta a atividade economica e empresa estatal
prestadora de servico piblico {embora s6 mencione as mistas, resulta claro
que seu raciocinio serve, também, para as empresas piblicas).

“Q importante ... é discernir entre sociedades de economia mista
volvidas & satisfagdo de “interesses publicos”, ou seja, sociedades
prestadoras de servigos publicos. e sociedades mistas que se dispéem
a satisfagao de "“interesses coletivos™ — relevantes para a sociedade,
mas que nao chegaram a ser qualificados como piiblicos. Estas iilti-
mas, por ndo serem prestadoras de servigos piblicos, configuram
intervengdes do Estado no dominio econdmico — drea em principio
reservada a livre iniciativa, conforme orientagio constitucional (art.
179 e pardgrafos)™ (p. 101).

A vista do que se expds, a sociedade de economia mista presta-
dora de servigos piblicos. conguanto mantenha sem jaga o cardter
de pessoa constituida em cardter mercantil e sujeita ao regime de
empresa privada, pode e deve necessariamente desfrutar de certas
prerrogativas, de um lado, e restrigbes de outro. tal como sucede
com os particulares concessiondrios de servigo piblico” (pp. 102/103).

Idéntica a conclusao do Min. CARLOS VELLOSO, no Semindrio reali-
zado em margo de 1987 pela Associagio dos Dirigentes de Empresas Piblicas
(ADEF), sobre o tema “*Regime Juridico das Empresas Estatais™”:

“E preciso, portanto, em conclusio, distinguir as estatais que
prestam servigos piblicos daquelas que exercem atividades exclusiva-
mente empresariais. A estas dltimas ndo se podem estender essas
medidas que sdo criadas exclusivamente para as entidades piblicas.”
(RDP 83/139.)

Nesse mesmo semindrio, o Professor CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLOQ reitera:

... as sociedades de economia mista e empresas piblicas se
dividem em dois grupos profundamente distintos: um, as prestadoras
de servigos piiblicos; outro, as exploradoras de atividades econd-
micas.” (RDP 83/139.)
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J. AFONSO DA SILVA, comentando os arts. 170 ¢ 173 da CF, assinata
que:

... 0s primeiros podem ser prestados ou explorados pelo Estado
sem as limitagdes previstas no art. 170, que fada tem a ver com
eles: efetivamente . ndo tem cabimento falar em feincipio da subsidia-
ricdade estatal em relacao 3 exploracdo ou prestagia de servigos
publicos. assim como ndo comporta menciongr, a respeito deles,
a regra de preferéncia da iniciativa privada; sio
ser monopolizadas, como ¢ sdo ¢m alguns ¢
Correio Aéreo Nacional (art. 8, X11), servigos
cnergia elétrica, navegagao adrea, vias de Lrangportes entre portos
maritimos ¢ fronteiras nacionais (art. &, XV), s¢guro contra acidente
no trabaiho; outros ndo sao monopolizados, maga Constitwigdo indica
o dever de o Estado prestd-los. como os seryigos de ensino (art.
176). assisténcia sanitdria, médica ¢ hospitalar {art. 165, XV e XVI).
J4 a exploragao estatal de atividade econdmiica fica sujeita ao regime
do art. 170, §8§ 2 e 3" (Curso de Direito Cdnstitucional Positivo,
RT. p. 519.)

O Estado assumiu — por intermédio da empresa publica — "‘encargos
vizinhos a atividade das empresas privadas, adotandd a sua estrutura e o
seu regime juridico™ (cf. THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI,
RDA 128/2). Assim, da necessidade de conciliagdo do puiblico (investimento
publico} com o privado (forma de empresa privada) Tam as empresas
estatais (sociedade de ecopomia mista. empresa publica)).

THEMISTOCLES B. CAVALCANTI vé com natfiralidade “como uma
empresa publica, de origem piblica (porque criada por lefj com um mecanismo
de controle piblico. toma a forma privada e funciuna cofno empresa privada”
(RDA 12811).

E quc. como assinala CAIO TACITO:

~As sociedades de economia mista £ as ¢mpresas piblicas sfo
pessoas juridicas administrativas, sujeitas a regine de direito privado,
na gestdo de seus negdcios (Constituigdo, amt. 170, pardgrafo 2°),
mas regidas igualmeate pelas normas de direitg piiblico, que especia-
lizam sua organizagio, ¢m razdo dos fins pdblidos de seus objetivos.”
(RDA 111/8.)

ADILSON DALLARI €& claro, tratando das empresas estatais:

"Com relagdo As que prestam servigo publico, justifica-se o regi-
me juridico de direito privado apenas quanto 4 forma de sua organi-
22¢d0 ¢ funcionamento, mais compativas comyf a natureza comercial
ou industrial da atividade assumida peio Estado; no entanto, quantc
a outros aspeclos, concernentes & protecio fos bens vinculados 4
prestagdo de servigos, 4 responsabilidade perasgte terceiros, A sujeigio

£ telecomunicagdes,
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ao procedimento da licitago, 4 continuidade do servigo piblico
e, especialmente, no que diz respeito ao controle pelos Poderes Exe-
cutivo ¢ Legislativo, o seu regime juridico deve ser preponderan-
temente o administrativo, acompanhado das prerrogativas e sujeigées
que colocam a administragdo piiblica em posigdo de supremacia
perante o particular, a0 mesmo tempo em que a submetem aos
principios da legahidade e da indisponibilidade do interesse piiblico,
com todos os seus coroldrios.” (RDP, vol. 94, p. 106.)

A jurisprudéncia tem seguido as pegadas da doutrina, como se vé de
ac6rddo (no regime anterior) da 7* Cémara do 1 T. A. Civ. SP., cujo relator
foi o Juiz REGIS FFRNANDES DE OLIVEIRA:

*... hd, fundamentalmente, dois campos de interesse especifico
de intervengdo estatal. Pode prestar servigos publicos, seja direta-
mente, seja através de entidades criadas pelo Estado ou por ele
permitidas ou concedidas, ¢ também pode interferir no dominio eco-
némico.”

“Nada obstante, erigem-se outras pessoas juridicas, que sdo cria-
das pelo Estado, sob roupagem de direito privado. mas destinam-se
a prestagdo de servigos publicos. Af ressalta a diferenca de regime
jurfdico. Embora vistam roupa de¢ direito privado, ou seja, haja
identidade de regime com as demais empresas privadas, nada impede
que o Estado transfira a tais entidades algumas prerrogativas pro-
prias. de vez que irdo prestar servigos piblicos. Estes, por definigdo,
sdo préprios do Poder Piblico, e, pois, nao hd concorréncia com
particulares. Aqui, nada impede que o Poder Piblico transfira a
tais entidades particulares, mas desmembradas do Estado, algumas
vantagens que lhe sdo prdprias.” (*‘Boletim de Jurisprudéncia da
AASP” n* 1.616, RDP, vol. 94/102.)

3. Bens publicos, afetados a servigo plblico, de pessoas administrativas

Como proceder o jurista, diante de pessoa administrativa, alegadamente
devedora de dinheiros a terceiros (piiblicos ou privados), resistinde, por varia-
das razdes, a pagar? E se ela entender indevido um tributo? ou indevido
qualquer outro crédito que contra ela se alegue? Como constrangé-la a pagar?
A questdo € pouco estudada, entre nds, e merece detida atengao.

CELSO ANTONIQ, depois de afirmar que empresa estatal exploradora
de atividade econémica pode sofrer faléncia (Elementos de direito adminis-
trativo, 3* ed., Malheiros Editores, S.P., 1992, p. 103), entretanto, afirma,
até mesmo relativamente a bens de sociedades mistas (o que mostra dever
ter mais forga o argumento relativamente a empresas piiblicas):

“... como os bens que estejam afetados a prestagio do servigo
540 bens publicos ¢, ademais, necessdrios 4 continuidade das presta-
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¢oes devidas ao corpo social. ndo podem ser disfraidos de tal finalida-
de™ (p. 104},

E oferece os fundamentos desse 2sserto:

“Com efeito, nio faria sentido que interessey crediticios de tercei-
ros prefetissem aos interesses de toda a coletividade no regular prosse-
guimento de um servige publico. Assim, jamais ria a venda desies
bens em hasta publica, que seria o consectdrid natural da penhora
e execugdo judicial, previstos no citado artigo.”

Repudia, assim, perhora, execugio comum ¢ leil
moénio administrativo. Leva a ver que critériocs mais
de multiplos interesses publicos — devem ser adota
104, do livro de CELSO ANTONIO, Elementos..., tit.

Deveras, as pessoas administrativas — inclusive ag}empresas estatais —
sio dotadas de patrimonio para perseguir o interesse pibjco. Daindo poderem
sofrer execucdo comum, mas $6 a peculiarmente regifia pela Constituigio
{art. 100). Este tipo especial de execugdo protege concomitantemente o patri-
ménio piiblico ¢ os direitos credit6rios de terceiros,

Nao sio titulos hdbeis a tal tipo de execugdo os atestadores de crédito
liquido e certd em geral; o ¥nico titulo que habilita @ execucdo conira a
Fazenda Piiblica — inclusive as pessoas administrativas sob forma de empresa
publica — ¢ decisdo judicial. Examinemos mais detidamente o tema.

dos bens do pain-
tos — respeitadotes
s {v. nota 23, & p.

4;:,: Pessoa administrativa é “Fazenda Publica’, para ws fins do ari. 10 da

Todos os bons processualistas assinalam a conrjirution gque levou a
jurisprudéncia a incluir as autarquias no conceilo originalmente estreito de
“Fazenda”. CANDIDO DINAMARCO, apés afirmaf que ndo se estende
3 empresa piblica exploradora de atividade econdmicajn regra do pardgrafo
4 do art. 2* do CPC, sobre honordrios, no caso de sgr a Fazenda vencida
em jufzo, escreveu (ao tempo do regime anterior, mssd mantido pela Consti-
tuigdo de 1988):

“Essa mesma linha de orientagio, com idéntico critério, ha de
servir na determinagdo do conceito ¢ extensfip de Fazenda Pubhca
do art. 730 do Cédigo de Processo Civil, qye constitui projecio,
em nivel de lei ordindria, daquilo que dispbe o aft. 117 da Constituigao
Federal (execugdo por quantia certa contra a Fazenda federal, esta-
dual ou municipal). Existem precedentes judicidrios no sentido de
que, em tais dispositivos, Fazenda comparece [para representar ape-
nas a administragio central, ou seja. negando que tal forma de execu-
tar s¢ aplique is autarquias, mas tal ndo € [a melhor orientagéo.
‘Sic impenhordvels 05 bens das autarquias} tanto quanto os da
Unido, Estados ou Municfpios. *Elas sdo considdradas pessoas juridicas
de direito piiblico por definicdo legal, e piblico o seu capital

" R. Inf. Legis!. Brasdis 5.80 n.119 jul/set. 1993



também €. Dai a necessidade de, para os fins do art. 730 do Cédigo
de Processo Civil, as autarquias serem integradas no conceito... de
Fazenda Piblica’. O acérdao que assim julgou, do qual fui relator,
reconhece que, no art, 730, Fazenda Piblica ¢ locugio que tem
0 mesmo sentido ¢ dimensdo que vém sendo expostos.” {Funda-
mentos do processo civil moderno, 2 ed., RT, p. 138.)

E, em excelente estudo da expressdo “Fazenda”, no CPC, examina os
prazos excepcionais para recurso, dispensa de adiantamento de custas etc.,
mostrando o seu alcance, em cada caso.

Tudo isso corrobora nosso asserto, no sentido de que as razées juridicas
que levaram i aplicacdo, s autarquias, do conceito impde-se sejam estendidas
as empresas estatais delegadas de servigo publico (pessoas administrativas,
inclusive empresas estatais delegadas de servigo piblico).

Em oultras palavras: os mesmos raciocinios juridicos que levaram a unani-
midade da doutrina e da jurisprudéncia a entender que as autarquias estio
abrangidas pelo art. 100 da Constitui¢io sao absoluta, integral e inquestio-
navelmente extensiveis 4s empresas estatais prestadoras de servigo publico,
~omo delegadas.

5. Conteiido ¢ sentido do art. 100 da CF

Examinando-se o dispositivo constitucional atinente 4 matéria objeto da
questio, verifica-se que, no artigo 100, caput, da Constituig3o, se estabelece
que “os pagamentos devidos pela Fazenda... em virtude de sentenga judicidria,
far-se-do na ordem de apresentagio dos precatorios...”.

Esse preceito constitucional tem dupla significagio: protege o patrimdnio
piblico contra agressées exteriores e internas (inclusive negligéncia) e dd
ao credor garantia absoluta de inser¢do da importincia da condenagao ao
orgcamento do exercicio subseqiiente.

Ora, se o patriménio da entidade estatal delegada de servigo piblico
¢ patriménio piblico, ¢ se a entidade (ndo importa se autarquia, fundagao,
empresa piblica ou sociedade de economia mista) tem orgamento (inclusive
contemplado no capitulo 11 do Titulo VI da CF, na sessdo I1, **Dos or¢amentos™
— art. 165, paragrafo 9°, 11); se seus bens sao indisponiveis, imprescritiveis
e impenhordveis, € 16gica conseqiiéncia a aplicagdo do regime do art. 100
da CF a elas, como principio (quer dizer, obedecendo a regras especificas
que contemplem suas peculiaridades).

As razdes que inspiraram a redagio do preceito € que levam a aplicagdo
do art. 100 da Constituigao Federal s empresas estatais delegadas de servigo
publico, como pessoas administrativas. Aprofundemos sua interpretacio. A
redagio do artigo sempre pareceu-nos clara, ndo permitindo outra interpre-
tacio sendo a que expusemos em livro escrito hd quase duas décadas:

“Q credor hd de realizar seu direito propondo agdo ordindria
no Juizo de primeira instancia, de cuja condenagio hd recurso neces-
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sirio. O Presidente do Tribunal que apreciar p recurso expede 0
precatério, determinando o pagamento, ou a inclusdo, no orcamento
subseqiiente, de verba a ser consignada, ac Poder Judicidrio, para
esse fim...” (in Empréstimos Piblicos e sex Regime Jiridico, 1975,
p. 235.)

E evidente que qualquer execucio supde sempre pm “titulo’™ ¢ ainda
uma garantia do crédito, no patriménio do devedor. E da rfatureza da execugio
que o credor, ac final, venha a saciar-se no patriménjo do devedor. Em
regra o patriménio responde pelo passivo das pessoas. Naq ¢ assim, entretanto,
quando se trata de pessoas administrativas: seus bens sqrvem a comunidade
(ao interesse piblico) e ndo a qualquer credor, seja ele quem for.

Ora, quando o devedor é pessoa administrativa exercente de fungio pibli-
ca, seus bens sdo impenhordveis (porque sio bens piblicos, afetados ao servigo
piiblico):

**... 2 impenhorabilidade dos bens piiblicog decorre de preceito
constitucional que dispde sobre a forma pela qpal serdo executadas
as sentengas judicidrias contra a Fazenda, senf permitir a penbora
de seus bens ... Isto significar que cabert ao Poder Piblico provi-
denciar os recursos necessarios i execugdo, que e realiza sem penho-

ra de qualquer bem puiblico ... (HELY LOPES MEIRELLES,
in Direito Administrativo Brasileiro. )

Se toda execugdo implica a penhora dos bens do d¢vedor, esta medida.
in casu.nio é possivel. E que 2 garantia do crédito ndp reside na penhora,
mas no procedimento especial constitucionaimente previfto (art. 100). E clara
a exigéncia de agdo ordindria que conduza 4 uma senjenca judicial, nico
titulo que pode fundar execugda contra pessoa administrativa; € por expressa
determinagdo da Carta Magna (art. 100) que a Fazengla Publica — e seus
delegados. como € o caso da pessoa administrativa na condigdo de ré,
¢ privilegiada e ndo pode ser executada como se fora pma pessoa privada.
E cediga ligdo:

**... desde que ¢é condenada, por sentenga [udicidria, a Fazenda

.. a parte pede o precatdrio ¢ o apresenta. {} texto constitucional

é explicito: o Tesouro Federal ndo pode efetuar pagamento, sem

que obedega, inexcetuavelmente, 3 ordem de apjresentagio dos preca-

t6rias, um a um. por todo o crédito respectivp ...” (PONTES DE

MIRANDA in Comenidrios a Constituigdo delI967 com a Emenda
ne [, de 1969, 2 ed., tomo lI1. p. 647.)

Parece claro gue o principio de protegdo aos bensje interesses piblicos
projeta eficdcia sobre todas as pessoas administraliva:i convicgdo do signa-
tdrio € ja antiga:

“O processo de execugdo ¢ diferente em atengdo a qualidade
de titulares de interesses indisponiveis, que posfwem as pessoas publi-
cas, bem como em razdo do regime especial d¢ seus bens, garantia
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dos créditos de toda ¢ qualquer pessoa. Se o patriménio, como um
todo, ou determinado bem, em ¢special — no caso de contrato entre
pessoas privadas —, ¢ a garantia de seus débitos, j4 0 mesmo nao
se dd no que respeita as pessoas piblicas. Estas tém no seu patrimdnio
instrumento de promogdo de suas fungGes piblicas e tarefas adminis-
trativas. Por isso os bens piblicos ndo podem ser havidos como
garantia de seus débitos. Tais as razdes pelas quais a ‘Execugdo’
contra pessoas publicas ha de ser diversa da aplicdvel a particulares.”
(in Empréstimos Publicos e seu Regime Juridico, 1975, p. 234.)

Basta considerar a teleologia do preceito do art. 100 da CF para ver-se
claramente a sua extensdo, como principio, s empresas estatais delegadas
de servigo publico. Deveras, assim como a doutrina e a jurisprudéncia estende-
ram a regra ds autarquias — reconhecendo tal eficdcia aos principios gque
a informam —, pelas mesmas razoes deverao aplicd-la (a regra) is empresas
publicas prestadoras de servigo piblico como delegadas.

Tome-se como exemplo o art, 20 da Lei n® 4.516/64, que criou 0 SERPRO,
prescrevendo que ““a entidade ora criada gozard, como servige piblico federal,
de rodas as regalias respectivas, inclusive as relativas a impostos, taxas, direitos
aduaneiros, juros moratérios e impenhorabilidade de bens”. Empresa estatal
exercente de servigo piblico é pessoa administrativa e, como tal, tem seus
bens impenhordveis. Sabia o legislador que estava criando uma entidade publi-
ca, embora com roupagem de dircito privado (esse preceito deixou de ser
direito explicito com a revogagdo dessa lei pela Lei n* 5.615/70). Entretanto,
a norma que fixa a impenhorabilidade — resultante dos principios aqui expos-
tos — persiste integralmente vigenie e eficaz. O art. 20 da Lei n* 4.516 era
meramente expletivo. Desnecessdrio. Com ele ou sem ele, sdo impenhordveis
os bens do SERPRO como todos os bens piiblicos, como o sd0 os das pessoas
administrativas. Preceitos que o digam expressamente sio simplesmente decla-
ratérios. Por isso sdo, rigorosamente, despiciendos. Com eles ou sem eles,
os bens publicos sao impenhoréveis. 1sso decorre da natureza dessas entidades,
de suas atividades e finalidades.

Por isso a execugo de decisao de mérito proferida em processo de conheci-
mento contra a pessoa administrativa serd executada na forma do arnt. 100
da Constituico de 1988.

6. Supremacia da Constinuicdo

Na verdade, a execugio contra as pessoas administrativas — talvez exata-
mente por causa de toda essa vasta ¢ ampla problemdtica, aqui sucintamente
exposta — vem disciplinada pelo texto constitucional, de forma a tornar-lhes
maphcével a legistagao processual {ou, pelo menos, s6 aplicavel em termos),
por duas razdes:

Em primeire lugar porque a disciplina constitucional, por ser superior,
necessariamente nae comporia concorréncia da lei processual. Em segundo
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lugar, porque a presenga de disciplina constitucional dtasta ipso facto até
mesmo a competéncia do Jegislador ordindrio para dispor fobre essa matéria.
Sé o que parece ser licitc ao legislador ¢ desdobrar a discjplina constitucional
e dispor de mado a preservar-the o prestigio e assegurar-he a eficacia.

Por outro lado, ha de se considerar que o direito: adnuini

direito administrative que disciplma a forma mediante a qual as pessoas admi-
nistrativas padem agir, na sua economia interna, nas refacdes juridicas com
terceiros, inclusive outras pessoas piblicas. respeitados oqprincipios e parame-
tros constitucionais. E as contingéncias das relagdes com ferceiros nao podem
anulat as exigéncias da disciplina interna ¢ menos ainda as decorrentes de
principios constitucionais. Daf que suas despesas devaf obedecer a regras
que resguardem a inafastabilidade do regime de protegaq Ros bens ¢ dinheiros
piblicos.

A interpretagio do direito administrativo hd e se coaformar s exigéncias
postuladas de modo tdo categdrico por um direite mpterial que encontra
raiz direta na Constituigdo. Talvez, melhor se encamjnhe o raciocinio do
intérprete, se s& COMegar por Procurar respostas as pergjmtas:

“A execugdo conira pessoz administrativa nio supde necessariamente
anterior decisio cm processo de conhecimente, com dirussdo contraditéria
do mémo da divida (nesse mérito ¢ essencial a obsgrvancia de formas e
competéncias)?”

Em outras palavras: “pode haver execugdo contrd a Fazenda bascada
sO em uma cambial ou, simplesmente, numa certiddo|de divida resuliante
de prccedimento administrativo scm os rigores objetivos e subjetivas do
processa’? Parece-nos que s3 & possivel executar decisho “judicial™ contra
& Fazenda. Decisdo administrativa, por mais solene ¢ dlevada que seja, ndo
forma titulo suficiente, quando o devedor ¢ pessoa admgnistrativa,

O art. 100 da Corstituigdo Federal é textual: sé aidde a decisdo judicial.
Ora, na execugdo comum ndo hd isto (decisdo hd sd nos embargos). Na
acio ordindria, se 2 patte ndo contestar, o juiz decrets a revelia e profere
decisdo. Na execugic, ndo hd sentenga,

O caminho idgico ¢ cronaldgico necessdrio parecgsnos ser: propositura
de agdo de conhecimento, sempre € impostergavelmenfe, e depois execugio
da decisdo judicial assim obtida, observados os principios da art. 100, CF,
quando o devedor for pessoa administrativa.

7. Formalidades da defesa piblica

Cabe perquirir se pode uma qualquer pessoa, mesmo piblica, constituir,
unilaieralmente, um titulo executério, contra eatidade estalai delegada de
servico publico.

Se se responder 4 pergunta, afirmando que nem m um érgao préprio
de uma pessoa administrativa — inobservadas as formglidades legais — pode
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constitui-la em divida, com maior razdo s¢ hd de reconhecer que dérgdos de
outras pessoas, piiblicas ou privadas, nao poderdo. em hipétese nenhuma,
constituir terceira pessoa administrativa em divida, por atos unilaterais.

Ora, se nao pode ser criada despesa de pessoa administrativa sem obser-
vancia das rigorosas formalidades legais — protetoras dos dinheiros publicos
em hipétese nenhuma —, parece claro que a circunstincia de um servigo
piblico ser delegado a empresa piiblica ndo pode implicar a retirada ou o
enfraquecimento de tal prote¢ao. Os dinheiros — os interesses puiblicos todos
— nio ficam desprotegidos. ndo se tornam desamparados, ndo podem ser
geridos como privados, porque a “forma” de gestdo pela qual opta o legislador
é a de empresa. A agilidade que, com isso, se pretende nio chega ao ponto
de afastar principios constitucionais tdo conspicuos como o da despesa segundo
o orcamento, condi¢io de asseguramento da regularidade, continuidade e
permanéncia do servigo (¢ conseqiientemente reserva de recursos financeiros
— PICvistos NOs seus orgamentos — para assegura-lo).

Admitir 0 contrdrio € consentir que, p. ex., 0 servigo de telecomunicagdes,
de correios, de energia elétrica ou de saneamento bdsico possa sofrer interrup-
¢bes, sobressaltos ou, até mesmo, paralisia. pelas possiveis execugdes que
possam sofrer as entidades que os conduzem (empresas estatais). O principio
inafastdvel da continnidade do servigo piblico nio se compadece com isso.

Admitit a possibilidade de penhora de seus bens, a aplicagio de verbas
em pagamentos nio programados nem in¢luidos no seu orgamento etc. serd
instaurar a dlea e o arbitrio como critérios de administragio. Serd — para
homenagear direitos dos credores — permitir o descuido, a desidia na gestio
da coisa publica (quando ndo o conluio, infelizmente ndo raro. entre gestores
publicos e terceiros, fornecedores ou clientes). Recorde-se que CIRNE LIMA,
ao definir o direito administrativo. sublinhou seu trago peculiar protetor da
coisa piblica contra as agressdes que pode sofrer, inclusive, por parte dos
seus administradores (que, por a terem 4 coisa piblica — sob seu cuidado
imediato, mais facilidade tém para prejudicd-la}.

Basta isso para ver-se o vigor dos fundamentos da tese que aqui susten-
tamos.

8. Titulo executdrio

A vista do estrito regime a que submetidos os dinheiros piblicos, vé-se
que nem mesmo um dtgao proprio (presidente, superintendente, diretor etc.)
de uma pessoa administrativa — inobservadas as formalidades legais — pode
constitui-la em divida. Ora, com maior razdo se hd de reconhecer que 6rgaos
de outras pessoas piiblicas (ou privadas) ndo poderdo, em hipdtese nenhuma,
constituir terceira pessoa administrativa em divida, por atos unilaterais (cam-
biais, duplicatas etc., emitidos por privados; certidido de inscri¢dc de divida
expedida por entidade piblica).
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SO ¢ vilida despesa obediente. nas suas causas ¢ motivagoes, a funda-
mentos sélidos ¢ demonstrados; s6 € regular se observiadas as formalidades
legalmente estabelecidas, tendo em vista a protegao do {nteresse publico (ex-
pressdo ampla que alcanga bens, dinheiros, finalidadeqd etc.). Por isso, nao
pode decisao, deliberagio ou ato de terceiros engendrgr obrigatoriedade de
despesa para nenhuma entidade administrativa (mesme. que esse “terceiro”
seja argdo ou entidade piblica).

Por isso ¢ que ndc pode ser executdrio um auto|de infragdo, lavrado
por agente fiscal; o procedimento administrativo que of segue (seja sumirio,
seja sofisticado} nao o transfoerma em decisao compr¢metedora dos cofres
da entidade avtuada; nio lhe cria dever de pagar: naoiserve de fundamento
juridico para despesa sua.

Para que seja regular ¢ valida uma execugio contra prssoas administrativas
— que ndo tém disponibilidade sobre seus bens, mgs 56 os pode aplicar
nos fins legais — € preciso constituir um titulo de absoluta robustez e inquestio-
ndvel legalidade formal e substancial. Este ttulo, diflo o art. 100 da CF,
¢ s6 decisdo judicial. adotada em processo de conhecinjento, com duplo grau
necessdric, transitada em julgado.

VICENTE GRECO FILHO, sublinhando que sqma inconcebivel, “em
virtude da seguranga que devem ter as relagtes de direito publico, que tivesse
o c¢édigo, contra a Fazenda, equiparado o titulp judjcial ao extrajudicial”
(Direito processual civil brasileira, 3* vol., Ed. Saraiva, p. 95}, abona toda
a exposicao que aqui fizemos, para arrematar:

“Dai a conclusdo que parece irrecusavPl de que a execugdo
contra a Fazenda Publica somente pode fundgr-se em titulo judicial.
© detentor de titulo extrajudicial, como umd excegdo a sistemadtica
geral do Codigo, mas justificada esta peculiaridade do direito publico,
deve propor agao de conhecimento para a obtgngido do titulo judicial.
Se a lei, de regra, exige que as proprias detisdes judiciais contra
a Fazenda sejam reexaminadas obrigatoriamente pelo Tribunal para
terem executoriedade, coma admitir que titulo extrajudicial a tenha
quando o mais das vezes ou pelo menos a8\ vezes ndo tem exame
algum do Judicidrio sobre a integridadé ¢ prpcedéncia do crédito?”
(p. 95.)

Esse mesmo autor, em outro trabalho. onde estydou mais detidamente
0 mesmo tema, observa:

“Do texto constitucional também se pxirai que o titulo exe-
qiendo resulta de decisdo proferida por Tiibunal, cujo Presidente
€ competente para ordenar ¢ pagamentc- farl. 117, paragrafo 2¢,
2* parte), sempre, porianto, de origem judi¢ial.”” (VICENTE GRE-
CO FILHO. Da execucio conira a Fatenda Publica, Ed. Saraiva,

SP, p. 59.)
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Isso confirma que auto de infragdo fiscal { e seus desdobramentos), inclu-
sive certiddo de divida ativa, nao ¢ titulo suficiente para permitir execugio
contra pessoa administrativa. Direitos de créditos contra este tipo de devedor
s0 se realiza por acao ordindria, cuja decisdo ¢ executada nos termos do
art. 100 da Constitui¢gdo. 56 ¢ ¢ decisdo judicial, em processo de conhecimento,
tendente & formagio de titule judicial para ser executado na forma do an.
100 da CF, de forma a tornar realizdvel pretensdo creditéria contra pessoa
administrativa.

9. Impenhorabilidade dos bens das pessoas administrativas

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, estudando o tema. escre-
Veu;

“Deveras, o art. 100 (da Constituigdo) cstabelece uma forma
especifica de satisfagao de crédito contra a Fazenda Pubiica. Seu
escopo ¢é precisamente 0 de impedir que os credores possam se apode-
rar de bens publicos; é o de obstar que créditos contra pessoas de
direito piblico, ainda quando judicialmente reconhecidos e procla-
mados, propiciem direta apreensio de recursos publicos.” (RDP
51/92.)

E, endossando as ligées doutrindrias que aqui transcrevemos, sublinhou:

“Com efeito: os versiculos constitucionals em aprego. de um
lado, fixam que bens piblicos ndo sdo penhordveis; de outro lado,
asseguram s pessoas piblicas margem de tempo razodvel para orga-
nizar disponibilidades ¢ despesas necessarias 4 satisfagdo de débitos
insaldados, conguante comprovadamente reconhecidos ¢ quantifi-
cados, Assim, evitam percalgus graves ¢ previnem ocorréncia de
prejuizos na condugio da res publica” (RDP 91/92).

+ Subseqiientemente, enfatiza que tal regra ndo comporia exce¢des. nem
mesmo a presenga de outra Fazenda tem a virtude de violar o regime esireito
de dispéndio dos dinheiros pablicos, sua programagdo. realizagao, efetivagao
e controle:

“Verifica-se, portanto, que nos termos dos dispositivos perti-
nentes, credor algum pode. sem burla do art. 100 (da Constituigao)
estar, de antemdo, garantido no recebimento de seus créditos, fora
do sistema ali estabelecido’’. (RDP 91/91.)

O art. 100 da Constituigio protege o patriménio pliblico entregue & pessoa
administrativa e. concomitantemente, a isonomia dos credores. Nenhuma lei
pode prescrever de modo diverso. Até mesmo o Congresso Nacional tem
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suas mio atadas pelo texto constitucional. E o que ellsina PONTES DE
MIRANDA:

QO texto constitucional ¢ explicito: o Tgsouro Federal néo
pode efetuar pagamento sem que obedega, igexcetuavelmente, a
ordem de apresenta¢io dos precatérios, um a umi, por todo o crédito
respectivo. Ndo hd sofisma que se possa insinugr em letra tdo clara:
¢ o art, 117 ndo se dirige sé ao Poder Exec[stivo, ndo ¢ norma
dirigida exclusivamente as autoridades administrativas — € também
limitagdo ao poder da Camara dos Deputados § do Senado Federal:
veda-se-lhes a designagio de casos ou de pessoas nas verbas legais,
bem como a edigdo de regras juridicas que itam excegdo ou
prioridades contrdrias 4 ordem de apresentacaodos precatdrios. Pre-
ferem a essas verbas os vencimentos atrasados funciondrios pibli-
cos que estejam devidamente reconhecidos pelajadministragio publi-
ca. Tudo que se disse sobre a Fazenda Federpl também vale para
a estadual, a distrital, a territorial e a’ munig¢ipal.” {Comentdrios
a Constituicdo de 1967, com a Emenda n° 1, |de 1969, 2* ed., Ed.
RT, Tome 111, p. 647.)

Nio é dificil para o intérprete verificar que idéntichs razoes militam em
favér das estatais prestadoras de servigos piiblicos, tornardo-lhes naturalmente
aplicdvel a mesma regra. Ndo parece possivel disoutir du pér em divida que
os bens de empresa estatal criada para prestar servigo pubjico sdo bens publicos.
Aplicam-se, assim, a elas as observagdes de CELSO A ONIO:

“E trangiitlo e assente na doutrina ¢ jurjsprudénciz que bens
publicos sdo impenhordveis; ¢ dizer: credores nfio podem se constituir
em garantia sobre eles. Escusa citar publicistasou decisGes de nossos
pretorios em abono desta nogao rudimentar.”

De seu lado, HELY LOPES MEIRELLES diz:

A impossibilidade de oneragao dos bens giiblicos. das entidades
cstatais, nos parece indiscutivel diante de sua inalienabilidade e impe-
nhotabilidade.” {Direito Administrative Brasileiro”, T ed.. RT.,

1979, p. 503.)

Mostra ver estendidos as estatais os atributos dos bgns publicos. E, depois
de cuidar dos bens de uso comum ¢ especial, observa:

“Restam, portanto, os dominiais e as jendas publicas. Mas
quanto a estes, hd o obstdculo constitucional da impenhorabilidade,
em execugio judicial. Se tais bens, embora akendveis, sdo impenho-
riaveis por lei, ndo se prestam a execucdo difeta, que & consectdrio
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Iégico do vinculo real. que se estabelece entre a coisa ¢ a agao
do credor hipotécdrio, pignoraticio ou anticrético. Desde que a Cons-
tituigdo da Repiblica retirou a possibilidade de penhora de bens
da Fazenda Pabhica Federal. Estadual e Municipal, retircu. também,
a possibilidade de oncragdo de tais bens.uma vez que a execugao
de toda garantia real principia pela penhora, na agdo executiva corres-
podente, para a subseqliente satisfagio da divida, mediante pracea-
mente cu adjudicagdo do bem dado em garantia. Uma garantia real
que RAO contasse com a cxecugdd direta da coisa onerada deixana
de satisfazer aos seus fins, desgarantindo o direito do credor. Nio
seria de modo algum garantia real.” (Op. cit., p. 505.)

Nem mesmo a lei — como ¢nfatizou PONTES DE MIRANDA — pode
dispor de modo contririo; ndo podc fazer dos bens afetados a servigo publico
bens penhordveis. Leciona HELY LOPES MEIRELLES:

.

. 4 proibigdo constitucional abrange tode e qualquer bem
da Fazenda Piiblica, mdveis e imdveis, rendas e direitos creditdrios,
isentando-os da penhora. Nao importa. por igual, o fim a que se
destine a garantia real. Desde que os bens publicos. das entidades
estatais, sdo insuscetiveis de penhora. sendo a penhora consectirio
legal da execu¢do para a satisfagdo do créditc objeto de garantia
real, ressalta a impossibilidade de se constituir penhor pu hipoteca
sobre os mesmos.” (Op. cir., p. 505.)

Nao € daficil ver que os bens de todas as pessoas admimstrativas, nisso,
estdo sujeitos a0 mesmo regime juridico.

10. Execucao contra pessoa adminisirativa

Precatdrio s0 pode existir apds ter sido proferida uma decisao de segundo
grau. Em consondncia com a Ler Maior, o Cddigo de Processa Civil prevé
que as sentengas proferidas contra a Unido, ¢ Estade ¢ o Municipio estdo
sujeitas ao duplo grau de jurisdigdc, ndo produzindo efeito sendo depois
de confirmadas pelo Tribunal (artigo 475, 11} e transitadas em julgado. Ora.
as razdes juridicas que obrigam o duplo grau, para as decisdes contra as
autarquias, sio evideniemente extensiveis 2s pessoas admunistrativas.

“(} recurso de oficio, para sujeitar a sentenga ac duplo grau
de jurisdigdo, ¢ obrigatério nas decisdes proferidas contra a Unido.
cs Estados e os Municipios.” (HELY LOPES MEIRELLES. in -
reiro Administrative Brasileiro, 4 ed.. p. 681.)

Pelas mesmas razoes (de base constitucional). também para as pessoas
administrativas. VICENTE GRECQ. que escreveu também monogratia sobre
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Execugdo comtra a Fazenda Publica (Ed. Saraiva, p. Sb), cita BARBOSA
MOREIRA em interessante trecho:

“‘Barbosa Moreira, com tods precisfo, esclarece que
ficam sujeitas 4 cxecugdo especial as “entidades da administragio
cujo patriménio esteja sujeito ao regime dds bgns piiblicos™ porque
“ndo s¢ pode utilizar o procedimento consist¢nte na apreensio e
expropriagac forgada, porque os bens que lhe} pertencem nio séo
suscetiveis de alienacdo. salvo nos casos € peld forma previstos em
Jei.™

E GRECQO acredita mui oportunamente:.

“E bom que se ressalte que essa lei a qui se refere o préprio
art. 67 do Cédigo Civil ¢ a iei da pessoa pofitica a cujo dominio
pertence 0o bem, de modo que a liberagdo da inalienabilidade s6
pode ocorrer por lei especifica federal, se benk da Unido; estadual,
se bens do Estado; e municipal, se bens do Minicipio.”

Note-s¢ que BARBOSA MOREIRA usaexpressio penérica e abrangente
{*‘entidades da administragao’}, ao invés de dizer de su3s formas, se empresa
publica ou mista etc., e as qualifica pelo regime deiseys bens. Ora, CELSO
ANTONIO j4 havia dito que os bens, mesmo das mistag, aplcados ao servigo
piblico. sdo impenhordveis. Isso permite — louvando § prudéncia de BAR-
BOSA MOREIRA, gue nido quis comprometer-se com teses mais estreitas
— associar isso com o que aqui vimos afirmando quantg 4 impenhorabilidade
dos bens das pessoas administrativas (todos aplicadog ao servico publico).
Concordando com CELSO ANTONIO, para ressalvar ¢s bens das sociedades
mistas aplicados ao servigo publico. VICENTE GRE[L'O afirma, evidente-
mente considerando a possibilidade de empresa estatal exploradora de ativi-
dade econémica ¢, pois, igualada as privadas (art. 173 da CF):

“E possivel que determinado bem, anterigrmente publico, passe
a integrar, pot for¢a de lei. o parimdnio d¢ empresa piblica ou
sociedade de cconomia mista ¢ a lei de desafepacio mantenha sobre
ele a impenhorabilidade. Neste caso. contudo, § limitagao € especifica
¢ ndo do patrimdnio total da entidade que. terido outros bens, pede-
rdo ser penhorados.” (Op. cir., p. 50.)

sempre na mesma direcdo, diregdn essa que. alcancahdo os bens puiblicos,
deve proteger igualmente os das autarguias e das emprésas estatais. delegadas
de servigo publico:

H4 junsprudéncia especifica e reiterada sobre a I%:atéria. oricntando-se

as "Os bens piablicos, inclusive os mugicipais, sdo impenho-
raveis. Julgada procedente a agdo de cobrapga de divida. deve a
execucio fazer-se pela forma prevista no artigp 918, pardgrafo dnico,
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do CPC.” (TJSP. RT 284/623.) iNota: o artipo 918 do CPC anterior
¢ reproduzido pelo artigo 730 do atual.)

b} “A acdio propria para cobranga de divida de Prefeitura Muni-
cipal € a ordiniria. Os bens da Municipalidade sao impenhordveis,
¢ a execugdo se faz pela forma prescrita no pardgrafo unico do art.
918 da lei processual civil”. (TJAL, DOAL 3-10-1956).

c) “As Prefeituras Municipais respondem pelas dividas inscritas
nos livros do INPS, por falta de pagamento de contribuigdes e prémios
de seguros de seus empregados. A execugdo da sentenga obedecera
ao disposto na Constitvigdo Federal e no pardgrafo dnico do atual
ari. 918 do CPC.” (TJAL, DOAL, 3-10-1956.)

Os fundamentos, ou razdes de decidir, em todos csses casos, 540 irrestrita-
mente aplicdveis ds estatais delegadas de servigo piblico, pelas razdes expostas.

O dispositivo constitucional prevendo categoricamente o precatério vem
da Constituicdo de 1934 {art. 182), repetido nas Constituigdes de 1937 (art.
95), 1946 (art. 204), 1967 (art. 117) ¢ 1988 (art. 100).

Como anotam ALCINO PINTO FALCAO (Constituicdo Anotada de
1940, vol. 111, 1957, p. 153), PONTES DE MIRANDA (Comenidrios ¢ Consti-
tuicdo de 1934, tomo 11, p. 556) ¢ THEMISTOCLES BRANDAO CAVAL-
CANTI {A Constituigo Federal Comeruada — 1946, vol. 1V, p. 225), objeti-
vou-s¢ como precatdério a moralizagdo da adminstragdo puiblica, no Brasil,
coibindo-se o processo moroso de pagamento das dividas fazenddrias, que
carregava cardter parcial, com designagdo de casos ou pessoas que receberiam
seus créditos em detrimento de outros, com prejuizo, inclusive, para o interesse
piiblico.

Para PONTES DE MIRANDA (ob. cit., p. 556) o instituto do precatério
impede a advocacia administrativa, tendo concorrido para a “*moralizacio™
da administragdo pablica no Brasil (ob. e pp. cits.).

Isto 6 confirma o asscrio de que a mesma orientagdo impde-se no caso
das empresas estatais, delegadas de servige pablico, que também tém o dever
de obedecer aos principios da Jegalidade, impessoalidade ¢ moralidade (art.
37, CF), pessoas administrativas que sao.

11, Execucdo especial contra pessoa administrativa (irrelevincia da natureza
da pessoa que serve de instrumento ao servigo piiblico)

Com sua imensa autoridade de mestre das novas geragées do nosso direito
puiblico. SEABRA FAGUNDES, no melhor livie de direito constitucional
publicado no Brasil, ensina:

“A atividade administrativa, sendo condicionada, pela lei, a
obtengao de determinadas conseqiiéncias, ndo pode o administrador,
ao exercé-la, cnsejar conseqiiéncias diversas das visadas pelo legisla-
dor. Os atos administrativos devem procurar atingir as conseqiiéncias
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que a lei teve em vista quando autorizou a ':;1: pratica, sob pena
de nulidade.” (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Jugi-
cidrio, & ed., 1984, p. b1.)

Assim, se a entidade estatal devz produzir servigd piablico, tudo que
desvic seus esforgos ou distraia seus meios e instrumegtos (que so existem
para sua finalidade) € vedado. Hicito ou vilando. Logo) a inferpretagao das
narmas juridicas a ela pertinente hd de 1omar em consideragio esse vetor
capital, Dai o irresistivel pendor do intérprete a ver forma do art 10C
da CF o critério de execucdo das dividas das estatais prestadoras de servico
publico,

A execucdo especial prevista no art. 100 da Congtituicdo. aplicavel a
0qas as pessoas adminis:rativas (conceno que exclui as pstatais exploradoras
de atividade econdmica), explica-se pelos argumentos ded SEABRA FAGUN-
DES, seu inspirador (ji em 1934);

“A regra da wnpenhorabilidade dos bens publcos, se, por um
lado, exprime a sobrevivéncia dos arraigados|privilégios fiscais do
Estado absoiutista, por outro lado, é explicdvellpor relevantes 1azdes
de ordem politica. Com efeita. Deixar o painmédnio piblico & mercé
de execugdes ihmiladas seria abstrair, no seu jemprego, do critério
de oportunidade e conveniéncia, cargo do Pgder Legisiative ¢ ca
adnunistragdc. para aceitar 0 critério, puramenjle juridico, do Poder
Judicidrio. Chegar-se-ia ao absurdo de tolher e 3té paralisar as ativida-
des administrativas pela falta de meias pecugldnios.” (O Conrrols
dos Atas Adminstrativos pelo Poder Judicidrio, & ed., Saraiva, p.
166.)

12. Um acorddo esclarecedar

O Min:stro CARLOS VELLOSO, do Supremo Trigunal Federal, votando
no antiga Tribunal Federal de Recursos, fixou magnifigas ligGes:

0O que acontece € que o estatuto processual estendeu, no art.
730, o procedimento executdrio 4 Fazenda Pilflica. Fé-lo, entretanto,
com as pecessdrias adequagbes, pelo que estgbeleceu, em verdade,
uma execrgdo anpica, em tundo semelhante 3 g¢do de conhecimento,
porque em tal execugao atipica inexiste a caracteristica fundamentai
da execugdo forcada, que € a expropriagio dios bens do executado,
conseqiiéncia da penhota e ¢a arrematagdo.™

Deixou af bem sublinhado a impossibilidade de pefhora contra entidades
executoras de servigo publico. Prosseguiu:

“Certo £, entretanto, que a interpretagdo literal do citado ertigo
730, CPC, poderd coioca-lo contra a Constitpugia. A interpretagio
do att. 730, CPC, reclama, pois, cautela. Eld deverd harmonizar-se
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com o art. 117 da Lei Fundamental (art. 100. CF de 1988). Este
conforme vimos, nao dispensa a sentenga. Noutras palavras, a execu-
cio contra a Fazenda Piblica, através de precardrios, ¢ oriunda de
sentenga judicial, ou o precatdrio pressupde. sempre, sentenga conde-
natdria passada em julgado.”

Ficou af clato que s6 o que se pode “executar” — na forma especial
do art. 100 da CF — ¢ uma decisao judicial passada em julgado. Tal ¢
o unico titulo executdrio contra entidades estatais executoras de servico pabli-
¢o: nephum outro tem “forga executiva™. Todos os demais titulos devem
ser submetidos a processo de conhecimento. para tornarem-s¢ €Xecutsrios,
quando o devedor seja uma pessoa dessas. Mas, prosscguc o Mimistro VELLO-
50:

“Isto, alids, se justifica. tendo ¢m linha de conta a protegdo
que a Constituigao dedica aos dinheiros publicos. Se o titulo executivo
extrajudicial dispensasse & sentenga, tratando-s¢ de execugdo contra
a Fazenda Publica, nio esiaria descartada a possibilidade de conluio
entre o administrador cortupto e ¢ administrado, para o fim de
obrigar a Fazenda ao pagamento de dividas duvidosas ou inexis-
tentes.™”

Sublinha ai que € a protegao a bens e dinheiros publicos que justifica
tal requisitada exigéncia. Alids. ¢ 0 magno interesse publico que exige que
os desemboisos das entidades administrativas (inclusive empresas estatals)
se déem segundo programagdo rigorosa. 0 que, NO NOsso Sistema, se assegura
pela disciplina da elaboragio. aprovagdo e execugao dos orgamentos publicos.
Continua o Ministra CARLOS VELLOSO:

“Retomemos o fio do raciocinio que vinhamos expendendo:
pressupondo a execugio contra a Fazenda Publica uma sentenga
passada cm juigado, entdo a disposi¢ao inscrita no art. 730, CPC,
haverd de ser intcrpretada assim: a) os embargos ali mencionados
devem ser tidos como defesa. ou contestagdo 4 inicial da execugdo.
pelo que haveria a incidéncia da regra do art. 188, CPC (prazo
em quddruplo para contestar); b) se tais embargos ndo forem opostos,
entdo o juiz deverd proferir sentenga, requisitando-se o pagamento.
por intermédio do Presidente do Tribunal competente, apos o transito
em julgado daquela, gue estard sujeita, inclusive. ao duplo grau
de jurisdi¢do.” (CPC, art. 475, 1L}

Interpretado o art. 730, CPC, da forma acima preconizada, fica ele compa-
tivel com a Constituigdo {Min. CARLOS VELLOSO, Apelagio Civel n"
58.579-SP (3073882), do TFR, 4* Turma, 5-12-1984).

Ness¢ magistral voto, em que coloca a disciplina constitucional da execu-
¢ao contra pessoas administrativas em consonancia com 0s principios ¢ regras
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constitucionais. o ilustre professor de direito cunstitucion:* ¢ ora Juiz da Supre-
ma Corte mostra quc:

@) execugdo contra entidades publicas nao se faz pelos procedimentos
ordinarnios;

b} ndao cabe penhora de bens pubticos. como $30 o4 bens do patriménio
administrative de propriedade das cstatais prestadoraj de servigo publico,
como delegadas;

¢) e¢xecugdo detine-se pela penhora, ¢em sva garanvh, de bens do execu-
tado: )

d) nesses casos, a execugdo faz-se¢ mediante precitério duo Presidente
do Tribunal competente:

#) titulo hdbil a instrumentar essa unica forma de epecugdo € s6 decisdc
judicial submetida a duplo grau, passada em julgado] conscqiientemente,
qualquer outro titulo (inclusive certiddo de divida ative fiscal) so serve para
propositura de agdo de conhecimento, que leve a titulg judicial consistente
em decisdo transita em jilgado; ¢

f) esse conjunio harmdnico de medidas tem em mirh proteger o interesse
publico.

13. Conclusdao

Neste estudo expos-se doutrina e jurisprudéncia demonstrando que o
patrimonio de empresas estatais delegadas de servigo piblico ¢ patrim6nio
administrative e, como tal, indisponivel e submetido a regime administrativo.

Os bens e direitos integrantes do patriménio administrativo sio impenho-
raveis. O regime juridico da organizagio. previsdo, pladejamento, realizagdo
de despesas e sua consumagao € o piblico administrativp. IDai que as formali-
dades ¢ssenciais para a despesa publica — formalidadgs essas protetoras do
interesse publico — devam ser iguais para a administrdgao dircta e indireta.
As derrogagées agilizadoras da gestdo das entidades da gdministragdo indireta
nio podem implicar desprotegdo ao interesse piblico dg que sao elas realiza-
doras, nem violagao do tratamento isondmico dos credpres, ambos objetivos
do art. 100 da Constitui¢do.

Por isso. eventual pretensdo creditéria contra essads entidades (inclusive
empresas estatais, desde que prestadoras, como dedegadps, de servigo publica)
deve ser deduzida judicialmente, em processo ordinéfio de conhecimentoa,
sujeito a duplo grau de jurisdigfio. culminando com ¢ precatdrio do Presidente
do Tribunal competente, para previsio orgamentiria oportuna, para sua satis-
fagdo.
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Processo e Justica Eleitoral

Introdugdo ao sistema eleitoral brasileiro

TORQUATO JARDTM

Ministro do Tribunal Supenier Eleitoral ¢ Prodessor Je
IMreno Constituconal na Universidade e Brasilia

SUMARIO

1O Poder Judicrarto Elesoral. 20 Farianra da Jusige Bleno-
ral. 3. Legntacan eleitoral. 4.0 processo eleioral. 5 Condisao

1. O Poder Judicigrio Eleitoral

As eleigoes no Brasil, nos trés niveis da Federagdo, Municipios, Estados
e Unido, sdo controladas por ramo especializado, de jurisdigdo nacional. do
Poder Judicidrio. a Jusiica Eleitoral.

Elegem-se, nos Mumcipios, Prefeitos ¢ Vice-Prefeitos (Poder Executiva),
e Vereadores (que compdem a Cdmara dos Vereadores, o Poder Legisiativo),
nos Estados, Governadores ¢ Vice-Governadores. e Deputados estaduais (que
compoem a Assembléia Legislativa): na Unido, o Presidente da Repuiblica
¢ 0 Vice-Presidente. ¢ Deputados federais ¢ Senadores (que compoem a
Camara dos Deputados ¢ o Senado Federal, ¢. em conjunto, o Congresso
Macional).

Embora estado federal. a maior parte do direito brasileiro ¢ de carater
nacional, ainda que formalmente sejam “‘reservadas aos Estados as compe-
téncias que nao thes sejam vedadas por esta Constiwsigdo™ (Const., art. 23,
§ 1%). E compelténcia privativa da Unido legislar sobre direito civil, comercial,
penal, processual (civil e penal), agrdrio, maritimo. aerondutico, espacial,
do trabalho e eleitoral (Const., art. 22).!

Trabalke eluborado para o Il Congressy bmernucional de Direrto Eleitoral promovido pelo Inskitumn de invesagactones
Juridgrcas da Universidude Macional Auténoma do Méxicu, Cidade do Mexico, oul. de 1992,

1 O carater nacional do direito brasileito zevela-se. ainda. na compeiéncia privatva da Unido para
legistar sobre desapropriagdes, dguas, energia, informitica, transiio ¢ transporte. seguridade social . registros
pablicos. sstema nacienal de empregos, propaganda comercial. eic (Const | art. 22)
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Assim, o Congresso Nacional edita as leis que comp()elu o direito elertoral,
direito de cardter nacional, cuja aplicagdo compete a uma justica de jurisdicio
nacional, a Justica Eleitoral.

A par de seu papel judicial em sentido prépria, o d¢ julgar e processar
os litigios e controvérsias entre partidos ¢ candidatos, os{crimes de natureza
eleitoral e os crimes comuns que lhe forem conexos, compete. ainda. 4 Justica
Eleitorak:

— a administragio das eleigbes: alistamento eleitoral [(inscrigdo, exclusao
e transferéncia de eleitores); selecdo. requisigio, nomepcdo ¢ treinamento
dos cidaddos necessdrios a organizagao dos pleitos, 3 re¢epcao dos eleitores
no dia das eleigGes, a apuragdo dos votos e ac transpurte € alimentagao
dos eleitores das zonas rurais no dia das eleigGes; a ¢labofagdo do orgamento
¢ a requisigdo e distribuigio dos recursos financeiros;

— os registros proviséria e definitivo dos partidos polfticos, como também
os de seus diretérios municipais, estaduais ¢ nacional ¢|de suas respectivas
convengdes; O registro e a cassagio das candidaturas.¢ a diplomagao dos
cleitos;

— o controle da propaganda eleitoral e das despesas ejeitorais dos partidos
politiccs;

— a divisao das circunscrigfes em zonas e segdés etitorais {cada se¢do
eleitoral tem em média 300 eleitores, num universo nhcional de cerca de
9} milhdes de eleitores);

— a requisi¢do de policia estadual ou forga federal nefessdrias 4 seguranga
dos plkitos.

. Na competéncia da Justica Elentoral, portanto, distinguem-s¢ matérias
de natureza jurisdicional propriamente dita, de nature administrativa, de
jurisdi¢cdo volunidria e de natureza regulamentar.

2.  Estrutura da Justica Eleitoral

Sdo 6rgaos da Justica Eleitoral as Juntas Eleitorais, os Juizes Eleitorais.
os Tribunais Regionais Eleitorais e o Tribunal Superiot Eieitoral.

As Juntas Eleitorais compdem-se de um Juiz de Difeito do Estado, que
passa a exercer, assim, fungio judicial eleitoral nacional, ainda que circunscrito
territorialmente, e mais dois ou quatro cidadios de notdria idoneidade. Sao
nomeados sessenta dias antes da elei¢do para o periodo necessdrio até a
contagem dos votos e, nos pleitos municipais, também a diplomagdo dos
eleitos (Céd. El., art. 36).

Ao Juiz presidente da Junta Eleitoral é facultado norkear, dentre cidadaos
de notdria idoneidade. escrutinadores ¢ auxiliares em m’uliero capaz de atender
a boa marcha dos trabalthos. No caso de haver mais de dez urnas a apurar,
essa nomeacgio é obngatdria (Coéd. EL., art. 38).

Compete 4 Junta Eleitoral apurar, no prazo estipulqdo na lei, as eleigdes
realizadas nas Zonas Eleitorais sob sua jurisdigdo, saho na hip6tese da lei
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determinar que a Mesa Receptora dos votos se transforme em Mesa Apuradora
na prépria Segdo; resolver as impugnagdes ¢ demais incidenmtes verificados
durante os trabalhos da contagem e da apuragio; expedir os boletins de apura-
¢do e expedir diploma aos cleitos para os cargos municipais (Céd. El.. art.
40y,

Acos Juizes Eleitorais compete. precipuamente, 1odas as providéncias ad-
ministrativas dos pleitos eleitorais. dentre elas, indicar a Escrivania Eleitoral,
serventia de suporte administrarivo; detcrminar a inscrigdo e a cxclusao e
conceder transferéncia de eleitores; dividir a Zona em Se¢oes Eleitorais; orde-
nar o registro e a cassagio do registro dos candidatos aos cargos eletivos
municipais ¢ comunica-los ao Tribunal Regional, bem como fazer as diligéncias
que julgar necessdrias a ordem e presteza do servigo cleitoral. E, mais, pro-
cessar e julgar os crimes eleitorais € 0s comuns que She forem conexos, decidic
0 habeas corpus e o mandado de seguranga, observada a competéncia origindria
dos Tribunais Superior ¢ Regionais (Cod. EL., art. 35).

Os Tribunais Regionais Eleitoras, um em cada capital de Estado ¢ no
Distrito Federal, compdem-se de sete juizes: dois eleitos pelo Tribunal de
Justica (a corte judicidria de maior hierarquia no Estado ou no Distrito Fede-
ral), dentre seus Juizes; dors Juizes de Direito da primeira instdncia estadual,
ou do Distrito Federal, eleitos pelo Tribunal de Justiga; um Juiz cleito pelo
Tribunal Regional Federal (uma das cinco cortes judicidrias de segunda instin-
cia da Unido) dentre seus membros, ou, se nao houver este Tribunal na
capital do Estado, um juiz federat de primeira instancia escolhido pelo Tribunal
Regional respectivo; ¢ dois advogados, indicados peto Tribunal de Justica
¢ nomeados pelo Presidente da Repiiblica, apds aprovagao de uma lista triplice
pelo Tribunal Superior Eleitoral {Const.. art. 120).

Aos Trbunais Regionais compete. imter alia, processar € julgar originaria-
mente o registro e o cancelamento de registro dos direténios estaduais e muni-
cipais de partidos politicos, bem como de candidatos a governador. vice-gover-
nador, depwtado estadual e federal ¢ senadores; os conflitos de jurisdigin
entre juizes ¢leitorais do respectivo Estado: os cnimes ¢leitorais cometidos
pelos Juizes Eleitorais: o habeas corpus ¢ o mandado de seguranga contra
ato de¢ autoridades que respondam perante os Tribunais de Justiga por crime
de responsabilidade. ¢. em grau de recurso, os denegados ou concedidos
pelos Juizes Eleitorais, Julgam, ainda, os recursos interpostos dos atos e das
decisées proferidas pelos Juizes ¢ Juntas Eleitorais (Céd. El., art. 29).

Compete-lhes, também, cxemplificativamente, apurar, com os resultados
parciais enviados pelas Juntas Eleitorais, os resultados finais das cleigdes de
governador € membros do Congresso Nacional e das Assembléias Legislauvas
e expedir 0s respectivos diplomas; dividir a respectiva circunscri¢gio em Zonas
Eleitorais. submetende o ato a aprovagdo do Tribunal Superior Eleitoral:
e responder. sobre matéria eleitoral, as consultas (vide secdo n? 43, infra)
que lhes forem feitas, em igse, por autoridade publica ou partido politico
(Céd. EL.. art. 30).
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Das decisdes dos Tribunais Regionais somente cabera recurso quando:
(i) forem proferidas contra disposicao expressa da (Jonstituicdo ou de lei,
{ii} ocorrer divergéncia na interpretagdo de lei entre dois ou mais Tribunais
Eleitorais, (iii) versarem sobre inclegibilidade ou expegigio de diplomas nas
eleigoes federais ou estaduais, (iv) anularem diplomas pu decretarem a perda
de mandatos eletivos federais ou estaduais, ou (v} denpgarem habeas corpus,
mandado de seguranga, habeas dara ou mandado de finjungio (Const., art.
121, § 4°) 2

O Tribunal Superior Eleitoral compe-se de!sete Juizes: trés deles esco-
Thidos pelo Supremo Tribunal Federal {(a mais alta corte de justica do Pais)
dentre seus membros; dois outros escolhidos pelo Supefior Tribunal de Justica
(corte nacional de apelagio de terceira instdncia) demitre seus membros; e
dois advogados nomeados pelo Presidente da Republida dentre seis indicados
pelo Supremo Tribunal Federal (Const., art. 119).

Na competéncia origndria do Tribunal Superior Bleitoral inclui-se, infer
alia, o processo ¢ julgamento de registro e a cassagio fe registro de partidos
politicos, dos seus diretérios nacionais e de candidatos ft presidéncia da Repi-
blica; os conflitos de jurisdigio entre Tribunais Regiopais e juizes Eleitorais
de Estados diversos; os crimes eleitorais ¢ os comuns fue lhe forem conexos
cometidos pelos seus proprios Juizes ¢ pelos Jufzes dps Tribunais Regionais
o habeas corpus ¢ o mandado de seguranga, em matéfia eleitoral, relativos;?
a atos dos Tribunais Regionais (vide segdo n’ 38, infra); hs reclamactes relativas
a obrigagdes impostas por lei aos partidos politicas quaito a sua contabilidade
€ 4 apuragdo da origem dos seus recursos (Céd. El., at. 22, I).

Julga, ainda, os recursos interpostos das decisdes dps Tribunais Regionais,
nas hipoteses da Constituigdo e do Cddigo Eleitoral, inplusive os que versarem
matéria administrativa (Céd. EL, art. 22, 1I).

Compete-lhe, por fim, dentre outras tarefas, orgdnizar seu servigo admi-
mistrativo, propondo ao Congressa Nacional 2 criagag ou extingio de cargos
administrativos: expedir as instrugdes que julgar convenientes 4 execugdo
do Cédigo Eleitoral; requisitar a forga federal necefsdna ao cumprimento

2 Hubeas dafa ¢ insiituto crindo pela Constituigdo de 1988 com o fify de “assegurar o conhecimento
de infarmagoces relativas a pessoa do impeteante, constantes de registros dqu bancos de dados de entidades
governamentais ou de cardter pablico’ ou “para a revficacdo de dados, ghando nao se prefira fagé-lo por
processo sigiloso, judicial ou administranive’ (an. 5, LXX11).

O mandado de injungao. sgualmente intreduzido em 1988, serd conced|
regulamentadora tarne invidvel o exercicws dos direitos ¢ liberdades constitucid
a nacionalidade, 4 soberania ¢ a cidadama® (Const.. art. 5°, LXXH.

3 O Governador de Estado acusado de pratica de crime elentoral & julgado pelo Superior Tribunal
de Jusnuga ¢ nao pelo Tribunal Superior Eleitoral: entre os “crimes comfns”™ {Const., an. 105, [, a. que
trata da competéncia ongniria do Superior Tribunal de Justia) incluerafe os crimes elentorais (Supremo
Tribunal Federal. Conflito de Jurisdigio 0= 7.000-4, DSL 7 agosto 92, pdg, §1.779).

fdem: (..} A competéncia para processar e julgar. oniginariamente, ¢ feito ¢ do eg. Supenor Tribunal
de Justiga. conforme o dispesio na Sumula n” 394 do Supremo Tribuhal Fideral ¢ de acordo com a decisao
daquela Corte no Conflito de Junsprudéncia n 6.971-DF Determinada a femessa dos autos go €g. Supenor
Tribunsl de Justicz.” (Resalugdo n° 17,952 na Representagio n® ll.nz.[ﬂclltor Min JOSE CARDIDO,
DIV 21 agosto U2, segao | pidg. 12.804.)

“sempre que 4 fulta de norma
nais ¢ das prerragativas inerentes
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da lei, de suas proprias decisées. ou das decisdes dos Tribunais Regionais
que o solicitarem, e para garantir a votagdo e a apuragdo;"* responder,
sobre matéria eleitoral, s consultas que lhe forem feitas em tese por awtoridade
com jurisdicao federal ou érgao nacional de partido politico (vide segao n*
43, infra); e tomar quaisquer outras providéncias que julgar convenientes
i execugdo da legislagio eleitoral (Cad. EL. art. 23).

As decisdes do Tribunal Superier Eleitoral sao irrecorriveis, salvo as
que contrariatem a Constitui¢do ¢ as denegatdrias de habeas corpus ou man-
dado de seguranga (Const., art. 121, § 3*) (vide scgdo n® 37, infra).

Os juizes eleitorais. nos Tribunais ¢ nas Juntas, ¢ os demais integrantes
das Juntas Eleitorais, no exercicio de suas fungdes, e no que fhes for aplicdvel,
gozam das garantias plenas e sdo inamoviveis, tal qual a magisiratura perma-
nente (Const., art. 121, § 1*). Os juizes dos tribunais eleitorais. salvo motivo
justificado, servirdo por dois anos, no minimo, ¢ nunca por mais de dois
biénios consecutivos (Const., art. 121, § 2°).

Os juizes eleitorais, nos Tribunais ou nas Juntas, assim como 0s demais
integrantes das Juntas Eleitorais, exercem scu mister pro hono publico, sem
percepgdo de vencimento ou saldrio. Scus ganhos continuam a ser os de
sua atividade prefissional permanente, a qual ndo se interrompe com o man-
dato eleitoral. Igualmente, ¢-lhes vedado receber, a qualquer titulo ou pre-
texlo. custas ou participagdo em processo. Aos juizes, nos Tribunais e nas
Juntas, é vedado, ainda, dedicar-se 4 atividade politico-partiddria {Const.,
art. 95). Esta mesma vedacdo aplica-se aos funciondrios administrativos de
qualquer 6rgao da Justica Elentorai (Cod. L., art. 366).

3. Legislacdo eleitoral

Os principios fundamentais do direito eleitoral estao postos na Consti-
rifgdo promulgada em 1988,

Nela se dispbe sobre o sufrdgio universal, o voto direto e secreto: o
voto obrigatdrio (para os maiores de dezoito anos), o voto facultativo (para
os analfabetos, os maiores de setenta anos e os maiores de dezesseis anos
e menores de dezoito anos), as condigdes de elegibilidade (e.g., & nacionalidade
brasileira, o domicilio eleitoral ¢ a filiagio partidariay, as hipdteses de inelegibi-
lidade e de irreelegibilidade (vide se¢ao n* 20, infra); as impugnagdes de
mandato eletivo em razao de influéncia de poder econémico ou de abuso
do exercicio de fungdo, cargo ow emprego na administragao direta ou indireta
(vide segdo n° 41, infra); e os casos de perda ou suspensao de direitos politicos
(¢.g.. condenacdo criminal transitada em julgado, enquanto perdurarem scus
cfeitos, improbidade administrativa, dentre outros, cf. Const., ants. 14 ¢ 16).

. 3-A Pedo de forga federal formulado pelo Tribunal Regional Elenorat do Amarzonas para garannr a
normalidade das convengdes dos Partidos da Reconstrugae Nacional ¢ Democrara Cristao realizadas no
dia 24 de junho de 1952 foi autonzado pelo Imibunal Superior Eleitoral (Resolugao n° 18.30H-A no Processo
n* 12.835, Relator Min. AMERICO LUZ, DJU 19 agosto 92, segdo 1. pig. 12.663).
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A Constituigdo trata, ainda, dos partidos politicds, tornando livres sua
criagao, fusio, incorporagdo e extingdo, resguardados{a soberania naciopal,
oregime democrdtico. o pluripartidarismo e os dir¢itos fundamentais da pessoa
humana. Exige, mais, que tenham cardter nacional; profbe que recebam recus-
sos financeiros de entidade ou governos estrangeiros oy a eles se subordinem;
e os obriga a prestarem contas a Justica Eleitoral ¢ 4 terem funcionamento
parlamentar de acordo com a lei. Tém os partidos pdliticos autonomia para
definir sua estrutura interna, organizacio c¢ funcionamjento, mas sua atuagao
eleitoral pressupde o registro dos estatutos no Tribinal Superior Eleitoral
{Const., art, 17).

E a Constituigao, por fim, que cria os 6rgios da Jt\lsliga Eleitoral, dispée
sobre sua composigdo e disciplina as hipdteses princippis de recursos judiciais
(Const., arts. 118 a 121}.

O Cédigo Eleitoral, * instituido em 1965, embory modificade sucessivas
veZes em razio, principalmente, das vérias ordens camstitucionais que viveu
o Pais, é, ainda, referéncia para o sistema de alistamenso eleitoral (qualificagio
e inscri¢do, cancelamento ¢ exclusdo de eleitores), de grocedimentos elejtorais
(atos preparatérios. material de votagio, cotagio, apyragio, diplomacao dos
eleitos etc.), de recursos judiciais € dos crimes eleitorhis, *

A Lei de Inelepibilidade (Lei Complementar n® ), prevista na Consti-
tuigdo (art. 14, § 99), versa as hip6teses de inelegibilidafle, seu processe perante
a Justica Eleitoral ¢ as penas aplicdveis.

4 O Cddigo Elenotal, pelo fendmena da recepgio, ¢ agora ki compglementar (Const., art. 121: “Lei
complementar disporé sobre a organizagiio ¢ a competéncia dos Tribunais, fhoy juizes de direito e das juntas
eleitorais.”)

Na drreito constitucional brasileiro, cerias matérias, dada a sua naturezajou relevincia junidica ou politica.
sdo versadas em ieis ordindrias ou less complementares. As ordingrias, para hua aprovacho, requerem maiotia
simples. i. .. metade mais um do querkm minimo de deliberagin de cada yma das duas Cazas do Congresso
Macional: as complementares requerem maioria absoluta. 1.¢., metade maisjum do numero de parlementares
em rada vma das Casas do Congresso Nacional (Const., arl. F9). Distinguem-s¢ apenas nisto: matéria e
quorem de aprovagio. Entre clas ndo hd hierarqura {(GERALDO ATALIBA aprer SOUTO MAIOR BOR-
GFS)

5 Diferentes dassificagoes de crimes cleitorais servem o propdsite de Justrar 0 seu univemo.

Uma primeira, crimes ebeitarais (i) no alistamento cheitoral (fraude.| negar ou retardar, perwurbar ou
impedir. e1¢.): (...) {iii) na propaganda eleitoral (“compra™ de volo, copgeo a0 eleitor) {iv) na volagho
jimpedir ou embaragar. prender ou deter cleitor. desde cinco dias anted | até 48 horas depois da eleigho,
satvo se em flagrante delito cu em virtwde ue sentenga ctiminal condenacgna por crime malfiangivel, etc.);
[¥) na apuragio (nao expedir o Juiz ¢ o5 membros da Junta boletim de upurdgdo imediatamenie apds apuracko
de cada urna, fraudar mapas e boleting de apuracfio, violar o sigiko de urga. etc.); ¢ (vi) no funcionamento
doservigo ekeitoral { promover desardem, destruir, suprimir ou ocultar urna cpntendo votos., etc.) (CITADINI).

Uma segunda, crimes eleitorais kesivos (i) 4 autenticidade doiprocessp cleitoral, (ii) o funcionamento
do servigo eleitoral, (1) 3 liberdade eieftoral {iv) aos pudrées dticos ip halitdnos nas atividades ekeitorais
(FAVILA RIBEIRC)

Uma terceira, o3 crimes abusivos na propaganda elcitoral, de corrupgho eleitoral, de fraude. de coagio.
de aproveitamento econdmico da ocasido eleitoral, ¢ irregularidades Ro oy contra o servigo piblico cleitoral
(NELSON HUNGRIA apud FAVILA RIBEIRO).

Jima ouarta, cnmes coatrs {i) a organizagio administrativa da Jugtica Eleitoral, (ii) os servigos da
Justiga Efeitoral, (iii} a f€ publica cleitoral. {1v) a propaganda cieitoral, [¥) o sigilo e o exercicio do voto.
¢ {¥i) os partidos politicos (JOFL JOSE C AKDIDO).

Mo processo ¢ julgamento dos crimes eleitorais e dos comuns quepmés forem conexos, Asgim Como
[0S FECUTSos & N4 cxecugho gue thes digam respeilo, aplicar-se-d, como ley subsididna ou supleiva, o Codigo
de Processo Penal (Cdd, F., art, 364},
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O propdsito é proteger ““a normalidade ¢ legitimidade das eleigdes contra
a influéncia do poder econdémico ou o abuso do exercicio de fungdo. cargo
ou emprego na administragdo direta ou ndireta” (Const., art. 14, § %), ¢
0 interesse piiblico de lisura eleitoral™ (Lei de Inelegibilidade, art. 23).

As hipOteses de melegibilidade decorrem de situagao juridica persona-
lizada, de exercicio de cargo, emprege ou fungdo pabiicos ou mandato eletivo,
ou de relagdo de parentesco.

De situagio juridica personalizada sao exemplos: os inalistiveis e 0s analfa-
betos (Const., art. 14, § 4*): os condenados criminalmente com sentenca
transitada em julgado pela prdtica de crimes contra a €conomia popular,
a fé piblica, a administragio piiblica, o patriménio publico, o mercado finan-
ceiro, pelo trifico de entorpecentes ¢ por crimes eleitorais, pelo prazo de
trés anos, apds o cumprimento da pena; os que tenham contra sua pessoa
represeniagio julgada procedente pela Justiga Eleitoral, transitada em julgado,
em processo de apuragdo de abuso do poder econdmico ou politico, para
a eleigio na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para
as que se realizarem nos trés anos seguintes; 0s gue, em estabelecimento
de crédito, financiamento ou segure, tenham sido cu estejam sendo objeto
de processo de liquidagao judicial ou extrajudicial, hajam exercido, nos doze
meses anteriores A respectiva decretagio, cargo ou fungio de diregdo, adminis-
tragdoc ou representagdo, enquanto nio forem exonerados de qualquer respon-
sabilidade (Lei de Inclegibilidade, art. 1°.1). °

O exercicio de cargo, emprego ou fungdo publicos ou mandato eletivo
implica o afastamento, mediante licenga ou exoneragao ou temincia, do candi-
dato. Assim, por exemplo, a lei discrimina 0s que, dentre outros, € seis
meses antes do pleito, devem se exonerar de cargos piblicos para concorrerem
A Presidéncia da Republica: ministros de Estado e magistrados; governadores
de Estado, prefeitos municipais e seus secretdrios; ou os que tiverem compe-
téncia ou intercsse, direto, indireto ou eventual. na lancamento, arrecadagdo
ou fiscalizagdo de impostos, taxas ¢ contribuigdes de car4ter 0bngaiomno, inclu-
sive parafiscais, ou para aplicar multas relacionadas com estas atividades (Lei
de Inelegibilidade, art. 1°, 1I).

Hipéteses iguais ou assemelhadas, e autras mais, se aplicam, com variagdo
do prazo de afastamento, para todos os demais cargos eletivos. Os membros
dos Poderes Legislativos, todavia, ndo precisam renunciar a seus mandatos
para concorfetem i sua propria reeleigdo ou a cargos eletivos dos Poderes
Executivos.

6 “Ineclegibilidade. Lrime contra a economa popular. Caso aue, por sua inexpressividade e excepciona-
lidade, nio deve conduzir pecessaniamente a in¢legibilidade. Recurso conhecido ¢ provido.” (TSE. Acérdao
o* 10.214 no Recursos 7.890, Relator Min. YILAS BOAS, 24 outubro 88.) A condcnagéo por ofime contra
4 economia popular no caso decortera de venda d¢ cerveja por prego acima da tabela oficial.

“Condenagdo criminal: cessados os seus efeitos pela extingdo da punibitidade. o direito de sufrdgio
ativo e passivo € readquirido pebo candidato, sem necessidade de provar sua reabilitagdo.” (TSE. Acdréio
1* 11.391 po Recurso p* 9.081. Relator Mia. BUENQ DE SOUZA. 17 setembro 90.)
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S0 inelegiveis, propriamente irreelegiveis, para os nesmaos cargos, no
periodo subsegtiente, o presidente da Repiiblica, os goverpadores dos Estados
¢ do Distrito Federal, os prefeitos municipais € quem ¢s houver sucedido
ou substituido nos seis meses anteriores ao pleito; para cgacorterem a outros
cargos, devem renunciar aos respectivos mandatos até seis meses antes do
pleito (Const., art. 14, §8 57 ¢ 6°).7

Também da relagdo de parenterco decorre inelegibilidpde. Sdo inelegiveis,
no territdrio de jurisdigao do titular. o cdnjuge e os pargmes consangliineos
ou afins. até o segundo graw ou por adogdo, do Presidente da Repiblica,
do governador de Estado ou Territério, do Distrio Federfl, de prefeito muni-
cipal ou de quem os haja substituido dentro dos dois meses anteriores ac
pleito, salvo se jd titular de mandato eletivo e candidatold reeleigdo (Const.,
art. 14, § 7"

A Lei Orghinica dos Partidos Politicos (Lei n* 5.682/71), também alterada
freqiientemente ao sabor das mundangas constitucionais ¢ dos interesses, nem
sempre revelados, de controlar e condicionar a vida pofitica, serve hoje de
escassa referéncia ao processo politico pela via dos parti

A Constituigio alterou profundamente o estatuto dos partidos politicos
{cf. segdo n° 16 supra). Assim, da Lei Orginica perdu apenas as normas
compativeis com o escopo constitucionai, como as refativas as finangas e
contabilidade, por exemplo. As demais, tais como as de d{sciplina ¢ fidelidade,
programa ¢ estatutos, quedam, agora, observado os pagimetros constitucio-
nais, no quase exclusivo dmbito partidério.

Q controle judicial dos partidos politicos tornou-se, dessarte, mais restrito
¢ apenas para o que defluir dos principios postos na stituigia. 1sso ndo
exclui, todavia, o regisiro dos diretdrios partiddrios plara o fim de prover

7 Nio ¢ permitido 10 prefeito municipad ser candidatlo a vice-prefaite phre mandsato subsequenie 20
seu porque vivlarse-ia © principio da wreelegibilidade mediante simulsgio 4 candidatura 1 vice-preieito.
1TSE, Resolugha n* 17.996 na Comsulta ot 13432, Relator Min. JOSE CANDIDO, D/U/ 18 maio 92, pég.
5.951.)

O prncipo da ureeleginiidade veda & cleigie 0o prefeito do municipio4nae para chefiar 0 Executive
do nove Municipic desmemorado. sobre cujo termitdrio imha abrangducta dominio de governo, vez
que sufragado por cleitores inscritos no mesmo colégia eleitoral que # fizern prefeiso nz eloigia anterior,”
{TSE. Resolusho n* 15.110 na Comsults o+ 12.547, Relntor Min, JOSE CELS0, DIU 1* julbo 32, secho
I, pag. 10.610.)

Seria elegiveis, todavia, 12 municipio novo desmembrado, st reaunciarem. prefeilo e’ou vice-prefeita,
= rEspectivos mandatos no municipio-mic, scis mescs antes do pleio. (TSE, ucho B 17.667 na Consuia
n* 12 254, DJU 12 dezembro 91, seqho [, pig. 18.298.)

8 “E inclogivel pars o mesma cargo, no temitono 4c jurisiicho do tisujur, o ko do wusl prefeita,
sinda que dele se afaste definitivamentc. por qualquer motiva ¢ a qualquer fampo antes do novo pleila. "
{TSE, Kesclugio n* 1411 na Consulta ot 9.341, Relavor Min. TORQUATQ JARDIM, DJU 26 setemibro
B8. pig 24.355.)

ireiegivel para o randaio de prefeito mulher que vive maritalmente b4 dez anos com o w0 do
prefeite atual, unilo de que resubtou dow filhos. em face 0o que dispde § ¥ do art. 226 da Comstivigho:
“Para fing de protecio do Estado, ¢ rccomhecida & uniao estdvel entre hodem ¢ mulher como entidade
famliar, deverdo & bei facilitar sua comversio em casamento.” {TSE, Respiugko n* 18.068 na Consulta
I 2t 626, Relotor bhin. AMERICO LUZ, DJU 12 junbo 91, segio T, pég. 9.048 no mesmo sentido, Resohucho
n' 18173 na Consulta n* 12.690, Relstor Min. JOSE CANDIDO, DJU. Tt Q2. péy. 10.610.)

Tio gue € parente em 1ETCLIro grau & PIN0 em QUario grau: nio wcede § vedagko constiuaonsd | 15E,
Resolugho n* 18.173 na Consults n* 12650, Relator Mim JOSE CANDIDIO. DJU 1* jutho 92, segho |,
pig 10.610)
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o0s meios de que necessita o Judicidrio para o exercicio de sua competéncia
jurisdicional e administrativa.’

Forga legal impositiva 1ém as Resolu¢oes do Tribunal Superior Eleitoral,
tanto que a ofensa ac que nelas sc dispSe € fundamento para recurso ou
mandado de seguranga.’” Com clas expede o Tribunal as instrugdes que
julgar convenientes i execugdo do Cédigo Eleitoral, ou julga os litigios e
controvérsias de natureza judicial (C6d. El., arts. 23, 1X e 22). Os Tribunais
e Juizos inferiores he devem cumprimento imediato (Céd. E\., art. 21).

As Resolugdes sao decisdes, administrativas ou judiciais, que tém por
fungdo dar eficdcia legal e eficicia social as normas constitucionais ¢ legais
eleitorais, (i) explicando os seus fins ¢ traduzindo em linguagem acessivel
ao eleitorado. aos canditados e ao partidos politicos. os requisitcs e os procedi-
mentos adequados a0 exercicio da cidadania, ou (it) pondo termo a0 processo
pudicial.

A cada eleigdo edita-se uma Lei do Ano, ¢, por iss0 mesmo, de cardter
transitério. Sdo principios que ainda nio constam de leis mais permanentes,
ou providéncias particularissimas a um pieito, tais como a organizagio dos
diret6rios municipais dos partidos politicos em formagdo (Lei n° 6.817/80),
convengdes municipais para escolha de diretérios (Ler n* 6.957/81), ou para
“estabelecer normas para a realizagio das eleigdes em 1982 {Lein* 6.978/82),
ou em 1985 (Lei n* 7.332/85), ou em 1986 (Lei n° 7.493/86), ou em 1988
(Leis n* 7.664/88 ¢ 7.710/88), ou em 1992 (Lei n° 8.214/91).

Cuidam, em geral, do aperfeicoamento do voto e da apuragdo, da propa-
ganda eleitoral e da moralidade administrativa, condicionando a participagia
de servidores publicos ¢ coibindo **favores™ administrativos, do que € exemplo
a norma segundo a qual “sio vedados e considerados nulos de pleno direito,
nio gerando obrigagdes de espécie alguma para a pessod juridica interessada
e nenhum dircito para o beneficidrio. os atos que, no periodo compreendido

¢ “Pantido politico: registra de seus Diretérios no TSE ou ny TRE (LOPF. an. 22, 1. a e 29. 1,
a). Exigéncia legal que nio contraria o pnecipio constitucional de autonomia dos partidos politicos para
defimr sua estruturs interna, organizagéo ¢ funcionamento {Const.. art. 17, § 1" {TSE, Acordio & 12.2i8
ce Recurso n* 9.464, DIT 27 sbril 92, p. 5.480.)

“Nio s¢ cuida. no cate concreto, de acrescer competéncia constitucional 4 Justica Eleitoral. Trata-se
de discetrit como ot valotes do constitwate . definidos no seu contexto peculiar, podem ter eficicia legal
no Ambito da concretizagho juridica e eficicia social na praxis politics. {...} mesmo em face de uma notma
constituciondl forte na afirmagao da autonsmia dos partidos pars deliberar liviemente sobre sua estrutura
interna, organizagho ¢ funcionamento, deve & Justics Fleitoral. expressiio do poder politico que ao Tudicidrio
confere a Consvituigho, incmbida. como estd, da administragio do processo eleitorad e di fiscalizagio isenta
do cumprimento das normas condicionantes da atividade politica, deve a Justiga Eleitoral. repito, controdar
minimamente o partido politico, ¢e some a, pelo menos, saber do cumprimento dos privcipios constitucionaw,
posios nos capitulos 1V e ¥ do Titulo 11 da Constituicho {arts, 14 2 17). E o minimo gque s¢ pode permitir
i Juslica Eleitoral se dela s¢ espera o desempenho adequado de sua fungio mnstitucional na ordem constity-
cional.” (Min. TORQUATO JARDIM no precedenie citado. )

10 **Mandado d seguranga. Resolugio gormative Cabimento de mandamus contra Resolugio Normativa
do Tritmnal Superior Eleitoral, quando dela suntirem efeitos conerelos conta oS impetrantes. causando-lhes
preiufzo.” (TSE. Actrdio n* 10.839 no Mandado de Seguranca or 1. 149, Relator Min. SYDNEY SANCHES,
05U 13 outubro 89, p. 15777

Jdear- Acérdio n* 10.871 no Mandado d¢ Seguranga Coletivo n® 6. Relator Min. VILAS BOAS. [DJU
6 cutubro 89, pdg. 15.542.)

Vide infra nota 31: resclugdes em processo de consulta.
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entre © primeiro dia do guarto més anterior as eleir;J}es de gue trawa esta
Lei e 0 término do mandato do Prefeito do Municipio, importarem a concessao
de reajuste de vencimento em percentual superior a infid¢do acumulada desde
o ultimo reajustamento cu em nomear, admitir. contyatar ou exonerar, de
oficio, demitir, dispensar, transferir, designar, readaptar ou suprimir vanta-
gens, de qualquer espécie, de servidor piiblico, estatutédnio ou nao, da adminis-
tragio piblica centralizada ou descentralizada, de 4mbito estadual ou muni-
cipal, ficando igualmente vedada a realizagdo de concufso piblico no mesmo
periodo™ (art. 29 da Lei n° 8.214/91, para as elei¢bes

Neste ponto torna-se relevante a inovagdo da
dispot que " a lei que alterar o processo eleitoral 50 [¢ntrard em vigor um
ano apos a sua promuigagdo” (art. 16). Com isto pretenqe-se impedir mundan-
¢as pouco éticas de iiltima hora a alterar, por exemplo o prazo de domidlio
eleitoral ou de filiagdo partiddria, ou a redivisdo tersitqrial dos municipios.”

Interessante experiéncia € o fornecimento gratuito de transporte ¢ alimen-
tagdo, em dia de eleigdo, a eleitores residentes nas zongds rurais, tarefas exciu-
sivas da Justiga Eleitoral e dos veiculos e embarchgbes Que requisite 2 Unido,
Estados, Territorios ¢ Municipios e suas respectivas autarquias ¢ sociedade
de economia mista, ou a particulares. de preferénciajos de aluguel {Lei n°
6.001/74, arts. 1°, 2¢ e 8°).

"I E vedado aos candidatas ou 6rgios partidrios, pu a qualquer pessoa,
fornecer o transporte ou alimentagéo, constituindo crime eleitorat a desobe-
diéncia {Id., arts. 10 e 11),

Tal experiéncia, reiativamente bem sucedida, revelou-se de marcada im-
portincia para a legitimidade do sufrdgio, pelo .que qoibiu de manipulagao
no interior € nos bairros mais pobres das cidades.!”

11 Consulta de um Senador sobre a aplicagdo da Lei n* 8.214, de 24 g¢ julho de 1991, “lei do ano’
para as cleighes de 2 de outubro de 1992, quante 82 regisro de candidaturps, se trés candidaios por vaga
de vereador. conforme a lei vigenie quando do fim do prazo de inssrigho. gu s¢ dois candidatos por vaga.
conforme 0 art. 11 da L.ei n* 8.21491. a entrar em vigor no dia 2§ de julbo de 1992, =, ponianto, antes
sinda da data da eleigio,

Resposta do Tribunal: “Inexssidncis de contradigbes apontadas. O entdndimento dests Corie Eleiroral
foi fixado com o objetivo de suprir & vacario legrs decorrente do dispesto no prt. 16 du Constituigho Federal,
respeitads sup competéncia para expedir nttrugdes reguladocas das elcighep. Escolhidos os candidatos em
convengdo paridinia, obedecidas as formahdades kegais ¢ solicitados os e 1vos Tegistros det candidaturss
ate o diz § de julho de 1992, n3o hié que se falar de slteragdio to ndnjero de candidatos regustrados,
sinda que a Les n* 8.214, de 25-7-91, apds sua vigéncia, trate do assunto [de forma diversa.” (Resoluglio
o 18.243, refator Min. HUGO GUEIROS, DU 17 agosto 92, se¢ho, p. 13470.)

12 Vérios habeas corpus tratam do trancamento de a¢io penal. ow de revbgagho oc semenga condenatoria
nos crimes de desobeditncia (Cod. EL . ar1. 347) motivados por inobservincid das instrucdes ¢ ordens judiciais
30bre transporte ou almentagio de eleitores

Ovdens ilegais cu exorbitantes, com recursos de habeas corpus providps: TSE, Acirdio r® 11.134 no
RHC n* 155, relator Min. CELIO BORJA, DJU 21 setembro 90, p. 9.7F3; Acérdiio n°11.055 no RHC
n* 153, retator Min. OCTAVIO GALLOTTIL. DJU 30 margo %0, p. 2.356.

Precedente de 1955 pode contipuar vilido: “a lei n#o protbe que o8 efeitores se cotizem entre 4 para
custear o servigo de transporte ¢ almentagio no dia do pleito” {TSE, d.eiolu-;io n* 5119 na Consulia
o 475, Bol. EL.. vol. 5301, p. 377.)

i
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4. O Processo Eleioral

O processo eleitoral recolhe prncipios e procedimentos dos processos
civil e penal, conferindo-lhes cardter publicistico dnico em razdc do fim a
que serve: fixar parimetros prévios ao exercicio da cidadania ativa.

) Cédigo Eleitoral consclida, assim, aqueles dois ramos do processo
em um $6 para atender os fins do direito eleitoral: ordenar eleigées conforme
rito legal pré-estabelecido e punir os atos ilicitos e os crimes praticados em
detrimento do direito material ¢ do direito formal da cidadania ativa.®

No plano da teoria do processo eleitoral identificam-se principios informa-
tivas € principios fundamentais (PINTO FERREIRA).

Os principios Informativos *‘sdo regras universais, regras de ordem técnica,
verdadeiros axiomas, que sao os seguintes: a) 1dgico, b) juridico, ¢) politico,
d) econdmico” (id.).

Légico porque ** o processo eleitoral tende a culminar com a sentenga
revestida da autoridade de coisa julgada™; Juridico * pois submete a um ordena-
mento pré-existente, que deve ser respeitado, previsto em uma codificacio
unica ou em diversos diplomas legislativos™; Politico “visto que se prende
a determinadas premissas das tipologias dos regimes politicos™; e econdmico
*dado que o legislador através dele busca o méximo de resultados para alcangar
a verdade das eleigdes e a seguranga do voto, mas com ¢ minimo de esforgo”
fid.).

Os principios Fundamentais sao (i)" a vocacdo publicistica do processo
eleitoral™, (ii) a aplicagdo dos principios informativos do processo em geral
ao processo eleitoral, (iii)™ a aplicagdo adaptada dos principios fundamentais
do processo civil e do processo penal ao processo civil-eleitoral e penal-e-
leitoral, visto que o Cddigo Eleitoral (...) abrange {...) ainda o processo
dos crimes eleitorais™ (id.

No planc da Constituigio, dos direitos e deveres individuais e coletivos
(art, 5°), sdo principios do direito processual civil-eleitoral e penal-eleitoral,
pelo menos os seguintes:

“ninguém serd processado nem sentenciado sendo pela autoridade compe-
tente” (inc. LIII);

“ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem ¢ devido processo
legal” {inc. LIV);

“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sao assegurados o contraditério ¢ a ampla defesa, com os meios
¢ recursos a ela inerentes” (inc. LV);

13 *Como direito instrumental. formal ov adjetivo. o processo eleitoral tende. com suas normas: a)
formahzar o adimplemento do dever tleitoral {alistamento. volagio, apuragio, diplomagdo e outras funges
estatnis); b) verificar, julgar e dar execugdo aos deveres dos funciondrios do Estado (juiz, inclusive} na
sstisfagdo dos direitos pré-cleitorais (registro, elegibilidade. organizagio partiddria e propaganda politica);
c) verificar, julgar ¢ dar exccugdo aos direitos conseqiientes 4 ocorréncia normal dos fatos geradores eleitorais
(votagdo. apuragic. diplomagdo) ¢ compot hiigios otundos da competitividade dos interesses. tamo individuais
quanto partiddrios. na esfera dos dircitos subjetivos priblicos, quer os que §0 pressupostos, quer Os que
580 consectérios dos fatos geradores eleitoras”™ (ELCIAS FERREIRA DA COSTA).
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“sd0 inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meios ilicitos”
(inc. LVI);

“ninguém serd considerado culpado até o transitc em julgado de sentenga
penal condenatéria” (inc. LVIL);

“a lei O poderd restringir a publicidade dos atos grocessuais quando
a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem” {ipc. LX);

“ningu€m serd preso sendc em flagranie delito ou|por ordem escrita
e fundainentada de autoridade judicidria competente, salvg nos casos de trans-
gressdo militar ou crime propriamente militar, definidos epn lei” (inc. LXI);

** a prisdo de qualquer pessoa e o local onde se encontre serdo comunicados
imediatamente ao joiz competente, e & familia dd prego ou a pessoa por
ele indicada™ (anc. LXI1);

“o preso serd informado de seus direitos entre os quiis o de permanecer
calado, sendo-lhe assegurada a assisténcia da familia e e advogado™ (inc.
LXII);

o preso tem direito a identificagdo dos responsdvejs por sua prisio ou
por seu interrogatdrio policial” (inc. LXIV);

“a prsio ilega! serd imediatamente relaxada pela aytoridade judicidria™
{ inc. LXV); ¢

“ninguém serd levado A prisic ou nela mantido, quando a tei admitir
a liberdade provisoria, com ou sem fianga™’ (inc. LXVI).

Ainda no plano da Constitai¢do, ndo menos relevanjes estes dois outros
principios:

“todos os julgamentos dos drgdos do Poder Judiclario serio piblicos,
e fundamentadas todas as decisfes, sob pena de mulidhde, podendo a lei,
se o interesse piblico o exigir, limitar a presenga, em|determinados atos,
as préprias partes € seus advogados, ou somente a estes’] {art. 93, IX);

"*as decisoes administrativas dos tribunais serido motiyadas, sendo as disci-
plinares tomadas peio voro da maioria absoluta de seusimembros™ (art. 93,
X).

sujeito de direitos politices, o partido politico, sujeito de|direito piiblico inter-
no,"” ¢ o Juiz ou Tribunal, agente do Estado, que € e
de direito piblico interno {PINTO FERREIRA).

O cidaddo brasileiro pode ser sujeito ativo quando|requer sua inscrigio
eleitoral ou a transferéncia do domicilio eleitoral, ou, se cpndidato, representar
a Fustica Eleitoral para relatar, inter alia, casos de abuselde poder econdmico
{Lei de Inelegibilidade, art. 22), pode ser sujeito passive quando se processa

Podem ser sujeitos da relagdo processual eleitoral Iicladéo brasileiro, ™

identemente sujeito

14 Nio podem alisiar-se cieitores os estrangeiros: € condigho de elegibihdpde a nacwnalidade brasileira
(Const..art. 14, §2"e§3.1).

15 Embora livie o cnagio, a fusivo. o pncorperagda ¢ a extingho dos partides politicos. desde que
abservados 0s principios postes na Conslitngdo: ¢ embora duwiram eles peponalidade juricica na forma
da fei civit (Const.. ar. L7, caput e & 2°), 8 deixam de ser mers assocsagdo @ivi' pata se toenarem partido
palitico no Sentido Propeio e, assim. HOrnarem-se prssod Jurtidica de direug pwiblico interno. no plano do
direilo constitucional. quando do regrsito de scus estatuivs o Tribunal Superior Eleitoral {Const. art. .7,
(Continuaj
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o cancelamento e a exclusdo de eleitores em virtude de insctigdo maultipla,
suspensdo ou perda de direitos politicos,'® etc.

O Partido Politico pode ser sujeito ativo quando tequer o registro de
candidatos, ou interpoe recursos em geral, sujeito passivo quando defende
as impugnagles ao registro de seus candidatos, ou nos processos em que
¢ acusada de fraude eleitoral.

Da relagdo processual eleitoral, assim como nas relagoes processuais em
geral, surgem direitos e obriga¢des. (PINTO FERREIRA).

H4 o direito de agdo, exercido pelo sujeito ativo, ao qual corresponde um
diretto de defesa, exercido pelo sujeito passivo. A eles corresponde a obriga-
¢tio jurisdicional do Estado, diante da acdo intentada e da defesa, a ser prestada
com obediéncia, no plano do direite constitucional, aos comandos tipicos
do estado de direito democrdtico (segido n? 31 supraj, e no plano infranconst-
tucional, ao que deles, e do sistema em que se inscrem, necessariamente
deriva.”’

Dois outros tragos distinguem o processo eleitoral: celeridade ¢ preclusao.

A celeridade decorre do curtissimo prazo em que se passam, ¢ lém
que ser julgados definitivamente, os conflitos e litigios, para que nao ocorra
dano irrepardvel & campanha eleitoral de candidato ou de partido politico.
Por isso mesmo, “sempre gue a lei ndo fixar prazo especial. o recurso deverd
ser interposto em trés dias da publicagdo do ato, resolugdo ou despacho”

(Continuagdo da oota 15}
§ 2, in fine). A propésito, o voto do Min. SEPULVEDA PERTENCE, no precedente eitado na nota
R

“Toda prerrogativa cleitoral auva se tragur na titulandade de direitos-fungan, cm cupo exercicn
se confugam, de um ladu, a atuagio de um direrto pibhco suhjenve de aidadao ou da coletvidade
arganizada de cidadaos que dele seja titular e, de outro. o desempenho da fungao publica de
rirgdo parcial da formagao da vontade cleival do Estado

Crew que, com e5sa natuseza fionie ¢ suas prerrogativas, tem a ver a duplicdade do sraius
do pantido politico, gue estid a base do regime do art. 17, 32, Const., a teor do qual os parudos
politicos. apés adquinrem personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus estatutos
no Tribunal Supenor Eleitoral.

Instrumentos do eaercicio plural da cidadania, os partidos, enquanto niulares de direitos pablicos
subjetivos, sdo associagées civis, como tal constituido: remam ai os principios da liberdade de
cragao (...} ¢ da autonomia pura definir sua estrutura Itema, organizagao ¢ funcionamenta ().

Nao obstante. poruue o0s partsdos ndo sdo apenas hitulares de direitas subjetivos, mas, por
imposigac da natureza de suas prerrogativas. si0. também & simultaneamente, ¢rgaos de fungéo
publica no processo eleitoral. an mesmo passo em que a hberdade ¢ a autenomia constituem os
principios reitores de suy orgamzacao £ de suz vida interna, ¢ imperativo gque » submetam ao
controfe da Justiga Elentoral, na extensdo em que o determina a ki, soore i existencia e validade
dos atos de sua vida de relagan, cuja eficicia mierfere no desenvolvimenio do processo das eleigies.

Sob este prisma ¢ que se legitima a exasiéncia de regisiro nos Tnbunais Eleitorais da composigdo
de drgaos diferentes dos panidos politicos. o tegistto e sua publoidade visam primacialmente a
propiciar 3 Justiga Eleitoral e a terceiros mieressados a venficagao da imputatilidade a cada parudo
dos alos de reprercussao externa que, em seu nome, praliquem os gue se pretendam arpdos de
mantfestagao da vontade partidina,™

it Na forma da Constitusgao (ar. 15). ¢ veduda a cassagao de ditenos politicos, cujd perda ou suspensan
s0 se dara noy casos de cancelamento da paturalizagdo por senfenga transitada em jutgado. icapacidade
civil absoluta; condenagdo criminal transitads em julgado, enquanto durarem seus cfeitos; recusa de cumprir
obfigagio a todos imposta {F. G, servigo militar) ou prestagio allernativa: ¢ imprabidade admimsiranva

17 Constitwgdo, art. 5, § 2. " Os dire:tos ¢ garantias expressos nesta Constiuan nap excluem ourres
decorrentes do regime ¢ dos principios por ela adotados, oo dos tratados internacionais €m que 2 Repiblica
Federativa do Brasil seja parte.”
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(C6d. El., art. 258).'* Tem-se, mais, que “os recursos gdleitorais ndo terdo
efeito supressivo™ (id., art. 257), € dizer, sua execugdo se fard imediatamente,
me diante comunicagdo a mais répida possivel 4 autoridade judiciai competente
para fazer valer a decisdo.'**

No plano administrativo, a celeridade implica prazoy peremptérios para
julgamento de todos 0s recursos, independentemente de quantidade ou do
mimero de horas de sessio 0s Tribunais, akém de servigos de plantio.”

A preclusio ™ impede que.contra o ato eleitoral naq impugnado quando
de sua ocorréncia se interponha recurso: “sic preclusfvas os prazos para
interposigdo de recurso, salvo quando neste se discutir maléria constitucional”
{Céd. EL.. art. 259). Por exemplo, “néo serd admitido recueso contra a apura-
¢l se nio tiver havido impugnagdo perante a Junta, o ato de apuragio,
contra as nulidades argiidas” (Céd. EL., art. 171).

No Cédigo Elitoral distingue-se impugnagio e recprso (arts. 169-172).
Impugnagdo “'é a oposi¢io manifestada mesmo antes ser tomada uma
decisdo ou praticado um ato. (...} Geralmente a mpugaagéo € verbal e se
destina a desaparecer logo depois de feita. E um protesto com a finalidade
de medida preparatéria que produz efeitos imediatos; ou mediatos, na hipdtese
de recurso posterior contra a apuragio (...). Recurse, np entanto, € medida
de que se vale o interessado depois de praticado um pto ou tomada uma
decisao. Pode também ser manifestado oralmente (...) maf para ter seguimento
deve ser confirmada, dentro dos prazos legais, por peticdd escrita € fundamen-
tada™ (TITO COSTA). Assim, contra os atos da Junta Ejeitoral, previamente

18 Codigo Eleiteral. att. 362, “'Das decisdes bons e condenaglio nu jbalvigsu cabe recurso para
o Tribunai Regional, a se1 wterpasio ex dez dias.”

Codigo Eleiteral. att. 36d- ~No procestu ¢ julgamento dos crimes ckitprais ¢ oos comuns que lhes
forem conexos. assim COMD Nos rECurEns ¢ na execugio gue [hes digam 1 1ta. aplicar-se-d. como def
subsiddrin ou supletiva, o Codigo de Processo Penal. ™

Alente-se pMs A jutispruddnca no que tange embargor de declarogio: '|Praza para recuno  Opostos
embargos declaratérios. deve ser contado. por witciro. da data 4o julgamento dos aludidos embargos " TSE.
Actrdéo n* 7.8%8 no Agravo n' 6.006, Relsior Min. TORREAQ BRAZ, B! El. wol. 39101, 37, idem
Acirdfio n* 11.086 no Agrave n° 8 668, Rel. Min. PEDRO ACIOLL, DJI 30, ksl W, p. 10, _

18-A Exceto nos recursos.inletpostos tonira a expedigho  de diplomas ({64, E).. art. 2i6: Eaquanio
o Trivunat Supenor ndo deadsr o Tecurso inteTposto contia & expedigd do fiploma. podera o diplomado
exercer o mandalo em ioda a sua plenitude. }

14 Para s eleigdes municipas de 2 de ontubio de 1992, por exenplp. a Resolugho n- 17.770. do
Tabuna! Supericr Elcitoral, fixou os seguintes praros:

— % de julhe — Deminge — {90 dins antes): a pariw desia date perminecerio abertos aas sibados.
domingos e fertmdos o3 Cartdnios Edeitorais. con pessoal de plantdo';

— "3 de agosto — Quinta-feire — (51 disé antes): w party dests data pernpaneceria sheras #os sabados,
domingos £ feriados A Secretarias dos Tribuoais Regionaiy Elcitorais. com pejsoal de plantio™;

— 717 de agosto — Segunda-feirs — (47 dias antes): Chimo dia do praad paca o Juiz Elenoral proferir
decisda sobre as impugnegdes oferecidas contta & nomeagic das Mesas Repeplors, Jupks Eleitorais ou
Turmas. escrulipadores ou aunhares ™

—*"2 de setembra — Quarts-feira — 131 dizxs antes): deta em que t as recursos sobre pedidos
de registro de candidates devem estat julgados pelos Tribunais Regrona® B'eitofais. ¢ publicadas as respectivas
decisdes: a panir desia data permanecerd aberia wos sibades, dommgos ¢ feqindos a Secretaria do Tribunal
Supetior Eleitoral, com pesson de plantio.”

20 Preclugiio ¢ a perda on caducidade de um dirend. ge um termo du de wma faculdade fegal ou
processuat nio exercitada denico de fempy pré-fixado; zto de encervar ou|de mpeder que alguma coise
v fagn Ou prossiga: encerfamento do processo oy impedimento para que ele iga on inkie.
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mpugnados (Céd. El., art. 171), cabe recurso escrito ou oral, desde que
fundamentado em 48 horas (Céd. El., art. 169, § 2¢).

Dos atos, resolugées ou despachos dos Juizes ou Juntas Eleitorais caberi
recurso para o Tribunal Regional (C6d. El., art. 265).

Das decisGes dos Tribunais Regionais cabera recurse nas hipdteses pre-
vistas na Constituigdo {art. 121, § 4°, cf. segdo n° 10, supra) . Diz-se especial
© recurso quando se alega ofensa a expressa disposigdo da Constituicdo ou
da lei, ou divergéncia na interpretagio de lei entre dois ou mais Tribunais
Eleitorais (C6d. El., art. 276, 1); ordindrio, nas demais hipéteses,

No recurso especial, analogamente ao recurso extraordindrio para o Su-
premo Tribunal Federal, discute-se exclusivamente matéria de direito em
face dos fatos e provas assentados definitivamente pelo Tribunal g guo.

Das decisées do Tribunal Superior Eleitoral caberd recurso exiraordindrio
para o Supremo Tribunal Federal em se¢ alegando ofensa 3 Constituigio,
ou recurso ordindrio quando denegatérias de habeas corpus ou mandado de
seguranca (Const., art, 121, § 39).

Neste passo, no entanto, incompleta, de uma perspectiva sistemética,
a norma constitucional: se das decisGes dos Tribunais Regionais dencgatérias
de habeas data e mandato de injungac’' cabe recurso para o Tribunal
Superior Eleitoral (Const., art. 121, § 4%, V), por que. em face, também,
do ampio sistema de direitos e deveres individuais e coletivos (Const., art.
5*), no se admitir a possibilidade de recurso para o Supremo Tribunal Federal
das decisdes do Tribunal Superior Eleitoral denagatérias de habeas data ou
mandado de injungdo? Dificil admitir-se, porque incoerente sistematicamente
e contraditdrio principiologicamente, na atual ordem constitucional brasileira,
que tanto prestigia o individuo em face do Estado, que uma corte de justica,
que ndo a dltima da jurisdigdo constitucional e nacional, possa proferir decisio
final ¢ irrecorrivel em matéria de direitos individuais fundamentais como aque-
les protegidos pelo habeas data ¢ pelo mandado de injungdo. Estd-se, ai,
diante de uma lecuna constinucional inconstitucional.

O processo eleitoral acolhe também o habeas corpus ¢ o mandado de
seguranca.

O habeas corpus serd concedido sempre que alguém sofrer ou se achar
ameagado de sofrer violéncia ou coagdo em sua liberdade de locomogio,
por ilegalidade ou abuso de poder, ¢ 0 mandado de seguranga para proteger
direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data,
quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica
ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuigdes do Poder Publico
{Const., art. 5, LXVTII, LXIX).

2. Vide nota n* 2.
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O Cédigo Eleitoral os prevé na competéneia origingdria do Tribunal Supe-
rior Eleitoral (art. 22, 1, ¢} ¥, dos Tribunais Regionaiq e dos juizes eleitorais
(arts. 29,1, e e 35, 111}; como também na competéncia|recursal dos Tribunais
{Céd. El.. art. 29, 11, b; Const., art. 121 § 4°, V).

Sao possiveis, ainda, os embargos de declaragde qando houver no acér-
dio obscuridade, divida cu contradigao ou quande fdr omitido ponto sobre
que devia pronunciar-se o Tribunal (Céd. EL., arts. 27p e 282).24

O recursa contra a expedicdo de diploma caberd pos casos de inelegibi-
lidade ou incompatibilidade de candidato; de errnqa interpretagio da lei
quanto 3 aplicagio do sistema de representagdo prqporcional; de erro de
direito ou de fato na apuragdo final, quanto 2 detegminagio do quociente
eleitoral ou partiddrio, contagem de votos e classifidagio de candidato, ou
sua contemplagdo sob determinada fegenda, ou de cpncessdo ou denegagdo
do diploma, em manifesta contradigio com a prova|dos autos na hipétese
de anulagdo de votagdo por vicio de falsidade, fraunfle, coagdo. etc. (Céd.
EL., art. 262 c/c art. 222).

A norma é geral e incide nas trés instancias: juizo dleitoral (pleitos munici-
pais), Tribunais Regionais (eleigoes estaduais e para jo Congresso Nacional)
e Tribunal Superior Eleitoral (eleigda de Presidente daRepiblica)”. Enquanto

o Tribunal Superior Eleitoral nao decidir o recurso ifiterposto contra a expe-
di¢do do diploma poderd o diplomado exercer o njandato (Céd. El, art.
21614,

22 A norma rsta paraalmente derroguda pela nova Constitwigho, a qual comeie a compeiéncia origindria

do Supremo Tribunal Federal o Aabees carpus ¢ 2 mandadu de segurang

Repiblic (an. 102, 1, d, i). Awda parcialmente defrogado no que tenge |

coator 0 Ministro de Estado, agora competéncia origindria do Superidr
105, 1. b). N&o. wodavia, o habeas corpus em maténa eheitoral, expressas
ongindria do mesmo Supenor Tribunal de Justica {Const., art, 1054, ;.

Restaria, assim. ng campeténcia originaria do Tribunal Superiar Eleitd

de que o mandado de scguranCa comtma ato de presidente ou refados de Tri
cnginariamente perante o priprio Regional, ¢, so apds, chegar 20 Tribun;

b guando coutor o Presidente da
a mandadc de segurangn quanco
[vibunal de Justice, (Consi.. en.
heate ressalvedo da competéncia

ml. 0 habeas corpus e 0 mandado

Regional deva ser impewrada

| Supecior, scia pela via recarsal.

de segurancy quando coatores os Tribunas Regionais. Todavia, sus jun’spridéncin predaminanie ¢ ho sentido

scja por impetragdo ongindria para sustar a decisac local até julgamen
-- 05 recursos cleitirais ndo t€m efeito suspenwve. F a aplicagdo que fag
Nacional (Lei Complementar o 3579), art, 21, VI {“compete aos Tribunais

do METito nos autos principais
da Lei Orgénica de Magistratura
privatvamenie, julgar. originana-

menie. os mandados de seguranga contra seus atns, os dJos respectivos B
wrmas vu se¢des”.) Precedente: "Mandado de scguranga origindno pe
em Tribunal Regional. Descabamento (Cod. El . an. 22,1, ¢). Seguramga &

fresdentes e o5 de suas Chmaras,

nte o TSE cunire ato de selator

g conheoda. tornada insubsisiente

i

aliminar” (TSE. Acdrddon-12.344, no Mandado de Seguranga n® 1.542. raigtor Min. TORQUATO JARDIM,

DIU 17, spoma, 92, segio 1, p. 12.469).
22-A Vide nota 25.
ﬁ Vide secho n 2

“S¢. no pedido inicinl, pretendia 0 impeirante the foase assegyrado permanecer no excrcicio do

cargo de prefeito. até o julgamente de récurso nterposto da decivbo fio TRE. que anulird a eleigho ¢

2 drplomegéo, toma-se sem objeto o mandado de seguranga com 2

isd0 do TSE nio conhecendo dy

recurso especizl.” [ Acdidia n” 6.552 wo Mandado d¢ Seguranga mr 515, rgletor Min. NERI DA SILVEIRA,

Bol. EL. vol. 330-0°. pdg. 63).
iders: Acérdao n° 5.719 no Agravo n” 4.273, relator Min. PEDRO
p- 124

RDILHO. Bel El., vol, 295411,

0
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Inadmissivel, na Justica Eleitoral, a agdo resciséria coma recurso eleitoral
por auséncia de previsdo no Cdédigo Elentoral, e por ser incompativel com
a celeridade do processo eleitoral.”

Estudo recente destaca que, se antes nio havia revisdo criminal, **porque
o crime eleitoral nao tornava ninguém inelegivel, (...) a partir da (atual Lei
de Inelegibilidade), todos os crimes eleitorais passaram, a gerar inelegibitidade
por trés anos. E o que diz a alinea ¢ do inciso I do art. 1° da lei citada,
Assim, qualquer condenagao geradora de pequenas penas como. multa, dias
de condenacao e assemelhados, passaram a trazer, junto com essa condenagdo.
0 estigma da inelegibilidade por trés anos. Dai, impor-se a partir de agora
ao nosso ver a figura da revisdo criminal na drea da Justiga Eleitoral, como
forma de permitir a ndc-existéncia de excessos. Pequenas punigdes por peque-
nos delitos geram grandes conseqiiéncias para a tleigio de candidatos. Geram
sua inelegibilidade.” (ALBERTO ROLLO ¢ ENIR BRAGA )

Este comentdrio, todavia, nao corresponde 2 jurisprudéncia. O Tribunal
Superior Eleitoral, jd sob o regime constitucional de 1967-69, examinara,
em agravo de instrumento, os pressupostos de admissibilidade de recurso
especial mnterposto contra acérdao regional que indeferira revisao crimnal,
sem qualquer questionamento sobre o cabimento da agdo. Assim o fez, uma vez
mais, recentemente, j4 sob a Constituicdo de 1988, em exame de recurso.?

25 “Agho resciséria. Sua inadmissibilidade na Justiga Eleitoral, por auséncia de previsic begal no
Cédigo Elenoral. ¢ por ser incompatival com a celeridade que se deve imprninur ao processo eleitoral.”™
(Acérddo n* 11.742 no Processo o° 6.275, Relatar Min. GUEIROS LEITE, Bol. EL, vob, 1-1, p. 1, 1983),
Ne mesmo seotido: Acordao n* 12.054 no Agravo n* 8.656, Relator Mir.. PEDRQ ACIOLL. DJU 11 oulubro
91, p. 14273

Agio rescisdria: "A sentenga de mérnto, transitada em julgado, pode ser resondida quande: 1 — s
venificar que for dada por prevarizagao. concwssda ou corrupgio do juiz: IT - peeferida por juiz impedido
ou absolutamente ncomgetente: 111 — resultar de dolo da parte vencedora em detrimento da parie vencida,
ou de colusao entre as partes. a for de fraudar 2 bei; IV — violar literal disposigao oe lei™ (Codige de
Processo Civis. art. 485).

Excepcionaimente, os embargos de declaragho podem fazer as veres de agd0 resosona: U Emoaiges
de declaragao admitidos para alterar a decisao. (...} Hipdtese exceparonal em que. a falta de agao rescisdnia,
a corregiico pode ser feita em embargos de declaragio.” (Acdrddo n® 5.988 no Recurso n° 4.522, Relator
Min. RODRIGUES ALCKMIN, Bol. EL. vol. 304, p. 399).

26 “Revisdo criminal. Recurso especial. Agravo de instrumento.

Merece ser prestigiado o despacho gue madmue o recurso especial manifestado contra acordao gue
mndeferiv revisio criminal, posto gue & decisdo recornda nido violou qualyuer teato tegislative. dando fiel
aplicagdo aos preceitos pertinenics. sendo certo. ainda, que a junsprudéncia wndicada comc divergente é
formalmente 1nadequada para a espécie. Agravo desprovido.”” (Acdrdao i § 693, no Agravo n* 6 285, Relator
Min. WILLIAM PATTERSON, Bol. El. n* 434, p. 509}

“Candidato a vice-prefeilo. Revisdo cnmunal bascada em suposta cfensa au principio do contradugria.
Pedido juigado improcedente pela Corie Regional. A sentenca condenatoria passada em julgado lastreacu-se
nas provas produzidas nos autos, dando-se ampla oportunidade cde defesa ao réu. Nao se configura. in
casu. nenhuma das hipoteses de tevisio cnminal ne an, 621 wme. [ 2 UL, do Cadigo de Processe Penal
Recurso ndo conhecido.” (Apdrdio n° 12174 a0 Recursa n* 9.531. Relator Min. HUGO GUEIROS. Bil/
13, agosto 92, segio {, p. 12.172))

A revisio criminal dos processos findos serd admutida quando a sentenga condenatoma for cortriria
a0 texto expresso da lei penal ou 4 evidéncia dos autos ou se fundar em depoimentos. <xames ¢ documentos
comprovadamente falsos: cu quando. apds a sentenga. s descobrirem novas provas de inocéncia ao condenado
ou de circunstancia gue determme ou autorue diminwigao especial da pena (Codigo de Processo Penal,
art. 621}
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De particular importincia sdo os prejulgados: * rl: julgamento de um
mesmo pleito eleitoral. as decises anteriores sobre quesfdes de direito consti-
tuem prejulgado para os demais casos salvo se contrala tese votarem dois
tergos dos membros do Tribunal” (C6d. El.. art. 263).

Sua razdo de ser decorre da natureza célere do processo cleitoral e da
conveniéncia imperiosa de previsibilidade e estabilidade da jurisprudéncia,
dados os poucos meses que fluem da escolha dos candiflatos nas convengoes
dos partidos a decisdo final dos litigios em jufzo. Uma jurisprudéncia cambiante
dificultaria sobremaneira a agdo dos candidatos e partidos.

As dificuldades sio muitas no entanto, Bastard urga unica decisdo, por
qualquer quorum, num primeiro processo, para vincular o Tribunal ao voto
de dois tergos de seus membros para mudar de opiniad?| Quantos precedentes
dardo substincia a um prejulgado? Se virios os precedéntes a sua afirmagéio,
como redigir seu texto e sob que forma juridica edifi-lo com forga Jegal
vinculante? Os prejuigados do Tribunal Superior do Tralalho, de igual nature-
za, foram declarados nao mandatérios, ndo vipculativop e nio cogentes pelo
Supremo Tribunal Federal. 7

A Constituigio de 1988, no capitulo “Dos Direitgs Politicas™, prevé a
agdo de impugnagdo de mandato eletivo (art. 14, §§ %, 10 ¢ 11):

“§ 9. Lei complementar estabelecerd opiros casos de inelegi-
bilidade e os prazos de sua cessagio. a fim de pfoteger a normalidade
e legitimidade das eleigGes contra a influéncial do poder econémico
ou 0 abuso do exercicio de fungdo, cargo ou lemprego na adminis-
tracdo direta ou indireta.

§ 10. O mandato eletivo poderd ser imgjwgnado ante a Justiga
Eleitoral no prazo de quinze dias contades da fdiplomagaa, instruida
a agdo com provas de abuso do poder econdmico, corrupgdo ou
fraude.

§ 11. A agdo de impugnacdo de mandatd tramitard em segredo
de justiga, respondendo o autor, na forma da lei. se temerdria ou
de manifesta ma-fé.”

A acgda € de direito constitucional eleitoral. ¢, pertanto, seus pressuposios
e objetivos devem ser vistos pela dtica do_direito constikucional. Néo se trata
de a¢io penal, seja a do crime comum, seja a do crime|¢leitoral.

27 Representagio n- W40 (RTF 82/44) Flucidativo esie voto do Min. |j]=_]‘[',f\|’) DE ABREL {Agravo
de Instrumento ' 70.541, RTJ 84/858).

(...} e prejulgado trabalkista, qualquer que seja cle, carece i forga vincwlativa ou nommat-
vidade, néc estando obrigados & respeitd-lo os demaiy drgdos da Justica do Trabatho, (...)08 principios
rele expressos mdn eram de observincis obrigatdria pelos demaid drgiosr da justiga trabalhista.
Ficou estabelevico. por conseguinie, em oulrms palavras, que os prejulgados revestinm, pasa wsar
lerminologe du direitw norte-americano. catdter cireténo, hdo mandaténo. Justamente por nao
serem mandatdrios. vinculativas ou cogesttes, deixou esta Corte de oganderd-los obgto de represen-
;aqdin pot inconastitucionalidade . una vez gue, comao tais, nio entravamg em conflito com a Constiinigao

cderal.”

3

42 R.Inf. Lagist, Brasilla -.}ao n. 119 jul/eet. 1993




Dir-se-4 que essa interpretagdo confere ao juiz latitude por demais ampla
no julgamento do feilo. pois que muito de sutilezas ndo comensurdveis desti-
laria para a sentenga. O argumento, todavia, nio procede. Ndo procede porque
o bem juridico tulelado nao é nem a vida, nem a liberdade, nem a propriedade.

Nesta agdo o bem juridico tutelado ¢ de natureza coletiva, indivisivel,
do interesse de todos, para o qual irrelevante a vontade ou o interesse indivi-
dual, qual seia, o sufrdgio universal mediante volo direto e secreto, imune
ds manipulagdes e a influéncia do peder econdmico ¢ ao abuso do exercicio
de fungdo, carge ou emprege na administragdo direta ou indireta, sem o
que, na presungdo da Constituigdo, ndo se protegerd a normalidade e a legitimi-
dade das eleighes, nem se preservard o interesse publico de lisura eleitoral.

Tamto que tdo diferentes os bens juridicos tutelados que, em face da
violagao ao valor que lhe € intrinseco, a sanc¢ao aplicdvel serd a inelegibilidade
do representado para as eleigGes a se realizarem nos trés anos subseqiicntes
a eleigdo em que se verificar o ato a ela contrano, além da cassagiao do
registro do candidato (Lei de Inelegibitidade, art. 22, XIV). Apenas isto:
nao se lhe toca a vida, nem a hberdade, nem a propriedade. Se algum residuo
de infragda restar, responderd o jd entao ex-candidato por outro ilicito, eleito-
ral ou ndo, observado diverso devido processo legaP®. No mesmo sentido
este voto: “A perda do mandato, que pode decorrer da agio de impugnacio,
nao € uma pena, cuja imposigio devesse resultar da apuragao de crime eleitoral
de responsabilidade do mandatdrio, mas, sim, conseqiiéncia do comprome-
timento da legitimidade da eleigdo. por vicio de abuso do poder econémico.
corrupgao ou fraude. Por isso, nem o art. 14, § 10 (da Constituigao), nem
o principio do due process of law, ainda que se lhe empreste o conceito
substantivo que ganhou na América do Norte, subordinam a perda do mandata
3 responsabilidade pessoal do candidato eleito nas prdticas viciosas que,
comprometendo o pieito, a determinem™. (TSE, Min. SEPULVEDA PER-
TENCE, Acérddo n* 12,030, 25 junho 91, DJU 16 setembro 91.)

Dele ndo diverge este outro voto: “Ainda corroborando a sua afirmatva
de que a agdo possivel, prevista no § 10 do art. 14 (da Constituigia), nada
tem a ver com a responsabilidade penal. basta fazer esta consideragio: julgada
procedente a agdo, nada impede que, sem ofensa a regra do non bis in idem,
venha a ser instaurado um processo penal pela pratica de crime eleitoral,
se for o caso " (TSE, Min. PAULO BROSSARD, Acérdio n* [1.951, 14
maio 91, DJU 7 junho Y1),

A agio de impugnagio de mandato eletivo poderd ser proposta mediante
representagdo de qualquer partido politico, coligagdo, candidato ou Ministério
Publico Eleitoral, com relate dos fatos e indicacio das provas, indicios e
circunstincias, e serd instruida e julgada conforme rito contraditéric, assegu-
rada a ampla defesa e 0 devido processo legal posto na lei (Lei de Inelegibi-
lidade, arts. 22 e seguintes).

24 Of woto do Aulor no Recursan & 354
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Crucial para o julgamento da agdo a norma segunglo a qual “o Tribunal
formard sua convicgio pela livre apreciagio dos fatod piblicos & notdrios,
dos indicios € presungoes e prova produzida, atentando para circunstancias
ou fatos, ainda que ndo indicados ou alegados pelas partds. mas que preservem
o interesse publico de lisura eleitoral” (Lei de Inelegibtidade, ar. 23).

Observe-se, com a merecida atengdo, que, diante dg bem pubtico tutelado
a normalidade e legitimidade das eleigdes {Constituigdo, art. 14, § ) ¢ o
interesse publico de lisura efeitoral (Lei de Inelegibilidpde, art, 23, in fine),
a latitude da capacidade de decisdo que a norma copfere ao julgador: no
mesmo plano de eficdcia legal que a prova produzidg e os fatos alegados
pelas partes estdo os fatos piblicos e notérios, os inglicios e presungdes ¢
as circunstincias ou falos mesmo que sequer alegados

O que faz a norma, ao tutelar valores fundameptais & eficicia social
do regime democrético representativo, € exigir do juiz sua imersio total no
meio social e politico no qual €xerga scu mister; é imjpor-the vivéncia com
a reahidade socioldgica e as nuances do processo politich que, por intermédio
do direito positivo, com as peculiaridades ineremes & imgarcialidade de decisao
do Judicidrio, deve ele, provocado na forma da lei, [gontrolar, com o fim
de assegurar a normalidade e a legitimidade das eleigoep e o interesse publico
de lisura eleitoral.

N4o lhe permite a norma pretender ignorar ¢ gue|dos autos nio conste;
ao contrario, exige-lhe a lei, que instrumenta a eficfcia legal ¢ a eficdcia
social da Consttuigio, que acompanhe ele a vida sogoial e politica de sua
comunidade. De distante e pretenciosamente indiferenje observador da cena
politica a sua volta, torna-se o julgador, por imposigo legal. um spectateur
engagé — na feliz expressdo com que se descreveu a vida intelectual de Ray-
mond Aron.

E esta a responsabitidade que a normatividade imgde ao Judicidrio com-
partilhar, engajadamente, com os outros Poderes cogstituidos, ¢, também,
¢ nao menos importante, com os poderes intermedifrios, na terminologia
de Montesquieu, na defesa da democracia e de seu meio mais reconhecido
de legitimidade politica e validade Jegal: a eleicdo pelg voto direto e secreto
em sufrdgio universal revestido de normalidade, legitimfidade e lisura. A tanto
h4 de se entregar o Judicidrio, menos por criagdo constipucional , ou motivagio
ética, mas, agora, por imposi¢i0 normativa.

Esta imposigac normativa hdo 0 constrange a copsiderar, tio-somente,
prova produzida ou cabalmente tesiada, nem conheqger apenas os fatos ou
circunstancias alegados. Também. e em igual hierarqpia de valoragio, deve
tomar em conta todo o quadro social publice e notério d¢ indicios e presungdes,
circunstincias cu fatos conhecidos de seu engajamenic com o ambiente so-
ciaP.

X9 fdem
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A celeridade do processo eleitoral, a necessidade de se reduzirem os
conflitos ¢ os litigios e a conveniéncia de previsibilidade legal justificam o
processo de consulta. mediante o qual se responde s perguntas que feitas
em tese por autoridade com jurisdigdo federal (deputado federal ou senador)
ou ¢rgao nacional de partido politico (diretério nacional), no caso do Tribunal
Superior Eleitoral, ou por autoridade piiblica ou partido politico, no caso
dos Tribunais Regionais (Cod. El., arts. 23, XII e 30, VIII).

Consultar em tese ¢ descrever situagda. estado ou circunstincia genérica
o bastante para (i) 1al qual a norma juridica, admitir-se provivel sua repeticao
sucessiva e despersonalizada. ¢ (ii) revelar-se a divida razodvel e genuina.
em face de lacuna ou obscuridade legislativa ou jurisprudencial, porém, jamais,
antecipagdo de julgamento judicial ou supressio de instancia V.

E extensa a jurisprudéncia no sentido de que contra decisdo de Tribunal
Regional em processo de consulta descabe mandado de seguranga ou recurso
especial. Os precedentes divergem. contudo, quanto 2 sua forga vincalativa:
ora 'mero ato de orientagido em cardter vinculativo e sem efeitos concretos™,
a que se nega cariter de titulo a awe de exccugdo, ora “tom eficdcia de
decisdo e como tal hd de ser garantida™?'.

5. Conclusao

O processo eleitoral € o liame gque une a eficicia social da Repdblica
a eficdcia legal da Constituicio que lhe dd forma juridica. A soberania popular
¢ a pedra angular da Repiiblica: “'todo poder emana do povo que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Consii-
tuigdo™ {art. 1°, pardgrafo tinico). A proposigao sociolégica juridicizada na
norma hd de correspender um meio legalmente capaz de concretiza-la na
praxis coletiva, Este meio ¢ o processo eleitoral.

30 Consulta de deputado federal sobre o elepibilulade . para prefesto, de eidadao qus. em perinde
antenor. feve suas contas rejetadas pom mans e uma vez pelo Consetbo de Contas dos Mumoapios, sem
yue. no entante. tenham sido apreciadas pela Cimara de Vereadorss respectiva Resposta: naw conhecida
por tentar dirimir casc concreto (TSE, Resolugio n¢ 18 220, Relato: Min. CARLOS VEL1.Q80. TN 17
ugasto 92. p. 12.470).

Corsuita de deputado tederat sobrs impedimentc Jegal de filho de prefeito falec:do apos dois anos
¢ trés meses de mandato de candidatar-se a prefeitn. em face de nelegibilidade por relagdo de parentesco
{vide seqan a1’ I2). Resposta: reahzado o julgamento no dia 16 de junho, © estando ja em cursn 2 penado
de realizacau de convengdo ¢ registro de candidates o Trnounal nao conheceu da corsutta’™; caso conirano
podena estar suprinundo instincw de julgamento. {TSE. Resolugis o* 18.285, Relator Min. TORQUATO
JARDIM, DJU 17 agosto 92, p. 12.470).

Vide consuite citada na nota n* 11 sobre hipotese de aparense lacuna kegislanva

31 “Mandado de seguranga contra consulta a Tribunal Regonal Eleitoral. Descabimento. desde gue
a deaisdo profendz pelo drgao regional e mera alo de onentagan sem cardter vincuiafive 3 sem eleitns
concretos.” (TSE, Acdrddo n° 11,287 no MS o 1.253, Relator Mon. BUENO DE SDUZA. LX) 5 outabro
90, p. 10.374).

“Consulta. A rosposta a ela dada contendo insteugdo sobre matéria elennral tem efician de decisso
e comue al ha de ser garantida.” ([SF. Resolugio n* 11 547 na Reclamagdo n° 6 697, Re: Min CARLOS
MADEIRA, Bol. EL.. vol. 385411, p. 42)

“Resposta & consulta nao gera etentos concretos, pois nio pode servir de titulo o a0 de cxecugan’”.
donde 0 descabimento do wandado de sepuranga contra consulta ao [RE (Acdrdio o 11 245 ro Agravo
' 1.263, Rel. Min, CELIO BORIA, DsU 21 setembro %), 10.156).
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E principio geral de direito, nao adstnto ao direjfo privado, o de que
“a todo diréito corresponde uma agao que o assegure”’ (Todigo Civil Brasileiro
de 1916, art. 75).

Destarte, o processo eleitoral serve ao fim de ordepar o devido processo
legal, formal e material, de sorte a assegurar o bem maior da ordem repubii-
cana, que € 0 exercicio ativo da cidadania. Se a estabfilidade das liberdades
republicanas ¢ renovada no exercicio esclarecido do difeito eleitoral substan-
tivo, elas si0 muito mais crucialmente reconsubstanciddas no exercicio legal
do direito eleitoral adjetivo. Em outras palavras, em| nephum outro ramo
do Direito podera a sociedade civil. titular da soberanip, no sentimento intui-
tivo do mais humilde ¢ menos ilustrado de seus cidadaqs, aferir a legitimidade
das instiluigdes republicanas ¢ a validade dos processqs legais da Republica.

Por isso mesmo, o direito adjetivo eleitoral, aq recolher principios e
procedimentos dos processos penal ¢ civil, os recompde, conferindo-lbes nota
pubhcistica mais aguda. Seu fim ndo é compor litigies privados e conflitos
de direitos disponiveis, nem resolver o confrontc das conveniéncias particulares
com as interesses puiblicos que o Estado represente. Stia fungdo € abrir cami-
nhos 4 expressao mais intima do cidaddo, a de que eje. pelo voto, votando
ou sendo votada, reconstréi, para melhor, e a cada eleigdo, seu préprio sentido
de destino para si, sua familia e seu Pas.

Rara serd a fungio estatal que, desempenhada cgm desacerto ou insafi-
ciéncia. possa ferir tio fundo, a tantos ¢ em tdo poucg tempo, guanto aquela
de admunistrar o processo eleitoral. Ndo hd sentimerjto maior de frustragio
civica coletiva do que o de se descobrir fraudulenmt¢, viciado ou corrupto
0 que sé se pode admitir legitimo e vilido conforme|a lei. E rica a histéria
em exemplos de convulsdes sociais, muitas nio ¢ontidas pela forga estatal,
outras sufocadas ac custe de vidas intimeras, herdis) anénimos, cujo libelo
fora clamar por eleigdes livres, legitimadas, a um s6 tegpo, pelo assentimento
dos eleitores ¢ pelo desempenho reto de sua justiga eleitoral.

O papel da Justi¢a ¢ do processo eleitoral €, diajite da Repiblica, este:
o de assegurar, aos titulares da soberania, que o pfocesso institucional se
realizou legitima e validamente, que seus representantgs eleitos foram escolhi-
dos tegitima e validamente. A auséncia desta certeza fese de morte a Repiiblica.
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Novos Municipios

ADILSON ABREU DALLARI

Professor Titular da Faculdade de Direito da Pontificia
Universidade Catdhica de Sao Favio

Nas iiltimas eleigdes, foram eleitos os Prefeitos ¢ os Vereadores dos
novos Municipios, recentemente criados por lei estadual, que se instalaram
nc dia 1°-1-93.

Essas autoridades enfrentam uma séric de problemas de relacionamento
com ¢ antigo Municipio, de onde a nova unidade politica era um distrito,
que foi emancinado.

Algumas divioas, mais frengilentes e mais significativas. podem ser suma-
riadas: qual a situagdo dos bens im6veis situados naquele distrito? Como
proceder com relagdo a bens mdveis, tais como equipamentos., material perma-
nente e materiai de consumo? Qual a situagio dos servidores municipais
que prestavam servio no distrito emancipado? Como ficam os langamentos
do IPTU-1993 e dos demais tributos? Qual o destino da cota-parte do ICMS?
Enfim, imimeras perguntas poderiam ser formuladas.

Evidentemente, nenhuma dessas indagagoes comporta uma resposta dnica
¢ universal, pois a disciplina juridica € varidvel em cada Estado brasileiro,
e a situagio de fato por certo serd peculiar em cada caso, mas ¢é sempre
possivel formular uma linha de¢ raciocinio que pode funcionar como ponto
de partida em todos os casos.

As indagagdes suscitadas se revestem de especial dificuldade, em face
da escassa experiéncia a respeito do tema. em decorréncia das profundas
modificagdes no trato da matéria introduzida peia Constituicio Federal de
1988.

Com efeito, anteriormente, a criagdo de novos Municipios era regida
por lei complementar federal e somente poderia ocorrer no anc imediatamente
anterior ao das eleicdes municipais. Tal lei era a Lei Complementar n® 1,
de 9-11-67, a qual estabelecia condigdes tdo restritivas que, no Estado de
Sdo Paulo, durante os vinte e tanlos anos de sua vigéncia somente um novo
Municipio fot criado (Vargem Grande Paulista).
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Além disso, como a organizacao municipal era feita por lei complementar
estadual, a prépria Lei Organica dos Municipios j4 disciplinava, saperior-
menie, a fase de transigdo entre a criagdo ¢ a instalagdcido novo Municipio.

Atualmente, porém, por forga do disposto no art| 18, pardgrafo 4* da
Constituigio Federal em vigor, a criagdo de novos Manicipios € feita com
base e nos termos de lei complementar estadual, €, comp se sabe, além disso,
cada Municipio edita sua prépria lei orgfinica.

Esta wiltima consideragdo significa que ndo existe ieilalguma disciplinando
previamente a organizacdo do Municipio nascitura.

A legislagio sobre esse tema. atualmente em vighr no Estado de Sao
Paulu. € a Lei Complementar n* 651, de 31-7-90, em cujo curtissimo periedo
de vigéncia, j4 foram criados cerca de 40 novos Municipids. Tel fato j4 demons-
ira a “benevoléncia™ de nova disciplina legal e indica o agodamento com
o yual a questio foi tratada, sem tempo para a fixa¢do de um regramento
mais cuidadoso e mais adequado 4 nova posigio do Municipio na organizagio
nacional.

A LC 651/90 nao estabelece qualquer limite qugnto a0 momento de
criagdo de novos Municipios, mas, em seu art, 4 determina que a instalagio
do novo Municipio ocorra com a posse do Prefeito, Yice-Prefeno e Verea-
dores. lsso siginifica que, em tese, pode ocorrer qug um novo Municipio
seja criado ¢ permaneca em estado latente até por quass quatro anos.

Para complicar ainda mais o problema, o art. 7° d3 LC 651/90 estabelece
yue “Enquanto ndo for instalado o Municipio, a cantabilidade de sua receita
¢ despesa serd feita em separado, pelos 6rgdos compeientes do Municipio
ou dos Municipios de origem™. Tal dispositivo ndo pogle ser tomado em sua
literalidade, mas, sim, deve ser interpretado em consofiancia com o disposto
no art. 10, o qual determina que “O novo Municipio ipdenizard o Municipio
ou Municipios de origem da quota-parte das dividas ven¢iveis apds sua criagdo,
contraidas para a execugdo de cobras e servigos que temham beneficiado os
territérios envolvidos™.

A conjugagio desses dispositivos estabelece uma $ituacdo de justica, de
eqiidade, de equilfbric e de razoabilidade, fazendo pom gque o fenémeno
da criagdo de um novo Municipio ndo redunde nem em cnriquecimento sem
causa, Nem em prejuizo, quer para o antigo como pard o novo Municipio.

E preciso deixar bem claro que, antes de ser instalddo, o novo Mumeipio,
apenas criado, ndo realiza nem receitas nem despesap. Fatos ocorridos no
territdrio do distrito emancipado é que podem ensejar ipgressos ou dispéndios
no patrimdnio do Municipio-mae.

Poritanta, nao se pode falar, propriamente, em feceitas ¢ despesas do
novo Municipio, ou em contabilizagio 1solada e auténoma de tais ocorréncias.
Nio b4 e nem pode haver uma contabilizagio formal e cpmpleta (por exemplo,
com notas de empenho e ordens de pagamento emifidas em séne propria
e ligiidagdo auténoma). O que se pode fazer, em gtengdo ao espirito do
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art. 7° combinado com o art. 10, é um registro dos principais eventos economi-
camente significativos e objctivamente atribuiveis ou vinculdveis 3 drea do
distrito emancipado.

Em principio, toda receita ¢ toda despesa depende de atividades instru-
mentais cufo custo ou ndo pode ser avaliado, ou somente pode ser apurado
em seu valor global, sem possibilidade de apropriagdo objetiva e concreta
a uma dada drea tetritorial. Por exemplo, sendo a Administragio Piblica
uma atividade infralegal, que se realiza sempre e necessariamente de acordo
com a lei, seria o caso de se perguntar quanto, dos custos do Poder Legislativo,
pode ou deve ser atribuido 4 drea emancipada.

O dlaro e evidente propdsito da lei € o de evitar que o novo Municipio
se beneficie de um investimento {uma obra piiblica) feita pelo antigo Muni-
cipio, cuja populagao (ndo beneficiada) arcaria com o pagamento da conta.
Suponha-se que tal obra tenha sido concluida e-paga no dia imediatamente
anterior a0 da publicagdo da lei criadora do novo Municipio. Seria sumamente
injusto que o novo Municipio nada pagasse por isso.

Seria, entdo, o caso de se perguntar: o patriménio (bens méveis ¢ imdveis)
que passa ao novo Municipio deve ser indenizado? Ora, muitos dos
bens transferidos jd foram pagos. parcialmente, pela populagio do distrito
emancipado. Isso mostra a impossibilidade de se chegar a uma conta exata,
objetivamente aferivel e totalmente inquestiondvel.

Eutenda-se, portamo, gue a contabilidade referida no art 7*da LC 651/90
¢ apenas um registro dos principais e mais significativos eventos econémico-
financeiros, registro esse feito para evitar desequilibrios, injustigas, empobre-
cimentos indevidos ¢ enriquecimentos sem causa.

Nem se pretenda um rigor absoluto no registro das receitas e uma transi-
géncia no tocante 4s despesas, ou vice-versa. Havendo um saldo significativo,
num ou aocutro sentido, cabe perguntar: de que forma, em que prazo, deve
ser ligiidada a conta?

Enfim, nunca se perca de vista que ndo se estd falando de negdeios
cntre particulares nem de relagoes entre Estados soberanos, mas sim do bem-
estar de cidaddos brasileiros e do interesse piblico, que ndo comporta nem
obedece rigidas barreiras territoriais, até porque a pessoa residente numa
drea pode trabalhar em outra, estudar em uma terceira, recrear-se numa
quarta, ter atendimento médico-sanitdrio numa quinta, e assim por diante.

O mero ¢ secunddrio interesse da Administragio nio pode sobrepor-se
ao primordial interesse piblico, cuja satisfacio deve orientar a solugdo das
infinitas pendéncias que podem ocorrer.

Metlhor teria sido deixar expressamente consignado gque 0 novo Municipio
passa a existir na data de sua instalacdo. Mas o que ndo estd explicito estd
umplicito, pois nenhuma pessoa pode realizar negécios antes de poaer expres-
sar-se, sem dispor de meios para emitir sua vontade. Antes de ter seu governo
proprio, o novo Municipio nio existe come entidade auténoma.
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De todo modo. existe uma questio prehminar que k;ecisa ser resolvida,
qual seja a que diz respeito a0 momento em que o Municipio comega a
existir.

O pnmeiro impuiso leva a conclusdo, tdo imediatayquanto falsa, de que
o Municipio passa a existir com a promulgagio da leike sua criagdo, pois,
como regra, a existéncia da pessoa juridica se inicia ¢
de seu ato de criagio.

Ora, o que é uma pessoa juridica? E um centro de imputagio de direitos,
deveres e responsabilidades. Mas a pessoa juridica néfp pode se manifestar
sendo por meio da atividade de pessoas fisicas legalmgnte habilitadas para
atuar em seu nome. No caso da criagdo de um novo Manicipio, isso somente
vai ocorrer quando de sua instalacdo, com a posse de squs dirigentes.

E certo que os dirigentes do Municipio-mae riam atuar em nome
do Municipio recém-criado, entretanto isso aniquila a propria razdo de set
da criagao do nove Municipio, qual seja a sua completa dutonomia, sua capaci-
dade de auto-gestao.

Nio ¢ possivel ignorar, também, um dade da realidade: existem indmeras
situagdes em que € impossivel determinar quanto uma §eterminada atividade
beneficia ou onera um fragmento territorial do antigo Myhicipio. Por exemplo:
guanto ao saldrio do Prefeito, Vice-Prefeito, Vereadofes e servidores muni-
@pais deve ser imputado ao novo Municipio?

Numa perspectiva puramente juridica £ preciso eftender que a criagio
de um Municipio ndo se encerra em um ato, mas, sim,|em um procedimento
politico-administrativo cuja finalidade 1iltima ¢ atribuir Jutonomia poljtico-ad-
minisirativa a uma dada circunscrigio territorial. Tal procedimento ndo termi-
na senéo no momento em que tal autonomia passa a concretamente exer-
citdvel.

O saudoso e consagrado HELY LOPES MEIRE
Municipal Brasileiro (RT, Sao Paulo, 4* ed., 1981, p. 43) j4 se referia ao
‘‘procedimento de criagio de Municfpio™, no qual efe identificava quatro
fases: a da representagio a4 Assembléia Legislativa acompanhada dos compro-
vantes do atendimento dos requisitos minimos de crid¢do; a da deliberagdo
da Assembiéia Legislativa no sentido de realizagio do plebiscito; a da realiza-
cdo concreta do plebiscito; e & da promulgagao da lei criadora do novo Muni-
cipio. :
Note-se¢ que, nessa ocasido, quando desse escrita, %:{unicfpio era despro-

o aperfeicoamento

S. em seu Direito

vido de capacidade de auto-organizagio. Ou seja, uma vez criado, cle j4
estaria automaticamente organizado, com a prévia defigi¢do das competéncias
de seus governantes.

Atualmente, ¢ preciso atentar para com a advergéncia feita por JOSE
NILO DE CASTRO, em seu Direito Municipal Positivo (Del Rey, Belo
Horizonte, 2* ed. 1992), nestes termos:

“Entretanto, criado o Municipio, nfo g¢ estd dizendo que se
pode, de imediato, exercitar o plexo dos poderes municipais. Antes
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vém os atos necessdrios A instalagdo. como a prépria instalagdo do
Municipio, de cujos detalhamentos procedimentais cuidard, necessa-
riamente, a lei complementar estadual, de que cogita o pardgrafo
4¢ do artigo 18 da Constituicio Federal.”

E irrecusdvel, portanto, que o procedimento de criagio do novo Municipio
somente se completa com mais duas fases: a eleicdo de seus governantes
€ a posse dos eleitos.

Antes da instalagdo o novo Municipic ¢ com um nascituro, cujos interesses
sdo protegidos pelo sistema juridico antes mesmo de adquirir personalidade
juridica. No caso do Municipio, ndo s¢ nega que a personalidade juridica
surge com a lei de cnagio. porém a eficdcia plena dessa lei somente € atingida
com a instalagdo. Antes desse momento ndo hd que se falar em tributos,
servidores ou bens do futuro Municipio. .

Quanto a este iltimo ponto, o legisiador complementar estadual se peni-
tenciou ao dizer, no art. 9 da Lei em exame, que a passagem dos bens
do velho para o nevo Municipio somente ocorre na data da instalagao.

Uma leitura apressada, literal e desatenta do art. 10 poderia levar i
conclusdo de que até tal data o antigo Municipio poderia alienar bens situados
no Distrito emancipado. Mas o conjunto dos dispositivos da mesma Lei,
a interpretacio feita pelo método l6gico-sistemdtico. aponta em sentido con-
trdrio.

Entretamo, pode ocorrer que a venda {ou a permuta) de algum imével
situado no distrito emancipado seja necessdria 2 instalagio do futuro Muni-
cipio.

Nesse caso, assegurada a vinculagao, a alineagdo do imdvel seria perfeita-
mente factivel.

. O que se pretende dizer ¢ que o direito ndo prescinde do bom-senso.
E absolutamente impossivel ao legislador disciplinar as infinitas situacdes que
podem ocorrer no momento da criagio de especificos e determinados Munici-
pios, em virtude das peculiaridades de cada caso.

Assim sendo, as lacunas do ordenamento normativo devem ser preen-
chidas mediante processos de integragdo, com a utilizagdo da analogia, dos
costumes, dos principios gerais de direito e acima de tudo. com a razoabilidade
pautada peios valores consagrados no sistema e pelas finalidades visadas em
cada caso.

Em sintese, a criagdo de novos Municipios nidc tem ¢ nem comporta
uma normatividade exaustiva. Cada caso exige um esfor¢o enorme de interpre-
tagdo e integragdio, para que sc poOSsa manter uma ceria coeréncia ¢ nio
s¢ aniguile totalmente e seguranga juridica.

As peculiaridades de cada caso ndo admitem solugdes uniformes previa-
mente estabelecidas. A legislacdo existente pode indicar pentos de partida,
regras gerais cuja aplicabilidade fica na dependéncia de sua adequagio a
cada caso.
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Na verdade, existe um espago enorme para a adogaojde solugdes negocia-
das. concertadas, ditadas pela razao, pelo bom-senso, gela eqiidade ¢ pelo
espirito piblico. Onde isso ndo existir, inslanrar-se-io cpnflitos que somente
serdo compostos pelo bom-senso dos representantes do|Poder Judicidrio.

Nessa linha de pensamento, & possivel indicar, em ¢ada uma das indaga-
¢oes especificamente formuladas, qual a regra geral e qpais as vandveis mais
evidentes, que certamente servirdo para orientar a canduta a set adotada
nos casos cujas peculiaridades impedem uma pré-detentninacdo das agées a
serem empreendidas.

No tocante aos bens iméveis, a regra geral € que eles passem a integrar
o patrimdnio do novo Municipio no momento de sua fnstalagdo, conforme
consta expressamente do art. 9° da LC 651/90. Entretanto, o pardgrafo inico
desse mesmo artigo comém ressalvas, no sentido de 3firmar que se o uso
do bem estiver sendo partithado peio velho ¢ novo Muntipios (por exemplo,
um reservatdrio e estagao de tratamento de dguas) ele deve ser administrado
e explorado conjuntamente, “Como patriménio comym”. Além disso, na
parte final, estd dito que se o bem estiver servido apdnas ao Municipio do
qual se desmembrou continuard a pertencer-lhe.

Pode-se, portanto, afirmar que, como regra geral, ¢s bens imdveis muni-
cipais sitvados no distrito emancipado passarao ao ndve Municipic no dia
1° de faneiro de 1993, ressalvadas as situagdes e¢spechis acima apontadas,
ou outra gualquer com elas assemelhada.

Quanto aos bens moveis. a situagdo € a mesma dps bens iméveis, pois
o art. 9 supra referido nao faz distingao entre moveis o imoveis.

Todavia, existem diferengas materiais substanciais qatre tais bens, a parur
da consideragio que bens mdéveis sio, em principiol removiveis (podem
até ser semoventes, como os veiculos). Mas € preciso] considerar se o bem
estd ou ndo agregado a um imével por acessdo fisich, ou seja, s¢ 0 bem
movel (um equipamento, por exemplo, uma correia tranfportadora num aterro
sanitdrio) é indispensdvel ao uso normal e préprio dojimével. Em tal caso,
ele seguiria o destino do imdvel, mesmo que fosse veiculo (um trator
utilizado no mesmo aterro sanitdrio).

Quanto ao material permanente o critério determinante do destino do
bem serd sua essencialidade para a continuidade do usoja que estiver adstrito,
evidentemente se tal uso também for essencial ao novoy Municipio.

O mesmo pode ser dito com relagio ao matedal de consumo, que deve
ser deixado em quantidade necessdria para evitar solugio de continuidade
do servigo, até que o novo Municipio possa cuidar do gssunto.

No que concerne aos servidores piblicos, a regral geral € a de que eles
580 vinculados ao Municipio de origem. Eles ndo se indorporam ao “patrim6-
nio” do distritec emancipado elevado 4 condigao de Mynicipio.

Caso o desempenho de suas fungées seja absolutamente essencial para
o funcionamento de servigos que passario ao novo nicipio, eles podem
ser cedidos temporariamente, mediante afastamento,lcom ou sem prejuizo
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dos vencimentos, mediante acordo entre as aviondades de um e outro Mum
cipio.

Mada impede que os servidores do Municipio-mde passem para o aove
Municipio, mas. neste caso, deverd haver um acordo trilateral, pois nenhuma
das partes envolvidas pode ser compelida a aceitar aquilo que ndo descja.

O servidar que passar de um Mumnicipio para outro manterd sua condigao
funcional. Se simplesmente estabilizado pela Constituigdo, assim permaneceri.
Se concursado mas em estdgio probatdrio, concluird tal periodo no novo
Municipio. Se titular de cargo efetivo, deverd ser lotado em cargo idéntico
criado por lei do novo Municipio, pois o cargo nao se transfere junto com
o servidor.

Os cargos que sobrarem no antigo Municipio poderio permanecer vagos
ou serio exuntos, por lei. Os servidores que ficarzem sem fungao, ou ficarao
em disponibilidade ou serio aproveitados em cargos de fungdes iguais ou
assemelhadas, sendo obrigaténo o aproveitamento sempre que possivel.

Quanto aos tributos, cabe a0 novo Municipie proceder aos langamentos,
com base na legislagio do Municipio-mie, que continuard a ser aplkcada no
novo Municipio, até que este legisle sobre o mesmao assunto, conforme expres-
samente dito no art. 6" da LC 651/90.

INada impede um acordo para que o antigo Municipio (que jd tem estrutura
para isso) proceda ao trabalho de emissdo de carnés e avisos-recibos, mas
a cobranga e recebimento somente pode ser feita pelo novo Munmicipio ou
por sua ordem, conforme o disposto na legislagdo aplicdve]l & maténia. Ou
seja, o trabalho material de elaboragdo dos documentos fiscais pode ser feito
por terceiras, mas a transferéncia parcial da competéncia impositiva depende
de auvtorizagao legistativa.

Finalmente, no que diz respeito aoc recebimento de qualquer cota-parte.
seja do ICMS ou do FPM, a parccla a ser recebida pelo nove Municipio
scrd returada do Municipio de origem, em proporgio a ser determinada com
base nos mesmos indicadores gque serviram para a ttxagio da cota-parte do
Municipio de origem.

Em resumo, os inimeros problemas que podemn surgir € que certaments
surgirdo no momento de implantagdo do novo Municipio deverdo ser solucio-
nados com bom-sensa. espirito publico e despreendimento, tende como norte,
sempre, o bem-estar da coletividade atingida, pois esta € a destinatdria dltima
¢ final das a¢bes administrativas, que sdo sempre instrumentais. Importante
& ndo confundir o interesse piblico com o mero interesse da administragdo.
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1. introducdo

O tema proposto para esta exposigao diz respeito a tutcla administrativa
nas relagdes de consumo, o que, em principio, ndo exige o controle prévio
do Poder Judicidrio dado a auwto-executoriedade do ato de policia adminis-
trativa, em que se consubstancia o previsto, ¢m especial, nos artigos 55 a
60, que integram o Capitulo VI1 do Titulo I do Cédigo de Defesa do Consu-
midor, ou seja. da Lei n* B.078, de 11 de outubro de 1990, com vigéncia
na Brasil desde 11 de margo de 1991.

A filosofia do Cddigo do Consumidor ¢ a da inarredével protegio e
defesa do consumidor, com normas declaradamente de ordem piiblica e de
interesse social, e assim cogentes, tudo em aiendimenio ao comando maior
imposto pelo artigo 5%, inciso XXXII, combinade com o artigo 170, inciso
V, da Constituigio de 1988. bem como com o artigo 48. de suas Disposigdes
Transitdrias, como previsto no artigo 1* do Cadigo

Exposigdn. em 11 de dezembro de 1992, no Curse. " Diretios do Consumidor ¢ as Promotorias de Jusiica
do Consumidor”, organizado pele Fundagdo Escola Paulisia do Mininténo Priblico e Censro de Apoio Opera-
cional das Promororias de Justign do Consumidor — Cenacon.
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Em outras palavras, o Estado deve promover, nalforma do Cédigo do
Consumidor, a defesa deste, o consumidor, porque @ ordem econdmica.
fundada na valorizagio do trabalhc humano e na livee iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditdmes da justica social.

Na defesa do consumidor, importante se apresentd o papel do Ministério
Piiblico, porque deve instituir Promotores de Justica |de Defesa do Consu-
midor para a execugdo da Polftica Nacional das Relagdes de Consumo, como
instrumento do Poder Piblico previsto no artigo 3,[inciso Ii, do Cddigo
de Defesa do Consumidor, “quer no plano individual, \entando conciliar
interesses, quer sobretudo no coletivo, mediante a ingtauragdo de utilissimo
instrumento criado pela Lei nv 7.347/84 — o inquérito ¢ivil — e a propositura
de ag6es civis pliblicas com base no mesmo diploma lepal ora citado™.

O Ministério Publico, alids, tem por fungdo institiicional a de zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Piblicos e dos servigos|de relevancia publica
aos direitos assegurados na Constituigio de 1988, prpmovendo as medidas
necessdrias a sua garantia, a teor do comando constitugonal previsto no artigo
129, inciso I1, da aludida Constituigdo da Repiiblica, pelo que, inclusive pela
hipétese do inciso III do referido artigo 129, “corresgondem-se os objetivos
do Caédigo do Consumidar com estas atribuigdes constitucionais do Ministério
Piblico™.

Bem por isso o Ministério Piblico, pelas suas Promotorias de Justiga
de Defesa do Consumidor, estd legitimado a promover h defesa do consumidor
nic s6 no ambito penal (artigo 129, inciso 1, da Cpnstituicio de 1988) e
no civil (artigo 129, 1iI, da mesma Carta, combinado com o artigo 92 do
Cédigo de Defesa do Consumidor), como também nol imbito administrativo,
porque deve promover as medidas necessdrias 4 garagiia dos direitos assegu-
rados na Constituigdo, entre os quais, como focalizado, estd o da defesa
do consumidor {(artigo 5°, inciso XXXI1).

2. Atuagdo do Estado no dominio econémico

O artigo 163 da revogada Constitui¢do Federat dd 1969 facultava a Unido
a ntervengdo no dominio econémico, mediante lei federal, quando indispen-
sdvel por motivo de seguranga nacional ou para ofganizar setor que ndo
possa ser desenvelvido com eficdcia no regime de competicdo e de liberdade
de iniciativa, assegurando, porém, os direitos e|garantias individuais.

A atpal Constituicio da Republica diversamente ¢uida do dominic econé-
mico, pois, no seu artigo 173, ndo mais prevé intgrvengdo e sim atuacdo
no dominic econdmico, limitando-a quando necessfria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,|lconforme definidos em

1 FILOMERNQ, Josd Gerakdo Brito. ot alir. Codige Brasifeiro de|Pefesa do Consumidor; Forense
Universitdria, Rio de Janeiro, I*ed., 1991, p. 53 .

2 ARRUDA ALVIM, Jost Mancel de o1 alii. Codigo do Consumgdor (omentado; Editora Revista
dos Tribunais, 540 Paulo, 1* ed., 1991, p. 35,
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lei, que também reprimird o abuso do poder econémico que vise 4 dominagan
dos mercados, 4 eliminagao da concorréncia e ao aumento arbitrario de Jucros
{artigo 173, § 4%), devendc a lei, ainda, sem prejuizo da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecer a responsabilidade
desta, sujeitando-a as punigGes compativeis com sua natureza. nos atos prati-
cados contra a ordem econdmica ¢ tinanceira e contra a economia pupular
{artigo 173, § 5°).

Em outras palavras, como vinha lembrando Hely Lopes Mcirelles’, a
Constituigio de 1988 restringiv a possibilidade de interferéncia do Estado
na ordem econdmica, mas, “mantendo a orientagio da Constitwigdo anterior,
aatual assegurou 4 iniciativa privada a preferéncia para exploragio da atividade
econémica, atribuindo ao Estado somente as fungdes de fiscalizagdo, incentivo
e planejamento, sendo este determinante para o setor piblico ¢ indicativo
para o setor privado” (artigo 174).

E esse mesmo publicista que. também, ensina que “Atuar ¢ interferir
na iniciativa privada. Por isso mesmo. a atuagio estatal 56 se justifica como
excegdo a liberdade individual, nos casos expressamente permitidos pela Cons-
tituigdo ¢ na forma que a lei estabelecer™, sendo que, *“O modo de atuagio
pode variar scgundo o objcto, o motivo ¢ o Intercsse piblico a amparar’™,
tudo com medidas interventivas previstas em lei ¢ executadas pela Unido
ou por seus delegados legalmente autorizados.

A propdsito. ainda no dizer autorizado de Hely Lopes Meirelles®, **Aos
Estados ¢ Municipios s6 cabem as medidas de policia administrariva, de condi-
cionamento do use da propriedade 3o bem-estar social e de ordenamenic
das atividades econdémicas, nos limites das normas federais™, razio de bem
presente estar o poder de policia que ¢ inerente a todas as entidades estatais,
para a Tegulamentagio das atividades que se realizam em seus territérios
e sob sua fiscalizagdo.

3. Poder de policia e seus modos de atuagéac

Estando, pois, bem presente o poder de policia alravés da denominada
policia administrativa, no ordenamento das atividades econdmicas, mister se
worna tratar desse poder instrumental da administragdo piblica, quando se
cuida, justamente, da tutela administrativa ¢ relagdes de consumo.

O poder de polficia, que legitima a agdo da policia ¢ a sua propria razio
de ser, tenho entendido. ¢ a capacidade derivada do Diretto, de que dispde
a administragio piblica, come poder piiblico, para controlar os direitos e

3 ME'RELLES. Hely Lopes. fireito Admmisiraivo Brasileiro: Malheros kditores, Sao Paulo, 1997,
17" ed., atuvalizada por ANDRADE AZEVLEDOQ. Lurico de. ef ahi, p. 545.

4 MEIRELL.ES, Hely Lopes. Qbra e ed. cits., p. 54b.

5 MEIRELLES, Hely Lopes. (Gbra ¢ ed. cits., p. 546.

5 MEIRELTES, Hely Lopes. Obra e ed. cits., p. 504
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liberdades das pessoas, naturais ou juridicas, inspirandotse nos ideais do bem
comum’.

Policia, portanto, sendo uma idéia indissocidvel dajdo Estado ¥, sé pode
ser exercida por érgdo da administragdo piiblica. enquanto Poder Publico
e ndo através de drgdos paraestatais, como empresas|puiblicas, sociedades
de economia mista ¢ outras entidades que explorem ptividade econdmica,
sujeitando-se ao regime prdprio das empresas privadag, inclusive quanto as
obrigaghes trabathistas e tributdrias, nos termos do artigp 173, § 1°, da Consti-
tuicdo de 1988.

O poder de policia que, como focalizado, estd a legjtimar o ordenamento
das atividades econdmicas, € um poder indelegdvel, sendo exclusivo da admi-
nistragdo publica, como Poder Publico. Temos, assim] a premissa que nao
pode ser descartada em relagdo 4 pretendida tutela admiftistrativa nas relages
de cansumo: o poder de policia sé pode ser exercido pela administragio publica,
enquanto Poder Pablico,

O eminente Professor José Cretella hinior® explich, com maior alcance,
que “o primeiro elemento, de obrigaidria presencn ng definicdo de policia,
¢ o da fonte de que provém, o Estado, ficando, pois, de lpdo qualquer protegdo
de natureza particular. Isso porque o exercicio do poder de policia é indelegdvel,
sob pena de faléncia virtual do Estado™.

A atuagdo do poder de policia serd sempre de o administrativa, seja
qual for o 6rgdo publico que © exerga, isto ¢, os de gualquer dos poderes
estatais. E, pois, um pleonasmo dizer-se policia administrativa, porque, mesmo
a denominada policia judicidria ¢ exercida por drgads administrativo, que
auxilia a justi¢a criminal na repressao criminal', |

Maria Sylvia Zanella di Pietro, no entanto, deika bem cero que “A
principal diferenga que se costuma apontar epire ag duas estd no cardter
preventiva da policia administrativa ¢ no repressivo th policia judicidria. A
primeira terd por objetivo impedir as agGes anti-socigis e, a segunda. punir
os infratores da lei penal”, regendo-se a primeira peloldireito administrativo,
incidindo sobre bens, dircitos ou atividades, enquanto que a segunda, a policia
judicidria, rege-se pelo direito processual penal, incidifido sobre pessoas!!,

Lembra, também, que a linha de diferenciaghio mais precisa — no que
me honra com citagio — estd na ocorréncia ou naolde ilicito penal, certo
que, quando atua na drea do ilicito puramente admjimstrativo (preventiva

T LAZZARINI, Alvaro e alit. Direito Adminisirative dz Ovdem Pibkes: 2* ed., 1987, Forense. Rio
de Janeigo, p. 27. A

& CRETELLA JUNIOR, José. Concrituagdo do Poder de Policia; ista do Advogado. Associagio
dos Advogados de Sho Paulo. n* 17 abril de 1985. p. 53.

% CRETELLA JUNIOR, Jusé. Comentdrios 4 Conantuigio de 1988, V.2, 1+ ed.. 1989, Forense Univer-
sitana, Rio de Janeiro, p. 733.

W) FOLCIERI, Carlo Consonni. Nuovissime Digesto fiatiane. V. 13, vefbete Policie fudicidya, tradugio
do Desembargador Geraldo Arrwda, Revista de Jurispruddncia do Tribunal de Justica do Estade de $d0
FPauio, Lex Edicora, S&o Paulo, v. 89, pp. 34-37.

11 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Adminisiranvo; Ediwril A ilas, Sko Paulo, 1+ ed., 1990,
p- 89,
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ou repressivamente), a policia € administrativa. certo que, quando o ilicito
¢ penal, € a policia judicidria que age'”.

A ilustre publicista, apds esclarecer que a policia judicidria € privativa
de corporagdes especializadas (policia civil e militar), ressalta que “'a policia
administrativa se reparte entre diversos drgdos de fiscalizagdo aos guais a
lei atribua csse mister, como 08 que atuam nas dreas de sailide, educagio,
trabalho, previdéncia e assisténcia social™"’.

Cuidando-se da policia administrativa, alids, j4 o disse anteriormenle,
“A competéncia, via de regra, ¢é da entidade estatal — Unido, Estado-Membro
e Municlpio — que dispde de poder de regular a matéria. E, dentro da
entidade estatal. naturalmente, dependerd do que a lei estabelecer como sendo
da atribuicdo do érgdo publico scu™*,

Como a policia administrativa reparte-se cntre diversos ¢rgdos de fiscali-
zagdo, e a compeiéncia deles é dependente do que a lei dispuser, cumpre
observar, com Caio Tdcito, que **A primerra condigdo de legalidade ¢ a compe-
téncia do agente. Nio hd, em direito administrativo, competéncia geral ou
universal: 4 lei preceitua, em relagdo a cada fungdo piblica, a forma ¢ o
momento do exercicio das atribuigées do cargo. Ndo é competente guem quer,
mas guem pode, segundo a norma de direito. A competiéncia ¢, sempre, um
clemento vinculado, objetivamente fixado pelo lcgislador™ .

O ato do drgdo publico fiscalizador, assim competente para o exercicio
de poder de policia, na atividade de policia administrativa, tem atributos
proprios, isto €, tem os arributos do discricionarismo, da auto-executoriedade
¢ o da coercibilidade,

A discricionariedade ¢ 0 uso da liberdade legal de valoragio das atividades
policiadas. sendo que esse atributo diz, também, respeito a gradacio das
sangdes adminisirativas aplicdveis aos infratores. Lembro, porém. que o discri-
cionarismo de que falo ndo sc confunde com arbitrio. com arbitrariedade.
O poder de policia hd de scr excrcido dentro dos limiies impostos pela lei,
pela realidade e pela razoabifidade, sob pena dc resvalar para a arbitrariedade
a autoridade que ndo observe 2 tais limites, com as consequiéncias juridicas
decorrentes do seu abuso de poder, por excesso ou desvio de poder.

A auio-executoriedade do ato de policia administrativa importa em ele
produzir todos ©s seus efeitos de imediato, isto €, ser colocado em execugdo
desde logo, independente de prévia autotizagdo dao Poder Judicidsio, gue
s¢ serd chamado a intervir @ posteriori, sc o administrado entender que foi
prejudicado. Lembro, novamente, que o poder de policia objetiva conter
0s cxcessos, a atividade anti-social, razdo de nao ser possivel condicionar os

12 D1 PIETRO. Maria Sylvia Zanella, Obra e ed. cits., p. %0.

13 DI PIETRQ, Maria Sylvia Zanellu. Obra e ed. cits., p. 9.

14 LAZZARINL, Alvaro. Do Poder de Policia; Tulgados dos Tribunais de Algada Civil de Sdo Paulo,
Lex Editora, v. 63, p. 20.

IS TACITO. Caic. O Abuso de Poder Admunstranve no Brusil -~ Conceilo ¢ Remédios, edigdo do
Departamenty Administrative do Servigo Piblico e Institute Brasileiro de Ciéncias Admimstrativas, Rio
de lancita, 1959, p. 27.
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atos de policia a prévia aprovagio de qualquer outro 6r$0, que nao o compe-
tente, ou poder estranho & administragdo piblica.

Quanto i coercibilidade, lembro que todo ato de
isto €, obrigatorio ao seu destinatdrio, que, se resistir, pnsejard, até mesmo,
o emprego de forga piiblica para o seu cumprimento. O gto de policia adminis-
trativa, bem por isso, ndo é facultativo para o admini
todo ato de policia tem coercibilidade estatal para torni-lo efetivo. E, como
visto, essa coergdo, dade ¢ atributo da auio-executoriedade, independe de
autorizagdo do Poder Judicidno, porque € a prépria Administragio Publica
que decide e toma as providéncias cabiveis para a realigacdo do que decidiu,
removendo os eventuais obstdculos que o administraflo oponha. inclusive,
para isso, aplicando as medidas punitivas que a lei de regincia, expressamente,
indique.

De todo esse contexto, posso, portanto, dizer, conj Diogo de Figueiredo
Moreira Neto', um dos grandes publicistas brasileiros el estudioso da temdtica
da ordem publica, que “Q poder de policia atua de quafro modos: pela ordem
de policia, pelo consentimento de policia, pela fiscaliziicdo de policia e pela
sangdo de policia’, esclarecendo, em seguida, que ‘' A linpitagio € o instrumenta
bésico do poder de polidia, £ aqui se apresenta como prdem de policia, que
vem a ser um preceito para que se¢ ndo faga aquilo que pode prejudicar o
interesse coletivo ou para que ndo se deixe de fazer alguma coisa que poderd
evitar ulterior prejuize pdiblico™.

Quanto ao consentimento de policia, o publicisty em exame, em ligio
que adoto, diz ser "o ato administrativo de anuéncia gara que alguém possa
utilizar a propriedade particular ou exercer atividade pfivada, naqueles casos
em que se entenda que deva ser feito um controle prévio da compatibilizagio
do uso do bem ou do exercicio da atividade com © intgresse coletivo™.

No que se refere & fiscalizagde de policia, aindq no dizer diddtico de
Diogo de Figueiredo Moreira Nete, na ligio que esfou seguindo, “Ela se
fard tanto para a verificagio do cumprimento das ordens de polfcia quanto
para observar se ndo estdo ocorrenda abusos nas utibzagdes de bens e nas
atividades privadas que receberam consentimento de|policia. Sua utilidade
¢ dupla: primciramente, realiza a prevengdo das infracoes pela observagdo
do comportamento dos administrados, relativamente ag ordens e aos consenti-
mentos de policia; em segundo lugar, prepara a reprefsdo das infragées pela
constatacio formal dos atos infringentes. A fiscaliza¢gdo pode ser deflagrada
ex-afficio ou provocada por quem ienha interesse no chmphnmento da ordem
OU em manter, prorrogar ou remover cerlo consentimgnto de policia™.

Para finalizar, é ainda Diogo de Figueiredo Morkira Neto que lembra:
“Finalmente, falhando todo o mecanismo de fiscalizagfio, e verificada a ocor-
réncia de viclagio das ordens de policia, surge a fascvte aplicagao da sangdo

policia ¢ imperativo,

15 MOREIRA NETO, Diogo de Figuewedo. Curso ae Direite Admimutrativo” Forense. Ryo de Janeiro,
d'ed, 1989, pp 340 a 343
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de policia’ que, “"em suma, é unilateral. extcrna c interventiva, visando a
assegurar, pela sua aplicaciio, a repressao da infragio e a restabelecer o atendi-
mento do interesse publica, compelindo o infrator 4 prética de ato corretivo,
ou dissuadindo-o de persistir no cometimento do ilicito administrativo; €,
assim, suasiva € compulsiva™.

No tocante  sangdo de policia, alids, alinho-me com o grande pubiicista
alemio, Otto Mayer, separando a pena de policia do constrangimento de
policia, que se caracteriza no obrigar ocutrem a fazer ou deixar de fazer o
que era de seu desejo, subordinando-o compulsonamente, de maneira pessoal,
imediata ¢ diteta, ao interesse publico. Por sua vez, a pena de policia, limitada
a esfera administrativi, tem sentido de castigo, ainda que por imposigdo pecu-
nidria, revelando-se como intervengdo punitiva do Estado sobre as atividades
e as propriedades particulares dos administrados, apticada unilateralmente
e imperativamente, quer na drea externg da administragdo, aos administrados
em geral, quer na drea inverna, incidindo sobre os préprios servidores pabli-
cos'’,

4. Poder de policia e relagdes de consumo

Cuidande da defesa do consumidor no Ambito de atuacio administrativa,
José Geraldo Brito Filomeno * sustenta que “‘as entidades de proregdo ao
consumidor néo sdo orgaos policiais ou de fiscalizagdo, sendo antes verdadeiras
caixas de ressondncia dos reclamos dos consumidores individual, coletiva ou
difusamente considerados” (grifos do autor), certo que *'no aspecio puramente
admtinisiranvo, a atividade dos Srgdos ou entidades de protegio ou defesa
do consumidor deve ser encarada sob trés aspectes fundamentais: 1. de crien-
tagdo aos consumidores... 2. de encaminhamento... 3. de estudos e pesqui-
sas...”, para logo em seguida acrescentar outro aspecto, ou melhor, outra
atividade, que ¢ a de fiscalizagio.

E entdo que ele esclarece que, “‘embaora entendamos que a rigor as entida-
des cspecificas de protegdo ou defesa do consumidor devem ter precipuamente
aquelas outras atribuigdes de irradiagao de conhecimenio especializado, orien-
tagio, educagdo, encaminhamento de representagdes para que outros 6rgios
fiscalizem ¢ adotem outras medidas dentro do Ambito de suas atribuigdes
legais, o que se tem observado sobretudo a partir dos chamados planos de
estabilizagdo econémica, é que cada vez mais tém sido solicitados outros
¢rgdos, como de prefeituras municipais ¢ Estados da Federagao, e particu-
larmente os de protegdo e defesa do consumidor no sentido de que elaborem
convénios com a SUNAB, por exemplo, ¢ passem a impor medidas punitivas
no dmbito administrative”.

17 LAZZARINI, Alvaro. G Esfor¢o Legal ne Contexto do Traasiio. Exposigio em 23-9-1992, no 1
CICLO NACIONAL DE TRANSITO URBANO, organizado pelo Comando de Policiamento de Trénsito
da Policia Militar dc Estado de S&o Paulo; trabatho snda niio publicado.

18 FILOMENGQ. José Geraldo Brito. Manuai de direitos da consumidor; Editor Atias. Séo Paulo, 1991,
pp.t9a 72,
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E, para o gue interessa neste estudo, linhas segpintes, José Geraldo

Brito Filomeno acrescenta que “o verdadeiro cipoal de no

e também Orgdos

envolvendo direta ou indiretamente aspecios da defesa gu prote¢do do consu-

midor torna dificil uma sistematizagio de como ¢ em g

aplicadas — ou em muitas casos deveriam sé-lo — e sg

os referidos 6rgdos. Tanto assim que o cédigo de dg
embora tenha conglobado no Capitulo VII, de seu Tituly
trativas, f€-lo de modo geral, mesmo porque néo pas
seus redatores a vasla rede de ¢6rglos incumbidos de
do consumidor quer no planc da Unido, quer dos Est
¢ Municipios, mormente se tendo em vista a compe
maténa de produgio e consumo. De qualquer maodd
Filomeno, poder-se-ia dizer que a defesa ou protegdo do

sentido sdo aquelas
bretudo como atuam
fesa do consumidor,
1, as sangdes adminis-
tou desapercebida de
turela administrativa
dos, Distrito Federal
cia concorrente em
., entretanto, finaliza
tonsumidor — parece-

nos indiferente tanto um termo como outro, embora
termo profecéo sugira mais cardter preventive —, no g

reconhegamos que ©
e concerne ao dmbito

administranvo, di-se quando um determinado drgde daladministracdo piiblica
desenvolve certa atividade com vistas a amparar um in{eresse do consumidor
e, claro, sob o amparo de uma norma que a embase sobrernodo nas atribuicies
ligadas a policia administrativa, atividade tal encarada no scu mais amplo

sentido™,

Entendo, com a devida vénia, que hi 6rgdos irftegrantes do Sistema
Nacional de Defesa do Consamidor — SNDC, previstq no artigo 105, combi-
nado com o artigo 5°, ambos do Cddigo de Defesa do Consumidor, que,

efetivamente, sdo dregdos policiais ou de fiscalizagdo,

is, ligados 3 Adminis-

tragdo Publica, exercem poder de policia na Tutela Adminisirativa nas Relagoes

de Consumo.

A referida itela administrativa, por exemplo, vej
do artigo 5°, incisc 1Il, do Cédigo de Defesa do C
de criagdo de delegacias de policia especializadasmo at
dores vitimas de infragées penais de consumo. Diria
previsdo ndo diz respeito A lutela administrativa ¢ Si
podemos, porém, esquecer o que anteriormente foi

.

presente na previséo
sumidor, ou seja, a
dimento de consumi-
no entando, que essa
A tutela penal. Nao

ocalizado, isto €, néo

existe policia que ndo seja manifestagio administratiya, mesmo que vohada

a apuragao de infragdes penais. E delegacia de policia
hzada, € argao piblico administrativo,

Embora ndo prevista, expressamente, no citad

, Mesmo que especia-

artigo 5* do Cddigo,

nio posso, como nio podemos, descartar, também,|a Policia Militar, que

exerce, na preservapde da ordem piiblica, a policia oste

iva, que € preventiva,

vale dizer, policia administrativa. Ela. também, ¢ dqrgio da administragio

piblica ¢ cuja presenga, iguaimente, € fator de di
de infragées penais, como também, bem orientada que
trativos, podendo, pois, contribuir em muito, 6rgi
na tutela administrativa nas relagées de consumo,

asdo da pritica nao sé

ja, de ilicitos adminis-

administrativo que ¢,
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Nio sio Srgdos policiais € de fiscalizagdo, de falo, as 6rgaos de assisténcia
jurfdica do Ministério Publico e do Poder Judicidrio, previstos no aludido
artigo 5°, incisos I, 11 ¢ 1V, do Cédigo de Defesa de Consumidor. menas
ainda, por ndo serem 6rgaos publicos e, pois, ndo poderemos exercer poder
de policia, as Associagées de Defesa do Consumidor, previstas no mesmo
artigo 5, inciso V, como também no artigo 105 do mesmo Cdéddigo como
sendo entidades privadas de defesa do consumidor.

Todos os demais orgios publicos da administragdo direta ou autdrquica,
federais, estaduais, do Distritc Federal ¢ dos Municipios, que integrem o
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC, embora nao sejam
drgdos policiais como as referidas Policias, Civil ¢ Militar, na esfera de suas
competéncias, que sao vinculanles como j4 focalizado, tem o necessdrio Poder
de Policia, tem a capacidade de fiscairza¢do, em menor ou maior grau, pois,
a Politica Nacional de Relacdes de Consumo, também, lhes exige o principio
da coibigdo de repressdo eficientes de todos os abusoes praticados no mercado
de consumo, inclusive a concorréncia desleat e utilizagao indevida de inventos
¢ criagdo industriais das matcas e nomes comerciais ¢ signos distintivos, que
possam causar prejuizos aos consumidores {artigo 4°, inciso V1, do Cédigo
de Defesa do Consumidor).

A denominada ordem de policia, por exemplo, vejo presente na regra
de competéncia administrativa prevista no artigo 55, caput, da Cédigo de
Defesa do Consumidor, a0 prever que “A Unido, os Estados e o Distrito
Federal, em cardter concortente e nas suas respectivas areas de atuagao admi-
nistrativa, baixardo normas relativas 3 producdo, industrializagao, distribuigdo
e consumo de produtos e servigos™,

Dependendo de tais normas é que se torna possivel saber qual o drgio
administrativo capacitado a expedit o denominado consentimento de policia,
naqueles casos em que deva haver um controle prévio da compatibilizagao
do uso do bem ou do exercicio da atividade com o interesse coletivo.

E, como regra, a esse 6rgao administrativo, se o contrdrio ndo dispuser
a porma de regénciz, caberd a1 denominada fiscalizagdo, que nada mais &
do que 0 policiamento administrative, ou seja, a verificagdo do comprimento
das ordens de policia ou, entdo, a observacio se ndo estio ocorrendo abusos
nas utilizacbes de bens e nas atividades privadas, 0 que equivale dizet que,
mesmo nas relagdes de consumo, tais 6rgdos administrativos exercem dupia
atividade, pois realizam a preven¢do das infragoes em geral, pela observagdo
do comportamento dos envolvidos em relagoes de consumo, em especial do
fornecedor, picparando, se caso, a repressdo das infragdes, de oficio on por
provocagio do consumidor ou outros interessados, repressdo essa no campo
administrativo, além, € Gbvio, do civil e do penal.

Lembro, a proposito, que o Cédigo de Defesa do Consumidor, no sew
artigo 55, § 1°, exige que A Unido, os Estados; o Distrito Federal ¢ os
Municipios fiscalizardo e controlardo a produgido, industrializagdo, distribui-
gdo, 2 publicidade de produtos e servigos e © mercado de consumo, no interesse
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da preservagio da vida. da sadde, da seguranga, da igformagdo e do bem-
estar do consumidar, baixando narmas que se fizarem ecessdrias™, A fiscali-
zacdo de policia dos Grgdos dessas entidades estatais tem previsiao no Cédigo
de Defesa do Consumidor.

Falhando todo o mecanismo de fiscalizagdo, e vdrificada a ocorréncia
de violagio das ordens de polfcia, como diz Diogo 4 Figueiredo Moreira
Neto em licdo retrotranscrita, surge a fase de aplicaciq da sangdo de policia,
que serd oportunamente examinada.

Entendo, ponanto, certo que todo drgéo admingstrativo envolvido no
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC - deve ter reconhecido
o correspondente poder de policia, exercendo tipicas ati da denominada
policia administrativa, embora nio possam ser conside ados drgdos policiais,

estes elencados taxativamente no artigo 144 da Constitpicdo de 1983.

Relembro aquilo que Maria Sylvia Zanella di Pigtro bem sintetizou da
doutrina e da jurisprudéncia ¢ j4 foi transcrito anteriormente: “‘a policia admi-
nistrativa se reparte entre diversos 6rgdos da Administracdo, incluindo, elém
da prépria policia militar, os vérios 6rgios de fiscalizagdo aos quais a lei
atribua esse mister”

Pode-se. assim. afirmar que essa competéncia d¢ tais Srgaos adminis-
trativos “terd sempre presente a Unido, de um lado, ¢| de outro, os Estados
¢ o Distrito Federal. O Municipio, conquanto possa exefcer atividade fiscaliza-
dora e controladora do mercado do consumo (pardgrpfo terceiro do artigo
55), carece de competéncia legislativa para assunto diretamente referente
ao consumo, sequer concorrente. Dependerd. o enfoque correto e concreto
de qualquer problema, da consideragio de legislagio qge venha a ser editada,
ou que ja o tenha sido, para a qual servird o Cddigo do Consumidar como
clemento catalizader ou aglutinador™.

O poder de policia, destarte, estd bem presente naj relagdes de consumo,
pois, conforme Zelmo Denari 2, “Ninguém ignora que Jtanto na esfera federal
como na estadual e municipal. inimeros textos norpativos — em grande
parte expressivos do poder de policia — regulam tgda sorte de atividade
do poder publico. concernentes 4 satude, & segurangd, a higiene, & ordem,
aos costumes, a tranqiiilidade publica, ao urbanismo, f edificagfio e parcela-
mento do solo urbano, A fiscalizagio de géneros alimenticios, inclusive &
discipiina da produgio e do mercado de consumo. Essejmicrossistema norma-
tivo € que introduz no ordenamento juridico pétrio os “‘deveres administra-
tivos™, vale dizer, os deveres dos administrados para cam as entidades piiblicas
federais. estaduais ¢ municipais, os quais. violados, ehsejam a aplicagdo das
correspondentes sangées administrativas™.

19 ARRUDA ALVIM. José Manoel de, et afli, Chrac ed. cta.. p. 124
21 DENARI, Zelmo. et alli. Cédigo Brasiteiro de Defesa do Consumifior; Furense Uriversitaria. Rio
de Janeiro; 1* ed.. 1991, po. 389-390.
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5. Procedimento administrativo de policia e relagoes de consumo

A aplicagio das sangbes administrativas, porém, deve observar procedi-
mento administrativo, que digo ser um procedimento administrativo de policia,
ou simplesmente, procedimento de policia, onde presente estard a juridicio-
nalizacdo hoje exigida, de modo insofismdvel, pelo artigo 5*, inciso LV, da
Constituigdo de 1988. ou seja, aos litigantes em proceso administrativo e
aos acusados em geral sao assegurados o contraditério e ampla defesa. com
0$ MEios € recursos a ela inerente, como também pelo artigo 4 da Constituigio
Paulista de 1989, mais detalhista. ao exigir que “Nos procedimentos adminis-
trativos, qualquer que scja o objeto, observar-se-do, entre outros requisitos
de validade, a igualdade entre os administrados e o devido processo legal,
especialmente quanto a exigéncia da publicidade. do contraditério, da ampla
defesa e do despacho ou decisdo motivados™.

Nio hd, pois, como fugir da amplitude da defesa, isto &, do direito de
defesa, que é o cerne de todo procedimento administrativo,

Tal exigéncia ndo passou desapercebida do legislador de relagées de consu-
mo que, ao cuidar da tutela adminisirativa nas relagdes de consumo, foi categ6-
rico em exigir a instauragdo de procedimento administrativo, assegurada a
ampla defesa, em pelo menos nos artigos 58 ¢ 59 do Cédigo de Defesa do
Consumidos.

Lembro que procedimento admimstrativo € a sucessdo ordenada de opera-
¢oes que propiciam a formagdo de um ato final objetivado pela adminjstragio.
E o iter legal a ser percorrido pelos agentes publicos para a obtengio dos
efeitos regulares de um ato administrativo principal. na ligic consagrada de
Hely Lopes Meirelles 2!, E quanto ao direite de defesa, nio é demais dizer,
ele se consubstancia na faculdade de o acusado ter vista, ter conhecimento
da acusacdo, podendo rebaté-la, produzindo prova pertinente. Em outras
palavras, o fornecedor acusado de infragdo administrativa tem o direito piiblico
subjetivo de, diante da acusagdo, apresentar, no prazo que a lei dispuser
e em gquerendo, defesa ampla, na qual podera valer-se dos meios e provas
pertinentes, isto €, que sejam aptos a demonstrar aquilo que venha a alegar
em prol de seus direitos ¢ interesses, inclusive com 0s meios € recursos a
ela inerentes.

O procedimento administrativo, nas relagées de consumo de que trato,
possibilita 4 autoridade administrativa competente, nos termos do pardgrafo
inico do artigo 56 do Cddige de Defesa do Consumidor, a concessdo de
medida cautelar antecedente ou incidente, "desde que entenda seja hipotese
de ser desencadeada ou utilizada medida cautelar, dentro do d4mbito do proce-
dimento administrativo. Ndo se refere o Cédigo do Consumidor, neste passo,
a processo judicial, o que, todavia, nao inibe seja este o utilizado, inclusive
com medidas cautelares. a essc relacionadas. A referéncia a “‘procedimento

21 MEIRELLES. Hely Lopes. Obra e ed. cits., p. 139
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edministrativo” indica, apenas, que tais sangoes poderaoi¢star instrumentadas
de executoriedade, a qual seja anteccdida da respectivamedida cautelar™?,

A medida cautelar administrativa de que trato, em jverdade, estd dotada
de forte carga de discricionarismo, porque implica enp um juizo de valor,
diante de circunstincias de momento, em que deve ser aqaliada a conveniéncia
¢ oportunidade da medida, medida essa que, pelo Sbvio, §ic deverd ultrapassar
os limites da sangdo definitiva que a hip6tese comportag.

No ponto que trato, das medidas cautelares admifistrativas. analogica-
mente, pode ser considerada toda a doutrina processual|civil a respeito. Lem-
bro que a analogia tem seu uso permitide no direite adfuinistrativo,

A cautelar adminisirativa que, no procedimento administrativo, seja conce-
dida, ato de policia que €, tem o atributo da aulo-ejecutoriedade, isto €.
independe de autorizagic do Poder Judicidrio. Ela ptoduz os seus efeitos
de imediato. Entendo que em hip6tese alguma, com a devida vénia de entendi-
mentos em contrdnic como o acima transcrito, o érgdo agministrativo, compe-
tente para a medida cautelar de que trato, deverd socofrer-se do Poder Judi-
cidrio para impd-la coativamente. Os Poderes da Repiibfica sdo independentes
¢ harmoénicos entre si (art. 2° da Constituigdo de 1988), de modo que ndo
pode haver delegagic de atividade de um para outro{Poder, cabendo. isto
sim, ao Poder Judicidrio o controle a posteriori da megida cawelar adminis-
trativa, como de qualquer outro atc administrativo ge policia. Lembro, a
propdsito, que ato administrativo tem presuncdo de legitimidade, cabendo
ao seu destinatdrio demonstrar cabalmente a sua ilogitimjdade, e nio 2 adminis-
tragdo pdblica comprovar a legitimidade de seu ato.|Bem por isso ndo se
pode presumir que do ato administrativo ocorrerd“lesfip ou ameaga a direito™
a exigir a intervencio do Poder Judicidrio a teor do |artigo 5, XXXV, da
Constituigio de 1988. Serd, entdio, sempre aquele que entenda que sofreu
pu sofre “lesdo ou ameaga a direito” que deverd dempndar a administragio
piblica em juizo, provando cabalmente a elegaghio em relagdo ao seu direito
puiblico subjenvo.

6. Sangdes de policia na defesa do consumidor

Nas relagoes de consumo, a tutela administrativa, que s6 pode ser patroci-
nada pelos drgédos piiblicos dos diferentes entes estataiq j4 enumerados, ficaria
inane se ndo houvesse a previsio legal de sancdes administrativas a serem
impostas em regular procedimento administrativo,

A sangdo de policia deve ser imposta quanda fathar todo o mecanisme
de fiscalizagdo e verificada a ocorréacia de violagiio| das ordens de policia
administrativa de defesa do consumidor.

Sancdo de polltica do consumidor, como qualquer ¢utra de natureza admi-
nistrativa, deve ter prévia previsdo legal, apiicandc);, aqui, o principio da
reserva legal do direito penal, hoje com dignidade cénstitucional (artigo 5°.

22 ARRUDA ALVIM, José Manoc] de, et alii. Obra ¢ ed. cits.. p. 123.
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inciso XXXIX, da Constituigdo de 1988), de que nao havera pena sem prévia
cominagao legal.

Bem por isso o Cédigo de Defesa do Consumidor, em seu artigo 56,
cuidou de cominar as sangées aplicdveis, em doze de seus incisos, como multa,
apreensao do produto, cassagéo do registro junto ao 6rgao competente, proioi-
gdo de fabricagio do produto, suspensdo tempordria de atividade, revogagio
de concessdo ou permissdo de uso, cassagio de licenga do estabelecimento
ou de atividade, interdigdo, toal ou parcial, de estabelecimento, de obra
ou de atividade, intervengao administrativa e, finalmente, imposigdo de contra-
propaganda.

A previsdo, no entanto, nio € taxativa, pois o caput do mesmo artigo
36 prevé que, conforme o caso, além dessas sangdes administrativas, que
podem ser aplicadas cumulativamente (pardgrafo inito do artigo 56), outras,
de natureza administrativa, definidas em normas especificas, igualmente pode-
rdo ser aplicadas.

A aplicagao cumulativa de sangdes previstas no Cédigo de Defesa do
Consumidor, artigo 56, assim, ¢ legitima, como também ¢ legitima a apenagdo
também nas esferas civil e criminal, dada a autonomia que o Direito reconhece
para elas.

..1Entendo, porém, que no campo da responsabilidade administrativa é
de duvndosa juridicidade apenar-se o fornecedor infrator com as penas previstas
nn‘Cddlgo de Defesa do Consumidor e, ainda. com as definidas em normas
especificas, como previsto no final do artigo 56, capur, do aludido Cédigo.
Entendo que essa faculdade deve ser utilizada com certo cuidado, evitando
0 denominado bis in idem, ou seja, uma apenagdo, duas on mais vezes, pela
mesma conduta do fornecedor, pela mesma ou diversa autoridade. No caso,
como sabido, o bis in idem serd a repetigdo (bis) de punigdo sobre a mesma
conduta ilicita (in idem}, 0 quc violenta a consciéncia juridica,

De qualquer modo, saliento com Zelmo Denari®® que o Cédigo de Defesa
do Consumidor, basicamente, distinguiu trés modalidades de san¢ées adminis-
trativas, que’concretizam a tutele administrativa nas relagées de consumo,
ou seja: a) sangdo pecunidria — representada pelas multas (item 1) aplicadas
em razio do inadimplemento dos deveres de consumo; b} sangées objetivas
— sd0 aquelas que envoivem bens ou servigos colocados no mercado de
consumo e compreendem a apreensdo (item II), inutilizagdo (item III), cassa-
¢d0 do registro (item IV), proibigdo de fabricagdo (item V) ou suspensio
do fornecimento de produtos ou servigos (item VI); ¢) sangdes subjetivas
— referidas 4 atividade empresarial ou estatal dos fornecedores de bens ou
servigos, compreendem a suspensdo tempordria da atividade (item VII), cassa-
¢&o de licenga do estabelecimento ou de atividade (item 1X), interdigdo total
ou parcial de estabelecimento, obra ou atividade (item X), intervengao admi-
nistrativa (item XI), inclusive a imposigio de contrapropaganda (item XII)”.

23 DENARI, Helmo, et alli. Obra ¢ ed. <its., p. 393,
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Essas sangées, repito, estdo cominadas exemplificativamente. Nio ¢ taxa-
tiva a resenha legal, como focalizado anteriormente. Sqd podem ser aplicadas
nos moldes do procedimento administrativo de regéncia, como previsto para
as suas diversas hipGteses nos artigos 57 a 60 do Coédigol de Defesa do Consu-
midor, todos eles indicando a necessidade de observqncia do requisito da
ampla defesa, certo que o artigo 59, § 3°, também, . sobre reincidéncia,
prevendo que, “Pendendo agéo judicial na qual se discuta a imposigio de
penalidade administrativa, ndo haverd reincidéncia até k trinsito em juigado
da sentenga™.

7. Conclusdes

de consumo, a rutela
¢ defesa do consu-
, de natureza policial

Do exposto, concluo que, cuidando-se de relag
administrativa que o Estado proporciona para a prot
midor, implica na exist4ncia de drgdos administrativ
(Palicia Civil ¢ Policia Militar) ou ndo, postos 3 disppsicdo do consumidor
pela administragdo piblica. para tornar efetiva a aplicagio das normas de
protecdo ¢ defesa que sdo de ordem piiblica e interesse{social.

Todo esse aparelhamento administrativo, nos ditersos niveis estatais,
tem papel preponderante para a ““Politica Nacional de Relagoes de Consumo”,
como objetivada no artige 4 da Lei federal n° 8.078, de 11 de setembro de
1990, ou seja, do Cédigo de Defesa do Consumidor. E cefto que uma Delegacia
de Policia de Defesa do Consumidor (artigo 57, inciso ITf, do referido Cédigo)
& drgdo administrativo destinado 3 atividade de poligia judicidria, auxiliar
do Poder Judicidrio. Esse 6rgdo, porém, é administrdtivo e ndo judicidrio,
devendo, pois, ser considerado como integrante do aparelhamento adminis-
trativo.

O poder de policia encontra-se bem presente ngs atividades de todos
esses Orgios administrativos, que sé poderio operar ftos estritos limites de
sua competéncia legal, certo que, quando competentes para aplicar as sangées
administrativas, deverdo fazé-lo através de reguiar dimento adminis-
trativo, onde se observard o direito 4 ampla defesa.

As sangbes administrativas previstas no artigo 56ja0 Cédigo de Defesa
do Consumidor ndo sfio texativas, pois outras podemp existir por definidas
em normas legais especfficas.

Com essas conclusGes, esperc ter examinado siftematicamente o que
entendo por Twela Administrativa e Relagdes de Constimo, dentro do limite
de tempo para esta exposigio.
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O artigo 1° do Tratado de Assungdo exprime a decisdo dos Estados-Partes
de constituirem um mercado comum e fixa o dia 31 de dezembro de 1994
para seu estabelecimento definitivo. Termina nessa data o periodo de transigdo,
durante o qual a administracdo ¢ execugdo do Tratado, dos acordos e das
decisGes para integrar 0s mercados nacionais num sé competem a dois 6rgaos
intergovernamentais: o Conselho do Mercado Comum e o Grupo Mercado
Comum.

Por outro lado, o artigo 3° do Tratado expressa que os Estados-Partes
adotam o sistema de solugido de controvérsias constante do Anexo III, que
vigorard por tode o periodo de transigic. Tendo duragio determinada, o
artigo 18 prescreve que, antes de 31 de dezembro de 1994, os Estados-Partes
realizem uma reunido extraordindria, com o objetivo de definir a estrutura
institucional definitiva dos dérgios de adminisiragio do mercado comum, as
respectivas atribuigées € o sistema de tomada de decisdes.

Nessa oportunidade, os Estados-Partes poderao optar por uma destas
solugdes: a) dotar o mercado comum de¢ 6rgdos préprios; b) cles mesmos
administrarem o espago econdmico Gnico.

Niao se deve perder de vista que a estrutura institucional serd “definitiva”,
ou seja, para o periodo que seguird o de transigdo. Se houver necessidade
de prorrogar aquele, € natural que fique inalterada a “estrutura orginica”
do Tratado.

Os instrumentos que, segundo o artigo 5°, deverdo levar ao estabele-
cimento do mercado comum sio: a) a eliminagdo dos direitos alfandegdrios
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¢ restrigoes nao-tarifirias & circulagdo de mercadoriasc de qualquer outra
medida de efeito equivalente; bj a coordenagio de politigas macroeconémicas;
¢ a tarifa externa comum; d) os acordos setoriass; ¢)|a adogdo de normas
comuns sobre concorréncia comercial, prevista no artigo f*. Esses instrumentos
sdo 0s que permitem delimitar o conteddo e os objetivog do mercade comum,
gue serd o espagop econdmico comum i Argentina, ag Brasil, ac Paraguai
e ao Uruguai, no qusl os cidaddos e os agentes ecundmicos poderdo atuar
livremente, no que concerne A circulagio de bens, servigps e falores produtivos
entre esses paises, através, entre outros, da eliminacig dos dircitos alfande-
gArias e restrigdes nao-tarifdrias 4 circulagio de mercgdorias e de qualquer
outra medida de efeito equivalente. O Mercado Comunrg transcende & simples
concretizagio das liberdades fundamentais: a livre circulscao das mercadorias,
servigos, capitais e pessoas. Por essa razdo, o Ato Unico Europeu aditou
aa Tratado de Roma o artigo 13 dispondo que o mercado interna,

“compreende um espago sem fronteiras igternas no qual a livre
circulagdo das mercadorias, das pessoas; dos fervigos e dos capitais
¢ assegurada de acordo com as disposigdes do|presente Tratado™.

Como explica AFONSO MATTERA (E! Mércadg Unico Europeo, trad.
esp., Civitas, Madrid. 1991, p. 44):

“Desta definicdo depreende-se a vontade dos autores do Ato
Unico de superar a conoepgdo estreita da nogdo de mercado comum,
que imperava no passado ¢ que concebia of mercado unico como
um espago em que qualguer obstdculo ao Rvre exercicio de suas
liberdades fundamentais deveria suprimir-se. mas que, sem embargo.
conservava as fronteiras aduaneiras internas | embora flexibilizando
sua estrutura e prerrogativas.”

Os cinco instrumentos para a constitui¢io do MEHEOSUL, mencionados

ne Tratado de Assungdo, correspondem a uma parte gos indicados no artigo
3¢ do Tratado de Roma; porém, sio suficientes: para|que ns Estados-Partes
logrem o objetivo essencial que os levou a firmar o (Tratado de Assungdo.
Na hipétese do periodo de transi¢io chegar ao fim $em o estabelecimento
do mercado comum, a opgao natural, como digsemds, seria a manutengio
dos Srgdos intergovernameniais criados pelo artigo 9 dp Tratado de Assungdo.
Entretanto, uma amnilise cuidadosa dos resultados da migsdo confiada ao Conse-
tho e ac Grupo Mercado Comum poderd revelar as antagens dessa estru-
tura orgénica.

A precaugdo que tiveram os Estados-Partes dejndo conferir qualquer
cardter supranacional ao mercado comum dificuita o jprocesso de integragio
dos paises do Cone Sul. A despeito da cautela doj governos. a idéia de
uniio dos seus povos € talvez mais forte. Os resulpdos obtidos em curto
espago de tempo indicam a necessidadc de concretizdr a alianga polftica dos
quatro Estados. Se este objetivo se impuser, nas negdciagdes que precederao

ao estabelecimento definitive do mercado comum. o 'Txecanismo institucignal
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do Tratato de Assungao certamente serd revisto. A exemplo da Comunidade
Européia, o MERCOSUL precisard conter elementos mistos, supranacionais
e Intergovernamentais. Em vez de ser um espago econdémice comum aos
Estados-Partes, que s3 implique

“‘a livre circulagio de bens. servigos e fatores produtivos™,

poderd adquirir a dimensdo de “‘'um espago sem fronteiras”, que, na definigdo
de MATTERA (loc. cit., p. 44).

“se configurard como um espago verdadeiramente unificado,
porque se terd desembaragado definitivamente das alfandegas interio-
res que dividem os paises da Comunidade, ¢ das serviddes técnicas,
fisicas e monetdrias ..".

A Comunidade Européia levou cerca de 36 anos para se converter num
espaco unificado, ainda ndo compietamente livre dessas “serviddes™. Teria
fracassado na realizagdo dos seus ohjetivos nao fosse a clarividéncia dos nego-
ciadores do Tratado de Rema, manifestada especialmente na criagio de um
sistema institucional inovador. Na sintese de DUSAN SIDJANSKI (L'Avenir
Féderaliste de L’Europe, Puf, Paris, 1992, p. 111),

““0 poder ativo € confiado a duas instituigSes: uma comunitéria,
a Comissdo, outra intergovernamental, o Conselho. Via de regra,
a Comissdo propde ¢ o Consctho decide. Porém, esses dois 6rgaos
desenvolvem sua atividade ¢ tomam decisées consultando o Parla-
mento Europeu, sob seu controle democritico, bem como sob o
controle juridico da Corte de Justiga. Esta divisdo inicial dos poderes
foi modificada pelo Ato Unico Europeu, que manteve o papel de
orientagdo e impuisdo gerais que assume o Consclho Europeu e
instituiu a participagdo mais direta do Parlamento Europeu no pro-
cesso de decisdo. Desde entdo, o Conseltho de Ministros toma
numerosas decisdes em cooperacido com o Parlamento Europeu. Este
conjunto institucional em plena evolugdo constitui 0 embrido de um
poder comunitdrio que o Tratado de Maastricht dota de dimensio
politica”.

Os dois érgaos intergovernamentais do Tratado de Assungdo cumpriram
satisfatoriamente a sua tarefa. Todavia, se um dos paises do MERCOSUL
ndo obtivesse solugio de uma controvérsia, mediante negociagdo direta com
outro, o Grupo Mercado Comum e, posteriormente, o Conselho a resolve-
riam? As “recomendagdes’” a que se refere o artigo 1° do Anexo 11l do
Tratado de Assungdo ndo tém a forca necessdria para pdr ponto final as
controvérsias. O sistema de solucdo de controvérsias adotado no Protocolo
de Brasilia destina-se a assegurar o cumprimento do Tratade dc Assungao,
mas nio é o mecanismo ideal para dirimir as controvérsias que surgirem
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entre os Estados-Partes sobre a interpretagdo, a aplicggao ou o descumpri-
mento das suas disposigdes, dos acordos celebrados o dmbito do mesmo
e das decisoes do Conselho e das resolugées do: Gruge Mercado Comum.
O imbito de aphcagio do sistema de solugdes de confflitos, no periodo de
transigao, sao as controvérsias entre os Estados-Parte A solugdo pode ser
obtida por trés meios: a) as negociagdes diretas entre os [Estados-Partes envol-
vidos na controvérsia; b) a apresentagao do diferendq ao Grupo Mercado
Comum para avaliar a situagido e formular recomendagdes que o resolvam:
c) o procedimento arbitral.

Os Estados-Partes reconhecem como obrigatdria a jurisdigdo do Tribunal
Arbitral. Compde-se de trés drbitros, pertencentes a|lista de dez drbitros
por pais, todos juristas de reconhecida competéncia naq matérias que possam
ser objeto de controvérsia. Os laudos do Tribunal, adotados por maioria,
sda inapeldveis, obrigatdrios para s Estados-Partes e a falta de cumprimento,
no prazo de trinta dias. pode ser objeto de medidas|compensatdrias, tais
como a suspensdo de concessdes ou outras equivalented,

Compete ao Grupo Mercado Comum a solugéo daj reclamagdes de parti-
culares, em razdo da sangdo ou aplicagio, por qualqudr dos Estados-Partes,
de medidas tegais ou administrativas de efeito restritivp, discriminatérias ou
de concorréncia desleal, em violagdo do Tratado de Assungio, dos acordos
celebrados em seu imbito, das decisoées do Conselhq ¢ das resolugdes do
Grupo Mercade Comum.

De acordo com ¢ artigo 3° do Anexo [II do Trafado de Assungdo, os
Estados-Partes, até 31 de dezembro de 1994, adotarao Sistema Permanente
de Solugao de Controvérsias para o Mercado Comum. Nédo hi quaiquer men-
gdo ao controle da legalidade do MERCOSUL, muito|embora, nas palavras
de MARCELQO HALPERIM (Haciz el establecimienta de un mecanismo de
solucién de controversias en la Aladi, integracién Latingamericana, 1985-106,
p. 25). o controle na legalidade

“se apresentc COMO imperativoe orgamco ou funcional dos esquemas
de integragdo econdmica, e ndo apenas dos esquemas mais evoluidos,
como a Comunidade Econémica Européia (CHE) e 0 Grupo Andino.
Baseando-nos, cntretanto, nesses esquemas, ([dotados de um 6rgio
com fungdes jurisdicionais para o exercicia do ¢ontrole da legalidade,
poderiamos descrever as duas dimensdes dedse controle como: 1)
faculdade de anular disposigoes ou atos surgidps dos érgdos comuni-
térios, taxados de ilegalidade; e 2) faculdade de interpretar as normas
do Tratado™.

No Anexo 111 do Tratado de Assuncdo estdo previgtos um sisiema transi-
torio de solugao de controvérsias “‘entre os Estados-Pdrtes” e outro, perma-
nente, “para ¢ Mercado Comum™. O sistema permapente ndo poderd ter
as mesmas caracteristicas do que ird substituir, pois fodas as controvérsias
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no MERCOSUL (e ndo apenas os diferendos entre os Estados-Partes) terdo
que ser solucionados por um mecanismo Gnico. que, portanto, deverd exercer
© controle da legalidade dos ates dos orgaos do MERCOSUL e solucionar
as demais controvérsias. quer entre os paises reunidos nessc espago econémico,
quer entre os particulares ¢ aqueles érgaos. Um sistema intergovernamental,
como o da solugdo das controvérsias por um drgio do mercade comum,
que carece de independéncia organica e funcionat e capacidade técnico-ju-
ridica, nao € o mecanismo mais indicado para dirimir os diversos tipos de
conflitos que surgem nas organizagdes de integragao ccondémica. Escreve
ALBERTO ZELADA CASTEDG ({Derecho de la Integracion Fcondmica
Regional, Depaima. Buenos Aires, 1989, p. 191):

*Na pritica. os ordenamentos da integragao econémica optaram
por diversos métodos para a controle da legalidade dos atos dos
Orgads de suas estruturas organicas. Em alguns sislemas, as fungoes
de controle estio situadas, principalmente, nos mesmos érgdos cria-
dores de normas. Em outros, cssas fungdes se atribuem a um dérgdo
diferente e independente dos demais. A primcira férmula inspira-se
em certo predominio dos modos convencionais de criagdo de normas
vinculativas. A segunda, em troca, traduz-se na adocao de meios
ou procedimentos jurisdicionais,”

Da exposigdo dos dois métodos conclui-se que os procedimentos junisdi-
cionais sdo os mais eficazes para o controle da legalidade.

Por outro lado. o sistema de arbitragem para a solugao das controvérsias
ndo atende a necessidade dc assegurar uma certa unidade na interpretagio
e aplicagdo das normas dos ordcnamentos de integragdo. que alcangam os
Estados-Partes assim como os particulares. O preblema deixa de ser a falta
de independéncia orginica ¢ funcional ¢ de capacidade técnico-juridica. O
sistema de arbitragem sé cumpre a fungdo de solucionar as controvérsias.
Ficam relegadas as fungdes de controle da legatidade dos atos dos drgdos
do mercado comum e de micrpretagao uniforme do Tratado e dos atos dos
6rgaos por ele criados.

A livre circulagdo de mercadorias, por exemplo, constitui o clemento
essencial de todo e qualquer mercado comum, ¢ o controle da legalidade
0 mecanismo que assegura o bom funcionamento dessa liberdade. CRISTIAN
W. A. TIMMERMANS (A flivre circulacdo de mercadorias; Trinta Anos de
Direito Comunitdrio, Comissdo das Comumdades Européias, Luxemburgo,
1984, p. 251) destaca a participagao decisiva que o Tribunal de Justiga da
Comunidade Européia teve na realizagio dessa liberdade fundamental:

“E necessdrio desde logo accntuar o papel desempenhado pelo
Tribunal de Justiga das Comunidades Européias ao precisar e afirmar
0s principios da livre circulugdo de mercadorias. Nunca serd demais
sublinhar a importincia da jurisprudéncia nestc dominio. A livre
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circulagao de mercadorias foi, em larga medida, realizada gragas
ao que se designou por vezes por integragao negativa. As disposigées
do Tratado na matéria englobam principalmentf proibigées aas Esta-
dos-Membros, como por exemplo a de cobrgr direitos aduaneiros
ou encargos de efeito equivalente, a de aplicar rgstrigdes quantitativas
ou medidas de efeito equivalente, ou ainda a fle aplicar imposigoes
discriminatérias nas trocas intracomunitdrias. Hstas proibigées tradu-
zem-se em eliminagdo ou limitagao, em parte ¢scalonada no tempo,
de competéncias nacionais. Naturalmente, essa§ disposigges do Trala-
do prestam-se mais ao controle judicial que disposigdes cuja execugio
necessita ainda da adocdo de regulamentos pu de diretivas. Nido
h4 pois motivos para se ficar surpreendido cong o fato de que, como
veremos, a jurisprudéncia do Tribunal ter fornefido uma contribui¢do
tao essencial neste dominio.™

A criacao de uma instituigdo supranacionat; :pelo [Tratado que instituiu
a Comunidade, tornou-se um fator decisivo para a eliminagio das barreiras
que dividiam fortemente a Europa.

Em relagic ao Grupo Andino, ndo foi somente p grande nimero de
cliwsulas de escape que acabaram por permitir aos Egtados-Membros fazer
0 gue quisessem. Para atingir as metas de integragao| constata MANUEL
CARDENAS (Situacion y Perspectivas de la integracién|de la América Lating,
Lecturas-72, Unas v otras integraciones, Fondo, Méxica, 1991, p. 207).

"buscou-s¢ ctiat instituigdes supranacionais qug subtraissem 4 vonta-
de dos Estados o cumprimento de comprommcfs assumidos e estives-
sem em condigdes de sancionar a violagao dos{mesmos. Cumpriu-se
este propdsito de forma muito timida. No case do Grupo Andino,
criou-se tardiamente o Tribunal de Justica, pois, no momento em
que entrou em vigéncia, a violacdo dos compromissos era tao genera-
lizada que apenas com raras excegoes os Estadgs-Membros se atreve-
ram a por em pratica a Agdo por {ncumprimento”,

Recentemente o Brasil proibiu a importagio de magds argentinas, alegan-
do problemas fitossanitdrios. Ato continuo, a Argentinh suspendeu a impor-
tacdo de diversas frutas brasileiras a pretexto de proldger os seus pomares.
Os jornais noticiaram que, para a solu¢do do litigio, gs Estados recorreram
aos métodos diplomdticos de Direito Internacianal, enguanto um importador
brasileiro submetia a questioc a um juiz nacional. E possivel que os fatos
tenham maior dimensao. O artigo 1 do Tratado de Assungdo dispoe que
0 mercado comum implica

*a livre circulagdo de bens. servigos e fatoref produtivos entre os
paises, através, entre outros. da eliminagio dosdireitos alfandegérios
¢ resiricbes nao-tarifdrias a circulagio de'mercadorias e de qualquer
outra medida de efeito equivalente™.
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O artigo 5¢ estabelece que:

“Durante o periodo de transigdo, as redugoes 1arifdrias progres-
sivas, lineares ¢ automdticas. serdo acompanhadas da eliminagio
de restrigdes ndo tarifirias ou medidas de cfeito cquivalente, assim
como de outras restriges ac coméreio entre os Estados-Partes, para
chegar a 31 de dezembro dc 1994 com tarifa zero. sem barreiras
nao tarifdrias sobre a totalidade do universo tarifirio.™

Dessa data em diante, sé poderio ser admitidas proibigées ou restri¢oes
4 importagdo, exportagdo ou transito justificadas, entre outras, por razoes
de preservagdo das plantas, quando nao tcnham cardter discriminatério, nem
constituam restrigdo dissimutada ao coméreio entre os Estados-Partes.

As derrogagdes ao principio da livre circulagio das mercadorias constam
do artigo 36 do Tratado de Roma, e nio figuram no de Assungio. Caberd,
portanto, aos 6rgiaos do MERCOSUL uma tarefa mais ingente que a executada
no dmbito da Comunidade Européia para a libcralizagido dos intercimbios
comerciais, mediante a aboligdo de conhecidos instrumentos protecionistas,
Nela a subsisténcia da compartimentagao dos mercados europeus obedece
a duas razdes, assim expostas por MATTERA (ob. cit., p. 35):

**... a resisténcia que, ainda hoje, opéem os Estados-Membros
entrincheirados atrds de um impressionante arsenal de regras e especi-
ficagdes técnicas — heranga de um passado de concepgoes autdrquicas
— cujo desmantelamento definitivo requererd uma agdo tenaz a um
grande esforgo;

— a ignorancia em que stuam os operadores econdémicos e as
empresas sobre seus direitos ¢ as vias de recurso que as regras comuni-
tdrias estabelecem e, amitde, sua resignagio em face da manutengio
de situagdes abusivas que os prejudicam, por temor a represdlias
por parte dos poderes publicos, ignordncia e resignagao conjugadas
figuram entre as principais causas da falta de consecugdo do mercado
interior.”

Ora, se a pedra angular do Mercado Unico Europeu, desde o inicio
do seu estabelecimento, vem sendo o Tribunal de Justica, e ndo obstante
a compartimentagdo dos mercados persista, pode-se antever como serd dificil,
sendo impossivel, a realizacdo do objetivo fundamental do Tratado de Assun-
¢a0, que ¢ a supressio das barreiras de cardter estatal para a fusdo dos mercados
nacionais num s6 mercado.

O Sistema de Solugdo de Controvérsias adotado para vigorar durante
o periodo de transigio do MERCOSUL, e se neccssdrio até gue entre em
vigor o Sistema Permanentc, tem a desvantagem de ndo permitir que haja
jurisprudéncia. Um tribunal ad hoc resolve o case concreto, e o faz com
a probabilidade de divergir da solugdo dada em caso anterior. A probabilidade
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¢ indisfargével, porquanto cada Estado-Parte designa flez 4rbitros. Quando
for parte na controvérsia, nomeia um entre quarentd. Ndo ha verdadeira
“interpretagdo prejudicial” quando os arbitros. investighos na fungdo jurisdi-
cional, podein alternar-se de um processo para o outrp. Ndo hd verdadeira
“interpretagdo prejudicial” quando sdo as partes envelvidas que designam
e escolhem os drbitros. Abordando o tema da autoridafle das decisGes preju-
dicais, GUY ISAAC (Droit Communautaire Général, B* ed., Masson, Paris,
1990, p. 207} lembra que

“sob a influéncia do direito alemio, ao que pdrece, os negociadores
do Tratado C.E.C.A. rapidamente abandonargm a idéia de um tribu-
nal arbitral, concebido segundo o espirito interpacionalista, em favor
de uma jurisdigdo que se comportaria, a0 cogtrdrio, como um juiz
intemo da Comunidade, fazendo dos Estados{Membres, das institui-
gOes comunitdrias ¢ também dos particulares verdadeiros justicid-
veis'.

Esse verdadeiro poder judiciario garantiria niio apgnas o respeito, como
a unidade da aplicagio do direito comunitdrio.

Além disso, os autores dos tratados comunitariob, acrescenta ISAAC
fob. cit.. p. 212).

*quiseram ndo s6 dotar a Comunidade de um pgder judicidrio autono-
mo, como também criar um vinculo orgénicd entre a Corte comu-
nitdria e as jurisdigdes nacionais, tendo em vista a aplicagdo harmé-
nica ¢ o desenvolvimento cocrente do direito domunitdrio. E a razio
por que o sistema judicidrio comunitdrio nao reside exclusivamente na
Corte de Justica, mas no conjunto jurisdicjonal mais vasto que
engloba as jurisdigdes dos Estados-Membrosic a Corte de Justiga™

(p. 212).

Um Sistema Permanente de Solugdes de Controyérsais e um Tribunal
Arbitral que se constitui para cada caso, com composigdo varidvel, ndo estard
a altura da responsabilidade dos paises do MERCOSUL, no tocante a integra-
¢30, que no predmbulo do Tratado de Assungéo, proclamaram

“condigio fundamental para acelcrar seus processos de desenvol-
vimento econdémico ¢om justiga social”.

Por fim, ndo poderd ser esquecida a Comissdo iarlamentar Conjunta
do MERCOSUL, criada pelo artigo 24 do Tratado de Assungéo,

“com o objetivo de facilitar a implementagdo do Mercado Comum”’,
a fim de que os povos do Cone Sul participem da integragio, e o Parlamento
intervenha no processo, inicialmente a titulo consuitivo, e controle o 6rgao
de cardter supranacional.
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Da declaragédo de inconstitucionalidade

ANTCHIO CEZAR Lima ©a Fonsmca
Promotor de Justica na RS

SUMARIO
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trole de constinewcionatidade. 2.7, Conceiir. 2.2. Sisterna de controle.
3. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 3.1. O comtrole
ras Consanacoes Federal ¢ do Esiado do Rio Grande do Sui. 3.2.
Alguns aspectos polémicos do controle de constiiucionaldade das leis.
4. Conclusio. 5. Bibliografia.

1. fntroducdo

340 imimeros os trabalhes doutrindrios no campo da constitucionalidade
das leis que tém aflorade com o advento da Carta de 1988. Isso se deve,
também e obviamente, ao nove!l texto.

Nenhum de tais estudos tem descido, no entantc. aos textos regionais.

Sabemos que a Constituigdo ¢é a lei fundamental, como o dizia Kelsen:
¢ a Jei das leis, ¢ © norte, através do qual as demas keis se orientam.

A inconstitucionalidade, sabe-se. ¢ toda agdo ofensiva, ou omissdo. total
ou parcal, ao texto da Lei: Fundamental. E comum referitmo-nos que uma
certa lei, vigente, ¢ inconstitucional. Mas foi1 o génio dc KELSEN quem
nos demonstrou o equivoco dessa afirmativa, alids, uma verdadeira contradictio
in adjecto .

A inconstitucionalidade pode ser formal, quando as normas sao criadas
por autoridade incompetente ou em desacordo com formalidades ou procedi-
mentos exigidos pela Constituigio. pode ser material, quando o conteddo
das leis contrana preceito ou principio da Constituigdo .

Quando se fala em Constituigdo, de outro lado, surge-nos naturalmente

o chamado Estado de direito, que ¢ aquele onde a Carta Maior tem sua

1 KEISEN, Hans. Teoria pura do [hireno. Fd. Marting Fortes. 17 ed.. 1985, p. 287.

2 SILVA. Jos¢ Afonso da, Curso de hiretto Constuncional positivo. Ed. Malhewos,. 8 ed , 1920,
p. 48,
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plenitude. ¢ onde aparecem os acertos e desacertos, l¢gislativos ou nao, do
aparato esiatal. A rigor, num verdadeiro Estado de direito, impede-se até
o equivoco do encarregado da mudanga da prépria [Constituigda, quanda
pretende moedificar normas supraconstitucionais.

Nosso trabalho, portanto, cinge-se ao estudo dessa forma de evitar, apon-
1ar, sustar os equivocos dos Poderes constituidos contra a Carta, que é o
controle da constitucionalidade.

O estudo divide-se em duas partes: na primeiral veremos o controle
em si considerado, seu surgimento, a primeira deciséo, p gque significa e como
¢ que se forma e se processa; na segunda parte, anglisarei o controle no
Direita brasileiro, aproveitando para suprir a lacuna ho que diz respeito a
Carta do Estado do Rio Grande do Sul.

2. A declaragio de inconstitucionalidade e o controle de constitucionalidade

A declaragdo de inconstitucionalidade ¢ o controle ge constitucionalidade
sda os lados da mesma medatha. Dre um, decorre o outrh; do controle, resulta
a declaragice. E o controle decorre da rigidez constithicional, como ensina
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO ?,

A expressio “declaragio dc inconstitucionalidadd” ndo tem referéncia
muito precisa *.

CASTRO NUNES jd dizia que a declaragdo de|inconstitucionalidade
¢ uma designagio espccial do desnivel entre normas, |Ac nos referirmos a
nova lei que automaticamente revoga a anterior. sppomps leis de igual hierar-
quia, supomos um cotejo de leis do mesmo nivel. Mas se a questio estd
em saber s¢ uma norma continua a viger em face regras ou principios
de uma Constituigio, **a esse desnivel ¢ que chamamos declaragdo de inconst:-
tucionalidade™ *,

Tal declaragao, doutrina WITHAKER, ¢ de certo modo atividade eizbo-
radora do Judicidrio e derruba um ato do Poder Piblico. ou um diploma,
por antagonizarem com o Texto Maior, formal ou substancialmente *.

A existéncia de um controle de constitucionatidade é inafastdvel numa
sociedade que tem a Constituigdo como Lei Maior e tomo salvaguarda do
Estado de direito.

Na verdade, se se deseja que os preceitos da Cdnstituigio ndo sejam
algo mais do que meras indicagoes legislativas, € necepsdrio estabelecer um
controle de constituciontalidade. Em nao havendo tal [controle, con mavor
o menor frequencia se presentard el problema de la existencia de leyes pretendi-
damente inconstitucionales’,

Curto de Direo Congstitucional. Bd Saraiva, SP. 17 ed., p. 3.

3

4 LOBO, Paulo Luiz Neto. O Contrele de ( onsutucionalidade € o Dirai Adquirtdo. RDC-48/10¢.
5

6

Teorra ¢ Prduca ao Poder Judicidrio, Forense, RJ, 1' ed., 1943, p. 603
CUNHA, Fernando Withaker da. Direiro Constitucional do Brasil, . Renovas, RJ, 1* ec., 1990,
7 REPETTO, Raul Bertelsen. Control ae Constitucionalidad de la Lef. Editorial Jucidica de Chile,
I+ edigao, 1969, p. Z1.
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Via de regra, sio as expressdes controle da constitucionalidade das leis,
ou Controfe consntucional wiilizadas para nomear o fendmeno aqui tratade,
sendo que a segunda expressdo ¢ a mais adequada no direito comparado *.

A Constituigao Federal de 1988, bem como a do Estado do Rio Grande
do Sul de 1989, ndo se furtaram em utilizar da expressio declaragdo de inconsti-
tucionalidade, mesmo que, com freqiiéncia, os doutrinadores evitem-na. As-
sim, na Carta Federal: arts. 97, 102, 111, b, 103 § 2, na Carta do Rio Grande
do Sul nos arts. 53, inciso X111, 93, inciso 1X.

2.1. Conceito

A origem da teoria dos controles constitucionais geralmente € situada
na doutrina dos americanos. MAURO CAPPELLETTI demonstra que essa
otigem € mais remota, embora o reconhecimento da importéncia daquela
doutrina neste tema.

As técnicas de controle aparecem desde que o Estado se institucionalizou,
pois s¢ percebeu a necessidade de evitar a centralizagdo do poder ¢em maos
de poucas pessoas ou instituigdes .

Em Esparta ¢ em Atenas ndo havia uma Corte Constitucional. Na Grécia.
gualquer cidadio podia representar em gueixa contra a decisao do Conselho
ou da Assembléia. Os autores que bem trataram do tema noticiam a existéncia
de uma acdo, a grafé parandmon, ou agdo piiblica de ilegalidade, para
CAPPELLETTI, ou acusacdo de ilegalidade, para REPETTO. Essa acao
servia para confer o legislador imprudente. Aj se suspendia a entrada em
vigor da lei, numa espécic de suspensdo liminar da vigéncia da lei. Talvez
daqui a origem da Jiminar nesse controle . Diz REPETTO que a lei era
julgada, tal como uma pessoa .

Em Roma, seja na Realeza ou na Repiiblica, o Senado era quem detinha
a competéncia confirmatdria das decisdes dos Comicios. O Senado s6 confir-
mava as leis apds verificar se elas inam ou ndo contra os costumes e, caso
positivo, decidia se a revogagao dos costumes seria justificada '~

No Periodo Medieval as normas de Direito positivo ndo podiam estar
em contraste com as do Direito Natural '2,

8 BARACHO. José Alfredo de Oliveira, Processe Consmucional. Forense. RE, 1* edigho. 1984, p
148,

9 CAPPELLETTI, Mauro. © Controte tudicial de Constitucionalidade das Leis no Direiso Comparado
Ed. Fabns, 1* ed., Porio Alegre-RS. 1984, p. 49.

10 REPETTDO, op. cit.. pp. 37 ¢ ss.. ¢ CAPPELLETTI. p. 52.

11 POLETTI, Ronaldo. Conrrole de Constitucionalidade das Leis. Forense. 1" cdigho. 1985, pp. 27
55,

12 Consvante doutrina CAPPELLETT!, op. cit., p. 52, a iddia do jus natwale na ldade Média, tinha
um lugar precminente sendo configurado como a norma superior, de “derivagio diviea'™ e “‘mspiradora’”.
Traz as palavras de BATAGLINI O ato soberano que tivesse infringido os limites postos pelo Direito
Matural era declarade formalmente nulo nio vincwiaidrie, tanto que o juiz competente para aplicar o direito
era obrigade a considerar nulo (e por isto nao-obrigatdrio) seja o 210 administrativo comtrdrio ao Direito
Watural, seja a prdpnia lei, que se encortrava em scmelhante condigao. mesmo que ela tivesse sido proclamada
peio Papa ou pelo [mperador™. Os suditos, individualmente, estavam desobrigados a0 dever de obedifncia
em face do comando contrdrio ao Direito Natural, justificando-se, alé, a resisténcia armada™.
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Na Inglaterra, lambém regia a superioridade do’ prdenamento juridico
o Direito Natural, sendo do jurista ingiés EDWARI} COKE (15532-1634)
a formulagdo de que a lei devia subordinar-se a0 compmon law. Assim nas
palavras de COKE: aparecem em nossos livros muitos dasos em que common
{aw contrasta atos do Parlamento e julga-os totalments] irtitos; pois, quando
um ata do Parlamento ¢ contrdrio ao direito humana e aftazio, ou repugnante
ou impossivel de ser cumpnido, o common law contfastd-lo-4 e )ulgd-lo-d
nulo .

Na Franca, a questio da constitucionalidade aperece com intensidade
ne periodo revoluciondnoe, sendo o Senado encarregadd ce velar pela regula-
ridade das leis e atos administrativos .

Nos Estados Unidos, embota o célebre Casa Marbury x Madison tenha
sido 0 coroamento da supremacia da Constituigéo, “cldgsica e definitiva juris-
prudéncia sobre o assunto”, como diz BARACHQO. fqi a Carta da Pennsvl-
vania. de 1776. através de orgac especificamente criado,[Lue tratou do controle
de constitucionalidade pela primeira vez .

Pode-se dizer, portanto, que o controle de constjucionatidade das leis
¢ fruto de um ato amadurecido através dos séculos del histéria: histéria ndo
apenas americana, mas universal'®.

Entdo, 4 guisa de conceito, entendemos gue coptrole de constitucio-
nalidade & a verificagio de adequagdo de um ato jurfdico (particularmente
a lei) @ Constituicdo, nas precisas palavras d¢ MANOEL FERREIRA Fl-
LHO"

2.2. Sistema de controie

A palavra sistema, no campo juridico, tem sidojutihzadz numa gama
de acepgdes. Aqui, também. sistema tem sentido divLmo daqueie utilizado
na Teoria Geral do Direito.

E de MARIO G. LOSANO a adverténcia:

“Nella storia semantica del termine sisternja, dunque, si incontre-
ranno pia filosofi e teologi che guiristi; o meglio, tenendo conto
della mancanza di specializzazione degli stuchiosi dei secoli passai,
si incontreranno piu opere filosofiche che o giuridiche™%.

'3 BRINTOX COKE. apud-OSWALDO ARANHA BANDEIRA DElMELLD. A Feoria das Const-
tuigoes Rigidas. Buschmiski, 198C, 1* ediclo. p. 10¢.

14 O Senado Francés (Sérats Conservaieuer) cra composio de 80 (oenta) memoros. Ao ‘ade da
Conseil d'Ent, do Corps Législanf ¢ do Tribunat, compunta o processc kgislativo pos-Revolucho, Ver
mev trabalho O Cadigo Civit ¥rancts™, in Revisia do MPRS.28, RT, 1942,

15 Op. cit.. p. 150. O Case ocorrex em 1303, O cidadio Willar ! ry ingresaou com uma aglo
ongnéria ns Suprema Corte Americana pedindo que esta compelisee o Secrefino {Mimirtro) James Madison
a lhe entregar o titulo de nomesgio como juiz. O Juiz JOHN MARSHAL proclemou a Supremaca da
Constizuicha. V. L. MAGALHAES. Ip A Consttvigdo Americana. b.

16 CAPPELLETTI. p. n3.

17 Cp cit, p. 40.

1% In Sistema ¢ Strutwe Mel Dirino. Val Brime. Ed. G. GiappichelilF ditore-Torino. 1966. po. 5 ¢
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Dai que sisterna aqui estd coin forma, modalidade ou meio.

JOSE AFONSO DA SILVA aponta a existéncia de trés espécies de
sistema para o controle de constitucionalidade: o pelitico, o jurisdicional e
o mista".

MARCELO CAETANOQ ndo sc utiliza dessa divisdo, mas fala em drgdo
de fiscalizagdo da constitucionalidade® .

GOMES CANOTILHO menciona os sufeitos do controle: politico e juris-
dicional®'.

Preferimos a orientagao do jurista patrio, que nos parece mais abrangente.

O controle pofitico é 0 que entrega a érgdos de natureza politica o controle
da constitucionalidade, tais como: o Poder Legislativo, ou a um 6rgdo especial-
mente criado para essa finalidade”. Segundo CANOTILHQ, esse sistema
também € designado por sistema francés’™, pois a Franca € o pais que *‘oferece
0s mais 1ipicos € mais numerosos exemplos de um controle politico™,

Doutrina CAPPELLETTI que usualmente no sistema politico o controle,
ao invés de ser posterior a elaboragdo da lei, é preventivo, ou seja, “corre
antes que a lel entre em vigor e, as vezes, se trata ainda de um controle
com fun¢do meramente consultiva, isto é, fungdo de mero parecer"zs.

MICHEL FABRE, citado por BONAVIDES, identifica nesse controle
duas categorias: um controle prévio, ou preventivo, que antecede & votagdo
da lei; ¢ um controle posterior, "'a posteriori”, ou repressivo, realizado apés
a votagao da le™,

No jurisdicional, o pader de controle é outorgado ao Poder Judicidrio,
ou suscitado ante um Tribunal especial, come ensina BARACHO. E o judicial
review do direito norte-americano.

Tal sistema meihor se alinha com as Constitui¢ées rigidas, apesar de
possuir um grave problema tedrico: o Judicidrio, ao adquirir supremacia
aos atos do Executivo e do Legislativo, estd “tutelando o préprio Estado”? .

E de NAGIB SLAIBI FILHO a distingdo entre controle jurisdicional
e controle judicial, mas ndo vemos importancia prdtica nessa sutil diferen-
ciagdo, pois, com um ou outro, eXiste mesmo é a retirada da lei viciada
do mundo juridico®.

19 Op. cu., p. 48.

20 In Manua! de Citnowo Politics e de Direito Consiitucional. Almedina-Coimbea. Portogal, T. 1. 6
ed.. 1989, p. 346.

21 In Direite Constuucional. Almedina-Coimbra, Portugal, 5* edigdo, 194, pp. 978/9.

22 V. SILVA, José Afonsc. Op. cir., p. 48.

23 Op. cit, p. 978,

24 Op. cit.. p. 26. O autor descreve com mindcias o processo que envolve o Conseil Constitutionne!,
aduzindo que ess¢ sistena insere-s¢ no propno iter da formagao da lei francesa, sendo um “ato””, um “parecer
vinculatésio” . no processe formativo da lei (p. 29).

15 Op. ., p. 26.

26 In Direno Consiitucionai. Forense, RJ, 2* edigio, 1986, p. 227. REGINA M. FERRARI (&feuss
da Declaragio de Inconstitucionalidade, RT) trazendo opicioes abalizadas, atesta a ineficicia desse tipo
de controle. onde 56 5¢ substitui a opamiao politica do orgdo que elaborou ¢ ato, sendo o controlador
“um outre Legislative™ (p 32). E com razdo. alids.

7. Op.cit, p, 227, in PAULO BONAVIDES.

28. =0 Controle Jurisdicional de Constitucionalidade na Nova Constitmigad™. Selegdes Coad. Abril- 1989,
p 3
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QO controle jurisdicional faz-se por dois critérios, oy maneiras, ou modos:
via indire1a, por excecdo; via direta, por ggdo.

O controle por via de excegdo, também chamado|difuse, ou incidental,
ou norte-americano. ou jurisdi¢ia constitucionat difusg, como o denominam
os doutrinadores, 1em sua origem nos Estados Unidos. A associacdo do sistema
difuso ao constitucionalismo americano ¢ justificada. |Foi af que, divergen-
temente da doutrina britdnica da soberania do Parlanyento, se desenvolveu
a idéia de higher law como background do direita consfitucionnal americano,
com diz CANOTILHO”.

Segundo JAMES GRANT. o controle difuso foiluma contribuicdo das
Américas & ciéncia politica.™

H4 controle difuso quando a qualquer Juiz € dado apreciar a alegagio
de inconstitucionalidade no bojo dos autos; todos os 6rgdos do Poder Judicidrio
podem declartar, incidentemente, em qualquer processo onde a questdo for
ventilada, a inconstitucionalidade de uma lei, para o caso concreto. E o que
ocorre em nossas Comarcas.

A questdo da inconstitucionalidade ¢ levantada, |por via de incidente,
comeo preliminar ou no préprio fundo, por ocasido € no decurso de um prooesso
comum. Pode ser processo civil ou penaF', e é discutida na medida em que
seja relevante para a solugic da caso concreto.

No controlc indireto a declaragao de inconstitncionplidade, pode-se dizer,
é a posteriori. Diz-se que € por excegio, pois tem [elagdo intima com a
resposta do réu, onde via de regra aparece. A norma ¢ atacada in concreto,
e seus efeitos concretos ¢ inter partes.

A jurisprudéncia tem abrandado tal controle, admitindo, em certos casos,
uma espécie de controle difuso na agio declaratéria, ou mandado de seguranca,
mas sempre para solugdo ‘‘daquela’ controveérsia.

Essa modalidade ndo ficou isenta de criticas, eis fjue alguns estudiosos
véem nela uma formagdo de inseguranga nas relagbeq sociais: possibilita a
que juizes da mesma Comarca, em quesides similards. decidam de modo
diverso, com solugées até contrdrias. Mas €, sem diyida, a melhor forma
de alcangar o cidadao um meio de defesa contra a norhaa ofensiva ao Texto
Maior.

No controle concentrado, ou por agio direta, oy de via principal, ou
austriaco, como o denomina a doutrina. “'as questdes dejinconstitucionalidade
podem ser levantadas, a titulo principal. mediante p 550 constitucional
auténomo™*, O controle é deferido ao Tribunal de ctipula do Poder Judicidrio,
federal ou estadual, conforme a origem da norma atatada. Pode, também,
ser deferido a uma Corte Especial®.

N Up oo, p 9.
3} Apud CAPPELLETT, op cit..p. 46
V. GOMES CANOTILHO. p. 981.
32 V. CAMOTILHO, op. <ir . p. 983.
31 W, SILV AL José Afonso, op. cit. p. 4R

[
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Trata-se de controle direto porque exercido via de a¢ao principal pela
parte especialmente designada (legitimada) pelo Texto Constitucional federal
ou estadual. A norma € atacada in absirecto e quando declarada sua inconstitu-
cionalidade forma-se uma decisdo erga omnes, isto €, decisao que ampara
todas aqueles que estdo sob o manto da junsdicidade federal ou estadual
violada.

Essa forma de controle surgiu da Constituigdo austriaca, de 1920, sob
a inspiragidc de HANS KELSEN.

Também sofreu criticas de seus opositores: afasta do cidaddo comum
(ndo legitimado) a possibilidade de defender-se da norma irrita, devendo
esperar a concretizagio da conduta inconstitucional. A vantagem € que bene-
ficia a todos, indistintamente.

Veremos tais controles detidamente quando tratarmos da guestdo junto
ao Direito Brasileiro.

No controle misto, certas categorias de leis sao submetidas ao controle
politico ¢ outras ao jurisdicional, consoante a classificagio de JOSE AFONSO
DA SILVA

REGINA M. FERRARI, Professora da Universidade Federal do Para-
nd, bem apontou o equivoco d¢ guem pretende ver no Brasil um sistema
“misto”’, pelo fato da possibilidade prevista no art. 52, inc. X. da CF, onde
o Senado pode suspender a eficdcia da lei declarada inconstitucional pelo
Judicigrio. Essa participagdo ndo caracteriza o sistema misto, “'jd que quem
decide € o Poder Judicidrio™ *

Também inocorre sistema misto no controle prévio existente no Legisla-
‘tivo, quando, v.g., controla emenda constitucional. Sabemos que alguns
textos consagram ‘“‘vedagdes circunstanciais” 4 reforma da ordem constitu-
cional, nas palavras de GILMAR FERREIRA MENDES **, Sio limites pre-
vistos na Constituigao i eventual reforma. $a0 normas *‘supraconstitucionais™,

u “cldusulas pétreas™, isto €. aquelas encarregadas de assegurar a integridade
do Texto Maior.

Existe tal controle deferido pelo Regimento Comum do Congresso Nacio-
nal, ao seu Orgdo dirigente, a impedir a agressdo as cldusulas pétreas. 86
pode ser chamado de politico por oposigao ao controle judicial, mas nao
pertence ao sistema politico de controle nem ao misto ¥

3. () controle de Constiucionalidade no DireitoBrasileiro

O art. 15, incs. VHI ¢ IX, da Constituicio do Impéric, de margo de
1834, dizia ser atribuicdo da Assembiéia-Geral a interpretagdo, suspensio

33 Cp at.. p. 48

35 Efecros da Declarague de Inconstuiuctonalidade. ed RT, 2 ed |90, p 34

3 Conmrele de € onsutuctonalidade. Aspectes Jundicos ¢ Folincas Saraiva. 1+ ed . SP. 1990, pp Y50
17 V. amge em ARQUIVOS DO MJ-1977, de Bonificio Andrada
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icdo. Hawvia influéncia
1%,

e revogagdo de Jeis, devendo velar na guarda da Consti
francesa nesse ponto e inexistia um controle jurisdicio

Mas foi sob a influéncia de RUI BARBOSA ¢ do constitucionalismo
notie-americano que surgiu, no regime republicano, na Carta de 1891, um
controle jurisdicional difusc.

A partir de entdo, outras Constituigoes aperfeigoaram o sistema, desde
a introdugdo de quorum para a declaragio {art. 179, CE{34). até o surgimento
da inconstitucionalidade por omissdo (art. 103, § 2¢, CKFIg8).

Nesta segunda parte do estudo veremos este contrple nas Cartas Federal
¢ do Estado da Rio Grande do Sul, em casuisiica, sgndo que. apds, serdo
apresentadas algumas questGes relevantes ¢ perlinenies ao tema, as quais
dizemos polémicas.

3.1. O controle nas Constituicoes Federal ¢ do Estado do Rio Grande
do Sul!

No Brasil inexiste sistema politico pata o controle de constitucionalidade
das leis. Lnexiste sistema misto. Existem no Brasil os controles cencentrado
¢ difuso: este ultimo, introduzido com a Repiblica ¢ a Constituigdo de
24-2-1891, e aquele, adotado pela Emenda Constitucignal n° 16. de 1965%.

E dc se observar que a Constituigio Federal 1988 também trouxe
inovagdes nesse campo, ampliando o controle concedtrado e inserindo um
controle pela omissdo inconstitucional,

Pela forma concentrada, ac nivel federal, as pessoas elencadas no art.
103, incs. 1 a IX, da CF/88, podem ajuizar diretamente jagdo por inconstitucio-
nalidade no Supremo Tribunal Federal. Ai cabe, corho sabemos. o pedido
de liminar, forte no art. 102, inc. 1, p, da CF/88, atravds da qual a autoridade
judicidria pode sustar os efeitos da norma atacada.

Alguns doutrinadores denominam tal modalidade r:lc acdo direta genérica,
para marcar posi¢io perante a acdo iaferventive e a supridora de omissdo,
gue veremas a seguir.

A Constituigio do Rio Grande do Sul de 3-10-f9 ampliou sobremodo
a legitimagdo para a agdo direta, legitimando, até, ¢ titular da Defensoria
Publica, algo que a Carta Federal ndo fez. embora pudef.sc, se assim entendesse
necessario.

Parece-nos, s.m. j., que o constituinte estadual extrppolou. transformando
um meio exceprional de atague 3 lei inconstitucional num meia quase comum.
Claro. ampliando a legitimagdo, aumenta a possibilifade de ajuizamcntos,
com conseqiiente inchago, pode-se dizer, das pautas o Tribunal. Também
possibilita a que cntidades menos avisadas ataquem ndrmas cuja constitucio-
nalidade j4 estd em discussdo. Foi tdo distante esse copstituinie gque permitiu
a uma mesa da Camara Municipal a possibilidade de asacar a norma estadual,

34 V. MENDES, Gilmar Ferreawra. Op. ¢t . p. (09
3 E de se consuliar o estudo de CELIQ RORIA pu ahry A Nova Oradm Consutucionat. Forense.
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quando sabemos a caréncia juridica de determinados Municipios, que ndo
controlam sequer a legalidade das suas Leis Orgdnicas.

Mas relativamente 4 Defensoria Piblica, o fato ¢ que se o constituinte
maior quisesse outorgar legitimidade para aquela instituigdo, o teria feito.
E por que nic o fez? Porque entenden que j4 havia legitimados suficientes
¢ jd extensa, no préprio texto. Logo, inadequada a “criacdo” gaiicha.

Como se ndo bastasse, a Carta rio-grandense confere legitimidade as
entidades de defesa do meio ambiente, dos direitos humanos e dos consumi-
dores, de dmbito estadual cu nacional, legalmente e constituidas (art. 95,
§ 1¢, VIII, CERS/89). Ai, invadiu seara reservada ao Ministério Piblico.
Ora, se a instituigdo ministerial é encarregada (também) da defesa da ordem
juridica ¢ dos interesses sociais individuais e indisponiveis, incluidos direitos
do consumidor (art. 82, I, Lei n* 8.078/90), e o Procurador-Geral de Justica
j4 estd legitimado a agdo direta (art. 95, § 1°, CE), ndo vemos razdo para
“brindar-se” com aquela legitimidade. Aqui, também, vale o argumento de
que o legislador federal constituinte ndo reputou necessdria a ampliagdo.

Ademais, a pritica tem demonstrado que, ao final e ao cabo, sfo os
Chefes do Ministério Piblico Federal e Estadual, com suas independéncias
€ garantias, quem acabam suscitando judicialmente tais questoes.

A legitimagdo € igual para a inconstitucionalidade por omissdo (arts.
103, CF e 95, §§ 1* e 2*, CERS/89).

A inconstitucionalidade, jd se disse, pode ocorrer por 2¢30 OU poOr OMISSA0.
Na inconstitucionalidade por acde pode ocorrer argiiigic direta ou incidental.
Na inconstitucionalidade por omissdo € que se discute a possibilidade de
fazé-la na via incidental, ou seja, por excegao.

O argumento favordvel a tal tese nao € convincente, pois nao vemos
como possa prosperar a que alguém alegue descumprir uma lei inexisiente.
Tal hipétese, s.m.j., ¢ solucionada no campo do processo: falta possibilidade
juridica para o pedido.

Ainda na seara da acdo direta tem-se: a agdo direta inferventiva: a) federal,
no Estado ou no Distrito Federal (art. 34, inc. [, CF/88) ¢ a.1) federal,
no Municipic do Distrito Federal, ambas de competéncia do STF (art. 35,
CF/88); b) estadual, em seus Municipios (art. 35, CF), de competéncia do
Tribunal Federal na forma da lei” (art. 102, par. tinico, CF). Como se vé,
c, CERS/89).

Sdo interventivas, pois se destinam a promover a intervengio federal
ou estadual, conforme o caso, no Estado ou Municipio que descumprir preceito
constitucional. E de se observar que na representagio interventiva a questio
de inconstitucionalidade € prejudicial, “*se revogada a norma inconstitucional
durante o processar, este perdera seu objeto™ ¥,

Também uma espécie de agdo direta, criagao do novel Texto de 1988,
existe a agao que visa declarar a inconstitucionalidade per omissdo, ou supri-

*

40 V. SLAIBI FILHO, Nagib. Op. joc. cit.. p. 6.
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dora de omissdo, como pretende JOSE AFONSQO DA BILVA. As omissOes
podem set do legisladoer federal ou estadual, ou do admimistrader, que podem
estar juntos, aos Poderes Legislativo, Executivo e até| Judicidrio (arts. 103,
§ 2+, CF. 95, inc. XII, d, CERS/RY).

Outra espécie de controle criado pela Carta Federal de 1988 é o descum-
primento de preceito fundamental, cuja argiiigdo serd “*afireciada pelo Supremo
Tribuna! Federal na forma da lei” (art. 102, par. dni¢o. CF). Como se vé,
jd estd delimitada a esfera de julgamento: a competéncid € do Supremo Tribu-
nal Federal, dai a inexisténcia de equivalente na 6rbith estadual. Por outro
lado, a lei é que deverd reguiar seu processo, os efeitos da decisao, os legitima-
dos; enfim, ao tratar de assuntos polémicos, voltarei ag tema.

O Supremo Tribunal Federal, por seu torno, com a {Carta de 1988, tornou-
se guardigo da Constitwicio. Dai que também controlard|a constitucionalidade,
via incidente, pelo recurso extraordindrio (art. 102, inc.|111, a), com a possibi-
lidade da “extensao™ erga omnes dessa decisdo, apés a ifestacdo do Senado
Federal (art. 52, inc. X, CF).

Ainda, no Rio Grande do Sul. no caso de as C4maras Separadas, ou
o5 Grupos Civeis, ou as Cidmaras Reunidas do Tribunal de Justica, entenderem
pela inconstitucionalidade de lei ou de ato do Poder Piblico, enviardo o
processo ao Tribunal Pleno para a decisdo do colegiado (art. 175 do Regimento
Interno do TIRS), que s¢ poderd ser apreciada pelamaionia absoluta dos
membros (art. 97, CF cic art. 93, inc. IX. da CERS$/89).

E qual o rito a ser adotado nas agdes dirctes de |inconstitucionalidade,
por agdo ou omissio”?

Duas leis regem o processo da inconstitucionalifdade: Lei n® 4.337/64
e Lei n® 5.778/72.

O Ministério Piblico sempre deve ser ouvido, sefa na agio direta, seja
na via difusa. E interessante observar que em algung processos civeis, sem
a intervengdo do parquer, as vezes se decidem guestdes inconstitucionais.
E de se corrigir tal equivoco. Pode ser até uma agiio|de despejo, suscitada
a quaestio constitucional o julgador deverd enviar o processo ao agente do
Ministério Piblico para sua manifestagao, sem o que tqma o processo viciado
irremediavelmente. Os Procuradores de Justica, por jseu turno, que atuam
junto aos tribunais devem fiscalizar para que inocorram tais omissdes, pois
determinadas pelo Texto (v. art. 95, § 3, CERS/R9).

No que diz respeito ao Advogado-Geral da Unido pu a Procurador-Geral
do Estade do Rio Grande do Sul, quando os Tribynais respectivos (STF
ou TIRS) apreciarem inconstitucionalidade, em tese of ndo, séo citados para
defenderem o ato impugnado (arts. 103, § 3+, CF, e 95 § 4°, CERS).

A norma colocou em posigdo delicada os advopados do Estado. pois
se obrigam a fazer verdadeiras peripécias juridicas para defenderem atos,
as vezes manifestamente inconstitucionais, indefensdvdis E é agui que apare-
ce cada “tese juridica” digna de nota. E isso porgpe, em tese. a norma
s¢ presume constitucional, logo. deve ser defendida a fualquer prego.
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A obrigatoricdade de o Advogado-Geral defender a norma a qualquer
custo ¢é, data venia, cquivocada.

A evidéncia, o Advogado, o Procurador, expoe-s¢ em demasia pelas
teses mirabolantes que precisa criar. para defender um legislador. muitas
vezes, suspero. Um legislador gue tantas ¢ tantas vezes confunde o bem
comum com 0 bem proprio.

Com razao GILMAR FERREIRA MENDES, para quem essa obrigato-
ricdade dc defesa parece ter criado um institute novo: o Advegado da Inconsii-
tucionalidade'.

Apesar da desaprovagao, o STF ji se posicionou na matéria: ao Advoga-
do-Geral cabe promover a defesa da norma inconstitucional, pois erigido
em “‘curador da presungio de constitucionalidade da lei” (Ac. Pleno, STF,
72.1-ADIn, de 22-3-90, Rel. Min. Sepilveda Pertence, DJ-25-5-90, p. 4.603).

Ora, a presuncdo de constitucionalidade de lei € presungéo fictio iurs,
nao ¢ e nem poderia ser presuncdo absoluta. Como jd dizia os antigos: se
a Jusliga ¢ cega, ndo o podem sé-lo aplicadores e lidadores ¢ ligadores do
Direito. Dai que exigir a defesa intransigente de dispositivos manifestamente
inconstitucionais, insustentdveis, € submeter o Advogado-Geral ao risivel,
pois assina contra o Direito. E quem assina contra o Direito. ..

Outra forma interessante de controle constitucional, ndo discutida pela
doutrina, € com a a¢do civil publica (art. 129, inc. 111, CF/88).

Ha nftido paralelo entre a Agao Direta de Inconstitucionalidade {ADin}
e a Agdo Civil Piblica, sendo que esta, as vezes, pode ingressar {e tem
amidde ingressado) na seara daquela. Pode acontecer de se obter em primeira
instdncia, em determinado Estado da Federagdo. a suspensdo liminar de certo
dispositivo, em agdo civil piblica; pode até ocorrer de um juiz estadual
suspender uma lei federal em sua Comarca, por entender gue fere interesses
difusos ou coletivos. Tem-se 0 exemplo em Sdo Paulo quando, na Comarca
de Santos, o Ministério Piiblico teve hminar na questio dos 147 incidentes
em beneficios de acidentados do trabalhe.

H4a pouco tempo, também, o Ministério Piblico Federal demonstrou
isso na questao dos depdsitos bloqueados pelo famigerado Plano-Collar. Cada
Estado decidia de certa maneira numa agdo de interesse nacional.

Entendemos que a Agio Civil Piblica ndo se presta para tutelar in abs-
tracto a questdo constitucional e a de interesse difuso ou coletivo, yuando
aquela é desta prejudicial. Isso porquc a questio preponderante — subordi-
nante — ¢ sempre constitucioral. Ora, a admitir-se que juiz de direito do
Rio Grande do Sul, ou de outro Estado, decida agao civil. cuja decisdo possui
efeitos erga omnes, é de se admitir que tal decisio valha para o interior
do Piaui, v.g., 0 que ndo permite a atual estrutura judicial do Pafs.

Esse problema também foi observado pelo eminente Procurador-Geral
da Reptiblica, Dr. Aristides Alvarenga, o qual, em entrevista ao érgdo de

41 Comirole de Constiiucionalidude — aspectos juridicos e politicos. Sac Paulo, Saraiva, 14%).
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divalgagio da Associagio do Ministério Pablico Gaichg {jornal Répfica) teve
similar pensar: Entendo que a melhor forma de resofver entre um e ouiro
— referia-se aos institutos da ADIn ¢ ACP — ¢ pela A¢do Direta de Inconstitu-
cionalidade {(p. 6).

Como se vé, por ai se tem controlado certas normas Hitas inconstitucionais,
0 que ndo se apercebeu a doutrina.

3.2. Alguns aspectos polémicos do controle de tonstitucionalidade das
feis

Para concluir. trazemos algumas questdes interesTantcs. assim julgadas
no decorrer do estudo, para afloramento do debate|e cotejar as opinides
potventura existentes.

Uma delas se origina no guorum para a declarkgdo. Como {4 vimos,
as Cartas Federal ¢ do Rio Grande do Sul exigem maigria absoluta dos mem-
bros do Tribunal para a declaragio de inconstitucionjalidade. Esse gquorum
na declaragio de mera ilegalidade ¢ prescindivel, mas imprescindivel para
a inconstitucionalidade, consoante ¢ ensinar de PO DE MIRANDAY,

Note-se: nao & preciso que todos os juizes estejam presenies, basta a
maioria absoluta, diz WITHAKER®.

Entic, declarada a inconstitucionalidade, obedecida o guorum exigivel,
deve-se, sempre € sempre, providenciar o envio da lei ao Senado ou & Assem-
bléia Legisiativa?

Ser que o Senado ou a Assembléia Legislativa, fecebida a iei declarada
inconstitucional, contedria 4 Carta Magna, sdo obriggdos a suspender-the a
eficdcia, sem possibilidade de discussio?

Na primeira questdo entendemos que hd de exiar uma distingdo. Em
sendo a declaragdo pela via incidental. levada pelo {ecurso extraordindrio,
p.ex., com decisdo in concreio, eficdcia inter partes, |o Tribunal néo tem o
dever de levar a questdo ao Senado ou 3 Assembléin Legislativa. Mas pode
o Procurador-Geral da Repiiblica, ou o Procurador-Geyal de Justiga, entender
de encaminbar a decisdo ao exame do Senadoe ou Assembiéia, para a suspenséo
da eficdcia da lei.

Ocorre que © Ministério Pablico ¢ defensor da otdem constitucional {an.
127, capur, CF) e pode entender relevante a decisfo, %ara ser estendida erga

omnes. evitando, assim, o ajuizamento de Acin Direta, com repetigdo de
atos & de julgamento, o que viria em prejuizo da geleridade & economia
processuais.

Em sendo a decisao fundada nz via direta, sabemos, os Presidentes do
5TF ¢ da Tribunal de Justiga 16m o dever de cumunir:ir a decisdo ao Poder
Legislativo (act. 7, Lei n* 4.337/64).

Com respeito a segunda questio. o Min. PAULO BROSSARD DE
SOUZA PINTO, em laborioso trakalho, colecionou 3 opinido de eminentes

42 Comenudrios 4 Consttuico de 1907 Foremse, tomo 3, 987 p. &7,
43 Op we. e, p. 298 .
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dowtrinadores. alguns dos quais argumentavam gue o Senado nido era mero
6rgao “carimbador’ das decisées do Poder Judicidrio. dai por yue podiam
cxaminar e guigd negar suspensio da eficdeia’®.

PONTES DE MIRANDA* dizia que o Senado tinha a faculdade de
negar a suspensdo da eficicia da lei, sob pena de se interpretar rebaixado
a categoria de registro de titulos e documentos judiciais.

Parece-me que o Senado ¢ a Assembléia Legislativa s6 tém a faculdade
de discutir aspectos formais da decisdo que lhes foi enviada, v.g. 0 quorum
da votagdo. O Poder Legislativo, daia venia, ndo pode ficar discutindo entre
seus membros se estd correta ou incorreta a decisdo, ou se a lei € inconsti-
tucional ou ndo, peis simplesmente ¢ o Poder Judicidrio o detentor dessa
missdo. E o Judicidrio quem interpreta a Constituigdo e quem diz o dircito.
Isso para ndo falar da auséncia. no Poder Legislativo, de componentes que
sejam técnicos em direito e que estdo a votar e a fazer leis. Mesmo que
assessorados juridicamente. a decisdo politica nao se confunde com a decisdo
juridica. De outra banda, os membros do Poder Legislativo jd se pronunciaram
na lei declarada inconstitucional e nio teria sentido nova manifcstagdo.

Assim, embora o Poder Legislativo nao seja *‘carimbador™ daquelas deci-
sbes, embora ndo seja o cartério de registro. também nédo é o intérprete da
Constituicdo. Tem uma competéncia ¢ em scu exercicio “‘cabe-lhe proceder
com equilibrio e isengdo, sobretudo com prudéncia. como convém a tarefa
delicada e relevante, assim para os individuos, como para 2 ordem juridica™® .

Outra questao diz respeito a declaragdo de inconstitucionalidade da lei
municipal que contraria preceito da Carta Federal.

Sabe-se, a lei municipal inconstitucional perante a Carta do Fstado do
Rio Grande do Sul é deduzida no Tribunal de Justiga (arts. 125, § 2°. CF/88;
95, inc. XII, d, CERS/RY).

A Constituigdo Federal silenciz quando a norma municipal contraria a
Lei Maior. Entdo, os constituintes gadchos “‘resolveram” inserir na Carta
Estadual (art. 95, X11, d} a possibilidade de a lei municipal. entendida inconsti-
tucional frente a CF, ser atacada perante o Tribunal de Justiga. Com isso,
ressuscitaram velha querela, onde o anterior STF, alé em causa ligada ao
Rio Grande do Sul, jd se havia inclinado pela impossibilidade (RE-91.740/
80-RS, Rel. Min. Moreira Alves).

Agora, novamente, 0 Supremo Tribunal Federal concedeu liminar para
suspender a eficicia do dispositivo, como se pode verificar na Revista Lex-
STF-148/21. Portanto, ndo s¢ pode arguir a inconstitucionalidade de lei muni-
cipal frente 4 Carta Federal. na via direta.

Nio sabemos coma isso poderia ter sido evitado. Se o constituinte federal
outorgasse ao STF tal competéncia, haveria o caos que redundaria em nova

44 In "0 Senado e as Lews Inconstaucionan™, Rev. fnf Legis!, SIS5.
45 Op. eiv..p 623,
46 Op. en.. p. 57.
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crise, em fungdo do numero de Municipios existentes nd Pais; se outorgasse
o controle ao Tribunal de Justica, estaria delegando fungdes indelegdveis,
exclusivas do STF: guarda da Constituigio.

Mas ¢ de se notar o absurda existente: um municip4, as vezes ignorante,
no mais das vezes pobre, sem possibilidade econdmiga de recorrer a um
causidico, fica sem protegio ao abuso do legistador murficipal, que pode pro-
mulgar le1 atentatdria a Caria Federal. E pode exigir olcuamprimento. Nesse
ponto, devemos concordar com a Prof*t FERNANDA DEAS MENEZES DE
ALMEIDA: **¢ preciso cortar esse mal pela raiz’™.

Onde também se pode ver algum desajuste, j4 ngtado por constitucio-
nalistas, diz respeito ao mandado de injungao e A incopstitucionalidade por
omissdo. Esta, jd se disse, & novidade da nova Carta ¢ sirge de um ndo-fazer,
um ndo-agir do legisiador ou do administrador, estejam em quaisquer dos
Poderes. E uma inagdo; uma inércia ou siléncio, que contraria o mandamento
constitucional.

Sabemos que a Constituicdo ndo esgota, e nem podéria fazé-lo. a matéria
nela contida. Deve, portanto, existir a atuagio dos Ofgdos administrativos
e dos Poderes para fazer valer. muitas vezes, certas norfnas constitucianais.

Quande os 6rgaos ndo atuam como determina a Copstituigio € que surge
a inconstitucionalidade por omissio e a possibilidade de compeli-los 2 atuarem,
via acdo direta, in abstracio. a posieriori. No Rio Granfle do Sul hd previsao
do controle por omissdc de leis estaduais ¢ municipaib (art. 95, §§ 1" ¢ 2°,
CERS)

Aqui aparece um problema: pode o Tribunal de Justjsa julgar a inconstitu-
cionalidade por omissio? A teor da Carta Estadual d¢ Rio Grande do Sul
¢ possivel. A Prof* REGINA FERRARI entendd queﬁssa competéncia, na
via direta, ¢ reservada unicamente ao STF. Os Tribunais de Justiga s6 podetiam
apreciar na via de defesa®. :

Nio concordamos. Primeiro, porque inexiste propbigdo constitucional,
explicita ou implicitamente 3 competéncia estadual n;a maiéria; segundo
a art. 125, § 2¢, CF, ndo faz distingio entre ac® ou omissio. Ademais, a
pretensdo de se impedir que os Tribunais estaduais aukiliem no controle de
constitucionalidade das leis, significa impor-se ao STF utha maior carga proces-
sual do que a ja existente.

O mandado de injuncdo, na leitura inversa feita pot MARCELO FIGUEI-
REDO, do art. 5, inc. LXXI: O Poder Judidério concederd a ordem de
injungéio toda vez que, em razdo da falta de norma guridida, direito ou liberdade
constitucional ndo possa ser fruido, exercido, aprovegado pelo impetrante
{...)" O pressuposto da agio de injungao ¢ exatamebte a falta de regula-
mentagiaon®,

47 "0 Controle de Constitucionalidade de 1.cis Municipais * Rev. def. Legivl — 760125,
48 Op. at, p, 45,
440 O Mundaan de Iniuncio ¢ o Inconstmucionahdade por Omissdo. RT.1991. SP. p. 32.

r|
92 R.Inf. Legiel. Braeia 8.30 n.119 juliset. 1993



No que diz respeito 4 legitimidade: na agdo de inconstitucionalidade
por omissdo. ou supridora de norma. ¢stio tegitimados somente aqueles elenca-
dos no art. 103. CF. ou do art. 95, §§ 1’ ¢ 2°. da CERS. No mandado de
mjun¢zo legitmado € todo aquele que tenha um interesse juridico pessoal
na edigdo da norma. Pode ser pessoa juridica. despersonalizada, como o
espélio, a heranga jacente. a massa falida etc. Essa distingao foi bem enfocada
pelo gaicho Des. Rut Ruschel: na inconstitucionalidade por omissao se obje-
tiva apreciar a auséncia de lei ou ato normativo em tese: no mandado de
mjuncado apreciar dircito em concreto. negado por auséncia de regulamen-
tagao: naquela, a sentenga tem eficdcia erga omnes; no mandado. a eficdcia
¢ inter partes™

O Juiz Federal ADHEMAR MACIEL apresenta inclusive exemplos para
disunguir um ¢ outro instituto™ .

A seguinte ementa bem retrata a inconstitucionalidade por omissio:

“A agdo dircta de inconstitucionalidade por omissdo, de que
trata o § 2° do art. 103 da nova CF, ndo é de ser proposta para
que scja praticado determinado ato administrativo em caso concreto,
mas, sim, visa a que seja expedido ato normativo que se torne neces-
sdrio para o cumprimento de preceito constitucional que, sem ele.
nao poderia ser aplicado™ (ADIn-1Y. STF, Rel. Min. ALDIR PAS-
SARINHO, Revista de Direito Administrativo n* 175/81).

Para concluir, algumas palavras relativas ao descumprimento de preceito
fundamental, também criagdo recente da nova Carta.

Parece-nos que preceito fundamental nao pode ser utilizado como siné-
nimo de principio fundamental € nem como garantia fundamental. expressoes
constantes dos Titulos 1 e [I da CF/8].

Realmente, a expressdo precento fundamental, como reconhece JOSE
AFONSO DA SILVA, ¢ disposigdo nao muito bem redigida*. E mais ampla
do que aparenta.

Para CELIO BORJA, a expressio abarca toda a prescrigdo que dd o
sentido bdsico do regime canstitucional, a autonomia dos Fstados e especial-
mente as designativas de direiios e garanuas fundameniais*,

Os preceitos fundamentais, segundo nos parece, tém relacao com as deno-
minadas cidusulas de garanria, ou normas supraconstitucionais, ou cldusuias
pétreas. Tais preceitos sdo bem mais amplos e englobam direitos fundamentais,
garantias e principios constitucionais bdsicos de um Estado de direito: ¢ a
forma de Estado: o veto direto e secrelo, universal e periédico; a separacdo
dos poderes e os direitos ¢ garantias individuais.

Ocorre que em nosso Pais nem as cliusulas pétreas estdo imunes ao
ataque, como a cxperiéncia tem demonstrado. Alias, basta ver-se a forma

50 Contornos Constitucionans do Mandada de tnjungao™ Apren 35 RS ¢ 37

51 "Mandado de Injungao ¢ Inconstitucionalidade por Omissio™. Reviste de Dir. Piblico, 8943
52 Gb cit.

53 Op. cit.. p. 193
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singular de eonvocagdo ¢ formagdo da Constituinte de 1498, onde os represen-
tantes continuaram no Poder. E ¢ para resguardar a iptegridade da norma
supraconsiitucional o aparecimemo da protegaa ao precgito fundamental.

Outro aspecto nos leva 3 mesma conclusjo. O Texta Maior servia perfeita-
mente aos interesses do Estado de direito, no que toca h protegio do direito
¢ garantia fundamental.

Muitos institutos foram alargados {mandado de segpranga, v.g.) e outros
criadus (habeas data, imungdo, v.g.) nio parccendo-hos vidvel, portanta.
que novo dispositivo viesse regular e proteger o suficieritemente protegido.

4. Conclusgo

Como vimos, o tcma permite amplas indagagoes, puaiores, até. do que
aquelas aqui consideradas.

Entre os temas também polémicos, por exemplo. deixamos de analisar
os efeitos du sentenga declaratdna de inconstitucionglidade, o que por s
comporia uma monografis. Isso sem falar yue os demais poderiam ser mais
aprofundados.

No Bras:l. ultimamenite , houve uma espécie de *“vulgarizagio™ do instituto
de controle de constitucionalidade, tal a seqiéneia com que € afrontada a
Carta Magna. Também em escata proporcional ne Rio|Grande do Sul, onde
certd Municipio pretendia admunistrar com base em medidas provisdrias. ©
(ue yi ¢ discutivel, ¢ onde o governw estaduai pretendia dar foros de Secretaria
de Fstado 4 Polic:a Civil. Felizmente, o Ministério Publice tem andado atento
em lais casos.

Hi algum tempu, em entrevistd a0 Jornal Folhe de S| Paule, um conhecido
advogada referia a facilidade com que se advoga congra a Unido. durante
o Periodo Collor, 1al o nimero de atos inconstitucianaig.

Com a reforma dos Tribunais, com a criagdo de novos colegiados. preten-
deu-se desafogar o STYF. tornando-o {u guardie constitucional. Na prdtica
estamaos assistindo a um remedelado Tribunal caminhando a passos largos
para nova crise, tal o numero de processos que ld eftao a chegar. Nesse
pONtC, UIEC uma revisao ao acesso.

Agora, com 4 integragdo da América Latina. do Cpne Sul, com a conse-
yiente assinatura de leis ¢ tratados internacionais, pglo Mercosul, ¢ tempo
de se considerar a pretensdo de M. DUMAT. lembrato por WITHAKER,
da cnacdo de um controle internacional das leis naclonais, “quando estas
estiverem em desacordo com o direito internacional”™. Parece que assim
se pode manter relacionamento de nagdo para nagio. com 4 necessdria harmo-
nia e dentro de um Estade de direito. '

SLOpoon.p 37
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A protecdo aos direitos do cidadao e o acesso
a justica

Lutz AnNToNIa SoARes HENTZ

Juiz de Direito no Estado de Sdo Paulo, Backarel em
Ecconomia e Mestrando em Direito Pablico na UNESP.
Franca (8P)

SUMARIO

1. Osdireitos do ciduddo e o seu protetor naturaf. 2. A furisdi-
¢do judicial como *'guardia da propriedude privada e dus liherdu-
des puibiicas . 3. O contencioso administrative: historico no Brasi!
e 0 exemplo da Fran¢u. 4. O acesso a juizo e o exaurimenio
das viay adminisiraiivas. 5. Conclusdo.

1. Nio h4 didvida de que a Constitui¢io Federal de 1988 alargou o campo
de atuagdo do Poder Judicidrio no quc sc refere a chamada Justica Adminis-
trativa. Enquanto antes somentc os direitos subjetivos eram objeto de protegido
garantida. em face da redagdo do § 4 do art. 153 da Carta de 1969, agora,
além da protegio tanto contra lesdo quanto 2 ameaga de lesio a direito individual,
também o8 direitos coletivos (ém © Mesmo amparo;, o incisoe XXXV
do art. 5°, com efeito, ndo contém a ressalva antes existente, significando
que € garantia contra o abuso aos direitos individuais e aos interesses legitimos,
ou seja, os direitos da massa de administrados contra atos danosos via de
regra perpetrados pelo todo-poderoso Administrador Publico',

A Constituigao promulgada em 5 de outubro de 1988 é fruto do liberalismo
politico que prega a manutengdo do Estado sociaimente organizado para o
pleno exercicio das liberdades individuais; é Constituigdo-garantia, ‘‘que se
propde a garantir os direitos fundamentais contra o poder e sua natural inclina-
¢a0 para o abuso™. Jd dissemos alhures que o simbolo maior do Estado

1 Nesse sentido, CELSO AGRICOI.A BARBI, no artigo "Garantias Constitucionais Processuans”,
publicado na Revista dos Tribinais, vol. 659, setembro de 1990, pp. 7-12.
i

2 Conf. MANOFEL. GONCALVES FERREIRA FILHO. Comentdrios ¢ Constituicio Brasiteira de
1988, Ed. Saraiva, 1990. p. 4
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de direito é o principio da legalidade, inscrito no Capitulo 1 do Titulo [I
dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos (artf 5° da Constituigao
Federal). e a garantia do primade de justica é a ¢erigza de que nenhuma
lesio ou ameaga a direito serd excluida da apreciagig do Poder Judicidrio
(inciso XXXV). Comao conseqiiéncia do que estabelecgu o legislador maor,
significard arbitrio a sonegagdo de matérias ou casos aps juizes e Tribunais,
e coma tal nada estd protegido pelo ilusério manto da independéncia de
poderes’.

Partindo dessa colocagio. desde logo nota-se ser greciso voltar o pensa-
mento ao interesse piblico e de plano serem removidas s preténsa. barreiras
alevantadas contra o pronto ingresso em juizo. Messe mpister, deve-se buscar
no direito estrangeiro os exemplos bem sucedidos de administragdo de justica,
como o da duplice jurisdigdo francesa, mas sem querer agui implantd-lo,
sendo apenas para justificar a adogdo do moderno entenfdimento que a Consti-
tuigio Federal refletiu em muilos pontos, aplicando-se this conceitos na prote-
¢ao dos direntos do cidadio. .

Os movimentos internacionais, notadamente na jegunda metade deste
sécuio, tiveram em alta conta o interesse crescente pelgs direitos do homem.
A Declaragio Universal dos Direitos do Homem, de 1948, seguiram-se outras
importantes convengdes sempre trilhando o caminho flos direitos humanos.
Na sintese do francés PIERRE BOXN, houve “um alajgamento de conteddo
com a passagem das liberdades individuais as liberdadeg coletivas e, em segui-
da. aos direitos econémicos e sociais™. Entre nés, todawia, o reconhecimento
dos direitos individuais é preocupagao recente, mercé dps regimes de governo
que por longos periodos tirou © pais dos trilhos:da democracia plena, ¢ os
coletivos e sociais entdo constituem-se em mera faldciy. dada a teimosia em
nao se ouvir os difusos clamores de categorias, querendo-se, outrossim, a
identificacdo de detentores de direito subjetiva.

A dificuldade na recepgdo de postulagdes para anjparo das duas esferas
de direitos, distinguindo @ priori as suas caracteristicgs bésicas, dimana do
fato de que a legislagao processuat inadmite o ingresto a quem néo detém
direito prépric, s6 permitindo a legitimagdo extraorfinaria eventualmente
(conforme ant. 6° do Cédigo de Processe Civil). $ao d¢ AGUSTIN GORD!-

LLO os esclarecimentos que CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
apresenta in verbis:

“O interesse legftimo diferencia-se do difeito subjetivo porque,
neste Gltimo, alguém tem, em cardter exclus(vo, a situagdo juridica
cuja protegio é postuldvel; no interesse legitimo, a situa¢do juridica
¢ detida em concorréncia com outros individuos e de tal sorte que

3 In Consideragires Atuais sobre o Conirole da Discricionariednde, item|3.
4 In “Proteciio Jurisdicional dos Direitos do Homem oy Franga™. publicado na Revista de Direito
Pibiico. E2. Revista dos Tribunais, vol. 88, out-dez de 1988, pp. 128 ¢ 129.
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ndo ¢ nem pode ser concretizada com  exclusividade — vale dizer,

com exclusio de outros — em nenhum deles™,

Os interesses coletivos, os difusos e também os individuais indisponiveis
necessitam de amparo processual vélido para serem deduzidos em juizo. O
arcabougo legislativo vigente, ¢ certo. ndo autoriza nem legitima a qualquer
cidadao o uso do processo. dificuitando sobremaneira a prestagao jurisdicional
em casos que inclusive ¢ reclamada com urgéncia. Os meios autorizados.
por outro lado, como a agio popular, a agdo civil publica e o mandado de
seguranga coletivo, sdo raramente utilizados para aguela finalidade, prevale-
cendo muitas vezes um ato prejudicial a coletividade somente porque néao
se identificou detenior de direito a ser exercido em nome préprio.

Precisa-se, na verdade, de adequagio das normas processuas as novas
necessidades impostas por uma ordem constitucional avangada no que se
referc a protegio dos direitos do cidadao. Nio serd agu, todavia, que se
discorrerd sobre esse importante capitulo do tema ligado ao acesso a justica.
remanescendo o assunto para oportunas consideracdes.

A protegae dos direitos € maténa constitucional porque tolhe a um 30
tempo a injustiga da lei e a agdo lesiva do tradicional inimigo das liberdades
publicas. o Poder Executivo, incumbindo ao poder jurisdicional assegurar
0 cumprimento das normas constitucionais. Se hd direito, ndo importa soa
natureza para que sc imponha uma garantia ao seu exercicio. Dai falar-se
em ser a jurisdicdo, quer administrativa, quer judicial, o protetor natural
dos direitos do cidadio; ¢, frente a possivel divisdo da jurisdigdo com o estabele-
cimento de uma especifica para a protegao contra os abusos do Poder Execu-
tivo, necessdrias se fazem, para o Brasil, as ponderagdes que se seguem.

2. Num sistema de jerisdigdo duiplice. os litigios entre a adminmistragdo priblica

¢ o administrado ficam a cargo da Justica Administrativa, pode-se dizer,
mas sem que a colocagao reflita a realidade do que ocorre nos parses que
o adatam. Em Portwugal, por exemplo, 0 exame no contencioso administrativo
cinge-se¢ a questoes de legalidade. persistindo as questées ndo juridicas ou
de boa administragdo para o exame do Poder Judicidrio se e quando provocado
por quem detém direito subjetivo”. E que se a jurisdigdo administrativa fosse
autorizada a revisdo do ato sob os aspectos da conveniéncia e oportunidade,
entraria o julgador ¢em dominio especifico da Administragio — e passaria
arealizar, na expressao de QUEIRC; **uma dupla administragdo™. Na Franga
nao ¢ diferente, estando aberta a jurisdicdo adminisirativa para o controle
da conformidade dos atos administrativos a lei ¢ 4 Constiteigdo, ocupando-se

3. O Controle Judicial dos Atos Administrativos™, artigo pubiicado na Revisia de Direrto A dminssirotive
da Fundagio Getilio Vargas. vol. 152, abi./jun. de 193, pp. 1-15. especialmenic nota de rodapé n° 5.
6. Conf. AFONSO RODRIGUES QUEIRO. “Os Limites do Pader Discriciondrio das Autonidades

Administralivas”, artigo publicado na Revisig de Direito Administrmivo da Fundagio Getdlio Vargas, vol
97, Jul.iset. de 1969, p. §.
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a jurisdigdo judicial da guarda da propriedade privada
cas’. Para completar, na ltdlia, sob a influéncia frances

proprio de protecio aos direitos subjetivos, submetig

enguanto os nteresses legitimos ficaram sob tutela da
Ha. em sintese, nesses sistemas de dupla ordem ju

de matérias pertinentes i jurisdicdo administrativa. sen;
os administrados, f
da fungdo judicial do Estado. incumbida de proteger

o
-

entre a administragido publica

e a propriedade privada. o que, enfim. implica dar gua
contra lesdo ou ameaga de lesio a direito individual.
No Brasil. de junsdigdo iinica, ndo pode em hipd

e das liberdades pibli-
formou-se um sistema
os 4 justica ordindria,
ustica administrativa®,
lisdicional, uma reserva
pre envolvendo hitigios
cando 0 mais a cargo
as liberdades publicas
ida a qualquer reclamo

§

]

alguma haver recusa

de ¢xame de lesdo ou ameaga de lesdo a direito ind{vidual ou coleuvo sob

pena de ndo exercer o Estado a fungao yue lhe atribui
Como coroldno de eventual ndo-pronuncia do Pader
levada a seus érgdos. quer sob o tituio de direitos

Constituigio Federal.
hdicidrio sobre questao
fubjetives, quer sob o

de mteresses legitimos, redundard em denegagdo de julstica. A mesma conclu-

sdo aplica-se ao legislador ordindrio na hipdtese de

o ingresso em juizo, sendo mediante a disciplina process
ridade dos servigos judiciais e a garantia da obediénciz

nalmente assegurados.
k!

Nio obstante as ponderagdes sobre a imprescindil
matéria para o crivo jurisdicional daico. vale lem
de modeios cu o resgate de idéias do passado tendem ai

como alids se deu por ocasido da Emenda Copstitugi

pode de novo ser lembrada na reforma constituci

limitar ou condicionar
lual necessaria a regula-
de principios tradicio-

| recepgdo de qualquer
rar que a importagao
dicar cutros caminhos,
nali n* 7, de 1977, e
al prevista para 1993.

As razées que motivaram os idcais de modificagdo no Brasil sempre sc identifi-
caram com propostas tendentes a possibilitar mais 4gil| distribuicio da justica.
Ocorre, vorém. que as pretensdes esbarram em diffculdades oriundas das
peculiaridades estruturais brasileiras e mesmo em preméncias financeiras que
invibilizam desde logo a concretizagio de projetos contdndo drdsticas modifica-
gdes, como as que se fariam necessdnas.

Na sua origem, a idéia do contenciosc admnistrat!
lado que hoje ndo encontra suporte na reatidade do |
efeito, "o contencioso administrativo nada mais é do|

vo baseou-se em postu-
Fstado moderno. Com
que um remanescente

de épocas em que o re1 englobava todos os poderes
o Poder Judicidrio. agindo sempre a Justica em no
com a Revolugao Francesa, que o julgamento dos at
nesceram com fungdo do Poder Executive, aparen

7

L]
tranvo da Fundagio Getilio Vargas, vol 133, jul./se1. de 1978, 0. 63,

9 Conf. CARLOS DA ROCHA GUIMARAES, na abertura da ¢

Conf. PITERRE BOMN, ob. cit . p. 135.

1

t¢mente contrariando o

Conf. CAIO TACITO. * Contencicso Admimsirativo™. artigo publy

o Estado e, portanto,
me do rei’™. Sucedeu,
administrativos rema-

rado na Revisza de Direico Adm-

posicio de tese aprovada ro 1i

Congresso Brasileiro de Direito Administrative, publicsda na Revista de D¥neito Adminstrarno da Fundagio

Getulio Vargas, vol. 131, jan. 2 mar. de 1978, p. 11,
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principio da separagdo dos poderes, mas sob fundamento aceito, qual seja
0 de que redundaria em transgressio aquele principio a interferéncia do Poder
Judicidrio nas questdes de interesse da Administragio.

Na Franga, prepondera o entendimento de que “contencioso adminis-
trativo ¢ o conjunto de comiestagdes nascidas da agio da Administracao,
quando ¢la se exerce segundo o direito administrativo™; trata-se de verdadeiros
Tribunais que desempenham a fungio normal de todo juiz: dizer o direito
por ocasido dos litigios que the sdo submetidos, conforme excerto de JEAN
RIVERO apud CRETELLA JUNIOR", Embora hoje ndo mais prevalega
o entendimento da triparti¢do de poderes para a aceitagao da jurisdigao admi-
nistrativa, permanece na Franga o sistema de dupla jurisdigao por mera conve-
niéncia, dada a suposta vantagem da especializagio e possivel maior rapidez
da jurisdigdo administrativa.

Mais recentemente, inclusive, discute-se a eficiéncia do sistema francés.
Pronunciando-se sobre 0 contencioso administrativo da Franca, EDUARDO
GARCIA DE ENTERRIA falava sobre o fim préximo daquele paradigma
nestes termos: “'La crisis del contencioso-adminsstrativo francés, un conten-
cioso “subdesarrollado™ segun quicnes hasta ahora mismo lo vanagloriaban,
un contencioso inadaptado al ticmpo actual, segun quienes lo practican y
lo sufren, un contencioso que esta ya en la cola u no en la vanguardia de
lo¥ sistemas occidentales de proteccion judicial frente al poder, un contencioso
qiie estd ya en retraso sobre “los principios generales del Derecho eutopen’,
tanto comunitarios como de Derechos humanos, esa crisis, ya inocultable
y ostentosa, que ha irrumpido como un sarpullido inesperado y sibito en
el hasta ahora lozano rostro del Derecho publico francés, esa cnsis invalida
definitivamente el pertinaz intento de acogerse a ¢l como a un ordculo para
la reforma pendiente de nuestro propio sistema’™'!.

Entre nés o assunto nio € novo, posto ter vigorado no Brasil Coldnia
o contenciose administrativo — ou ac menos o que hoje identifica-se como
tal. Mas com a Independéncia, na Constituigdo de 1824, foi criado o Poder
Moderador, conferido ao Imperador para manipular os Poderes Judicidrio
e Legislativo. A Constituigdo de 1891 cstabeleceu de tal forma a competéncia
do Poder Judicidrio que teve, como coroldrio. a supressao da jurisdigdo admi-
nistrativa, imperando, depois, nas Cartas de 1934, 1937, 1946 ¢ 1967'".

A Constitwigdo Federal de 1969 ressuscitou a expressao “‘contencioso
administrative™, seguindo-se a Emenda n* 7, de 1977, com inovagées nesta
drea, mas nunca foram postas em prdtica por falta de regulamentacio. Discu-
liu-se, a partir dai, s¢ em verdade o contencioso administrativo foi criado
no Brasil, inclinando-se¢ os doutos em sentido negative, como se vé, exempl

10 O Cortencinso Admimsirattvo™ inenistente, publicado na Revisia de Direiio Piblica da Ed Revista
dos Tribunais, vol. 75. pp. 27-3(1 especiaimente 29.

11 “La Crisis del Contencioso-Administranyo Franceés: EI Fin de un Paradigma . publicado na Revesia
de Diretta Publice da Ed. Revisia dos I'nbunais. vol. Y1, pp. 5-18.

12 Corf. ADA PELLEGRINI GRINOVER, O Contencioso Admimnistrativo na Fmendz n 7. de
19777, na Revisiu de Direito Publico da Ed. Rewista dos Tribunais. vois. 41-42, pp 55-71.
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gratia, da posigdo de José Cretella Jinior. A Constifuigdo de 1969 encerra
o maior dos absurdos ao pretender criar “contencios¢ administrativo™ para
‘ulgar litigios decorrentes das relagées de trabatho Wdos servidores com a
Unido"'. E apregoa: “Isso nunca foi contencioso admisistrativo™’

Em verdade o legislador constitucional jamais faspirou-se no madelc
da duiplice jurisdigio; como meio de reformar o sistemg judicidrio, fortaleceu
a Justica Federal dando-lhe feigées de verdadeiro contencioso administrativo
para juigamento dos litigios envolvendo a Unido. D4 disso CAYO TACITO:
a criagdp de Grgdos especiais de contencioso addnistrativo apareceu pela
primeira vez na Constituigdo de 1934, anunciados como| 'um Tribunal especial.
com competéncia privativa e final {salvo em maténa|constitucional) para o
julgamenio dos recursos nas matérias que, no woda ou em parte, fossem
regidas pelo Direito Adminisirativo e, ainda, nas hifigios entre a Unido e
seus credores, derivados de contratos miblicos™. bora nao lenha sido
colocado em pritica o mandamento constitucional, rgdundou na criagao do
Tribuna! Federal de Recursos, pela Carta de 1946, ¢ naimplantagao da Justica
Federal de Primeira Instancia, organizada nos moldes da Lei n* 5.010, de
20 de maio de 1966.

Do exposta conclui-se que o sistema jurisdicional
diverso do modelo tradicional francés de dapiice: juris
ta-se no padrio aorie-americanc de justica soberana a
rio. Como cm todos 0s sistemas avaliados, também no
decisdo politico-constitucional, incumbindo 20 poda
do modelo em vigor com a manutencio dos drgdos
de outros que organicamente impliquem sistema de co
como consagrado doutrinariamente, ou s¢ja, "'érgio
para o exercicio do controle externo ¢ final da administragdo publica’™.

A questdo a saber-se, todavia, ¢ se convdm a kriagdo de lais Orgaos.
independentemente das razées doutrindrias que vs justificam.

Sobre o tema pronunciaram-sc DIOGO DE FIGUJEIREDO MOREIRA
NETOe EDUARDO LOBO BOTELHO GUALAZZ]), em abalizadas mono-
grafias. com ambes propugnando. na esséncia. pela m¢sma solugde. O primeira
defende a criagao de ~Tribunais especializados adminipirativos. situados orga-
nicamente no Judicidrio, tendo 4 cipula, em relagaa recursai extraordinaria,
o Suprcmo Tribunal Federal™". GUALAZZI posta-scd favoravelmente 2 insta-

rasileiro tritha caminho
igdo. até porque mspi-
argo do Peder Judicia-
rasil a questao envolve
constituinte a revisdo
Kistentes ou a criagao
encioso admimstrativo
jurisdicionais distintos

13 O Contenciose Adminsirative " inexistente, pablicado na Revishidr 2ureito Pubiicn da Ed Revista
dos Tribunas. vel. 75, pp. 27-30; o renomado anter diz. anda, e tponda idehd yue man a frente serd retomada:
“C a5 jmzes federams e, depors, o Tribunat Federad de Kecursos (hoje Tribunab Regionat Federal). plgam
tais loagios ¢ estamus, nesse caw. dentrd do stiema tradicional da gur|sdicas una, uuwe € ¢ sempre fur
0 AossU silema. 3 pue € confirmaee pebo art 125 ua CF de 106N, ou sermucriad. readmente. 5 comtenciose
adminisiratve modele francés, o que confl tana com ¢ an 153, 44 Ihaf eyuivalendo. pratans mudandi.
a0 art 5, tRoiso XXXV, da Consteuigho Federat de [YRA) nunca, jumidis. sstenda e vignr est? arae
haveri contenciose admimstrabivo’. peia simples razao que ele comsages 8 jarisdicio una” [p, 237,

14 Texto de conferéncia pubdicado na Revista de Direita Adwministane da Fundacao Getdhir Vargas,
vol i33 juliset. ds (973 pp. SY%-nd.

15 Cunforme CAIW TACITC. bl p.onb,

16 Tenienonose Admimatreieo, £d Forense, Rio de Janesre, 1977, i:p 41 ¢ seguintes.
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lagdo de se¢des formal e materialmente especializadas do Poder Judicidrio
para conhecimento das lides administrativas, jd esbogadas em face das varas da
Fazenda Piiblica em todos os niveis'’. Alerta que eventuais alteragdes no
vencedor sistema brasileiro deverd “acentuar a caracterizagio formal @ substan-
ctal da justica administrativa, no seio do Poder Judicidrio, em sistema de
junsdicido una, que ¢ o mais adequado ao Brasil e jd conta, virtualmente,
com um sécuio de boa tradi¢do™; a conclusdo, portanto, ¢ de que “'a justiga
administrativa ja vem scndo desempenhada a contento, hi muito tempo.
no sistema de jurisdicio una, em vista da legislacdo constitucional e ordindria
em vigor, transparecendo como inutil para nosso Pais o contencioso adminis-
trativo de modelo francés™®.

4. Sempre inclinaram-se os doutos, com efeito, no sentido da inconveniéncia
de volver-se a0 regime de justiga yue vigorou no Brasil antes da Proclamagao
da Republica. As razoes sdo logicas ¢ repousam oasicamente na suspeita
em ter-se como julz, em ultima andlise. o proprio litigante, o que acabou
por fazer letra morta e permissivo da Emenda Constitucional n° 7, de 1977,

Mas mesmo afastada a viabil:dade da jurisdigac duplice. uma importante
barreira contra o amplo acesso ao Poder Judicidrio costuma ser levantada:
o condicionamento do mgresso em juizo 4 prévia exaustao das vias administra-
tivas'’. Sabe-se que Tribunais administrativos desprovidos de fungio jurisdi-
cional podem ser criados dentro da propria estrutura dos drgaos cujas decisoes
pretende-se sejam revistas. Nada impede que a fungdo controladora seja exerci-
tada pelo préprio ente yue movimentou a agdo estatal danosa. mas sem que
0 exercicio do peder revisional implique retardamento na busca de amparo
jurisdicional para o exercicio dos direitos ind:viduais ¢ coletivos, necessa-
riamente nos érgdos integrantes da estrutura constitucionalmente assegurada
a0 Poder Judicidrio. A assertiva dimana da garantia de que nada serd sonegado
A apreciagdo judicial (inctso XXXV do art, 5°).

Na vigéncia da Carta anterior a jurisprudéncia sé excepcionalmente admi-
tia o condicionamento do ingresso em juizo a prévia exaustao das vias adminis-
trativas™. Contudo, mesmo os mais renitentes defensores da jurisdigdo umea
manifestaram-se em conformidade com a barrcira. Nesse sentido, ADA

L7 Justica Admoysration. -d Rewista dos Tribunas. Sio Panlo, 1986, p. 124

R Ob cit., pp 155 ¢ 159, respectivaniente.

1% Relembre-se oue ra Constituigay Federat de 5 de outubro de 1984 ndo s¢ repeliv a permssian
inserida na carta zoienor pels Emenda ¢ 7. verbre O angresse em puizo poderd ser condicionado a gue
3¢ CXAUTEM PIEYIiaTEnte as vias adminivitauvas, desde que nao exigida garanna de insiancia, wem uittapassano
©oprazro de cento € onenta dias para 4 deenao sobie o 2edido’ (8 47 fine, do at. 153 da CF de 1uoy),
my are, M3 ¢ oantgo fexto trazia o autonzagao — também nao “epetnia - parz a cragao de contencresos
administratives nas esferas federal ¢ estadual. semr poder junsdicional. “para a decisdo de questoes hscaiy
e previdenciirias, inclusive relativas a acidentes de abatno™ ¢ para corimir as quesioes entie as pessoas
de diterto publco de mesmo quvel de gaverna (cont. art. 13},

20 Bem a propusito ¢ o enunciado n 425 da Sumubs Predominante ¢co Supremo Tnoonal Fedzeral;
A exstEncia de recumso a0minisiretvo Com el suspensivu ndo impede o w0 do mandado de seguranga
CONTTE OMssack dd dutondade ™. a jurnaprudéncia sumutada em guestiou © um temperamen*o a letra do ipcisn
Idw art. 5 da Ler no 1 533 ce 195 erbne * 3Nao se datd mandado de seguranga ynando «e tratar: |

de ato de que catha recurso admimistietrve com cieito suapensive, independente de cangao.”
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PELLEGRINI GRINOVER apregoou nio haver *neceksidade de permissivo
canstitucional para a exigéncia, que jd existe em nossq sistema em determi-
nadas matérias'?', embora ressalvando que o prévio gsgotamento das vias
administrativas s pode ser considerado legitimo “na|medida em que ndo
impeca ou ndo limite desarrazoadamente o acesso do ifjdividuo ao Judicidrio
para a defesa de seus direitos”, isso porque “'as normys legais que regulam
e disciplinam tal acesso ndo podem colidir com o principjo da protegéo judicia-
ria”™=,

O problema pode ser levado além para questionar-s¢ sobre os pressupostos
de admissibilidade do ingressc em juizo, que ao lado daskradicionais condigdes
da agio sdo calocadas como barreira ao livre acesso quefse quer ver garantido.
Neste particular, tratando com especial felicidade da garantia constitucional
de acesso 2 tutela jurisdicional, ALVARQ ERIX FERREIRA expés que
“‘nio estd a lei impedida de regular o processo, estabelecendo requisitos para
4 sua constituigdo e desenvolvimenta. mas desde que ¢ faga, entretanto, em
cardter geral, aplicdvel a todas as causas e de forma a nio impossibilitar
ou inviabilizar, em alguma hipdtese, o acesso ao: processo. Essa € a inica
conclusdo capaz de conciliar a garantia absoluta de a¢¢sso ao Judicidno com
a conferida ao réu de ndo ser afetado na sua liberdad¢ ou patriménio sendo
através do devido processo legal™’.

Tem-se de admitir, com razio, o condicicnamentf do ingresso em juizo
a satisfagao de requisitos le gais porque em ultima instédndia significam o respeito
a principios como o do devido processo legal, do cqntraditério. da ampla
defesa, do juiz natural, da licitude das provas, entre outros explicita ou implici-
tamente adotados pela Carta de 1983,

Ainda assim remanesce a proposigio acerca da ibilidade de ser condi-
cionado o ingresso em juizo ao ¢xaurimento de vias adnpinistrativas. A solugdo
do problema poderia ser simples — pela negativa, jd qud ao legislador ordindrio
nso ¢ dado limitar ou condicionar o acesso sendo mediante disciplina processual
para a garantia da obediéncia de pnncipios constituciqnalmente assegurados.
E & prépria Constituigdo, porém, que excepciona aa dispor. no § 1¢ do art.
217. que ‘o Poder Judicidrio s¢ admitird a¢ées reldtivas 4 discipiima ¢ as
competigies desportivas apds esgotarem-sc as instincids da justica desportiva,
regulada em lei”, e no § 2* do art. 142: “Ndo caberd habeas corpus em
relagdo a punigoes disciplinares militares’’. Ambos os|casos expressam clara-
mente uma vedagio ao principio do livre acesso, serido ¢ primeiro caso de

1 Ob. oit. p. bl arvoia 1 autora, citando dispesitives logais,  witéna acidentdria. em que a lei
ji revogada esiabelecia. para o ajuizamemo da ajio. a condicho de owd se escoasse previamente o via
admimsirativa da Previdéncia Social; a Lei n= 1,533, ge 1951, que regula o mandado de segurangu. exigindo
a exaustio da via administrativa quando do ato couber recurse admimisteativg com efeitc suspensivo indeper.-
dentemente de caugao iver rota n* 20, supra); ¢ anda o Estatuto dos Funcioninos Piblicos ca Uniko
tDecreto-Lein® 1,713, de 1939), ' scompanhado pelos estatutos de diversos Eados-Membros, no que conceme
i necessidade de ¢xaustdo das vias adminisirativas para que o funciandrio plidesse eecorrer ae Judicrbng .

23 Ob.eloc cit

23 Garantia Consitucional ge Acesso a 1utela Jursdicional™ | Revistd dos Tribunais, vol. 659, setemprc
de 1990, pp. 40-44, especralmente p. 4b
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condicionamento & prévia exaustdo das vias administrativas da chamada justiga
desportiva que, por falta de cardter de definitividade de suas decisdes, ndo
tem o siatus de jurisdicional.

Parece de bom aivitre que casos como os da justica desportiva scjam
levados primeiro a esfera propria, nao apenas pela natureza eminentemente
técnica dos embates juridicos que propicia, mas lambém como meio de obterem
a solugdo imediata que o Poder Judicidrio ndo pode dar em face da disciplina
processual de dificil superagio a gue se submeteriam. Esse fol o intuito do
legislador constituinte, evidenciado a partir da determinagio de gue a esfera
administrativa tem o prazo maximo de sessenta dias para proferir decisdn
final (conforme o § 2° do art. 217 da Constituicdo Federal). Desic modo,
mesmo enfocado sab o prisma da nae-sujeigio do direito a sacrificio de forma
aimplicar sua negativa, ndo adviriam prejuizos ao inicressado porque a demora
na via extrajudicial ndo serd supenor ao tampo marcado.

Nio se pode negar, outrossim, que, havendo lcsdo cu ameaga de lesao
a direito ndo passivel de ser reparada ou evitada na forma sobredita, o ingresso
em juizo pode se dar independentemente do escoamente do prazo ou de
postulagdo administrativa ante o primado do controle judiciario incondicional.
Por isso que os autores que outrora admitiam a condigio expunham que
"a cxaustdo das vias administrativas so serd legiuma na medida em gue nao
infringir a primeira parte do artigo. que garante o acesso is vias jurisdicionais
em caso de lesdo de direitos individuais™*.

A proibigdo concernente a0 Aabeas corpus em relagio a punigdes disciph-
nares militares € evidente resquicio do regime autoritdrio anterior ¢ encerra
vicio interno™: deverd ser suprimida ¢, cnguanto perdurar, tida por letra
morta porque, afora a evidéncia de sacrificio de direito com vedagao expressa
— ndo se trata meramente de rclardamento, como no ¢aso anterior, mas
de proibigdo mesmo —. ainda impede o uso de instrumento incondicionalmente
garantido para o exercicio do fundamental direito a liberdade de locomogao
{inciso LXVILI do art. 5¢ cla Constituigdo Federal).

5. Ante o cxposto, € inevitdvel que se rcafirme a conclusao dos doutos
no sentido de que no Brasil nao convém a instituigdo do contencioso adminis-
trativo e que firme-se ser conveniente que a justiga se especialize mediante
a criagdo e manutencdo de drea especifice para dilucidar questdes ¢nire a
Admintstragdo ¢ administrados.

24 Conf ADA PELLEGRINI GRINCVER. 02 uit..p 7k a autora refena-se a ondem consttucional
anterior, fundando-s¢ no § 4 do an 153 da (ana de %Y, mais permissive que o atual dispositwo gue
Ihe corresponde (c incisa XXXV do art. 5). Sob aquela Constituigdo, também Eurico de Andrade Azevedo
firmou gue “a exigéncia do esgotamento da via administrativa nao pode ser de 1ak videm one {rostre vu
shimime o s¢esso a0 Judicidno, pois o princiow da inafastabifidade do contrele junisdicional continua incelume
em nosso crdenamenta pungico™ (A Exzustdo da Via Administrativa come Condigao da Agéo”. Revasia
de fliretto Admtimrraevo da Fundagao Gerulo Vargas. vol 152, abr cjun de 1983, pp 16 a ot

2% MANOLL GONCALVES FERREIRA FILHD disse gue “se jamais se deve determinar solada-
mente o sentido de uma regra, com retagdo a Constituigho vigente & impendso procurar ser-la no sstema
oue abjetivamente deflua de scu texto. concihiande-se o aparentemente incofcihiavel™ (ob. it . p 1)
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Evidencia-se. outrossim, a impossibilidade de ser dondicionado o ingresso
em juizo ac prévio exaurimento das vias administrativas, embora admitindo
que o legislador constituinte pode limitar o acesso y protecao dos diretos
que a Carta assegura. resecvando 4 esfera ndo jurisdicional o exame preliminar
de questoes essencialmente de natureza administrativd, como aconteceu com
as demandas de origem desportiva. Se e quando da exigéncia de prévio exauri-
mento da via administrativa puder advir lesdo ou ameaga de lesao a direito,
ter-se-4 pot ndo escrito o condicionamento porque aI garantia de acesso ao
Poder Judicidrio nao sofre restrigoes quando presentes os pressupostos legais.

Deve-se ter sempre por ndoe escrna a vedagdo 30 uso de remédios ou
instrumentos destinados a obter tutela jurisdicional,|como a prevista no §
2" do art. 142 da Constituigao Federal de 1988.

Essas sdo algumas das ponderagées que o tema|comporta, ficando em
abena, para ser retomada posteriormente, a importantd questao da legiimacao
extraordindria, envolvendo a necessidade de se estabelecer como porma o
processa civil coletivo para a dedugdo em juizo de intgresses legitimos.
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Propriedade intelectual e novas
tecnologias

NEwTON PAauLo TEIXEIRA DOs SANTOS

Advogado e Professor Catedratico da
Unversidade Federal do Roo de Janero

A fotografia ¢ justamente o divisor do direito autoral chis-
sico do moderna.” {HERMANO DUVAL)

SUMARI

1. Inwrodugao. 2. Titdaridade ¢ copyright, 3. Aspecios
economicos. 4. A CEE e o Mercosul. 5.

O CETEM ¢ aproprie-
dade intelectual; propesta. 6. Conclusdo.

1. Introdugdo

Néo fot sem motivo que escolhi para epigrafe deste trabatho uma frase
de Hermano Duval, onde fica expresso o fato de como uma nova invengao
pode desviar os rumos do direito autoral. Na realidade o direito autoral (e
de modo mais abrangente a propriedade intelectual) hd que, permanente-
mente, rever suas posi¢oes, na medida em que a técnica vai oferecendo ao
homem novas formas de externar sua capacidade criadora'. Foi por isso mesmo

que em 10 de fevereiro de 1905 o Tribunal Civil do Sena teve que reconhecer,
de maneira peremptoria que:

“as produgbes cinematogrdficas sao obras de arte protegidas pela
Lei de 1793, por assimilagdo 4s fotografias” (Doyen C. PARCRA-
LAND, D. P. 1905, II. 389y

)

Bem notou KOUMANTOS (1992} Também CORBET (1991).
2 BERTRAND (1992), p. 12.
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A partir de 1910 o cinema se transforma nuu::Jverdadeira industria,
¢ rapidamente uma questdo inflama o debate: o prodytor da obra cinemato-
gréfica deveria ter a qualidade de autor?™.

Portanto, sempre foi assim. Ocorre que o progresso tecnoldgico dos ulti-
mos tempos tem sido vertiginoso. Ora, € préprio da ciéngia do direito curvar-se
ante cada realidade: e € natural que a drea primeire prowocada seja a proprie-
dadc intelectual, pois ela é que vai propiciar e protgger todo 0 processo
criador *. O impacto explosivo que os pragrames de ¢omputador causaram
hd cerca de vinte anos (hoje um pouco serenado, porém pao de todo resolvido)
¢ apenas um exemplo. Ao qual sc¢ juntam a emissdo; e recepgao de sinais
emitidos por satélites; a reprografia cada vez mais spfisticada ¢ acessivel;
as manipulagées genéticas; a restauragdo de antigos reghstros sonoros ¢ filmes
classicos, etc, etc. Ou se criam novos direitos ou se ampliam os existentes;
nao ¢ possivel conter as inovagdes nos limites de textos que s¢ mostram
obsoletos. Pois € grande o desconforto e a inquietagdo pocial®.

Para isso € que os especialistas tém se reunido bom freqiiéncia, num
esfor¢o para encontrar solugbes adequadas.

O Instituto de Pesquisa em Propriedade Intelectual Henn Desbois promo-
veu um Coléquio sob o titulo: O Futuro da Propriedgde Inteleciual. J4 nao
¢ 56 o presente, mas também o futuro dessa questip vem constituindo a
preocupagao dos juristas, dos legisladores, dos criadores e dos usudrios. Pois
todos estio ansiando por reformas, nem sempre ficeis de serem fixadas.

A UNESCQ, por sua vez, promoveu uma Reunido de Reflexdo nos
dias 16, 17 ¢ 18 de novembro de 1992, sob o titwlo I Direite Autoral em
Face dos Desafios do Ano 2000.

O legislador francés, sempre sensivel aos problemag dessa drea, ndo satis-
feito com o texto de 1985 que reviu o seu direito aujoral, acaba de editar
um Codigo de Propriedade Intelectual, que ¢ a Lei n192.597, de 1 de julho
de 1992

Neste trabalho. nds levantamos alguns aspectos desse problema tdo atual,
passando pela questio (tdo polémica) da titularidadq, fazendo a distingéo
pretendida pelo copyright ¢ o direito autoral, para chegar aos aspectos econd-
micos e avaliar fendmenos como a Comunidade Econdimica Européia (CEE)
e 0 MERCOSUL. Essas questes vém nos colocar justamente 4 espera do
ano 2000 ¢ no manuseio de normas que nos escapam quhndo queremos legisl4-

3 DESBOILs {Lv6s), p. 152, Também CORBET (1991).

4 No excelente livio () direiro aworai hoje, organizado por Isabelle de LAMBERTERIE (1991),
€18 como s¢ eapressa Marie-Angele HERMITTE: “*Desde a mmveng#o da impmensa, que provocou uma verda-
derra fascinagho por parie dos inwestidores, o autor teve que enfrentar um combate de quatso sécuks para
fazer valer seu direito monal, reconhecido como um direito de personalidadel Desde entdio, cada descoberta
Tecnolégwa desestabibiza case direito...” (p.3). !

5 O qwe hd de man recente € umn “cultury sumpier”, onde prevalege uma “estética da copia” em
todas as greas. Nos Estados Unidos se alastrou pela plack music dos rappers, pelo hip-hop e pela dance
music. Tanto que estd sendo cstudada uma kei para o scu uso, Nu justich, pirkém , tramitam muitos processos
conlid artistay plésticus que s¢ mproprism e obras atheias” (maténa publicada na revista Domingo, do
Jornal do Brase: de 8 nov. 1992, pp. 20-3).
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tas. Esse desafio é tao moderno quanto sedutor. Nossa preternsao é resumi-lo,
€ ndo enfrentd-lo. ou resolvé-lo,

2. Titularidade e copyright

Sem divida: o primeiro desafio que as novas tecnologias fazem 4 proprie-
dade intelectual ¢ este, ou sdo estes: quem é o autor? Quem € o inventor?

Pode-se dizer que até a metade do século XX essc era um problema
mais ou menos trangiilo. Desde cntao as novas ivengdes 1ém provocado
a questio, numa guerra amnda longe do fim.

Ocorre que, na propriedade industrial, a aquisigdo dos direitos, tanto
no que se refere as patentcs como as marcas, € fundada no cumprimento
de certas formalidades. Quem as cumpre €. em principio, o titular dos direitos
correspondentes. Isso é muito importante, porque nao é o fato de inventar,
nem é o ato da escolha da marca, que "oncede a aquxsn;ao do dll’CItO portanto

nada impede que essa aquisicio s

que ocorre na maioria das vezes.

No direito autoral é diferente. Pelo menos na Europa Continental ¢
nos paises coma o Brasil, que seguem a mesma oricntacdo, somente o criador
efetivo da obra de espirito pode ser ¢ titular origindrio de um direito autoral.
Ora, o criador efetivo sé pode ser uma pessoa fisica, pois que as pessoas
juridicas 40 uma ficgdo; ndo tém o dom da criatividade. As pessoas juridicas
s¢ podem adquirit o direito autoral a titulo derivado. Essa transferéncia €,
no entanto, submetida a limites. mormente no que concerne ao aspecio moral
que liga o autor 4 obra.

Veja-se o que diz a nossa Lei n~ 5.988, de 1973

Ly ]
Gt v
=}
.C..
jur
[¥]
]
)
o
<

“Art. 12— Para identificar-se como autor. poderd o criador
da obra intelectual usar de seu nome civil. completo ou abreviado
até por suas iniciais, de pseudénimo ocu de qualquer sinal conven-
cional.

Art. 13 — Considera-se autor da obra intelcctual, nao havendo
prova em contrario, aquele que, por uma das modalidades de 1dentifi-
cagao referidas no artigo anterior, tiver. em conformidade com o
uso. indicado ou anunciade esta qualidade na sua utilizagao.

Pardgrafo unico. Na falta de indicagdo ou anincio. presume-se
autor da obra intelectual aquele que a tiver utilizado publicamente.™

Refere-se, sem divida, a uma pessoa fisica. Tanto mais que adiante
a Lei vai dizer quando € que uma empresa pode assumir a autoria:

“Art. 13— Quando se tratar de obia rzalizada por diferentes
pessoas, mas organizada por empresa smgular ou colettva ¢ ¢m seu
nome utilizada, a esta caberd a autoria.”

6 CETEM {1992),
7 CCLOMBET (19%92), p .
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No direito anglo-saxdo é diferente. ¢ por 1550 n+:smn ¢les falam em

capyright. ¢ ndo em rights of author. O que importa K

0 aspecto material

do objeto da protegdo ¢ o aspecio ccondémico € a copteido do direito. A
criacdo efetiva da chra au nivel inteleciual poza de um papel menos importante
que o resultado ¢ os investimentos necessarios. Por issolé que em casos como

o cinema, indastria fonografica. cte. . etc.. admite-se

ilmente falar-se em

uma pessod juridica. um empregador, ou um encomagdante como o titular

originario do copvright. Essa transferéncia de direitos

nduz a4 uma ruptura

dos lacos entre © criador ¢ a obra. ¢ nesse sistema (do copvrighi), o direito

moral s ¢ recontccido em limites muito estreitos,

Ora. quando na scgunda metade deste século surge a grande revolugao
tecnoldgicd. ela var provocar profundas inquictagbes na propriedade intelec-
tual. A factiidade com que sdo feitas reprodugdes de obras grdficas (a repro-
grafia}; a reprodugdo privada de fixacoes audiovisuais {a cdpia unica, pritica
quase tAo nociva como a pirataria). transmissdes por cabo e por satélite,
transmissoes ossas gue nao véem fronteiras — todos psses processos estao
cada vez mais distantes dos modos tradicionais de utilighgao.

Mas ¢ o computador yuc vem ofcrecer problembs maiores ao direito

intelectual, sobretudo no que diz respeito i avtoria de s¢
¢ que v direite autoral vem sufrendo embates maiores; 4
{as patentes e as marcas) vém passundo ao longo das i
sem grandes fissuras.

Taivez porgue a dependéncia econdmica semprd

o processo das invengoes. A criagdo literdria ¢ artistica se
um ato ismado, as vezes de solidda. No entanto, cada

s programas. Curioso
propriedade industrial
hovagdes tecnoldgicas

tenha acompanhado
mpre {oi, por tradigao.
vez vem sendo maior

o mimern de autores assalariados, de autores gue trapatham com indepen-

déncia mas sob encomenda. de autores de obras quu
de grandes capitais, ou de autores obrigados pela natureg

exigem 1nvestimento
das coisas a trabathar

coletivamente (¢ o excmplo maior talvez seja a obrd cinematogrifica). A
imagem social desses criadares difere profundamente @a imagem tradicional

do artista que trabalhava . 1solada. submisso & sua insp
Na verdade uma tal imagem social invadiu tambén
tes. Outrora o inventor trabalhava s6, ou com uma,

<o,
0 Jomimo das paten-
nssisténcia clementar,

com capitdis insignificantes, fundado em sua Mspiragio. scu génio, ou sud

paciéncia. Hoje ay pesquisas suscetiveis de conduzim

b invengoes verdadel-

ramente importantes nao mais apresentam, pelo menos em regra geral, essa

imagem. Agora os capitais sdo enormes ¢ o trabath
Os dois exigem investimentos dos quais somente as gran
Gido SA0 cApazZes — au selam, as pessoas juridicas.
mais ¢ cavaleiro solitdrio que §oi outrora: o assalar
como o trabatho em cquipe. em grandes centros, Tant
ou subvenciomnados pelo Estado.
O trahalho desenvolvido pelo Centra de Pesyuisa

3 um bom exemplo. As linhas dos seus programas ap

b coletive necessdna.
es unidades de produ-
ojo o inventar ndo ¢
> TOTNOU-M 3 TERra,
s vezes multinacionais

m Tecnologia Mineral
ntam trés areas emer-
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gentes no tradicional setor minero-metalirgico. que sdo os Novos Materiais,
a Questdoc Ambiental e a Quimica Fina. Os materiais avan¢ados representam
um desafio tecnolégico na medida em que sdo ora competitivos e ora comple-
mentares em relagio ao setor tradicional, e exigem alta tecnologia para seus
desenvolvimentos ¢ aplicagées. Como estamos longe de uma Mme. Curie,
um Oswaldo Cruz, ou um Santos Dumont!

Tal modificagdo da imagem do criador literdrio e artistico e do inventor.
conseqiiéncia da explosio tecnolégica dos ultimos anos, trouxe problemas
para a titularidade dos direitos que, sem serem completamente inéditos (j4
se disse), ganharam uma dimensiao nova.

Realmente, se o autor ¢ uma pessoa fisica independente, o problema
nio traz dificuldade. Apesar disso, numerosos paises inseriram em suas legisla-
¢des um texto dizendo como se identifica o autor: a qualidade de autor pertence
agucie cujo nome ou pseuddnimo vem indicado na obra {£ o caso da Algéria,
Austria, Brasil, Canadd, Egito, Espanha. Irlanda. Peru. Polénia, Portugal,
Zaire). A férmula da Lei francesa, que se encontra também nas legislagdes
marroquina e senegalesa, € ligeiramente diversa:

“Art. L. 113-1— A qualidade de autor pertence. salvo prova
em contrdrio. aquele ou aqueles sob nome de quem a obra é divulga-
da” (Lei n® 92.597, de 1° de jul. 1992).

Como bem assinala Colombet, a norma francesa abrange as pessoas juridi-
cas que tenham tido a iniciativa de obras cotetivas, simplesmente por a terem
divulgado.

O texto brasileiro, como se viu acima, insiste no art. 12 em que o autor
identifique-se, etc. A novidade estd ¢ na recente Lei do Reino Unido:

*Quando a obra literdria. dramdtica. musical ou artistica € gera-
da por computador em condigGes reais que nio haja autor humano
da obra, considera-se como awtor a pessoa que toma as medidas
nccessdrias A criagdo da obra {(cap. 178 ¢ 93. — V.D. De Freitas,
op. cit.. p. 36). O dispositivo €, segundo o autor pré-citado. unice
no mundo.™

Conclusdo: a posi¢do ortodoxa de que o autor ha que ser uma pessoa
fisica vem cedendo lugar a uma realidade cada dia mais evidente, fazendo
verdadeiras estas palavras de J. MARTINS:

“Existe uma certa mitologia no direito autoral, uma espécic
de mistica estética, que resulta de sua historia. da época em que
o direito autoral nasceu. quando certas afirmagées foram consagra-
das, e que datam do século XIX ¢ inicio do século XX.

Seria danoso ao direito autoral permanececr ao nivel dessas en-
cantagdes e na esfera desse tipo de afirmagdes.™

R Ibidem
Y LAMBERTERIE {1991}, p. 1w,
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1. Aspecios economicos

Os autores ¢ os inventores estdo enfrentando duas ¢jrcunstancias onerosas,
conseqiientes de um acelerado desenvolvimento tecnolfigico. Ocorre que eles
aumentaram inlensamente os gastos de investigagao e desenvolvimento na
produgao de bens, bens que thes sao usurpados com relativa facilidade. Invesn-
mentos dessa ordem s¢ se justificam se houver a ceftezz de que poderao
ser recuperados cm um prazo razodvel, durame o qual o produto seja protegido
do vso nado autorizado gue outros possam fazer — 4 no entanto os textos
legais descompassados da realidade ndo os protegem com eficdcia.

Em segundo lugar, a reprodugdo de produtos protegidas estd se tornando
cada vez mais fdcil e barata. As técnicas se modernizam e oferecem ao interes-
sado meios € modos capazes de duplicd-los com cresceste perfeigic e rapicez.
O infrator pode entdo vender o artigo pirateado pofium preco bem menor
que o do original, porque nada precisou investir na sua javestigacio ¢ com ercia-
lizagdo. Para obter uma copia exatamente igual ao original ido precisa de
uma equipe, basta apertar um botdo. E isso acontece em todas as modalidades
da propricdade intelectual. Tanto nas marcas, como na$ patentes ou no direito
autoral. Vejamos uma de cada vez.

O principio econdmico em que se baseia o diréito marcdrio ¢ distinto
do das patentes e do direito autoral. A proposta da magca é fazer uma diferen-
ciagdo de produtos; é personalisar um determinada bem, através de um nome
{ou de um simbolo) que fhe dé cardter. A fixagao despa marca € o resultado
de pesquisas, de trabalhos técnicos especializados. E uma forma de proprie-
dade intelectual. porém ¢é um campo distinto das patentes, que pressupdem
uma invengdo nova que impligue uma atividade suscetjvel de aplicagdo indus-
tnal. As marcas constituem hoje um patriménmo de risco. de alto nsce, pois
sabe-se 0 quanto clas sdo usurpadas sem que o titulax encontre nas leis uma
prowegéo eficaz.

A patente ¢ uma propriedade mais relevante quando se quer considerar
o desenvolvimento tecnoiégico € a economia. Pois elaiserve exatamente para
proteger ¢ estimular a invengdo, ¢ protegé-la significa um esforgo para garanur
o crescimento econdémico continuade. a prosperidade ¢ a competitividade
ntermacionas

A Constituigio Americana ja dizia, em seu textdh do século XVIII, que
“para promover 0 progresso das ciéncias e das artes, serd assegurado por
tempo limitado aos autores ¢ inventores o direito exclusivo sobre seus escritos
¢ invengdes” (B.¥). Também hoje a propriedade int¢lectual se fundamenta
na promogio do progresso. E a justificagdo moderna das patentes parte do
reconhecimento de que um invento — 0s denominados bens do conhecimento
— tem caracteristicas proprias. 3do bens livres, guer dizer, bens cuja quanti-
dade ndo diminui com seu uso. Hd bens fungiveis (como o dinheiro) ¢ os
infungiveis (como um relégio. por exemplo}, como ¢ sabido. Aqui € outra
COISA: 0 €ONSUMO quc uma pessoa possa fazer de umibem do conhecimento
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nao interfere na possibilidade de outra pessoa consumir ¢ mesmo bem. Assim
sendo, a sociedade atingiria o0 mdximo do bem-estar se ndo se cobrasse pelo
uso -de um bem do conhecimento, pois é certo que o custo de um subuso
desse bem € zero. E as normas de eficiéncia econdmica sugerem que com
prego zero se conseguiria uma distribuigdo dtima de recursos,

Ocorre que somam-se circunstidncias que devem ser consideradas no caso
das invengoes. Ainda que determinada invengdo possa ser usada sem esvaziar,
ou mesmo diminuir ¢ seu conteddo, ¢ ainda que isso possa ser feito sem
custo econdmico adicional, o processo que a gerou pode ter sido consequéncia
de um projeto caro. Quanto mais sofisticada € a Tecnologia. mais caros sdo
0s projetos que ddo causa as invengdes. Pelo que. obviamente, tais investi-
mentos precisam ser recuperados. Por isso 530 necessdrias normas especificas
€ protetoras, para que 0s agentes econémicos encontrem os estimulos neces-
sdrios para investir em atividades inovadoras. Ainda que o prego de venda
Zero consiga © mdximo de bem-estar num equilibrio estdtico, hd de se convir
set ele invidvel, pois ¢ necessario ahmentar os avangos tecnoldgicos. fazendo
com que eles s¢ paguem, ¢ déem lucro.

Eis porque as patentes sdo necessdrias: elas asseguram ao inventor um
monopélio tempordrio do uso de sua invengio ¢ impedem que seus concor-
rentes se valham de seus conhecimentos sem pagar por eles. 86 assim os
inventores asseguram seus interesses e sao estimulados a desenvolver novos
produtos ¢ processos, fator decisivo para um crescimento scondémico a longo
prazo. 86 assim a Tecnologia pode se desenvolver com a eficdcia desejada.

Vejamos agora o que ocorre com o direito autoral. As obras artisticas,
liter4rias e cientificas também sdo bens do conhecimento. Escritores ¢ artistas,
assim como os inventores, correm © fisco de perder o controle de suas ¢riagdes,
¢ com ele seus rendimentos financeiros. Ora, o direito autoral oferece ao
autor um poder de, com exclusividade, administrar a sua obra, e durante
um tempo até bem mais generoso que o previsto pelo direito industrial. Esse
monopdlio dd origem 2 estimulos econdmicos para a criagdo e publicagao
de novas obras.

E verdade que as fronteiras que separam essas categorias diversas de
propriedade ndo sdo nitidas. Muitas criagdes sdo disputadas por dreas diferen-
tes, e o excmplo primeire ¢ o programa de computador, que foi finalmente
absorvido pelo direito autoral, com grande desconforto. Isso prova a existéncia
indiscutivel de um campo comum &s trés propriedades — 4 marca, i patente
¢ ao direito autoral, e também prova que todas elas sao causa ¢ conseqiiéncia
¢ regras econdmicas onde os interesses em jago sdo temperados por um senti-
mento de justiga. A mudanga das normas legais vai ser determinada por
£55€ ProCcesso.

4. A CEE e o Mercosul

Pelos aspectos assinalados pode-se medir de que forma e em gue profun-
didade as novas tecnologias vém desafiando a propriedade intelectual. Somem-
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se a esse fato as inimeras transformagées econémicas pelas quais o mundo
vem passando nesse final de século. pontilhadas de crises e de procura de
solugdes. Certamente que o esforgo mais moderno € a dbertura de fronteiras
para que as trocas se fagam com mais intensidade. intensificando-se o consumo
pela ndo-tributagdo em virias dreas. A Comunidade Econdmica Européia
¢ uma realidade; cheia de problemas e de dividas. mas uma realidade sécio-
econdmica, enfrentando nos dias que correm a rivalidad¢ dos Estados Unidos
e do Japdo.

Entre nds, o Mercado Comum do Sul, o MERCOBUL teve sua origem
no Programa de Integragao e Cooperagdo Econémica (PICE) firmado entre
Brasil ¢ Argentina em julho de 1986. Em 1988 foi 4ssinado um Tratado
de Integragio. Cooperagido e Desenvolvimento, o qual estabeleceu o prazo
médximo de 10 anos para a constituigdo de um espago ecoadmico sem barreiras.
Posteriormente o Uruguai e o Paraguai foram convidados a aderir ao processo
deflagrado, resultando na assinatura, em 26 de margo|de 1991, do Tratado
de Assuncio, prevendo-se um periodo de transigio até 31 de dezembro de
1994,

E compreensivel que programas dessa natureza ifetem as regras que
norteiam a propriedade intelectual, nic apenas em sfu aspecto gerencial,
COmo em seus conceitos, que hio de se modernizar, acomipanhando as transfor-
magoes desse “‘mercado invisivel”, onde transitam o dirdito autoral, as marcas
¢ as patentes. Hio que se harmonizar as legislagGes djferentes; um Cédigo
de Propriedade Intelectual hd que ser editado; ao mesos hi que ser fixado
um patamar minimo de protegdo.

Pois bem: de acordo com o referido Tratado de{ Assungdo, coobe ao
Subgrupe 7 — Politica Industrial ¢ Tecnoldgica — o ¢xame das legislagdes
sobre propriedade intelectual, e nele foi criada a issdo Permanente de
Tecnologia — Seqao Nacional. Em suva reunido de 31 jubo de 1992 decidiu-se
pela criagdo de uma Subcomissao de Propriedade Intel¢ctual ¢ Transferéncia
Tecnoldgica, sob a coordenagio do Instituto Macional de Propriedade Indus-
irial.

Tal empenho nido pode esquecer as Convengdes Irrlemacionais firmadas
pelos Estados-Partes, tanto na drea do direito autoral guanto na propriedade
industrial. Bem como outros compromissos. Tais como

1) O Acorde Quadro (4 +1), firmado entre o Mercosul e os Estados
Unidos da América em 19 de junho de 1991. Nele s¢ inclui uma expressa
protegio aos direitos de propriedade intelectual relacjonadas ao comércio.
Estd prevista a criagdo de um Consclho sobre Comértio e Investimento, o
gual inclui os seguintes tépicos para sua Agenta de Ag

a) Cooperagdo na Rodada Uruguai de NegociagGes Multilaterais, no 4m-
bito do Acordo Geral de Tarifas e Comércio — GA

b} Reducdo de barreiras ao comércio ¢ ao investithento nas Américas.

¢) Aspectos do direito de propriedade intelectud] relacionados com o
coméreio.
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Yy Acordo Geral de Tarifas ¢ Coméraio — GATT.

Devido a proposta apoiada pelos Estados Unidos. Comunidade Econd-
mica Européia ¢ Japao, foi iniroduzido na Rodada do Uruguai do GATT
o acordo de TRIPs — Trade Related Intellectual Property Rights (Direitos
de propriedade intelectual relacionados ao comércio).

O Acorde pretende assegurar um alto nivel de protegio aos direitos
de propriedade inteicctual, reduzindo distorgoes existentes nas diversas legisla-
¢oes ¢ garantindo o atendimento dos interesses dos produtores de bens intelec-
Luais ¢ titulares de direito.

Alguns pontos relevantes do Acordo sio:

¢} Reconheaimento das disposigoes substantivas dos principais tratados
¢ Convengdes Internacionais sobre propriedade intelectual, quais sejam. Con-
vengdo de Paris (sobre propricdade industrial), Convengio de Berna (para
protegao de obras artisucas ¢ Wterdriax) (IRB7, tevista em Pagis em 1971,
Convengdo de Roma (para protegdo dos artistas imérpretes ou executantes,
produtores de fonogramas e organismos de radiodifusdo) ¢ Tratado sobre
Propriedade Intelectual com respeito a circuiios integrados.

b) Protegio pelo direito autoral de programas de computador ¢ base
de dados.

¢} Direito de aluguel, pelo menos com respeito a programas de compu-
tador, obras cinematograficas e gravagdes sonoras.

d) Garanua de certos direitos a intérpretes, produtores de fonogramas
¢ organismos de radiodifusio.

e} Prazo de protegdn minimo de 50 anos, inclusive para intérpretes ¢
produtores de fonogramas.

1) Protegdo de indicagdes geograficas.

g) Protegao a invengbes de quaiquer campo da tecnologia, incluindo
processos biotecnoldgicos e microbiolégicos.

h) Medidas de enforcement — exercicio dos direitos.

E de ressaitar guc esta ¢ a primeira abordagem sobre propriedadc intelec-
tual no 4mbito do GATT.

Vé-se. portanto, que as novas tecnologias (por si tdo instigantes) somam-se
problemas macroecondmicos, formando um guadro desafiador que & propri-
dade intelectual hd que enfrentar com a coragem de defender os seus propdsitos
maiores, mas com a versatilidade que lhe permita absorver ¢ normalizar as
investidas do progressa.

5. O CETEM e a propriedade inielectuai; proposta

O CETEM — Centro de Tecnologia Mineral — ¢ um instituto de pesquisa
do CNPq — Conselho Nacional de Descnvolvimento Cientifico e Tecnolégico,
tendo iniciado suas atividades em 1978. Desde entdo j4 desenvolveu mais
de 300 projetes de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico, tendo prestado
servigo a mais de 100 empresas dos setores mineral e quimico. Muitos dos
servigos prestados pelo CETEM tornaram seus clientes tecnologicamente com-
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petitivos, em nivel internacioanl, como no caso da obt¢ngdo do padrio good
deiivery pela Casa da Moeda do Brasil.

Como se 1¢ do seu Programa Trienal-1992/1994 |(v. Bibliografia), nos
seus 14 anos de existéncia pdde o CETEM amealhdr uma série de feitos
que muito contribuem para o desenvolvimento econdniico-social brasileiro.

Cabe citar: projeto de concepgdo e desenvolvimgato de Tecnelogia de
refino de metais preciosos (que dotou a Casa da Moeda do Brasil de know-how
de produgdo de ouro good-delivery, de aceitagdo internagional); citar o projeto
de concentragio de oxidados de zinco que possibiliton|ao grupo Votorantim
a utilizagdo de reservas antes maproveitadas deste meta), em Vazante—Minas
Gerais; 0 projeto moagem autégena e flotagdo dos nfinérios auriferos para
a Mineragio Sdo Bento, Minas Gerais: o projeto de gbtengio de talco para
fins industriais, pioneiro na implantagao de usina-pilofo de flotagio daquele
bem mineral no Brasil, possibilitando a ampliagao de mefcados para o Sindicato
dos Produtores de Talco de Ponta Grossa, no Parand; § recuperagio do mate
da metalurgia do chumbo, para a Plumbum em Adandpolis, no Parang;
cabe ainda citar os virios estudos ¢ projetos para carvaq metahirgico e energé-
tico realizados no dmbito do Programa de Mobilizagio Bnergética para pratica-
mente todas as empresas mineradoras de carvdo do [Rio Grande do Sul e
Santa Catarina; o projeto diatomita, que possibilitou a abertura de mercados
para os produtores nacionais destec mineral industria] de Fortaleza, Ceard;
o projeto cobre. que produziu. por via hidrometalirgica, a primeira placa
de cobre gerada pela Caraiba Metais, em Jaguanarij na Bahia; o projeto
de concentracdo de diamantes indusinais para a Minerggao Morro Vermetho,
em Mato Grosso: o projeto fluorita, que atendeu i [demanda Tecnologica
do pequeno produtor minero-metahirgico de Itaborgi. Rio de Janeiro; os
imimeros projetos de caracterizagdo Tecnoldgica da thatéria-prima mineral,
cobrindo praticamente todas as areas de potencialidhde geoldgica mineral
do territério nacional. para as empresas produtoras ¢ para s empresas de
consultoria, 4 época em que floresciam os anteprojetps ¢ projetos no setor
minero-metahirgico; os projetos de desenvolvimento |experimental e piloto
para o caulim do ric Jari. no Amapd, para a CADAM, ¢ do rio Capim,
no Pard, para a Mendes Jinior.

Somem-se a essas atividades todos os projetos qued se valem de materiais
avangados, onde estio sendo realizadas pesquisas de ppnta da mais aita rele-
vincia.

Ora, o resultado de todo esse esforco hd que mejrecer a protegdo legal
que dé aos autores e aos inventores o monopdlio de quelfalam as leis, inclusive
a Constituicio de 1988 (art. 5°, XXVII a XXIX). Bem como seja objeto
de expressa protesio nos Acordos internacionais.

Tanto os de ordem mais geral (os patrocinados pelo GATT), como do

MERCOSUL.
A oportunidade de uma efetiva aproximagdoindo podia ser melhor. Veja-
s¢ como estd fixado o Cronograma de las Lends, 0s principais temas
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a serem normatizados para conformagio do MERCOSUL, ¢ datas antes das
quais devem tomar-se as medidas correspondentes:

SUBGRUPO 7
POLITICA TECNOLOGICA COMUM

Levantamento das seguintes informagées MAIL/S3
— Leis de propriedade intelectual

— Leis de transferéncia tecnoldgica

— Modalidades de apoio institucional relacionadas com a vinculagio do sistema
Tecnolégico & o setor produtivo.

— Sistemas e redes de informacao sobre Tecnologia e interconexio dos mes-
mos.

— Fundos, projetos ¢ acordos internacionais.

— Salvatorios e centros de investigagio que prestem servigos as empresas.

Exame de assimétrias MAL/Y3
Discussao para elaboragao da Legislagao SET/93
Nacional e Estadual do MERCOSUL

Avaliagdo da proposta em cada pais NOVA3
Discussdo do Tema MAR/94
Elaboragio de documento final MAR/M4
Encaminhamento aoc GMC JUN/M4

A Coordenagio do Direito Autoral, do Ministério da Cultura, encontra-se
3 disposigdo para receber contribuigées ¢ propostas de todos 0s segmentos
da sociedade. a fim dec subsidiar as tratativas brasileiras perante 0 MERCO-
SUL, no que concerne aos direjtos autorais."

Eis o enderego:

MINISTERIO DA CULTURA
COORDENACAQ DE DIREITO AUTORAL
Esplanada dos Ministérios — Bloco B — sala 324
70068-900 — Brasilia. DF

Telefones: (061) 321-2874/225-7110, ramal 143
Fax: (061) 226-9093

Telex: 611066/1197/4326

1) SECRETARIA {1992). Esta excelente pubhicagdu. que se constitui numa pomers abordagem do
problema MERCOSUL £ DIREITO AL TORAL. foi a fonte de que nus valemus.
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6. Conclusdo

Por tudo se vé que nada € mais atual que o interese por uma reavaliagao
das normas que norteiam a propriedade intelectual. Delum lado esse empenho
¢ efeito da revolugao tecnoldgica: questées como a titlaridade, por exemplo,
precisam ser repensadas. A distincia que separava ¢ sistema copyright do
direito autoral vem se estreitando, como se disse. A pconomia de mercado,
por sua vez, vem provocando comportamenios inesperados em todo o mundo,
¢ as normas que regulamentam esse mercado invisivel de marcas, patentes
e direitos autorais hio que se¢ adaptar is novas realiflades. H4 uma grande
preocupagao com o futuro, com o ano 2000, Socidloggs, economistas e legila-
dores. todos procuram normatizar essa nova sociedage. Os segmentos mais
significativos devem colaborar com propostas ¢ esclaredmentos, especialmente
aqueles que se empenham em oferecer novos conhedimentos, resultados de
suas pesquisas técnico-cientificas, enriquecendo com el¢s a humanidade. Como
é o caso do CETEM. Espero que nosso trabalho jeja um esforgo vilido
nesse sentido.
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A lei injusta e sua inconstitucionalidade
substancial no Estado democratico de direito

ANTONIO S0oUzZa PRUDENTE
Juiz Federal

SUMARIO

I — Introducao. HE — A lei injusta. em hipiiese concreta
IIf — A lei como atg privative dio Parlamento. IV — A corrupgdo nos
desvios substancias da lei. V — Conclusio e crenga no Esiado de direira,
na ligdo de Rui Barbosa.

1—Q antincio preambular de nossa Constituigao Federal, de 5 de outubro
de 1988, apregoa quc os representantes do povo brasileiro reuniram-se ¢m
Assembiéia Nacional Constituinte para instituir um Estado democritico, desti-
nado a assegurar o exercicio dos direitos sociais ¢ individuais. a liberdade.
a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica, como
valores supremos de um sociedade fraterna. pluralista e sem preconceitos.
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna ¢ internacional,
com a solugdo pacifica das controvérsias.

Dentre os principios fundamentais gque inspiram a nossa Carta Magna,
destacam-se os que determinam que “a Repiblica Federativa do Brasil. forma-
da pela umao indissohivel dos Estados ¢ Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado democritico de direito ¢ tem como fundamentos a
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabatho e da livre iniciativa. o pluralismo politico™ (art. 1*. incisos 1
a ¥) ¢ que "todo poder emana do povo, gque O exerce por meio de represen-
tantes eleitos, ou diretamente, nos termos desta Constituigio™ (art. 1°. pari-
grafo unico) bem ainda que “sdo paderes da Unido, independentes ¢ harmo-
nicos entre si, o Legislativo, o Executivo ¢ o Judicidrio™ (art. 2°), constituin-
do-sc “objetivos fundamentais da Repiblica Federativa do Brasii construir

Parte final da palesira profenida. no Congresso Brasileiro de Direno Constitucional, em 24-10-92,

no Centro de Convencaes de Brasilia (DF), sob o patrocinio da QABDF ¢ da Fundugdo Sante
Ivo.
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uma sociedade livre, justa e soliddria; garantir o deseqvolvimento nacional,
erradicar a pobreza e 2 marginalizagido e reduzir as fesigualdades sociais
¢ regionais; promover o bem de 10dos. sem preconcefitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimirfagiao” (art. 3+, incisos
TalVv).

I1 — Neste contexto, o Estado de direite nio toleraia lei substancialmente
injusta. sem contetdo ético, falaciosa, tirdnica, instrumiento de opressdo.

Leis dessa feitura, ainda que formalmente constitudionais, deixam espago
aos avangos da corrupgédo, gue se institucionaliza por sha aplicagdo diuturna,
através dos drgios ¢ agentes oficiais do Poder.

No complexo legal do ordenamento juridico brasilefro, destaca-se, dentre
outras, por seu elevado teor de violéncia e injustica, [a Lei n* 5.741, de 1°
de dezembro de 1971, que “dispée sobre a protegido)do financiamento de

beng imdveis vinculados ao Sistema Financeiro da Habiarido™',

Esta lei, produzida na fase mais aguda do regime letatorla] militar, por
um Parlamento subserviente a toques de baionetas, visa 4 protegdo do Sistema
Financeiro da Habitagdo, a macroimobilidria estatal{ que € espaco aberto
ao enriquecimento ilicito de seus agentes financeiros| sob o amparc legal,
€ a0 aniquilamento substancial do mutuirio. que the é submetido pelo interven-
cionisme voraz do poder piiblico.

A famigerada Lei n® 5.741, de 1-12-71, manifestajse injusta e inconstitu-
cional, quando determina: a) a citagao editalicia, pelo prazo exiguo de 10
(dez) dias, do executado e de seu conjuge, que se achatem, fora da jurisdigdo
da situagdo do imdvel hipotecado (art. 3+, pardgrato 2 inviabilizando, assim,
a ampla defesa constitucional (CF, art. 5, inciso LV) gqye se instrumentalizaria
através da citagao regular, por carta precatdria, consoante previsao da sistemi-
tica processual civil codificada, em casos que tais {CPC, arts. 200, 204 e
205); b) o despejo do executado. que estiver na pgsse direta do imével,
para que o desocupe, no prazo de 30 (irinta) dias, entregando-o ao exeqiiente
(agente financeiro), antes de sua defesa. através da agdo de embargos, que
a lei somente admite, em regra, sem efeito suspensivo (arts. 44, § 2v e 5,
pardgrafo tnico), negando vigéncia 4 norma fundamental, garantidora de
que “‘ninguém serd privado da liberdade ou de seus ben§ sem o devido processo
legal” {CF, an. 5, inciso L1V); c) a venda do imé6vel hipotecado, em praga
publica, tnica, com reduzida publicidade — edital gelo prazo de 10 (dez)
dias —, ordenando a adjudicagio do imével buscadf ac credor exeqiiente
(agente financeiro}, na auséncia de licitantes, ro zo de 48 (quarenta e
oito) horas, pelo valor do débito exeqiendo — saldo devedor — (arts. 6
e 7¢). favorecendo o enriquecimento ilicito do agente| financeiro, e nio pelo
preco justo da avaliagio do imével, como determina a lei processual codificada
(CPC, arts. 690, § 2 e 714), evitando-se o confisco]executdrio do bem do
devedor e a frontal violagic de seu direito constitucitwal a propriedade (CF,
art. 5, caput).
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Leis como esta — n® 5.741/71. que prolege o Sistema Financeiro da
Habitagdo e nado protege a habitacdo do murudrio —, atentam contra a digni-
dade da pessoa humana e ndo concorrem para construir uma sociedade livre.
justa ¢ soliddria, como aasinalam os objetivos constitucionais,

Nessa otica, falece, por contraniar a ldgica do razedvel, o enunciado
da Sumula 20%/TFR, na dic¢do de que *"nas agoes executivas regidas pela
Lei n* 5.741, de 1971, o praceamento do imdvel penhorado independe de
avaliagio™. E a consagragio jurisprudercial da injustiga.

Os intérpretes ¢ aphcadores da lei nao devem esquecer os fins sociais
a que ela se destina ¢ as exigéncias do bem comum (LICC. art. 5. Tal
principio hd de ser observado. também. pelo Parlamento, ja na realizagio
do processo legislativo, como que no controle potitico de constitucionalidade
das leis.

Agrava-se, sobremodo, a situacan do executado pela malsinada Lei
5.741/71, quando, no momenty processual da alicnagio do imdvel hipotecado.
em praga unica, aplicam-se-lhe. subsidiariamente. as normas de e¢xcegao dos
Provimentos n* 117 e 118, do egrégio ¢ extinto Conselho da Justiga Federal.
bem ainda do Provimento n® 15 da extinta Corregedoria-Geral da Jusiica
Federal, datados de maio de 1975 {os dois primeiros) e de abrl de 1979
(este ultimo). todos dispondo no sentido de que “aos oficiais de Justiga-ava-
liadores compete ainda efetivar as hastas publicas de bens imoveis™.

Ora, no Estado democritico de diteito, somente a lef, em sentido estrito.
pode inovar, originariamente. na ordem juridica, ¢stabelecendo competéncias.
criando ou extinguindo direitos e obrigagdes. ou determinando priviiégios
e penalidades. nos casos nela previstos.

A nossa Constituigao estabeiece que “‘ninguém serd obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma covisa sendo cm virtude de lei” (art 5. 1nciso
11}, excluindo-se. assim, dessa garantia fundamental. qualquer ato normativo
inferior. sem respaldo legal.

Somenie a Uniao. através do Parlamento. 1em competéncia privativea para
legislar sobre direito processual (CF de 1967, com a EC n” 1:69, art. 8, inciso
XVII, alinea b, CF, de 5-10-88, art:go 22, inciso 1). Tal competéncia nio
fora outorgada, constitucionalmente (nem o serd. com certeza). a juizes ¢
tribunais ou a qualquer administrador publico.

Mesmeo que se pretendesse atribuir aos aiudidos Provimentos de natureza
regulamentar (o que ndo tém. & mingua de qualquer disposigde legal sobre
amatéria}, mereceria a kembranga cportuna. aqui., da hgio abalizads de Oswal-
do Aranha Bandeira de Melio. na fala de quu¢ "o regulamento tem limites
decorrentes do direito positivo. Deve respeitar os textos constitucionais. a
lei regulamentada. a legislagdo em geral, ¢ as fontes subsididrias a que cla
se reporta. Ademais, sujeita-se a comportas ledricas. Assim, nao cria, ncm
modifica e sequer extingue direitos ¢ obrigacoes, sendo nos termos da lei.
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1850 porque O inovar originariamente na ordem juridici consiste em maiéria
reservada a lei”’ !

De ver-se. pois, gue se aftguram, formalmente. incdnstitucionais, os indi-
gitados Provimentos do extinto Conselho ¢ da extinty Corregedoria-Geral
da Justica Federal. que algaram, sem base legal, os dficiais de justica-ava-
liadores. no ambito da Justiga Comum Federal, 4 condigdo. também, de leifoei-
ros publicos, para efetivarem as hastas piblicas de bens yméveis, nos processos
de execugdo da competéncia da Justiga Federal.

Esses provimentos, como tantos eutros similares, nap encontram respaldo,
também. na recente Lei n® 8.472, de 14-10-92, que dispde sobre a composigio
¢ 4 competéncia do nove Conselho da Justica Federal. |Apresentam-se como
atos normativos invalidos, no ordenamento juridico braileiro.

Nenhuma norma provimental pode criar comperéfcia para guem guer
que seja, se a lei ndo a autoriza. Na verdade, somente a lgj. como ato legislativo
tipico, oriunde do Parlamento. pode criar cu extingur competéncias para
o agente piblico, no Estado de direito.

Quando os decretos, regulamentos, resclugoes. pértarias, oficios-circu-
lares, pareceres ¢ telex-normativos (pasmem!) inovam na ordem juridica,
origindria e autonomamente, estamos diante do “Estado de excegdo”. que
aniquila o Estade de direito.

Na espécie dos Provimentos citados, que transformaram os oficiais de
justiga-avaliadores também em leiloeiros piiblicos de befrs imdveis, no ambito
da Justica Federal, contrariando os principios constitucionais do Estado de
direito, temos, em conseqiiéncia, no campo fdtico, como resultado abortivo
dessa situagio de excrescéncia ¢ de excepcionalidade. juridica a pior figura
de leiloeiro ja imagindvel.

Sem condigbes fiticas de atender as exigéncias dp principio da ampia
publicidade, moralizador das concorréncias piblicas, o oficie! de justica avalia-
dor e leiloeiro, na Justica Comum Federal, ndo apregaq, nem anuncia nada,
por lhe faltarem as meios, a qualificagédo ¢ a competéncia para o desempenho
desse muinus piiblico.

Todos os juizes federais. sabemos que as pragas de bens imdveis, nos
fcitos de execugao da competéncia da Justiga Federal] se encerram, guase
sempre. sem licitantes e com praceamento negativo pdr incompeténcia (sob
rodos os dngulos) de seu leiloeiro designado — o oficial de justiga-avaliador.
Neste espago, o oficial de justica desempenha funcdo que nao lhe é prépria.
Exerce um encargo piiblico, sem competéncia legal para tanto.

Nenhuma lei (stricto sensu), neste Pais, atribui competéncia a oficial
de justica para o exercicio da fun¢io de leiloeiro publico. De concluir-se,
pois, gue os atos praticados pelo oficial de justica. no processo de execugdo

1 BANDEIRA DE MELLQ, Oswaldy Aranna, Principtos Cereis de I}irri.-o Adminatrative — Yol
| —Ed. Forense — 2* Edigao — 1979 — p. 360.
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(comum, fiscal ou especial-hipoteciria) se afiguram absolutamente nulos,
por inconstitucionalidade formal (0s Provimentos que lhe deram essa compe-
téncia sao formalmente nulos, por cantrariarem os principios constitucionais
do processo legislative, loto sensu ) ¢ (substancial pela injustica resultante
das pragas por ele realizadas, sem concorrentes, a possibilitar, no case especi-
ficodaLein5.741/71, a adjudicagio do imével penhorado ao credor exegiiente
— agente financeiro — pelo saldo devedor, em evidente confisco do patrtménio
do executado ¢ conseqiente enriquecimento ilicito da entidade exequiente).
nio podendo ser convalidados. judicialmente. por contrariarem, na esséncia.
principios de ordem publica.

Urge, pois, uma revisao nesse modeio procedimental, andmalo € excep-
cional, para que se restaure a garantia constitucional do devido processo
legal (due process of law), mantendo-se a subsisténcia do Estado de diretto,
em nossos tribunais.

[1] — Ivessa 6tica juridica, merece destaque o magistério de Rui Barbosa
Nogueira, em dissertagdo sobre a “Constituigdo no Pafs da Epidemia das
Normas". cujos tépicos mais significativos se expressam, nestas letras: “A
lei ou norma ¢ ato da maior responsabilidade de quem a eiabora ¢ da mais
ampla ou geral conseqiiéncia para a sociedade, Como jd acentuara Sao Tomds
de Aguino, na Suma, Velume das Leis, o legislador julga em geral e para
o futuro: enquanto o Juiz julga cada ¢ para o prescnte... Norma
de conduta social, seja Constitui¢ao ou o mais inferior dos atos normatizantes,
sdo comandos para alcangar objetivos previamente vaioradas, julgados ¢ auto-
rizados para, conclusivamente, atingirem os fins necessdrios e suficientes. S4o
atos sénos, de muita responsabilidade por suas consequéncias sociais. Ndo
podem ser elaborados e emitidos por érgaos cu autoridades incompetentes.
Exigem ndo sé habilitagio prévia ou comprovada capacidade cientifico-técnico-
legislativa da competéncia formal ¢ material dos Parlamentes... Portanto,
a estatui¢io de normas criando, alterando ou extinguindo direitos e obrigagoes
& fungdo t6pica e privativa dos Poderes Legisiativos. Ndo dos Poderes Execu-
tivos € muito menos dos multifdrios drgdos administrativos que. sem compe-
téncia e sem ¢fetiva responsabilizagdo, vém, dianamente € com usurpagac
de poderes legislativos. emitindo tantos e tio pretensos atos de criagao, modifi-
cagdo ou extingdo de direitos e obrigagdes, cujos 6rgdos ou funciondrios che-
gam a qualificd-los. nominativamente, de “normativos” . neles tncluindo até
sangdes! Se para impor o cumprimento de obrigagdes sdo ilegitimos a violéncia,
a for¢a bruta ou o excesso de poder, sao ridiculas as ameagas destes dentro
do Estado de direito. Tanto mais o serdn quanto coatores de atos ilegais,
expedidos a jatos intermitentes e supressivos do tempo™'’.

1V — Nesta linha de convicgdo. obvserva o ilustre advogado e professar
Waterloo Marchesini Junior que “o apregoado interesse sociai em favor das

2 NOGUEIRA. Rui Barbosa, "Consinugds ro Pafs da Epiderta das Normas — In Revisra da Tribuna!
Federal de Recursos — Edigéo Especial — n 145, pp. 180/181.
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classes economicamente menos favorecidas, que inspirof o ordenamento espe-
cial e a prépria politica da habitagdo. até hoje nia se injp6s com a intensidade
necessdria para resotver o problema habitacional destq Pais subdesenvolvido
¢ ja confo.mado com as suas continuadas crises. jamai4 superadas por planos
¢ projetos fantdsticos. que apenas atordoam e enganam s combalidos adminis-
trados. ferindo-lhes a boa-fé e corroendo a cidadania. (..{) o Sistema Financerro
da Habitagdo. principalmente na iltima década, nio tpm cumprido as metas
preconizadas ¢ desejaveis e. ao invés de propiciar a aqqisigdo da casa prdpna
pelas classes da popuiagio de menor renda, tem servidg as camadas economi-
camente privilegiadas, que al¢ enriqueceram mais, pgrque se aproveitaram
das benesses governamentais e dos grosseiros erros cometidos pela Adminis-
tragio Piblica, na gerénaa dos recursos arrecadados| através do Fundo de
Garantia do Tempe de Servigo (FGTS) e de outres mejos. que o contribuinte
é obrigado a custear.

Com a extingdo do Bancp Nacional da Hablta 0. nos jdos de 1986,
o problema ficou muito mais grave e, na prética, d governo federal nio
encontrou uma solugdo plausfve] para resolver, definitiyamente, a crise habita-
cional brasileira. Numa sequéncia de atos admimstratjvos (portarias, resolu-
¢oes, circulares) e, até mesmo, de leis ordinérias, terjta-se mostrar ao povo
que a oportunidade para aquisicdo da casa prdpria ¥ uma realidade para-
"todas as pessoas que. preenchendo os requisitos essehciais da Lei n 4.380,
de 21-8-64. plcitciam o financiamento com garantia hipotecdria. Porém, tudo
nao passa de engodo.

Para inscguranga dos administrados., todas as medjdas propostas e execu-
tadas no dmbito dos Sistema Financeiro da Habitagad, paulatinamente, tém
sido contranas #os interesses individuais e. em especialf de milhares de mutud-
rios, gue sio sacnficados pelo governo federal, normgimente dado 4 prdtica
de arbitraricdades o nconstitucionalidades. pois sabedpr do insignificante ni-
mero de jurisdicionados encorajados a buscar. no Judicidrio, a contemplagao
dos seus direitos e garantias™.

A corrupgaose oficializa quando encontra, na lei. os caminhos da injustica.

Afigura-se oportuna. a propdsito do tema. a obsgrvagdo de Celso Silva
Costa, na fala de que “numa Carta. como a nossa, gee propugna por “‘uma
sociedade livre. justa e soliddria™ e por “‘reduzir as|desigualdades sociais™
(art. 3*, I e I11); que tem na ordem econdmica um fator de “justica social™
(art. 170); que se propde a reprimir o abuso do ppder econdémico™ (art.
173. 5): que limita as taxas de juros reais. como ganhos de capital. ndo
excedentes de 12% a.a. (art. 193, § 3"); que estabelece a ordem social tendo
como base “o pnimado do trabalho, e como objetivo p bem-estar e a justiga
socias” (art. 193) — permitir-se ¢ focupletamento do gredor sobre o devedor,

} MARCHESINLIUNIOR. Waterlow, Siveme Fimncerrer dar Hahine @y — Propricidude, Miitun ¢ Hipe-
fecy Junwi Bditors - 1992 —pp. 134
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pelo ganho imoderado ou extraordindrio, enquanto aquele mais se enriquece
e este mais se empobrece, a pretexto de que csieja a obrigagio assim prevista
na letra do contrato, sem nenhuma consideragio pela equivaléncia das presta-
¢des, ndo é somente injuridico, porque é mais: é imoral, indecente, indigno,
anti-social, anticoletivo ou anticomunitdrio. Seria selvdtico e ndc urbano. Incri-
vel.

Donde que, modernamente, na cidade ignara, na urbe cosmopolita, com
os centros empresariais conduzidos por feras sequiosas e vorazes, ostentando
presas afiadas e garras agucadas, a condicionar todo o trifico jurfdico, com
a colaboragio tentacular da mercadologia, tendo como vivandeira a publici-
dade insinuante e insélita — o devedor que apenas contrala praticamente
por adesdo, quando apde sua assinatura no lugar a isso reservado na férmula
instrumental peculiar aos contratos de massa; ndo pode gerar uma obrigagio
como outrora, de total fidehidade aos termos estipulados pelo credor. Pacia

sae e rrme A %
&

funl servan TRAID 11 RN cinn ohcnlulg. E uma reora, Sujc!!a a exce-

‘ @ ndo ¢ mais um principio absolut uma reg exce
¢oes, pelo visto.

Nos tempos atuais, mdxime na democracia social, o contrato ndao pode
ser considerado um grilhdo que aprisione, uma cadeia que escravize, um
ldtego que agoite, uma forma de suplicio chinés, um estigma que envergonhe
o devedor. Jamais serd um instrumento de escraviddo para o devedor. Nio
seria um servigo forgado, assim criado em beneficio do credor. Somente porque
contralasse nio estaria o devedor contingenciado a sofrer a vida inteira, para
pagar um valor extraordinariamente ascendido, sem o correlative incremento
da prestagdo, por parte do credor. Nao estaria obrigado, por isso, a Regociar
suas visceras, barganhar a dignidade de sua familia, de sua esposa ¢ filhos.
mergulhar o lar no caos da indigéncia, fazer trato com o diabo, tudo para
atender i concupiscéncia do credor. (...) O Direito ¢ um meio para atingir
fins colimados pelo homem em atividade; sua missao € eminentemente social
construtiva. Logo, ndo mais prevalece o pensamento antigo, que dava ao
juiz, como agente do Direito, a funcao de aplicar suas normas de forma
cega. empedernida, hermética. obeecada, obsessiva, dlgida, indiferente as
ruinas que, insconciente ou conscientemente. possam resultar de uma tal
aplicagdao™.

Cite-se, ainda. a titulo de mais um exemplo de ato normativo corruptor
de nosso ordenamento juridico. a Lei n* 8.237. de 30-9-91, que ao dispor
sobre a remuneracao dos servigos militares fcderais das Forgas Armadas.
negou vigéncia 4 norma do inciso X, do art. 37, da Carta Magna, cm vigor,
por estabelecer uma revisio geral da remuneragdo dos servidores publicos
militares, federais. sem contemplar os servidores publicos, civis. com 0s mes-
mos indices daquela revisio.

A norma do an. 37, inciso X. de¢ nossa Lei Fundamental é bastante
em si, de eficdcia plena. O comando isonémico, ali contido, € enderecado,

4 COSTA. Célwr Silva A rrerpretaydo Comstiincronal ¢ ox Diveteos ¢ CGarantiens Fandamoenten s Cope
utgao de 1984 — Editora Liber Juris — Y2 — pp. 60 e 75,
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expressamente, ao legislador ordindrio, para cumpri-jo, ao editar a lei de
revisio geral da remuneragao dos servidores publicos. Essa norma, sem divida,
tem por objetivo evitar que a revisdo geral da remuneragdo dos servidores
pblicos tenha data diversa, como tantas vezes ocorrfa. bem como impede
guc se aphque aos servidores militares indice diferente do que for estabelecido
para os civis. ¢ vice-versa.

Se € certo que a referida Lei n° 8.237/91 ndo fixop, expressamente, um
indice ou percentual de aumento da remuneragdo dos militares por ela visados.
fora exalamente com a intengio de proceder i burly ao Texto Supremo,
camuflando o aumento da remuneragio verificada aos militares. numa ¢stra-
tégia prépria de um Pais de moralidade decadente, eth nivel de seus gover-
nantes eleitos pelo sufrégio popular Contudo, serd de flicil verificagdo aritmé-
tica a apuragdo dessc indice de aumento, na fase prqcessual de ligmdagao
do julgado, com amplo contraditério e transparéncia democratica.

A isonomia, que resulta do comande constituciqnal do art. 37, <150
X. da Lei Maicr, afasta a orientagdo da Simula n* 339{STF, na espécie.

No Estado de direito, a Constituigio Federal nao [pode ser amortalhada
pelo jogo imoral dos espertos.

Na esfera da tributagdo, inimeras sio as leis € atos pormativos infralegais,
que violam os principios norteadores de nosso Sistemla Tributdrio Nacional
¢ atentam contra as limitagGes constitucionais do r de tributar. Assim,
os impostos, disfargados de “empréstimos compulsériog™, os IOFs. as sobreta-
rifas do FNT. os Finsociais, j4 declarados inconstitucionpis. ¢m suas cobrangas,
por nossos tribunais.

No fenémeno juridico da tributagdo, o Estade tem jcometido toda espécie
de abuso contra o administrado contribuinte, impondd-lhe a maxima fascista
solve et repeie.

’

Na topografia da corrupgio legal. registrasse o onfisco da poupanga
piblica, através da retengdo de cruzados novos pelo Banco Central do Brasil.
com base na Lei n 8.024/90, cuja inconstitucionalidade os nossos tribunais
vieram a deciarar, tardiamente. reconhecendo g violagio do direito
de propriedade. do ato juridico perfeito ¢ do devida prgeesso legal. A imorali-
dade estatal jd se houvera consumado e a injustica jtingira scus objetivos
espurios, com o aval da inércia da cupula do Judicidrio, gbstruindo. na cassagao
de liminares, a atividade corajosa dos magistrados singulares,

Merece ser lembrada, aqui, a ligaio hermenéutical de Juarez Freitas, na
convicgdo de yue “intérprete transdogmdtico ndo ¢ um servo da lei, pois
nac a obedece. pura e simplesmente. mas funde o sep horizonte com o da
norma juridica, sendo este 0 motivo pelo qual deve, frpntal e resolutamente,
desaprisionar-se dc formalismas excessivos, oriundos, ¢em bhoa medida, do
cxagerado apego a0 tronco romanistico-continental. Dlestarte. sem sucumbir
aos arroubos sofisticos de uma insustentdvel, por arbitrdria, hermenéutica
do Direito Livre, deve compreender que “"a Gnica foyma de ser fiel a uma
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norma iniqua € ndo aplicd-la”, pois esta ¢ a sua correta aplicagio. E mais:
toda norma injusta, por contrariar os principios de justiga, esculpidos no
topo do ordenamento juridico, ¢ substancial e manifestamente inconstitu-
cional. A hermenéutica transdogmitica pode e deve servir como garantidora
da eficdcia de tais principios, para que a nossa Constituicio, no que tem
de melhor e mais favordvel aos injusticados, seja lembrada e, sobretudo,
respeitada. Seu objetivo maior €, pois, fornecer ao intérprete e, de modo
especial, ao aplicador a argumentagdo Idgica, técnica e juridica, mas também
€tica e politica para, ao afastar as leis injustas, aproximar o direito e o
estado da sociedade civil e de suas mais prementes necessidades de justiga
prdtica, concreta e solidamente fundamentada pelos juizes mais sensiveis as

caréncias de nosso povo™™.

O Estado de direito, que preconiza a nossa Constituicido, sem divida,

€ aquele que se governa por leis justas ¢ se submete 4 jurisdigio de uma
magistratura independente, sibia, ética e imparcial.

V — Precisamos marchar, para a constru¢io de um Brasil melhor, numa
postura ética individual e coletiva, na creng¢a de que o Estado democritico
de direito estd diante de nds, no raio das possibilidades de cidadaos livres,
que somos ¢ haveremos de ser, a luz da crenga de nossos Maiores, assim.
transmitida: *“Creio na liberdade onipotente, criadora das nages robustas;
creio na lei, a primeira das suas necessidades; creio que. neste regimen, sobe-
rano ¢ s6 o direito, interpretado pelos tribunais; creio que a Repiiblica decai,
porque se deixou atrasar, confiando-se s usurpagées da forga; creio que
a federagdo perecerd, se continuar a ndo acatar a justiga; creic no governo
do povo pelo povo; creio, porém, que o governo pepular tem a basce da
sua legitimidade na cultura da inteligéncia nacional pelo desenvolvimento
nacional do ensino, para o qual as maiores liberalidades do erdrio constituirdo
sempre ¢ mais reprodutivo emprego da rigueza comum; creio na tribuna
sem fiirias ¢ na imprensa sem restrigdes, porque acredito no poder da razio
¢ da verdade; creio na moderagdo e na tolerdncia, no progresso e na tradigdo.
no respeito e na disciplina, na impoténcia fatal dos incompetentes ¢ no valor
insuprivel das capacidades.

Rejeito as doutrinas de arbitro. Abomino as ditaduras de todo o género,
militares ou cientificas, corcadas ou populares. Delesto os estados de sitio.
as suspensdes de garantias, as razdes de Estado, as leis de salvagdo piiblica.
Odeio as combinagdes hipdcritas do absolutismo, dissimulado sob as formas
democrdticas e republicanas. Oponho-me aos governos de seita, aos governos
de facgdo, aos governos de ignorincia™.

5 JUAREZ FREITAS. A substancial Inconstirucionalidade da [et Injusio — EDIPUCRS — 1989
— pp. 10N108.

6 RUEI BARBOSA. Campanhas Parlamentares — Vol. IV — Livraria Editora tracema Lida. — pp.
1314,
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Conceito de crime hediondo e 0 equivoco
da Lei n° 8.072/90
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SUMARIO

1. Introducao: a Constituigio de 88 ¢ a idéia de crime he-
diondo. 2. Fuatores imediatos determinuntes da Lei n' 8.072/%].

2.1, Conservadorismy e alienucdo pariamentar. 2.2. Violéncia ur-
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e Sao Paulo, como faror imediaio. 3. A dogmidtica juridico-pensl
e o conceito substancial de crime. 4. A Lei n’ 8.072/90 ¢ o conceite
de crime hediondo. 4.1. Semintica do crime hediondo. 4.2. Lei
n 8072190 ¢ o rdwdn da hediondez obrigmidria. 4.3, Conceito

juridico ou normative. 4.4, Equivoco e desnecessidade du Let
m R.072.90.

1. Imtrodugdo: a Constituicdo de 88 ¢ a idéia de crime hediondo

O periodo de autoritarismo politico, que se instalou no pais a partir
de 1964, baseado na ideologia da seguranga nacional e marcado por perse-
guigdes politicas, prisoes arbitrdrias, torturas ¢ assassinatos; a intensificagao
do tréfico ¢ uso indevido de drogas as mais diversas, ai incluindo as de alto
potencial entorpecente; os altos indices da vicléncia urbana, que atingiram
niveis intolerdveis, gerando o panico generalizado nos grandes aglomerados
urbanos: eis o contexto histdrico e politico-ideolégico antecedente gue motivou
o Constituinte de 88 a introduzir, no capitulo referente aos direitos e garantias
individuais. o seu art. 5°, o inciso XLIII. estatuindo que *‘a lei considerard
erimes inafiangdveis e insuscetiveis de graga ou anistia 2 prdtica da tortura,
o trdfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os definidos
como crimes hediondos, por eles respondendo os mandantes, os executores
e 0s que, podendo evitd-los, s¢ omitirem™. Verifica-se que o Constituinte
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de 88 tomou a iniciativa de considerar a tortura, o jtrifico de drogas ¢ ©
terrorismo como uma espécie maior, imperativa e categérica de cnme profun-
damente repugnante e, portanto, merecedora de uma r¢agao punitiva especifi-
camente mais severa (inafiangabilidade e insuscetibilidatle de graca ou amistia).
Sio crimes constitucionalmente hediondos.

Ao mesmo tempo, a Carta Magna autorizou o [legislador ordindrio a
rotular outras infrages penais com a marca juridica fla hediondez absoluta
e legalmente presumida. Em decorréncia desse mandpmento constitucional.
o legislador aprovou a Lei n* 8.072. de 25-7-90, congderando hediondos os
seguintes crimes: “latrocinio (art. 157, § 3. in fine), efiorsdo qualificada pela
morte (an. 158, § 2°), extorsdo mediante seqiiestro 4 na forma guaiificada
(art. 159, caput e seus §% 1%, 2° e 3°), estupro (art. 213, dapui € sua combinagao
com o art. 223, capur ¢ pardgrafo «inico), atentado Yiolento ao pudor (art.
214 e sua combinagdo com o art. 223, caput ¢ pardgrafo unico). epidemia
com resultado morte (art. 267, § 1°), envenenamentio |de dgua potdve! ou de
substéncia alimenticia ou medicinal, qualificado pela forte (art. 270, combi-
nado com o art. 285). todos do Cédigo Penal (Decfeto-Lei n° 2.848. de 7
de dezembro de 1940), e de gemocidio (arts. 1, 2|e 3 da Lei n* 2.88Y,
de 1¢ de outubro de 1956), tentados ou consumadas™.

Pela primeira vez, o sistema punitivo brasileire pavFvu a distinguir. dentre

as imimeras condutas criminosas que constituem ¢ vpsto espectro de nossa
tipologia criminal. algmas delas com o romen juris de lcrime hediondo.

2. Fatores imediatos dererminantes da Lei n’ 8.072/%0

2.1. Conservadorismo e alienacdc parlamentor

Nia h4 diivida de que esta lei somente logrow aprgvagio devido ao pensa-
mento extremamente conservador da maioria dos mjembros do Congresso

Nacional. Muitos deles marcados pelo conservadorisojo politico, outros pela
alienagdo de fim de mandato, os parlamentares votaram um texto legal que
representa um verdadeiro retrocesso face ao procasso histérico de humanizagio
continva do direito penal, endurecendo desnecessarianjente o sistema punitivo
vigente e contrariando principios juridico-penais indiscutiveis, como o da indi-
vidualizacdo e¢ o da progressfio pelo mérito do condenado na execugdo da
pena privativa de liberdade.

2.2. Violéncia urbana e sindrome do medo
Do ponto de vista de sua fonte substancial, o miso clima de violéncia,

que vem marcando o quotidiano dos grandes centrps urbanos brasileiros,
responsivel por uma generzlizada e indisfargdvel sindrgme do medo, contribui
seguramente para o surgimento da lei repressiva em efame. Sem esta sinistra
realidade social, marcada por assassinatos, estupros, trifico de drogas, assaitos
armados, latrocinios e execugbes sumdrias, ac longo
acarretando o panico e o terror ¢ dificilmente have
politico-1uridicas para a aprovagdo deste dipioma lega

duas dltimas décadas,
vontade ¢ condigdes
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2.3, “Industria do seqiiestro” no Rio e Sdo Paulo, como fator imediato’

Mesmo assim, parece-nos indiscutivel que a onda de extorsdes mediante
seqiestro, ocorrida a partir de 1989 em $ao Paulo e, principaimente, no
Rio. constituiu a causa imediata ¢ preponderante de aprovagio da Lei nv
8.072/9. Quadrilhas com elevado grau de orgamzagdo e grande nimero de
participantes passaram a operar nessa area da atividade criminosa. Ocorreu,
entdo, uma intensificagio sem precedente da prdtica de seqgiiestros, com o
objetivo de extorquir vultosas somas em dinheiro da vitima ou de seus familia-
res. O nimero de seqiiestros chegou a ser tio grande que. no Rio, implantou-se
uma verdadeira operagio de guerra contra ¢ que se chamou de “indistria
dosegiiestro™. Oclima de inseguranga era acentuadamente grave e transcendia
os limites do suportdvel. Falou-se em crise de povernabilidade no Rio de
Janeiro. e cogitou-se de intervencdo federal naqueie Esiado. Os mejos de
comunicagdo social, divulgando os fatos de forma inconseqiiente e sensacio-
nalista. contnibuiram seguramente para a formagao de uma opinido piblica
favordvel a uma solugdo radicalmente mais severa, tanto do ponto de vista
juridico-penal, guanto meramente policial.

Fou este fenémeno episdédio das ¢xiorsées mediante seqiestro que se
comnstituiu no fator imediato e determinante da lei n 8.072/90, de 25-7-90.
E certo que a Constituicio Federal. no mencionado inciso XLUI, do art.
3. que trata dos dircitos ¢ garantias individuais, j4 previra a possibilidade
de se considerar legalmente hediondos ceros tipos de crime. Porém, se nao
fosse o episddio dos seqiiestros, que gerou panico na populagio dos grandes
centros urbanos, ¢ nao fosse também a manipulagio politico-ideolégica de
tel fendmeno, dificilmente as cotrentes conservadoras teriam conseguido reu-
nir a maioria necessdria para aprovagio desta lei, gque endurecev brutal ¢
inutilmente o sistema punitivo brasileiro.

3. A dogmitica juridico-penal e o concento substancial de crime

Sabe-se que a dogmitica juridico-penal ndo conscguiu chegar a um con-
ceito substancial de crime, baseado na idéia de que este constitui uma cenduta
indiscutivelmente repugnante, perniciosa ou perigosa para a ordem social.
Estudos criminal6gicos demonstram que, numa sociedade dividida ¢m classes
saciais, com situacoes e interesses divergentes e até antagdnicos. ndo tem
havido unanimidade em torno dos valores ético-culturais, padronizadores das

* A doutrina converge N0 seatido de apontar a onda de crimes de extorsao mediante seqiestro. que
aungi vitimas lustres e IMPOFRIanies. ¢ a forle coagio exercida pelos meics de comunicagae de massa.
através de programas & notictdnos de natureza nitidamente Scnsacionalista, como o fator preponderante
no processo de elaboragio € aprovagio du Lei nv 8.07280. FRANCO. Albertc Siva. Crimes Hediondos.
Ed. Rev dos Trnbunais, SB. 1991, p. 34. BARTOLI. Mdrcie: “Crimes Hediondos™. RT-084, p. 2%4. BARBO-
SA, Licinio: "“Dos Crimes Hediondos™. Rev. nform. Legisl. &0 Sen. Fed., o~ 122, 1991, p. 163, TOLEDO,
Francisco de Assis: “Crimes Hediondos™. Fase. de Ciénc. Penais, vol.5, abr./un, 1992, p. 59. NOGUEIRA.
Paulo Ldcio: “Dous Crimes Hedhondus ™. Revisia Juridica, nv 172, fev. 92, p. 46. FARIA JUNIOR, César
de: "Crimes Hediondos, a nova Lei™, Fasc. de Ciénc. Penais. vol. 3, cut./dez. p. 27.

R.Inf.Legisl. Brasiia 2.30 n.119 jul/set. 1993 133



inalizados do processo
s¢ de indiferenga ou
jal. O crime, portanto,

formas de conduta social. Para muitos individuos, ma
social, tais valores podem ser encarados com certa
como contrarios aos valores praticados por seu grupo
pode ser visto como uma conduta contréria (intolerdvel, indesejdvel) a certos
valores ou interesses individuais ou coletivos (bens jufidicos) emergentes da
ideologia praticada por um determinado grupo sociall num certo momento
histdrico.

Qutros estudes, inveriendo o enfoque, procuram demonstrar que O crime
ndo passa de apenas um tétulo que o poder estabelecido atribui a certas
condutas, selecionadas segundo os interesses da idepjogia dominante, num
certo momento histérico. De qualquer forma, nio s¢ deve perder de vista
a historicidade de que se tem revestido o conceito de crime através dos tempos.

Para a teoria criminoldgica da vulnerabilidade ou da fragihdade social
do delingtiente, este & assim considerado e s¢ encontrp severamente punido,
ndo pela natureza do ato que cometeu, mas por ser rwais vulnerdvel do que
outros individuos diante da eficicia repressiva do sist¢ma penal vigente. Por
ser mais fragil sociaimente, devido a sua condigio de magginalizada do processo
social, o individuo estard seguramente mais exposto a sofrer as conseqiiéncias
punitivas do direito penal. Enquanto isso, outros indiyiduos podem cometer
atos também graves do ponto de vista ético-juridico ¢ o serdo considerados
legal e/ou juridicialmente criminosos. E que ndo so vulerdveis ou. ao menos.
apresentam um alto grau de resisténcia 3 eficdcia do sistema penal.

Esta leitura do problema criminal pode a primeirg vista chocar ¢ parecer
inaceitdvel, mas ndo devemos esquecer dos autores| de crimes financeiros
e dos mais diversos e graves atos de corrupgdo contra § administragdo publica,
que lesam a pédtria em bilhdes de cruzeiros e que, pey ocuparem posigdes de
prestigio junto ao préprio poder, tornam-se imunfs a qualquer tipo de
reagao punitiva. Quarndo todo o pais do carnaval aplaugle os noténos e assumi-
dos contraventores do jogo do bicho, suspeitos evidenies da prética do trifico
de drogas, de assassinatos e de sonegacdo de impostos | consierando-os benfei-
tores e sustentdculos financeiros da maior festa populaf brasileira, transmitida
pela midia para todo o mundo, como a expressio mais auténtica da arte
e da cultura popular nacional, fica evidente a relatividade da eficdcia punitiva
do sistema penal vigente.

4. A Lei n* 8.072/% ¢ o conceito de crime hediondo
4.1. Semdntica do crime kediondo

Na conceituagdo de tais crimes. deve-se levar em fconsideragio o préprio
sentido semantico do 1ermo Aediondo, que tem o signifjcade de um ato protun-
damente repugnante, imundo, horrendo, sérdido, oujseja, um ato indiscuti-
velmente nojento, segundo os padrées da moral vigente. Com pase nisto,
podemeos dizer que hediondo ¢ o crime que causa umg profunda ¢ consensual
repugndncia por ofender. de forma acentuadamente] grave. valores mortais
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de indiscutivel legitimidade. Ontologicamente, o conceito de crime hediondo
repousa na idéia de que existem condutas que se revelam como a antitese
extrema dos padrées de comportamento moral, ou de que seus autores sao
portadores de um extremo grau de perversidade. de perniciosidade ou de
periculosidade e que, por iss0, merecem semMpre O grau maximo de reprovagio
ética por parte do grupo social.

4.2. Lein 8.072/90 e o romio da hediondez obrigatoria

Ao classificar certas condutas como crimes hediondos, partiu o legislador
do pressuposto de que, seja quem for o seu autor, com sua personalidade
¢ sua conduta social antecedente; sejam quais forem os motivos, as circuns-
tincias e as conseqiiéncias do crime; seja. ainda, qual tenha sido o comporta-
mento da vitima, tais crimes merecerdo sempre um grau de reprovagio acentua-
damente maior do que as demais infragdes penais. Trata-se. portanto, de
um conceito puramente formal, que contraria a prépria natureza das coisas.
pois a lei criou uma presungio compulséria da cardter profundamente repulsivo
do ato incriminado de forma discriciondria ¢ aprioristica. decidiu o legislador
marcar certas condutas criminosas, jd tipificadas na lei positiva, com o rétulo
da hediondez absclutamente obrigatdria.

Na verdade, este conceito meramente formai € inaceitdvel, porque parte
de uma premissa cientificamente falsa ao presumir que as condutas assim
rotuladas legalmente carregam em suas entranhas o cardter da hediondez
indiscutivel. Do ponto de vista ético-juridico, em muitos casos nio serd possivel
aceitar-se esse presumido major grau de repugnancia de um crime hediondo,
assim conceituado aprioristicamente, em relagdo a cutros crimes também gra-
ves, por circunstdncias as mais diversas. Qual, por exemplo, scria a diferenga,
de natureza substancial, enire um homicidio praticado medtante emboscada,
ou veneno ministrado em doses homeopdticas, ou por um motivo profunda-
mente torpe, € um latrocinio. uma extorsao medmante seqiiestrc, ou um estu-
pro, nestes dois tltimos casos. sem que a vitima tenha sofrido violéncia fisica
de mant conseqidacial A distingio de tataments panal 2L o6 ams A
homicidio acima expostos que, segundo a lei positiva, nido podem ser qualifi-
cados como hediondos e as trés hipdteses de crimes hediondos, baseia-se em
critério de natureza meramente formal; € conseqiiéncia de pura conveniéncia
da politica criminal praticada num certo momento, como expressao categérnca
do poder discrictonario estatal. Pode-se afirmar que, em relagdo a qualquer
destes crimes, 0 maior ou menor grau de reprovagdo dependerd de certas
circunstancias que dizem respeito ao agenle ou ac préprio crime, sendo incor-
reto classificar alguns como necessariamente hediondos,

Na prdtica, ndo serd rara a hipétese de crime hediondo, assim definido
na lei, que deixe de apresentar o carater de presumida hediondez. Onde
poderemos encontrar elementos suficientes para afirmar esse juizo de repro-
vagio extrema, em relagdo ao estupro cometido por um jovem de dezoito
anos, contra sua namorada. no interior de um antomdével. sem a utilizagao
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de violéncia fisica grave? Ou em relagdo a um estupro com violéncia presumida,
praticado pelo pai contra sua filha, com a qual, duragte anos, por pobreza
extrema. fora obrigado a compartilhar de seu propriq leito conjugal ou em
relagéo a um outro estupro praticado contra uma mplher que, com ¢ seu
comportamento lascivo, acabou por provocar a agdo d¢ estuprador?

Do mesmo modo, como podemos classificar de| hediondo o crime de
extorsdo mediante seqiiestro, praticado com o fim de receber importdnaa
em dinheiro, decorreate de uma divida que a vitima, inqevidamente, se negava
a pagd-la, quando esta foi libertada itesa, com ou sem pagamento do resgate?
Ou a pritica deste mesmo crime, contra reconhecido cgntraventor. sonegadar
ou mesmo delinqiiente, por motivos politicos e com tips altruisticos, ou seja,
com o fim de distribuir o valor do resgate aos pobnes? Criticando a nova
lei, Damdsio de Jesus escreve que ela “equipara o beijotd morte”, referindo-se
a hipStese em gue o0 *“‘toque lascivo, realizado com a degtreza e sem o consenti-
mento da ofendida”, € considerado crime hediondo dom pena agravada (no
caso de ofendida nao maior de quatorze anos), enquanto que "o homicidio
executado com crueldade ndo 0 € *.

Sao apenas alguns exempios de crimes classificadds pela {e1 positiva como
obrigatoriamente hediondos e que, embora reprovivdis, nao merecem maior
grau de censura do que um crimc de homicidie ou de lesdo corporal grave
praticado por puro ddio, recompensa em dinheira oulqualquer outro motve

torpe.

4.3.  Conceito judicial ou normativo

Por outro lado, e apenas para argumentar, adjutida a nccessidade da
nova lei, pensamos que esta somente deveria atribuir|o cariter de hediondez
aos crimes envolvidos por certas circunstancias muil¢ graves, praticados por
motivos profundamente condendveis, ou causadores fle conseqiéncias gravis-
simas e que venham a suscitar necessariamente um jufzo de reprovagao maxi-
ma. O critério que defendemos ¢ que nos parece frazodvel ndo conduz a
classificar determinados crimes por st mesmos comg compulsoriamente he-
diondos, mas somente considera-los como tal em ce circunstancias, quando
praticados por motivos acentuadamente igndbeis, cu quando causarem conse-
giéncias cxtremamente graves, como sefia o caso um estupro praticado
mediante tortura, lesdes gravissimas ou morte da itima. A apreciagio de
tais circunstancias, motivos ou consequéncias. ficaria sujcita ao poder discricio-
ndrio do juiz que, em caso concicto, teria a hberdade de decidir sobre a
ocorréncia de um crime hediondo.

Entendemos que a judicializagao do conceito de prime hediondo, mesmo
gue venha a ocasionar um certo grau de casuismo. sﬁ'ia preferivel ao critério
adotado peia Lei n' §.072/90.

* Anotagdes a e ne B 072W1 Fascicwlos de Cienauas Penais SAFe. Oul'Td 1. p. F
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4.4 Fquivoco e desnecessidade da Lei n* 8.072/90

Essas rdpidas colocagoes demonstram que a concepgdo de cnme efetiva-
mente praticada ndo coincide, em absoluto, com o discurso ético-politico
inspirador do direito positivo, Este, em muitos aspectos, permanece apenas
no campo do abstrato e das intencionalidades. Também demonstram que
0 conceito material de crime. definindo-o como uma agde ofensiva a valores
éticos consagrados pelo grupo social, tornpa-se bastante discutivel. Ora, se
isto ¢ verdadeiro, que paradigma de matureza ética poderd censtituir-sc no
fundamento de um conceite, de valor verdadeiramente absoluto ¢ indiscutivei,
de crime hediondo? As dificuldades parecem-nos insuperiveis.

Isso nos leva a concluir que o legislador cometeu sério cquivoce ac destacar
algumas figuras delituosas jd definidas em lei, classificande-as como condutas
criminosas obrigatéria ¢ necessariamente hediondas. E que o cardter de he-
diondez desses delitos nao s¢ constitui numa regra geral abscluti, mas decorre
principatmente de certas circunstincias ou conseqiéncias do crime em concre-
to, da personalidade ou antecedentes do sey autor ou, ainda. dos motivos
que o levaram a prdtica delituosa.

Nio obstante a faculdade prevista no mandamento constitucional {art.
5%, inciso XLII1, in fine), parece claro que, do punto de vista do interesse
coletivo, a Lei n* 8.072/90, defimndo alguns crimes como hediondos, nao
constituia em absoluto uma prioridade politice-juridica. principalmente se
venficarmos que indmeras leis complementares, de indiscutivel interesse po-
pular, ainda esperam pela aprovagao do Congresso Nacional. Na verdade,
se considerarmos as quantidades maximas de pena, jd anteriormente comi-
nadas por crimes agora rotulados de hediondos, ndo teremas duvida em afirmar
a absoluta desnecessidade de endurecimento do sistema punitivo ¢, em conse-
gléncia. da prépria Lei n* 8.072/90. Basta lembrar que o roubo, a extorsio
¢ a extorsdo mediante sequestro ja tinham penas maximas fixadas em tninta
anos de reclusio e o estupro em oito anos. Ao escolher algumas condutas
criminosas para defini-las como hediondas, o legislador acabou por minimizar
as conseqiiéncias ¢ o grau de reprovagao de outras infragées penals também
graves, como é o caso do homicidio, da lesdo corporal gravissima ou dos
crimes financeiros.
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1. Consideracées introdutdrias

Importa, preliminarmente, evidenciar que o presente estudo tem como
objeto de investigagdo o regulamento nos moldes que disciplinado pela Consti-
tuigio Federal de 1988, que, anote-se desde jd, lhe restou por prever, no
inciso IV de seu artigo 84, dentre as elevadas atribuigdes conferidas ao Presi-
dente da Republica.

A anidlise que s¢ pretende empreender, vale explicitar, além de situar
o regulamento em nosso sistema juridico constitucional, mediante uma investi-
gagdo sistemdtica da atual Lei Magna, busca examinar os seus principais aspec-
tos, assim como algumas questées que ainda ndo se encontram devidamente
pacificadas entre nossos doutrinadores, apesar de alguns poucos autores da
maior suposi¢do sobre o tema jd haverem se debrugado encetando ligoes
de incontestdvel valor cientifico. tais como OSWALDO ARANHA BAN-
DEIRA DEMELLO ', GERALDO ATALIBA®, CELSO ANTONIO BAN-

I Principtos de Dirento Admnisranva. 2* ed . Rio de Janeiro, Forense. 1979, v 1. pp. 342-65.
2 “Decreto Regulamentar no Direito Brastlerro™, R A 97:21---33, pul.sset 1969, ¢ Poder Regulamentar
do Executiva™, RIDP S7-5R: |84-208, jan./jun, 1YRS
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DEIRA DE MELLO ', SERGIO FERRAZ *. LUCIANO FERREIRA LEI-
TE ¥, ROQUE ANTONID CARRAZZA *, DIOGENES GASPARINI °,
entre outros; isso, ¢ Obvio, mais recentemente.

muitos aspectos que envolvem a matéria restardo ingpreciados, eis que o
tema eleito surpreende pela sua abrangéncia. assim comyo pelas diversas ques-
1oes incidentais que suscita.

Ressalte-se que, apesar dos diversos assuntos qu} se pretende enfocar,

2. As fungdes estatais e o regulamenio

positiva. j4 que esse € o objeto de estudo de todo aquele fue almeje incursionar

A investigagdo do regulamento, ainda que deva Ir calcada no direito
das fungoes estatais

peia Ciéncia do Direito, ndo prescinde de uma anali
desde 0 seu nascedouro.

Assim, importa registrar que os primeiros passos| para a concepgao da
leoria da tripartigido do exercicio das fungées estatais fqram dados por ARIS-
TOTELES, ao entrever trés espécies de atividades exefcitdveis pelo Estado:
deliberacdo, mando e justica.

Mesmo havendo esse filésofe grego isolado as rpferidas atividades, a
verdade é que muito tempo se passou sem que fosse mrEificada a tradicional
moldura do poder, isto €, este por muite ainda contiuou a concenirar-s¢
nas macs de uma dnica pessoa.

Também é certo que, NO Curso da Histéria, sa de rugaram ainda sobre
o tema SANTQO TOMAS DE AQUINO, MARCILIO DE PADUA. CROM-
WELL e JOHN LOCKE, entre outros™.

Mas a delineagao final, decorrido cerca de um mulénio da formulagio
de ARISTOTELES. coube a MONTESQUIEU, gue, fem meados do século
XVII. idealizow a tdo difundida “Teoria da Separagdc|dos Poderes”.

MONTESQUIEU, partindo da premissa de que todo 0 homem que detém
o poder dele tende a abuser e objetivando que o “poder” controlasse o “po-
der”. propds que as trés fungdes estatais fossem exercitadas por rgdos diferen-
tes. com cada um realizando uma inica fungdo. ou seja. pquele que produzisse
as le1s ndo deveria executd-las e tampouco julgd-las; i agjuele que as executasse
nio poderia produzi-las e tampouco poderia julgar a sha aplicagdo; por fim,
aquele a quem competisse julgar a aplicagac das leis njo poderia produzi-las

3 A Admousirativo e Enreiso dos Adminisirados, Sho Paulo. Revista Tribunais, 1931, pp. B}-103.
4 Trér Estudns ae {ireito, S4o Paulo, Revistu dos Tribunas, 1577, pp. 103-26.

5 Regulamento ne Pireivo Tribuninio Brasilfriro, $4o Paulo, Revista dés Tribunais, J956.

b O Regulamento ma Direrte Fribuidr's Brasdeire Sdu Paulo, Ravisia dgs Tribunais, 1981, pp. 1-17.

7 Poder Regulamenrar. 2 ed., S10 Paulo. Revista dos Tnibunais, 1982,

& Cf. JOSE 1UIZ DE ANHALA MELLO. {ra Separacoc de Poderes § (Guarda da Constiuicdo, S4o
0. 5. ed. 1968, pp. 13-4,
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e tampouco executd-las. Surgem, destarte, dessa proposigdo. os trés Orgaos
de exercicios do poder: o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

E bem verdade que a teoria do escritor francés, apesar de largamente
agotada pela maioria das Constitui¢oes dos Estados modernos, ndo o for
de forma integral, uma vez que. na prdtica. a adogao pura e simples do
modelo proposto restou invidve! °, porquanto se demonstrou imperioso que
cada um dos érgdos do poder exercesse, além da fungdo que lhe emprestasse
0 nome (ou seja, a sua fungdo tipica), outra fung¢do de forma secundaria.

Por fim, no aunente a esse breve escorgo histdrico, importa mencienar
que, nao obstante a universalizagao do esquema desenvotvido por MONTES-
QUIEU. autores existiram gue. divergindo quanto ao nimero de érgios entre
os quais deveriam as fungées estatais ser repartidas, chegaram, apds identificar
outras mais, a distribui-las em até oito érgios. Dentre esses autores, conforme
noticia ANHAIA MELLO ", ¢ possivel citar SAINT-GIRONS, LUIGE PAL-
MA, HELLO, ROMAGNOS] e BENJAMIN CONSTANT.

Apos essas ligeiras consideragées de cunho histdrico, impende que se
aptesente uma distingao, mesmo que de forma breve, entre as fungées legisla-
tiva, administrativa e jurisdicional.

Tal intento, todavia, ndo se apresenta como dos mais faceis. visto que
vérios sio 0s métodos ou critérios utiliziveis para a identificagdo dessas ativida-
des estatais.

Sobre tais critérios, impossivel € se olvidar a excelente sistematizagiao
formulada por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO 't. Segundo
sua ligdo. os critérios de identificagio podem ser classificados segundo duas
perspectivas: uma subjetiva e outra objetiva. Através do primeiro criténo,
também chamado orgdnico, ha predisposigio de se enfocar uma atividade
pela andlise do respectivo sujeito, ou seja. o dérgao emanador do ato; j4d
pelo segundo critério (objetivo), busca-se uma defini¢io mediante o enfoque
de um objeto. isto €, uma determinada atividade. Contudo, esse iltimo critério
se biparte em material e formal. Material, porque enfoca o objeto (uma dada
atividade, no caso) mediante o exame de scu conteiido, de suas caracteristicas
intrinsecas; e, comao acentua o eminente jurisia, por isso mesmo, dito critério
s¢ apresenta como metajuridico, uma vez que busca o significade da atividade
de forma apartada do que dispée o sistema juridico. Formal, por seu turno,
porque enfoca uma atividade mediante a investigagdo do regime juridico dos
atos que a compdem.

Contudo, cumpre anotar que existem outros critérios, como, por exemplo,
0 negativo, lambém nominado residual ou de exclusdo, que se funda na defini-

9 Nesse sentido, veja-se as agudis criticas formuiadas por FRANCIS PAUL BENDIT a tal teoria,
que, inclusive, 2 categorizou como “meramente artfstica™, in Le Droit Administratif Frangaws. Patis. Dalloz,
1968, pp. 32 & segs.

10" Ob. <it., p. 14.

11 Prestagdo de Servipas Publicos e Administragdo Indireta, 2* ed.. 2* tir.. $io Paulo. Revista dos
Tribunais, 1983, p. 12, nota de rodapé n* 7
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¢d0. N0 ¢aso, de determinada atividade, vaiendo-se d4quilo que remanesceu
inclassificado apos definidas as demais fungdes estataps. A tal criténio. vale
dizer. fazem referéncia, entre outros, mestres 'da e¢pvergadura de OTTO
MAYER. AGUSTIN GORDILLO e GABINO FRAGA -

Pois bem. apesar da varicdade de critérios, verifica-se que nem todos
1¢m se demonstrado eficazes para uma satistatéria definigdo das fungdes do
Estado Assim ¢ que o orginico ou subjetivo, v.g,, antf o niao-exercicio peios
orgdos do poder de uma s6 fungio. acaba por posgibilitar a classificagdo
de um ato especifico como pertencente a mais de uma 3tividade estatal. Igual-
mente. o critério objetivo material também acaba pof sc erigir como insufi-
ciente. a vista de sua |4 citada natureza ndp-juridicd e, por derivagao, do
seu maior descomprometimento com ¢ direito positivio, fato esse gue acaba
por implicar casujsmos indesejdveis.

Nesse passo, ante a insuficiéncia dos demais critéfios, ha due se preferir
0 critério obfetivo formal, ja que mais consentdneo com um exame esiniamente
juridico de determinade objeto, haja vista que preccupado com o regime
juridica deste. com seus cortespondentes efeitos.

Isso considerado, importa que se)am consignadds as definigdes das ja
mencionadas atividades estatais. Para isso, pois, ¢ para que ndo se alongue
excessivamente este topico, conveniente se faz recorref 4 mexcedivel doutrina
de RENATO ALESS!I ' que, de modo muito percuciefite, definiu tais ativida-
des, captando a esséncia de scus respectivos regimes jiridicos.

ALESSI leciona que a legislagdo consiste na emanacdo de atos de produ-
gdo turidica primdria, que decorcem dirctamente do fexercicio de soberania
do Estado. A lei. portanto, continua o administrativista italiano, ndo s inova
a ordem juridica primariamente. mas ¢ faz originafiamenie, além do que
regula as relagées, permanecendo acima e a margem das mesmas.

A jurisdicdo, 4 sua vez, "¢ a emanagdo de alog de producdo juridica
subsidudrios dos atos primérios (permanecendo, em togle caso, » érgdo estatal
ackma ¢ d margem das rziagdes as quais os propriod atos se referem) com
o fim ce obter a concregdo € a atuagdo coativa dos angeditos atos primédrios”.

A administracdo, por fim, abarca a “emanagig de atos de produgio
juridica complemeniares (ou quando menos de atividhde auxiliar destes), na
aplicagdo concreta do ato de produgdo juridica primfirio e abstrato contido
na rorma .egislativa: atos de produgao juridica do éegao estatal como parte
das rela¢oes as quais os atos sc referem”.

Dcclinadas as definiges propostas por ALESSI. quc, mesmo se refetindo
a sistema juridico outro que nac o brasileiro, se preftam inegavelmente aos

12 OTTOMAYER. Derecho Adminisirainve Alemdn. Buenos Arres. Tiepaima. 1949, p 10t 1; AGLS-
TIN GORDILLO. Tratade de Derecho Administraitve Buenos Aures. Madehi, 1974, p VII®. 1. 1: GABINO
FRAGA, Derecho Admuusirave, 13 ed., Méxxo. Porrua, 1969, p. 51,

13 imsituciones de Derecha Administrarivo. Barcelona, Bosch, 1970, t]p. -8, v.1.
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fins ora objetivados, para logo se poder concluir que o regulamento ndo
se compatibiliza tanto com a atividade jurisdicional, como com a legislativa.

O regulamento nédo se insere na atividade jurisdicional, jd que ndo se
qualifica como apto a, subsidiariamente 2 lei, obter a concregdo ¢ a atuagio
coativa dessa, apresentando-se o seu 6rgio produtor acima e 4 margem das
relagoes a que ele se refere; mais ainda: ressente-se ele também da principal
caracteristica da jurisdi¢do, a imutabilidade do ato jurisdicional.

J4 com relagdo A fungdo legislativa. por certo diferente ndo serd, uma
vez que o regulamente, em nosso sistema juridico positivo, como adiante
se verd de forma mais detida, nio 1em o condéo de inovar primdria e orginaria-
mente a ordem juridica; ele decorre, sim, de lei, ficando a essa espécie norma-
tiva integralmente submetido, id que fornecedora ela de seu fundamento
de validade. Inobstante, hd que se concordar que, sob uma Gtica material,
tal confusdo nio ficaria afastada, pois, como a lei, o regulamento também
enuncia normas gerais e absiratas, de sorte a se assemelharem entre si quanto
a substdncia. Mas, consoante acima se viu, mesmo que de forma singela,
repelida fica qualquer intengdo de se agregar o regulamento 4 atividade legisla-
tiva, mediante uma andlise fundada no critério formal.

Isso assentado, tem-se que o inferido no respeitante ao posicionamento
do regulamento dentre as atividades estatais no plano da Ciéncia do Direito
guarda inteira consondncia com o preceituado pelo nosso sistema positivo,
uma vez que a faculdade regulamentar encontra-se, como j4 aludido, perfilhada
entre as altaneiras atribui¢ées cometidas ao Presidente da Repiiblica.

3. Aro administrativo e regulamento

Visto que a atribuigdo regulamentar estd enraizada na fungdo adminis-
trativa, importa agora que se verifique a sva relagdo com o ato peculiar
dessa fungdo, o ato administrativo.

Convém ressalvar, todavia, que a definigio do ato administrativo constitui
missdc relativamente tormentosa. Muito tem a doutrina se debatido no intento
de obter uma unidade conceitual, sem. contudo, alcangi-la. Existe, pois,
uma infinddvel s€ric de fatores que conduzem a divergéncias, a comegar,
de exemplo, pelas particularidades dos diversos sistemas constitucionais em
que sdo emitidas as defini¢ées, que acabam por induzir a dita faita de conver-
géncia definitéria. OQutro motivo. como bem ressalta AGUSTIN GORDI-
LLO, consiste na grande vagueza existente na prépria palavra ato adminis-
trativo, ao abarcar um dominio muito grande de coisas '*. Mais ainda: possivel

14 Essa grande vaguidade do vocibulo ate administrativo, eatre outros no Direito Administrativo,
assinalads por AGUSTIN GORDILLO (Ob. cit.. pp. 1/5-13), reside no fata de que “'su zona periférica
de meertidumbre e3 mui ampla: s¢ torna por ello metodoldgicamente necesidrio tratar de estipular un campo
de aplicacién lo mds preciso posible (nunca lo serd totaimenic) para saber entonces cudl es el campa de
aplicacidn de un determinado régimen juridico y no outre. Esto no le daré exactitied al andlisis de bos problemas

 (Continua)
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¢ também se citar como outro fator, pata tanto, a ayséncia de uma nogao
legal de ato administrativo fornecida pelo nosso direitg positvo.

lsso observado, cumpre, & primeira, consignar alghns entendimentos ou
definigdes propostos pela melhor doutnna no que conperne ao ato adminis-
trativa,

Consoante o supratranscrito escoho de ALESSI, possivel é se perceber
que o ato administrativo tem por especiais caracteristichs o ser complementar
a lei, assim come o ser expecdido por orgdc estatal jna condigio de parte
nas relacoes ds quais os atos se referem. E. pois. o que se deprecnde dos
ensinamentos desse grande mestre sobre a atividade adminisirativa.

Por seu tumo, o Prof. OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLOY
prelecionou que ¢ ato administrativo,’ em sentido estpito, pode ser definido
“como manifestagdo de vontade do Estado. enquante|poder piblico, indivi-
dual, concreta, pessoal, na consecucao do seu fim, de fealizagdo da utilidade
piblica, de modo direto ¢ imediato, para produzir efei '

as de direitos™.

ANDRE GONCALVES PEREIRA. i sua vez, jdefine o ato adminis-
trativo como ™ o acto voluntdrio de um 6rgdo da adminisifagio que, no exercicio
da fungao administrativa, ¢ usando de um poder pdblico} concretiza em coman-
dos individualizados o comando contido abstractamente na norma juridica™'".

Ji MICHEL STASSINOPOULOS conceitua o jto administrativo nos
krmos seguintes: “ia déclaration de voionté émise par yn organc administrauf
ct déterminant d'unc fagon unilatérale ce qui est'du doit dans un cas indivi-
duel” ',

Essas poucas mas valiosas defini¢es jd revelam |alguns trages caracte-
risticos do ato administrativo, 0s guais, mesmo. que Lie forma rudimentar,
acabam por aclarar o scu signtficadc.

Destarte, observa-se que o ato administrative copstitui uma declaragao
cmitida pelo Estado, sob a sua especial condi¢do de pofer pibtlico, buscando,
mediante a expedigdo de comandos concreios complemintares a lei, satisfazer
o interesse pubhico. Para melhor delimitar essa nogiio, poder-se-ia a ela ainda
AETCRAT 2 Suleigdo ao controle jurisdicional tocantemepte i sua jegitimidade.

(g e ta nota 14)

empleando palabras que el autor supone verduderus o necesariamente vélidas. Aclarando ea cambiwo que
se trata de estipular una definicion o un concepto tan silo funcional y ope ritive dentro de un cierto contexto
sistematica. sera posible referirse a situaciones reales antes que a lachas|de palabras™. Muis adwnte. o
autor portenho prossegue averbanda que: “Queda dicho con o cxpuesto gue ia definicidn de has patabras
actn adnumistrativa, funcidn admunisirativa, derecho adminisirativo, eicéter| sesd casi SICMPIE UNs Coestitn
de Iibertad de estipulacion: pero esto no sgmfica que carezca de impartancid hi que pueda nacerse demasindo
arhitraliamente”™ Por fim, lastreando-se em CARRIO, arsemars o sdmimgsirativista, asseverando que as
definighes, como as classificagdes, podem ser mais amplas ou maig Tesifds, ufeis ou indteis, cdmodas oun
ncdmuodas. conlo me o cas0. mas ndo verdadeires cu fulsas.

15 Ob cit,. p. 463,

16 Errg ¢ tlegalidade no Ato Adrinisruinve, s.1.p . Atxa, s, 1. 95,

17 Trauié dos Actey Adminsiracify, Athenas. Librame Srey. 9S4, 3

Junaices. pere sise la dard en mayor grado y mas sscionalmente, que en eFalamwmu de 1ales problemas
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Contudo, como ndo se tem por escopo conceituar o ato administrativo
neste cstudo. tomar-se-d por empréstimo a definigdo proposta por CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, que, a par de jd externada sob a
égide da atual Carta, indubitavelmente abarca os principais caracteristicos
desse ato, assim como se apresenta extremamente funcional aos fins ora alme-
jados.

Assim, conforme a licdo desse insigne mestre '*, pode-se conceituar o
ato administrativo como sendo a “‘declara¢io do Estado (ou de quem lhe
faga as vezes — como, por exemplo, um concessiondrio de servigo publico)
no exercicio de prerrogativas piiblicas, manifestada mediante providéncias
juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, ¢ sujeitos
a controle de legitimidade por 6rgdo jurisdicional” . Esse, segundo seu
autor, € um conceito do ato administrativo cm sentido amplo, que abrange
tanto o5 atos abstratos € gerais como 0s concretos ¢ individuais; acrescendo-lhe
as caracteristicas da concre¢do e da unilateralidade, tem-se o ato em seu sentido
estrito, ou seja, abrangedor 1do-somente dos atos concretos »”.

Exposto o conceito de ato administrativo, para logo se percebe que ele
tanto pode abarcar os atas gerais ¢ abstratos, como os individuais e concretos.
Essa possivel dicotomia demonstra que o ato administrativo €, entre owtros
aspectos, classificivel, segundo a extensdo de seus efeitos e o seu conteido,
em gerais e abstratos € em concretos e individuais, respectivamente.

Ora, evidenciada a admissibilidade de existéncia de uma categoria de
atos administrativos que. quanto & abrangéncia de seus efeitos e conteddo.
seja gerais ¢ abstratos, verifica-se, por consequéncia, inexistirem majores {or-
mentos em se taxar o regulamento como ato administrativo, nos moldes que
preliminarmente feito, ao inclui-lo na seara da atividade administrativa.

Advirta-se, no entanto. que alguns autores, ao invés de compreenderem
o regulamento como uma modalidade do alo administrativo, preferem, sim,
subdividir os atos emanados no exercicio da atividade administrativa em atos
administrativos e atos regulamentares, visto entenderem que os atos admims-
irativos comenam somente aguetes de efeitos individuais e contendo concreto.

Todavia, importa ressaltar que, ndo obstante categorizdvel o regulamento
como ato administrativo. mesmo que em sentido amplo, algumas diferencas
quanto ao regime juridico emergem quando comparado, de forma mais percu-
ciente, com o ato administrativo em sentido estrito. Assim se assevera porque,
apesar dos inimeros pontos de contato, os quais sao extraidos do conceito
acima transcrito, distinguem-se entre si referidos atos administrativos nos se-

B Elementoy de Direner Admintsiroaes. Zoed rev. ampl ¢ aliad de acordo com o OF ar TYAK
530 Pauto. Revista dos Tribunais. 1990, p 90

19 Externado esse conceito. esclarece o seu autor que alguma hipdiese excepcional pode haver, na
qual a Constituigdo, de mancira mtewramente vinculada, regule dado componamento administrabivo shriga-
rério; averbando. em segwida. que nesses Casos. eNtEO, eXistrd w0 sdmensirative pnedigiamente infracons-
1Hucionyt.

20 Id ibid.. p. ¥1.
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guintes aspecios: a} quanto a prote¢ao judicial — enquanjto o ato administrativo
em sentido estrito é atacdvel em juizo, 0 regulamentq nio o ¢, salvo se de
efeitos concretos, hipblese em que se jguala aqueie;(b) quanto 2 irretroa-
tividade — o regulamento niao pode retroagir, salvo s¢ expressamente admi-
tido, tal qual ocorre com a lei, a0 passo que o ato administrativo concreto,
via de regra. pode retroagir; ¢} quanto 4 hicrarquia— segundo o escalonamento
hierdrquico, o regulamento tem precedéncia sobre o jato administraivo em
sentido estrito (este Wltimo poderd, se o caso, disciplinar concretamente uma
relacio mais abstratamente posta pelo primeiro); d) |quanto aos efeitos —
produz o regulamento efeitos gerais, enquanta que o a¥o administrativo stricfa
sensu gera efeitos individuais: e) quanto ao conteidd — o do regulamento
& abstrato e o do ato administrativo em sentido estritg é concreto; f) quanto
a publicidade — como a lei, o regulamento ndo prascinde de publicidade
para possuir eficdcia, ao passo que o ato administrativo individual exige ciéncia
daquele a que se dirige para surtir eficdcia; etc.

Mas, apesar das citadas distingdes, evidente estd fjue nao se apresentam
elas suficientes para apartar os atos administrativos regulamentares daqueles
de efeitos individuais e contetido concreto. ou seja. ¢s atos administrativos
em sentido estrito. Ambas as classes de atos, pois, sujpitam-se aos principios
fundamentais do regime juridico adminisirativo, quais s¢jam, a integral submis-
sao 4 lei *', o constituir atividade complementar da !gi. buscando emprestar
um maior grau de concregdo aos seus comandos abstratos. assim como ©
ser expedido por 61gdo estatal que também se apresentq como parte na relagio
disciplinada pelo préprio ato administrativo,

4, Aspecios gerais do regulamento

Neste tdpico, importa declinar, pretende-se tratgr basicamente de dois
aspectos do regulamento: a sua reiagdo com o decrgto ¢ as suas possiveis
classificagDes.

4 1. Decreto e regulamenta

Apesar de alguns se utihzaram indistntamente |dos vocdbulos decreto
¢ reguiamento para designar uma mesma coisa. claro estd que ¢ssas locugoes
encerram significados distintos.

Entretanto. apesar dessa imprecisdo terminoldgiga por parte de alguns,
pacifico se l1em gue, enquanio a expressao regulamento significa o conreudo
de uma determinda classe de atos administrativos. a palavra decrero designa
a forma desse ¢ de outros tipos de atos administrativos.

Destarte. considerando-se o teor do art, 84, 1V] da Lei Fundamental,
tem-se que o decreto ali referido consiste na designa¢do. de forma genérica.
de qualquer ato administrativo de competéncia privativa do Presidente da

2 Advirta-se, com lastro na ligho reovoduzida na rota 19, gue po‘ vezes wl submissko poders seT
imedatamente a propria Constituicao.
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Repuiblica. O decreto, por conseguinte, € o instrumento expedido pelo chefe
do Executivo (de qualquer uma das pessoas juridicas com capacidade politica
da federagdo) para veicular os atos de sua exclusiva competéncia. J4 o regula-
mento, conforme acima enunciado, constitui-se num dos diversos contelidos
do decreto, compreendendo normas gerais e abstradas complementares da
lei, que visam & sua execugdo.

‘ Em suma: tocantemente ao ato administralivo, o decreto é um de seus
imstrumentcs, uma das formas pelo qual € externado, ao passo que o regula-
mento ¢ um dos seus eventuais conteldos.

4.2, Classificagées do regulamento

Como todo objeto de estudo, o regulamento € suscetivel de ser classificado
tendo em conta algum de seus aspectos.

Uma das referidas classificagdes do regulamento € aquela fornecida pelos
esrudiosos ialianos e que leva em conta a relagdo existente entre o regulamento
e a lei. Embasados nesse pressuposto, classificam-no em executivos, delegados,
autdnomos e de necessidade. Os regulamentos executivos visam a melhor
aplicagdo da lei. Os delegados, mediante expressa autorizagdo legislativa,
buscam completd-la relativamente ao objeto autorizado. Os regulamentos
auténomos prestam-s¢ ao preenchimento das omissées legislativas. Por fim,
os de necessidade sio os editados excepcionalmente em casos de notada urgén-
cia, mesmo que conflitando com as leis preexistentes.

A doutrina germdnica, 4 sua vez, classifica os regulamentos, quanto ao
contetdo juridico que encerram, em juridicos € administrativos. Segundo essa
concepgio. os regulamentos juridicos frechisverordnungen) sao aqueles que
estabelecem aos administrados regras externas e obrigatdrias, ao passo que
dos regulamentos administrativos (verwaltungsverordniingen) emanam apenas
preceitos fixadores da organizagdo e dos servigos internos da administragio
publica, dirigindo-se. por conseqiiéncia. tdo-somente aos funciondrios desta
dltima™.

No sistema juridico esparnthol, conforme se observa daligdo de GARRIDO
FALLA *, sao admitidas. sob o ponto de vista de seu conteudo. duas classes
de regulamentos: os executivos e os independentes. Aqueles ditados para o
desenvolvimento de uma lei anterior, e estes ultimos ditados sem a preexis-
téncia de tat lei, com o mesmo fito dos regulamentos administrativos alemaes,
assim como para regular o exercicio de poderes discriciondrios conferidos
a4 Administragao.

A doutrina argenting, como outras tanlas, ¢ consoante os escolios de
RAFAEL BIELSA ¢ JOSE ROBERTO DROMI. adota 0 modelo propug-

12 Sobre as classificagoes formuladas entre os itelianos e os alemies. seguiu-s¢ a exposicio de FERNAN-

DO GARRIDQ FALLA. Tratado dr Dderecho Administrarivo, 4* ¢d.. Madri. Institute de Estudios Politicos.
1966, pp. 268-9. nota de rodapé o 50
23 Obat. pp. 269-70.
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nado pelos estudiosos italianos, ou seja. aquele que mdividualiza os regula-
mentos de acordo com seu conteido e segundo & sua Minculagio com a lei™.

Entre nés, também seguindo 0 modelo italiano e{apresentando valiosos
ensinamentos. que, por iss0 mesma, acabam por exigfr integral reprodugdo,
tem-s¢ OSWALDQ ARANHA BANDEIRA DE MELLO classificando os
atos administrativos regulamentares em executivps, oy, de execupdo, autori-
zados ou delegados. e independentes ou autdnomos. (s executivos. segundo
o ilustre administrativista, constituem os regulamentds que contém normas
organicas ¢ processuais destinadas a colocar em execuggo 08 principios nstitu-
cionais estabelecidos pela norma legal; assim, desenvoivem as leis, buscando
tdo-sd a sua aphcagio. conformando-as, quanto:a sud execugido. as peculia-
ridades locais e temporais. Os regulamentos autonzafios ou delegados. por
sua vez. 330 os resultantes de habilitagao legisiativa donferida por lei, para
o Executivo regular determinada maténia nos ¢xato§ termos ¢ limites em
que autorizado peia lei habilitante. Finalmente. os tegulamentos indepen-
dentes ou auténomos sdo aqueles editados pelo Poder Executivo no exercicio
da prerragativa de legisiar conferida pelo sistema congtitucionzl a esse drgio
estatal, em matérias nao reservadas ao Legislativo; essp tipo de regulamento,
na dicgdo do referido mestre, “enfeixa faculdade regulamentar praeter legem
¢ mesma conira legem para regular qualquer matéria Qe constitucionalmente
ndo tenha sido reservada aos 6rgaos legislativos, pertinentes as relagées do
Estado-Poder com terceiras”, assim como, no respeitante a drea de sua regula-
mentagio. subdivide-se em trés espécies, a saber: a) oagdnicos — sao aqueles
através dos quais o Chefe do Executivo disciplina ace{ca da organizagdo das
unidades administrativas; b) regimentais — sdo os predispostos a regular o
funcionamento interno dessas mesmas unidades administrativas, bem como
o modo de sua utilizagio pelos administrados: ¢) pliciais — sio aqueles
editados com o fim de disciplinar o exercicio da fiberglade ¢ da propriedade
dos individuos. Por fim. necessdrio ¢ registrarique.|ndo obstante exposta
essa classificagdo pelo eminente antor, € de seu entendimento que no ordena-
mento pétrio, sob a égide da Carta de 1967, com ajredagdo imposta pela
Emenda Constitucional n* 1/69, somente sdo admitidos jos regulamentos extei-
nos executivos, secundum legem, e as regulamentos egrernos autorizados ou
delegados. intra legem **.

Por outra lado. admitindo, sob a égide da: Condtituigdo precedente. a
cxisténcia, entre nos, tanto dos regulamentos de cxecigdo, como dos autdno-
mos, DIOGENES GASPARINI, 2m percuciente estudp acecca dessa matéria.
classifica-os sob diversos aspectos. Assim, confarme ¢sse autor, segundo os

24 RAFAEL BIELSA, Principics de Derecho Admmis!raﬂri(l‘ ed., 1" reimpr.. Buencs
Aires, Depalma, 1966, pp. 180-43- JOSE ROBERTO DROMI, /nstisuciones de Derecho Adminis-
irativo, Buenos Aires. Depatma, 1973, pp. 357,

25 0b. cit., pp. 342 ¢ seps.
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destinatdrios que visam atingir, podem os regulamentos ser classificados em
gerais e especiais. Com relagdo a abrangéncia de seus efeitos. classifica-0s
0 autor em nacionais ¢ regionais. Jd em relagdo i lei. classifica os regulamentos.
tal qual a sobredita doutrina italiana. E por iitimo. no respeitante as entidades
que os editem, classifica os regulamentos em federais. estaduais e mumcnpals

De forma diversa. no entanto, posiciona-se GERALDO ATALIBA -
para quem o nosso sislema normativo somente admite a modalidade de regula-
mento executivo, ou de execucdo.

A sva vez. HELY LOPES MEIRELLES admite. jd em face do sistema
constitucional inaugurado em 1988, duas classes de regulamentos: 0s de execu-
¢do € 05 auldnomos ou independentes™.

Aclare-se que., sem embargo das demais classificagdes ora trazidas a jume.
tem-se COMO a mais conveniente ¢ funcional ao desenvolvimento do presente
estudo aquela que classifica os regulamentos, no respeitante a sua relagdo
com a lei. em executivos ou de execu¢do, independentes ou auténomos, delega-.
dos ou autorizados ¢ de necessidade ou de urgéncia. Essa classificagdo. convém
anotar, s¢ demonstra mais Wtil que as demais exatamente por sua universa-
lidade, ja4 que. além do enfoque a que se propde, acaba por reunir todas
as modalidades regulamentares positivadas nos mais diversos sisiemas constitu-
cionais estrangeiros.

Assim se afirma no concernente a funcionalidade ou utilidade dessa classi-
ficagao. pois, conforme adiante se procurard demonstrar, sustenta-se gquc o
nosso atual sistema constitucional nao agasalha sendo o regulamento de exe-
cugao.

Alids, vale frisar que. desse ¢ntendimento da sé admssibilidade entre
nés do regulamento exccutivo em face do estabeiecido pelo nosso sistema
constitucional (mormente o ditado pelo art. 84, 1V, da CF). resulta que quais-
quer outras modalidades regulamentares baseadas no critério de relagdo man-
tida com a lei., tal qual a proposigio italiana. somente se apresenta plausivel
no plano da Ciéncia do Direito, jd que no plano do objeto desta — o Direito
positivo brasileiro — simplesmente mexistem. Assim. quando se fizer a elas
referéncia. estar-se-d sim cogitando delas nagquele primeiro plano ¢ nunca
no dltimo.

S. O regulamento no Direito brasileiro

Assentadosos principais aspectos do regulamenio. impende que se parta
efetivamentc para a andlise dessa modalidade de ato agministrativo., nos termos
em que configurada em nosso ordenamento juridico.

n Ob. al., pp. 41-3.

17 Decreto.. _cit..p. 32

3R Pircito Adinistraive Brasiferro. 4 ed, atual, pela Consttuigio de 1988, Sao Paulo. Revista cos
Tabunas, 19849, o, W7,
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5.1. O regulamenio nos diversos sistemas constititionais patrivs

E de inafastdvel importancia a todo estudo que $e proceda acerca de
gualquer instituto da Ciéncia do Direito que se investigue a sua cvolugido
histérico-juridica. Nesse sentido, a propdsito, sdo as pgnderagoes de THEO-
DOR STERNBERG *: “El que quiera hacer Derecho sin Historia. no es
un jurista. nin siguiera un wiopisia: no traera a ¥a vida ¢spiritu de ordenacion
social conscienle, sino mero desorden y destruccion™

De se verificar. entdo. mesmo que superficialmerte. como conformado
0 regulamento nos diversos Textos Constitucionais em[que positivado.

Antes, porédm, extremamente conveaiente se faz ltecer algumas poucas
consideragdes sobre a sua etiologia.

O regulamento, sem margem a ddvidas, advém etjologicamente da con-
centragdo de todas as fungdes do Estado exclusivamepte nas mios de uma
s¢ pessoa, o monarca. Trata-se, pois, de vma compe{éncia que sobejou ao
referido soberano. com a atribuigido das competénciasflegislativas e judiciais
a 6rgaos estatajs especificos, em decorréncia da institucionalizagio da teoria
da tripartigdo das fungdes estatais. Assim, nesse contexjo, passou o Executivo
a necessitar de um instrumento apto a dar maior cogcrecio aos comandos
da lei, do que resultou a faculdade. ou melhor. a atribyi¢do regulamentar.

Pois bem. de se ver agora como plasmado o reghlamento nos diversos
sistemas constitucionais patrios.

A Constituigio Imperial de 1824 estabelecia; enf seu artigo 102, item
12. que o Imperador era o chefe do Poder Executijo. sendo que. dentre
45 suas principais atribuigdes. encontrava-se a de expedifao de decretos, instru-
goes ¢ regulamentos adequados a boa execugdo das leif.

A primeira Lei Fundamental Republicana, de 1891. a seu turno. previa.
no sew artigo 48, item 1", a compelténcia privativaldo Presidente da Repiiblica
de “sancionar. promulgar e fazer publicar as leis:e resplugGes do Congresso:
expedir decretos. instrugdes ¢ regulamentos para a sua fiel execugdo ™. Note-se,
pois. que continuou o Chefe do Poder Executivo, agora o Presidente da
Republica. a deter privativamente a competéncia regalamentar.

Sob a égide da Carla Politica de 1934, ndo foi diferente. visto que assim
dispunha o item 1* do seu artigo 56: “"Compete privativamente ao Presidente
da Repiiblica (...) sancionar. promulgar ¢ fazer publicar as leis. e expedir
decretos e regulamentos para a sua fiel execugao™.

Outorgada a Carta Magna de 1937, quedou a rpatéria disciplinada de
forma diversa e pouco mais detalhada. Destarte. do fegulamento cuidavam
dois dispositivos, quais sejam. os artigos 11 ¢ 74. letra 4] O primeiro dispositivo
citado era assim redigido: ** A lei, quando de iniciativa o Parlamento, limitar-
se-a a regular, de modo geral. dispondo apenas sobre 3 substancia e os princi-

29 froduccion o fn Crencin def Derccho. wad. Jose Rowira v Ermdngol. 0 ed.. Barcelona. Labuor,
195, p. 32, apud MARIA HELENA DINIZ. Nornar Constitscis ¢ s Ejeitay, 530 Paolo. Sarava.
1934, p. 1
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pios. a matéria que constitui o seu objeto. O Poder Executivo expedird os
regulamentos compilementares.” Jd o segundo dispositivo mencionado asseme-
thava-se as disposigdes dos sistemas pretéritos. pois previa a competéncia
privativa do Chefe do Exccutivo tocantemente i expedigdo de decretos e
regulamentos para a execugio das leis,

Com a promuigagio do Estatuto Supremo de 1946. voltou a matéria
a ser objeto de sua ja. por assim dizer, tradicional forma de estatuigdo: isso
porque. segundo o inciso I do artigo 87 desse texi0. as atribuigdes de sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis. bem assim os regulamentos para a fiel
¢xecugdo daquelas. restou enfeixada dentre as competéncias privalivas do
Presidente da Republica.

Por fim, no Cddigo Fundamental de 1967. com a redagdo imposta pela
Emenda Constitucional o L'69 . manteve-se a aludida tradigdo no respeitanie
4 atribuigio regulamentar, uma vez que o artigo 81. inciso IIl. dessa Carta
também cometia competéncia privativa ao Presidente da Republica para san-
cionar., promulgar e fazer publicar as leis, assim como para expedir decretos
¢ regulamentos para a fiel execugdo daquelas.

Desse breve escorgo. evidente ficam os seguintes tragos do regulamento
sob uma perspectiva histérico-constitucional: sempre foi ele compreendido
no plexo das atividades administrativas do Estado como uma das competéncias
privativas do Chefe do Executivo. tendo por finalidade exclusiva a fiel execugao
das leis. Mais do que isso. também se pode concluir que tradicionalmente
sempre esteve o regulamento marcado pela sua integral subordinagdo a lei.

5.2,  Fundamento constitucional do regulamento

O atual fundamento constitucional da atribuigdo regulamentar é cncon-
trado no jd citado artigo 84. inciso IV. da Constituigdo de 1988. Segundo
esse dispositivo. dentre as diversas competéncias privativas outorgadas ao
Presidentc da Repiiblica. depara-se com a dc “'sancionar. promulgar e fazer
publicar as leis. bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execugiao’”.

Da redagao desse preceptivo. dbvio estd que o constituinte de 1988 pau-
lou-s¢ por manter no atual Texto Fundamental as mesmas caracteristicas
do regulamento previstas nas Constituigoes precedentes, Nesse passo, portan-
to. além das outras caracteristicas ja acima consideradas. continua o regula-
mento a existir entre nds tdo-somente na hipdiese de subordinado a ler. ou
seja. ndo hd fundamento em nosso ordenamento para a atribuigio regula-
mentar que ndo integralmente submetida a lei.

Patente, por conseguinte. que. no sistema brasileiro, o regulamento ape-
nas encontra guarida para garantir a fiel execugio da lei, falecendo. em conse-
qiéncia. suporte normaltivo para a venficagdo de regulamentos praerer, exira,
ultra ou contra fegem.

R.Inf. Legist. Brasiia .30 n. 119 jul/set. 1993 151



5.3. Principios constitucionais que se relacionam cém a atribuicdo regula-
mentar

Nada obstante o fato do preceitvado na segunda parte do inciso IV do
artigo 84 da Lex Maxima j4 muito bem delimitar a atividade regulamentar
em nosso ordenamento juridico, de forma a rechagar a pgssibilidade até mesmo
de cogitagdo do cabimento de outra classe de regulamento entre nés que
ndo a dos sudordinados ou de execugdo, certo € gue outos preceitos constitu-
cionais existem que, face a seu contetido, corroboram ¢ssa afirmagéo.

Assim, reforgando dita submissdo 4 lei dos atos)administrativos — af
também obviamente se incluindo o regulamento «—, pdssivel é citar o artigo
1¢ da Constitnigdo Federal, uma vez que o seu cgput dgixa claro que a nossa
Repiiblica constitui um Estado Democritico de Direifo. Ora, se vige entre
nés o Estado de Direito, ou seja, aquele que, na ligio de BALLADORE
PALLIERI *, “se submete i let e 4 jurisdi¢do independente e imparcial”,
para logo fica clara a inviabilidade de se admitir ne Dirdito brasileiro qualquer
espéeie regulamentar que nio aquela submetida 4 lei.

Nesse sentido, averba MICHEL STASSINOPOUILLOS que *’em um Esta-
do de direito {sic}, a administragdo ndo se encontta apenas na impossibilidade
de agir contra legem ou praeter legem, mas est4 obrigada a agir sempre secun-
dum legem” ',

Como coroldrio da adogdo do Estado de direitp, a Constituigao traz
estampado em seu artigo 5°, inciso 11, o principio dy legalidade. Segundo
esse preceptivo, “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”.

Somente a lei, de conseguinte, é espécie normativd apta a inovar a ordem
juridica primdnia e originariamente, criando obrigagGesle direitos. A nenhuma
outra atividade estatal, nessas condigdes, tal é permilido: elas devem, sim,
desenvolver-se sob a lei, subsididria ou complementarmente, conforme o caso.

Note-se que o artigo 37 do Texto Magno reakga esqa sujeigdo da Adminis-
tragao ao principio da legalidade, ao esclarecer o seguinte: “A administragio
publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido.
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ojedecers aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade (...)".

No que respeita especificamente a administracae; evidente estd que do
sobredito principio exsurge inelmtavelmente a intégral ¥inculagao da atividade
por ela desenvolvida a lei. A propdsito alumiou HELY|LOPES MEIRELLES
que, “enquanto na administragdo particular é lcito fdzer tudo que a lei nio
proibe, na admistragdo ptiblica s6 ¢ permitido fazer © que a lei autoriza™2,
E, complementando essa assertiva, impossivel € olvidar a licdo de CIRNE

30 Dirinto Costituzionale, 2 ed.. Mildo, Giuffé. p. 85, apud Poder Regwlamentar.... cit., . IB5.
31 Ob, cit., p. 9. ‘
32 Ob. cit., p. 78.
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LIMA, que assim pontificou: **Administragao. segundo o nosso modo de
ver, ¢ a atividade do que nio ¢ proprietdrio — do que nio tem a disposigao
da cousa ou do negéeio administrado™ ¥,

Desse modo, toda atividade administrativa que extrapolar esse limite
principiolégico, dele fazendo tdbula rasa. estard fadada a ser categorizada
como invilida, por nao adequada as exigéncias normativas. Dai, dentre outros
aspectos, caberd ao Legislativo, ex vi do artigo 49, inciso V, da Magna Lei,
sustar esse ato, jd que exorbitanie do poder regulamentar.

Essa especial submissdo da Administragao ao principio em comento nao
passou ao largo da melhor doutrina, que emitiu li¢ées de singular valor acerca
da matéria. Nesse sentido, de FRITZ FLEINER ¢ o seguinte aclaramento:
“Administragio legal significa entdo: Administragio posta em movimento
pela lei e exercida nos limites de suas disposigdes” ™. lgualmente esclarecedora
€ a ligdo de OTTO MAYER. gue. ao conceituar a funcdo administrativa.
dizia ser ela a satisfagdo dos fins do Estado sob a lei ¥, Entre nés, lapidar
€ 0 magistério de SEABRA FAGUNDES. para quem “administrar ¢ aplicar
a lei de oficio™ *. Ainda acerca dessa subordinagdo a lei, especial destaque
merece 0 escolio de ALESS] Y, que. com sua inegédvel autoridade, averbou:
"Tal subordinacién. que concreta el principio de la necesaria legalidad de
la actividad administrativa. se entiende en sentido megativo, es decir. en el
sentido de que la actividad administrativa encuentra um limite formalmente
insuperable em la ley, la cual puede establecer prohibiciones a determinadas
actividades, tanto en lo que concierne a las finalidades a alcanzar, como
en o que se refiere a los medios ¥ formas a seguir para ello. Pero se entiende
lambién, y sobre todo, em sentido positive, y ello no sclamente en el sentido
de que la ley puede vincular positivamente la actividad administrativa a deter-
minadas finalidades o a determinados medios o formas. sino tambieén en el
sentido de que (...} la Administracion solo puede hacer ayuello gue fu lev
permite’’.

Isso tudo considerade implica, de forma incontestdvel, fato de que inexiste
atividade administrativa que niio pautada pela lei, A jd tao repisada subordi-
nagdo da agdo administrativa a norma legal insculpida no principio da legali-
dade administrativa condiciona e conforma, pois, inafastavelmente dita agdo.
de sorte que, ao ser considerada conjuntamente com o contedido do artigo
84, inciso IV. da CF, tem-sc uma vez mais confirmada a tado-so admissibilidade
da modalidade regulamentar de execugdo, visto que € a inica que, dentre
aquelas classificadas quanto a relacao do regulamento com a ler, se tipifica
como intra legem,

13 Pancipros de Direito Admuusivaivo, b ed | Sao Pawo. Revisty dos Trbunaes, 1U87. 0 22

1 Poancipes Géneraux du Dromt Admunisicany Altemand, 1993, p 87 apud CELSO ANTONI) BAN-
DEIRA Di: MELLQ. Elememos. . p 27,

i Controle dos Aros Adpinsirativay pelo Poder Judicidrio. 5 ed Crev v atual © Rio de Janeiro. Forense,
1919, pp 4-3.

a7 Ob ct,p 12
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Outro principio constitucional que amolda & ati
o da indelegabilidade de atribui¢des. Dito principio, qu¢ na Carta precedente
encontrava-se gravado no pardgrafo tnico do artiga 6* {— *Salvo as exce¢oes
previstas nesta Constituigdo, ¢ vedado a qualquer dds Ppderes delegar atribui-
¢oes; quem for investido na fun¢do de um deles ndg| poderd exercer a de
outro™ —, nio foi reproduzido pelo legislador constinginte de 1988 no atual
Texto Magno. No entanto, tem-se por certo que ¢ssg principio ainda vige
entre nds, mesmo que de formando expressa. Isso porque, impende considerar,
implica ¢le uma consequéncia logica da adogédoi do principio da triparticdo
das fungées estatais (CF, art. 2¢). De nada valetia, pjra o alcance dos fins
propugnados por MONTESQUIELU, como, por exemplg, a tentativa de erradi-
¢acao do abuso do poder, através do conrole de wm redo pelo outro, que
nao se observassem as competéncias especificas de cada 6rgao de exercicio
do poder, ou que clas, ao talente dos membros desses Grgdos ¢ a pretexto
de toda sorte de motivos e conveniéncias. fossem livimente distribuidas ou
emprestadas entre si pelos ““poderes”. Por certo ndo foij¢ssa a voluntas costine-
tiones. Destarte, a falta de previsdo expressa da indelegabiiidade de atribuigées
ndo sc constitw num “cheque em branco™ para a livre deflegacdo de “"poderes™;
esta, pois, ante a conformagdo do nosso sistema constjfucional, ¢ em especial
ante o principio acima nominado. s6 poderd ter exijiéncia em uma inica
hipdtese, qual seja, em ocorrendo expressa previsic. Ng mais, persiste vedada
a delegagdo de atribuigao de um 6rgdo do poder para putro. Alids. interessa
referir que. como também divisado no sistema constfiucional antecedente,
subsiste somente uma excegdu ao principio em apre¢g: a lei delegada (CF,
art. 68).

Entdo. por derivagido ao principio da indelegabilidade das fungdes, para
logo se percebe que dificil € pretender sustentar a existénkia dos ja mencionados
regulamentos delegados em nosso ordenamento juridido.

dade regulamentar ¢

Por fim. no gue tange aos principios constitucionais que, de uma forma
ou outra. acabam conformando a atribuicdo regulamenfar, pode-se citar ainda
aquele contido no capur do artigo 48 da Magna Ley. Reza esse versiculo
que cabe ao Congresso Naciopal. com a sangio do Pr¢sidente da Repiibiica,
inexigivel esta para o circunstanciado nos artigos 49; 51 52 (respectivamente,
as atribuigées privativas do Congresso Nacional. da (imara dos Deputados
¢ do Senado), dispor sabre todas as matérias dc compdténcia da Unido,

Ora, extrai-se dai, com luminar clareza. que ao Ldgislativo. ¢ 130 apenas
a e55¢ OTEaAO estatal. incumbe fegislar acerca de todas bs matérias de compe-
téncia da Uniao. Se assim €, Gbvio estd que mexiste entre nos, diversamente
do observado em alguns sistemas constitucionais estrefigeiros, razdo para se
falar em reserva legal e reserva regulamentar, Todlas jas matérias, pois. sdo
expressamente reservadas ao Legislativo, gue as deserjvplverd através de sey
ato tipico, a lei. S6 a essa € dada inovar originariaménte a ordem juridica;
a nenhum outro tipo de ato mais.
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Disso resulta, entdo. que também ficam atastadas de nosso sistema iuridico
as modalidades de regulamento denominadas independente ou auténoma e
de necessidade ou de urgéncia.

5.4. Modalidade regulamentar admirida em nosso ordenamenio

A vista do exposto no item precedente, pacifico € de se concluir que,
4 luz do sistema constitucional patrio. mediante a combinagio do estatuido
no artige 84, IV, do Texto Maior (previsdo da atribuigdo regulamentar) com
as artigos 1°, capur (estabelecimento do Estado de direito), 2 (principio da
tripartigio do exercicio das fungdes estatais e, obliguamente, da indelega-
bilidade das atribuigdes). 5, 11. e 37, capur (principio da legalidade). ¢ 48.
caput (principio do monopilio da atividade legislativa), hd incontestavel impos-
sibihdade de serem expedidos decretos delegados ou autorizados, indepen-
dentes cu auténomos ¢ de urgéncia.

Assim, claro resta que o umco modal regulamentar passivel de cogitagao
em nosso ordenamento juridico ¢ © subordinado vu de execugdo, visto que
50 ele, vale repisar, guarda conformidade com os principios acima enunciados.

6. Regulamento delegado ou aurorizado

Apesar de se rejeitar a existéncia de regulamentos delegados ou autori-
zados no Direito brasileiro, convenicnte se faz a abertura desse topico. a
fim de emitir algumas consideragdes sobre essa cspécie regulamentar, assim
como para tecer umas poucas criticas a determinadas doutrinas que pugnam,
ou pugnaram, pela sua existéncia entre nds.

Subsumem-se a essa espécie regulamentar “agueles emanados pelo Execu-
tivo, em razao de habilitagdo legisiativa. que Ihe € conferida pelo Legislativo,
porém nos termos dessa determinagio de competéncia, para desenvolver os
preceitos constantes da lei de habilitagdo, que delimita o seu Ambito a respei-
to"™,

Como bem observou MARCIO CAMMAROSANO ™. a questdo da
admissibilidade ou ndo dessa classe de regulamentos em nosso sistema juridico
envolve, além do aspecto juridico, o terminoldgico.

Assim ¢ que, sob a perspectiva juridica. de acordo com o ja divisado.
ndo encontra tal espécie regulamentar qualquer fundamento apto na Lei Maior
aensejar a sua aceitabilidade entre nds. Mas ¢ sob a outra perspectiva aventada
pelo administrativista que se nota a perspicicia de sua proposigao. Com efcito.
a denominagio “‘regulamento delegado™ enfeixa invencivel impropriedade
terminologica, porgquanto acaba por sugerir gue tal modal regulamentar scja
delegado ao Executivo pelo Legislanvo. Todavia, dbvia estd que impossivel
seria uma conclusdo de tal jacz, uma vez que ndo poderia o Legislativo delegar
atribuigdo que ndo detém, isto €, que rdo lhe foi originariamente conferida.

38 Cf OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO. ob. L., p. 346.
39 “Regulamemos”, RDP 51-52: 13131, jub.-dez. 1979
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Ora. comezinho é que a faculdade regulamentar € propria do Executivo,
erigindo-se, por isso mesmo, nos diversos sistemas cogstitucionais (quer pa-
trios. quer estrangeiros) como uma competéncia priyativa do chefe desse
orgio de exercicio do poder. Doutra feita, também se apfesenta inquestionavel
que ndo € (¢ nem poderia ser) acompeténcia regulamentar que in casy constitui
objeto da delegagdo, mas sim determinada matéria def atribuico legislativa,
que, mediante lex de habilitagdo. € autorizada ao Execitivo disciplinar. obser-
vados, ¢ claro, os limites prefixados na citada leil Destarte. o insinuado pela
denominagio em apreco efetivamente nao condiz con| o real significado da
aludida modalidade regulamentar; dai, importa repisar, p inicialmente mencio-
nada invencivel impropriedade terminoldgica que encerra o termo “regula-
mento delegado™.

Pois bem, consoante j4 se averbou, somente seria §dmissivel a expedigao
de regulamentos delegados ou autorizados no Direito bfasileiro caso houvesse
permissivo constitucional expresso nesse sentido.. Contuido, como inexiste tal
previsao, infundada é qualquer pretensdo tendente a recpnhecer a sua presenga
entre noés. Ndo obstante, € cedico que alguns autords muito jd insistiram
em afirma-los plausivels em nosso sistema juridico. Talvez, sup6e-se. influen-
ciados pelas excelentes ligoes proferidas pela doutring estrangeira, mas sem
a devida cautela de considerar que foram etas emitidas ¢m paises cujas Consti-
tuicdes deram guarida a dita modalidade regulamentar

Isso considerado, sabe-se, por exempio, que najltdlia o regulamento
delegado ou autorizado € admitido, assim como niq ¢ fato desconhecido
que os estudiosos de 14, coma de hibito, sobre a matérja expenderam magni-
ficos comentos. Contudo, essas ligées foram langadas com base em fundamento
fornecido pelo artigo 77 da Constituigio da Republica Italiana, de 27 de
dezembro de 1947, que assim dispoc: "Il Governo ppo, senza delegazione
delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di lq gge ordinaria™.

Mas, incontroverso ¢ que essas ligdes, apesar do spu inegdvel valor, nao
podem servir de fundamento para se sustentar esse tipo de regulamento em
nosso Direito. j4 que constituem ‘‘metalinguageni” de ima linguagem objetal
especifica (o Direito positivo italiano), ¢. ponanto, @iversa daquela a que
deveria necessariamente se referir (0 nosso Direito itivo). Assim se asse-
vera, pois, a simples transposigdo de uma metalinguagem estrangeira (dou-
trina) para o nosso sistema juridico, com a finalidage de tentar justificar
ou explicar determinado fato pertinente a esse ltim¢ ordenamento, rema-
nescer imprestivel no mais das vezes, jd que aquela [metalinguagem estd a
se referir a uma norma de scu préprio sistema juriico positivado ¢ nao
do brasilero. Dai, pos, a necessidade de extrema cautelp em tais transposigGes.
sob pena de se construirem proposigoes falazes.

Em sintese: qualquer estudo que se externe. com [base em ligdes estran-
geiras, acolhendo o regulamento delegado em nosso ordenamento, obviamente
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estard fadado a imprestabilidade, porquanto © nosso sistema constitucional
¢ clarissimo ao veda-lo.

De modo diverso, SERGIO FERRAZ entende como exemplo de reguta-
mento delegado entre nds a “'normatividade ue o Supremo Tnbunal Federal
dite, quanto ao processo e julgamento dos feitos que lhe sejam encaminha-
dos™*. Embora respeito merega essa posigao, ousa-se divergir do ilustre publi-
cista. posto que se cré ndo caraclerizar essa hipétese regulamento delegado
nos moldes em que entendido pela melhor doutrina. L isse porque ndo s¢
estd diante de nenhuma delegagio de matéria especifica; e mesmo se desconsi-
derado esse fato, para hipoteticamente admitir que houvesse alguma delega-
gdo, ainda assim ndo se entenderia presente regulamentagio delegada alguma.
pois deveria ser esta, a0 menos em principio. privativa do Chefe do Executivo
¢. portanto, ndo exercitavel por qualquer outro “poder’™ a0 menos em lese,
a faculdade regulamentar, sob o ponto de vista etioldgico, € no referente
a qualquer uma de suas modalidades. constitui prerrogativa exclusiva do Exe-
cutivo. Também divergindo do cntendimento externado por SERGIO FER-
RAZ. tem-s¢ LUCIANO FERREIRA LEITE. que assim se manifesta: “Dis-
sentimos do ilustre mestre, porque entendemos que a normatividade do Supre-
mo Tribunal Federal nao decorre de ato administrativo regulamentar. A nor-
matividade, emanada do Excelso Pretério, decorre de seu Regimentao Interno,
Rio se inserinda, portanto, no dmbito da competéncaia regulamentar deferida
exclusivamente ac Presidente da Republica, Governadores ¢ Prefeitos™. i

7.  Regulamento auidnomo ou independente

Como no item anterior desta monografia. mesmo ndo se admitindo a
acolhida do regulamento acima nominado em nosso Direito, reputa-se conve-
niente abrir o presente 16pico, a fim de sobre esse modal regulamentar tecer
algumas poucas ponderagoes.

Conforme estd a indicar a propria denominagdo dessa espéeic regula-
mentar, caracterizam-se esses tegulamentos por um vincuta de independéneia
e autonomia a algo. Essa relagdo, pois, se dia em face da lei: ¢ dela que
sio independentes ¢ auténomos. 'Ndo se subordinam a ela, portanto. Segue
dai que se tém entendido sejam tais regulamentos aqueles expedidos pelo
Executivo, em decorréncia de competéncia que the é atribuida constitucio-
nalmente, para o fim de disciplinar primariamente matérias estabelecidas no
proprio texto constitucional.

Recorrendo-se uma vez mais ao magistério de OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO, tem-se que os ora tratados regulamentos “sao
verdadeiras leis, e assim chamados tio-somente porque emanados pelo Poder
Executivo, pois ndo constituem desenvolvimento de qualquer lei ordindria,

40 Trés Estudos de Direito, Sio Paulo, Revista dos Tribunais 1977, p. 122.
41 Ob.cit., p. 49.
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mas correspondem ao exercicio da prerrogativa de leg‘slar a ele reconhecida
com base no Direito Constitucianal™ **.

Com efeito, para logo se denota que. materialmgnte, os regulamentos
autonomos {ou independentes) constituem de fato efetjvas leis baixadas pelo
Executivo, porquanto decorrem diretamente do Texgo Constitucional suas
especificas compeléncias normativas e sobre as respectivas mateérias dispoem
primariamente, inovando a ordem juridica, tal qual as ficis.

Bascada nessa repartigao de competéncia normatiya entre o regulamento
¢ a lei ditada por algumas Constituigdes é que a doutrina estrangeira cunhou
ay expressoes “reserva regulamentar” ¢ “reserva legal” | A primeira para desig-
nar as matérias que ficam circunscritas & atividade legislativa do Executivo,
enguanto a segunda. de igual modo, relativamente ao Poder Legislativo.

Exemplo comumente citado a respeito da aludiddg repartigio de compe-
téncia normativa entre a lei ¢ o regulamento ¢ o obsefvado no ordenamento
francés, pois a sua Constitmigio de 1958 (com a atualjzagao de 1983), a par
de enunciar, em seu anigo 34, as malérias de competéncia legiferante do
Parlamento, traz. entalhado em scu artgo 37, que ‘a3 outras matérias. fora
do dominio da lei. terdo cardter regulamentar”. Quanto a competéncia para
editar os pertinentes regulamentos, vem ela estampadajno artigo 21 do mesmo
lexto, que deixa claro caber ao Chefe de Governo. Assim, nota-se, do agui
expostn. que ne sistema francés héd a “reservalregulamentar”, a gual. no
entanto, se dd de forma residual.

Em nosso sistema juridico, diferentemente. afigura-se incorreto pretender
defender a cxisténcia de tal espécic de regulamento) Afirmar-se presentcs
0s regutamentos auténomos em face do contido em|nossa Constituigdo €,
no minimo, ignorar a existéncia do preceituade no artigg 84, 1V, que tao apenas
prevé o regulamento subordinado i lei, com a finalidade especifica de lhe
emprestar fiel execucdo. Além disso, pode-se dizer qup vige entre nds unica-
mente o principio do “monopdlio da atividade legislativa™ (CF, art. 48). pois
todas as matérias devem submeter-se ao tratamento Jegal (frise-se, todavia,
gue excegdes hd). Ndo bastassem esses dois Gbices h tal pretensdo, cxiste
ainda o principio da legalidade administrativa, que, qonsoante ja se viu, se
encontra enraizado no inciso 11 do artigo 5* da atual Cpnstituigdo.

Nada obstante se repelir essa classe de regulamgntos do nosso sistema
juridico-positivo, mister se faz citar que alguns de nossos doutrinadores a
ela ddo guarnda.

E. por exemplo, o caso de HELY LOPES MEIRELLES “, que, além
de acolher os regulamentos subordinados ou de execiigdo, também entende
possivel 2 expedigio de “decretos autdénomos™ sobre fnatérias ocorrentes na
pritica administrativa que ainda ndo hajam sido disciplinadas por lei. Essa
faculdade de suprir, com normas préprias, as omisséesi do legislador, segundo

2 Cb. et p. 343
43 Ob. cit.. pp. 106-7.
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o referido autor, repousaria no poder de crefiar a administragio outorgado
aa Chefe do Executivo.

Com lastro no 14 exposto, ¢ possivel se atrever a rejeitar esse posiciona-
mento, pois, apesar de se concordar que o fundamento politico do pocer
regulamentar resulte dessa citada condigdo. ndo se entende admussivel, ¢em
hipotese alguma, que o Executivo usurpe do Legislativo a sua pnimordial
e exclusiva missao. qual seja a de legislar. Demais disso. certo € que. em
havendo uma eventual omissao legisiativa, poderd o Executivo se valer de
outros instrumentos colocados a sua disposigic como, por exemplc, em sendo
0 caso, a utilizagao da prerrogativa de iniciar 0 processa legistativo, nos termos
do pardgrafo primeiro do artigo 61 do Cédigo Fundamental. Nao hd. pois.
como s¢ preencher um vazio legal mediante a expedigdo de um alp adminis-
rativo.

DIOGENES GASPARINI, sob a égide da Lei Maior antedecente, tam-
bém prociamava o cabimento do regulamento auténomo ou independente.
Para ele, consoante s¢ observa de seu animeso cstudo *, “uma competéncia
extraordindria, outorgada dirctamente pela Constituigdo ao Presidente da Re-
piblica”, é que constitui suporte autorizador para a edigao dessc modal regula-
mentar em nosso sistema. Como exemplos dessas competéncias extraordindnas
diretamente hauridas da Carta de 1967, com a redagdo imposta pela EC
n° 1/69, cita o autor, entre oulras, as seguintes: a) competéncia para decretar
amtervengdo (art. 11): b) competéncia para o Presidente da Republica dispor
privativamente sobre a estruturagao. atribuigoes e funcionamento dos orgios
da Administragdo Federal (art. 81, V): c¢) competéncia privativa do Chefe
do Executivo para prover e extinguir os cargos publicos federais (art. 81,
VII); d) competéncia privativa do Presidente da Repiblica para decretar
o cstado de sidio (art. 81. XVI); ¢) competéncia exclusiva do Chefe do Execu-
tivo Federal para declarar a desnecessidade de cargo piblico (art. 100, para-
grafo uinico) *'.

Do elencado, ficil € se perceber ao menos duas situagbes distintas: a)
a competéncia oriunda do inciso V do artigo 81 da Lex Major precedente
{estruturagio. atribui¢des e {uncionamento dos 6rgaos da Administragio Fede-
ral) encerra o gue s¢ convencionou doutrinamente denominar de “regula-
mento de organizagdo™; b) as demais competéncias enfeixam atos que se
desenvolvem em nivel imediatamente infraconstitucional e, excepcionalmente,
portanta. sem se subordinar a lei.

Dissente-se, contudo, do referido mestre no respeitante as duas situagies.
Ambas se demonsiram inaptas a abarcar ¢ reguiamento do tipo autdnomo
em nosso ordenamento.

Na primeira hipétese — estruturagdo, atribuigées e funcionamento dos
Grgdos da Administragio Federal — nao se vislumbra autonomia ou indepen-

44 Ob. cit., pp. 132 ¢ segs.
45  Além dessas hipoteses. sao também referidas as constantes das artigos &, XV. a. b
ced, 21,1, in fine, ¢ 81, XV ¢ XX11.
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déncia alguma em relagio a lei; a disposigdo acerca disso, por certo, deriva
de ici, isto €, da norma gue criou os respectivos drgaod. Nao hé, pois, como
o Chefe do Executivo dispor sobre tal sem essa lei prévia.|Destante, pressuposta
a existéncia de lei e A vista da atribuigdc privativa ora cny aprego (cuja redagdo
foi repetida na atual Lex Legum, em seu artigo 84, V1, mas lhe acrescendo,
importa mencionar, que tal se daria na forma da lei). ps decretos c¢xpedidos
com o referido conteddo tém, sim, cardter regulamentdr .

Com relagdo as demais situagdes arroladas pelo cltado autor, apesar de
se entender que as hipéteses enumeradas constitvam flasse especial de ato
administrativo, ndo se cré possivel querer rotular.o gor elas enunciado de
regulamentos autonomos ou independentes; a bem da verdade. nem contevdo
regulamentar nelas se vislumbra, para se poder cancluif que constituam efeti-
vos regulamentos. Com efeito, apartam-se insofismave|mente dos atos admi-
nistrativos em sentido estrito, asstm como dos normptivos, que encerram
os regulamentares, pois, a0 invés de encontrarem fundaiento na lei, obtém-no
diretamente da Constitui¢ao. Todavia, isso ndod parece pastante para se deixar
de compreender tais hipdteses no dmbito da atividade administrativa. Trata-sg,
sim, de atos administrativos excepcionais ou swi generys, ja que tém suporte
diretamente no Texto Constitucional, mas que nem por isso deixam de ser
compreensiveis no plexo das atividades administrativas. Por outro lado, néo
obsiante o referido cardter de excepcionafidade que enfeixam, referidos atos
nio podem sequer ser classificados coma regulamentos plerante ¢ nosso sistema
juridico. ja que c¢sse tdo apenas admite os vocacionadds para a fiel execugdo
da lei. Dentre as hipdteses acima enumeradas, entdoc se tem outro tipo de
ato administrativo, que se inclui no conceito de ato adrpinistrativo (afo sensu,
mas que nio o repulamentar; sdo, € verdade, veiculpdos por decretos, ji
que esse ¢ o instruomento pelo qual expede o Presidente da Republica os
atos de sua privativa competéncia, mas, repita-se. nfio possuem conteido
regulamentar. Por fim, hd que se observar que a Copnstituicdo permite a
expedigio desses atos ante hipéteses excepeionais, porén de forma vinculada,
ou seja, sem nenhuma margem de discricionariedadelao Administrador: as
hipéteses vém constitucionalmente postas de forma oljjetiva, de sorte a ndo
permitirem um comportamento do Administrador marcado pela liberdade
de decisao na escolha (apreciagio subjetiva).

H

46 Em sentide semelhante € a sempre exata ligdo de CEL ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, Aro Adminisirattvo..., cit, p. b1, que, a par de recugar ao decreto regulamzniar
posicr para criar, incondicionadamente, o Grgio em sua inteireza e gespectiva competéncia, tam-
bzlh'pontihca gue *... dispor sobre estrutaragdo e airibugbes de [drgaos (art. &1, V., citado)
¢ algo cue jd pressupde a existéncia dos drgdos. Logo, preswyme fei|que 0s haja criado. pos na
Carta Constitucional. salvo o art, 81. V. nenhum oulro existe dorgde se pudessem extrair, em
orol do Executivo. competéncias sobre a matéria”. Na mesma Lpha, possivel ¢ também de
se citar a ligdo de LUCIANO FERREIRA LEITE, ob. cit.. p..44. que assim sz maniesta:
“Na verdade o regulamento de organizagao e espécie do regulamento de execugio, ja que
a criagdo do servigo depende de lei™.

160 R.Inf.Logisl. Brasfiia 2130 n.119 jul/set 1993



Em face do ora exposto, tem-s¢ que os regualmentos auténomos ou
independentes ndo encontram lugar em nosse sistema constitucional.

8.  Regulamento de urgéncia ou de necessidade

Hi presente essa espéeie regulamentar quando o Chefe do Executivo
se investe de uma competéncia icgislativa para dispor sobre matérias reservadas
ou ndo 4 lei, & vista de uma situagdo de fato gravissima e urgente. Assim,
em casos de guerra, calamidade publica. comogdes internas graves etc., o
Poder Executivo, acima da lei ou mesmo contra ela, ¢ agindo em “legitima
defesa da sociedade™. usurpa do Legislativo a sua competéncia primordial
de legislar, mas o faz com arrimo numa sua obrigagdo decorrente do principio
salus populi suprema lex est ¥,

Para nio se alongar desnecessariamente nesse item, desde logo se declina
o ¢ntendimento de que tal nao pode ser lido como um regulamento. pois,
antes de se constituir em ato juridico, €, incontrovertivelmente, um ato irregu-
lar {desdec que ndo previsto no Direito positivo), cujos efeitos seriam nulos,
4 que carecedor de qualquer juridicidade.

Em nosso sistema juridico. irrefragivel é que nao encontram esses “regula-
mentos” qualquer ressondncia, mesmo porque as hipdteses que visariam regu-
lar (disciplinar) seriam perfeitamente regradas através de medidas provisorias,
nos termos do estatuido pelo artigo 62 da Lei Maior, ad literam: “Em casos
de relevéncia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar medidas
provisdrias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional, que, ¢stando em recesso, serd convocado extraordinariamente para
$& reunir no prazo de cince dias”. Alids, de imediato se denota a similitude
teleologica de ambas as espécies normativas.

9. Regulamento executivo ou subordinado

Como j4 visto, de acordo com o artigo 84, inciso 1V, do Estatuto Supremo
de 1988, compete privativamente ao Presidente da Repiiblica expedir decretos
regulamentares para a fiel execugdo das leis. Por consegiiéncia, em nosso
sistema juridico, somente hd substrato constuitucional para a emissdo de regula-
mentos inteiramente subordinados, submissos ou conformados a lei.

Essa inobjetdvel subordinagaoe a lei encontra. pois, razao de ser na prote-
¢A0 aos individuos, pelo constituinte, através de um principio basilar do nosso
ordenamento: o principio da legalidade. Dele deriva que os individuos so
serdo obrigados a fazer ou deixar de fazer alguma coisa mediante lei (art.
3¢, I1). Trata-se de uma inegdvel garantia fundaemental conferida aos individuos
pela Constituigdo. S4d a lei, portanto. € instrumento normative habil a obrigar
o individuc e a limitd-lo em seus mais bisicos direitos (liberdade, propriedade
ctc.). Segue dai o porque da adogaoc entre nds do principio do primado legal,
reservando 4 lei a disciplina de todas as maténas (art. 48). Mas nao ¢ sé
esse principio que com tal concorre, pois o principio da legalidade resulta

47 Cf DIOGENES GASPARIAN, ob. cit.. po. 78-9.
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de uma trama maior. Embricam ainda a Lei Maior, nebse sentido, trés outros
dispositivos contendo principios fundamentais, quais{sejam a configuragao
da nossa Repiblica Federativa como um Estado Demdcrdrico de Direito (art.
1¢, caput), o principio da friparticdo das funcées estaials (art. 2?) € o principio
da indelegabilidade de arribuigGes. Ora, patente € que(o mecanismo sugerido
por MONTESQUIEU tinha por fim salvaguardar as|liberdades individuais
dos abusos, das arbitrariedades cometidas pelo monarea (hoje sucedido pelo
Executive) no exercicio de seu poder absoluto; dai a cripgdo de sua consagrada
teoria reservando, por assim dizer, parcelas do poddr a 6rgaos especificos,
com o fito disso coibir. Assim ¢ que se acolheu entre{nés, como na maioria
dos Estados democriticos, o aludido principio na tripgrtigdo, através do gual
cada drgdo do pader exercita primordialmente uma fungao (e secundariamente
outra, mas adstrita ao expressado pelo Texto Maior) ge forma independente,
porém harmdnica com os demais 6rgios. E para redguardar esse exercicio
da atividade cstatal é que vem a tona o principio da.indflegabilidade de atribui-
¢oes, que, mesmo radicado implicitamente na Constitwigio, veda a delegacio
de fungoes entre os 6rgios do poder. E dessa formidével amarragdo principio-
l6gica realizada pelo constituinte de 1988 queise exirai o acima firmado,
tocantemente 4 pretendida protegio i liberdade individual, no sentido de
gue somente mediante lei se podera sobre efa dispor.

rada a compeiéncia regulamentar. Note-se que foi tal ajpreocupagio do consti-
tuinte que, sem desbordar dos principios jd referidos e de forma com eles
harménica, acabou por prever que essa atribuigdo, como toda a atividade
administrativa (salvante poucas excegdes expressas rja Magna Carta), fosse
exercitada tdo-s6 debaixo da lei, visando a sua fiel ¢xecucao. Ora, com isso
afastou o referido legislador a possibilidade do Poder Executivo dispor acerca
dos diteitos individuais.

E ¢ ¢m face dessa referida amarragio principioldg;E que hd de ser conside-

o legislador constituinte dar acolhida em nosso sistemad constitucional. Nenhu-
ma outra modalidade regulamentar, como verificado jno Direito estrangeiro,

Em suma: claro resta que s6 ao regulamento de execugdo pretendeu
uela prevista no artigo

lem substrato logico e juridico para coexistir com
84, IV, da Constituigdo da Repiiblica de 1988.

Isso considerado, importa que se trate, mesmo fue perfunctoriaments,
de alguns aspectos do regulamento.

Consoante 0 jd divisade, a competéncia para a amissao do regulamento
subordinado ¢ privativa do Presidente da Republica| A razio dessa compe-
iéncia repousa exalamente na condigdo desse ser o Chefe da Administragio
Publica. Como o regulamento visa precipuamente 3 executar a lei para a
sua aplicagdo pela maquina administrativa, loga acaba por ter como destina-
tdrios aqueles que estiverem subordinados hierarquicamente dquela autori-
dade. E precisamente esse poder hierdrquico que “scnrl de principal explicagio

182 R.Inf.Legisl. Brasila h.30 n.119 juliset. 1993



€ suporte para a faculdade regulamentar™ **, assim como, reflexamente, se

presta a explicar a razio dessa competéncia privativa do Chefe do Executivo.

Todavia, entre os destinatdrios do regulamento nio se encontram apenas
os integrantes do aparelho administrativo, uma vez que tal ato também poderd
operar efeitos extrinsecos aos Orgaos administrativos, para atingir terceiros
alheios ao servigo publico, mas que, de uma forma ou outra, se relacionem
com a médquina administrativa. E, por cxemplo. o caso de um concessiondrio
de servigo publico, de um administrado interessado em uma providéncia quai-
quer do Poder Publico etc. Nesses casos, € em inimeros outros, submeter-se-
o terceirc 4s normas reguiamentares. Advirta-se, no entanto, que somente
em casos desse jacz ¢ que o regulamento poderd atingir terceiros, pois, como
jd se aludiu, ante o prescrito no artigo 5°, inciso 1I, da Constituigio, sé a
lei devem cles obediéncia.

Com relagdo ao dmbito do regulamento de execugdo. fica claro que con-
siste no do Poder Executivo. E nessa scara que produzird efeitos, a fim de
regular, de modo uniforme, a agdo administrativa derivada da lei regula-
mentada. Sua eficdcia, € obvio, ndo uitrapassard os lindes do Executivo,
para surtir efeitos no dmbito do Legislativo ou Judicidrio. Estes, pois. pautar-
$€-d0 pot normas préprias ¢ de forma independente.

De acordo com o jd ressalvado, o regulamento é exteriorizado por decreto.
Essa constitui a forma pcla qual o Chefe do Executivo manifesta seus atos
privativos. F também o caso do regulamento.

Desse modo, tem-se que os regulamentos sdo cxpedidos por decretos,
0s quais sdo obviamente subscritos pelo Presidente da Repiiblica ¢, nos termos
do artigo 87, I, da Constitui¢do, referendados pelos Ministros de Estado.

Doutra feita, entende-se como fimite imediato da competéncia regula-
mentar a propria lei que empresta fundamente de validade ao regulamento,
isto &, a lei regulamentada. Obvio estd que para isso se pressupde que referida
norma legal tenha sido promulgada isenta de qualquer vicio. Jd como lmite
mediato da atribuigéo regulamentar tem-se a prépria Constituigao, que prevé
a (nica hipotese em que admissivel.

Nesse passo. exclusivamente a essa lei deverd conformar-se o regula-
mento, restringindo dentre a pluralidade de situagdes possiveis uma ou algumas
situagdes que norteardo a conduta dos hierarquicamente vinculados aquele
que o editou. Registre-se que se inexistente essa pluralidade de situaghes
passiveis de estreitamento, inutil serd o regulamento, visto que se estard ante
uma lei auto-executdvel. Mais ainda: ndo poderd o rcgulamento exceder as
siluagdes previstas na lei regulamentada, nem tampouco poderd, a pretexto
de completar algum seu vazio ou cumprir mandamento nela contido, integra-la
ou complementi-la, inovando a ordem juridica. Em extrapolando a lei regula-
mentada ou complemeniando-a, invdlido serd o regulamento. uma vez que

4% Cf. GERALDO ATALIBA. Poder Regulamentar. .. cit . p. 193,
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desbordante do campo de agdo constitucionaimente lhe tfagado: a fiel execugdo
da lei. _

Nesse aspecto, extremamente ggudas sio as ponderagdes de PONTES
DE MIRANDA, ao comentar o artigo 81, IIl, da Copstituigdo precedente:
“Onde se estabelecem, alteram, ou extinguem direitos) ndo ha reguiamentos
— h4 abusa de poder reguilamentar. invasio da competépcia do Poder Legisla-
tivo. O reguiamento nao & mais que auxiliar das leis, aux(liar que soi pretender,
ndo raro, o lugar delas, mas sem que possa, com i1al desetwohura, jusuficar-se,
e lograr que o elevem a categoria de lei”. E prosseglie esse grande jurista
pdtrio averbando que: “Se o regulamento cria direitos ou obrigagdes novas,
estranhas 3 lei, ou faz reviverem direitos, deveres, pretensdes, obrigagoes.
acGes ou exce¢les, que a lei apagou, ¢ inconstitucionai. {...) Nenhum principio
novo, out diferente, de direito material se lhe pode introguzir. {...) Vale demro
da lei, 3 gue se reporta, ou das cutras leis, ndo val¢. Em se tratando de
regra juridica de direito formal, o regulamento nao e 1ir além da edigéo
de regras que indiquem a maneira de ser observada a regra juridica™ **.

Por fim, importa trazer a lume algumas consideragées sobre o conteido
do regulamento. De acordo com o ja dito, o regulamento, em nosso sistema
juridico, deverd se submeter inarredaveimente a norma jegal que lhe empresta
fundamento de validade imediato, ou seja, a lei que olljetiva executar.

Observe-se, todavia, que a aludida subordinagdo ndo importa numa restri-
;a0 demasiado excessiva a essa atividade administrativiy, visto que € inerente
a let a ser regulamentada reservar cerias situagdes em|que ao administrador
caberd escolher, dentre as hipdteses possiveis, aquela gne melhor se conforme
com o interesse publico. de forma a estreitar @ atudcdo dos subordinados
do emitente do decreto regulamentar. Haverd ai, ¢ntdo, por parte do Chefe
do Executivo, um exercicio discriciondrio (em contraposi¢do ao vinculado),
em que esse agente politico, ante a imanente abstragfio da norma legal, buscard,
louvando-se dos critérios de conveniéncia ¢ oportumiflade. eleger a melhor
ou melhores hipbteses admissiveis, visando a execugho da lei, mediante a
sua major concregao.

Destarte, constituird ¢ contelido do ato adminisfrativo regulamentar a
situacdo discricionariamente eleita pelo Chefe do Exgcutive dentre aquelas
possivels na lei, a qual res:-itivamenie norteard a condula dos agenies adminis-
trativos do Executivo, tanto procedimental como maperialmente. uniformi-
zando a a¢do administrativa do Executivo na busca dolinteresse publico.

De igual sentido é a ligdo de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLQ: "Com fundamento no poder hicrdrquica, v (hefe do Podetr Execu-
tivo restringe os comportamentos possiveis e especificp, para os agentes da
Administragio, a maneira de proceder. Assim, uniforializa processual ¢ mate-
rialmente os comportamentos a screm adotados em face dos critérios que

49 Comentarios @ Constitisicdo de 1967, com 2 Fmenda 1 1, de 1960, I:!‘ ed . rev 5ic Paulo. Revista
dos Tribunais, 1Y7C, pp. 314 ¢ 316.
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clege e das pautas que estabelece para orgdos e agentes administrativos™ *!.

Pois bem, 4 vista de todo o explanado. entende-se possivel declinar a
seguinte nogde do objeto deste estudo: consiste o regulamento num ato admu-
nistrativo em sentido amplo, de cunho normativo (geral e abstrato). produzido
no exercicio da fun¢do administrativa, instrumentalizado por decreto e de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo (Presidente da Repiblica,
Governadores e Prefeitos). destinado a tnica € exclusivamente promover
a fiel execugdo da lei (sem, portanto, inovar ortginariamente a ordem juridica).,
e com o fito de restringir, procedimental ¢ materialmente, a agdo administrativa
na busca do interesse piblico.

10.  Conclusdo

Ante todo o enfocado neste despretencioso estudo — que, vale frisar,
ndo esgola a matéria, a qual. como alhures cntrevisto, ¢ por demais vasta
—, possivel € de se concluir que manteve essa espécie de ato administrativo
as mesmas caracteristicas cxsurgidas no sistema constitucional antecedente.
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A prova pericial e a nova reda¢do do CPC

ivaN LRa DE CARVALHO
Juiz de Direito em Natal (RN)

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. A modificagao do papel do assisierie téoni-
co. 2. O peruo e o processa. 4. Fucilitendo a produgdo da prova
pericial. 5. A desnecessidade do compromisso e a responsa-
bifidade pelu atuagdo do perito. 6. Da substitui¢do do perito.
7. O laudo e o5 pareceres. Prazos. 8 Conclusdes.

1. Introducdo

Apds regular sancionamento pelo Presidente da Repiblica, entrou em
vigor a Lei n* 8.455, de 24 de agosto de 1992, que vem a modificar diversos
dispositivos do Cédigo de Processo Civii atinentes a prova pericial. Conside-
rando a importancia das inovagées carreadas ao processa civil pelo mencionado
diploma, serd tragada, neste artigo, uma breve andlise dos institutos mais
afetados. com destaque para a nova feigao adquirida pelo trabalhe do perito
e do assistente técnico.

2. A madificagéo do papel do assistente écnico

O primeiro dos preceptivos a sofrer alteragao com a lei nova foi o inciso
Il do art. 138 do Cédigo de Ritos. Dispunha a redagao origindria do prefalado
meiso, que 0s mesmos motivos ensanchadores do impedimento e da suspeican
do juiz (singular ou membro de colegiado): do representante do Ministério
Piblico ndo parte na demanda; do serventudrio da justiga; ¢ do intérprete,
seriam também aplicdveis ao perito e 2os assistentes técnicos.

A nova dicgio do CPC excluiu do rol dos passiveis de suspeigdo e impedi-
mento o assistente técnico, reduzindo-o, ao que se depreende, a um mero
colaborador da parte que o indicou, sem prejuizo de ser também visto como
um eficaz colaborador do juizo (ainda que de forma transversa), no afa de
atingir a verdade processual. A deliberada omissao do assistente técnico do
elenco do an. 138 do CPC estd roborada, de forma explicita. na redagio
inovadora do art. 422 do mesmo codex, que na parte final afirma que ditos
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auxiliares “sdo de confianga da parte, ndo sujeitos a ili\pedimemo ou suspei-
gao''.

Laborou acertadamente o legistador ao impor efia revisio redacional
do C. P. Civil. Com efeito, por ser pessoa geralments da estreita confianga
de um dos litigantes, ndo se lhe deve ser outorgado o fesmo status do perito
judicial, este sim, um auxiliar precioso do magistrado{ que como tal deverd
sempre cxercer o encargo escrupulosamente e vinculado ao Judicidrio por
for¢a de nomeagdo, sendo, por isso mesmo, afastadp de missao opinativa
quando sobre si pesarem motivos de impedimento ou fe suspeicdo.

3. O perito e o processo

Bavido para alguns doutrinadores como “‘sujeiro sdcundirio” do processo,
em face da sua configuragdo como auxiliar da justica (cf. MAURO CUNHA
¢ ROBERTO G. COELHO SILVA, Guia para o esudo da teona gerai do
processo, 1984:122), o perita, a0 dizer do art. 146 do CPC, “tem o dever de
cumprir o oficio, no prazo que lhe assina a lex. empregand)y toda a sua dihgéncia™.
Pode, inobstante, escusar-se do encargo, desde que por otivo legitimo.

A escusa do experto tem prazc pera ser apresdntada: cinco (5) dias,
a contar da intimagdo de que foi escolhide para o ¢ 0 ou do aparecimento
do monvo ensejador do impedimento ou da suspeigiol. sob pena de ser repu-
tado como renunciado o direito de alega-ios.

A vigente redagio do pardgrafo dnico de art. 146 do CPC fixau, para
a escusa do perito. um novo dies a guo: & intimagic,| ou o impedimento ou
2 suspeigac supcrvenienles & referida comunicagdo proressual. Anteriormente
a suspeigio e o impedimento ulleriores 4 intimagio sorneq'le poderiam ser apresen-
tados como base para a declinagio do mister pelo perilic apés a tomada do
COMPTOmisso deste.

Registre-se que o legisladorperdeu, com a refornja em apdlise, excelente
oportunidade para corrigir a omissdo constatada no cgrpo do pardgrafo unico
do ar. 146 do CPC, que apenas faz referéncia o impedimento como lastro
pata a escusa do pento, esquecendo elemento de iggal importincia mterfe-
ridora na credibilidade do experto, que ¢ a swspeido. Inobstanie, como
foi conservada, ac fim do texio. a expressa remissdo ao art. 423, e neste
dispositivo estd dito que o perito pode escusar-se ou sér recusado por impedi-
mento ou suspeigdo, ndc resta divida que o5 dois motivos podem dar base
3 iniciauva do auxiliar pericial.

4. Facilitando a produgdo da prova pericial

Inovagso de grande relevo foi imroduzida na praducaa da prova pericial
com a substituigdo do sbsurdo texto do § 2° do arf. 421, que previa, em
caso de pluralidade de autores ou de réus, a escolba do assistente técnico
pelo voto da maioria e, em caso de empate, pela decisao da sorle. Agride
ao bom senso a aparigdo da alea como instrumentq processual, mormente
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em um sistema juridico que consagra o monopdlio do Estado na prestagao
junisdicicnal, sendo timidas as “delegagdes™ em sentido inverso (v.g. 0 juizo
arbitral — CPC, art. 1.072, ¢ Lew n® 7.244, art. 25). THEOTONIO NEGRAO
)é havia criticado com acidez: “'Esta disposi¢do ndo tem sentido. em face
do sistema adotado pelo CPC. De acordo com o anteprojeto, os peritos eram
indicados pelas partes. Justificava-se, portanto, o sorteio, quando houvesse
pluralidade de autores ou de réus. O assistente técnico nao passa, porém,
de mero assessor dos litigantes: nao ¢ pento do 1wizo; e, assim sendo, inexiste
razio para que cada litisconsorte ndo figue livre de indicar seu assistente
técmico, especialmente no caso de interesses distintos ou opostos {argumento
do art. 509, caput)” (Cédigo de Processo Civil e Legislagio Processual em
vigor, 1992:274),

Consoante o novo § 2° do art. 421 do CPC. sempre gue “‘a natureza
do fato o permitir. a pericia poderd consistir apenas na inquirigdo pelo juiz
da perito e dos assistentes, por ocasido da audiéncia de instrugio ¢ julgamento
a respeito das coisas que houverem informalmente examinado ou avaliade™
{gnfei).

Desnccessdria, assim. a interferéncia presencial do juiz na produgio da
prova técnica. Sequer a marcagio de dia. hora e lugar para a realizagao
da diligéncia ¢ mais tarefa do magistrado. a ‘cor da nova redagiao do art.
427 do C.P. Civil. Suprimindo 1ais atributos. passou o art. 427 a cuidar de
tema mais importante. qual seja o de facultar ao juiz a dispensa da prova
pericial, desde que as partes, na inicial ou na contestacdo, apresentarem parece-
res técnicos ou documentos suficientes ao esclarecimento das questoes faticas,
Consagrada esti assim a atividade saneadora do juiz. independentemenie
da topografia processual, posto que, com esteiw no mencionado art. 427,
exercera mais confortavelmente a delibagdo das provas que interessem ao
desate da questdo sub judice.

Volvendo ao § 2° do art. 421 do CPC. cumpre anotar que quando ali
estd permitida a inquirigao do perito que houver examinado ou avaliado cofsas,
deve ser enendida a permissdo, também, para gue O experio seja perguniado
sobre idéntica analise que porventura lenha desenvolvido em pessoas Creio
cu que houve imperfeigao técnica na redagao da norma. jd que a produgao
da prova pericial ¢ perfeitamente incindivel nas pessoas, servindo come exem-
plo as que sao apuradas em questdes de Direito de Famila.

5. A desnecessidede do compromisso e a responsabilidade pela aiuacio do
perito

Na redagdo antiga, dispunha o artigo 422 do CPC que os peritos ¢ os
assistentes 1écnicos seriam intimados a prestar, em dia. hora ¢ local marcados
pelo juiz, o compromisso de bem cumprir o encargo que havia a eles sido
cometido. A redagao atual simplificou mais uma vez o processa, prescindindo
o perito da assinatura do anacronico termo de compromisso. Idem o assistente
da parte.
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J4 ndo era sem tempo a tomada de tio significativajprovidéncia legislativa,
escoimadora de uma das célebres sandices que atravapcam a marcha proces-
sual. O perito é havido como auxiliar da justiga. ¢ aindp que seja serventuério
excepcional e tempordrio (cf. CINTRA, GRINOVER ¢ DINAMARCQ, Teo-
ria Geral do Processo, 1991:184), méxime por exercpr o encargo mediante
remuneragdo (para uns, uma taxa; para outros, um pfeco publico), ndo foge
ao enguadramento de “*particular em colaboragdo o poder puiblico™ (cf.
MARIA SYLVIA ZANELLA DIPIETRO. Direito Aministrativo, 1991:308)
ou mais precisamente de funciondrio piblico, na amplitude conceptual do
art. 327 do Cdédigo Penal.

Outro ndc era o designio do malfadado ‘*term¢ de compromisso™ do
perito e dos assistentes $écnicos sendo o de vinculardhes 4 atividade estatal
judicante, sujeitando-os aos rigores disciplinares ¢ perlais em caso de tergiver-
sagdo ou perjirio. Mas, qual a necessidade do “teymo™, se a prépria lei
prevé o sancionamento do experto que agir de mangira criminosa, levando
inexatas informagées ao processo?

E indiscutivel que ao exercer uma fungdo pablica ([*atribuigdo ou conjunto
de atribuigGes que a Administragao confere a cada catégoria profissional,
ou comete individualmente a determinados servidares para a execugio de
servigos eventuais” — HELY LOPES MEIRELLES| Direito Administrativo
Brasileire, 1990356}, o perito configura-se como funcipndrie publico ¢ portan-
1o estd exposto ds punigdes antevistas no artigo 147 do CPC, quais sejam
a reparagic civil dos prejuizos e a inabilitagdo, por dg¢is anos, para funcionar
£m Culras pericias.

No que concerne ao encaixe do perito como fynciondrio piblico para
efeitos penais (CP. art. 327), a maléria € pacifica, tanfto em sede doutrinaria
como a nivel pretoriana (cf. NELSON HUNGRIA, citddo por JULIO FABRI-
NI MIRABETE. Manual de Direito Penal. 1991:289 ¢ RT, 640/349, 556/397,
569/376, 598/327; RTT 100/135; Jutacrim 69/552],

Assim, sc¢ 0 pernto, no exercicio do seu mister| fizer afirmacao falsa,
ou negar pu calar a verdade. incorrerd no crime de falsa pericia (CP, art.
342) e sofrerd reclusio, de um a trés anos, além de muita, desde que ndo
se retrate oportunamente ¢ as mformagdes tenham pdtencialidade lesiva para
desnaturar a distribuigdo de justica {RT7, 107/13 e RT, 639/295).

Além das san¢ées de natureza penal acima comeptadas, é recomenddvel
que 0 mau perito receba, também, o exemplamento {lo érgao administrativo
incumbido de fiscalizar o seu exercicio profissional {JQREA, CRM. eic.).

Se o perito, nessa condigdo, causar prejuizo a quaisquer das partes, respon-
derd civilmente pelo seu agir, consoante dispée o jd citado art. 147 do C.P.
Civil. Mais ficil ainda serd a reparagio devida pelo perito, se tiver este sido
cendenada por falsa pericia (CP, art. 342), jd que &if a indenizagio advird
em simples execugao, precedida de liquidagdo. Em outfo escrito, emiti opinido
sobre o tema: “'A liquidagdo da sentenga condenatéria criminal é feita por
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artigos (CPC, arts. 609 ¢ seguintes), com a citagdo do executivo para oferecer

defesa (procedimento ordindrio). Sera ai apurado 0 maontante da indenizacio
¢ quem deverd recebé-la." (Os Efeitos Civis da Sentenca Penal Condenatoria,
informativo ADV/CQAD, 1992:374).

Por ihimo, sendo o perita judicial um agente piiblico, e tendo ¢ seu
agir dado azo ao prejuizo da parte, hd base para que esta procure do Estado
uma indenizagdo, na conformagdo do art. 37, § 6%, da Constituicdo Federal,
bem assim do art. 15 do Cédigo Civil. Ndo é demais lembrar que, em casos
tais, a responsabilidade do Estado ¢ objetiva. jd que “pouco importa para
o prejudicado e para o bom Direito que o prejuizo tenha decorrido da culpa
do funciondrio ou da proctamada deficiéncia e inseguranga do servigo publico.
O contribuinte, o usudrio, paga para ter um scrvigo satisfatério e, se o servigo,
pot ser notoniamente falho ¢ mal aparelhado, ocasiona um prejuizo inescu-
sdvel, deve a Administragdo pagar pelo dano, notadamente quando se tem
€m conta que a responsabilidade do Estado ¢ objetiva, isto ¢, independe
de culpa” (MARIO MOACYR PORTOQ, Temas de Responsabthdade Civif,
1989:148). A responsabilidade sem culpa do Estado tem |n~;p1ragm} No 115¢o
e na solidariedade social” {cf. JOSE AUGUSTO DELGADO, “Responsa-

bilidade Civil do Estado pela demora da prestagdo jurisdicional™, RF, 297:406;
AJURIS, 29117 e RP, 40V/147).

6. A substituigdo do perito

Dispunha o art. 424 do CPC. em sua redagio original, que poderia haver
a substitui¢do do perito ou do assistente, desde que estes carecessem de conhe-
cimento técnico ou cientifico sobre a matéria em exame ou se, sem motivo
legitimo, deixassem de prestar o compromisso. Atualmente, nada cstd regulado
no que tange ao assistente ¢ nao mais serd exigido o compromisso do perito,
devendo este ser substituido s¢ ndo reunir bagagem técnica ou cientffica sobre
© tema examinado, bem assim se ‘“deixar de cumprir o encargo no prazo
quc lhe foi assinado™ (inciso I1). Nesta dltima hipdtese o juiz comunicard
a 0corréncia a corporagéo profissional respectiva. podendo, ainda, impor multa
ao perito, fixada tendo em vista o valor da causa ¢ o possivel prejuizo decor-
rente do atraso no processo’.

7. O laudo e os pareceres. Prazos

Sobre o ““atraso no processo”, ¢ bem de ver que foi modificada u redagao
do art. 433 do CPC, restando facultada go juiz 4 marcagio do prazo puara
a entrega do laudo pericial em cartdrio, pelo menos vinte dias antes da audiéncia
de instrugdo ¢ julgamento. Duas destacadas modificagdes foram introduzidas
na produgio da prova pericial pelo pardgrafo turico do prefalado art. 433.
A primeira diz respeito ao vocdbulo usado para definir a pega informativa
confeccionada pelo assistente téenico: ao invés de faudo, como dizia o dispo-
sitivo derrogado, chama-se agora de parecer, patenteando assim a intengao
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s auxiliares da Justica.

do legislador de excluir o assistente técnico da relagao
para enquadrd-lo como ajudante da propria parte, as expensas desta. que.
tal qual um jurisconsulto, emite uma opinido a pedidg do litigante que com
ele tenha contactado. Alids, jd cra como mera “'alegacio da parte™ que a
jurisprudéncia encarava o laudo extemporaneo ppresentado pelo assistente
técnico (1° TACiv-SP, Jurisprudéacia ADVICOAD. 1991, verbete n* 55257).
Era o gérmem do parecer agora consagrado na lei.

A segunda inovagdo trazida pelo novo texto do pgardgrafo \nico do art.
433 do CPC € sobre o prazo para que os assistentes entreguem em juizo
0§ SCus pareceres. E este de vinte dies; é comum; e correpd independentemente
de intimagao. O dies a quo deste prazo € a apresentagiq do laude em cartdnio,
0 que exigird redobrada diligéncia das partes e dos seus|respectivos advogados
para evitar a preclusio, méxime em razdo do prazo gpnferido ao penito ser
de natureza judicial (marcado pelo juiz -— art. 433, cagur).

8. Conclusdes

1*) Com as modificagdes introduzidas no CPC peja Lei n® 8.455, o assis-
tente técnico ¢ considerado um auxiliar da parte que o contactou para dele
receber um opinamento acerca das questdes técnicas ¢u cientificas afloradas
na sede da prova pericial.

2} O assistente técnico estd expressamente exchiido do rol das pessoas
passiveis de suspeigdo ou impedimento no processo [(CPC, art. 422), ndo
mais estando elencado no art. 138 do C.P. Civil.

3*) Para apresentar a sua escusa em ndo funciondr no processo, o perito
tem o prazo de cinco dias, a contar da intimagdo de que foi nomeado ou
do surgimento do fato novo ensejador do impedimento ou da suspeigdo.
Nio o fazendo nesse lapso, reputar-se-3 renunciadoi¢ direito de argiir tais
obices.

4) Deveria o legistador de 1992 ter inclufdo pp redagdo do art. 146
a suspeicdo como causa awtorizadora da escusa do perito em funcionar no
Processo.

5} Desde que compativel com a natureza do fate] & judiciaimente vélida
a informagdo prestada em audiéncia, tanto pelo peritp como pelo assistente
téenico, acerca de fatos ou de pessoas que tenham sidg examinadas por estes.

6') Se as partes oferecerem, no ajuizamento efop na defesa, pareceres
técnicos ou documentos que bastem ao aclaramento [da lide, o juiz poderd
dispensar a produgdo da prova pericial (CPC, art. 427}

7} O perilo e o assistente técnico nao mais prestardo compromisso
(CPC, art. 422).

§) E permitida a substituigdo do perito, se este parecer de base técnica
ou cientifica, bem assim se deixar de cumprir 0 seu mi$ler no prazo assinado.

%) O laudo do perito deve estar em cart6rio no prazo fixado pelo juiz,
até vinte dias antes da audiéncia de instrugdo e julganjento.
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10*} E chamado de parecer a peca de opinamento dos assistentes téenicos
e deverd thegar a juizo no prazo comum de dez dias, a contar da entrega
do laudo oficial.
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O controle pelo Estado da atividade
internacional das empresas privadas
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SUMARIO

1. Pretensoes e confiitos de interesses. 2. Pretensdo de regu-
lar a atividade internacional das empresas privadas. 3. Preiensio
de conirole des exportacées de investimenios. 4. Pretensao de
retorno de lucros. 5. Pretensdo de controle do ingresso de ivesti-
mentos estrangeiros. 6. Pretensdo de desenvolvimenio.

1. Preiensdes e conflitos de inieresses

Na organizagao juridica internacional, em que cada Estado exerce jurisdi-
¢do0 em seu terntdrio ¢ sobre seus nacionais, devendo respeitar a jurisdigao,
dos demais, ndo € facil para nenhum, isoladamente. legislar para uma entidade
fragmentada em tantas quantos sio os Estados em que operam, como € o
caso da dencminada empresa multinacional, ou tramsnacional, na nomen-
clatura da ONU.

Nesse contexto € itil examinar quais as pretensdes dos Estados manifes-
tados em leis ¢ regulamentos, ou na drea internacional, em declaragdes ou
proposigdes sobre as atividades dessas empresas. Diferentes elas se apresen-
tam, de acordo com a posigdo de cada Estado em relagio ao investimento
direto, se exportador de capitais, e portanto, sede real do complexo multina-
cional, ou importador, onde as subsididrias se localizam. Tal critério é adotado
para descrever as pretensdes diversas que surgem relativamente ao assunto
¢ as resisténcias consequentes que ddo nascimento a conflitos de interesse
para os quais o direito internacional nem sempre dispée de normas que possibi-
litem solugdo.

G termo pretensdo € aqui empregado no seu sentido técnico-juridico
de pedido enderegado a autoridade internacjonal, manifestando um interesse
que se quer ver protegido' pelo direito. Assim, pretensao dos Estados é referida

1 Nasge scntido, por exemplo, a cflebre defingao de CARNELLUTT!. para quem bide € o conflito de
interesse qualificado por wma pretensao resistida, Direiio ¢ Procdto, Napal, 1958, p. 54.
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no sentido de interesse, cuja protecio ¢ reconheaimen
legitimos perante o direito internacionai. Autoridade
capaz de tomar decisdes de cardler internacional que

0 530 pleiteados como
internacional € aquela
e traduzem em fontes

de direito internacional. Assim, a Corte Internacional] de Justica. as QOrgani-

zacdes Internacionais ¢ Tribunais Arbitrais sdc auto
como ¢ sda também os chefes de Estado ¢ autoridades

ridades internacionais.
governamentais. cujos

atos vinculam os Estadoes ¢ Ihes impdem obrigacdes, pioduzindo efeitos inter-

nacionais,
2.

como unidade juridico-econgmica

Tradicionalmente os Estados julgam ser de sua

Pretensio de regular a atividade internacional dos ¢omplexos empresariais

exclusiva competéncia

a concessao de macionatidade és pessoas juridicas adétando, como critérios

principais, o local da constituigio da sociedade cu o
sede. A esses critérios, junta-se a pretensdo, comum

ocal onde se situa sua
em épocas de guerra,

de considerar a nacionalidade do grupo majoritdrio o do grupo que cxerce

o controle aciondrio. Assim, a nacionalidade dos acion
nante € que determinaria a nacionalidade e também a

Em épocas de guerra.’a relevancia da questdo
a expropriacao de bens de inimigos ¢ da controle de
no ferritdrio do Estado. A Inglaterra, no caso’ Dai

stas ou do grupo domi-
2i aplicavel a4 empresa.
liga-se, especialmente,
htividades de nacionais
v. Continental

ler Co.
Tire & Rubber Co., considerou inimiga a empresa ot:lganizada na Inglaterra

€, portania. ingiesa de acordo com a lei entdo vige

nte, pelo simples, mas

mportante, fato de que era controlada por alemics]
mesma orientagiu foi tomads no Tratado de Par assi
a nacionalidade dos proprietdrios ou do grupo maj
considerada como determinante de sua nacionalidad
da constituigao fosse a Itdlia, ¢, portanto, italiana, d
adotado nesse pais .

Os Estados Unidos, tradicionaimente adeptos do

seus proprietdnos . A
ada cam a Itdlia, onde
ritario da cmpresa foi
. ndo obstante o lugar
acordo com o critério

ritério da nacionalidade

da pessoa juridica segunda o local de sua constitui¢io?, consideraram prepon-
derante a nacionalidade dos acionisias, quando o Méxi¢o expropriou as empre-
sas de petrolee controladas por norte-americanos . 4 lei mexicana conferiu
a nacionalidade do México dquelas sociedades, constjtuidas no pais. A Tfalta
de pagamento de indenizagdo pelas expropriagdes fgitas deu nascimento a
pretensio dos Estados Unidos de proteger interesscs [dos acionistas, pessoas
naturais de nacionalidade norte-americana. Nao obstante a lei mexicana outor-
gasse a nacionalidade da pessoa juridica segundo o local de sua constituigio,

2 Vide HENRICH KRONSTEIN, The Law of fnternationai Cartels,
p. 257,

? Tratadc de Par. 10 de fevereiro de |947 UNTS § pp. 161-3. Vi
2p 25

4 266 US 457 (1925). A decisdo do casa Bekn-Meyer & Co. contstitue rfaindestsgao dessa crentagk.

5 Cf. KRONSTEIN. nota 2, p. 257. Vide també m KRONSTEIN. e Nanonality of Internationad Enter-
prises, 32 Calumbiy Law Review 983 (1952), p. 986,

Comell University Press, 1973,

também KRONSTEMN, now
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os Estados Unidos consideraram aquelas socicdades como americanas para
legitimd-las a postular a indenizagdo nido paga®.

A pretensao de conferir nacionalidade a pessoas juridicas e regular-the
0s atos mereceu certa relevancia com o aparecimento da organizagdo empre-
sarial assentada em diversos paises.

A realidade econdmica prevalece sobre a organizacio formal da empresa,
procurando-se identificar as vinculagées efetivas com os paises onde opera,
legitimados a regular-lhes as atividades locais.

Os chamados “paraisos fiscais™, sede formal de importantes complexos,
conferem-lhes nacionalidade que tende a ser contestada pela falta do genuine
link da empresa com o pais’.

A nacionalidade de navios tem sido por vezes impugnada. sob o funda-
mento de falta de vinculagdo cfetiva entre paises que concedem registros
de conveniéncia ¢ os efetivos interesses econdémicos das companhias deles
proprictdrios, cujos acionistas sdo nacionais de terceiros Estados, onde se
situa o centro de suas atividades. Formalmente nacionais dos paises de registro,
como acordado no Tratado de Genebra de 1958%, tais empresas sdo, no entanto,
consideradas americanas pelos Estados Unidos, para efeito de sujeitar seus
navios 4 requisi¢do em épocas de emergéncia nacional.

As pretensoes de conferir nacionalidade is empresas que exibem diversas
pessoas juridicas em sua estrutura econdémica toma variadas formas e mostra-se
complexa em sua formulagio.

A denominada empresa multinacional, ou transnacional, ndo existe como
entidade juridica reconhecida por instrumentos juridicos préprios. Constitui
complexo de sociedades de diversas nacionalidades sujeitas a diferentes leis,
mas interligadas entre si constituindo uma unidade cconémica definida e clara,
perfeitamente indentificdvel. E essa realidade econémica que se pretende
regular por meio de leis nacionais. que passam a ter efeitos extraterntoriais
ao serem aplicadas as diversas unidades juridicas que compdem o complexo
empresarial.

6 A controvérsia, iniciada em 1938, terminou em 1941, apds intensas negociagdes diplomaticas que
resultaram num ‘acordo. segundo o qual o México pagou 24 milhdes de délares, em prestagdes, Cf, STEINER
and VAGATH. Transnational Legal Probiems, The Foundation Press 1968, p. 323,

7 A apreciagio do “genuine hnk”, telauvamenie a pessoa fisica. foi feita pela Core [nternacional
de Justica na decisio do caso Netthebon 1+ Gumemaln ¢ invocad. sem sucesso embora, no caso Barcelona
Traciion.

& E de se notar, entrelanta. que a convengdo adotou o criténic da vinculagio efetiva com o pais de
Teg1sito. como ¢ vé no artigo §: “'Cada Estado devera estabelecer as condighes para outorga de nacionalidade
a0s navios, para o registro de navios em sew termtdnio e para o direito de ostentar sua bandeira, Os navios
terio a nacionalidade do Estado cuja bandeira sao legitimados a ostentar. E necessdrio que haja vinculagio
real entre o Estado e 0 navio: em particular, o Estado deve exercer sua jurisdigdo e controles efetivas
sobre os navios de sua bandeira em assuntos administrativos, téenicos e socias”.

Ci STEINER and VAGTZ. noru 6, p. 865. Esses autores mformam que as Estados Unidos se opdem
a0 requasito da vinculagdo efetiva entre ¢ navio e o pals de registro. para atender conveniéncias de politica
nacional interna. qual seja a de defesa dos armadores amencanos. que susientam ndo teriam condigdes
de competir com armadores estrangeiros. em face dos pesados dnus fiscars e salariais impdstos pelas ieis
fiscais ¢ trabalhistas a que estariam obrigados se suas empresas fossem consideradas amencanas.
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No dmbito interno, a perquirigéo da realidade tem por objeto evitar fraudes
por empresas sem substincia, criadas para burlar o fisco qu delimitar responsa-
bilidades, cumprindo s autoridades governamentais ¢ |Tribunais ignorar as
pessoas juridicas formais e considerar a rede de sociedades interligadas, como
entidade econdmica tinica. Nos Estados Unidos, como no Brasil, os Tribunais
tém freqientemente tratado duas ou mais sociedades como se uma s6 fosse,
aplicando a teoria do disregard of fegal entity.Essa teofia tem sido aplicada
em maior profundidade ¢ extensdo em paises de direpto codificado, como
a Alemanha que, com a lei de companhias interligadas (konzernrecht) de
1965, introduziu um sistema que define a empresa como uma rede de muiltiplas
entidades, dentro de uma estrutura’. Essa orientagio fundamenta
a pretensao de impor leis nacionais da matriz as subgididrias estrangeiras,
sediadas em outros Estados.

Assim, a sujeigdo da matriz s leis locais obriga também as subsididrias
no exterior, nio obstante subordinadas a owtras ordens furidicas € com outras
nacionalidades. O que prevalece, nessa pretensap, € 3 unidade econémica
da empresa, integrada por diversas pessoas juridicas.

Da mesma forma, a citagdo judicial de uma filial, gara responder a uma
agdo antitruste, seria suficiente para submeter a jurisdicd¢ dos Tribunais ameri-
canos a matriz sediada no exterior, tal como aconteceu no caso United States
v. Watchmakers of Switzerland Information Center'®,

O acolhimento dessa orientagdo tem motivado a aplicagio de leis nacionais
com efeitos extraterritoriais, atingindo especialmente as empresas com subsi-
didnas ou filiais no exterior. As leis antitruste, sobre |comércio com paises
inimigos, sobre controles de exportagdo de capitais e| de investimentos ou
regulamentos da atividade bancdria, quando aplicados a tais empresas, conside-
radas como unidade econdmico-juridica, acabam por ter efeito extraterritorial,
conferindo jurisdigio sobre atos iniciados e consumadps no exterior, sob o
amparo da lei local. A irea de conflito é evidente, ¢ a resisténcia a essa
pretensio € notdria. como ocorren no caso fCI x Dupont, em que a Suprema
Corte dos Estados Unidos determinou, sem sucesso, o|desfazimento de con-
trato entre a firma inglesa Imperial Cheminical fndustries e sua subsididria
na Inglaterra.

No Brasil, essa tendéncia tomou corpo, natad
direito processual internacional. O Cédigo de Processp Civil, no paragrafo
inico do art. 88, considera domiciliada ou sediada no Brasil a pessea juridica
estrangeira que aqui tiver filial, sucursal ou agéncia, relativamente aos atos

ente em matéria de

9 Cf. YTZAK HDARI, The Structure of the Private Multinational E:
vol. 71 — p. 729 (1973).
Yide também HENRICH KRONSTEIN, The Law of #reernational Cartels.

10 133 F. Supl. 40. O mesmo ocorreu em United $tates v Soopheny Co. 33 US 795 (1946).

m 71 Michigar: Law Review,
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por eles praticadoes. O Supremo Tribunal Federal tem admitido, coma vilida.
até a citagdo feita em representantes comerciais ou agentes de sociedades
estrangeiras, com personalidade juridica prépria, de acerdo com as leis brasi-
leiras ¢, portanto, sem qualquer poder de representagao legal'™*.

3. Pretensdo de controle das exportacées de investimentos

A escolha de 4reas prioritdrias no exterior e a distribuigdo geogrifica
dos recursos exportados sdo de interesse vital para as relagées internacionais
do Estado exportador. Da mesma forma. os investimentos em paiscs inimigos
ou adversdrios sao desincentivados ou até mesmo proibidos de modo formal.

Geraimente tém-se estimulado investimentos em dreas estratégicas, em
cujo desenvolvimento o Estado estd particularmente interessado, por meio
de medidas de cardter fiscal, que atuam como incentivos a empresas interes-
sadas. Exportadores de investimentos, os Estados Unidos fornecem exemplos
da O.P.I.C. (Overseas Private Investment Corporaiion), ctiada para facilitar
e incentivar investimentos diretos em paises em desenvolvimento. Da mesma
forma, a Western Trade Hemisphere Corporation representava apoio governa-
mental a0 comércio com paises latino-americanos. Em contraposicio, a lei
sobre o comércio com o inimigo americana (The Trading With the Enemy
Act) impede os investimentos americanos em dreas interditadas pelo governo.

As primeiras companhias a 2gir no ¢xterior cram geralmente instrumentos
dos paises exportadores de capital e exerciam uma atividade quase que diplo-
mdtica em favor do Estado de onde provinham. A East Indian Co. ¢ exemplo
cldssico. O Estado agia diretamente ao influir na empresa. dando-the diretnzes
das operag¢ées e indicando dreas de atuagio, Atualmente, essa ingeréncia nem
sempre € possivel, embora ocorram inevitdveis — e eficientes — pressdes
governamentais. Com a atuago internacional das empresas, o controle do
capital e tecnologia exportados tende a ficar restrito unicamente & autorizagao
de saida. Os lucros do investimento podem scr reinvestidos no exterior ou
remetidos para a matriz, para distribuigio aos acionistas, de acordo com
decisdo e discricdo da diretoria da empresa ¢ ndo atende, necessariamentc.
a reclamos de ordem governamentais.

H4, nesse ponto, uma duatidade ou confronto de pretensées e de interesses
de dificil solugio. O Estado, atado ao principio da jurisdigdo territorial e
as limitagdes dela decorrentes, ndo pode interferir na decisio da empiesa
de reinvestir os lucros de suas subsididrias, especialmente quando € legitima
ante as leis do local onde opera.

A pretensdo de controlar investimentos exportados tem amparo em consi-
deragées de ordem politica, estratégica ou defensiva, sob o fundamento de
que a rigueza nacional, exportada através do investimento, deve servir sempre

10-A RTJ, vol. 72, pp. 9.2 ¢ %0/1008. e Sumula 363 do 5TF.
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aos fins do Estado. e, portanto, da comunidade nzacio

| de onde se origina.

O invesumento em paises considerados inimigos ou ¢dm 0s quais inexistem
relagdes amistosas tem sido praibido sob esse fundamento.

A exportacio de tecnologia que acompanha o in

stimento direto, sob

a forma de nstalagio de subsididria ou mediante assdciagdo com empresas
locais. pode servir a interesses estratégicos do Estadd considerado inimigo

peias autoridades governamentais, €. por issc, afetar
do pais exportador. Foi 0 que motivou o Export Admi
dos Estados Unidos, cuja exposigdo de motivos exp
idéia:

a seguranga pacional
histration Act de 1969,
fessa exatamente essa

“n. 2: A exportagdo, irrestrita, de mateniais, informagoes e tec-
nologia, sem a consideragio de que pode representar uma contni-
buigdo significativa para o potencial militar dd qualquer outra nagao

ou nagdes, pode afetar a seguranga nacional dos Estados Unidos

11

A aplicagdo de tais controles 3 empresa com ﬂILal ou subsididrias no

exterior transcende aos limites territoriais do Estado
de vez que afeta sociedades constituidas em outras ju
lidades juridicas e nacionalidades diversas e, pelo men
do lealdade a outros Estados. O pais da sede da emp

a considerd-la um complexo unitdrio sujeito ao impé
que reflete os intercsses nacionais. A sujeigio de matriz

Ha sede do compiexo,

sdigbes, com persona-
s formalmente, deven-

tende, via de regra,
io de sua prépria lei,

envolve as subsididrias,

ainda que adstritas a outras ordens juridicas.

Essa a pretensdo dos Estados Unidos manifestadal
With the Enemy Act ¢ as que proibem a exportagdg de certos bens para
paises considerados inimigos sem a expressa autorizagio do Secretdrio do
Comércio dos Estados Unidos. Suas disposigées séo apljciveis a reexportagoes
de produtos de origem americana. processados em outros paises, ainda que
afetuadas por pessoas juridicas nao. americanas.

em leis como Trading

A execucao dessas leis atingiram em certa época o Canad4, onde o investi-
mento americano € significativd; tendo chegado a causar sérios problemas
entre os dois paises. Com eleito, o governo norte-americano, ac exigir prévia
licenga de exportagdo para paises classificados com¢ inimigos, mesmo de
bens que ndo contenham componentes fabricados nos Estados Unidos, mas
desde que realizada por empresas controladas por americanos, comegou a
interferir com a jurisdigdo canadense, cuja politica em relagdo dqueles paises
& diversa.

Tal interferéncia se traduziu na necessidade de 3 empresa exportadora
controlada por capital americano ter praticamente de |[pedir licenga as autori-

11 Digest of Internanonal Law, 5. 852.
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dades americanas para exportar, através de matriz. O mais sério incidente
— que bem ilustra essa situagdo — surgiu quando a entdo China Comunista
propos compra de caminhées ao Canadd. produzidos pela subsididria da Ford
— tnica fabricantec no pais em condigées de atender ao pedido. Embora
0 governo canadense estivesse nteressado na concretizagao da venda, foi
cla frustrada pela denegagio de licenga pelo Departamento do Comércio
dos Estados Unidos ao pedido f€ito pela matriz.

A aplicagao de tais leis, com o cardter de extraterritorialidade nelas insito,
ndo tem sido aceita pacificamente. As cmpresas afctadas sdo postas com
freqiiéncia na dificil situagdo de ter que cumprir leis conflitantes. produto
de interesses e politicas opostas.

4, Pretensdo de retorno de {ucros

Outra pretensdo, decorrente do investimento internacional, € a repatria-
40 de lucros. Problemas de balango de pagamento tendem a agravar a necessi-
dade de retorno de lucros para o pafs de onde se originow o investimento,
¢ o pagamento de regalias, de servigos de assisténcia técnica prestados no
exterior. Os Estados Unidos manifestam essa pretensao de forma clara. Dai
ter instalado, na década de 60, o Controle sobre Investimentos Diretos, por
lei que, insistindo na necessidade de repatriagao de lucros pelas empresas
controladas por norte-americanos, desincentiva reiversdes no extertor. através
de medidas fiscais, como a incidéncia de imposto de renda sobre lucros das
subsididrias remetidos, ou ndoc, a matriz'?,

Outros paises oferecem diferentes estimuios, como a Suiga. que isenta
do imposto de renda o lucro remetido pelas subsididrias 2 matriz, incentivando,
assim, sua repatriagio.

A obrigagao de repatriar lucros causa impacto nas empresas sujeitas a
diferentes leis ¢ politicas monetdrias. Além disso, hd a considerar a pretensio
da empresa de ser tratada como sociedade nacional do pais em que atua
¢ de receber os beneficios legais ¢ fiscais atribuidos as empresas locais. Os
Estados em que as subsididrias operam, por sua vez, entendem haver inequi-
voca ¢ ilegitima interferéncia externa conflitante com sua autoridade para
controlar a atividade econémica, dentro de sua jurisdigio’”.

O cardter extraterritorial da norma que compele. direta ou indiretamente,
ad repatriagdo de lucros emerge da submissdc & respectiva l¢i nao apenas
da matriz, mas da subsididria, através das pressdes exercidas sobre a matriz.
A empresa ¢ considerada como vnidade econdmica que deve servir aos fins
do Estado exportador dos investimentos, sem observancia da fragmentagao

12 Vide SCOTT. fax und Other fmplicanons of Foregn Direct Invesiment Regulaiions .n 47 Taxes
32 (1569). Vide também RAINER. p. 234

13 RAINER HELLMANN — The Chuflenge 10 us Dominance of the internanonal Corporation, p
235. VAGTZ., p. 772 — Nota 6.
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juridica de sua organizagdo e a diversidade de lealdade a que as subsdidrias
estdo sujeitas.

De acordo com essa linha de raciocinio, o @éficit no'palango de pagamentaos
dos Estados Unidos, ao motivar a lci sobre controle de|investimentos diretos.
determinando a reparticio de lucros. passa 4 tey prevaléncia sobre
a crise monetdria no Brasil ou na Franga, por ¢xempld, onde as subsididrias
americanas ficam sujeitas a ordens e comandos da matfiz.

A aplicagao dessa politica deu margem a conflitgs de interesses. como
0 posto em evidéncia pela reagio francesa a tentativa dejimposigdo as subsidid-
rias localizadas na Franga de repatriamento de |ucro aos Estados Unidos.
*As subsidi4rias de companhias americanas na Franga'', fisse o entdo Primeiro-
Ministro Debré, “sdo legalmente companhias francesay, com o mesmo acesso
ao mercado financeiro e créditos governamentais que possuem as demais
companhias francesas. Se os Estados Unidos impdeny novos regulamentos
sobre elas, especialmente relativos a repatriagdo /de lugros, as consequéncias
serdo inevitaveis'™*,

O conflito evidentc entre ¢ssas pretensdes coloca 3 subsididria e a matriz
em dilema gue nio tém como resalver.

5. Pretensdo de controle do ingresso de investimentos eftrangeiros

Tecnologia, capital e matéria-prima sao faicores de produgio gue os Esta-
dos geralmente acolhem como contribui¢do pesitiva para o seu crescimento
econdmico. Contudo, nem todo investimento esirangejro oferece 05 Mesmos
beneficios esperados e nem todos os setores da produgio podem ser abertos
aq investimento estrangeiro. Razdes estratégicas 1€ém jmpedido o acesso do
investimento estrangeiro a dreas ligadas 4 defesa nacignal. a0 mesmo tempo
em que razdes de defesa da industria nacional tém, gefalmente, obstado esse
acesso a esferas produtivas. em que o nacional necessifa de prolegao.

O fato € que todo Estado reclama para st competéncia exclusiva na admis-
sdn de pessoas e investimentos estrangeiros, como prerrogativa inderrogével
de sua soberania. Mas ndo s6 a admissdo é sujeita p discrigio do Estado
como tambem a forma e condigées da admissdo. Alguns paises, como México
e Japao, s6 admitiam investimento estrangeiro quando |associado ao nacional,
seja do setor privado, seja do piblico, salvo quando cifica € previamente
autorizada. Além do mais, mesmo admitide, ¢ investihento estrangeiro deve
se submeter a principios impostos pelas autoridades, tendentes a garantir compor-
tamento adeyuado do investidor estrangeiro. O Compelbo de Investimento
Estrangeiro do Japdo, a esse propdsito. editou uma #érie de principios gque

14 French Endotst US Dollar Policy, Mew York Times, 1968. “Call to repatriate overscas harming
Stir Legal Snarls”. New York Times Jan. 29, 19oR (apud KINDELBERG ] American Business Abroad”,
2. 59,
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as empresas sob controle estrangeiro devem observar '*. O mesmo fez o
Canadd, tradicionalmente aberto 4 entrada de capitais estrangeiros, apds sérios
estudos sobre 0 comportamento dessas empresas em seu territério

Os paises do Pacto Andino, igualmente, adotaram uma séric de restrigoes
a entrada do investidor internacional, submetendo-a ao cirvo de andlise sobre
a contribuigao efetiva ao desenvalvimento nacional ou regional e sua adequa-
Gao as prioridades nacionais. A Decisdo n° 24, da Comissao do Acordo de
Cartagena, incorporada as legislagoes dos paises-membros — atualmente
ndo mais vigente —, regulamentando o assunto, dispunha em seus arts. 2
e3:

“Art. 2 — O investidor estrangeiro que desejar investir em
qualquer dos paises-membros deve depositar seu pedido no orgdo
competente, o qual, apos andlise. dard autorizagao se forem atendidas

as prionidades nara n desenvolvimanta do nade 0 madidea daos cne
v TS poia v abSvnViavunLinl Uy pals. o poulald Geve 5E1

feito em consonancia com as instrugées do Anexo I do Regime.

_ An. 3 — Os Estados-Membros abster-se-do de autorizar os
mvestimentos diretos estrangeiros nas atividades consideradas ade-
quadamente desenvolvidas pelas empresas jd existentes.

Também nido devers ser autorizado o invesiimento direto estran-
geiro destinado 4 aquisigdo de agdes, quotas ou direitos de proprie-
dade de investidores nacionais.”

Em posicao diametralmente oposta, os paises da OECD admitem investi-
mentos estrangeiros, incentivando 0 movimento de capitais, pessoas e tecno-
logia. Entretanto, mesmo entre esses paises. hd restrigoes relativas a setores

15 Os principios editados pelo Conselho de [nvestimento Esirangeiro do Japao consistem basicamente
nos SEguintes:

a} procural & coexisténcia ¢ prosperidade com as empresas japonesas, atraves de “'joint ventures” em
sociedade com participagdo paritina;

b) cvitar concentragdo de investimentos em determinadas indistrias;

£} evitar suptimir pequenas empresas quando se trata de setores industriais caracterizados por pequenas

firmas;
d) cooperar voluntariamente com o esfogo japonés de manter a ordem industral,
e} evitar entrar em acordos restntivos com 2 matriz no exterior ¢ ndo fazet restrigbes irrazodvers em

negéeios. bem como abster-se de pritica de concorréncia deskeal;

f) tomar meddas positivas para o desenvolvimento da tecnologia japonesa ¢ ndc prejudicar os esforgos
das induistrias japonesas para desenvolver sua pripria tecnologia;

g} contribuir para o equilibrio do balango de pagamento da nagdo, através da exporlagav e outros
meios;
h} designar japoneses para quadros de dirétoriz ¢ posigdes de cipula e oferecer agoes da companhia

4 subscrigio puiblica;
i} evitar o fechamento de fibricas ou demissdes em massa ¢ despecessarias ou opor dificuldades

politica d¢ emprego e saldrio, agindo d¢ acordo com a praxe japonesa predominante.

J} conformar-se 2 politica governamental.
In Japan g5 Host 1o the tnternational Corporation por M. Y. YOSHING i International Corporation

de CHARLES KIMDELBERGER.
16 Veja-se LITVAK & C. ). MAULE. The Multinational Firm and Conflicting Nanonal Interests_ in

Journal of World Bank Law,p. 316,
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estratégicos, como nos Estados Unidos, onde somente pmpresas controladas
por americanos podem fabricar produles considerados| estratégicos. H4 que
se considerar. também, as reservas feitas por diverso$ paises ac regime de
liberagdo de capitais instituido pela OECD.

O que se percebe é que os Estados procuram sempre conservar sua
prépria competéncia para admitir a entrada de investimentos estrangeiros
& impor condi¢des que julguem favordvers.

Por outro lado, alguns tratados internacionais regulam a admissio do
investimento externo ¢ sua protegdo.

Interessados em exportar investimentos. e prove{-lhes prote¢ao contra
cventuais expropriagdes, os Estados Unidos negociararh no passado Tratados
de Amizade, Navegagio ¢ Comércio, pelos quais, em |condigdes de recipro-
cidade. regulariam a livre entrada de capitais. O trdtado assinado com a
Itdlia em 1948, por exemplo, contém cldusulas tipicas.| O artigo I, pardgrafo
Z*, permite a nacionais de ambas as partes exarcer atividades comerciais,
financeiras, industrais e profissionais, com exce¢do dg advocacia, dentro do
territério da outra. A primeira parte do art. 2 dispde:

*Companhias e associagdes de qualquer das Alas Partes Contra-
tantes deverdo, dentro do territério da outra Alta Parte Contratante,
ser admitidas, sem interferéncia, a exercer t os direitos ¢ privilé-
gios enumerados no pardgrafo 2¢ do art. 1, ¢m conformidade com
as leis e regulamentos apliciveis, em te¢rmos|ndo menos favordveis
que aqueles que atualmente ou doravante sejam deferidos a compa-
nhias e assoviagdes de tal Alta Parte Contratdnte.”™

Em geral, contudo, tais tratados contém cidusuias|que deixam ao Estado
receptor com a \iltima palavra na admissda do capital estrangeiro. O tratado
assinado com o Japdo, similar a¢ firmado com a ltdlja e outros do mesmo
tipo, prevé a possibilidade de imposigio de restrigéep pelos governos. sem
se mencionar o fato de a lei japonesa exigir que todo ifivestimento seja apro-
vado pelo Ministro da Indastria. Com efeito, o pardgrafo 3° do artigo VII
do Tratado dispGe que:

*As provisoes do parigrafo 1* do presemte artigo ndo impedem
qualquer das partes de prescrever formalidades especiais relacionadas
com o estabelecimento de empresa controladapor estrangeire, dentro
de sen territério; mas tais restrigoes ndo deivem tirar a substincia
dos direitos acordados no mencionado pardgrafo.”™

Q Protocolo que acompanha o Tratado esclarece ; entretanto, gue:

“Art. 6 — Qualquer das Partes pade impor restrigdes na intro-
ducio de capital estrangeire, quando seja necessario para proteger
suas reservas monetérias de acordo com o artigo XII, pardgrafo
2.1\
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O pardgrafo 2 do artigo VII, por sua vez, reconhece o direito de cada
parte limitar a entrada de investimento da outra para vdnos setores, tais
como aquisicdo de direitos em empresas que exer¢am atividades ligadas a
utilidades publicas, transporte, estaleiros. bancos, etc

Nio obstante as diferengas de tratamento do investimento estrangeiro
cxistentes entre os paises da América Latina, hd grande uniformidade na
preservagio da competéncia ¢xclusiva para a admissdo de tal investimento.
E significativo, a propésitu, que, a excegio de Nicardgua. nenhum Estado
latino-americano assinou Tratados de Comércio, Navegagdo e Amizade com
os Estados Unidos, agora negociados com o nome de “Tratados de Amizade
¢ Relagées Economicas™, que contém cldusulas de liberagio de acesso de
capitais ¢ protegio contra expropriagio. Dai a observagio do Comité de
Relagdes Exteriores do Senado Americano:

O Comité est4 desapontado de perplexo pelo fato de que desde
1945, quando ¢ Departamento de Estado assumiu a tarefa de moder-
nizar os tratados de amizade. comércia e navegagio. 17 novos trata-
dos entraram em vigor, mas somentc um deles, o celebrado com
a Nicardgua, figura um pais lating-americano. Tendo em vista o
crescente com€rcio, investimento e ajuda fornecida pelos Estados
Unidos 4 América Latina, o Comité acredita que tais tratados seriam
mutuamente benéficos. A objecdo de que falta de interesse cm tais
tratados é fruto do senso de soberania ¢ dificil de entender, desde
que nagoes como Franga, Ird, Japao e Paquistio concluiram tratados
de amizade, comércio e navegagao recentemente.”

Embora possa dizer-se que a aplicagdo da doutnina Calvae'” tenha sido
responsdvel pela recusa desses paises em assinar tratados desse tipo, nao
¢ impréprio afirmar que também a pretensao em manter exclusivo controle
sobre a entrada de investimentos estrangeiros fundamenta essa posigao.

Mas, ndo apenas em tratados bilaterais aparece reatirmada essa pretensdo.
Os paises desenvolvidos em geral tém interesse em promover a liberagio
do movimento de capitais, bens, pessoas e tecnologia niao s6 para conseguir
mercado maior para suas empresas, como também para ampliar as possibi-
lidades de desenvolvimento que o intercambio internacional possibilita. Dota-
dos de tecnolagia avangada e capital. esses paises encontram-se, via de regra,
em condigdes similares de desenvolvimento. Fundada com o objetivo de pro-
mover a progressiva lioeralizagdo de capitais, pele Tratado de Pans assinado
em 14 de dezembro de 1960, a OECD prevé o livre acesso de investimentos

17 A Cldusula Calvo, propesta pelo Ministro Argentine, que the cmpicsiou v noms, dispoe que
qUAISQUET CONITOVErsIas contratuals, mesmo ¢nvolvendo estrangeirus. devem ser resolvidas pelos Tribunars
nacionais competentes ¢ ndo ddo lugar a prolegao diplomatica ou reclamagdo internacional. of, bduardn
Jimenez de Arcchaga - in Manual de Derecho Internacionat Publice — ed. Max Soressen — Fondoe de
Cuitura Econémica, México. 1973, p. 538.
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diretos nos paises-membros. Ao mesmo tempo. incluirapn-se disposigbes, como
osarts. 3e 7, que permitem a¢ Estado tomar medidas qug considere necessarias
para 2 manuten¢io de sua ordem publica, protegio| de sua scguranga ou
obrigagdes internacionais relacionadas com paz ou segyranga. Previu-se, tam-
bém, a faculdade de ndo promover medidas de liberglizagdo de movimento
de capitais, em casos de crise ecpndmica, problemas de halango de pagamentos,
etc.

O que se verifica ¢ que, ante a inexisténcia de tfatados internacionais,
os Estados mantém o controle do acesso do investimenta estrangeiro. E mesmo
quando estes cxistem, as cldusulas de salvaguarda deixam sempre ao Estado
intacta sua competéncia.

Os paises da Comunidade Econémica Evropéia,
relagdes reciprocas, dentro do escopo do Tratado de Roma, deststiram dessa
pretensio, deferindo-a ac Conselno da Orgamzagdo, due, assim, tem cardter
supranacional nesse aspecto. Com efeito, o artigo 73| do Tratado de Roma
estabelece:

r outro lado, em suas

“Art. 73 — 1. Se os movimentos de capijal levarem a distirbios
no funcionamento do mercado de capitais de gualguer Estado-Mem-
bro, a Comissio deverd, depois de coasuliay o Comité Monetirio,
autorizar tal Estado a tomar medidas de prote¢io na drea de movi-
mento de capital, cujas condigoes e detathes serdo determinados
pela Comissdo. O Conselho. atuando pelo Woto de maioria qualifi-
cada, poderd revogar cssa autonzagio e modificar tais condigdes
¢ requisitos.

Qualquer Estado-Membro que estiver pm dificuldades pode,
contudo, com base em seu cardter secreto pu urgente, tomar por
st préprio as medidas acima mencionadas, se eas se tomarem necesséd-
rias. A Comissdo e os demais Estados-Membros deverio ser infor-
mados de tais medidas o mais tardar até€ 4 (sua entrada em vigor.
Neste caso, a Comissdo pode, depois de consuitar o Comité Mone-
tdrio, decidir que o referido Estado deverd|modificar ou abolir as
medidas adotadas.”

6.  Pretensdo de desenvolvimento

Mas ndo é sé com o controle do acesso de capijais gue se esgotam as
pretensdes dos Estados receptores de investimento de regular a atuagdo do
investidor estrangeiro. A aceitagiio do capital estd liEada i necessidade de
desenvolvimento do Estado e que a empresa privada pode propiciar com
a transferéncia de capitais e de tecnologia.

O atendimento dos objetivos da comunidade napional é condigdo para
a atuagdo da empresa, ¢ ndo o inverso.
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Assim, a exploragdo de riquezas minerais, a realizacio de pesquisas,
8 modermnizagdo dos meios de produgdo que as grandes empresas estdo, via
de regra, capacitadas de a fazer, é-lhes deferida em atengio A necessidade
de desenvolvimento e a incapacidade de 4 comunidade nacional promové-lo
por si prépria. Mesmo Estados de economia planificada demostraram, necessi-
dade de recorrer a indusiria privada para supnr caréncia tecnolégicas ¢ de
capilal.

O investimento estrangeiro ¢ admitido como meio ¢ modo de suprir
as deficiéncias da indistria nacional ou para provocar competigio sadia que
conduza ac desenvolvimento, ¢, como DENNINGS afirma, “'sob o ponto
de vista do pais receptor, a contribuigde de qualquer empresa multinacional
precisa ser julgada sob o prisma da efetiva assisténcia ao pais para atingir
seus objetivos econémicos’.

Estados com forie ¢ desenvolvida indastria e avangada tecnologia, como
os Estados Unidos e os paises do Mercado Comum Europeu, véem no investi-
mento internacional a suplementagdo do capital e tecnologia de que neces-
sitam. além da injegio de competigdio em seu mercado interno que tende
a beneficiar a economia desenvolvida. O livre jogo do mercado ¢ da concor-
réncia € a base de todo sistema econémico capitalista que esses pafses defendem
como meio de melhor explorar suas riquezas. Assim, a manutengao da livre
competicado encoraja o investimento estrangeire que nao ameaga, via de regra,
a inddstria nacional de grande capacidade competitiva.,

Qutros, entretanta, como o0 Japao véem com suspeitas o investimento
direto estrangeiro, s6 liberando limitadamente sua entrada, na medida em
que o interesse nacional nio seja afetado. A protegdo da indhistria nacional
¢ fundamento suficiente para afastar a empresa estrangeira, uda como fator
negativo no desenvolvimento do Pais. O critério de seletividade de industrias
estrangeiras adotado no Japdo, por largo periodo, procurava atender a mctas
governamentais de desenvolvimento e defesa de certos setores, ao mesmo
tempo em que incrementava a participagdo dos nacionais nos investimentos.
Como N.Y . YOSHINO explica, a associagic de capitais estrangeiros com na-
clonais € a regra, e somente nas indistrias em que as firmas japonesas tém
clara superioridade competitiva é que ¢ permitida a subsididria totalmente
controlada por cstrangeiros'®.

Similar linha de procedimento mantém o México. Os paises do Pacto
Andino ndoe viam na cmpresa multinacional um fator de desenvolvimento
€m si para os pafses reccptores, para os quais as prioridades nacionais nao
540 em geral atendidas.

Impotentes em controld-las, tais paises mantinham um sistema de restri-
goes rigido como defesa, procurando, por scus préprios meios, ¢ desenvol-
vimento desejado. O encorajamento de monopélios, formada por capitais

18 M.Y. YOSHINO. Nota 15. O Japac recentemente alterou sua atitude de extrema cautela quanio
803 investimentos estrangeiros, admitindo-os como forma de evitar desemprego. CI. Fortune internanional.
May 1984,
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estatais ou privados, através de incentivos fiscais ou a [

multinacionais proprias ou regionais, como a precomizad
eram propostos como formas de competir com a empres;
o desenvolvimento através de imposigdo de prioridadey
lado, é freqiente notar que tais prioridades sdo selecy
atendendo ndo apenas a objetivos estritamente econom

sociais ou politicos.

Essa politica, baseada no modelo da CEPOL de su
¢0es, com a produgdo autdrquica em cada pafs, foi ma
o sistema da Decisio 24 do Pacto Andino e a cons
capitais estrangeiros.

4. Pretensido de desenvolvimento e o novo direito

brmagdo de empresas
a pelo Pacto Andino,
h estrangeira € prover
nacionais. Por outro
onadas, muitas vezes
icos, mas, sobretudo,

bstituigdo de importa-

iiﬂcada tendo abolido

glente abertura aos

A pretensao de desenvolvimento dos Estados inter
a estrutura da ordem internacional, tal como se encont

fere diretamente com
a formulada.

A sociedade internacional estd fundada no principi¢ da igualdade juridica
dos Estados. Ou seja, todos, independentemente de {tamanho, populagdo,
riquezas naturais ¢ desenvotvimento, sio juridicamente] iguais e assim devem
ser tratados na ordem internacional. Esse postulado j4 era expresso por VA-
TEL, refletindo uma concepgdo naturalista da organizagdo internacional. Dizia
VATEL: “Uma vez que os homens sio naturalmente igyais e que seus direitos
¢ obrigagGes s30 0s mesmos, advindos iguaimente dg natureza, as nagies
compostas de homens e consideradas emanagao de pegsoas livres que vivem
em conjunto, no estado de natureza, sao também igeais e tém da natureza
as mesmas obrigacoes e 08 mesmos direitos. () poddrio e a fraqueza nao
produzem, a esse respeito, diferenga alguma. Um hndo § também um homem,
tanto quanio um giganie; uma pequena repiiblica nio € mlenos Estado soberano
que o mais poderoso reinado’!”.

Essa idéia de igualdade juridica dos Estados pressypurha igualdade polf-
tica que norteava a convivéncia das nagSes européias, ipspiradoras do direito
internacional cldssico. Fundava-se, ademais, na nogio!da soberania dos Esta-
dos, no sentido de que nenhuma outra for¢a ou autpridade existia acima
deles, fonte primeira das normas de direito.

A Carta da ONU, formulada com respeito estrito aos conceitos cldssicos
e tradicionais do direito internacional, consagrou, de maneira formal e expres-
sa, a pretencdo de igualdade juridica dos Estados, dispondo, em seu art.
2, que “A organizagio ¢ fundada no principioida igualdade soberana de
todos os seus membros™.

Apesar disso, a constituigia dos orgdos dinetivog
pode deixar de consignar tratamento desigual, ao rese

da Organizagio néa
Fvar aos cinco grandes

19 e Droir des gens, Preliminares, 18-19 apud Maurnce Floty “Inagslid Economique, et Evolution
du Droit International” — Colloque d'Aix-en-Provence — Pays Voie de Diévcloppement Transformation
du Droit [nternational™
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da época, Estados Unidos, Gra-Bretanha, Franga, Riissia e China, posigdo
diferenciada no Conselho de Seguranca, aquinhoados com assento perma-
nente. Essa desigualdade juridica refletia, na verdade, desigualdade econé-
mica, politica e militar que justificava a atribuigio de prerrogativas compativeis
com as responsabilidades desses Estados na preservagao da paz internacional.

Esse primeiro sintoma de mudanga de orientagdo nos rumeos do direito
internacional, acelerado a partir da prépria criagao da ONU e das organizagdes
internacionais que a seguiram, traduziu, na verdade, anseios latentes da comu-
nidade internacional de tratamento desigual a realidades desiguais. Se Luxem-
burgo e {ndia sio juridicamente iguais como Estados, ¢ inegavel serem profun-
damente desiguais em seu desenvolvimento e potencialidade **. Qu, como
enfatiza Guy de Lacharriére:

“E injusto tratar de maneira igual coisas desiguais. A justiga recla-
ma que os Estados situados em niveis diferentes de desenvolvimento
ou de potencialidade econdmicas diversas sejam tratados de maneira
sistematicamente desiguais, precisamenic para compensar a desigual-
dade de situagoes™?'.

A constatagao dessa realidade motivou o reconhecimento de que a sobe-
rania estatal expressava apenas 0 poder politico do Estado, dentro de seu
territério, nao possuindo qualquer efeito na esfera econdmica e no grau de
participagdo das riquezas da terra.

No século dezenove, a comunidade internacional era representada pelos
Estados europeus, os Estados Unidos ¢ os latino-americancs, estes recém-
saidos do colonialismo. Enquanta que os Estados Unidos apresentavam carac-
teristicas que o distinguiam dos paises latino-americanos, estes, quando se
emanciparam de suas metrépoles, continuaram a ser considerados como cold-
nias, ou sub-Estados, embora nominalmente possuissem a qualificagdo formal
de Estados. Afinal tinham conquistado a independéncia politica, embora tives-
sem suas economias dependentes dos Estados europeus. Com a proclamagao
da doutrina Monroe, iniciou-se o processo de mudanca de esfera de influéncia,
passando os Estados Unidos, ao longo de todo o século dezenove, para firmar-
se no século vinte, a substituir a influéncia econémica das antigas metropolis
européias.

Apés a Segunda Guerra Mundial, com a instauragdo do processo de
descolonizagdo das comunidades africanas e asidticas, os Estados latino-ame-
ricanos encontraram aliadns. Deixaram de ser os unicos paises alijados do
processo de formagiio do direito internacional, cujo monopélio até cntdo
pertencia 4 Europa e aos Estados Unidos. Os Estados novos. no entanto,
40 atuarem na drea internacional, iniciaram por colocar em Xxeque as normas
de dircito internacional, selecionando as que lhes interessavam e contestando

20 Maurice Floy — Le Droit International du Développement — p. 25.
21 "Le Mouveau Systéme de Preferénoes Géndrales du Tiers Monde™ - Revie due Marché Commun
— mai 1969, p. 247.
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as conflitantes com suas aspiragdes de igualdade absolua, nao apenas politica,
mas, principalmente, econdimica.

Se a expenéncia latino-americana influenciou ou. 4o o comportamento
dos paises asiticos ¢ africanos formados depois da Segunda Guerra Mundial,
€ questdo que ndo importa discutir. O que ¢ relevagte € que a nogdo de
soberania ¢ igualdade juridica na esfera internacional satisfaz aos anseios
igualitdrios dos Estados novos, dentre os quais se alinhanm os latinc-americanos.

A consciéncia da desiguakdade econGmica. que setraduz na desigualdade
de desenvolvimento, fez nascer a pretensao de tratamento desigual. Os Estados
passaram a medir sua participa¢do no processo comunitirio sob o parametro
do desenvolvimento. Os que o possuem em menor grau reclamam certas
prerrogativas e dircitos ndo extensiveis aos jd desenyolvidos. Estes devem
contribuir com os demais para possibilitar-lhes o nivglamento desejadc na
ordem internacional. Essa contribuigdo traduz-se:no trhtamento diferenciado
nos organismaos econdmicos internacionais, em que os Estados menos desenvol-
vidos tém direitos especiais ¢ nio comuns aos paises fndustrializados, como
ocorre na regulamentagio da exploragdo de recursos ternacionais. no solo
¢ subsolo marinhos, considerados patrimdnio comum da humanidade, portan-
to, de exploragio comum e em beneficio da humanidade.

Pretende-se usar o direito internacional como instrumento de intervengio
em prol dos designios desenvolvimentistas dos Estados. | o direito como estra-
tégia. As normas sio elaboradas em fungio de determinados fins perseguidos
pela comunidade internacional ou, pelo menos, :por farcela significativa da
humanidade. Esta € a conclusio de MAURICE FLORY: O direito interna-
cional atribuiu-se uma finalidade precisa, a do desenyolvimento econémico
que se associa a idéia geral de paz”'*.

A busca da paz € uma constante na Carta da ONU, elaborada em tempo
de guerra. para vigorar em tempo de paz ¢ para manté-la. Pela primeira
vez reconheceu-se que a situagdo econdmica e social pra gérmen de pertur-
bagoes da ordem internacional. E a criagio do Conselho Econémico e Social
reflete essa preocupagdo. O direito internacional, sensivel 3 nova realidade,
& encarado como um direito intervencionista, destinado a regulamentar rela-
¢ées entre Estados, tendo como principio bésico a finalidade do desenvol-
vimento econdmico-social das comunidades nacionais 7.

No entafto, as normas tradicionais do direito infernacional consagram
a competéncia territorial dos Estados, soberanos politicgmente em seus territ6-
rios; mas o desenvolvimento econémico nio é questio|que se situa exciusiva-
mente 1o seio da Estado, transcendendo para dreas jnternacionais & envol-
vendo o relacionamento com outras comunidades independentes.

Se, de um lado, o conceito de soberania prevalece em sua pienitude
e carregado do competente politico-juridico que lhe ¢ {nsito, 2 necessidade

[

2:  Maurice Floy, Drou Internacional du Développement; v. 33.
23 Cf Maurice Floy, op. cit., p. 33.
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de adaptagdo a realidade econémica de divisio do mundo e da interdepen-
déncia fez evoluir a nogao de soberania para a de competéneia terr:torial,
em yue cada Fstado. como membro da comunidade internacional, exerce
sua auloridade dentro de seu territério.
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Administragdo publica na Constitui¢ao
Federal

Jost DE CasTRO MEIRA
Juiz do TRF da 5 regido

SUMARIO

1. Introdugio. 2. Administracdo: abrangéncia 3. Ad-
ministragdo prblica e indisponibifidade. 4. Os quatro principios
come exigénca social. 5. Enumeracdo ndo ¢ taxativa. Outros
principios. 5. O principio de iegalidade. 7 O principio da im-
pessoalidade. 8. O principiv da moralidade administraiiva. A
colaboracdo da jurisprudéncia. 9 O principio da publicidade.
10.  Conclusdo

1. Introducdo

O estudo da administragio publica em face dos preceitos bésicos estabele-
cidos pela Constituigio Federal, embora nio se revista de ineditismo, parece
revestir-se da maior importincia pelas conseqiéncias que poderao advir para
a sociedade brasileira a efetiva aplicagdo dos principios que se acham inseridas
0o texto em vigor.

Desse modo, parece-me que o interesse na discussdo do tema estd ligado
i prépria cidadania, eis que o aperfeicoamento das préticas administrativas
corresponde, ultima ratio, 4 aplicagdo das idéias inspiradoras da demoxcracia.

Neste trabalho, restrinjo-me ao exame dos principios elencados no art.
37 da Constituigdo Federal em vigor, em face da doutrina € da jurisprudéncia.
2. Administragdo: abrangéncia do conceito

A Constituigia Federal de 1988 dispée que “‘a administragdo piblica
direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido. dos Esta-

Palesira proferida ra Faculdade de Diretto da Universtdade Federal aa Paraiba, em 19 de absil de
1993,
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dos, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd ags principtos da legali-
dade . impessoalidade, moralidade. publicidade™. além|das regras especificas
que enumera nos diversos itens do art. 37.

No exame desse preceito constitucional escreve o|administrativista TO-
SHIO MUKALI que *'a disposigdo contém, em parte, alguma impropnedade™.
Uma delas, em seu entender. deriva de que **administira¢ao publica € sindénimo
de Poder Executivo, e a norma abrange na expressig outros poderes, tais
o Legislativo ¢ o Judicidrio” (Administragdo Piblica nq Constituicdo de 1988,
Saraiva 2* ed. atual., 1989, pp. 47/48). A critica do megire paulista assenta-se
no entendimento de que a admimstragdo piiblica é o cgnjunto das atividades
do Estado que ndo sejam legislativas, judicidrias ou putamente politicas. Nao
merece acolhida, com o devido respeito.

A administragdo ptblica pode ser estudada sob
funcional, conforme se pretenda analisd-la quanto & spa feigdo orgdnica ou
quanto ds atividades por ela desenvolvidas. Para RENATO ALESSH, subjetiva-
mente a administragio publica é o conjunto de Orgdos a servico do Estado
e, objetivamente, € a expressiio do Estado agindo in corjcreio para a satisfagéo
de seus fins de conservagio, de bem-cstar individual dos gidadios e de progresso
social.

No mesmo sentido, escrevem AFTALION, OLANO e VILANOVA,
ao distinguirem dois sentidos na palavra “'administracio™: o sentido material
ou objetive, coincidente com a fungdo administrativa] alcangando todo ato
de atividade administrativa, qualquer que seja o poder flo Estado a exercé-lo;
ao Jado dessa acepgdo, terfamos o sentido formal ou ubjetivo, que designa
restritamente os atos emanados do Poder Executivo. $eja ou ndo de fungio
administrativa (cf. introduccidn al Derecho, 6 ed., 1960, El Aleneo, p. 568).

Outro reparo feita por MUKAI ¢ quanto 3 inclysic da administragaa
fundacional por entender encontrar-se ela abrangida pela expressio adminis-
tracao indireta. Q legislador constituinte poderia ter adotado essa orientagdo.
Todavia preferiu destacar as entidades fundacionais, copsiderando integrantes
da chamada aedministracdo indireta apenas as autarquiay, as empresas ptiblicas
e as sociedades de economia mista, conforme pagssou p preconizar o Decre-
to-Lei n° 200/67, com as modificagées do Decreto-Lei:

aspecto estrutural ou

3.  Administragao publica e indisponibilidade

O saudosolHELY LOPES MEIRELLES acentuaya que a palavra admi-
nistragdo traz em si conceito oposto ao de propriedade, [por indicar a atividade
daquele que gere interesses alheios, ¢ que os termos adminisiragdo ¢ adminis-
trador imporiam sempre a idéia de zelo e conservagdg de bens e interesses,
20 passo que as expressoes propriedade e proprietdrio trdzem a idéia de disponi-
bilidade ¢ alicnacdo. A distingdo ¢ relevante, principanente para a adminis-
tragao ptiblica. na qual os bens e interesses administiddos pertencem a toda
coletividade que. no caso brasiletro e nordestino, € formada de extratos caren-
tes do minimo necessdrio & prépria sobrevivéncia. Dailpor que a austeridade
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na aplicacdo dos recursos publicos € exigéncia que se enraiza na solidariedade
humana.

Conquanto possamoes merecer criticas por discursar sobre o ébvio e por
trazer 4 baila nogoes de hd muito pacificadas na doutrina, a observagio de
fatos da vida nacional leva-nos a concluir pela necessidade de insisténcia nessas
idéias. Nao € raro observarmos maus administradores publicos agindo como
se pudessem dispor das coisas e negécios piblicos como se fossem bens desti-
nados a sua fungio pessoal, de sua familia e de seus amigos.

Exercendo um miinus piiblico, deve o administrador ptiblico agir segundo
as ordens emanadas do titular dos bens, interesses e servigos, que é ¢ povo,
a coletividade. Essas ordens sio traduzidas principaimente através da lei,
norma de cardter geral ¢ abstrato. que exprime a vontade coletiva enunciada
através dos representantes do povo que constituem o Poder Legislaivo.

Em razio disso, ndo prevalece aqui a vontade do administrador, mas
o objetivo final da administragao piblica, qual seja, o bem comum coletivo.
Explicivel assim a razio pela qual o agente do Poder Piblico estd adstrito
a rigorosa observincia do que estd preceituado na lei. Com a precisdo de
sempre, observa RUI CIRNE LIMA:

*0O fim, e ndo a vontade do administrador domina todas as
formas de administragao. Supée, destarte, a atividade administrativa
a preexisténcia de uma regra juridica. reconhecendo-lhe uma finali-
dade propria. Jaz, conseqlentemente, a atividade piblica debaixo
da legislagdo, que deve enunciar e determinar a regra de direito™.
(Principios de D.A.B., p. 19.)

Acrescento que a autoridade ou agente piblico jamais pode demitir-se
dos poderes e responsabilidades inerentes ao exercicio de suas fungdes, tendo
em vista que tais atribuigoes nido Ihes foram outorgadas em razao de conside-
ragdes de ordem pessoal, mas tendo em vista os superiores interesses da
coletividade.

4. Qs quatro principios como exigéncia social

Tais idéias sempre foram dominantes no dmbito doutrindrio. Entre nos,
porém, com ¢ advento da Constituicdo de 1988, mereceram énfase especial,
eis que foram expressamente referidos, os principios da legalidade, impessoa-
lidade, moralidade e publicidade.

A adogao desses principios pela vez primeira em um texto constitucional
revela a preocupagao do constituinte em evitar no futuro os histéricos abusos,
coibindo prdticas ofensivas ao interesse piiblico ¢ a0 aprimoramente dos cons-
tumes.

Sao fatos socais a exigirem a evolugdo do direio. Ha mais de trima
anos, o saudoso mestre FLOSCOLO DA NOBREGA ¢nsinava-nos
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“Como toda a cultura, o direito varia epd fungio da vida social,
pois é produto desta, sujeito ao mesmo condiclonamento biopsiquico.
Esse condicionamento gera as necessidades humanas, que sio, em
conseqiéncia, as mesmas para todos os homens; mas o5 meios de
satisfazé-las vanam ¢ dai decorrem novas negessidades, que por sua
vez reclamam novos meios de satisfagfo, do§ quais resultam outras
necessidades, ¢ assim por diante”. (Introduglio ao Direito, 2 ed. rev.
e amp., p. 20.)

Verifica-se que a vida social estava a reclamat |a elaboragido em nivel
constitucional de tais principios que ndo sdo dnicos pem exclusivos. Foram
citados apenas a titulo exemplificativo, nao s¢ podendo descartar a existéncia
de outros principios que se acham implicitos no texto konstitucional.

3. A enumeracdo ndo é taxativa. Outros principios

Durante a elaboragao da Constitui¢do, o Projeto las Subcomissées osten-
tava também os principios da movimentagio ¢ da pr cionalidade. E claro
que a omissio de tais principios na redagao final ndo significa que possam
ser afastados da prédtica administrativa. Acham-se ¢les subsumidos de certa
maneira nos quatro princfpios que jd se haviam tormado cldssicos entre nds,
através da obra dos nossos mestres do Direito Administrativo, em especial
HELY LOPES MEIRELLES.

O saudoso e festejado mestre vinha destacando ¢sses mesmos principios
em sua obra cldssica, Direito Administrativo Brasilekro, referindo-se apenas
ao principio da finalidade como equivalente ao pringipio da impessoalidade,
consagrado no texto constitucional. Trata-se, poréi, de diferente denomi-
nagio para a mesma esséncia, COMO veremos.

Tais principios sdo as vigas mestras que passam|a estruturar a adminis-
tragdo publica na nova ordem constitucional. Admitem a convivéncia com
outros tantos que corroboram para tornd-los mais eficazes, enfatizando aspec-
tos que ndo se acham explicitados nos principios bésitos.

Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE ME!LO, além dos principios
da legalidade, impessoalidade. moralidade e publicidade, estdo implicitos no
texto constitucional outros princfpios, como o da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado, o da finalidade, o da razoabilidade, o
da proporcionalidade, o da motivagdo, o do controle judicial dos atos adminis-
trativos ¢ o da responsabilidade do Estado por atos administrativos ( Elementos
de Direito Administrative, 2* ed. rev., cap. 2).

J4 o constitucionalista JOSE AFONSO DA SILVA acrescenta os princi-
pios de finalidade — que entende achar-se imbricadd com o da legalidafle —
o da licitagio piiblica, o da prescritibilidade /dos ilicitos administrativos e
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o da responsabilidade civil da administragdo. (Curso de Direito Constitucional
Positivo, 6* ed. amp., pp. 561/567.)

Detenhamo-nos de modo sintético sobre os quatro principios destacados
no texto constitucional.

6. O principio da legalidade

O primeiro e mais importante deles é o principio da legalidade. Assinalam
os doutrinadores que esse principio é a nota essencial do Estado democritico
que estd subordinado ao império da lei, pela qual € expressa a vontade popular,
de modo a propiciar & coletividade o prévia conhecimento de como deverd
ela conduzir-se. Enquanto o particular pode fazer tudo o que nio estiver
proibido — pois ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei —, exige-se do administrador piblico a estrita
observincia do comando normativo.

“tNa administragdo publica — escreveu HELY LOPES MEIRELLES —,
ndo hi liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo particular
¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe. na administragao publica sé ¢ permitido
fazer o que a lei autoriza.” (Ob. cit., p. 60.)

O fundamento politico desse principio foi magistralmente examinado por
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO na seguinte passagem:

“Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-ihe
osentido profundo cumpre atentar para o fato de que ele é a tradugio
juridica de um propésito politico: o de submeter os excedentes do
poder em concreto — o administrativo — a um quadro normativo
que embargue favoritismo, persegui¢des ou desmandos. Pretende-se
através da norma geral, abstrata ¢ por isso mesmo impessoal, a
ki, editada pois pelo Poder Legislativo — que € o colégio representativo
de todas as tendéncias (inclusive minoritdrias) do corpo social —,
garantir que a atuagio do Executivo nada mais seja sendo a concreti-
Zacao desta vontade geral.”

Acrescenta 0 mestre da PUC de Sdo Paulo que tal principio se contrapde
as tendéncias de exacerbagdo personalista dos governantes, opondo-se a todas
as formas de poder autoritario, desde o absolutismo, contra o qual irrompeu,
até as manifestages caudilhescas ou messidnicas tipicas dos paises subdesen-
vilvidos.

E oportuno assinalar que o pnncipio da legalidade nio se subsume na
mera submissdo da administragdo piiblica 4s regras legais vigentes. Para enfa-
tizar esse aspecto, CRETELLA JUNIOR transcreve ensinamento de CHAR-
LES DEBASCH, do qual destaco a seguinte passagem:

"*Este principio est4 ligado ao Estado liberal. Significa a sujeicao
da administragdo s regras do direito em vigor. Os particulares tém
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assim a garantia de que a a¢do administrativa sprd conduzida objetiva-
mente. ¢ nao com parcialidade.” (In Coméentdrios & Constituicdo
de 1988, IV, Forense Universitdnia, p. 2143.)

Arremato este topico lembrando a frase do publigista grego MICHAEL
STRASSINOPOULOS segundo a qual a administragfo, aiém de ndo poder
atuar contra legem ou praeter legem, s6 pode agir secundum legem.

7. O principio da impessoalidade

Examino, agora, o principio da impessoalidade.| Como ja foi anotado,
nada mais é do que a denominagdo preferida pelo |legislador constituinte
para o ji conhecido principio da finalidade, estuda pelos doutrinadores,
de modo especial pelo saudoso HELY LOPES ME LLES. Tal principio
representou, sobretudo, a vitéria das lutas contra os privilégios obtides por
minorias encasteladas no poder. Segundo ele, deve 4 administragdo publica
tratar os administradores sem qualquer distingdo. A dtividade administrativa
visa 0 bem comum. Desse modo, sdo inadimissiveis qgaisquer discriminagées
como também ndo pode ¢ ato administrativo iser
ou prejudicar pessoa determinada, mas unicamente para atingir a finalidade
legal. que objetiva sempre o interesse publico. -

Entatiza CRETELLA JUNIOR: ¢} administradaf ndo é dominus. Assim.
dever4 caracterizar-s¢ como bonus administrator, probus administrator” (ob.
cit., p. 214).

A imprensa tem noticiado diversos casos em quq se suspeita ter havido
violagic desse principio em concorréncias piblicas ngs guais as disposigSes
editalicias pareciam dirigidas a determinadas empresayq ou grupo de empresas.
A pressio social da opinido puiblica revelou-se positiva| levando as autoridades
responsdveis a determinar a anulagdo dos atos eivados de suspeigdo.

A impessoalidade admimstrativa é uma moeda d¢ dupla face. Pode tam-
bém ser encarada pelo lado do agente administrativo|de qualquer categorna.
A propésito. JOSE AFONSO DA SILVA lembra cnsipamento de AGUSTIN
GORDILLO para quem *a primeira regra do estilo administrativo é a objetivi-
dade” e observa que “‘a prépria Constituicao dd4 uma conseqiiéncia expressa
a essa regra, quando, no § 1° do art. 37, proibe comste nome, simbolos ou
imagens que caractlerizem promogio pessoal de atupridades ou servidores
puablicos em publicidades de atos, programas, pbras{ servigos ¢ campanhas
dos 6rgaos piblicos™” (in Curse de Direito Constiurional Positivo, 9 ed.,
p. 570).

Este principio estd também prestigiado quando |a Constituigdo exige o
concurso piblico como forma ¢ ingresso em cargos publicos (art. 37, I).
quando proibe discriminagdo por crengas e convicgoes (art. 5°, VII); quando
assegura a todos o acesso a informagdo (art. §°, XIV); quando estabelece
a exigéncia de licitagdo para obras, compras, servigos € alienagdes (art. 537,

XXI).
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8. O principio da moralidade administrativa. A colaboragdo da Jurisprudéncia

O principio da moralidade administrativa obriga o administrador a agir
com correqdo e honestidade. Na obra clissica O firero e a Vida dos Direitos,
VICENTE RAO observa que a ¢oncepgao positrvista que caracteriza 4s normas
de direitos como normas rigorosamente técnicas acha-se superada hd muito
tempo, acentuando-se hoje a tendéncia de que as normas morais sejam trans-
formadas em notmas juridicas, a chamada “moralizagio do direito™ (ob. cit.,
Ed. RT, vol. 1, 3* ed. atualizada, p. 49).

Devemos a MAURICE HAURIOU a sistematzagdo do sew conceito.
Assinalava o mestre ndo ser possivel confudi-la com a moral comum, por
tratar-se de uma moral juridica, por ele entendida como o “conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina interior da administragdo”.

Ensina MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO gue a morali-
dade administrativa estd intimamente hgada ao conceito de “bom adminis-
trador” que € aquele que usando de sua competéncia legal, se determina
nao s6 pelos preceitos vigentes, mas também pela moral comum™. (© Controle
da Moral Administrativa, S. P., 1974, p. 11.)

Em outro tépico dessa preciosa monografia observa:

“*Sem a moral ou o principio da moralidade, as criacdes naturais
do direito deixam de ser formas de convivéncia vital para se redu-
zirem a simples expressocs figurativas canvencionais e frias. Sempre
um minimo de ética ¢ indispensavel ao hermeneuta e ao julgador,
a0 jurista e ao juiz". (Id., ib.)

O principio da moralidade administrativa vem ganhando maior relevo
nos ultimos dias quando o Chefe do Poder Executivo foi formalmente acusado
de atentar contra a “probidade da administragdo™, nos termos do art. 85,
V da Constituicdo Federal. ensejando a renuncia que antecipou sua destituigao
do cargo.

A expressdo probidade administraiiva é sindnima de moralidade adminis-
frariva ou simplesmente de honestidade. Foi definida pelo administrativista
luso MARCELO CAETANO camo o dever de ¢ “funciondro servir 4 adminis-
tragdo com honestidade, procedende no exercicio de suas fungdes, sem apro-
veitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou
de outrem a quem queira oferecer” (Manual de Direito Administrativo, ed.
bras., Forense, 1970},

A Constituigdo impoe o dever de probidade dos servidores piblicos em
geral ao prever, ne § 4 do art. 37, gue “os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica,
a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma ¢ gradagio
previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”.

A inobservéncia do principio da moralidade administrativa enseja o uso
da agio popular, para cuja propositura gualquer cidadao é parte legitima,
segundo dispde o art. 5°, LXXIH, da Censtitui¢do.
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Em estudo sobre o tema, o eminente Juiz JOSE DELGADO, do Eg.
Tribunal Regional Federal da 5* Regido, entende qud a observéncia deste
principio contribui para o fortalecimento das institui¢desjptiblicas, assim ¢scre-
vendo:

**A fung¢io da morahidade administrativa €/de aperfeigoar a ativi-
dade publica e de fazer crescer no administ{ado a confianga nos
dirigentes da nagio. Ela visa o homem como ddministrador em suas
relagées com o Estado, contribuindo para o foftalecimento das insti-
tuigGes puiblicas.” (O Principio da Moralidada Administrativa ¢ Cons-
tituicdo Federal de 1988.)

O conceito de moralidade administrativa estd a|merecer estudo mais
aprofundado pela doutrina. A jurisprudéncia tem oferdcido rica contribuigdo
nesta \ematica, 2 exemplo destas duas ementas de juigadgs do Excelso Pretério:

“Demissao de funciondrio. A absolvigdo Heste, no processo ¢ri-
minal. nio invalida necessariamente a demissfio decretada com obe-
diéncia a lei. O raesmo fato pode ndo ser basfante grave para confi-
gurar um crime €, todavia, constituir falla queyjustifique a demissao.
Se 2 justiga criminal negar o fato ou a autorig, jé ndo serd possivel,
com base nele, manter a demissio, pois eumpre observar o principio,
segundo o qual, embora sejam independentes a responsabilidade
civil e criminal. ndo mais se poderd questipnar no civel sobre a
existéncia do fato, ou quem seja o seu amlor, [quando estas questoes
s¢ acharem decididas no crime {Cdédigo Civyl, art. 1525). No caso
o juiz criminal nado negou o fato nem a atoria. E, em face da
grave falta cometida pelo réu e pela qual fora punido com justiga
na esfera administrativa, benevolamente nfp quis acrescentar-lhe
outra pena, a criminal, mas teve o cuidada |[de acentnar que justo
fora o ato demissério. E de se manter, portanto, a demissdo. Vivemos
numa €poca em que a henignidade para com peculatdrios ¢ maus
funciondrios (no caso, pelo menos, hd um mau funcionario) chega
a estarrecer, causando na administragio pablica um afrouxamento
moral de nocivas ¢ graves conseqiiéncias para;a nacdo. O pronuncia-
mento do seu Tribunal Supremo hd de ser cgntra isso ¢ ndo a favor
disso. Recurso Extraordindrio conbecido e prowvido.” (RTJ, vol, 2301,
p- 491.)

“CONSTITUCIONAL. CONCURSO PUBLICO. ART. 97,
PAR-1, DA LEI FUNDAMENTAL. DECRETO N. 19.781/79, DE
MINAS GERAIS, ART. 19 E SEU PARAGRAFO UNICO. SUA
INCONSTITUCIONALIDADE,

Fixando o art. 19 e seu paragrafo tnico'do Decreta n* 19.781779
norma que contraria o principio constitucional moralizador de con-
curso piblico para o provimento doscargqs da administragdo, o
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qual s¢ insere no art. 97 e scu § 1°, da Constituicdo Federal. tajs
preceitos regulamentares — que scquer encontram respaldo na lei
regulamentada {Lei n° 7.452/78), hdo de ser declarados mconstitu-
cionais.” {RTJ, vol. 113-03, p. 996, Rel. Min. Aldir Passarinhoe).”

Em outra oportunidade. a Suprema Corte manifestou-se pela aplicagdo
do principio em matéria eleitoral, quundo esposa candnica de titular de um
cargo publico pretendia subtrair-se a inelegibilidade legalmente estabelecida.
Leio a ementa do acdrddo:

“E legitima a hermenéutica constitucional que considerou incle-
givel a csposa casada apenas religiosamente com o titular do cargo
por entender “"que quem analisa detidamente os principios que nor-
teiam a Constituicio na parte atinente s inelegibilidades, ha dc
CONVIT gue sua intengdo, no particular, € evitar, entre outras coisas,
a perpetuidade de grupos familiares, ou oligarquias, 4 frente dos
executivos”. Seria ildgico conceder-st a concubina casada no religio-
S0, 0 yue se nega a esposa legitima.” {RTJ, 103, p. 1321.)

Em monografia sobre o palpitante tcma, o publicisia espanhol JESUS
GONZALES PERES observa que estdo compreendidos ne principio da mora-
lidade administrativa os principios da lealdade o da boa-fé, segundo os quais
a administragdo deve proceder em relagdo aos administrados com sinceridade
e lhaneza. vedando-sc-lhe qualquer comportamento astucioso, civado de mali-
cia, produzido de mancira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio
dos dircitos por parte dos cidaddos ( Ef Principio General de la buena fé
en ¢l Derecha Administrativo, apud C. A. BANDELRA DE MELLOY.

Nessa linha de pensamento, localizei um acérddo proferido pelo Eg.
TRF da 3* Regido, entendendo que o principio da moralidade também se
estende a atividade legislativa ¢ que a Lei n' 8.024/90, que determinou o
bloqucio dos ativos financeiros, teria também contrariado o principio da mora-
lidade. Lé-se no tépico especifico:

“A Lei nv 8.024/%0, ao determinar o bloqueio de ativos finan-
ceiros, atrontou o direito de propriedade, o direito adquirido, v
ato juridico perfewto, além de contrariar o principio da moralidade
e da publicidade dos atos administrativos ¢ o principio do devida
processo legal. Nio menos violadora diseiplina constitucional pritrea
€ a Lei n® 8.076/90. cujo par. 1" peca ndo sO contraniar a legislagao
reiativa ao mandado de seguranga, mas também por afrontar a pro-
pria esséncia dessa agdo, tirmada no art. 5°, inciso LX1X da Consti-
tuigiio Federal. Acrescente-se que o entendimento dominante nesta
Corte volta-s¢ no sentido de nao admitir o efcito suspensivo a recurso
que legalmente ndo o tem. a nae ser em presenga de ilegalidade
ou demonstragio inequivoca de dane irrepardvel, o que ndo ocorreu
no casc.” (MS 338762-90/SP 2* Turma, 3* Regido, j. 3-12-91. DOE
9-3-92.)
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Cabe observar que os tribunais patrios, mesmo antes da promulgagao
da vigente Constitui¢do, j4 vinham prestigiando este iprincipio, cntendendo
que a moralidade administrativa integra a legalidade Jdo ato administrativo.
Tornou-se cldssico 0 Acérddo do Eg. Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo proclamando que “o controle jurisdicional se restringe ao exame da
legalidade do ato administrativo; mas por legalidade ou legitimidade se entende
nao so a conformagio do ato com a lei, como tambéni com a moral adminis-
trativa € com o interesse coletivo™ (RDA 89/134),

Vé-se por cssas decisGes equi trazidas meramente a titulo exemplificativo
que tem sido de extrema valia a construgdo jurisprudencial na elaboragio
do conceito da moralidade administrativa. agora prestigiado pelo préprio texto
da Lei Maior.

9. O principio da publicidade

Por fim, refere-se a Constituigdo ao principio da publicidade.

A publicidade ¢ uma exigéncia da prépria natuwreza da administragio.
Sendo piiblica, deve ser transparente, a fim de que aicoletividade, em nome
de quem age o gestor pliblico, possa tomar conhecimento dos atos e decisdes
administrativos. A regra comporta excegao no casd dos atos ¢ atividades
relacionados com a seguranga da sociedade ¢ do Edtado (art. 5¢, XXXIII,
CF)!

: ¢ Vista sob o prisma do administrado, recorde-se que a Constituigdo asse-
gura a todos o direito & informagio e o direito A certiddo para a defesa
de direntos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal (art. 5°, XXXIII
e XXXIV, b), e assegura o habeas data para ensejar o conhecimento de
informagdes existentes em bancos de dados quanto 4 pessoa do administrado,
ou para retificd-los, quando ndo prefira fazé-lo por processo sigiloso, judicial
ou administrativo (art. 5°, LXXII).

Proclama, ainda, a Constitui¢ao que “a publicidade dos atos, programas,
obras, servigos e campanhas dos drgdos publicos dever4 ter carater educativo,
informativo ou de orientagdo social, dela nio podendo ¢constar nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promogio pessoal de autondades ou servidores
publicos™ (art. 37, § 1°).

Em outras disposigbes a transparéncia dos negée¢ios publicos € exigida.
Assim € que preceitua: “*As contas dos Municipios ficafd6, durante sessenta
dias, anualmente, & disposi¢ao de qualquer contribuintg, para exame e aprecia-
gdo, o qual poderd questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.” (art.
31, § 3°.) Determina também a publicagdo do montante da arrecadagdo de
cada um dos tributos arrecadados pelos entes publicos [art. 162) e 2 publicagdo
de relatério resumido de execugdo orcamentdria (art. 165, § 3°). Ao dispor
sobre a cultura. determina que a administra¢do publica deve adotar provi-
déncias para franquear a consulta da documentagao governamental a quantas
delas necessitem (art. 216, § 2+). :
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Essas disposi¢oes constitucionais buscam preservar o principio da public:-
dade, assegurando a tedos o amplo conhecimento dos negécios publicos.
Adota-se, dessarte, medida profildtica contra os negocios escusos. obtidos
através de conchavos em gabinetes, na chamada “administragdo paraleta”,
€m préticas condendveis que envergonham a todos nds.

No gque toca a drea do ensino, o Eg. TRF daz 1* Regido apiicou este
principio num ¢aso em que houve a aiteragdo do periodo regular de matriculas
na Escola Técnica Federal de Ouro Prete, em acérddo que porta a seguinte
cmenta:

“ADMINISTRATIVO. ENSINO PUBLICO. ALTERACAQ
DO PERIODO REGULAR DE MATRICULAS. SEM PREVIA
CONVOCACAO EDITALICIA. MANIFESTO PREIUIZO AOS
CANDIDATOS APROVADOS. FERIMENTO DO PRINCIPIO
DA PUBLICIDADE.
[ — A Publicidade. embora nao constitua etemento formative do
ato administrative, € requisito essencial de sua eficdvia ¢ moralidade.
por isso que., hoje, jd se encontra algada a nivel constitucional. obri-
gando toda a administragio publica direta, indireta ou fundacional.
de qualquer dos poderes da Unido. dos Estados, do Distrito Federal
¢ dos Municipios (CF.. art. 37. CAPUT).
I1 — INo caso sub judice, s¢ 0 departamento de ensino da Escola T'écnica
Federal de Ouro Preto omitiu-se em expedir edital de convocagio
dos candidatos aprovados no concurso realizado, em janeiro de 1987,
para as matriculas, que deveriam ser efetuadas de 28 a 30-1-87, con-
soante subitem 14.28 do edital do gabinete do Diretor n' (02/86, afigu-
ra-se legitima a presungio do impetrante de que prevalecena a data
tradicional de realizagio de matriculas, naquela escola, tal comao prevista
no art. 38, anexo [ do Regimento Interno, vale dizer, no periodo
de 1 a 20-2-87.
IIT — Remessa oficial desprovida. Sentenga confirmada.
(REO 3116/906/MG, 2* Turma, DJ 12-8-91).

Como vemos. o principio da publicidade assume expressiva importarcia
em nosso direito ¢ deve merecer o maior realee pelo alto escopo que visa
a alcangar.

10. Conclusao

Merece nossos aplausos o legislador constituinte de 1988 ao procurdr
tornar efetivos velhos principios que de hd muito vinham sendo precomizados
pela doutrina e pela jurisprudéncia brasileira. com vistas ao aprimoramento
de nossas institui¢des politicas ¢ juridicas A propésito, trago aqui as palavras
do sabiv mestre SEABRA FAGUNDES:

“A Constituicda de 5 de outubro de 1988, desvinculzndo-se
da inoperosidade com gue até entdo se portara o legislador consti-
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tuinte, nas vdrias fases da evolugao histérica do constitucionalismo
brasileiro. manifestou-se vigorosamente inovadora no campo do con-
trole da administragdo piblica pelo poder jpdicante ¢, como alids
se manifestou em outros vdrios setores institycionais (direitos funda-
mentais. Ministério Piiblico, politica urbana/ terras indigenas, meio
ambiente. etc)”. (Nova Ordem Constitucional — Aspectos Polémicos,
PP-- 386/390.)

Encerro o presente trabalho destacando algumas fnuangas no meu enteq-
der da maijor importancia no contexto do que até aqui se explanou. E fato
insofismdvel a j4 existéncia das normas juridicas. Quajquer tentativa de apri-
moramento institucional. contudo, passa necessariamente por um processo
de aperfeicoamento também delas, ou de sua atuagdo no mundo, condigéo
para fazé-lo melhor. A for¢a motriz de toda a transformagido desejada ha
de ser. com certeza, o csforgo de cada cidaddo, e [em particular dos que
trabalham mais diretamente com o jundico. Serd com coragem civica e*des-
prendimento que a sociedade evoluird nesta seara.

Que Deus nos ajude!
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Da ultra-atividade da suspenséao de
liminar em writ

ELIC WANDERLEY DE SIQUEIRA FILEO
Assessor de Juiz do TRF 5 Regrdo

SUMARIO
1. Introducio. 2. O mandado de seguranga — consideragoes
gerais. 3. Da liminar em mandado de seguranga — requisitos
— peculiaridades. 4. Du suspensdo da execugdo da himinar ¢ da
sentenca concessive da seguran¢ad — consideracaes gerais. 5. Dos
efeiios da suspensdo da execucao da fiminar. 4. Conciusdes.

1. Inwrrodugao

O presente estudo visa a esclarecer um aspecto pratico de suma impor-
tancia, que tem provocado dividas em profissionais do direito: o alcance
da suspensdo da exccugdo de liminar, prevista no art. 4’ da Lei n® 4.348/64,
ap6s prolatada sentenga concessiva da seguranga. Serd analisada a matéria
a luz da legislagdo, doutrina e junsprudéncia patrias.

Para proporcionar uma exata compreensao da problemadtica suscitada.
faz-se mister tecer uma série de consideragées sobre o proprio mandado de
seguranca, a liminar, e o instituto da suspensao de seguranca, para se penetrar,
em seguida, no tema fulcral objeto de andlise.

2. O mandado de seguranca — consideragdes gerais

Em que pese 4 vulgarizacao do remédio herdico excepeional, utilizado
em vidrias ocasides para se obter um pronunciamento jurisdicional célere,
que, por uma questdo de estrutura, ndo raras vezes, ¢ Poder Judiciario nao
tem conseguido oferecer, pelas vias ordindrias. Entretanto, diversos aspectos
devem ser salientados no instituto processual, sob pena de se instaurar wris
sem respaldo legal, sem se conseguir uma manifestagao sobre a suposta preten-
sdo, por falecer condigdes e exigéncias de procedibilidade.
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Qual a finalidade do mandado de seguranga? A Constituigdo Federal
confere ao mandamus a qualidade de garantia progessual, inserindo-o no
dispositivo que versa sobre os direitos ¢ garantias fundamentass (art. 5°).
Quanto ao impetrantc, ou seja, no que se refere ag pessoas capacitadas ¢
legitimadas a lancarem mao do writ of mandamus, fezam as conceituagoes
legal ¢ constitucional que gualquer um que se julgu¢ lesado ou ameagado,
em seu direito liguido e certo, pode intentar o remédip herdico.

Neste aspecto, a Carta Magna de 1988 trouxe umg significativa evolugéo.
Antes. s6 a parte lesada ou ameacada poderia impetar o mandado de segu-
ranca. Hoje, a figura da substituigdo processual € claramente possivel. no
chamado mandado de seguranga coletivo. A defesa|dos interesses difusos
¢ coletivos pode ser efetuada por partidos politicos, |com 1epresentagao no
Congresso Nacional. Por outro lado. as organizagoes|sindicais, entidades de
classe e associaghes (desde que legalmente constituidgs e em funcionamento
ha pelo menos um ano) podem interpor wrir na defesa dos interesses de
seus membros ou associados.

A exigéncia imposta as associagdes se justifica pafa que nao se instituam
tais entidades com o intuito apenas de ingressar com| o mandamus. Pesicio-
no-me. no locante a segunda hipotese de writ coletivo, pela desnecessidade
de autorizacdo expressa prévia dos associados. quando se cuida de interesse
de toda a categoria e quando exista previsdo nos estatutps da entidade. Quando
s¢ tratar de interesses individuais, entretanto, 1al intervengdo se afigura indis-

pensdvel.

Superado este aspecto, examino o objeto do mand
co ¢ intentado com o fito de proteger direito liqui
agueles assegurados por habeas data ou habeas corpus
da novel ordem constitucional, garante a livre acessi
aos bancos de dados das entidades integrantes da ad

mus. O remédio herdi-
o e certo, excetuados
. O primeiro, movagio
hilidade dos individuos
nistragdo publica, para

hil
identificar as informagdes ali presentes sobre si meimos ou com o fito de

rettficd-las, se for o casa. O segundo representa a ¢
constitucional ao direito de locomogio (de ir, estar
encontra), a ser defendido ante restrigoes ilegais € abu
1ar-se sob a modalidade preventiva ou repressiva.
Feitas tais ressalvas, destaco que o dispositive cg
claro ao se referir a direito liquido e certo. Afasta-g
a possibilidade do writ, quando se cuidar de mera
de direito em formagao, sob condigdo ou termo, ou
uma determinacio ulterior dos limites do direito. A
dai, que o direito jd deve estar demonstrado de 1mg
nente, no curso processual do nto especial mandament
ria de ordem fatica, que demande instrugdo probaté
trante deve, desde logo, anexar todos os documentos
vacgao do seu direito e da lesdo efetiva ou potencial.

nsagragio da protegio
e permanecer onde se
jivas, podendo apresen-

nstitucional ¢ bastante
e, portanto, de plano,
expectativa de direito,
quando for necessdna
demais, depreende-se,
diato ndo sendo perti-
al, a discussdo da maté-
ria. Isto posto, o impe-
nccessarios @ compro-
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O que serd atacada pelo mandamus? Uma acdo ou omissdo abusiva ou
ilegal, consubstanciada ou em vias de ser efetivada. de uma autoridade piblica
ou de quem quer que esteja investido do munus publico. Constata-se., pois,
que nio ¢ qualguer pessoa que pode ocupar a posigda de impetrado narelagio
processual indicado como autoridace coatora. Had que estar no excrcitio de
fungao publica. o que pode se verificar. ocorrendo delega¢do. em quem nao
seja o servidor publico fato sensu. E nio ¢ pessoa fisica. que eventualmente
esteja no exercicio da fungdo, mas a autoridade, independentemente de quem
a esteja exercendo. Muito menos se pode dizer gue seria a pessoa Juiidica
4 cuja estrutura pertence.

O ato impugnado pode se constituir numa conduta comissiva ou omissiva,
desde que a autoridade inviabilize ou dificulte o exercicio do direito liguido
e certo do impetrante, deixando de se pronunciar num periodo de tempo
razoavel ou no prazo estipulado em lel. injustificadamente. Pode ser impetrado
o writ preventiva ou repressivamente, dependendo da circunstancia vivenciada,
ou seja. se 0 ato ji se perpetrou ou ainda se verifica em sua forma potencial.
Finalmente, o ato deve ser ilegal, compreendendo-se af qualquer ato atenta-
tério ao Direito Positivo, em suas mais diversificadas manifestagdes, ou abusi-
vo. quando praticado em situagdo que caracterize excesso ou desvio de poder.
@ gue. a rigor, ja se enquadra no conceito de ilegalidade.

Por outro lado. a lesio ou ameaga deve ser concretamente considerada.
Nio é o simples surgimenio de uma norma. da qual possam advir danos
ao direxto liquido e certo, que motiva o aforamento do mandado de seguranga.
J4 hd simula no sentido de descaber o wrif contra a lei em tese. No caso,
tal s6 seria admissivel quando se cuidasse de lei de efeitos concretos ou caso
nio traduza um comando geral, dizendo respeito, desde logo. a intercsse
do impetrante, como quando se determina uma desapropriagdo, por exemplo.

Questdo que tem motivado infinddveis debates no seio jurisprudencial
é a possibilidade de interposigdo de mundamus contra decisdo judicial. Entendo
que, caso ocorra uma manfestagdo jurisdicional nitidamente teratolGgica.
flagraniemente ilegal, ndo hd qualguer ébice 4 viihizagdo do remédio herdico.
Embora nic se admita o uso do wrif como substitutivo do recurse cabivel,
tem-se aceitado, com o que concordo, a impetragio do mandamus com o
fito especifico de emprestar efeito suspensivo ao recurso efetivamente inter-
posto. Neste caso, a parte deve demonstrar que a ndo suspensividade do
recurso acarretard danos de tal ordem que a sua reparagdo resultard bastante
dificultada ou mesmo impossibilitada. caso reformade o decisdéno.

Pelas suas caracteristicas especiais. o mandamus nio comportd. a rigor,
um contraditério. A autoridade apresentard, no prazo legal, informagoes
justificando o porqué de sua agdo ou omissdo. indicando, desde logo, todos
08 aspectos processuais preliminares que entenda pertinentes. Tais informagoes
sio de cardter pessoal, nao podendo ser prestadas pela assessoria juridica
da pessoa juridica de cujo quadro faga parte a autoridade. Ela prépria firmard
as informagoes, sendo por elas responsdvel.
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Em seguida, o magstrado solicitard o pronunci
Publico. diante do intercsse piblico de que se reves
wrii. A Lein' 1.533/51 estabelece que, na hipitese de
ademanda serd examinada pelo Juizo ad guemn, indepen
sicdo de recurso voluntdrio. que, no caso, serd inter
interessada (¢ nao, pela autoridade impetrada} ou pelc

Caso 0 wru seja interposto perante um tribunal ¢ a
prevé a Constituigdo Federal a interposicdc de recurso
Tribunal dc Justiga. A jurisprudéncia ja tem pacificada
os embargos infringentes, quando se deadir ap
de seguranga, por maioria de votos, restringindo-se
civeis e agoes resvisorias. Estd estipulado, ainda, um-
remptorio e fatat), para o ajuizamento do wrir, de 1
a parur da ciéncia do ato impugnado. Transcomrido
quem se julga prejudicado recorrer as vias ordindrias.
ocarrer quando o writ é cxtinto sem a apreciagdo. do

A Lei n° 1.533:51, que versa sobre o mandado

mento da Ministério
. necessariamente, O
ncessdo de seguranga,
entemente da interpo-
o pela pessoa juridica
Ministério Paiblico.
cisdo for denegatdria,
ordindrio ao Superior
o sentido de descaber
:lagio em mandado
recurso as apelagdes
razo decadencial (pe-
{cento e vinte) dias,
al periodo. 50 resta a
o que também pode
into.
{e seguranga, prevé a

possibilidade de deferimento de liminar, com ou sem jpstificagdo prévia, caso

presentes os requisitos legalmente exigidos para tal.
a liminar em mandamus — discorrerci cm scguida.

3,

Da liminar em mandado de seguranca — requisitos

A providéncia iminar, prevista em diversos proce

como a agdo civil publica, e inserida no poder caute
cabimento quando se fizer necessdria a suspensdo de
enquanto ndo prestada, em cardter definitivo, a tutelj
pois, de indole nitidamente instrumental. Visa viabiliza
mento judicial. Pode ser deferida ex officio ou a reque
ressada.

A Lei nt 1.533/51 taxativamente prevé a liminar
ranga, consistindo esta na suspensio dos efeitos do

pronunciamento jurisdicional, a sentenga definitiva. H

Sobre tal instituto —

— peculiaridades

dimentos especificos,
ar geral do iz, tem
um determinado ata,
L jurisdicional, sendo,
f 0 préprio pronuncia-
rimento da parte inte-

tm mandado de segu-
ato impugnado até o
ntreranto, legaimente

existe um prazo mdximo, findo o qual tal providéncia perderd os seus efeitos.

Tal prazo ¢ dec Y0 (noventa) dias. a partir da conce
mais 30 (trinta). Como o rito mandamental é célerq
que a sentenga seja profenda dentro de tal interim. Pg

5530, prorrogdvel por
, em tese, é possivel
I sua natureza excep-

cional, notadamente quando deferida sem a audiénci

da autoridade impe-

trada, o magistrado deve se cercar do maximo de cautdla.

Em primeiro Jugar, hd que alentar para a confi
legais gy providéncia, quais sejam, o formus bono jf
mora. A fumacga, a aparéncia do bom direito estd eviden
em tese, da pretensao deduzida judicialmente. Oimagi
dard no suposto direito liquido ¢ certo. mas superfici

ragio dos requisitos
uris ¢ o periculum in
tiada pela pertinéncia,
trado nao se aprofun-
Imente examinard se
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o pedido ¢ juridica e faticamente possivel, se os argumentos tecidos pelo
impectrante sdo razoavelmente plausiveis. Restando divida sobre a plausibi-
lidade do direito, a demandar a apreciacao das informagoes a serem prestadas
¢ a ouvida do representante do Parquet, ¢ prudente o indeferimente da liminar.

O periculum in mora es1d representado pelo perigo de clano irreparavel
ou de dificil reparagéo, caso mantido, em sua eficicia plena, o ato impugnado.
A impossibilidade do retorno ao status guo ante, ou a caractenzagio de extrema
dificuldade par tal mister, na hipétese de ser concedida a seguranga requerida.
exige a suspensdo do ato, liminarmente, até a prestagdo da tutela jurisdictonal,
apds o devido processo legal (due process of law).

Em segundo lugar, conclui-se, ao simples exame de tais requisitos, que
uma liminar nio deve ser deferida em cardter satisfativo, ante a sua proviso-
ricdade e instrumentalidade imanentes. A liminar ndo € concedida em proveito
do impetrante, mas ¢em nome do préprio prestigio do Poder Judicidno, dvido
por pronunciar decisdcs passiveis de cumprimento. A execugdo do ato impug-
nado, por vezes, ocasionando uma situagio fatica de indole irreversivel, torna
indcua qualquer detiberagao judicial ulterior. Portanto, a eficdcia das decisdes
judiciais, mais do que o suposto direite do impelrante. é que estd em jogo
e deve ser protegida das circunstincias consolidadas.

Finalmente, cumpre destacar que a liminar € caracterizada por uma nitida
instrumentalidade. Serve ao préprio processo. Dai. ser perfeitamente com-
preensivel que venha a perder a sua eficdcia, caso a seguranga venha a ser
denegada. Nio se¢ admite. pois, que a liminar consubstancic um pronuncia-
mento jurisdicional antecipado, sem a observincia do devido processo legal
{due process of law). scm a solicitagdo das informagées, sem a audiéncia
do representante do Parguet. Muito se tem polemizado sobre a questdo da
recorribilidade dos pronunciamentos sobre liminares.

Ha que se partir de uma premissa bdsica: o pronunciamento acerca de
liminar € nitidamente discriciondrio. Incumbe ao magstrado, diante da reali-
dade demonstrada pelo impetrante, averiguar se estdo presentes os requisitos
legais do fumus boni juris ¢ do periculum in mora. A prépria natureza célere
do ritc mandamental repele a recorribilidade de tal deliberagdo. Além dao
mais, ¢ preciso, para se recorrer de uma decisdo judicial, que a parte demonsire
que lhe adveio prejuizo, motivo pelo qual lhe interessa a reforma.

Se a questdo da liminar ¢ regularmente analisada, ndo ha porque indig-
nar-se com o pronunciamento judicial. Se concedida, ndo carregando consigo
qualguer caracteristica de satisfatividade. ndo hd qualquer prejuizo & pessoa
juridica & qual pertence a autoridade coatora. Se denegada, ndo ha prejuizo
ao impetrante, vez que nao se conseguiu visualizar a possibilidade de configu-
ragio de uma situacao fitica tal que impedisse ou dificultasse sensivelmente
o retorno ao staius que amte, De qualquer sore, ¢aso consiga um pronuncia-
mento favordvel. por ocasido da sentenga. o ate impugnado sera descons-
tituido, inocorrendo ac impetrante qualquer dano. Importa se reportar a
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junsprudéncia do extinto e Egrégio Tribunal Federal| de Recursos que, em
algumas oportunidades, classificou ¢ despacho de deferimento ou indeferi-
mento de liminar entre os de mero expediente, sendo, |portanto, irrecorrivel.

Caso o indeferimento ou o deferimento de liminayg se consubstancie num
ato nitidamente atentatério a lei, ocorrendo uma mpnifesta ilegalidade, €
perfeitamente possivel a interposigdo de um outro mandado de seguranca,
vez que se cuida de ato judicial irrecorrivel. Ressaltn, entretanto, que esta
matéria tem sido objeto de polémica no seio doutrinfirio e jurisprudencial,
estando longe de restar pacificado o tema. Se a execpgido da liminar puder
proporcionar uma grave lesao a economa, ordem, satgle ou seguranga pibli-
cas, hd um remédio especifico: a suspensdo da:liminar. prevista no art. 4°
da Lei n° 4.348/64, a pedido da pessoa juridicai intergssada, que abordarei
oportunamente.

O ordenamento juridico estabelece algumag hipfgeses em que ¢ vedada
a concessdo de liminares. Vale citar os mandades de beguranga ¢ cautelares
relativos aos temas versados nas Leis n® 8.012, 8.014, 8.021, 8.023, 3.024,
£.029, 8.030, 8.034, 8.036 e 8.039/90. A Lei n* 8.076/90/expressamente suspen-
deu a concessdo de liminares até 15 de setembro de 1992. Entre as matérias
consignadas nos referidos diplomas legais, merece destague, pela polémica
instalada nas cortes do Pais, o blogueio dos cruzadps novos determinado
pela Lei ne 8.024/90. Embora muito se debata a réspeito da possibilidade
dh lei impor limites 4 atuagdo jurisdicional, em sua manifestagio discriciondria,
p mencionada diploma legal (Lei n® 8.076/90) encontra-$e perfeitamente vigen-
e e eficaz.

Também néo é possivel a concessdo de liminares pertinentes a aumentos,
extensdo de vaniagens, reclassificacdo e equiparagio de servidores piblicos.
A Lei n* 5.021/66 expressamente veda o defenmento de providéncia liminar
para efeito de pagamento de vencimentos ¢ vantagens pecunidrias aos servi-
dores publicos civis. Quanto aos aposentados. é salutar registrar que a Lei
n° 8.213/91, que institui o novo Plano de Custeio ¢ Bdneficio da Previdéncia
Social, prevé que as importéincias de natureza aliméntar percebidas pelos
beneficidrios ndo serdo restituidas a Previdéncia. . Dai; pois, parece-me impos-
sivel, em que pese a realidade dramadtica social vivida por tais pessoas, através
de medida liminar, reajustar proventos ou pensdes. Acrretar-se-ia uma situa-
cdo de irreversibilidade, incompativel com a natureza proviséria da provi-
déncia liminar.

Uma vez prolatada a sentenga, duas situagoed fundamentalmente poderdo
ser geradas. Acolhidos os argumentas da parte impetrante. identificado o
direito liguido e certo. o atuar abusivo ou ilegal da auforidade, o magistrado
concederd a seguranga,tornando definitiva a liminar. O pronunciamento provi-
sdrie, tempordrio. adquire certa definitividade, embora|a questio juris necessa-
riamente deva ser submetida ao Juizo ad quem, por forga do duplo grau
de jurisdigio obrigatério. Se, a0 contririo, ndo se comprovou gualquer direito
liquido e certo. nem restou comprovada qualquer ilegalidade a macular o
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ato mpugnado. a seguranca serd denegada e a liminar automaticamente
serd cassada. Alids, hd que se considerar que os efeitos da decisdo denegatdria
retroagirao a data de concessdo da liminar.

No gue tange & cassacdo da liminar, faz-se mister compreender que,
a qualquer momento. o magistrade pode casssar a liminar, quando entender
R0 Ocorrentes 0§ pressupostos legais para o seu deferimento. Tal prerrogativa
demonstra, mais uma vez, ¢ cariter discriciondrio da medida, analisada de
acordo com o livre convencimento do julgador.

4. Da suspensdo da execucdo da liminar e da sentenca concessiva da segurangu
— consideracdes gerais

A Lei n* 4.348/64, que inseriu diversas modificagées no regramento do
writf, Criou um novo instituto: a suspensdo da execugdo da liminar ou da
senienga concessiva da seguranca. Atento as peculiaridades do mandamus,
o legislador estabeleceu um mecanismo para a protegio do interesse publico,
diante dos pronunciamentos judiciais em mandados de seguranga. consistenies
no deferimento de hminar. ou na propria sentenga concessiva da seguranga.

Cuidarei, agora, de cada um dos requisites para tal providéncia. Em
primeiro lugar, analisando a natureza juridica do instituto, néo se pode enqua-
drar a suspensao da liminar ou da seguranga entre as agdes. Por ndo se
poder falar em pretensao resistida, vez que o pleito ndo ataca o suposto
dirgito liquido e ccrto do impetrante, objetivando, tio-somente, suspender
as efeitos do pronunciamento judicial, nio hd uma nova agao. Também nao
hd que se falar em recurso, como se depreende do simples exame dos elementos
caracterizadores dos recursos.

A parte ndo manifesta sua inconformagdo com a decisio pedindo a
sua reforma ou anulagio, apenas pede que se suspendam os efeitos do pronun-
ciamento judicial. A via apropriada para tal seria o recurso legalmente previsto.
no caso da sentenga, a apeiagao. Quanto a concessao de liminar, ja expus
entender o ato judicial irrecorrivel diante da natureza do rito mandamental,
da provisoricdade ¢ da sua conseqgiente ndo-satisfatividade. Seria, pois, um
mero requerimento dirigido ao presidente do tribunal a que estd vinculado
o julgador prolator do decisério cujos efeitos se pretende suspender. E uma
espécic sui generls,, ndo podendo ser visualizada nem como agio, nem como
reCurso.

Quem tem legitimidade para pleitear a aludida suspensdo? Segundo a
literal diccdo do comando normativo, a pessoa juridica interessada de dircito
pablico. Podem intentar o pleito os entes politicos (Unido, Estados e Munici-
pios} ¢ as demais pessoas juridicas de direito pablico, as autarquias, as funda-
¢Oes publicas (aqui compreendidas as instituidas e mantidas pelo Poder Pubh-
€0, cuja lei criadora fez prevalecer as caracteristicas do regime de direito
publico, equiparando-se as autarquias). Em gue pese a possibilidade de empre-
sas pubhicas, sociedades de economia mista, empresas cujo controle aciondrio
pertence ao Poder Pablico, ¢ mesmo empresas privadas (concessiondrias
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ou permission4rias) exercerem servigos publicos, podepdo assumir alguns de
seus integrantes a condigéo de autoridade coatora no wirir, 0 dispositivo legal
é textual. Apenas as pessoas juridicas de direito pihlico podem ingressar
com o pedido de suspensdo.

No que tange aos fatores ensejadores do requerimento, a Lei n* 4.348/64
reporta-se & potencialidade de lesdo 4 ordem, 4 economig, a saide, 4 seguranga
publicas, ou seja, o interesse pliblico em geral. Patente a possibilidade de
se causar uma grave afronta ao interesse piblico. cumpre ao presidente do
tribunal deferir a suspensdo requerida. sendo nesta hiptese seu pronuncia-
mento recorrivel. A irresignagdo do impetrante deverd ser oposta atraves
de agravo regimental. Caso indeferido o requerimento, ndo hd previsao legal
de qualquer recurso. E o que se depreende da andlise da Sumula n* 506
do Supremo Tribunal Federal, que faz referéncia ao presidente daquela corte,
mas deve ser aplicada, ante a omissio do comando normativo, a todos os
presidentes de tribunais.

S. Dos efeitos da suspensdo da execugdo da liminar

O ponto fulcral da presente andlise ¢ exatamente o alcance da deliberagéo
do presidente do tribunal, suspendendo os efeitos de liminar deferida em
writ of mandamus. Tal decisdo tem eficdcia até a prolatagao da sentenga
concessiva da seguranga. ou perdura até que o decisum transite em julgado?
Nio resta dividas de que se cuida de dois atos judiciais distintos: a liminar
e a sentenga. As circunstincias fdticas que justificam uma e outra manifes-
tagoes judiciais s&o diferentes, pela prépria natureza dos referidos institutos
processuais.

Ao deferir a liminar, ¢ magistrado atende 2 uma exigéncia do trimite
processual. A viabilidade da deliberagio final depende da manutengio de
uma certa realidade. o que reclama a suspensdo do :ato impugnado, para
que as circunstincias ndo ganhem contornos de defintividade. Assim, com
um exame meramente superficial, limitado i verificagdo dos requisitos legais
{0 fumus boni juris ¢ o periculum in mora). concede-se a providéncia, apds
a provocagio da parte interessada ou ex officio, que, por ser uma hipdiese
que excepciona o contraditorio processual, quando determinada iraudita altera
parte, nao pode ter cardter satisfativo.

Na concessao da seguranga , ao contrdrio, a matéria em tela foi apreciada
perfunctoriamente. O magistrado ndo teve acesso tdo-somente aos argumen-
tos tecidos pela parte impetrante. A autoridade indigitada como coatora teve
a oportunidade de se mamfestar, justificando o seu agir, buscando afastar
as alegativas de ilegatidade ou dc abusividade. Levantaram-se as questées
preliminares prejudiciais atinentes a espécie. O Ministério Publico, na condigio
de fiscal da lei fcusios legis), foi instado a se pronunciar. emitindo parecer
sobre & demanda judicial. O devido processo legal foi devidamente observado.
em proveito da préopna credibilidade das deliberagdes judiciais. Portanto,
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embora ambos os decisdrios se refiram a uma mesma realidade fdtica, os
momentos sdo distintos.

Destaco que a sentenga proferida cm mandado de seguranga, em virtude
de suas repercussoes. por determinagdo logal estd sujeita ao duplo grau de
jurisdigdo obrigatério. Quer dizer, embora nio ocorra recurso voluntdrio,
que, no casqa, poderia ser interposto pela pessoa juridica interessada ou pelo
Ministério Piblico, o feito deverd ser reapreciado pelo Juizo ad quem, o
tribunal a que esteja vinculado o julgador monocrdtico, proiator da sentenga.
No entanto, o referido deciséno pode ser executado provisoriamente, o que
importa concluir que a apelagdo porventura interposta serd recebida tio-so-
mente em seu efeito devolutivo. Se a pessoa juridica de direito piiblico enten-
der, entretanto, que a execugdo da sentenga implicard ameaga de lesdo &
ordem, 4 economia, 4 sadde e 4 seguranga publicas, nos termos do art. 4°
da Lei n* 4 348/64, podera pedir a sua suspensdo.

Por outro lado, pode ocorrer que a liminar deferida pelo julgador a
quo tenha seus efeitos suspensos por deliberagdo do presidente da corte ad
guem, o que gera uma divida: a deliberagdo do presidente do tribunal,
uma vez concedida a seguranga, perderd a sua eficdcia? Entendo que ndo.
Embora executdvel provisoriamente, a simples publicagéo da scntenga nio
torna definitiva a apreciagdo da matéria, vez que a let exige o reexame da
contenda pelo tribunal, independentemente da interposigdo de recurso volun-
tdrio. Assim, s0 com o pronunciamento tinal. ou seja, sd com o trinsito
em julgado da sentenga € que perderid a eficdcia a suspensdo da liminar.

O Regimento Internc do Supremo Tribunal Federal € mais explicito
elucidar a diivida acima levantada. No § 3 do art. 297 (que trata da suspensdo
da execugic da liminar ou da decisiéo concessiva da seguranga), estd consignado
gue 'a suspensdo de seguranga vigorard enquanto pender o recurso, ficando
sem efeito se a decisao concessiva for mantida pela Supremo Tribunal Federal
ou transitar em julgado™. Embora se refira tdo-somente a suspensdo da segu-
ranga, entendo deva ser aplicado tambem & suspensao da liminar, gue hd
de perdurar até o 1ransito em juigado da sentenga, como i salienier acima.
Até por uma questio de técnica legislativa, como o capur do art 297 cuida
das duas hipéteses de suspensao. € perfeitamente possivel tal interpretagio.

O Superior Tribunal de Justiga ji teve a ocasiao de decidir sobre a matéria,
ao julgar o agrave regimental na Suspensio de Seguranga n° 60 — PA,
em 13 de junho de 1991. A ementa do referido decisurmn, publicada no Didrio
da Justica da Unido, em 5 de agosto de 1991, da lavra do eminente Ministro
TORREAQ BRAZ, ndo deixa qualquer divida quando dicciona que “a
suspensao de liminar perdura enquanto tiver fluéncia a causa ou pender recur-
s0 e somente perderd eficdcia quando a decisdo concessiva do wrif transitar
em julgado ou for mantida pele Superior Tribunal de Justica™ Assim interpreta
o § 3*do art. 25 da Lei n* 8.038/90.

A coisa julgada mercce, no ordenamento juridico brasileiro, um destaque
especial. Tanmo que a prépria Constituigdo Federal traz em seu bojo um
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comando onde, explicitamente, determina-se a pratecioy ao ato jutidico perfei-
1o, ao direito adquirido ¢ A coisa julgada. E da tadigio pitria, elevado ao
nivel de principio do Direito Processual, a recorribilidagde das decisdes judi-
ciais. O sistema recursal brasilewro é de ampla magnitude, sé se podendo,
a rigor, afastar a possibilidade de recurso os despachoq de mero expediente,
mesmo porque. ¢m lese, por apenas determinar o processamento regular
dos efeitos, nio ocasiona prejuizo a ninguém.

Assim, as partes interessadas, que se sintam prejudicadas com as delibe-
ragoes judiciais, podem manifestar sua inconformagfo cpm o pronunciamento
do julgador. monocratico ou colegiado, interpondo o redurso cabivel 4 espéaie,
na forma ¢ prazo legais. Esgotados os recursos ordindrios, ¢ possivel ainda
a interposigao dos recursos especial € extraordindrio, nag hipteses constitucio-
nalmente previstas. Os efeitos devolutivo ¢ suspensivp dos recursos sio de
suma importincia para a protegio do interesse do recorfente em ver a questao
reapreciada.

E certo que nem todo recurso tem efeito suspensjvo. Mas, em algumas

hipdteses legais. ele serd conferido, para, inclusive, torn

1o pronunciamento do Juizo ad gquem. reformando a

O efeito devolutivo oferece a possibilidade de reexa

r exeqiifvel um supos-
deliberagdo atacada.
me do efeito por um

colegiado. Os magistrados sdo seres numanos, passiveis, pois. de erros. A

submissdo dos temas ao tribunal confere uma maior
decisdes judiciais. Apenas em algumas situagdes, o
demanda pode decidir, sem levar a matéria ao colegiado
os fewos por diversos magistrados (nas Turmas, Segde

do tribunal), normalmente mais experientes, podem s

que passaram desapercebidas pelo julgador a guo.
Hoje, n&o mais subsiste o recusrso denominado *'¢
ou “‘embargos de algada™, cujo exame incumbia ao pré

seguranga s proprias
magistrado relator da
Em regra. apreciados
. Camaras e Plendrio
r levantadas questées

mbargos infringentes”
io prolator da senten-

ca vergastada, afastado a partir do advento da Lei nf 8.19791. Apenas os
embargos declaratérios sio submetidos ao responsdvel pela decisio atacada,
¢ 0s agravos, somente para o cxercicio da juizo de retratagdo. Esgotados

todos 0s recursos, ordindrios e excepcionais, s6 resta.
se ocorrente alguma ou algumas das hipdteses cansi
Codigo de Processo Civil, interpor a chamada “a¢ao
Cumpre-me, agora, diferenciar a coisa julgada t
primeira, o feito ndo foi apreciado em seu mérito.
nas hipoteses de¢ perempgdo, litispendéncia e coisa |
que a parte renove o pedido, através de outra agdo. Na
o mérito foi objeto de deliberagido; portanto, a parte,
da coisa julgada, naoc mais pode interpor demanda j

parte inconformada.
nadas no art. 485 do
scisoria’’,

rmal e material. Na
ssim, em regra (salvo
lgada), nada impede
gunda, ao contririo,
fungio da sanatdna
icial sobre o mesmo

fato. Tal classificagio também ccorre com o mandadg de seguranga. O art.
16 da Lei n* 1.533/51 taxatuvamentc prevé a possibililade de renovagio do
pedido da writ s¢ a decisdo dencgatoria ndo tiver adentrade no ménto da
contenda.
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Neste ponto, a parte impetrante pode ainda provocar o Juizc através
das vias ordindnas, ¢xceto guando o mérito for anahsado, concluindo-se pela
mnexisténcia de direito a ser protegide (indcpendentemente de estar ou nédo
caracterizado pela certeza e liquidez). No caso. a jurisprudéncia tem se pacifi-
cado no sentido de se configurar a coisa julgada material. Salutar o registro
da definigido legal de coisa julgada. O Codigo de Processo Civil. em seu
art. 467, conceitua o instituto como *a eficdcia que rornaimutdvel e indiscutivel
a sentenga. ndo mais sujeita a recurso ordindrio ou cxtraordindrio™.

E uma gualificagdo da sentenga. imposta em virtude da omissdo da parte
interessada, que deixou fluir os prazos legais para a interposigao dos recursos
cabiveis, ou em virtude da rejeigao de todos os recursos. com a mantenga
da interpretagdo da realidade fitico-juridica, emprestada pelo joulgador a guo.
Encontra-se respaldada na teoria da seguranga juridica. Quando submetem
a0 Poder Judicidnio uma controvérsia, as panes pretendem seja solucionado

Aarnanflitn A e 4 inr 11 pl T
o conflito, o que ocorre através da prestagio da tutela jurisdicional. Gerar-se-ia

uma situagio de instabilidade social se, a qualguer tempo, 0s pronunciamentos
jurisdicionais pudessem ser reformados ou anulados.

Dai a garantia de que s6 em situaghes excepeionais, expressamente consig-
nadas em lei, as questoes analisadas em cardter definitivo podem ser reexami-
nadas. Assim, retornando ao tema do presente estudo, a simples publicagio
da sentenc¢a nio tem o conddo de proporcionar a perda da eficicia da suspensao
da execugdo da liminar determinada pelo presidente do tribunal, 0 que sé
se verificard com o trinsito em julgado da decisdo, o que, de gualguer sorte,
ainda que as partes mteressadas ndo apelem. advird apés a manifestagao
da corte ad queem, por forga do dupio grau de jurisdigio obrigatério.

&, Conclusoes

Com a cxplanagdo acima, analisando os aspectos mais significativos de
institutes juridicos cada vez mais utilizados na atualidade (mandado de segu-
ranga, liminar. suspensdao da execugdo da liminar ¢ da scntenga concessiva
da seguranga). procurcu-se interpretar o alcunce lemporal da suspensao da
execugdo da liminar deferida em mandado de seguranga, notadamente tendo
em vista a superveniéncia do pronunciamento sentencial.

Diante da legislagdo, dou!rina e jurisprudéncia pdtrias, portanto, con-
cluiu-se que, em virtude da necessidade das sentengas concessivas de seguranga
serem reexaminadas pelo Juizo ad quem ¢ em fungao da necessidade de empres-
tar-se ao pronunciamento judicial a definitividade exigida pela seguranga
juridica, a suspensao da iiminar ha de persistir até que transite ¢m julgado
4 sentenga concessiva da seguranga.

Dai ndo merecer guarida o entendimento de que. com a simples superve-
niéncia da sentenga ¢ a sua respectiva publicagie, a deliberagdo do presidente
do tribunal, na forma do art. 4° da Let n° 4.348/64, perderia a sua eficicia,
VEZ QuE a guestio juris 86 serd definitivamente solucionada com um pronuncia-
mento definitivo, o que sé ocorrerd com a sanatoria da coisa julgada.
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1. O objeto principal deste trabatho prende-se ao exame das relagoes e
interdependéncias entre jurisdicio e administragao, no sistema juridico brasi-
leiro.

Para esse efeito, mostra-se de grande utilidade, por mais de uma razdo,
o trato da matéria com enfoque de direito comparado. E que este ramo
da ciéncia jurfdica ndo s6 exibe indiscutivel efeito pedagégico' e serve ao
entendimento internacional, como também propicia melhor conhecimento
do direito nacional. E, efetivamente, “Le droit comparé est appelé 4 jouer
un grand rdle dans le renouvellement de ia science du droit, et dans l'elabo-
ration d'un droit international nouveau répondant aux conditions du monde

moderne’"?,

Ver, sobre 1sso, PIERRE ARMINION. BARON BORIS NOLDE, MARTIN WOLFF. Fraité de
Droit Comparé. Pans, Librairic Générale de Droit et de Jurisprudence. 1950, 1. pp. 14 ¢ segs.. que mencionam
amnda ¢ papel de instrumento de trabalho do pratco e do trabalho legisiativo, ressaltando a sua wmportincia
como disciphna auxiliar.

2 Assim. RENE DAVID, ies Grands Sysiémes de Drow Contemporaing, & ed.. Paris. Dalioz. 1974
pp- 8a 3.

31 RENFE DAVID, Les Grands Systemes, cit., p. 13. O grande mestre do diresto comparado iguaimente
sublinha, com mteiro acerto (ub. at.. pp. 18-9), que “'Le dronl comparé a un rdle de prémier plan & jouer
dans 1a science du éroit. [I tend en effet, en premier heu. a éclairer ks juristes sur le role er ia signification
du Droit, en métiant & profit. 3 cette fin, Pexpérience de toutes les nations. 1l vise drantre par, sur un
plan pratique, & faciliter F'organisation de la société internaticnale en. faisant voir les possibilntés d'accord
et en suggérant des formules pour 1a réglamentation des rapports internationaux. 11 permet en tross¢me
lieu aus puristes de diverses nations, pour ce qui concerne leurs draits internes, d'envisager eur amélioraticn
en s'évadant de I roatine”.
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Jd4 se ressaltou, por sinal, com grande propried
pelas crescentes repercussdes em nivel internacion
mentos, tornou-se ¢ sécuto da comparagédo juridica”

2. E correntio. entre os cultores do direito compa
diversos sistemas juridicos contemporineos em trés
romanc-germdnica, a do Common Law ¢ a dos Direi

A familia romano-germdnica agrupa os paises

de, que "o século XX,
de todos 0s aconteci-

ada. a classificagao dos
ndes familias: a familia
os Soctalistas,

m que a formagdo do

tenémeno juridico deu-se sob inspira¢do do direito rpmano. Em ditos paises
as normas juridicas sdo concebidas como normas de|conduta, estreitamente
vinculadas a preocupagdes de justica ¢ de moral. A ciéncia juridica tem a
tarefa fundamental de determinar o conteido destas pormas; absorvida neste
trabalho, a “‘doutrina™ muito pouco se interessa pola aplicagdo do direito,
deixando esse aspecto para os praticos do direito e da administragio. Uma

outra caracteristica da familia romano-germanica
direitos sdo elaborados, antes de tudo, por razées
ordenar as relacdes entre os cidadios; os outros r
se desenvolveram posteriormente. de modo mais i
principos do “direito civil”, que continua a ser o ¢
ciéncia juridica *.

Néo ¢ demais ressaltar, nessa sede, a reconhec
romano para o direito publico. Por isso, entre o0s ro
e a jurisdicio penais, assim como a administragia do
rados matérias publicas, estavam submetidos ao j
nao a um critério puramente juridico . Bem por issc
ditames nessa matéria, nem sobre ela estendiam o
periodo classico tardio, a literatura juridica romana

bita no fato de que os
istdricas, com o fim de
mos do direito apenas
perfeito, a partir dos
ntro por exceléncia da

da inaptiddo do direito
anos, embora o direito
stado, fossem coaside-
das forgas politicas ¢
os juristas ndo emitiam
u estudo. Somente no
alcanga, assim mesmo

com certas limitagdes, o direito penal e determinados ramos do direito adminis-

trativo ’.

E, por essa razdo, a ligio da histdria infarms,
direito privado foi o iinico direito do continente eun
tuidas ou reconhecidas pelo Estado sé podiam des
na esfera do direito privado: se a administragio i

4 WALTER ). HABSCHEID, Imtroduzione al Diruto Prooessuale
{1585), p. 15. Sobre a importdncia do diretic cumparado na sociedade moder
observactes de MAURO CAPPELLETTIL, f! Dirutto Comparato ¢ il Suo Insd
della Socieis Moderna. em Procesto ¢ Ideologie, Bologna. It Muline, 1963, g
5 Cf. RENE DAVID. Les Grands Sysidmes, cit., p. 72, que classify

ue, durante séculos, o
eu. As jurisdigdes insti-
mpenhar suas fungSes
purasse como parte do

Kivike Comparato, Maggioli ed.,
na, confenit ainda as interessantes
gnamenic i Rapporo ai Bisogni
bp. 265285,

o direito praticado no continente americano pelas nagdes de origem espanl

ca ns familia romano-germénica
la, francesa, holandesa e poru-

guesa. Assinala, porém, de forma inteligente, a importincia de se averigyar em que medida a5 condigbes
prdprizs da América, bem diferenciadas das curopdias, devem conduzir, ne plano do direito erudito, como

¥m conduzido po plane do direilo vigeate na prética. a0 reconhecimento.
smericanos, em relagdo aos direitos curopeus da famila romano-germinica
5 SKobre procedimento ¢ administracio, no direito romano, A interes
de Arthur Engeltmann, em Hisiory of Continental Civil Procedure, Arilf
Robert Wyness Millar, New lersey/New York, Rothman/Kelley, 1969, pp.
7 Assim, MAX KASER, Derecho Romano Privado, Madrid, Reus|
Tenewo da 5 ed. alemé. p. 18,

certa onginatidade dos direitos

eaqtles ¢ proveitosas cbservagdes
ur Engeimann ¢ allia, trad. de
28 331,

1965, trad. de Jose Santa Cruz
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litigio, todo o sistena ver-se-ia falseado, tanto no plano ¢a teoria quanto
da prética. Na teoria, porgue interesse publico ¢ interesse particular encontra-
vam-se, dentro de tal concepgdo, em planos distintos, ndo podendo ser medidos
com 0 mesmo padrio; na pritica, em virtude de constituir sério problema
poderem os juizes proferir suas decisées de modo imparcial ¢ independente
em litigio tendo como partes o Estado ¢ o particutar. Somente o trabalho
dos séculos foi capaz de diluir tais inconvementes. possibilitando a organizagio
pritica do procedimento contencioso-administrativo, de modo a oferecer ga-
rantias suficientes aos particulares *

3. Essa longa evolugio, como ninguém descenhece. culminou com a exces-
siva atribuigdo de poderes a4 administragdo ¢m face do Judicidrio, em fungao
das circunstdncias que cercaram a histéria da Franga e o trabalho doutrindrio
de MONTESQUIEU, de fundamental importancia para esse fim ”.

Segundo a célebre doutrina de MONTESQUIEU. aos juizes caberia ape-
nas o dever de aplicar estritamente o direito, pois “'0s jufzes da nagio sido
(...) apenas a boca que pronuncia as palavras da lei; eles sdo seres inanimados
que nao podem moderar seja a forga seja o rigor do direito™ 'V,

Com essas vertentes, nio € de admirar que o melhor estilo francés implique
o desempenho, pelo Judicidrio, de papel totalmente subserviente aos demais
poderes politicos. Na verdade, a doutrina de MONTLESQUIEU, implemen-
tada pela legislagdo da Revolugdo Frarncesa, embora pretendesse proteger
contra a tirania, abriu-lhe amplamente as portas, permitindg a supremacia
tanto do legislativo quanto de executivo '

Para o nosso tema, exihe grande interesse a famosa lei revoluciondria
16-24, de agosto de 1790, sobre “‘organizagao judicidria™, cujos principios
tornaram-se os fundamentos do sistema judicial francés e de outros sistemas
do direito continental eurepeu influenciados pela Franga. Estabeleceu-se. em

§ Ver, a propdsito. RENE DAVID. Les Grands Systemes, ot pp. 79-81. 0" 60),

3 MALRO CAPPELLFETTI. Repudwnng Montesqueca? The Expansion and Leginmacy of “Consire
uional Jusace' . em Revasta de fa Faculied de Derccho de México, 36 (1986): 35-66. esp. pp 44 € »egs..
mostra bem como em Frange. por obra do abuse das cortes de Justica sob o ancran régime. desenvolveu-se
forte movimento de revolta popular contra os Parlemenis (que possuiam também atividade junisdicional),
fato que veio a ve refletic na vélkebre obra de MONTESQUIE Q. De Fespru aes Tois. cuja 1 edicdo data
de 1748, Segundo ATHOS G. TSOUTSOS, Les Notions D' Admiristration er de Suridicrion (Leur Neture
¢l leurs Relanons), Paris, Librainie Générale de Droit ¢t de Junsprudence. 1968, p. 54. (.. } en France.
les juridicons administratives ont été crées par crainte d'immixtizn des tribunaux ordinawes aux oeuvres
de T'administration, 4 cause d'une mauwvaisse expénence du passé, spéanalement de Pactivitd abusive des
Parlements 3 ancien régime, et cette crainte a conduit a une séparation rigide des pouvoirs et a la protection
du fonctionnement de I' admimistration par la défense aux sribunanx ordinaires de juger les affaires concernant
I"administration™.

100 Apud CAPPELLETT!, Repudiating Montesquica®. cit., p. 43.

11 Cf..soore isso. CAPPELLETT, Repudiating Montesqueen”, oit., pp. 48 a 50, ressaitando. no entanto,
que 0 Consed d'Eiar graduaimente evolui, no século X1X. do que se constduia, nicialmente. em mero
depanamenic interno da administragdo. para agéncia judwial mdependente. totalmente reconhenida come
Alta Certe da Franga, com o papel de contsolar a eginmicade da agao admumstrativa. Acertua ainda
o jurisia floretino que, cada vez mais. o Conselno de Estado torra-se mdependente do poder politico
€. cOm 1ss0. Mals ¢ mais a natureza judicial do seu processo s acentua ¢ torpa-s¢ recophecida. com 1wdas
as conseqguéncias da) devorrentes. incluszve a adogdo das salvaguardas mans carsctensticas do orocesso judicial,
a saber: a imparciahidade do julgamento. o direvio das partes de serem cuvidas e tados os coralarios dessas
bdsicas regras de “justica natural™.
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tal diploma legislativo, a total impossibilidade de qu
do judicidrio, no concernente as agdes tanto do legisl
tragdo, assim dispondo o seu art. 13 do Titulo I 1*;

“Les tribunaux ne peuvent ni s'‘immiscer|
voir légisiatif, ov suspendre {'exécution de

E:i;uer controle por parte
ivo quanto da adminis-

dans I'exercice du Pou-
5 lois, ni entreprendre

sur les fonctions administratives, ou citer devant eux les adminis-

trateurs pour raison de leurs fonctions™.

Disposigao semelhante continha o art. 3*1da C
3-9-1791. ao vedar aos tribunais qualquer interferénd
trativas, proibindo, até, o chamamento a juizo dos adn
de seu desempenho em tais fungdes .

4. Consideragio a parte merece o sistema alemao '
nao havia uniformidade na distribuicao de 1arefas entyx

onstituicdo francesa de
1a nas funcdées adminis-
inistradores, em virtude

Ao tempo do Império,
e jurisdigio e a adminis-

tragao, s¢ja no Reich, seja nos diversos Estados (La
Pouco se modificou essa situagdo com a edigda

der) que 0 compunha,
a Ziveprocessordnung

{Ordenanca Processual Civil), de 30 de janeiro de 187}, ou com a Gerichisver-
fassungsgeserz (Lei de Organizagao dos Tribunais), de 27 de janeiro de 1877.
{ direito entdo vigente ora atribuia maior prevaléndia aos tribunais jurisdi-
cionais, ora aos administrativos, embaragando distingao nitida entre as duas
posigoes, seja por diferengas temporais, por razée§ de ordem politica ou

de mera conveniéneia '%.
Atualmente, a Lei Fundamental de Bonn, de 23
disposi¢oes de grande relevincia ao nosso tema. Qualq

hi de partir do disposto em seu art. 14, 1V, cuja red3
instigante: “'Se alguém € lesado nos seus direitos pe

12 A respeiwe do sistema francés, da tecria do ato adminisirative

consulte-se, ainda com bastante proveita, o classico LEON DUGUIT, L4
Piblico. 2* ed. esp.. trad. de Adolfo Posada ¢ Ramon Jaen, Madnid, Beltrag

13 CL M. SEABRA FAGUNDES. O Controle dos Aios Adminis
ed. (rev. ¢ atval). Séo Paulo. Sarziva, 1984, pp. 104-105, o* 52. Segung

63, pp. 105-106, o sistema de jurisdigho especial para o conhecimento con
¢ o mais generalizado. tendo se distendido ca Franga para vanos outras
Turquia. lugoslivia, Poléma. Tchecoslovdquia, Suice ¢ Hungna.

i4  Analsa-se aqui. de forma exciusiva, o dirsio da Repiblics Fede
do apos-gusrra e a adogio do socialismo pela Repibhca Democritica. Alemd.
no piano juridico, inelusive no concerneate & divisio do poder entre o6 divers

reunificagio ocorrida ndo permite, por essa razao, exame mais acurado o

av tema tratado no texte.

15 CI.. guanto ao direito do Império ¢ das diversas legislagoes estadu
nagio em ADOLFO WACH, Manual de Derecho Procesa! Civil, trad. de
prehminar de Niceto Alcald-Zamora y Castitlo}. B uenos Aires. Ejea. 1977 I
Lehrbuch des Deutschen Civilprozessrech:, Leiptig. 1303, /5968, & Sisrem
Aalen, Scientia Verlag, 1980 (reimpressao da 2+
anterior 4 implantagao co nacional-socialismoe. amplamente. FRITZ FLE

Adrungstranve. wad. da & ed. alemi por Sabino A. Gendin, Madrid, Ladar

ed. de 1912). |, pp. 43

e maio de 1949, contém
er analise, em verdade,
tci0 mostra-se bastante
lo poder publico, pode

do contencicso-adminstranvo,
s Transformaciones del Derecho
. (1926). esp. pp. 213-31,

tutivos pelo Poder fudicidrio, b
fo o notdvel jurisia, ob. ¢, W
encioso dos atos administrativos
paises: e.g.. Finlandia, Grecia.

al da Alemanha, ante a divisac
com as conseqienles imphcagdes
s orgaos estatais. A recentissima
hs eventuais implicagdes quanto

his enldo existentes, longa expla-

Tomds A. Banzhaf (com estudo

22-169 ¢ KONRAD HEL1LWIG,

des Deueschen Zodprozessrechl

r4%. Para a fase imediatamenie
NER. {nsutuciones de Derecho
1933, pp. (0-24,
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recorter A autondade judicidria. Enquanto ndo haja uma diversa competéncia.
¢ competente a autoridade judicidria ordindria’™ ",

A orientacdo predominante, tanlo na doutrina quanto na jurisprudéncia,
inclina-se no sentido de compreender nagdo de “direitos™ (Rechze), empregada
em tal dispositivo, ndo 56 os direitos subjetivos (vale dizer, os direitos constitu-
cionalmente garantidos) como também os interesses ditos legitimos e ocasional-
mente protegidos (berechtiges Interesse).

Por outro lado, prescinde de toda qualificagiao rigorosamente formal a
determinagio da categoria dos “‘atos de autoridade piblica”, de maneira a
ndo afastar do controfe judicial os atos de impéno (justizlose Hoheitsakte).
Todavia, o iambito de aplicagdo do preceito encontra sempre preciso limite
objetivo, concernendo tio-somente aos comportamentos decorrentes do poder
piiblico, lesivos a uma situagdo subjetiva de vantagem, e em tal sentido,
visa exatamente a proteger ¢ individuo perante o Estado. Permite-se, no
mdximo, o alargamento do conceite de “‘poder piblico™ para ai enquadrar
também a atividade privada da administragio piiblica e os atos dos organismos
sociais (Verbandsmachi). O art. 19, 1V, niao assegura, contudo. a tutela das
relagoes inter cives' .

Nio se pode esquecer. porém, que os tribunais administrativos (Verwai-
rungsgerichte) foram totalmente isolados das autoridades administrativas Ver-
waitungsbehorden), achando-se providos de juizes independentes (GG, art.
97, ), vitaliciamente designados como membros permamentes ¢ unidos aos
tribunais ordindrios no *‘poder jurisdicional” rechtsprechenden Gewalt) (GG.
art. 92). A competéncia (Zustandigkeit) determina-se pela introdugio de
uma cldusula geral (Generalklausel), que tornou quase completa a tutela juri-
dica administrativa (Verwaltungsrechtsschutz). O sistema assegura, assim, no-
vas bases para as fronteiras entre a junsdigio civil (Zivilgerichisbarkeit} e
a jurisdi¢do administrativa { Verwaltungsgerichisbarkeit). A isso corresponde.
por outro lado, a prépna maneira de se expressar da Lei Fundamental de
Bonn, quando fala de emprego da via judicial ndo so em relagao aos tribunais
ordindrios (ou especiais) mas também no que se refere aos admimstrativos
{(ver, por exemplo, GG, arts. 19, IV, 2; 93, 1, n. 4¥°. No fundo, portanto,

16 Todavia, a 2* parte do dispostivo nio ostenta, efetivamente. v alcance que parece 1er. pims, segundo
NICOLO TROCKER. Processo Civili e Cosiituzione {Problemi dr Diritto Tedesco e Haltano;, apresentagdo
de Gian Antomio Micheli, Milano, Giuffré. 1974, p 162, nota I, 'L mportanza pratica di yuesta Frsatzustaun-
digkeit Defl'autonia giwdiziana ordinaria € attualmente molto sacarsa. in quanto d legislatore com 1l § 4
deil’ ordinamento processuale amwmimistrativa ¢ Verwaltungsgerichiordungt del 21 gennaio 1960 ha provveduto
a stalbilire una competenza generale dei ribunal amminustraty) In caso di imitazione della giurisdizione
amministrativa, 1 tribunali ardinan {civiii) verrebbero perd a coimare il vuotc™

17 Cf. a aguda andiise de NICOLO TROCKER. Processo Civile ¢ Cosnuzione, cit . p. 162, com ampla
referéncia 4 dowtrina ¢ a jurisprudéncia alemas.

18 Let Fundamental de Bonn, art. 7. [: *Os juizes a0 independentes e supcitos apenas a e ™.

19 Lei Fundamental de Bonn. art. 92: 'O poder jurisdicional ¢ confiado aos juizes: ele ¢ exercido
pelo Tribunal Constitucional, pelos tribunais federais previsios na presente k1 furdamental ¢ pelos tribunais
dos Lander”. E interessante notar que o art. 95 I, institui como Corte Suprema para a jurisdigdo admimsiranva
o Tribenal Adminisirativo Federal,

pui] Lei Fundamental de Bonr, ari. 93. 1. o 4; *'Q Tribunal Constitucional Federai Juiga: em outras
controversias de dircito publico entic o Bund ¢ os Landes, ou entre diversos Lander. oe irternamente
a0 Land. quanda ndo se pode recorrer a outra autoridade judicidria™.
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os tribunais administrativos { Verwaltungsgerichre) podem ser considerados tri-
bunais ordindrios fordentifichen CGerichie), como os {ribunais civis (Zivilge-
richtes, no dmbito do direito civil (bUrgelichen Rechis), constituem tribunais
ordindrios™.

E importante ressaltar, ademais, que, na Alemanha, o processo civil
é 0 processo perante o Tribunal da jurisdicao ordindrip nas lides civis. ( Zivil-
prozess ist das Versfacheren der Gerichte der ordentlichen Gerichisharkeir in
biirgelichen Rechisstreitigkeiten.) Compondo-se o sey contrdrio dos litigios
de direito publicos (offentlichrechtlichen Streitgkeiten). Enguanto os litigios
civis {biirgerlichen Rechetsstreitigkeiien) derivam e relagdes juridicas, estando
diante delas no mesmo plano os direitos subjetivoq, os litigios de direito
ptiblico brotam de relagdes juridicas entre autoridade e cidadao, nas quais
o direito subjetivo aponta & posigdo de superioridade tla primeira e & relagao
de subordinagdo do iluma. O processo civil serve, porf conseguinte, a realiza-
¢éo da ordem juridica privada. na medida em que, ppra isso, sdo acionados
os tribunais da jurisdicdo ordindnia ( Gerichre der erdentlichen Gerichisbarkeit).
Uma pequena parte dos litigios civis. os litigios trabalhistas, sujeitam-se a
compeiéncia dos tribunais da jurisdigio trabathista {Arbeitsgerichisbarkeit).
Também nos processos dos tribunais trabalhistas aclam amplo emprego as
prescricoes da Ordenanga Processual Alemd (ZPO)|(cf., v.g., § 46, 2, da

Lei da jurisdigdo trabathista). No que se refere,
jurisdigdo administrativa ( Verwaliungsgerichisbarkeit}, daj
richesbarkeir) ¢ da jurisdigdo financeira (Finanzg
criadas ordenamentos processuais. que, em verdade, ng
mentais originam-se também do direito processual civi

rém, aos iribunais da
isdicao social 1Soziaige-
erichtsharkeit) foram
s seus principios funda-
, como a mie de todos

os direitos processuais als die Muter afler Verfahrepsrechie. Conseqiiente-

mente, a lei dos tribunais administrativos de 1960, a
de 1953 ¢ ale1 dos tribunais financeiros de 1965 atribug

ei dos tribunais sociais
m um valor subsididrio

a0 Ordenamento Processual Civil (ZPO). As diferenkas existentes, embora

freqientemente reais, ndo sao imprescindiveis, Por isso
mizagdo mais ampla possivel de todas as leis proce:

afirma-se que a unifor-
tsuais alemais constitui

tarefa urgenie, cuja efetivagdo ¢ reclamada hd muito tempo, particularmente

peia advocacia alema®.
5. Nuances interessantes oferece o direito italiano.

Os excessos cometidos

durante o perioda totalitidrio levaram o Constituinte i
o art. 113 do atual ordenamento constitucional. As
*“Contro gli atti della pubblica amministrazione & s¢
givrisdizionzle dei diritti ¢ degli interessi legittimidinan

zione ordinaria o amministrativa™. Segundo a alinca 2

21 ROSEMBLRG-SCHWAB. Zivilprozessrechr. 12* ed., Munchen,
riesno sentido ATHOS G TSOLUTSOS. Les Notions 1Y Administrotion et d
les 1ribunaux, ¥ comprs les tibunuux administratifs généraux ou speciaux, sox
de Bonn sous de tuire de “1.a Justice™ On peut done soutenir uue bes thbunauy
partie du pouvoir judiciaire, quiigue cette thése ne sut pass partagée par ko

2200 mxeelente canomgao d: KARL-HEINZ, SCHWAL. Waiv wr 21
pars a Zivriprozessordnung, 17 ed., Munchen, 1986, Beck-Texte imdey, n*

aliano de 1947 a ematir
im dispde essa regra:

pre ammesa la tutela
Zi agli organi di giurisdi-
do mesmo dispositivo,

977, [ § 14, p. 60. Também no
e Junsdecnon, cit., p. 32: “Tous
t compris par ke Joi fondamentale
t administratifs font actueliement
us Jes auteurs™,

thprozesn?, na introdugac escnla
.p-?
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“tale tutela giurisdizionale non pué essere esclusa o limitata a particolari
mezzi di impugnazione o per determinate categorie di atti™.

E. nos termos da alinea 3 do art. 113, “La legge determina quali organ:
di giurisdizione possono annullare gli atti della pubblica amministrazione nei
cast e con gli effetti previsti dalla legge stessa”.

Antes (art. 24, capur). deixara a Constituigdo italiana assegurado que
“Tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi
legittimi™'? .

O sistema italiano exibe face bastante original, em perspectiva de direito
comparado, especialmente diante dos sistemas alemao e francés. Assim, o
sistema alemao concentrou o deslinde das controvérsias entre cidaddo ¢ admi-
nistragdo junto a uma ordem de juizes especiais (os Tribunais administrativos).
Por sua vez, o sistema francés terminou por constituir a ordem principal
de competéncia em juizes especiais para esse tipo de litigio, agindo com
amparo em normas que estabelecem tipos processuais diferenciados, restando
a0 juiz civil apenas uma competéncia residual, em realidade marginal.

A originalidade do sistema italiano repousa no critério de distingdo entre
a tutela dos direitos subjetivos e a tutela dos interesses legitimos, a primeira
atribuida aos érgdos da jurisdigdo civil e a segunda 4 jurisdigdo dos 6rgaos
da justica administrativa (ou jurisdigdo administrativa em sentido subjetivo)™.

Em presenga dessas coordenadas. esforga-se a doutrina por distinguir
direitos subjetivos ¢ interesses legitimos. No direito subjetivo, o interesse
vincula-se diretamente ao individue. e a sua protegio constitui exclusiva decor-
réncia da necessidade de assegurar esse direito. No interesse legitimo, afirma
a corrente majoritaria, o inferesse nao se liga imediatamente ao individuo,
s¢ 0 afetando enquanto integrante da coletividade. Em hipdteses tais, a prote-
¢ao visa ao interesse geral, beneficiando o individuo apenas “‘na sua qualidade
de membro do Estado™. A competéncia da autoridade administrativa, de
outra face, alinha-se também como critério distintivo: o direito subjetivo surge,
para o administrado, em face de competéncia vinculada, enguanto o interesse
legitimo desponta com a competéncia discriciondria. O interesse legitimo,
sob o ponto de vista da tutela, pode revestir dois aspectos: interesses ocasional-
mente protegidos ¢ direitos imperfeitos ou enfraquecidos (affievolit".

De qualquer forma, os tribunais civis italianos ndo s6 estdo impedidos
de exercer algum poder cautelar de suspensdo do ato administrativo, impug-
nado por lesao de direitos subjetivos, como nem mesmo podem anular o

23 Segundo CAPPELLETTI e VIGORITI. ! Dirini Costituzionali defle Parit net Processo Civile atiaro.
em Rivista di firitro Processuate, XXVI (19713, p. 622, a norma "si oppone ad ogmi tentativo diretty a
ridurre il numero dei procedimenti medianze il transfernimento di certe classi di cass — ad. e. quell di
valore limitato... — datle corti ad organi di natura ammpistrativa",

24 Cf. MASSIMQ SEVERCQ GIANNINI ¢ ALDO PIRAS, “Guirisdizione Ammnistrativa™, em Enciclo-
pedia ael diritte, Milano, Gioffré. X1X (1970). 229-295. esp.. p. 230

25 Assim a percuciente andlise ¢ exposigio de M. SEABRA FAGUNDES, O Controle dos Atos Adminis-
rratives, oit., nota 56, p. 103, invocande especiaimente as obras de GIOYANN{ SALEMI ¢ ORESTE RANE-
LLETTI. Nc que concerne A protegio dos chamados “interesses simples™, ver GIAN ANTONIO MICHELL
“Sentenza di Annulamento di um Atto giuridico ¢ Risarcimento del Dranno Patrimonial Dernvante da Lesione
di Interessi Legittimi”, em Rivista di Dvirito Processuale, XIX (1964): 396-434, com destaque a0 tema dos
interesses legitimos e sva distingdo em relagdo ao diretto subjetivo,
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ato administrativo, mesmo se declarado lesiva a

direito fundamental,

devendo limitar-se & condenagio do ressarcimento dog danos

o.

A outra diregioc aponta. no entanto, o direito ingés.

Ao contrdrio do que ocorreu em Franga duranle o ancien régime, na

Inglaterra ndo houve sentimentos populares profun

s contra o Judicidrio,

cujo papel histdrico na protegie das liberdades individuais, de modo geral,

mereceu amplo respeito. Tal fato pode bem explic
da Franga. a revisao judicial da a¢do administrativa
sofreu na Gri-Bretanha. Mais ainda: jamais encontro
terra a doutrina francesa da separagdo dos poderes
Revolugdo Inglesa de 1688 sublinhou enfaticamente
do Parlamento. o qual, como diz conhecido e pito
“tudo pode fazer, exceto transformar um homem em
em homem™ ¥

Alids. JOHN LOCKE, o grande pensador e te

porque, a0 contrdno
enhum obstdculo sério
i campo [értil na Ingia-
pois, em. realidade, a
a absoluta supremacia
€50 provérbio inglés,
mulher ou uma mulher

prizador da Revolugio

Gloriosa. sempre entendeu que o Legislativo deveriq ser the Soul that gives

Form, Life, and Unity to the Commonwealth, dando f
mental (Grundnorm) da supremacia parlamentar 2.

brga ao principio funda-

Por esse motivo, a prética do direito piblico inglédq, como se tem acertada-

mente ponderado, melhor evidencia o ciclo evolutivy| desse controle jurisdi-
cional sobre a administragdo publica, pois dai pode gle se dizer origindrio.
A histéria da Inglaterra mostra bem que 3 medida em que s¢ afirma a indepen-
déncia e autonomia do Judicidrio, mais efetivo se lornap controle mencionado.
E isto a ponto de se ter constituido em principio dol common law, perante
os tnbunais comuns, a possibilidade de se responsabilizar a administragio
por seus atos, embora restringida a competéneia ongindria de tais Srgdos
judicantes por lei escrita #.

Destaca-se, alids, na doutrina do direito inglés,|com grande clareza. o
significado da lei ordindria ¢ tradicional da terra no [sentido de que, “aqui,

25 CL M.CAPPELLETT[e V. VIGORITI, I diritti costituziwnali deils

b panti ned processa civile italiano.

at. Ravista eit., XXV (1:971): 604-650, exp. p. 610. Como indicado por esbes autores, tal nestricho decorre

de le1 de 20 de margo de 1865, n* 2248, al. E, arts 4 ¢ 5°. ¢ vem sendo
Constitucional, como proclamado em sentenca de 6 de julho de 1971, n?
1970 L enl 2112,

27 CL, M. CAPPELLETTL. Repudiaiing Moniesquieu?, cit.. nota &

lconsiderada legitima pela Corte
171, publicada no Faro laliano,

p. 52. Segundo sinda CAPPE-

LLETTY. Repudiating Montesqueien?, cit., pp. 47-48. a Constituica amen
a mesma especie de separagao dos poderes corrente em Franga: “Separa
described as “checks and balances™: under this principle, an extremely i
admunistrative and legislative action was to be reserved o the couns”.
8 M. CAPPELLETTI, Repudiating Montesquicu? Cit,, pp. 53-54,

29 M. SEABRA FAGUNDES. O Controle dos Ates Adminksreaivo),

pp. 100-104 ¢ respectivas notas de rodapé. O sistema inglés. como ano
cit.. n° 61}, fai também adotado pela Constitwigao Federal dos Erlndos Un
2 do art. [l ¢ pela Comtituigio Beign de 1831, arts. 2. 93 ¢ 106. T
emprestar ao papel do Judicidnio ro controle dos atos admimstrativos, a i
tem ozrado com que a prépria Jusige belga restraja timidamente a sua
PAUL ERRERA, Traiié de droir public belge, Paris, Giard & Briére, pp.2
DES, ab. cit., p. 102, nota 53). Aponta sinds ¢ publicista braiskeirc fob.
irlandesa de 1922 também deu a0 Judicidric o controbe exclusivo dos atos da A
acolhido no México.

hcana jamais adotou. por igual,
nf powers In America is batter
portant role of review of both

cit., p* 60, pp. 9799, ¢ r* 61,
a SEABRA FAGUNDES {ob.
0s da América do Norie, secio
via, embora o releva buscado
uéncix das doutrinas francesas
mpeténcia {cf.. sobre o ponto,
€ 251, apud SEABRA FAGUN-
e loc. cits.) que » Constituigio
ministragio, sistema igualmente
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todo homem, seja qual for sua classe ou condigdo. sujeita-se 4 lei ordindria
do reino e A jurisdigio dos tribunais ordinarios™. Dai a razdo por que "o
império da lei, nestc sentido. exclui a idéia de qualquer excegic para os
funciondrios e outras pessoas, no concernente ao respeito de obediéncia i
lei que rege os outros cidaddos. ou relativamente & jurisdigido dos tribunais
ordinirios; ndo pode haver entre nés nada correspondeate ao direito adminis-
trativo ou aos Tribunais administrativos de Franga. A nogdo que jaz no fundo
do “direito administrativo”, conhecido nos paises estrangeiros, é que as ques-
r0es ou controvérsias referentes ao governo e a seus agentes escapam 2 esfera
dos tribunais civis ¢ devem ser tratadas por corporagdes especiais, mais ou
menos oficiais. Esta idéia € totalmente alheia ao direito inglés e €, em realida-
de, fundamentalmente oposta a nossa tradigio e costumes™ ¥

Nos Estados Unidos da América, “the courts have no authority to require
the chief executive of the state by mandamus 1o perform any executive act
which is political in its character, or which involves the exercise of judgment
or discretion. Nor may they forbid him by mnjunction from performing such
an act™.

Todavia, *“at the same tme, it is generally (though not universaily) conce-
ded that if the duty sought to be enforced is one within the scope of the
governor's powers, but is merely ministenal in its nature, not political and
not involving the exercise of judgment or discretion, but simply obedience
to the commands of positive law; then, if the rights of private persoas depend
upon the performance of this duty by the executive, the writ of mandamus
may issue to compel him. The rule settled by the United States courts in
this regard is that they *‘will not interfere by mandamus with the executive
officers of the government (such as the heads of departments or burcaus)
in the exercise of their ordinary official duties, even where those duties require
an interpretation of the law, the courts having no appellate power for that
purpose. But when they refuse to act in a case at all, or when. by special
statute or otherwise, a mere ministenal duty is imposed upon them, that
is, a service which they are bound ta perform without further question, then,
if they refuse, mandamus will be issued to compel them™ *'.

-

7. O Brasil, por razées histéricas bem conhecidas. aderin ao sistema inglés,
o mesmo tendo ocorrido em cutros paises hispano-americanos 2.

W A informagio é de DICEY. o grande constitucionalista inglds, em fntroduction ta the Study of
the Law of the Constiturion, 9 ed., London, Macmillan, 194}, pp. 193, 202-2C3.

31 Cf. o cldssico HENRY CAMPBELL BLACK, Handbook of American Constitutional Law 4" ed,.
St. Paul, West Pubdishing. 1927, § 75, pp. “06-107, com inimeras referéncias a jurisprudéncia americana.
Para uma visdo mais moderca. mas ndo substancialmente diferente. EDWARD 5. CORWIN, The Consittution
und What it Means Today, revisada por Harold W, Chase e Craig R. Ducal, 14- ed . Princenton. Prncenton
University Press, 2978, pp. 2(4-245.

32 E o caso, v.g.. da Argentina (of. 1 ampla explanagio de JORGE TRISTAN BOSCH. Tribunairs
Judiciales ¢ Tribunales Admnistrativos para Juzgar a la Administrocrin Publica? Origen y Trayectoria del
Sistema Argentino de Contralor Jurisdicional de la Adminisiracién, Derecito Comparado, Buenos Ames.
Zavalia. 1951, ap. 47-67). e do México {¢f. SEABRA FAGUNDES, ¢} Contrele das Atos Adminisiraiives,
atl., p. 104 ¢ nota 59),
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Embora durante o perfodo colonial ¢ mesmo imperial o sistema juridico
brasileiro estivesse afeigoado ao sistema duplice, com emprego freqiiente do
contencioso administrativo, certo € que a Constituicido ! Republicana de 1891
introduziu entre nés o sistema uno, cmbora isto 56 viesse a ocorrer de forma
explicita com a Constituigdo de 1946, ant. 141, § 4",

Do 4ngulo histérico, é interessante ressaltar que a primeira tentativa
clara ¢ inequivova. no sentido de garantir o cidaddo contra o Estado, surge
com a Lei n* 221. de 20-11-1894, a instituir agdo especial destinada a invatidar
atos ou decisées da administragdo federal, lesivos aos direitos individuais.
A tentativa, porém, estava fadada ao insucesso, visto como os interessados,
por meio de construgdo jurisprudencial, buscavam obviar os inconvenientes
da demora do processo, empregando meios mais expdditos, a exemplo dos
interditas, em que se invocava a protegao da chamada *posse dos direitos”,
ou do habeas corpus, consideravelmente ampliado emiseu objeto, de modo
a abranger nao so a liberdade de ir e vir como a liberdade de consciéncia,
pensamento e reuniao ™.

Nos dias que correm, simples exame da Constituigio Federal em vigor
evidencia a amplitude — impensdvel em termos eurcpeu-continentais — do
controle jurisdicional da administragio.

Assim, aos juizes federais compete processar e julgar “'as causas em
que a Unido, entidade autdrquica ou emptesa pdblica forem interessadas
na condigdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia,
as de acidentes de trabalho e as sujeitas 3 Justica Eleitoral ¢ 4 Justica do
Trabalho” (Constituicic de 1988, art. 109, I), ou “as causas fundadas em
tratado ou contrato da Unido com Estado estrangeiro pu organismo interna-
cional” (ibidem, art. 109, III). A mesma competéncial¢ ressalvada relativa-
mente “aos crimes politicos e &s infragées penais praticadas em detrimento
de bens, servigos ou interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas
ou empresas publicas. exclufdas as contravengdes e ressalvadas as competéncias
da Justica Militar e da Justi¢a Eleitoral™ (art. 109, IV) e “‘aos crimes contra
a organizagao do trabalho e, nos casos determinados por lei. contra o sistema
financeiro e a ordem econdmico-financeira™ (art. 109, VI).

Também é competente o juiz federal para processarie julgar **os mandados
de seguranga e os habeas data contra ato de autoridade federal, excetuados
os casos de competéncia dos Tribunais federais™ (art, 109, VIII). A sua vez,
o art. 108, [[, confere aos tribunais regionais federais competéncia para julgar,
em segundo gran de jurisdigio, as causas decididas pelos juizes federais e
pelos jufzes estaduais no exercicio da competéncia fdderal da drea de sua
jurisdigdo.

33 Cf. por todos. KAZUO WATANABE. Controle Jurisdicional ¢ Mandado de Segurenga contra
Atos Judiciais, Ske Paulo, RT, 1980. pp. 26-27.

M4 A esse respeito. com ampla bibliografia, ALFREDC BUZAID. “Juicio de Ampare” ¢ “Mandado
de Seguranga (Contrastes ¢ Confrontos) ", Revista de Direito Procesnsmd Civil, 5 (1962): 78, esp. p. 59 ¢
nota 8C.

Fr. ) R.inf.Legisi. Bras#ia 2:30 n.118 |ul/set. 1983



Ao Supremo Trbunal Federal compete julgar, nos crimes de responsa-
bilidade, ns Ministros de Estado. os membros dos Tribunais Superiores e
os do Tribunal de Contas da Uniao (art. 102, I, ¢). A mesma Corte incumbe
o julgamento de litigio entre Estado estrangeiro ou organismo internacional
¢ a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Territério (art. 102, 1, e;.
ou as causas ¢ os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da adminis-
tragdo indireta {art. 102, I, f). De outra banda, a Corte Suprema julgars,
em recurse extraordindrio, as causas decididas em tinica ou dltima instancia,
quando a decisio recorrida *julgar vélida Iei ou ato do governo local contestado
em face desta Constituigdo™ (art. 102, III, ).

Poderes parafelos foram atribuidos ao Superior Tribunal de Justica (art.
105, 1. a, b, d, g ¢ 11, b). 0 que seria inadimissivel em sistema diplice.

Alids, marcando com vigor a opgio do ordenamento constitucional brasi-
leiro, o art. 5°, XXXV, da Constituigao Federal de 1988, na esteira da tradigio
republicana, deixa bem claro que “a lei no excluird da apreciagdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito™.

Bem por isso, dispoe o cidaddo brasileiro de writs constitucionais préprios
do sistema do common law, tais como o mandado de seguranga, o habeas
corpus ¢, agora, o habeas data, sem falar do mandado de injuncao®, remédio
sem similar no direito comparado (Constituigdo, art. 5%, incisos LXVIH, LXIX,
LXX. LXXI, LXXID).

Por outro lado, no sistema juridico brasileiro, exibe a agao popular muito
maior amplitude do que na Europa continental, como se extrai dos termos
doart. 5°, LXXIII, da Constituigio Federal: “‘qualquer cidadao € parte legitima
para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio puablico
cu de entidade de yue o Estado participe, # moralidade administrativa, ao
meio ambiente ¢ ac patriménio histérico e cultural, ficando o autor, salvo
comprovada mé-fé, insento de custas judiciais € do dnus da sucumbéncia™.

Dentro de quadro de contornos assim tdo nitidos, nao parece demasia
ressaltar, ainda, a extensio que vem se emprestando ao controle do mérito
do ato administrativo.

O préprio sistema parece implicar essa extensio dilargada, pois a nova
Constituigio coloca entre os limites de atuagio da administragio piiblica direta,
mdireta ou fundacional de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Municipios a obediéncia aos principios da legalidade.
da impessoalidade, da moralidade e da publicidade (art. 37, capur).

Nio bastasse isso, mesmo no processo administrativo sdo assegurados
o contraditério e a ampla defesa, com os metos e 0s recursos a ela inerentes
(art. 5%, LV), nao prescindindo de motivagio as decisdes administrativas dos
Trbunais (art. 93, X). E. de forma ampla, além do requisito geraimente

35 Sobre mandado de injungio, CARLOS ALBERTQ ALVARDO DE OLIVEIRA. A Natureza do
Mandade de fnjungdo, Coad. Selegdes Juridicas. margo de 1989, pp. 5-7.
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aceito da legalidade, deve a administracio agir de mogo legitimo e eficiente
(economicidade), conforme desponta claramente da verba do art. 70. caput.
da Constituigdo.

Dadas essas coordenadas, mostra-se ficil compr
ter hesitado em ressaitar autorizada e recente doutri
com inteiro acerto, que *“o Judicidrio pode, assim, anul
discriciondrios, fundados em inexisténcia de motivo, i
inadequabilidade de meotivo, incompatibilidade de
lidade do motivo, impossibilidade de objetivo, descon
e ineficiéncia de objeto, apenas controlando os limites
discriciondrio™™,

8. Do exposto, pode-se inferir, sem risco de erro, a bemimaior drea de atuacio
do juiz brasileirc em relagéio aos seus colegas dai Eurgpa continental. Alids,
1o grande se exibe esse poder que, até mesmo emi face flos pafses do common
law, 2 Junsdn;ao brasileira ostenta maior amplitude.

E isto decorre da constatagdo de que. embora a atividade da administracio
piblica permanega sujeita ao controle do juiz ordindrio| tal controle encontra,
nestes sistemas, uma triplice limitagdo: a) circunscreve-se ao vicio da violacio
da lei e a0 vicia de incompeténcia (u/tra vires), mas, em regra, nao se estende
a0 excesso de poder; b) nde comporta o poder de :gnular cu suspender o
ato administrativo e, assim, de proferir sentenga comstitutiva, mas apenas
o poder de proferir sentenga condenatdria. seja para ragsarcimento dos prejui-

nder a razdo de nio
administrativa, alids
atos administrativos
uficiéncia de motivo,
tivo, desproporciona-
rmidade de objetivo
objetivos do exercicio

Zosss¢ja para adimplemento especifico (injuncrion. writ,
em, relagdo a matérias passiveis de serem julgadas
a&rmmstratwos, aos quais s¢ atribuam, mediante. pr
a solugdo das controvérsias entre individuos ¢ a admin
Tribunals, Comissions).

Ora, em contrapartida, o exame do sistema jaridics

demonstra: a) a auséncia de qualquer 6bice, entre nés
de poder pelo Judicidrio. A esse respeito poderrse-ia

vamente, com o man lado de seguran¢a ou o habeas cd

mente contra ilegalidade ou abuso de poder porparte

{Constituigdo Federal, art. 5¢ , LXVIII e LXIX) *; 6) &
da acdo constitutiva positiva (v.g., constituigio de sen

luz etc., sobre bem do patriménio piblico. em favor

ndo se verifica vedagdo de espécie alguma para a dd

36 DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO. Legirimidade ¢ Dixg
sobre os Limites ¢ Controle da Disericionariedade), Forense, Rio. 1989, .

bem acentua NAGIB SLAIBI FILHO, A¢do Popriar Mandatdna, £ ed.,

s discricionanedade ko signifca que » cscotha scja desarrarosda. nco)

contriria & finalidade do ato™.

37 Como assinaiz MILTON FLAKS, Mandado de Seguranga { Pressupo
se, 1980. n" 109G, p. BS. no direito brasikeira admite-se, inclusive, o exan

stica do desvio da finahdade. s forma mais sunl Jo abuso de poder. lato rens
3R O exemplo ¢ de SEABRA FAGUNDES, O Controle dos Altes.
34, que circunscreve sua andlise somente ds agdes conatitulivas posifivas.

rder); ¢) nio se admite
r Orgdos contenciosos
dimento contenciosa,
ragdo (Administrative

b brasileiro claramente
ao exame do excesso
acenar, sxemplificati-
rpus, cabiveis precisa-
da autoridade publica
mbora raro 0 emprego
viddo de passagem, de
de imével particular)™,
bsconstituigdo dos atos

Inicionariedade (Novas Reflextes
62, passim. A eise respeito,
Ria, Forense, 1989, p. 58, que
yenicnte, iMprépria cu mewno

kios da Imperragde), Rio, Foren-
e da alo administrativo 500 a2
considerado.

dminisirarivos, cit.,

n° 44, p.
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da administragio pelo Poder Judicidrio™; c) a constante possibilidade de revi-
540 judicial do ato praticado pela Admunistragdo. seja qual for a autoridade
responsdvel pelo ato.

Essas considerag6es impdem meditagdo aprotundada sobre as perspec-
tivas doutrinérias do processo civil brasileiro, angulo que mais de pertc nos
interessa examinar.

Nos juristas europeus, mesmo os mais avangados, bem assinala PONTES
DE MIRANDA, *-ainda se nao chegou 4 concepgdo do pleito civil, lato sensu,
que € a do sistema juridico brasilciro, em gue se tratam pretensdes de direito
piblico, as vezes constitucional, come se tratam as pretensées de direito
privado, 36 se reconhecendo a hierarquia das regras juridicas (Constituigao,
leis ordindrias; leis, regulamentos, avisos, portarias), mas estabeiecida a justica
igual sob lei processual igual, salvo excegdes insignificantes, como a relativa
a0 processo executive pelo Estado, no tocante a dividas fiscais™ *7.

Tal constatagdo exibe. i evidéncia, fortes e arragadas raizes objetivas,
devendo-se especialmente as peculizridades do ordenamento juridico brasi-
leiro. acima enfocadas. Disso se deu conta de forma notdvel GALENO LA-
CERDA?*', ncsta passagem gque, por sua adeguagdo ao tema, merece ser
inteiramente reproduzida verbis:

**Mas, hd um setor da mais alta relevincia que demonstra quanto nosso
processo dito “civil” € mais vasto do que o dos paises da Europa continental:
o importantissimo campo do direite pablico. A instituigdo do contencioso
admunistrativo, 14 vigorante, elimina, em regra, a possibilidade de controle
dos atos da administragdo publica pela Justica comum. Estdo presos, ainda,
o0s paises do chamado sistema romano-germanica. em termos guase absolutos,
a0 dogma da separagio dos poderes de MONTESQUIEU, a tal ponto que
o classico RENE DAVID, depois de criticar a atuagio do Conselno de
Estado na Franca, chega a afirmar que “o direito administrativo, como ©
direito penal, é, em larga medida, afinal de contas, apticado ou nao aplicado
segundo a discrigao da administragdo, fora de todo o controle jurisdicional,
mesmo interno 4 adminisiragdo”. E a obra de DINL, semn duvida das mais
bem informadas na literatura juridica sobre a cautela atipica, ja tantas vezes
citada nestes comentdrios, forrada com transcrigdes de mais de 400 julgados
dos Tribunais italianos. chega a causar dé pela timidez com que s¢ refere
avs direitos pablicos subjetivos, do particular em face da administragdo. A
verdade € que paises que ignoram o controle jurisdicional da administragao
publica, que desconhecem institutos comoe 0 mandado de seguranga ¢ 0 habeas

39 Irdwcando farta bioliografia nacional, HELY LOPES MEIRELLES, Dureto Admimistrutive Bras-
ieira, 15 ed.. stualizada pela Constituigao de 19R8, Sao Paulo, RT. 1990, p. 185 ¢ nota 1=, dovtrina gue
“gs atos admiistrativos aufns ficam sujenos a invalidagao nao s6 pela propnia Admanistiagds, eomo também
peio Poder Judicidng, desde que levados a sua apreciagao pelos meios processuws cabivels que possibiitem
o pronunciamente anulatdno

4) PONTES DE MIRANDA, Comentdrios an Chgige de Pracesse (!, 1735, Ko Forense, 1974

4] GALENQ LACERDA ., Comentdrios o Cédign de Processo Crndl v, VIIL L . T ed | Rivo, Forense.
1987, pp. 172173,
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corpus, ndo estio em condigées de orientar-nos em direito processual. Sob
este ponto de vista, tem sido nociva para os processualistas brasileiros a
extraordindria influéncia dos mestres italianos.'Nio |nos demos conta, até
noje, de que eles teorizaram um processo civil tho-sd [para o direito privado
e, que, assim, sob a Gtica estreita do principio dispositivp, ndo podem entender
um sistema que, COMO O NOssO, bem mais proxi do angio-americano,
confere ao Poder Judicidrio maior relevo constitucignal, com conseqiente
e necessdria atuagdo do processo dito *‘civil” nos domifios do direito publico,
onde os principios e os horizontes se dilatam, muito mais vastos e arejados™.

Assim também CANDIDO RANGEL DINAMARCO, forte em que
“a ordem politico-constitucional republicana brgsilcifa teve a tnspiragdo no
modelo norte-americano e ndo nos da Europa-Contineptal, o que devia levar-
nos a haurir preferencialmente o espirito do direito|publico dos paises de
origem e dos seus sistemas, para a constru¢ao, andlisg e utilizagao do instru-
mento processual. Dos paises europeus componentes da “familia romano-ger-
minica’ do direito, recebemas o direito privado e [o penal, sendo muito
natural que a nossa ciéncia se construisse segundo o3 parametros € mesmo
0 espirito europeu-continental, nessas dreas especificas. O que nao € natural
€ 0 comprometimento cuitural tio profundo como p que o nosso guarda
com todo o espirito do direito processual civil de paises onde sdo diferentes
as bases politicas do direito publico™ ©.

As singelas considerages aqui alinhavadas bem evidenciam a necessidade
de que a doutrina processualistica brasileira leve ao [limite essas diferencas
bdsicas. buscando despegar sua consirug¢zo dos modelog europeu-continentais,
ndo € claro com o espirito de inovar por inovar, ma§ extraindo do sistema
o que ¢le tem de melhor, com vistas a adequé-lo as|ingentes caréncias do
Pais*.
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Ministério Publico junto aos Tribunais de
Contas

Somar. Uisses Tacomy FRRMaMOES
Procuracot de Mimssere Publico yumna ae TCDE

SUMARID

Fodntradacac 2. (Y eranio v o legalngade da despesa pithiea
3. O contrale externo ¢ o Hecessarid enfase do cxarie do fegaliciade.
4. Minsterio Publico wanio wos Tribunas de Conras. 3 Tribunei
de Contas du Unido: puradignu parda oy wtidades du federagao.
6. Consideragaes finuiy.

1. [Introdugdo

No dia 17 de outubro de 1992, v Ministério Piblico junto ao Tribunal
de Contas da Unido completard um século de existéncia.

Assume especial relevo a comemoragiao da data, notadamente por ser
0 Brasil um pais jovem, com histéria rica de episddios de consegliéncias profun-
das, sendo, portanto. motivo de jubilo presenciar a atuagio — continuada,
firme, digna e marcada por elevado espirito de justica — dessa instituigao.

A tarefa desse parguer especializado cinge-se a um campo restrito do
direito, nem por isso, todavia. menos profundo. As coletdneas de leis pecu-
liares aos temas submetidos & sua apreciagao revelam, sem diivida, o altissimo
grau de especializagio exigido dos seus membros.

Nas linhas a seguir. breve analise da posigde institucional do drgao e
de sua relevante missdo, com © objetivo de demonstrar-lhe a importancia
das fungdes, com énfase & legalidade. viga-mestra do Estado dc Direito e
elemento basilar na avaliagdao da administragao publica.

2. O erdrio e a legalidade da despesa publica

A evolugdo da estrutura orgamzacional dos povos ¢ o surgimente do
Estado como sociedade politicamente organizada acarretaram o fim do velho
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coneeito, segundo o gual a rigueza do Estado era pr
soberanc, a guem competia aplicd-la a seu prépno alv

(s recursos arrecadados por meio de impostos d
e¢m peneficio do povo do gual dimana o prdprio pode
dagao dos :ributos com carater compulkorio. També
anlicagia do dinheiro piblico rao poderia submeter-
dora de am orgao, exsurgindo dai a necessidade ce
para o escalonamento das propriedades

A efetivagao desse procedimento volta-se para o Iniercambio harménico
enlre os Poderes Executivo e Legisiativo. Esse, compgsto de legitimaos repre-
sentantes do pove ¢ aguele, dotado de estrutura exceptiva-operaciona;: capaz
de guanuficar ¢ amahszr a viabilidade dos reclamos sociais. Da inter-relagdo
dos poderes, sustentada pela forga-meoetriz do “intervssg pubdlico™, € que origi-
na-sc a definigao do emprego das receitas publicas.

Anualmente, o Poder Executivo encaminha ao [Legisiativo a proposta
orgamentdria, sob a forma de projeto de lei. com 3 previsdo das receias
¢ despesas do exercicio seguinte. o qual, de acordofcom o an, 34 da Lei
n' 4.320/44, deve coircidir com ¢ uno civil.

Esse volumoso conjunto de cifras guantifica as {ungdes, os programas,
os subpragramas, us projetos ¢ as atividades, tal como greconiza o antecedente
normatvo que introduziv numerosas modificagoes no |processo orcamentdno
brasileiro. desde entdo atividade vinculada ao planejamento.

Sucede-se a andlise e apreciagan do Poder Legishativo, que, atenio aos
anseios cascomunidades represeniadas, procederd ao detathamento das pnori-
dades e ajustes. respeitando as limitagées constantey dos arss. 165, § 8¢, ¢
146, §§ 3" ¢ 4°, da Constituigio Federal.

Sendo ¢ orgamento uma ler sob o aspecto formal. apds a apreciagao
pelo Poder Leg:slauvo. retornard ac Execuuvo, cujo Chefe procedera a sangdo
e promulgagio.

Toda a atividade dos administradores piiblices dog trés podercs sujcita-se
40 principio da legalidade da despesa. cstabelecido de forma cogente pela
Constituigdo Federal.

Aliomar Baleciro, saudoso Ministro do Supremo’
ta patno dos mais cxpressivos, deixou registrado que ™
publica, para guarda oo principic politico de que 39 os representantes do
pove podem escolher os fins a que cla sc destina, ainda ¢ regutada por vénos
dispositivos da Constituigdo ¢ do Codigo de Contatfilidade Publica™ (esse
dltimo revogado peio Decreto-Lei 20 2.312/86), que "agseguram tecnicamente
o ccnirole da exccugdo orgamentiria e 0 escrupulosa pmprego des dinheiros
dos contribuintes™.

Naa pode o administrador puhlico, ainda qug maovido per elevados propo-
sitos, subverter ou ignorar a prioridade definida pelos rgpresentantes do povo,
sob pena de caracierizar-se o descumprimento a lei e syjeitar-sc eic as sangdes
decorrentes.

pricdade exclusiva de
drio.

veriam, pois, reverter
gue autoriza a arreca-
. @ definigdo sobre a
4 presuncdo idcaliza-
consullar os cidadaos

ribunal Federal ¢ juris-
legalidade da despesa
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O legislador patrio dedicou especial atengdo a garantia do efetivo cumpri-
mento da lei orgamentdria.

Toda a autoridade, pertencente a qualquer dos poderes, quando ordena
ou efetua despesa sem previsdo, quando a efctiva acima dos limites estabele-
cidos, pelo Poder Legislativo, ou a emprega para fins diversos, fica sujeita
as sangdes da lei. Sendo a autoridade o Presidente da Republica, Ministro
de Estado ou Governador, aplicam-se-ines os ans. 10, 11 e 74 da Lei o
1.079/50; em se tratando de Prefeito, o Decreto-Lei n® 201/67. E o yue se
denomina crime de responsabilidade. pela condigae peculiar dos agentes pré-ci-
tados. No casa dos demais servidores piblicos caracterizar-se-d o crime comum
do art. 315 do Cédigo Penal Brasileiro.

Fica assentado que todos os poderes se submetem, como dito, aslimitagoes
da Lei Orcamentaria. mas o poder origindrio para definir a aplicagdo dos
recursos publicos permancce com o legislativo, podendo-se vislumbrar. na
abertura de créditos adicionais —, suplementares, especiais ¢ ¢xtraordinanos
— o exercicio delegado ¢ restrito dessa fungdo, nos termos do arts. &4, inciso
XXII, 165 e 166, da Constituigio Federal, o qual se ha de pautar pela lei.
sem afastar o scu especial regramento.

3. O controle externo e a necessiria énfase uo exame da legalidade

O complexo sistema da administragao publica ¢ sua extersa dimensao
exigem o permanente acompanhamento das atividades, ndo s6 para fiscalizar
a aplicagdo da lei orcamentdria, mas para fazé-la cumpnda. A vetificagio
continua dos atos administrativos praticados pelas trés esferas de poder. sob
o prisma essencialmente 1écnico da legalidade. legitimidade ¢ economicidade,
impoée-se como fungio completamente desvinculada da natureza politica.

Foi tal fungio cometida aos Tribunais de Contas, cuja importancia jd
era vislumbrada pelo memorivel jurista Rui Barbosa, nesses termos: *“Tribunal
¢é. mais Tribunal sui generis, corpo de magistratura intermedidria a4 adminis-
tragdo e a legislatura, que, colocado em posicdo auténoma com atribuigGes
de revisio e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas,
exerce fungdes vitais no organismo constitucional™.

O judicioso Seabra Fagundcs observa que “'a protegio das Cortes de
Contas, em seu papel controlador, sobre todos os poderes estatais. partici-
pando de atividades legislativas. executivas ¢ judicantes, comunica-lhes um
ceno hibridismo e suscita controvérsias quanto a sua filiagdo a um determinado
ramo dos trés poderes publicos™.

Sempre lembrada a precisa ligdo de Castro Nunes de que o Fribunal
de Contas é um instrumento sui generis, posio de permeio cntre os poderes
politicos da Nagdo, o Legislativo ¢ o Executivo, sem sujei¢do, porém, a qual-
quer deles. (Teoria ¢ Prdtica do Poder Judicidrio, p. 25, edigao de 1943

Exerce fungdo jurisdicional em algumas materias porque declara o direito
com forca de res judicata. conforme reconhecem juristas de escol como Caio
Tédcito, Viveiros de Castro, Seabra Fagundes, Aliomar Baleeiro, Castro Nunes
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= diversas decisoes do Pretrério Excelso com o RMS 14.440, Rel. Min. Gon-
calves de Oliveira, RTJ 34/410: RMS 10.454, Rel. Min. Cunha Melo, DJ
18-4-63., p. 167, apenso: RE 55.821 — Rel. Min. Vitpr Nunes, RTJ 43/151;
entre outros. Indispensivel sobre o assunto a percuciente e concisa monografia
do Ministiro Raberto Rosas, publicada na Revista de Dircito Administrativo,
sob o titulo **A Fungdo jurisdicional do Tribunal de Cpntas™.

Ressalta Seabra Fagundes, em consonancia com|o pensamento referido
de Castro Nuncs, que a posi¢do auténoma dessa Cofte, mesmo em relagao
a0 Poder Legislativo, foi firmada pelo Supremo T

unal Federal a partir

£
do julgamento do MS n° 19.973, Relator Ministro Bil:ﬁ Pinto.

Nem poderia o Tribunal de Contas. exercendg
natureza técnica, submeter-se em linha de subordinag
res. Liga-se constitucionalmente. por coordenagdo, a

De scus membros, denominados Ministros, no.

fungio de controle de
o a qualquer dos pode-
Poder Legislativo,

ribunal de Contas da

Unido, ¢ Conselheiros, nas unidades federativas. a atugl Constituigio Federal,
no art. 73, § 1+, inciso 1V, exige o dominio das ciéniciasida Economia. Contabi-
lidade. Administragio Piblica e Direito, além da.dedi¢acdo por periodo mini-
mo de dez anos a atividades que demandem conhecinjentos nessas dreas.

O controle que o Tribunal de Contas exerce sobre p administragdo piblica
dos trés poderes se cfetiva por meio da fiscalizagdo coptdbil, financeira, orga-
mentaria, operacional ¢ patrimomial, consoante precesua o art. 70 da Consti-
tuicao Federal, ndo se restringindo, assim, ao exame|da legalidade dos atos
administrativos.

E bem de ver, no entanto, yue o exame da legalidade constitui o ponto
angular de todo o sistema de controle, pois em esséncia € o que define o
parametro de conduta dos agentes publicos ¢ dd o $uporte de juridicidade
para que as decisoes dos Tribunais de Comtasi resistam ao crivo do Poder
Judicidrio, caso o assunto ihe venha a ser submetido.

Moldar as decisdes das Cories de Contas pelo
e tundamentar de modo expresso seus acorddos no di
tribunais. Sobre o assunto e o valor do refenda pn
administragao, o mestre Carlos Pinto Coelho da Motg
clareza: *“Sabe-se que o problema fundamental do
estabelecimento do equilibrio entre a autondade dg
do cidadao... e que o principio da legalidade € decorrs
Democritico. ¢, portanto. fundamento deste™ .

Das penetrantes observagoes da saudoso mestre
a seguinte licdo: “uma vez quc nada se gasta na administragdo, nada af se
recebe, nada se altera no patriménio piblico, a ndg ser em virtude de leis
¢ regulamentos; a participagdo dos Tribunais de Contas no controle externo
de finangas ¢ esscncialmente juridica, por visar a protegio de valores do
mundo do direito™.

principic da legalidade
reito ¢ dever para esses
ncipio nas decisoes da
obtempera com lapidar
dircito piblico esta no
» Estado e a liberdade
ente do préprio Regime

I uwiz Zaidman, colhe-sc

I MOTA. CARLOS PINTGCOELHO da. Apontamettion subiee fegulida

e frcrtagio FLRMAC LICMG,
T L le od
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Se nao constitui a finalidade do controle o cxame restrito da legalidade.
aela se dirige, ou se estabelece como antecedente sine gua non dessa atividade.
Mesmo quando se restringe a recomendar providéncias em razio da venficagio
da afronta aos principios da economicidade, impessoalidade. publicidade ou
moralidade, essas devem considerar as conseqiéncias legais decorrentes do
comando.

Do mesmo mestre precitado. a lembranga ainda da oportuna sintese
da Onorato Sepe de que “os eontroles tém por fim a tutela do direito objetivo,
a0 passo que a prote¢do dos direitos subjetivos se efetua sobretudo por meio
da atividade jurisdicional”. (La Corte dei Conti, p. 147.)

Na medida em que a legalidade se sobrepde aos demais atributos do
ato administrativo, no exercicio da fungao de conirole, é natural que junto
as Cortes de Contas funcione um érgao encarregado de velar pelo resguardo
desse principio: fiscal da lei e promotor de sua fiel execugao na defesa dos
interesses da Administragdo. da Fazenda Pdblica e de certas direitos indivi-
duais. que se poderiam classificar entre os indisponiveis. especialmente tutela-
dos pelo Estado, na feliz sintese da Ministra do Tribunal de Contas da Unido.
Elvia Lordello Castelo Branco. (Rev. TCDF o' 11, p. 20.)

Pela simples defini¢do dessas fungdes desde jd se compreende que nao
poderiam ai funcionar Procuradores do Estado ou da Fazenda. Na licdo da
referida Ministra: “*Ainda que relegado o aspecto constitucional da maléria,
a atribuigdo da defesa dos interesses da Admunistracdo ¢ da Fazenda Publica
junto aos Tribunais de Contas e aos Procuradores da Fazenda ou das demais
Procuradorias-Gerais dos Estados ¢ de todo inapropriada. Estio cles direta-
mente subordinados ao Exccutivo, cujos atos tém o dever de fiscalizar ¢
ndo raro impugnar, o que torna cxtremamerte delicada e juridicamente contra-
ditdria a posigdo desses altos agentes administrativos™.

Tal 6rgdo, com atribuigdes dessa natureza. deve necessariamente denomi-
nar-se Ministério Poblico.

4.  Ministério publico junto acs Tribunais de Contas

Em 17 de outubro de 1892, hd um século, portante. o Decreto n 1.j66
delineava o perfil do Tribunal de Contas da Unido. estatuindoe no art. 1%

“Art. 19— O pessoal do Tribunal de Contas compor-se-a de
cinco membros, © Presidente ¢ quatro Diretores, com voto delibe-
rativo, um dos quais representara o Ministério piblico.™

Seguiu-se¢ o Decreto n” 292, de & de outubro de 1896, que reorganizou

o Tribunal de Contas ¢ assim dispoe sobre o controle da legalidade e aquelas
outras fun¢des assemelhadas:

“Art. 81 — O representante do Ministério Pabtico é o guarda

da observancia das leis fiscais e dos interesses da Fazenda perante

o Tribunal de Contas. Conquanto representante dos interesses da

Piblica Administragaa. ndo ¢ todavia delegado especial ¢ limitado
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desta, antes tem personalidade propria ¢ go interesse da lei, da
Justica e da Fazenda Piblica tem intcira liberdade de agdo.”

Muito embora o Ministério Piblico se tivesse inficiado como drgao no
Brasil desde 1828, por Lei de 18 de setembro dess¢ ano, segundo Mario
Dias’, o legislador patrio ndo investiu um dos membrps do pargie! ordindrio
para atuar no Tribunal de Contas. Ao contrdria, crioh Grgdo propno — cfr.
art. 1°, 5" e 80 do Dec. 392 de 1986 —, atribuindo-lhg o mister de Ministério
Publico. Alids insta registrar que se delineou ¢om maior isengdo, como se
obsetva no dispositivo transcrito.

E assim se fez porque o Ministério Piblico ordindfio ndo poderia, efetiva-
mente, participar da fungdo de controle exercida pelo Tribunal de Contas,
se mais ndo fosse porque integrava a estrutura juridi¢a do Executivo, poder
que. a sua vez, se submete a jurisdicdo da Corte.

No mesmo sentido, vem a proposito 1também que, i época, o Tribunal
de Contas adotava o sistema naliano de fiscalizagdo preamentaria, exigindo
o Regulamento n* 1.166. de 1892, 0 exame prévio ¢ o veto absoluto e’obrigando
a exisiéncia de estrutura organizacional capaz de fager frente a celeridade
cobrada pela preméncia do atendimento as necessidades da sociedade.

Qutro aspecto a ressaltar é que, naquele tempo, osjmembros do Ministério
Piblico ordindrio nao possuiam a garantia de inamavilibilidade, e a transfe-
réncia seria incompativel com o ¢levado grau de espegializagao. )

Sem laivo de diivida, a énfase sobre o aspecto da legalidade no 4dmbito
dos Tribunais de Contas demanda conhecimento profundo dos subtemas do
Direito Financeiro ¢ impée a especializagdo como pecessidade inafastdvel
do servigo.

Por outro lado. se o Tribunal de Contas tem por fijngdo o controle externo
da administragao publica, com énfase para 0 acompaghamento da legalidade
do cumprimento da let orgamentaria. ndo pode submeter-se a qualquer dos
poderes. A presenca em sua estrutura de membro de dos poderces fiscaliza-
dores — e mais com o direita de voto que até 1896 se defiria ao representante
do Ministério Publico — seria bastante para desnaturaf o controle e prejudicar
sua indispensavel isengdo.

Em consonéncia com essas consideragoes, registfa o eminente Professor
de Direito Administrativo e Constitucional, Carlos Ayres de Brito: “'é que
podemos compreender por que a Magna Lei enuncia que o Ministéno Publico
comum atua junto ao Judicidrio (“‘Juizes e Tribunais]), como drgdo externo
a esse poder, cumptindo uma fun¢do que nio ¢ mpterialmente judicante,
a0 contrario do Ministério Pubhico especial , que nao oficia ac lado do Tribunal
de Contas, mas dentro dele, compondo-ihe a imimidade estrutural porque
o oficio que lhe incumbe é tio materiaimente fiscalizatério, ou de controle,
quanto a global atribuigao do Colégio de Contas”™.

2 Mimsterte Publico Brastlerro, Ed Kofino, vol | p. 41
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Se jd hd um século a funcao do Ministér.o Piiblico junto acs Tribunais
de Contas ndo poderia ser desempenhada pelo Ministério Pablico ordindrio,
razdes maiores, hodiernamente, reforgam a existéncia desse orgao auténomo,
com quadro proprio.

Além da especializagio e celeridade apontadas, o novo ordenamentc
juridico-constitucional cutorgou ao Ministério Publico que atua junto a Justiga
novos atributos, alguns dos quais resultantes de ardua conguista. Dentre eles.
desponta o art. 127, § 3°, que assegura a prerrogativa de claborar sua proposta
orcamentdria, coroldrio da autonomia funcianal e administrativa estabelecida
ne paragrafo aniecedente do mesmo artigo, pondo em relevo, portanto, a
condig¢do de ordenador de despesa. No Tribunal de Centas da Unido. o respec-
tivo parquer nao ¢ ordenador ¢ pode com iscngdo emitir parecer em todo
e qualquer processo.

Mas, e principalmente, a parur de 5 de outubro de 1988, o Ministério
Publico tem fungdes institucionais detinidas em nivel constitucional. Significa
que scus membros trazem consigo como elemento fundamental e indissocidve!
da sua atuacdo todas as “prerrogativas-deveres” insculpidas no art. 129 da
Constituigio.

Apurado censo critico levou o ilustrado Conselheiro Migue! Roumié a
observar que “‘as fungbes mstitucionais do Ministério Piblico estabelecidas
na Constitui¢ao Federal. em seu art. 129, ndo s¢ coadunam com as atribui¢des
cometidas aos Tribunais de Contas para o exercicio da fiscalizagao orgamen-
tiria e financeira. Sdo distintos e inconfundiveis. pois ambos dispdem de
autonomia admimstrativa™

Despiciendo demonsirar que se os membros do parguet junto aos Tribu-
nais de Contas se investirem de todas cssas fungdes, na apreciagao dos pro-
cessos sob exame, tornardo vazias de significado as deliberagdes dessas Cortes.
Harmonizando as instituigges do Tribunal de Contas e do Ministério Publico,
o art. 130 da Constituigdo Federal exclui da atuagdo desses ultimos as fungdes
institucionais reservadas ao parque: ordinario, mandando aplicar as disposigdes
da respectiva segdo pertinente a direitos, vedagdes ¢ forma de investidura.
56 exercerd, portanto, a fungio institucionai compativel com suas atribuigoes
elencadas em norma infraconstitucional.

Nao que csse parquet espeaializado se submeta as deliberagGes dos Minis-
tros do Tribunal de Contas. Cabe aqui a percuciente ligdo do notdvel Lincoln
Pinto da Luz. amparado no renomado Cretella Janior: “Isso porque — em
contraste com 0O que s€ passa no circulo do Executivo, onde os 6rgaos se
estruturam em cadeias de subordinagio, ao longo das rigidas linhas hierdr-
quicas — na dimensio do Legislativo, como de resto na do Judicidrio, prepon-
dera uma organizagdo composta por coordenagdo; nao hd pensar em institm-
¢oes superiores ou inferiores, em 6rgdos principais ou auxiliares™.

AN prmaerase estudo CQ contrule da abividade pablica pelo Pouer Legsdative™ o gey TODE, poss
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A coordenacdo ¢ harmonizagdo de interpretacdes e fungdes diferentes
verifica-se no colendo Tribunal de Contas da Unido,|mediante a reveréncia
entre Ministros e membros do Ministério Piblico que pli atuam. Ressoa para
além dos limites da mais alta Corte de Contas a seguranga ¢ operosidade
com que s¢ da a atuagdo daquele parqguer, condugido gom a discrigdo e sereni-
dade prépnas dos que reconhecem o valor da nobilissima e drdua missdo
que devotam a Nagdo. A relagdo entre o Corpo Deliperativo e o Ministério
Piibhco completard 100 anos, e do seu amadurecido convivio muito tem lucrado
a Pdtria.

Em perfeita similitude dessa relagdo estd a atuagdo do Procurador-Geral
da Repuiblica no Supremo Tribunal Federal.

Com visdo atenta a realidade histdrico-politica<organizacional do Pais
e buscando dar assento na Canta Magna as mais reflevantes instituicoes. o
legislador constituinte ndo olvidou de destacar, com grtigo proprio, esse par-
quet especializado, como se observa:

bunais de Comtas aplicam-se as disposigdes desta segao pertinenles

“An 130 — Acos membros do MinistériF Piblico junto aos Tri-
a direitos, vedagdes ¢ forma de investidura.'

Desconhecendo os fatores determinantes da elabgragio desse dispositivo,
de forma condenaveimente precipitada. alguns sustentgram que a Constituigao
Federal haveria mandado ocupar a fungdo de Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas um membro do Ministério Piblico integrante dos ramos
elencados no art. 128. Entre os estudos rasos que perfilharam essa tritha
registra-se a seguinte indicagio de Hugo Mazzili. que [merece ser transcrita:

**Por outro lado, o Mimstério Pablico junto ao Tribunal de Con-
1as deixou de ser previsto, como instituigdp prépria, ne art. 128,
1endo em vista a supressdo da alinca “e"* dolinc. I desse dispositivo,
gue previa Ministério Piiblico auténoeme juntp ao Tribunal de Contas
(Ato Declaratério nt D. 1,144, constituinte Ibsen Pinheiro, Emenda
204507

“ () dispositivo do art. 13U serd fonte perpétua de dividas, dispo-
sitivo de péssima técnica legislativa. Apenss para argumentar, se
tivesse ele criado um novo Ministérie: Pablico, que nao fosse nem
o da Unido, nem o dns Estados, e que se déstinasse a oficiar junto
a0s Tribunais e Conselhas de Contas, imperdodvet erro 1écnico tena
sido ndo estar incluido dentre os divarsos Ministérios Piiblicos de
gque cuida o art. 128, imperdodvel, ainda,|ndo tivesse cuidado a
Constituigao de 1988 do processo legislativg para sua organizagio,
da escolha de sua chefia, da definigio de suas atribuigbes, pois o
art. 130 s6 lhe torna aplicaveis as normas |da segdo pertinentes a
direitos, vedagdes e forma de investidura. Bniretanto, se ndo criou
navo Ministério Piblico, ndo deveria dizer que se aplicam as dispo-
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sigées do capitulo pertinente a direitos, vedagdes e forma de investi-
dura, pois que todos 0s membros do Minisiéria Piiblico, oficiando
ou nao junto aos Tribunais e Conselhos de Contas, jd tetiam tais
garantias.”

Essa tese foi rejeitada por unanimidade no 15 Congresso dos Tribunais
de Contas, realizado em 1989, na c:dade de Sao Paulo. quando ali apresentada.
Mas, por amor ao debate. convém ecxamina-la.

De toda pertinéncia ¢ a seguinte ligdo do abalizado mestre da herme-
néutica Carlos Maximiliano*:

*Nio € rarc fazerem os mais esclarecidos juristas obra de obsti-
nados demoiidores apenas, embora exergam o papel de construtores
de algum ramo de Direito. Quando adotam o processo exegético,
isto é, seguindo a ordem das matérias estabetecidas pelos artigos
de um repositorio, limitam-se. as vezes, a criticar ¢ condenar um
dispositivo, ao mvés de explicar a origem do mesmo. o objetivo
colimado e a aplicagio pratica; de sorte que o estudioso fica habilitado
a promover a reforma do texto, porém ndo a compreendé-lo e obser-
vd-lo.”

Parece, por 1udo, mais adequado adotar a exegese que leva 4 harmonia
do texto Constitucional com os principios que consagra, com as instituigoes
histéricas e a ordem 16gica do direto.

Refutando as consideragdes expendidas por aquele autor, cabe lembrar
que o art. 128 da Constituicdo Federal Lstou a abrangéncia do Ministério
Piiblico no capitulo IV do titulo [V, que trata das funcdes essenciais a Justica,
no dmbito da organizagio dos poderes. Natural, portanto, nio fosse citado,
na subclassificagdo, o Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas, ja
que esse nao funciona junto i Justiga. inserindo-se, sim, no bojo dos Srgdos
coordenadas com vistas ao controle externo cometido ao Poder Legislativo.

Adotando metodologia incensurdvel. o Constituinte delineou com preci-
sdo os contornos do Mimstério Publico que atua junto A Justiga, definiu-ine
fungoes. direitos, garantias e vedagdes, para, s6 depois, fazer breve referéncia
aqucloutro parqguer, guardando estreita consonancia com o quadro proprio
a que se referiu no art. 73, § 2', inciso 1.

Impunha-se elevar também a condigao desse Ministério Piblico. dando-
The lastro na Constituigao, a2 exemplo da Carta Fundamental de 1947 e assegu-
rando-se-lhe, agora. as prerrogativas indispensaveis ao desempenho da fungio.

Justamente com tal propdsito é que, apds extenuante debate. foi incluido
o referido art. 130, cuja adequada exegese foi demonstrada.

4 MAXIMILIANO. Carlos Hermenéutica ¢ Aplicagiio do Direvto. R} Ed. Forense. 1988, p 40
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Em escétio ao art. 130, manifesta-se Célio Debes. jurista de nomcada,

nOs seguintes termos:

“Este preceito afasta, irremediavelmemg¢, a possivel suposigao
de que o Ministério Publico junto aos Tribungis de Contas escapara.
por descuido, da relagao constante do art, 128, como integrantes
do Ministério Publico de gue cuidou a Se¢dg 1 do Capitulo 1V do
Tiwlo 1V da Constituigio.”

“Se assim fosse. supérfluo sena o contido no art. 130. E como
a lei ndo pode conter pafavras — ¢ muito menos preceitos — initeis,
resulta que. em verdade, o Ministério Publi¢o junto aos Tribunais
de Contas nenhuma vincslagio tem com seu homonime.™

O mesmo entendimento foi também sufragado pela Procuradoria-Geral

da Repiiblica, gue. num estudo minucioso ¢ preciso da lqvra da Subprocuradora
ANADYR DE MENDONCA RODRIGUES, manifestou pareccr do qual

se extrai:

“Com efeito. trazida a peculiar represenfagdo do Ministério Pi-
blico junto ao Tribunal de Contas & categotia constitucional, pela
primeira vez, para o especifico efeito Ide fagé-la inchiir-se entre a
cliente{a da qual serdo necessariamente escofhidos os Ministros da-
quela Corte sui generis, tornou-se explicito jo tratamento constitu-
cional que, a partir de entdo, mereceta: nap serd sequer razodvel
a cxegese que pretenda entrever, em tal dispositivo, a faculdade
de abrigar outros membros do Ministério Pyblico, que ndo aqueles
gue, na forma da lei ordindria até entdo vigente, atuavam exclusiva-
mente junto 4 Corte de Contas.”

O processo a que a precitada Subprocuradora: ¢mprestou o britho de

sua inteligéncia para adequado posicionamento do assynto — RE n* 120.970-4
— Ronddnia — discutia precisamente a possibilidade e o Ministério Publico
comum atuar junto aos Tribunais de Contas. A ementa do pronunciamento
daquela autoridade foi a seguinte.

"EMENTA — Ministério Piblicc junto gos Tribunais de Contas:
parque;r sui generts, instituido pela lei ordigdria, sem ofensa a Lei
Mdxima, zo quat a Carta de 1988 veio a conferir fundamento constitu-
cional (artigos 73. § 2, I, e 130). Art. 130 da|[CF/88: norma restritiva
da integral aplicagdo das disposigoes gonstifucionais pertinentes ao
Ministéno Piiblico em geral, cuja insergia [na Carta Magna se fez
tecnicamentc adequada ¢ de forma intebgjvel, porque necessiria
ao resguardo das peculiaridades que constituiram a prépria razio
de scr da instituigio de um Ministério Publico especial. Recurso
Extiraordindrio insuscetivel de conhecimento.”
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O Preténia Excelso adotou a tese propugnada pela eminente jurista e
negou conhecimento ao recurso {1* T.D.J, 8-3-91)

5 Tribunal de Contas da Unigo: paradigma para as unidades da federagio

Em e¢xcelente trabalho intitulado Limitacées constitucionais & autonomia
em matéria de Tribunais de Contas apresentado ao VII1 Congresso de Tribunais
de Contas realizado em Jodo Pessoa, Paraiba, em novembro de 1975, 0 emi-
nente José Guilherme Villela assentou duas premissas que continuam atuais
¢ picnamente validas sob a égide da Constituicao Federal de 1988:

1*) os Estados-Membros devem, obrigatoriamente. adotar Tri-
bunal dc Conias; e

2') estdo adstritus a observar. em suas linhas basicas, modelo
federal de fiscalizagao orgamentdria ¢ financeira, na qual se incluem
as normas constitucionais da Umao sobre cstrutura, prerrogativas,
competéncia, organizagio ¢ funcionamento de seu Tribunal de Con-
tas

No mesmo diapasao, com a singular clareza que Ihe € peculiar. o ilustrado
¢ jd referido Lincoln Pinto da Luz, na obra intitulada O instituro do regisiro
em face do aiual sistema de controle da administragdo financeira pronuncia-se
de forma interrogativa:

“Estender-se-4, necessariamente, o paradigma federal aos niveis
dos Estados. Distrito Federal ¢ Municipios?”

para, em seguida, csclarecer peremptoriamente:

A resposta €, sem davida, afirmativa. Sobre o tema, em género,
jd se tem manifestado iterativamente o Supremo Tribunal Federal,
ondc desde cedo se formaram duas correntes. A primeira considera
impositiva a adogdo do padrio federal de fiscalizagic financeira e
orgamentdria a todos os graus do corpo federativo: a segunda, lave-
mente discrepante. sustenta que © sistema da Unido podc ser relega-
do na elaboragao das Corstes estaduais, mas concordam ambas que
onde for instituido Tribural de Conitas serd incvitdvel a observancia
do ¢squema da Unido.”

E continua observando que a jurisprudéncia da Corte Suprema, consoli-
dada em sucessivos julgades entre os quais as Representagoes de n* 753 (RT)
46r442): 755 (RTJ 52/520); 758 (RTJ 54/642); 764 (RTJ 50/245) e 386 (RT)
65/305), encontrou o seguinte sumario em Parecer da Procuradoria-Geral
da Repiiblica, proferida no RE n' 78.568-AM:

“Se o Estado-Membro decide, i luz de seus préprios critérios
e interesses, instituir um Tribunal de Comtas para auxiliar o Legis-
lativo na fiscalizagdo financeira ¢ orgamentdria, deverd scguir, nas
suas linhas fundamentais, 0 modelo federal.”
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Depois de comeantar as mesmas decisGes a atual Mirfistra e Vice-Presidente
do Tribunal de Contas da Unido, Elvia Lordello Castelp Branco, referindo-se
a0 saudoso Ministro Aliomar Baleeiro, traz esta sua|declaragio colhida na
Representagio n* 764-ES: desde que o Estado do Espirito Santo optara por
seguir o modelo federal teria de fazé-lo nas suad linhds mestras que [he dao
eficicia. Firma como premissa da explanagdo gue se sgguird:

“Tem-se por induvidoso que os Procusadares junto aos Tribunais
de Contas constituem, pela natureza do oficio g por tratamento consti-
tucional e legal, um verdadeiro Ministério Pdblico especial. ndo po-
dendo ser confundidos com os Procuradorss de Estado, ¢ que o
modelo federal da Corte de Contas é compylsério no dmbito esta-
dual™.

E provivel que muitos desconhegam a forga do mddelo paradgma federal
e a capital importéncia que o Tribunal de Contas dp Distrito Federal tem
exercido sobre as demais unidades da federagdo. Aquelg, por forga da interpre-
tagio da Supremo Tribunal Federal e do art..75 dq Constiluigdo; e esse,
porque adapta a circunscrigio reduzida a competéncia dp TCU com a vantagem
de localizar-se ao centro de todo sistema federativo.

Para verificagio do exposto basta confrontar a fecém-promulgada Lei
Federal nv 8.443, de 16-7-92, com a Lei local n* 91.1 de 30-3-90, e com as
leis estaduais.

Especificamente sobre o Ministério Piiblico junto aps Tribunais de Contas,
o Distrito Federal, come ndo poderia deixar de ser, ajompanha. desde 1960,
o modelc da mais alta Corte de Contas, e, pelo mgnos, outros dezenove
Tribunais de Contas j4 se adptaram ac modelo federal, conforme recente
pesquisa promovida pela Associagio do Ministério Publico junto acs Tribunais
de Contas.

6. Consideracoes finais

da vida em coletividade, estruturado a partir dos pfincipios superiores de
justica, modalidade ¢ progresso, pelos quais devem z¢lar os administradores
publicos.

A tarefa, contudo, ultrapassa as restritas dimegsoes da vida humana
e aseguranga de sua concretizagdo cvolutiva sé serd possgivel diante do fortaleci-
mento das Institui¢des.

Um século de existéncia de uma instituigdo a servigo de um idedric tio
nobre merece ser destacado nessa marcha irreversivel de uma sociedade para
ocupar condignamente o espago que lhe reserva a Histéria.

H4 na consciéncia de 1odos os povos um ideal per?e de aperfeigopamento
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Prova pericial: inovacgfes da Lei n° 8.455/92

Roaer10 DE MENESES FIALz0 MOREIRA

Assessor no Tribunal Regional Federal da 3¢ Regian
Piofrswor da Faoidads de Tirente da L nivers' dade
Federal da Paraiba

SUMARID

[ Intredugde. 2. O impedimenio e o suspeiydo dos assisienies
téenivos, 3. Dispense do compromtisso. 4. A periciu informel e
o parecer extrajudiciel. 3. A nomeacdo. o escusu, @ recusi v g
substitugdo do perita, 0. [ avralura e entrega do faudo. 7. Vigénaa
e aplicacdo das modificucoes. & Conclusdo.

1. Introdugic

Com a recente edigdo da Lei n* £.455, de 2 de agosto de 1992, os dispo-
sitivos do Cédigo de Processo Civil que tratam da prova pericial sofreram
sensiveis modificagoes.

Embora os principios bdsicos e o objeto da pericia ndo tenham sofrido
alteragoes, ¢ de grande importdncia a cvolucao do procedimento necessiario
& sua producdo. A eliminagdo de atos meramente formais, COmo o COMpro-
misso do expert, tornam a pericia mais rdpida ¢ menos gravosa.

De fato, na sistemdtica anterior, os custos ¢ a demora eram tatores de
desprestigio daquele importante meio de prova. Alguns a cvitavam. com o
proposito de tornar o processo mais célere, o que findava por comprometer
o direita da parte. quando somente por mcios técnicos seria possivel reconne-
cé-lo.

E que munas vezes a simples juntada de documentos ou a inquirigao
de testemunhas ou das partes s3o insuficientes para a prova dos fatos contro-
vertidos da causa

Do magistrado, ser humano comum. ndo se poderia esperar conheci-
mentos enciclopédicos. Por mais versado ¢ crudito que s¢ya, nae pode o
Juiz dominar, ao mesmo tempo. além do dircita. = ¢ngenharia, as ciéncias
contabeis, a medicina, a musica. as linguas, enfim. 1wdos os ramos da ciéncia
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e dc saber. Quando a prova do fato requer conhecimentos especializados,
vale-se o julgador de quem os possu, para que possa o litigio ser corretamente
solucionado.

Em algumas agdes, pela prépria natureza da refp in juditio deducia, a
produgio da pericia se impde, como v. ¢.. nainfragio dg direito a exclus:vidade
da patente de invengao (RTI. 102/308) ou na investigagio de paternidade,
onde, modernamente, 0s exames genéticos determinam com certeza quase
que absoluta se o invesugando ¢ ou nao filho do:investigado. e nip a simples
exclusdo de possivel paternidade, como ocorria com os gntigos exames hemato-
l6gicos. Ndo raro € a propria lei que prevé a sua realizagdo, como na Ag¢io
Revisional de Aluguel (Lein 8.245, de 13-10-91, art 64, IV); no procedimento
de interdigio (CPC, art. 1.183) ou na Dzsapropriagdo| como meio de fixagio
da justa imdenizagio ( Decreto-Lei n? 2.365/41, ant. 23){ De suma importincia
¢ a prova pericial, ainda, nas agées possessorias, nasde patureza previdencidna
(pedido de auxilio-doenca, aposentadoria por invalidezietc.) e nas acidentanias.

Em resumo, meie de prova de megdvel ¢ indijpensdvel valia, de¢ ha
muito requeria uma simplificagio no seu rito. Somente|com o passar do lempo
¢ a aplicagdo pratica poderemos avaliar se as recentes mpdificagdes sdo suficien-
tes para torna-la mais 4gil e expedita e menos dispendiosa.

No momento, a0s propomos apenas a divulgar 3s alteragoes, de modo
superficial, mas suficieate para uma compreensdo do que 214 de nove no
ordenamento processual.

2. O impedimento e a suspeicdo dos assisientes iécnichs

Na sistematica anterior. ¢ perito e os assistentes| indicados pelas paries
estavam sujeitos ias mesmas hipSteses de suspeigio e de impedimento dos
juizes.

Agora. as limitagbes previsias no estatuta processpal somente se dirigem
a0 perito que, nomeado pelo Juiz, crige-se em indisperpsdvel auxiiiar do Juizo.
A modificagio prestigia o sistema de perito dmco que pretendeu o Cédigo
de 1972 adotar.

Os assistentes sic profissionais de confianga ¢ credibilidade apenas de
quem os indicou. Nao obstante, devem proceder na elaporagao de seus parece-
res com honestidade e probidade. respeitando as regrag ¢ os principios técmco-
cientificos ¢ honrando as normas ¢licas € 05 estatutos das respectivas corpo-
ragoes

A lei nova alterou o inciso 11 do art. 138 do Céfigo de Processo Civil,
excluindo do texto criginal a expressdp “E assistentes técnicos™, subsistindo
apenas a locugao “111 — ao perita™, ao dispor sobre & extensao dos motivos
de impedimento ¢ suspeigdo dos Juizes as outras pessoas que atuam no pro-
CEsso.

A exclusao dos especialistas particulares aqueias lijmitacoes restou expres-
sa mais adiante com a nova redagdo da parte final dp art. 422, verbis. "Os
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assistenlcs técnicos sdo de confianga da parte, ndo sujeitos a impedimento
ou suspeigdo”.

Penso que a novidade tem a grande vantagem de, em muitos casos,
tornar menas custosa a assisténcia 1écnica, jd que nao hd limitagao ao funciona-
mento, por exemplo, de parentes da parte ou do advogado, ou ainda de
amigo intimo do litigante.

Antes, quem nao podia suportar os pesados encarpos com a contratacéo
de profissionais liberais ficava privado de assistir 4 produgio da prova técnica,
mesmo que tivesse um parente proximo altamente especializado nos conheci-
mentos necessdrios 20 exame, a vistoria ou & avaliagao.

Importante salientar que, mesmo sob a égide das regras anteriores. havia
se orientado a jurisprudéncia no sentide de que poderiam ser indicados como
assistentes as empregados ou funciondrios da parte. Era comum a indicagdo
de médicos da previdéncia. de agrimensores do INCRA. de engenhciros do
DNER, como louvados dos respectivos orgdos.

Doravante, ainexisténcia de regra proibitiva beneficiard também os menos
favorecidos. Exigira. contudo, redobrados cuidados do julgador na apreciagao
e valoragao dos parcceres claborados por assistentes relacionados ou aparen-
tados com a parte, jd que. mesmo inveluntariamente, poderiam sofrer contami-
nagdo pela parcialidade ou mesmo por sentimentos como a paixio, a picdade,
o amor filiar ou fratemal cu mesmo o Gddio ou vindita contra a parte contrinia
a assistida.

Por outro lado, se bem fundamentado ¢ elaborado dentro do necessdrio
rigor 1écnico-cientifico, poderd servir de base i decisdo judicial € mesmo
a rejeigdo do laudo oficial.

3. Dispensa do compromisso

Formalidade vetusta, desnecessdria e massante, foi finalmente abolido
o compromisso do procedimento da pericia.

Alé a vigéncia da Lein° 8.45592, eram tanto o perito quanio os assistenies
intimados a prestar. em dia, hora ¢ local designados, "o compromisso de
cumprir conscicnciosamente o encargo”.

A exigéncia despropositada foi criticada desde a elaboragan do CPC.
consoante anota Alexandre de Paula: “Urge evitar os iniiteis e onerosos *ter-
mos de diligéncia™, fontes de despesas initeis e de procrastinagac. (...). 0
que nao conduz a methoria alguma do processo™.

A Uumea vantagem relativamente defensdvel era o temor reverencial incu-
tido na mente do experto (o respeito an compromisso solenemente prestado).
claramente insuficiente para justificar sua manutengao ante lantos contra-
lempos que acarretava.

As dificuldades principiavam para o Cartdrio ouw Sceretaria que perdiam
precioso tempo com a confecgdo ou preenchimento dos mandados de intimagaao

I Conforme emenda apresentada pele Dep. José Bomiaow Newo in Coa de Proc ¢ o’ anotadue. v, 01,
n. 1614
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e dos termos de compromisso. Em seguida era o Oficial
dia as diligéncias necessarias a inumagéo.

Por fini, o petito € os assistentes técnicos. no mais
liberais ou servidores publicos, deixavam os afazer
dirigirem ao local designado, na hora aprazada, com p
necessarias ou urgentes, com a umeca finalidade de assi
misso.

De acordo com a redagdo da primeira parte do :
Civ., que atualmente vigora, “O perito cumprird escru
que the foi cometido, independentemente de termo

Assim, sua obrigacio de bem scrvir decorre dir
de qualquer terme ou formalidade escrita.

Em conseqiiéncia, a falta de compromisso deixou
tuigio do perito, antes prevista no art. 424, ll. do C

Modificou-se, ainda, a redacdo do an, 146 do est
mindo-se a palavra “‘compromisso™ da disposi¢do 0
inicial do prazo de 5 chas para apresentagdo de escus
de motivo legitimo.

A alteragao implica reflexo no ambite do direito pe
falso, incorre o experto na crime de “‘falso testemy
(CPB, art. 342) ou de corrupgio passiva (CPB, art

Justica que empreen-

das vezes profissionais
ou o servigo para se
¢juizo de tarefas mais
ar o 1ermo de compro-

. 422 do Cdod. Proc.
ulosamente o encargo
compromissa (...)".

tamente da lei, ¢ nao

de ser causa de substi-

tuto processual, supri-
de se prevé 0O termo
pelo perito, em razaa

nal. Elaborando laudo
nho ou falsa pericia™
317). no caso de ser

funciondrio puiblico e ter solicitada. recebido ou aceitddo promessa de vanta-

gem indevida para a realizagdo do falsum.

No regime anterior o compromisso ¢ra considerado requisito essencial

i tipificagao do crime de falsa pericia. E que, sem
nula era a pericia realizada e, em conseqiiéncia, carecia
potencialidade lesiva.

Como o tipo previsto no art. 342 ndo faz qualquet
musso, ¢ considerando que nao mais existe aquela sole

hy
civil, entendemos ser ela irrelevante, daqui por dian

do delito cm enfoque.
4. A pericia informal e o parecer extrajudicial

Duas novidades que amenizam o excesso de formd
estdo agora integradas no corpo do Cédigo de Proce
arts. 421, § 2* e no art. 427.

A primeira delas é o que se poderia chamar de
prevista: ‘‘Quando a natureza do fato o permitir, a f

a lavratura do termo,
a falsidade de qualquer

referéncia ao compro-
ade na rito processual
. para a configuragdo

lismo da prova pericial
tso Civil, previstas nos

pericia informal, assim

ericia poderi consistir

apenas na inquirigio pela juiz do perito ¢ dos assis
audiéncia de instrugdo e julgamento a respeito das cois
malmente examinado ou avaliado™.

MNos moldes do rito anterior, havia necessidade

tentes., por ocasido da

s que houverem infor-

nomeagéio do perito;

indicacao dos assistentes e formulagdo dos quesitos; cpmpromisso; audiéncia
de abertura dos trabalnos; realizacic da pericia em 5i com a faculdade de
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apresentagdo de quesitos suplementares; conferéncia reservada eatre s louva-
dos ¢ lavratura de laudo unico ou de laudos divergentes, com o seu consequente
depdsito em cartério; formuiagio dos pedidos de esclarecimentos ¢ a intimacio
dos expertos para a audiéncia, com antecedéncia mimima de 5 dias. ocastdo
em guc. finalmente, poderiam ser inquiridos pelo magistrado e responderiam
as indagagdes das partes.

Mesmo que a pericia fosse de quase nconuma dificuldade, todo aquele
ritual havia de ser sacramentalmente observado. sob pena de invaiidade da
prova.

Com o novo regramento, se o objeto da prova consistir, por exemply,
em se saber a distancia entre determinada drvore e o prédio x. os técnicos
poderdo simplesmente examinar o local, fazer a medigao e anotar os dados
necessanos, repassando-os 40 Juiz em audiéncia, ocasido em que esclarecerio
0 gut {or necessdrio.

Numa hipétese como a formulada. nao caberia ao Juiz, em inspcgio
judicial, ir fazer a medigdo. al¢ porgue “nao pode o magistrade valer-se
de conhecimentos pessoais de naturcza técnica para dispensar a pericia™,
Também ndo hd necessidade de laudes e de todo um procedimento custoso
e complicado. A melhor alternativa ¢ valer-se da nova opgao processual,
realizando-se informalmente a pericia.

Quanto ao procedimento para a produgaa da pericia mediante simples
inquiri¢do dos técnicos em audiéncia, penso que 1ambém deva ser simplificado:
0 juiz. decidindo fundameniadamente pela aplicacao do disposto no art. 42f,
§ 2°. nomeara o perito ¢ facultard a indicagao dos assistentes ¢ a formulagao
de quesitos. As perguntas somente serdo defleridas se consentineas com a
pouca complexidade da pericia. Se forem claborados guesitos necessinos
ac desfecho da causa que impliquem exames, vistorias ou avaliagGes mais
profundos, deverd o magistrado revogar o despacho anterior e determnar
siga a pericia o procedimenta normal, com a obediéncia de todas as fases
legalmentc previsias.

Em se decidindo pela pericia informal. setdo os experis cieantificados
de que ndo haverd necessidade de lavratura de laudos escritos ¢ intimados
para compareccrem a audiéncia de instrugao e julgamento. que poderd ser,
de logo, designada. A nosso ver. nesse caso, ndo se aplicard o disposto no
pardgrafo dnico do art. 435 do CPC, eis que as partes poderao sempre pedir
esclarecimento na audiéncia, independentemente de formulagio de requerr-
mento com antecedéncia

A solugdo cncontrada pelo legislador ¢ pritica e ¢ficaz, estando em sinto-
nia com o principio da oralidade que informa o processo civil. Deve, no
entanto. ser utilizada com moderagio e estritamente em inspegées de pouca
complexidade, para que ndo se comprometam a seguranga ¢ o rigor da prova
cientifica.

1 Deecsao publicava na RT 699, citada por Theotén.o Negrao, in Cadegn de Frocesso ool e
legistagan processuad em vgor, 1% ed, p 22y,
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A segunda novidade € o prestigio concedido aos pareceres extrajudiciais
apresentados pelas partes ainda na fase postulatéria| Dispée o art. 427 do
CPC, com a sua nova redagio: 'O juiz poderd dispensar prova pericial quando
as partes, na inicial ¢ na contestacao. apresentarem sobre as questoes de
fato pareceres técnicos ou documentos elucidativos que considerar suficien-
tes”.

E de se advertir, entretanto. que o final do aigpositivo reproduzido €
completamente desnecessdrio. jd que, sstando os fatos|ccmprovados por docu-
mento, nd previsio legal de indeferimento do pedide de pericia (CPC, art.
420, paragrafo dnico, item 1I).

O que hd de relevante € a referéncia aos parcteres téenices acostados
pelas proprias partes, que adquirem valar probante mlais acentuada.

Na sisterdtica anterior, jd cra possivel a juntads ce laudos ndo-oficiais
pelos litigantes, mas a forga probante era praticamsmie roperante quando
a decisdo da causa carecia de rigor cientifico, 0 que sempre exigia repetigio
da prova perante a Jusliga. Serviam apenas de mejo para esclarecimento
de duvidas, como prelecionava o Mestre Moacyr Amaral Santos: “‘Por vezes,
se socorre a parte exwrajudicialmente de técnicos pafa ilustrd-la sobre fatos
da causa, quer para o fim de melbor certifica-los, esclarecé-los ou mterpre-
td-los, pedindo-lhes parecer escrito, e que se utiliza para corvoborar suas
alegagoes, quer para o fim de elucidar o juiz a resppilo dos mesmos fatos.
Nesses casos, o técnico funciona como consultor dal parte e o seu parecer
equivale a0 de uma pericia extrajudicial, ¢ assemelba-se ao parecec emitido
por jurisconsulto. sobre questées juridicas discutidas o processo™

A jurisprudéncia também valorizava. em casos (le indenizagdo por aci-
dente ce transito, os laudos adminisirativos ¢laborades pela repartigio de
transito {Detran, DNER, policia de trinsito), co prova do sinistro. Os
arcamentos elaborados por oficinas 1ddneas serviam| ainda para orientar a
fixacado do “guantum” indenizatério. O juiz dispengava a pericia judicial.
ja gue se encontrava nos autos elementos técnicos syficientes para o desate
da lide.

Conscante o que atuaimente ¢ispde a norma processual, em matédria
de qualquer natureza peoderio as pares, de logo, apresentar os laudos. orga-
mentos, pericias, ievantamentos topograficos e planimétricos, avaliagdes, me-
chgdes, diagndsticos. exames médicos, .aboratoriais oy psiquidtrices dos quais
dependam o raconhecimento do direito pleiteado.

Sobretudo se a parte coniraria ndo :mmpugnar a vakdade da prova apresen-
tada, restard ainda mais segura a dispensa da sua repeticdo em Juizo. Nio
£ bastante, porém, a simples juntada do exame extragdicial. Para a ndo-rea-
lizagdo ca pericia ¢ indispensdvel a suficiéncia dos glementos apresentados
pelas partes, nos termos da prépria redagio do texto legal.

3 Primetras Luthas de Gireno Processual Cidl, v. 2 pp. 470477
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O juiz, no sancador ou na audiéncia de instrugdo e julgamento. conforme
o procedimento adotado. ¢ yue decidird se aceita ou ndo as provas que jd
repousam nos autos ou s¢ nomeard perite da sua confianga para a realizagio
de inspegdo, cercada das cautelas da lei.

Tudo dependera da natureza ¢ da complexidade das questdes de fato
controvertidas. Em qualquer caso, serd a decisdo do magistrado impugnavel
pot meio de agravo de instrumento. a exemplo de quando defere ou indefere
requerimento de pericia’

5. A nomeacdo, a escusa, a recusa e a substituicdo do perito

O perito € pessoa de confianga do juiz e deve reunir os conhecimentos
técnicos e cientificos necessdrios a elucidagéo dos praoblemas fiticos da questia.

Uma s¢z nomeado, passa & condigdo de importante auxiliar da Justiga.
Conforme o disposto na parte final do art. 146 do CPC, somente poderd
escusar-se do encargo alegando moiivo legitimo. A doutrina nos apresenta
como razdes justas para a escusa, por exemplo, a ocorréncia de forga maior;
a mabilitagdo do perito para o objeto do exame; versar a pericia sobre fato
a cujo respeito deva ¢ perito guardar sigilo ou sobre assunto em que interveio
como interessado; estar ocupado com outra ou outras pericias etc.

O pardgrafo \inico do art. 146 passou a vigorar com pequena alteragao,
eis gue suprimida 2 expressdo a0 compromissa™, determinanda apenas: *Pa-
rdgrafo Unico: A escusa serd apresentada dentro de cinco dias. contados da
intimagdo ou do impedimento superveniente, sob pena de se reputar renun-
ciado o direito a alegd-la™.

Com relagdo a recusa. o art. 423, também alterado pela Lei n' 8.455/92,
passou a vigorar sem as referéncias ao assistente técnico., verbis: “Art. 423:
€} perito pode escusar-se (arl. 146) ou ser recusado por impedimento ou
suspeicdo (art. 138, [H); ao aceitar a escusa ou julgar procedente a impugnacac,
0 juiz nomeard novo perito’’,

Além da escusa por motivo legitimo ¢ da recusa por impedimento. ou
suspeigdo, pode ainda o experto ser substituido. A primeira causa de substi-
tuicdo prevista no art 424 do CPC permancceu inalterada: 1 — guando
o perito carecer de conhecimento técnico ou cientifica™.

No que concerne ao inciso I1. do mesmo artigo, que antes previa a substi-
tuigdo por falta de compromisso, a partir da vigéncia da nova lei passou
a enunciar: "Il — sem motivo legitimo, deixar de cumprir o encargo no
prazo que lhe foi assinalado’.

O prazo para a cnlrega em cartério € fixado pelo juiz, devendo guardar
a antecedéncia minima de 20 dias da audiéncia de nstrucio e julgamento,
de acordo com a nova redacdo do art. 433 do CPC. O prazo, mais ou menos
extenso, conforme as peculiaridades da pericia, ¢ marcado no mesmo despacho

4 Acerca do cavimento do agravo: RP 2/35¢, em. 153; RP /325 em. 172 TFR 3 Turma na AC

n 00 RIE-RS, Rel. Min. Nibsen Naves. referidos por Theotdma Negrio. o2 . p 200 ¢ STF. no AG
U125488-M7, Reb. Min. Carlos Muderra. -n L+ 9-12.88, p. 12648,
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de nomeagdo do perito (ex vi do disposto no capuf do art. 421 do Coéd
Proc. Civ., com redagao dada pela Lei n® 8.455192, ajterada pela retificagdo
de publicagdo constante do DO de 2 de setembro de 1992).

Se o laudo ndo fosse entregue, pela antiga dicgao da parte final do pard-
grafo unico do art. 433, o perite remisso seria substifuido, aplicando-se-lhe
multa que nio deveria exceder a 10 vezes o saldrio mipimo®,

Atualmente, no caso de desidia do examinador ofacial, ¢ juiz comunicard
a ocorréncia a corporagdo profissional respectiva, podendo, ainda, impot-lhe
multa fixada em razidoe do valor da causa e do possivel prejuizo decorrente
do atraso no processo (CPC, art. 424, paragrafo dnico, alterado pela Lei
n* 8.455/92).

O perito nao faz obséquio ao juiz, mas cumpry obrigagio legalmente
imposta (CPC, art. 146, primeira parte). Se desidioso, relapso ou desrespeitoso
a Justica, o fato serd comunicado ao érgao de classe, que deverd aplicar
as sangdes administrativas previstas nos respectivosiestatutos. J4 a multa,
ndo estd mais sujeita a qualquer limite, sendo aplicada de acordo com as
peculiaridades de cada caso concreto.

6. Lavratura e entrega do laudo

O rito anterior previa que. apés a inspegao, individual ou conjunta, 0
perito e os assistentes conferenciariam reservadamente e, chegando as mesmas
conclusdes, lavrariam laudo idnico, escrito pelo primeiro e assinado peios

demais. Havendo dissenso. cada qual lavraria seu lay
zoado ¢ fundamentado no mesmo prazo concedido ao

Era o que determinavam os arts. 430 e 431 e o §
432 do CPC, expressamente revogados pelo art. 3+ da

O procedimento primitivo continha a grave inc
assistentes técnicos elaboravam os laudos divergente
do conteddo do lando oficial, eis que, por determinagé
obedecer a0 mesmo prazo.

Pela salutar inovagio recém-introduzida no orden
to entregard o laudo ne prazo assinalado. Os assistente
nos 10 {dez} dias subseqiientes. apresentario os respect
dentemente de intimagdo, ex vi do disposto no art,
da Cédigo de Processo Civil. A propdsito, aparentemer

do, devidamente arra-
perito oficial.
ardgrafo unico do art.

Lei n* 8.455/92.

bnveniéncia de que os
L sem o conhecimento
b legal, todos deveriam

vmento juridico. o peri-

louvados pelas partes,

vas pareceres, indepen-

433, parigrafo iinico,
te, o legislador preten-

deu reservar a expressdo laudo para a pega confecciomada pelo perito oficial,

¥4 que se referiu a parecer dos assistentes. .

Com ¢ prévio conhecimento do laude, o assist
cientificamente, apontando, de modo objetivo, assuas
feigoes.

5 Enwna. no entante, Humberto Theodors Junior cue, “mesmo fora)
ser entregue, deade que guardada a antecedéncia mimma™ yue agdra ¢ J

naw weita, pors, preclusivo Conrra: JTA Y5:3K.

lritc podera rechagd-lo

ssiveis falhas e imper-

@0 praze. v laudo ainda podera
20 das antes da ALl O prazo
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De qualquer modo. a nosso sentir. nada impede quc o assistente técnico
se limite a ratificar ou concordar com as conclusées do perito.

7. Vigénaw ¢ aplicagdo das modificacdes

O art. 2* da Lei n* 8.455/92 preceitua: “Esta lei entra em vigor quinze
dias apds a data de sua pubhceagio™.

Publicada no Didrio Oficial d¢ 25 de agosto de 1992, estariam as alteracoes
do CPC em pleno viger ne dia 8 de setembro do mesmo ano.

Todavia, da primeira publicagio ndo constou a nova redagao do caput
do art. 421 do estawuto processual. A retificagio do texto legal somente foi
publicada no DO de 2-9-92,

Embora determine o art. 1*, § 3, da Lei de Introdugao ao Cédigo Civil
que, “'se antes de entrar em vigor, ocorrer nova publicagio do seu tex:o,
destinada a corregdo, o prazo deste artigo ¢ dos paragrafos anteriores comecara
a correr da nova publicagdo™, no caso em estuda, nao houve nova publicacao
de todo o texto. mas mera errata com relagio a um dos seus dispositivos.

Desse modo, penso que ndo se reabriu o prazo de vacatio legis. exceto
quanto ao artigo madificado ulteriormente. Ou seja, a maior parte das altera-
¢0es no procedimento da prova pencial estd em vigor desde 8-9-92. Somente
quanto a nova redagdo do capur do art. 421 do Céd. Proc. Civ. ¢ que. em
virtude da retificagdo, comegou a produzir efeitos a partir de 17-9-92,

Finalmente, no que diz respeito & aphcabilidade da Lei nv 8.455/92, as
modificagdes por ela introduzidas devem incidir imediatamente sobre todos
os feitos em curso. desde quc a pericia ainda nao se tenha rcalizado. Ja
tendo sido produzida a prova técnica. ncnhuma influéncia sofrerd em face
do novo regramento, ¢eis que as leis processuais sado de efeito imediato frente
aos feitos pendentes, mas ndo sdo retroativas”. Aplica-se quanto ao conflito
de leis processuais no tempo o principio segundo o qual rempus regir ucium.

Em sintese, desde o dia 8-9-92, 1ndas as pericias realizadas em Juizo
devem obedecer ao novo procedimento. incorporade ao texto do CPC pela
Lei n° 8.4535/92, respeitados 0s atos processuais ja praticados.

8. Conclusdo

As recentes modificagées no modoe de realizagdo das pericias judiciais
atendem as prudentes adverténcias da doutrina ¢ ao0s reclamos advindos da
aplicagao dos antiquados ¢ formalistas dispositivos processuais que até entao
vigoravam.

E anseio geral que sejam suficientes para tornd-la mais acessivel. dgil
¢ pritica e, em conseqiiéncia, mais atil para uma rapida ¢ segura solugao
dos litigios.

f  H.moerto Theadoro quniar -n € aano de irers Processiat Comid, v 1.7 22
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A Constituicdo de 1988 e o Tribunal de
Contas: seus primoérdios, normas e
atribui¢des

JARBAS MARANHAO
Ex-Secretdno de Estado. Deputado Constituinte
cm 1946, Fx-Senador. Ex-Presidente do Tr.bu-
nal de Contas de Pernambuco. Professor de Dh-
reno Constezucional. E inlegrante do Academia
Pernamrbucana ce Letras,

1. Antecedentes hisiéricos

Nio ¢ de hoje que se discute a necessidade e importancia dos Tribunais
de Cantas.

Ji o saudoso professor da Faculdade de Dhreito do Recife. José Soriano
de Souza, em seu livre Principios Gerais de Direito Publico e Constitucional,
salientando que a imponancia do Tribunal de Contas resultava a um tempo
do seu cardter constitucional e do fim a que o destinou a Constituigao. e
que a necessidade o valor de Tribunais dessa natureza eram reconhecidos,
desde longo tempo. em todos os paises civilizados. acrescentava que alguns
escritores descobrem até na legislacao romana a origem desses érgaos, enxer-
gando especialmente nos Tabuiarii e Numerari um embnido dos mesmos.

Da mesma forma, lembra que. na Franga. desde 1256, os éditos de Luis
IX fazem mengao de uma institnicdo chamada chambre de compies; que na
Inglaterra, desde os tempos dos reis normandos. existiu um Tribunal de Jusuca
em matéria de finangas chamado Echiguier, composto de um certo mimero
de oardes feudais (barons of the Echiquier); que. na Prissia, desde 1824,
s¢ organizou um Tribunal semelhante, que foi modificado em 1872, para
se reorganizar em 1876, com o titulo de Tribunal de Ceontas do Império
da Alcmanha: e que. na [tilia. desde 1807, existu a Régia Corte dei Conti,
Organismo que sucedera a outros ¢ que veio, em 1849, a ser modelado pelo
da Bélgica.

R.Inf.Legisl. Brasilis .30 n.119 jul./set. 1993 25



2. No Brasil: origens, criugda, concedo

Wo Brasil, coube a Rui Barbosa, come Ministro da Fazenda, no Governo
Provisdnio, a miciativa do Decreto-Lei n 966-A, de 7|de novembro de 1890,
gue criou o Tribunal de Contas da Unido, logo depols instituido ou melhor
mantido na Constitnigdo de 1891.

Rui foi um dos maiores propugnadores do Tribunal de Contas. Justifi-
cando ¢ defendendo sua criagdo. clc escrevia:

“Faltava ao Governo coroar a sua obra fom a mais importante
providéncia, que uma sociedade politica bem|constituida pode exigir
de seus representantes Refiro-me & necessigade de tornar o orga-
mento uma nstituigdo inviolivel e soberana.|. Nenhuma instituigaa
¢ mais relevante. para 0 movimento regular do mecanismo adminis-
trativo e politico de um povo. do yue a lei pramentdna. Mas em
nenhuma tamb¢ém hd maior facilidade aos mais graves ¢ perigosos
abusos... Cumpre acautelar € vencer €5ses excessos, guer se traduzam
cm atentados contra a lei, inspirados em aspiragées opostas ao inte-
resse geral, quer se originem (e estes sio, pofventura. os mais peri-
gosos) em aspiragdes de utilidade publica, pdo contidas nas raias
fixadas a despesa, pela sua delimitagdo parlamentar. Tal foi sempre,
desde que 0s orgamentos deixaram de set !Ptal du roi, o empenha
de 10das as nacées regularmante organizadas).. E o sistema de comta-
bilidade orcamentdna defeituoso no seu mefanismo e fraco na sua
exccucan. O Governo Provisdrio reconhecep a urgéncia inevitdvel
de reorganizd-la: e acredita haver tangado os|fundamentos para essa
reforma radical com a cnagido dc um Tribpinal de Contas, corpo
de magistratura ntermedidna 4 administragio ¢ a legislatura, que
colacado em posigio dutdénoma, com atribuigdes de revisio e julga-
mento, cercado de garanuas contra quaisguer[ameagas, possa cXercer
as suas fungies vitais no organismo coostitucional... 86 asstm o orga-
mento, passando, em sua excougdo, por esse cadinho. tornar-se-a
verdadeiramente essa verdade. de que se f3la em vdo, desde que
nesie pais se inauguraram assembléias parlamentares.”

No entanto, essa idéia de um Tribunal de Conias, entre nds, vem de
lenga data,

Em 1826, no Senado do Impéric, o Visconde de Harbacena e José Indcio
Borges aprescntavam projeto a esse respeito, o qual foil combatido per Manoel
Jacinto Nogueira da Gama, Conde ¢ logo depois Marqués de Baependi.

Alguns anos depois, em 1845. Manuel Alves Branco, entao Ministro
da Fazenda. de “grande compeléncia e prestigio”, plopds a orgamzagio de
um Tribunal de Contas que. “'sobre exercer fiscalizagfio financeira, apurasse
a responsabilidade dos exatores da Fazenda Piblica, gom o poder de ordenar
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a prisdo dos desobedicates ¢ contumazes ¢ de julgar 4 revelia as contas que
tivessem de prestar”,

Diz Pontes de Miranda que, se bem a idéia volvesse com Fimenta Bueno,
Silveira Martins, o Visconde de QOure Preto ¢ Jodo Alfredo, o Império nao
possui 0 seu Tribunal de Contas.

Todavia, Pimenta Bueno, analisando nossas instituigdes monarquicas,
em seu grande livro Direito Publico Brasileiro, insistia no aludido Tribunal,
assim se expressando:

“E de suma necessidade a criacao de um Tribunal de Contas,
devidamente organizado, que examine e compare a fidelidade das des-
pesas com os créditos votados, as receitas com as leis de imposto,
que perscrute e siga pelo testemunho de documentes auténticos,
em todos os seus movimentos, a aplicagdo e emprego dos valores

do Estado e gue, enfim, possa assegurar a realidade ¢ legalidade

das contas. Sem csse poderoso auxiliar. nada conseguirdo as Cama-

Ias.

Também o Visconde do Uruguai. no seu meritoso livro Esiudos Prdticos
sobre a Administracdo das Provincias no Brasil, frisava que “ndo pode haver
orgamento quc mereg¢a este nome, sem contas”, naturalmente tomadas com
brevidade, periddica e regularmente.

Por sua vez, Jodo Barbalho, comentando a Constituigio de 1891, enfati-
zava que o Tribunal de Contas era uma das grandes e indechndveis molas
do mecanisme governamental. E parecendo muito desconfiado em relagdo
a0 poder administrativo. arrematava referindo-se aquele orgao:

'* Aconseiha-0 bem entendida previsio de abusos, dado o conhe-
cido pendor que tém os governos para se alargar nas despesas. Exi-
ge-se a autonomia da instituigdo criada contra essa tendéncia fatal
a0 contribuinte e ruinosa das finangas do Estado.”

Se esta € a opinido de antigos e¢studiosos ¢ tratadistas, o € também de
juristas da atualidade e da maior expressio intelectuat, a exemplo do professor
Pinto Ferreira, catedritico da Universidade Federal de Pernambuco.

Ele assim define o Tribunal de Contas. uma instituigao 1itil e proveitosa,
drgdo imparcial, acima das pulsagées emotivas dos partidos politicos, auxi-
liando o governo no exame e prestagdo de contas, tendo assim uma viva
importincia no regime constitucional moderno.

3. LuMpda[ninmziadasﬁnan;mpﬂbﬁms—mmmieparbarmmardmﬁnm;m—
outras formas de controle

E o Tribunal de Contas um 6rgéo da maior relevancia para a administragao
e o methor desempenhe do sistema democritico.
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As origens do regime, vamos encontra-las, sem dijvida, na luta do povo
para disunguir as finangas do Estado das finangas do Ret.

Esta causa financeira — ¢ a luta gue pravocou -1 veio, com o tempo.
a transferir a soberania nacional do absolutismo dos monarcas para a vontade
do povo.

Seus marcos iniciais, podemos defrontd-los na antigh Magna Carta Inglesa,
na Petition of Rights e Bill of Righis. O principio défendido nessas oportu-
nidades era o da proibigdo de novos impostos a serem|criados pelo monarca
sem audiéncia e consentimento do pove, ou, ao menos de inicio, dos parges
feudais.

A luta pela primazia e controle das finangas publi¢as entre o Parlamento
e os Reis conduziu dessa maneira ao Estado democrdtico. " O fundamento,
pois, do controle parlamentar das finangas consiste juma manifestagao da
soberania popular expressa através dos poderes de fiscalizagao ¢ controle
de sua representagao legislativa.”

O controle orgamentdrio ¢ financeiro, direto ou indireto, interno ou exter-
no. de cardter administrativo, jurisdicional ou parlamentar, qualquer que seja
a forma que ele revista, ¢, sempre, originanamente de|indole politica.

Sylvio Santos Faria, no ensaio intitulado de “*Controle das Finangas Publi-
cas”, faz um estudo magnifico sobre a evolugdo daq finangas cldssicas do
Estado até o orcamento. onde é possivel. através do|prncipio da unidade.
um controle mais efetivo das autorizagdes financeiras. Para ele. a impossi-
pilidade de o legislativo intervir diretamcate nas atijidades administrativas
determinou o aparecimento de outras formas ¢ contrgle financeiro que nao
parlamentar. Pode-se — acrescenta — num esforgo {le indugio, dizer que
todos 0s outros processos, sejam quais forem, represenfam formas subsididrias
do controle pelo parlamento, a quem compete originatiamente a fungio emi-
nentemente politica de saber do destino dado pela Administragdo 2os tributos
arrecadados por autorizagdo sua e a serem empregades em despesas fixadas
também no orcamento. Em alguns paises, anota ele aipda, como a inglaterra
e os Estados Unidos, verifica-s¢ a consolidagio do dontrole jurisdicional e
politico nos 6rgios legislativos. Em outros, porém. g controle jurisdicional
constitui-se através de um 6rgdo préprio. considerado auxiliar importante
do Legislativo.

4. O Tribunal de Contas e o controle écnico. Compeiércia

Os Tribunais de Contas surgiram da necessidade de estabelecerem-se
bases novas para a fiscalizago da execugdo orgameptdria. Surgiram dessa
conveniéncia de emprestar um caréter técrico ao aludido controle, “'seja ele
preventivo, como na Bélgica, seja repressivo, ou. ida, misto, comp € ¢
caso brasileiro™.

E das suas atribuigies atuar ora como 6rgdo de [fiscalizagio financeira,
como no caso da figura do registro ou de sua recusd, ou de auditoria; ora
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coma Orgao judicante. quando julga as contas dos responsdveis por dinherros
¢ bens piblicos e em que suas decisGes 1ém forga de sentengas; como 61gio
normative ¢ de orienlagao, quando, por exemplo. elabora seu regimento
interno e o de sua secretaria, ou mediante instrugdes expedidas a repartigées
e funciondrios, ¢ ainda como drgdo consultive e de informagio, ac emitir
parecer prévio, acompanhado de relatério, sobre as contas que o Executivo
deve apresentar anualmente as Assembléias politicas, ¢ informagées e parece-
res outros a respento de consultas formuladas pelo Legislativo. pelo Executivo
e cntidades autdrquicas.

5. Novas atnbuicoes oriundas da Consrituigdo de 1967 ¢ da Emenda Constitu-
cional n I, de 1969

A Constitui¢do brasileira de 1967 nao mais se refere ao sistema de registro
Prévio para gualquer ato dc admimsiragdo piblica, de que resultasse obtiga-
¢ao de pagamento pela Tesouro, ou por conta deste. Talvez, pela circunstincia
de vir esse sistema merecendo criticas de estudiosos ¢ de ministros de Tribunais
de Contas. ora porque, na pratica, nao se exercitasse sendo sobre uma percen-
tagem minima das despesas, ora porque pudesse implicar uma diminuicio do
ritmo de trabatho da administragio, sacrificando, por essa forma, um processo,
porventura, mais raprdo, conforme as necessidades e interesses do servigo publice.

Em compensagio, receberam as Cortes de Contas atribuigao nova. que
thes empresta uma grande forga: o desempenho das fungdes de auditoria
financeira ¢ orgamentdria, que serd exercida sobre as contas das unmdades
administrativas dos trés poderes. que, para csse fim, deverdo remeter demons-
tragdes contdbeis ao Tribunal de Contas. a que caberd realizar as inspegdes
necessarias,

Outra inovagio da Constituigao de 1967 ¢ a de que o julgamento da
legalidade das aposentadorias, reformas e pensdes contempiard apenas as
concessoes iniciais. ndo dependendo da decisdo dos Tribunais de Contas as
melhorias posteriores.

Em relagdo aos Municipios. serd motivo para intervengao neles o fato
de a administragdo municipal ndo prestar contas a que esteja obrigada, na
forma da Leij.

Com a Emenda Constitucional n” 1, de 17 de outubro de 1969, foi ampliada
a competéncia dos Tribunais de Contas estaduais.

O controle externo da Cimara Municipal passa a ser exercido com o
auxilio das mencionadas Cortes ou de orgdo estadual a que for atribuida
essa incumbéncia.

Ao Tribunal cabe. ainda, ¢mitir um parccer prévio sobre as contas que
o Prefeito deve prestar anualmente e, somente por decisio de dois ter¢os
dos membros da Cimara Municipal, deixaré de prevalecer o aludido parecer.

Por outro lado, somente poderao instituir Tribunais de Contas os Muni-
cipios com populagao superior a dois milhoes de habitantes e renda tributiria
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acima de quinfientos milhées de cruzeiros. o que nﬁié mais possivel, pois
a Constitui¢ao de 5 de outubro de 1988 vedou a criagdo de Tribunais, Conselhos
cu orgaos de Contas Municipais (art. 31, § 4%).

6 A Constituicio de 1988 e a fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamenidria

Relativamente a fiscalizagdo contdbil, financeira] orcamentaria, opera-
cional e patrimonial da Unido e das entidades da adminisiragio direta e indire-
ta, quanto 3 legalidade, legitimidade, economicidade; |aplicagdo das subven-
¢ées e renincia de receitas, a Lei Magna de 5 de outibro de 1988 manteve
os sistemas de controle interno e externo (art. 70).

O primeiro, a scr exercido por cada um dos Poderes — ao contrdrio
dos Textos anteriores que se referiam apenas ao Poder Executive, embora
todos os Poderes © camprissem.

O segundo, a cargo do Congresso Nacional com|o auxilio do Tribunal
de Cantas da Unido.

Observese, aqui, que a palavra “auxilio” deve ser entendida como colabo-
ra¢io funcional ¢ ndo subordina¢ao hierdrquica ou administrativa. Colabo-
racdo funcional que o Tribunal de Contas presta, na verdade..aos trés Poderes,
entre os quais s¢ encontra situado, impondo-se, todavia, que mantenha inde-
pendéncia como drgao ¢ fungdo. O contrdrio serianegan sua natureza e destino
de instituigdo auténoma. Sem essa independéncia, quelé de sua propria subs-
tancia. ele ndo podena atingir suas finaiidades.

Outra observagio a fazer-se € que a fiscalizagdp mencionada no art.
70 nao visa a apurar apenas a legalidade ¢ legitimidade dos atos da adminis-
tragio, mas também a economicidade ou seja, os result da gestdo em termos
econdmicos ou de crescimento.

A resposta i pergunta quem prestard contas? entontra-se¢ no pardgrafo
dnico do mencionado art. 70 — qualquer pessoa fisida ou entidade publica
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou admimistre dipheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, emn nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecunidria,

7. Compeiéncia do Tribunal de Contas da Unido

A Constituicao de 5 de outubro de 1988 manteve e ampliou as antigas
atribuigées do Tribunal de Contas da Unido no art.|71, que contém nove
itens scguidos de quatro pardgrafos. E, portanto, mais detathada e densa
gue as anteriores.

O item JIL por exemplo, mantém o controle spbre as concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressaivadas as me]horias posteriores que
ndo alterem o fundamento legal do aw concessério, e instijui nova competéncia —
a de apreciar, para fins de registro, a legalidade doy atos de admissdo de
pessoal. a qualquer titulo, na administragdo direta ¢ indireta, incluidas as
fundagées instituidas e mantidas pelo poder publico, extetuadas as nomeagdes
para cargo de provimento em comissao.
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Também outro item — o VHI — manda aplicar aos responsdveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irreguianidade de contas, as sangdes previstas
em lei, que estabelccerd, entre outras cominagées, mulia proporcional ao
dano causado ao erdrio.

Da mesma forma, as suas decises de que resulte imputagio de débito
ou multa terdo eficdcia de titulo exceutivo.

Por outro lade foram atendidos antigos e justos pleitos das Cortes de
Contas, como a critica a0 § 6° do art. 72 da Emenda Constitucional n° 1
de 1969, sem justificativa ¢tica, politica ou juridica, pois segundo determinava
ficaria nsubsistente a impugnacdo do Tribunal de Contas, referente a contrato
por ele considerado ilegal ou atentério do interesse piblico, se, no prazo de
30 dias, ndo houvesse ainda se pronunciado o Poder Legislativo,

Na Carta de 1988 a questao estd assim regulada: se verificar ilegalidade .
© Tribunal de Contas da Unido assinard prazo para que o Grgio ou entidade
adote as providéncias necessdrias ao cxato cumprimento “da lei; sustard, se
ndo atendido, a execugido do ato impugnado, comunicando a decisao 4 Camara
dos Deputados ¢ ao Senado Federal: representard ao Poder competente sobre
wregularidades ou abusos cometidos — disposigoes essas jd constantes em
textos anteriores. Mas, agora. aa invés de solicitar a0 Congresso Nacional
em caso de contrato, sustd-lo ou adotur providéncias outras que resguardem
os objetivos legais. deve o ato de sustagdo ser adotado diretamente pelo
Congreqsp, que solicitard dec imediato ao Poder Executivo as medidas cabiveis.
No entanto, se. no prazo de noventa dias, o Congresso Nacional ou o Poder
Executivo nada tiverem resolvido, o Tribunal de Contas decidird a respeito,
ndo mais ficando insubsistcntes as suas impugnagées.

Também ndo consta mais da Carta de 1988 o disposto no § # do art.
72 da Emenda n 1, de 1969, norma inconveniente, para nao dizer absurda,
de inspiragdo autoritdria, por facultar ao Presidente da Republica ordenar
a execugdo ou o registro de atos impugnados ¢ sustados como os de aposenta-
dorias. reformas ¢ pensoes ndo aprovadas pelo Tribunal de Contas ad referen-
dum do Congresso Nacional. Aposentadorias, reformas e pensdes de que
tém os Tribunais de Contas competéncia constitucional expressa ou privativa
para apreciar a sua legalidade. como atos administrativos de natureza com-
plexa.

Transcreva-se, em seguida, para exato coniecimento das atribuigées do
Tribunal de Contas da Unido, os artigos 71 ¢ 72 com os incisos e paragrafos:

[}

“Ar. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional.
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. aa
qual compete:

I —apreciar as conlas prestadas anualmente pelo Presidente

da Republica, mediante parecer prévio que deverd ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu recebimento;
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[1 — julgar as contas dos administradoreq e demais reponsdveis
por dinheiros, bens e valores piblicos da administragdo direta ¢
indireta, mcluidas as fundagoes e sociedades |instituidas e mantidas
pelo poder piblico federal, ¢ as contas dagyeles que derem causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erdirio publico:

I11 — apreciar, para fins de registro, a |epalidade dos atos de
admissdo de pessoal. a qualquer titulo, na adminisiragio direta e
indireta, incluidas as fundagées instituidas € mantidas pelo Poder
Piblico. excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessdes de appsentadorias, reformas
¢ pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alierem o
fundamento legal do ato concessorio;

[V — realizar, por iniciativa propria, da $amara dos Deputados.
do Senado Federal, de comissao técnica ou de inquérito, inspegoes
e auditorias de natureza contabil, financeirp. or¢amemadria, opera-
cional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legis-
lativo. Executivo e Judicidrio, ¢ demais entidades referidas no inciso
11;

V — fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Uniao participe, de forma direta ou indireta.
nos termos do tratado constitutivo;

V1 — fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados peld
Unido mediante convénio, acordo. ajuste oo Oulros instrumentos
congéneres, a Estado. ao Distrito Federal ou a4 Municipio:

VII — prestar as informagées solicitadas pelo Congresso Nacio-
nal, por qualquer de suas Casas, por qualquer das respectivas Comis-
socs, sobre a fiscalizagdo contdbil, financeiray or¢amentarnia, opera-
cional e patrimonial e sobre resultados de autorias e inspegées reaii-
Zadas;

VI§[ — aplicar aos responsdveis, em caso de tlegatidade de des-
pesa ou irregularidade de contas, as sangﬁej previstas em lei. que
estabelecerd, entre outras cominagdes, multd proporcional ao dano
causado ao erdno;

1 X — assinar prazo para que o 6rgao ou dntidade adote as provi-
déncias nccessdrias ao ¢xalo cumprimenta dlj lei. se verificada ilega-
lidade;

X — sustar, s¢ nao atendido. a cxecugfo do ato impugnado,
comunicando a decisao 4 Cdmara dos Deputados e ao Scnado Fe-
deral,

XI — representar an Poder competentq sobre irregularidades
ou abusos apurados.
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§ 1" No casode contrata. o ato de sustacio serd adotado direta-
mente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ac Poder
Executivo as medidas cabiveis.

§ 2¢ Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo
de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no pardgrafo ante-
rier, o Tribunal decidird a respeito.

§ 3* Asdecisées do Tribunal de que resulte imputagio de débi-
to ou mutta terdo eficdcia de titulo executivo.

§ 4 O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional. trimes-
tral e anualmente, relatério de suas atividades.™

Antes da transcrigdo do artigo 72, anote-se que a Carta de 1988 — ao
contrério das de 1946, 1967 e Emenda ne 1, de 1969 — silenciou sobre a exigéncia
de o Tribunal apresentar, ao lado do parecer prévio, minucioso relatorio do
exercicio financeiro encerrado.

Art. 72, A Comissdo mista pcrmanente a que se refere o art.
166, § 1¢, diante de indicios de despesas ndo autorizadas, ainda que
sob a forma de investimentos nao programados ou de subsidios nao
aprovados, poderd solicitar & autoridade governamentat responsavel
que. no prazo de cinco dias, preste 0s esclarecimentos nccessdrios,

§ 1© Nido prestados 0s esclarecimentos, ou considerados estes
insuficientes. a comissdo solicitara ao Tribunal pronunciamento con-
clusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias.

§ 2 Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a comissdo,
s¢ julgar que o gasto possa causar dano irrcpardvel ou grave lesdo
4 economia publica, propord ao Congresso Nacional sua sustagdo.”

Claro que o Tribunal a que alude o artigo 72 € o Tribunal de Contas
da Unido, € a comissdo nele mencionada € a comissio mista permanente
de Senadores ¢ Deputados. incumbida constitucionalmente de examinar e
emitir parecer prévio sobre as contas aprescntadas anuaimente pelo Presidente
da Repiiblica ¢ sobrc os projetos de el relativos ac plano plurianual, as
dirctrizes orgamentarias, ao orgamento anual ¢ aos créditos adicionais, que
serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do Regimento
Comum.

Compete-lhe também examinar e emitir parecer sobre os pianos e progra-
mas nacionais, regionais e sctoriais previstos na Constituigdo e exercer o
acompanhamento c a fiscalizagdo orgamentdria. sem prejuize da atuagio das
demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas.

Cabe ainda 4 comissdo mista emitir parecer sobre as emendas que nela
serdo apresentadas a respeito dos projetos ¢ planos aqui referidos.

8. Territorios

Compete ainda ao Tribunal de Contas da Uniio emitir parecer prévio
sobre as contas do Governo do Territdrio, que serao submetidas ao Congresso
Nacional (art. 33, § 2°).
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9. A Constituicda de 1988 e os Ministros do Tribunal de Contas da Unido

O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede
no Distrito Federal. quadro préprio de pessoal ¢ jurisdigdo em todo territdno
do Pais (art. 73 da CF de outubro de 1988).

Os Ministros serdo nomeados dentre brasileiros que tenham mais de
trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade, idoneidade moral
e reputagdo ilibada. notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, econémicos
e financeiros ou de administragio pablica, com mais de dez anos de exercicio
de fungio ou de efetiva atividade profissional que elija os aludidos conheci-
mentos (art. 73, § 1+, itens I, II, III, IV).

A Constituigio de 1988 instituiu um processo novo para a Composigao
do Tribunal de Contas da Unido.

Os Ministros serdo escolhidos:

1 — um tergo pelo Presidente da Repiblica, com aprovagdo do
Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e mem-
bros do Ministério Piblico junte ac Tribunal, indicados em hista
triplice pelo Tribunal, segundo os critérias de antigiiidade e mereci-
mento;

Ii — dois terges pelo Congresso Nacional™ (art. 73, § 2, itens
Iell).

Os Ministros terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos ¢ vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica e
somente poderic aposentar-se com as vantagens do cargo quando o tiverem
exercido efetivamente por mais de cinco anos (art. 73, § 3°)

O auditor, quando em substitwigdo a Ministro. terd as mesmas garantias
¢ wnpedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribuigées
da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal (art. 73, § 4°).

Do mesmo modo que aos cutros Tribunais, compete privativamente ao
Tribunal de Comas da Unido cleger seus orgdos diretivos; elaborar seu regi-
mento interno; organizar sua secretaria e servigos auxijiares; conceder licenga,
férias e outros afastamentos a seus membros e funciondrios; prover, por con-
curso publico de provas, ou de provas ¢ titulos, 0s cargos necessarios a sua
admunistragdo; propor ao Poder Legislativo a criaglp ¢ extingdo de cargos
e a fixagdo de vencimentos de seus membros ¢ dosiservi¢os auxiliares (ver
artigo 98, incisos ¢ letras).

Mas. a respeito do que nessas atribuigdes constitui despesas com a criagdo
¢ provimentio de cargos e fixagdo de vencimentos, deve-se levar em conta
o que determina a Constituicde no artigo 169, pargrafe unico. itens I ¢
I1. nos seguintes termos:

“Art. 169, A despesa com pessoal ativo e inatrvo da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pederd exceder
0s limites estabelecidos em let complementar. :

264 R.Inf.Legisl. Brasitla 2.30 n.119 jul/set. 1983



Pardgrafc dnico. A concessdo de qualquer vantagem ou au-
mento de remuneragdo, a criugio ce cargos ou alteragdo de estrutura
de carreiras. bem como a admissao de pessoal, a quaiquer titulo,
pelos érgaos e entidades da administragao direta ou indireta, inclusive
fundagoes instituidas ¢ mantidas pelo Poder Pdblico. sé poderao
ser feitas:

I — se houver prévia dotagdo or¢amentadria suficiente para aten-
der as projegdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decor-
rentes;

Il — se houver auterizagao especifica na lei de diretrizes orga-
mentdrias, ressalvadas as empresas piblicas e as sociedades de econo-
mia mista.”

10, Processo ¢ julgamento dos Ministros do Tribunal de Contas da Urudo

Acrescente-se aqui que os Ministros do Tribunal de Comas ¢a Unido,
na hipétese de infragdes penais comuns ou de crimes de responsabilidade,
serao processados e julgados onginariamente pelo Supremo Tribunal Federal
(art. 102, item I, letra ¢).

11.  Distrito Federal

Segundo o art. 14, § 2 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias,
a fiscalizagdo contdbil, financeira, orqamentdria, operacional ¢ patrimonial
do Distrito Federal, enquanto ndo for instalada a Camara Legislativa, serd
exercida pelo Senado Federal, mediante controle externo. com o auxilio do
Tribunal de Centas do Distrite Federal, cbservado o disposto nn art. 72
da Constituigdo.

12.  Estades

As normas da Constituigao Federal referentes a fiscalizacio contabil.
financeira. orcamentdria, operacional ¢ patrimonial da Unido. abrangendo
a competéncia do Tribunal de Contas, aplicam-se, no gue couber, 4 organi-
zacao. composigdo ¢ fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Muni-
cipios.

E o que diz em linhas gerais o art. 75, enguantu o pardgrafo unice
estatui: **As Constituigdes estaduais disporde sobre os Tribunais de Contas
respectivos, que serdo integrados por sete conselheiros™.

13.  Processo e julgamenio dos conselheiros

Anote-s¢, também. que os membros dos Tribunais ¢e Contas dos Estados
e do Distrito Federal e bem assim os membros dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios, nos crimes comuns ¢ nos de responsabilidade,
serao processados e julgados originariamente pelo Superior Tribunal de-Justica
(art. 105, item I, letra a).
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{4. Criagcao de Estudos

O artigo 235, item 111 das Disposigoes Constituciohais Gerais, estabelece
yue, nos dez primeiros anos da cnagdo de Estado, p Tribunal de Contas
terd trés membros nomeados pelo Governador eleito), dentre brasileiros de
comprovada idoneidade ¢ notdrio saber

15. A Constituicdo de 1988 e a fiscalizagio do Municlpio

“A fiscalizagio do Municipio serd exercida pelo Boder Legislativo muni-
cipal, mediante controic e¢xterno, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo municipal, na forma da lei™ {art. 31).

0 controle externo da Cimara Municipal sera ¢xercido com o auxiiio
dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos
o Tribunais de Contas dos Municipios. cnde houver”|{ar1. 31. § 1+).

" parecer prévio, emitido pelo 6rgio competenfe sobre as contas que
© Prefeito deve anualmente prestar, so deixard de prevalecer por decisdo
de dois tergos dos membros da Camara Municipal” {art.[31, § 29).

“As contas dos Municipios ficario, durante sessgnta dias, anualmente,
a disposic¢do de qualquer contribuinte, para exame ¢ apreciagdo, o qual poderd
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei” (art. 34, § 3°).

Este dispositive nao constava das Leis Supremad anteriores, em nosso
Pais.

Repita-se que o artigo 31, § 47 veda a cnagdo dé Tribunais, Consclhos
ou orgios de Contas Municipais.

16. Controle interno

Por dltimo, cum v objetivo de propiciar uma visao nhais ampta do problema
da fiscalizagao financeira, € conveniente reproduzir ofartigo 74 da Carta de
1988. o qual determina que os Poderes Legislativo. Executivo ¢ Judicidrio
mantenham, de forma integrada, sistema de controle interno. com a finalidade,
entre outras, de apoiar o controle externo no exercicio [de sua missdo institu-
cional; tanto assim que os responsaveis pelo controle interno devem, sob
pena de responsabilidade soliddria. dar ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido de qualquer irregularidade ou ilegalidade de |que venham a tomar
conhecimento.

“Art. 74, Os Poderes Legislativo, Exe?tivn ¢ Judicidrio man-

terao, de forma integrada, sistema de ocontrofe interno com a finali-
dade de:

I — avaliar 0 cumprimento das metas previstas no plano pluria-
nual, a cxecugdo dos programas de govermI ¢ dos orgamentos da
Uniao;

1l — comprovar a lcgalidade ¢ avahar #s resultados, quanto a
cficdcia ¢ cficiéncia da gestdo orgamentdria, financeira ¢ patrimonial
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nos orgdos ¢ entidades da admiristragdo federal. bem como da uplica-
¢do de recursos publicos por entdades de direito privadao:

Il — exercer o contrele das operagoes de crédito, avais e garan-
tias, bem como dos direitos e haveres da Unido:

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sud missdo insti-
tucional.

§ 1" Osresponsdveis peiocontrole interno. ao lomarem conhe-
cimento de quaiquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia
4o Tribunal de Contas da Uniao, sob pena de responsabilidade soli-
ddna.

§ 2 Qualquer cidaddo. partido politico. associagao ou sind:-
cato ¢ parte legiuma para. na torma da lei. denunciar irregularidades
ou ilegalidades perante o Tribunai de Contas da Uniao.™

17, Posicdo enire as Poderes

Com essa soma de atribuigées de¢ vocagio tdo diversa, curioso & situd-lo
no sistema dos poderes.

Pontes de Miranda preocupa-se com o assunto, indagando ¢ respondendo
a0 mesmo tempo:

Orgdo do Poder Executivo? Nao. Fiscaliza o Poder Executivo, Se udmi-
tirmos que coopera com ele, serd exterior tai cooperagao, delimitadora. cer-
ceante, restringente. Orgao do Poder Judicidrio? Sim. se bem que de modn
especial, como fungdo. Camo Grgav, nio. ¢embora de semelhante composicao.
Orgdo do Poder Legislativo? Em parte. Orgao do Poder Jud:cidrio, suf generis;
orgao também sui generis do Poder tegislativo: ¢ conclur aqueta auteridade:
crnagao posterior a teoria da separagio dos poderes ¢ frute da prdtica. destoa
das linhas rigidas da tripartigao,

D¢ modo semelhante argumenta Agnello Uchoa Bittencourt:

“Poder-se-d. talvez dar-lhe, também, a gualificagao de drgae
awxiliar do Poder Judicidrio, uma vez que funciona, em matéra
de contas, coma instancia necessar:a. cujas decisdes se 1ornam indis-
pensdveis, constituindo prejudicial para o inicio de certas agoes... Nao
se integra, muitc menos, no Poder Exccutivo, a que deve fiscalizar. .
Nio ¢ também Poder Legislativo, embora certa subordinagdo funcional,
ndo hierdrquica. Nio o ¢ materialmente. visto que ndo legisla; nio
¢ ¢ formalmente, porgue assim nao o considerou a Constituicdo.”

E diz Castro Nunes:

“S¢ o inshtuto estd entre os poderes € que a nenhum celes
pertence propriamente, nem ao Judicidric. nem 4 administragio
como jurisdigao subordinada, porque, ja entdo, seria absurdo gue
pudesse fiscalizar-lhe os atos financeiros: nem mesma ao Legisiativo.
com o yual mantém afinidades.”
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6rgio auxiliar da Republica — da Repiiblica, ¢ nag deste ou daquele de
seus poderes; e a Constituigdo Brasileira de 1934 0 haja definido como "érgao
de ccoperagdo nas atividades governamentais™.

Talvez, por isso, é que a Constituicdo italiana o {enha qualificado como
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Classificacdo dos agentes publicos:
reexame

MARIO BERNARDO S83TA
Procurador do Estado (RS). Professor da UFRGS

1. Quando se analis2 o conjunto dos agentes publicos, desde logo se percebe
que nao constituem uma massa homogénea.

Do mesmo modo, percebe-se que a distingdo, existente entre as diversas
categorias em que aparecem organizados, ndo decorre simplesmente do prin-
cipio da divisdo do trabalho.

Nota-se, efetivamente, que hé entre eles diferengas de hierarquia, que
influem no conteiido de suas competéncias e no modo de seu provimento.

A distingdo tradicional, que deles se faz, aponta duas grandes categorias
de agentes publicos: os agentes pollticos e os agentes adminisirativos. Essa
classificagio equivale 2 outra que denomina os primeiros de condutores polfii-
cos e 0s segundos de servidores publicos: enquanto aqueles seriam prestadares
de idéias. ou da a¢de politica. estes seriam prestadores de servigos. ou da
agao administrativa.

Essa distingdo pressupde, no condutor politico, a camulagio do comando,
propriamente dito. com a titufaridade da diretriz politica; o condutor politico
seria aquele agente cuja agdo € predominantemente comando e se exerce
através da expressio da diretriz polftica; a seu lado, o servidor piiblico aparece
como aquele agente subordinado, tal qual se deduz do préprio termo “servi-
dor”, cuja agdo seria meramente administrativa, isto &, seria ndo mais do
que o simples executor da atividade decorrente das diretrizes, das idéias matri-
zes, formuladas pelo primeiro.

1 *2. Nio se consideram prestadores de trabatho puiblico 08 condurores poliiicos das pessoss juridicas
de existéncia necessdnia.” (CIRNE LIMA, Ruy. Principios de Direito Administrativo, RT. SP. fr ¢d., 1987,
p. 163).

L

“Os homens. a0s quais incumbem as fungdes de condutores politicos, néo s#0 meramente prestadores
de energia: 3o, antes de tudo, portadores de idéias. Como & pintura em relagiio 4 tela prima, neste caso,
a idéia sobre a energiz fisica, que lhe condiciona a expressdo objetiva®™ (1d., ibid., p. 163; grifou-se).
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Esse discrime. que nao corresponde & realida

estrutural e funcional

do Estado contemporaneo. fundamenta-se em doig principios: primeiro, o
da divisdo do poder politico, para contrapor os agdntes dos “poderes”. os
impropriamente chamados de “titulares de poder™, camo condulores politicos,

a0s ditos servidores publicos; de ourra parte, no
plausivel. mas praticamente inexequivel. de que se¢

essuposto, logicamente
possa distinguir, com a

indispensdve] precisdo, o agente ou o momento da diciséo. do agente ou mo-

mento, pura ¢ simplesmente, da execugdo, 0 agente
tiere™, do simples auxiliar.

2. Quando se fala em “poderes do Estado”, impde-se
tricotdmica do poder estatal, da qual MONTESQUI
divulgadores, € um antificio pertinente 4 mitologia do E
utilizado habilmente para retirar dos monarcas absolut
que Ihes era peculiar’.

que conduz, o “‘candot-

ter presente que a divisdo
EU foi um dos maiores
tado Liberal; um arificio

a concentragao de poder

O que se pretendeu, ¢ s¢ obteve, foi, utilizando o atavismo ntelectual

trinitarista, que tem suas origens no acervo dos

ais remotos arcanos da

dogmatica religiosa, distinguir, no exercicio do podef estatal, como, de resto,
ja o fizera ARISTOTELES'. trés modos ou expressoes que conduziriam,
como modelo otimizador. & divisdo tricoidmica do poder. com base na qual

retirar-se-iam do monarca. originalmente absofuto
fato s¢ lhe retiraram, de um lado, a atividade jur
atividade legiferante.

Assim, aos poucos, foi-se evoluindo do absolutis
do Estado Liberal, primeira fase cvolutiva do Estad

~4

v Atnbut-se a0 fmstrument of government de Cromwell, datado di
navtonal de uma tentativa disktiminadora dos piaderes, fealizada na cul
nogio do eyuilibrio dos mesmos poderes. Mais tarde fames tlarnngon.

[Lomdres, 1656). engenhou um dedicado ¢ compiexo sistema de frewos ¢
estalaid. numa lese que se aprimorou e precisou com Locke, nos seus T
¢ afinal com Bnlingbroke.”

(.}
“Prosseguindo. adiante. na anibise desse provesso histdrico, sobre
Carl Joachum Frigdnich. Renke, Hasbach. Sdrgio Lereto Fitho ¢ outros not

concentrador. como de
sdicional e, de outro, 2

mo em diregdo ao chama-
p Democrilico, cujo mo-

£ 1633, ser a pnimeira modahdade
fura ocidental, de permeso com a

km The Commonwealth of Jceuna
)

controles reciprocos dos podercs
o Treatises concerning government

b qual Saini-Curons, Karl Pribran,

ministraram informagées’ | Jove-se

salientar que a referida tendéncia espinitual, sob a visivel influigas de Budidghroke. atingiu o pleno coroamento

doutrinario no Cap Vido 1 X1 da obra de Muntesqureu. innndade De L
it puisagem politce du vida constitucional mglesa”

“Eis a conhecula passagem Yo Moniesquieu, no seu trabatho supra
ha trés espenies de poderes, o Pader 1egislativo, o Poder Executivo o
das gentes e 0 Poder Executivo das que dependem do direito civl. Pelo
fa: leis para algum tempo ow paca sempre, ou cornge ou ab-raga xs
faz 4 pa; ou 4 guerra. envia € recebe vmbaixadas, cutabelece 3 orde

experit des loia 117481, ao descrever

mencionadu®: "Em wdo o Estado

4 coisas yue dependem do direito
primeito o principe ou magistrado
e estho feitas. Pelo segundo. ke
prevé ay rvasdes, Pelo terceire,

pune ny crimes ¢ Julga os dissidios dos particulares. Chama se 20 iltimo o poder de julgar ¢ a0 outro

simplesmente 0 Poder Executivo do Estado™, {PINTO FERREIRA, Pr.
cienal Moderno, Saraiva. 5 ed. ampl. e ar., 1983, pp. 696-697, grifou-se.

3
sua Allgememne Staatslebee, cncomiza of kreamentos essenciais oo princip
politica de Aristdteles’  Assim elucida Laski (El Extade, cii., v.'2, p. !

o tempo de Aristiteles. que o poder politico s¢ cinde em trés grandes {3

wl L1bid | p. 696 grifou-se.)

O Prof. Harold Laski, no seu tratado sobre £/ Esiade wodernd.

ciptos Gerat do Diretio Constitu-

de maos dadas com Jellinek, em
da distingdo de poderes na flosafia
: Assentou-se geralmente, desde
tegonas”. {PINTO FERREIRA.
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delo foi racionalizado nas primeiras Constituigdes escnitas, em fins do século
XVIII, nos Estados Unidos ¢ na Franca®,

Ora. a distingao de que se estid a tratar bascia-se na sobrevida meramente
formal da terminologia pertinente & “teoria dos trés poderes”, atualmente
mcorporada ao léxico constitucional com papel semelhante aquilo que os
mestres do “Realismo Escandinavo™ designam como hofiow words °.

Refirimo-nos a esta particularidade de a classificagio em exame basear-se
no pressuposto formal, praticamente limitado ao campo terminolégico, de
que os chamados “condutores politicos” sejam “titulares de poder”, como
se o poder estatal pudesse ser titulado, e sobretudo por parte, por outrem
que ndo o Povo ou Nagdo, como, de resto, j4 dizia SIEYES®.

De acordo com essa sistemadtica, projeta-se. sobre a estrutura do poder
estatal, uma divisdo do trabalho decorrente das diferentes modalidades de
Seu exercico, a partir do que sc afirma existirem drgdos ou agentes que lindam
poderes ou parcelas do poder estatal.

Numa perspectiva dessas, ainda gue confessadamente 56 discursiva. os
condutores politicos aparecem, mesmo que apenas formalmente, como “titu-
lares de poder”. cnquanto realidade, a0 menos terminologicamente, dividida,
exercendo o comando da agdo estatal medianie a formulagao do idedrio apto
a presidir a agdo administrativa.

Por mais que se diga do cunhv, hoje, meramente terminolégico de seu
fundamento. logo sc vé que essa distingio padece de indmeros defeitos. tanto
no terreno especificamente conceitual, quanto, e principalmente, no que con-
cerne a realidade atual do Estado ¢ da administragao publica.

3. Hoje, amais avancada andlise na busca da otimizagio estrutural do Estado,
num contexto democratico ¢ participativo. ndo se refere mais a “poderes”,
nem a “divisdo” do Poder, artificios que, diga-se de passagem, compeliram
os doutrinadores & ndo poucos exercicios de virtuosismo intelectuatl, para
compatibilizar dita divisdo com a unidade e natural indivisibilidade do poder.

Atuvalmente, fala-se em fungdes que awualizam especializadamente o Po-
der, dnico ¢ indivisivel, e que se expressam através de drgdos ou agentes
da administragdo piiblica em sentido amplo. Rigorosamente, ndo cabe mais
falar de “poderes™ nem de agentes ou 6rgdos que titulem ou exercam poder;

4 “En América es donde ha de buscarse el origen de nuestras actuales Consinuciones escrtas. y por
es10 s fes debe prestar mas atencion a estas Constituciones. La Revolucidn Francesa ace pta 1a idea americana,
¥ de Francia se extiende a los demas Estados europeus " (JELLINEK. GEQRG. Teoriz General del Estado,
Edit. Aibatroz. Buenos Aires, 1954, p. 293 )

5 "Gl nollow words, cio€ i fermim privi di referente semantico. ricscono 3 funzicnare come Segnak
a cui aditualmente s1 associa un certe componamento solo se vengono usati secondo regole comunemente
accettate E laccetiazione d: tal regoie. che all'origine rivestiva un carattece magico-religiosa. & garm
nostn é dovuta ad un complesso d fatwori tra cw fa spicco I'autorta. dell stata, la guale si sovrappone
all abitudne, sprene, wil'educazione. all'indottrinamento ¢ cost via™ (CASTIGNONE, SILVANA  “'La Mac-
chinza de! Dirao. il Realismo Giundico in Svezia’ . Edizion di Comunita. Milana. 1974, p. 201

6 “Justamente Siéyes € um dos representantes cessa seculanzagas do mundo (Entzauberung der Wel),
a que se Tefere Max Weber, Howard Becker, Toenmes, Malmowski. Shotwell. Durkhewny . atnbuindo 2
poder conshituinte ao povo. @ propria comumdade social. com a doutring do pouvorr consiituan: da nacao™
(PINTO FERREIRA. id., ibid.. v.1, p. 5i; grifcu s
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tudo sio sobrevivéncias de um discurso anacrénico|em termos de ciéncia
politica ¢ de direito constitucional.

Hoje, em plena afirmagio do Estado Democrdticp participativo, em que,
dia a dia, sioc mais numerosas e dgeis as oportunidafles do concurso direto
do Pove no processo decisério do Estado, através de canais formais ¢ informais,
principalmente da midia, ¢ mais correto falar-se em fusgdes em vez de poderes
e em agentes piiblicos em vez de “titulares de poder” '

A andlise de vanguarda da estrutura organizacignal do Estado, jd ndo
s6 democritico por definigdo, mas ainda participativo, gomo sintoma da expres-
sao da vontade do Povo, enquanto titular do poder| bascia-se na distingdo
de fungées, na busca de melhores padrées de funcionabidade, como resultante
da mais adequada engenharia constitucional 7.

Ninguém nega que cxista uma hierarquia entre os
cos, como também serem diferentes os modos de
fun¢des publicas: nao se trata, porém, de diferengas s
menie modais.Cumpre ter presente que toda a adminis

diversos agentes publi-
rovimento ¢ acesso as
Lbstancigis e, sim, mera-
itracdo, no sentido mais

amplo do termo, é agde vinculada, Assim, mesmo g
entre agentes, o que ¢ inegdvel, ¢ssa hierarquia baseia-
modal ou formai; nunca numa diferenga substancial
nicleo de um critério discriminatdrio eficaz.

De fato, todos os agentes piiblicos, inclusive os
politicos”, exercem atividade administrativa em sent
interesse ptiblico, definido e tutelado pela Constitui
sd0, ¢m tltima andlise, servidores piblicos.

e haja certa hierarquia
¢ tao-sé numa diferenga
pta a constituir-se em

chamados *“‘condutores
do técnico, adstrita ao
cdo e pelas leis: twodos

CIRNE LIMA, adepto do discrime entre: con

tores e scrvidores, ao

enumerar 0s primeiros, inclui, dentre eles, os Ministrgs de Estado, ao mesmo
tempo em que ndo menciona os Magistrados, cuja ativilade, quer pela relevan-
cia que assume no respectivo contexto, quer pela peculiar forga vinculativa
decorrente da res judicata, constitui-se inquestionavelmente em prestacdo de
idéias, das idéias que. ao fim e ao cabo, vdo definir os|contornes e o conteudo

do ordenamento juridico nacional®. Dir-se-d que
ndo ¢ prestagao de idéia politica?
Como se tal nao bastasse, come explicar. num §

prestagio jurisdicional

isterna presidencialista,

que Ministros e Secretdrios de Estado pertencam a primeira daquelas catego-

rias, quando a Constituigdo designa-os expressament
Presidente da Repiibtica (CF/88, art. 76) e das Goven
R5/89, art. 85)7

? BERGERON, Gerard; Foncionnement de I"Etar; Colity, Paris, 1965
& “Conta-sc nesse mimero: — na esfera federal, o Prasidepte da R4

2 como “Auxiliares” do
nadores de Estado (CE/

priblica, os Ministros de Estado,

o5 Membras do Congresso Nacional: na esfera estadual o Governador, os Secretérios de Estado, os Membros

das Assembléias Legishativas; na esfera municipal. ¢ Frefeito e o5 Wereado

“Condutores politicos sio essencialmente [0dos quantos, isoladament
de orientar ¢ dingir as atividades do Estado. dividir a 1arefa estatal, dete|
fixar competéneias. O Congresse fa2 as leis do pais {an. 37, Con#1. Fed.
a referenda dos Ministros ce Estado. baixa regulamentos (art. 87, [, Con
auxiham o Presidente da Repiiblica. no desempenho de suas fungSas (art. 9
RUY;id . ibid.; p. 163.)

res.
E ou €m grupo, cxercem o poder
minar fungoes. ordenar servigos,
i © Presidente da Republica com
t. Fed.): os Mimstros de Lstad)
). Const, Fed.)” (CIRNE LIMA,
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Por outro lado. se aceitarmos a tese de que existe um ‘“‘quid” politico,
substancialmente especifico, caracterizador da categoria dos agentes politicos,
como explicar, num regime democrdtico, no qual a legitimidade do exercicio
das fungdes politicas pressupoe o modo politico de provimento, que € 0 processo
eletivo, que os Magistrados judicantes sejam reputados pertinentes i sobredita
categoria, se a respectiva investidura se faz através do modo administrativo
de provimento, que ¢ o concurso publico, quando ndo através de cooptagio?
E mais: quando a atividade politica, em sentido de militdncea partiddria, aquela
da qual decorreria a respectiva legitimidade, no contexto do sistema represen-
tauvo, lhes é expressamente vedada (CF/88, art. 95, § anico, 111)?

Observe-se ainda que a prépria expressio “condutor politico™, portador
da idéia, formulador da diretriz que depois serd td0-s6 executada por simples
auxiliares, ndo deixa de refletir uma concepgao autoritiria, incompativel com
o Estado democritico contemporaneo.

Os lideres, hoje, ndo sdo “condottieri’’; condutores o foram os caudilhos.
Os lideres contempordneos sdo conduzidos;, o que thes confere a lideranga
€ justamente a sensibilidade para. melhormente gue os demais, melhormente
que os cidaddos comuns. aperccber-se e ¢xpressar os anseios cambiantes das
maiorias.

E preciso. pois, buscar outros critérios, melhor afeicoados a realidade
estatal contempordnea.

4. Se analisarmos mais atentamente o processo de tomada das decisoes pibli-
cas, veremos que € muito dificil estabelecer com precisdo 0 momentc € a
sede, a partir de que se possa distinguir quem comanda e quem t30-s6 executa,

Essa distingdo s0 poede fazer-se no plano das formulagdes logicas: na
prética, a administracdo, ¢ o préprio Esiado, tem natureza processual, em
cujo fluxo, agdo e decisdo combinam-se, em relagdo a 6rgaos e agentes. ds
mais das vezes, de modo varidvel ¢ assistemdtico. Impde-se ter sempre presente
gue o Estado, enquanto agdo {¢, de certo modo, o Estado ¢ todo agdo),
padece e participa da complexidade do fenémeno social subjacente. de que
€, a um 56 tempo, projecio e imstrumento.

Assim, quem analisa ¢ funcionamento do Estado, percebe, com nitidez,
que € imprestdvel, a servir de critério discriminatério, a diferenca entre idéia
e a¢do, entre idéia polilica e acdo administrativa pela simples circunstincia
de que, na dinamica estatal. as duas fases ou momentos confundem-se, sendo
muito difici] estabelecer uma linha diviséria entre a agdo ¢ a idéia diretriz.

Nio € raro, inclusive, que o processo ocorra ao inverso: que dentre
os ditos servidores nascam as idéias que, depois, recebem a chancela dos
condutores, invertendo completamente os pdlos de critério.

Por autro lado, a administragdo, que tem objetivos, na maioria das vezes,
fixados em lei, opera com certa autonomia, a ponto de ndo ser possivel definir,
com precisdo, se determinado agente, num momento considerado. ¢ coman-
dante ou comandado, mesmeo no processo politico.

R.Inf.Legisl. Brasilia 2.30 n.119 jul/set. 1993 273



Note-se que, na maioria das vezes. o agente. invgstido pela via politica.
que deveria pressupor um compromisso com determinado idedrio ou determi-
nada ideologia. doutrina ou programa partiddrio, se vé|contingenciado a atuar
até contra esse acervo de idéias, por forga, pura e simplesmente, das circuns-
tancias.

A pripria condigdo de governo® muilas vezes im
4 tomada de decisGes por parie dos “condutores”.
andlise do processo de tomada da decisao polftica
administrativa, que se torna imprestdvel, como critério
tes ptiblicos, em calegorias razoavelmente distintas,
os prestadores da idéia e outros os prestadores da ag

e rumo detcrminado
scndo 130 complexa a
da conseqicnte agdo
iferenciador das agen-
fato de alguns serem

5. A meio caminho dessa anilise, detivemo-nos n
por Henry Nezard que, no inicio do século, distin
em fonctionnaires d’autorité, e fonctionnaires de gestion. Esse critério pareceu-
nos apropriado na medida em que adotava uma nofnenciatura sugestiva de
um denominador comum, consubstanciado no termo|fonctionnaire'”.

A medida que aprofundamos o exame da matérial, percebemos, no entan-
10, que também essa classificagdo, conquanto se apresentasse formalmente
mais proxima da realidade, padecia do mesmo defeitgp fundamental. De fato,
embora sua superioridade terminoldgica amenize a gistingdo entre “‘condu-
tores”, de um lado, e “servidores™, de outro, ainda 3ssim, revela-se atrelada
a pretensdo de fundar-se numa diferenga substancial entre as duas categorias
piiblicas assim contrapostas.

QO problema fundamental .do discrime entre a$ diversas categorias, €
até hicrarquias. de agentes publicos estd na dificuldade de superar a pretensao
a um critério que radique em termos qualitativos. A discriminagao em termos
gualtativos ressente-s¢, além da incompatibilidade fom 2 realidade factual
da estrutura ¢ da dindmica do Estado contempordneo. de uma concepgao
anacrénica das relagoes dos agentes publicos entre st ¢ ¢#m relagdo as respectivas
competéncias.

Essa distingdo gualitative ndo responde A realidadd estatal contemporanea,
cujos agentes, antes de serem hierarquizados, estdo sujeitos a um denominador
comum, decarrente da natureza pecular de sua prépria atividade, impregnada
pele interesse publico ¢ pelo regime préprio a essd mesmo interesse, que
¢ 0 da submissin ao principio da legalidade.

classificagdo proposta
ia os agentes publicos

v Adotamos essa expressad condigdo de governo A qaal se padera afsnaiar, paT anlmomia condigdo
Je aposigde, como ind.cativos de uma possivel analise das aparentcs cortradi¢tes oferecidas por determmado
grupe ponitico tarliddrio gue passa du 0pOSICAO 20 govema, o PTIMCIfO CARO. & VICE-VETSR, NO segunda.

Eletivamente. exisle um contingenciaments faclico muito mais forte ny condugdo du diretriz do Gaverno
do que o programa do respectivo parhida-palitico cu do candidato vitocioga, 2 explicar muilas contradiges
yue frusiram, cspantam e alé revoltsm o eleitorado

11 Apesar da relevineia gue emprestamos a classificagac de HENAY NEZARD ué_.u CONSEGUIMDS
analisa-ln A0 seu crignal. () que dela conhecemos devemos ws referéncias feitas por Pauline Jncqucs_. em
1% Igualdade Ferante o Let ( Fundamento cem~rirmconrendo ) Forense. Rio e Janciro, 1937, sc!undl_ed“?a“-
p. 185 A obra ¢k HENRY NEZARD citada £ a Fazone Junidigue de Ly ForCion ."ub!ul;ue. Earis. 1901,
£ 733, As edigoes dessas cbras que pudemos compuisar néo referem essa classificagds du inssgne professor
da Uriversioade de Cacn

Cwngimo-nos. as.ar, as referéncias da edigao de 14901, consignadas pol‘l Pauhno Jacques
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Hoje, muito mais que em tempos passades, as exigéncias nao so do
Estado de direito, também ndo s do Estade de direito democrdtico, mas.
principalmente, da democracia participativa, sob certo aspecto, aivelam todos
as agentes piiblicos, seja yual for sua hierarqua, seja cual for seu modo
de provimento: hd, cm relagio a todos. a marca da submissao ao principio
da legalidade. O Presidente da Repiiblica. o Ministro de Estado, o Ministro
do Supremo Tribunat Federal, o Senador da Republica, o Governador de
Estado, o Procurador de Estado, o motorista do servigo pubiico, o datilégrafo
do setvigo publice, estdo iodos sujeitos ao principio da icgalidade.

Assim, a hicrarquia que, sem divida, existe entre os diversos agentes
piiblicos ndo pode ser fundada em termos gualitativos.

6. Entre a taxinomia tradicional. adotada por CIRNE LIMA e aquela que
€s1amos 2 propor, encontraremos ainda a proposta de OSVALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO que, ao cnsaiar uma classificagic daquilo que
denomina de servidores piblicos, adota critério distinto: nem aquele fundado
na “divisao de poderes”, nem aquele lastreado no chscrime entre comando
g agdo: scu critério bascia-se na natureza da relagdo entre Estado ¢ agente.

Nessa linha, BANDEIRA DE MELLO distingue dois ripos ou modos
de relacionamento: a representacdoe e o emprego'.

Os agentes publicos, ou "servidores publicos™, na expressio do autor.
que mantém com o Estado um vinculo de natureza representativa, denomi-
nam-se “‘agentes politicos™, enquanto aqueles que mantém um vinculo de
emprege sao 0s “agentes empregados’,

Entre os primeiros, isto €, entre os agemes politicos, inclui os chefes
do Poder Executivo em todos os escaldes organizativos da Republica ¢ os
parlamentares, deixando de arrolar os magistrados judicantes. Na segunda
categoria. dos “agemes empregados”’, inclui tedos aqueles que mantém um
vinculo funcional com o Estado. vocacionado a permanéncia.

Sc ¢ bem verdade que esse discrime, de alguma forma, especialmente
pelas conclusoes que dele se desumem, evoca a distingdo entre “'condutores™
e “servidores”. impbc-se reconhecer sua superioridade. na medida em que
se revela mais consentineo com a realidade. Fontre outros aspectos. 4 comuegar
pela prépria terminclogia que adota a alocugio “servidores publicos’” para
designar a totalidade dos *‘agentes publicos™. enfatizando corretamente o
trago comum entre todos existentes, a que anles nos referiamos.

11 “As relagées com o pruprio viganismo, pelas quais 0s agentes publicos se tarnam vinculados &
direnns ¢ obngagdes e face da pessoa caletiva, kstado ¢ vre vena. a fim de cumpore v, ar atribuigoes
prapras dos ssus cargos. podem ser de duas naturesas fundamentas. de represeatagan o de emoregn
Pecla snmewra, os direitos ¢ ohngagées das agentes pioheoy decorem ca sua pasicio pofttica ce adadaa:
a0 pinsn que, oela segunda. os direatos ¢ obrigagoes deles tém o seu tundamento na sua siuagéo de emoregado
cu subordmado

“Embora se afirme que a relagan interra ealre os GIgaws € simplesmente orgamica, nao se pode dexar
de revonhecer que na relagdo do agenic mibhco com o Fstadu. para ser invesido ro orgdo. de oroem
externa, € ce represeriugdu ot de preposigao politca, ou entdo, de suoordinayao ou de emnrego em fuce
co liame de trabalho profissional a que se sujena para com ele " (BANDEIRA DF MELLD. OSVALDO
ARANHA; Frineipios Gerees de et Adminesirarivo. Forense, Ko, 1968, V11 pp 2K3-284, grifou-se;
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A falha fundamental dessa classificacdo reside em limitar a caracterizagio
da categoria dos “‘agentes politicos” tdo-s6 aos parimetros do modo politico
de pravimenio, de que resulta a insustentdvel exciusda dos magistrados judi-
cantes.

Efetivamente, a quem ocorreria ser plausivel pexsar que os agentes da
magistratura judicante ndo sejam agentes politicos, 1a acepgdo mais plena
do termo, quando se sabe que, no exercicio da jurjsdigdo, ao dizerem o
direito com vocagdo, nesse dizer, 3 eficdcia vinculativg plena da “coisa julga-
da’’, como j4 se referiu, compete-lhes fixar a dltima palgvra no que diz respeito
ao significado de cada institute juridico, de cada provimento legislativo ¢
do préprio ardenamento juridico como um todo?

Mesmo no nosso sistema juridico, com predominfincia do direito escrito
e codificado, o contrele judicial da constitucionalidade |das leis, seja incidental
seja em tese, o “mandado de injungdo™ (CE/88, art. 3°, LXXI) e o reconhe-
cimento da res judicara, atribuem ac Poder Judicidrio ¢ a seus agentes o
papel mais marcadamente polftico, qual seja olde definir o conteddo ¢ os
contornos do préprio arcabougo institucional do Pais.

Verdade seja dita que BANDEIRA DE MELLIQ d4-se conta de que
0s magisirados judicantes, ministério publico e as forgas wrmadas, embora
continue a designa-los como “empregados publicos”, tem radical constitucional
especifico. O autor escreveu sob a égide da Constityigac Federal de 1969,
aplicando sua observagao a Constituigdo awal, percebefia que, além dos supra-
mencicnados, a Advecacia de Estado e a Defensoria Priblica também recebe-
ram radicai constitucional especifico.

Mesmo assim, ndo deixa de classificar, em nossd opinido erradamente,
os magistrados judicantes ¢ os militares como agentes egnpregados”.

Em recente monografia, CELSO ANTONIQ BANDEIRA DE MELLO

trata do tema, retomando a classificagio proposta por QSVALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO e adaptando-a 2 nova réalidade constitucional

12 'Os empregados puolicos s&o titulares de cargos de fungdes .ildk‘ilii’-"'-l de fungdes administranvas.
Ok primeircs séo os magisirados. 40 passo que os scgundos sio of burberdticos.” (BANDE[RA DE MELLO,
OSVALDO ARANHA: id . itid.. v 1, p. 311; grifou-se.}

Mais adianiic:

"29 — Agentes Poiiticos

.1 — Conceito

S#o 05 que agem em nome ¢ por conta do Esiado. como tiulares da Hireito de participagio ativa na
vida deste, para cujo exercicio 1do chamados. Por conseguinte. iigados ao Esqdn por relugdo de represeniagdo.
Incumbe-ihes propor. ¢stabelecer ou decikdir as direinizes politicas doe entfs pablicos, enfim, focalizmr s
principios diretores e coordenadores da sua atividade.” (BANDEIRA DE MELLO, OSVALDO ARANHA;
id.,ibid., v. L; p. 2RT)

F. ainda:
"31 — Agentes Empregados
31.1 — Conceitn

5k0 05 que agem em nome ¢ por conts do Estado. profissionatmente. ehquadracos em cargas piblicos.
constantes Jas cscalas hierdrquicas ou das classes da sua organizagéa. Fgrianto, ligndos ao Estado. por
relagio de emprego. Por consegumte, sujeitos a cle na prestuchor gondrigr de setvigos, dentro das suas
aptiddes . pois a relagao juridica de emprega se caracteriza pelo lago de subordinagio =ntre o empregados
¢ 0 empregado. " IBANDEIRA DE MELLO, OSVALDO ARANHAid., #id.. v. |.p 310
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brasileira '’. CELSO ANTONI{O atribui  expressao “agente piibhico™ abran-
géncia bem maior da que se adota nestas anotagées. A abrangércia por ele
adotada para aquela categoria terminoldgica é rigorosamente inquestiondvel,
embora desnecessdria para o descrime fundamental que aqui sc pretende
reexaminar entre os dois grupoes inicialmente referidos de agentes publices,
isto é, os ditos “agentes politicos™ e os “agentes administrativos™. Assim,
embora adotemos um alcance mais reduzido do que o proposto por CELSO
ANTONIO para a alocugio “agente publico”. adequado ao descrime que
se pretende tragar, concordamos com a corregao do que ele propée, especial-
mente paza os efeitos de uma abordagem mais ampla do assunte. que refoge,
No caso, a NOsso intuito.

Parece-nos fora de divida que a narureza do vinculo entre Estado e
agente ainda nfo € o melhor critério para cstabelecer um discrime solido
entre as categorias de que se trata. O proprio mode de provimenio, que
18 nos parece critério mais eficaz, também revela insuficiéncias: o fato de
os magistrados judicantcs ndo serem providos pelo modo politico ndo pode
ser, coma se viu, levado a conta de fator suficiente para ndo reconhecer
seu papel politico, que seria contra-senso negar. Por outro lade, também
refoge & realidade ignorar as diferengas que entre si apresentam os vinculos
que com o Estado mantém. por exemplo, os milfitares é os servidores piiblicos
comuns.

7. A solugdo mais adequada consiste em abandonar 3 pretensio a um cHtério
construido sobre diferencas de naureza substancial, para buscar, num patamar
mais modesto. outro que reflita. com mais propriedade, a realidade da estru-
tura ¢ da dindmica estatais.

8¢ tomarmos o texto constitucional como pariametro. pelo menos como
pardmetro inicial, perceberemos que oferece um discrime nitido entre as
categorias de agentes piblicos: de uma partc, arrola aqueles agentes aos
quais dispensa radical consutucional especifico; de outra parte, aqueles que
s¢ refere de modo genérico e nespecifico.

13 2. Todos aqueles que servem a0 Podes Pibhco. na qualidade de sujenos expressivos de sua
agéo. podem ter denominados agentes publicos. Com eferto. esta jocugdo € a mais ampia ¢ comMpreersns
que s¢ pode adotar para referir englobadamente as diversas categonius dos que. sob titulos juridicos diferentes.
atsam em nomwe do Estadc.

Em conseqidncia, a nogio abrange tanio o Pressdente da Republica. os Governadores. Prefeitos. Mimis.
tros. Scereténos de Estago e de Municipro, Senadores. Deputados. Vereadores, como os funciona nos publicus,
os contratadet pelo Poder Publico para secvirem-no sab regime trabaltusta. s servidores de sutarquias,
de empresas ¢ fundagdes extaduais, 05 concessiondrios de servige publico ou dekegados ce fuagho piblica.
aseim como os requisitados e gestores de negacios publicos. Em suma: quem ques que desempenhe fyngées
eSfardss ¢, enquamo as exercita. um agente publico” (BANDEIRA DE MELLE, CELSO ANTONIO
Regime Consiftucional dos Servidores de Admimswragdo Direta e Indirera; RT. SP. 199 pp. 5/%6]).

G

“5.  Agentes politices sav titulares dos cargos estruturais @ orgamzagan poiitica do Pais, 1570 e, sao
0s vcupantes dos cargos que compdem o arcabougo comstitucional do Estado e, portanto. o esquema funda-
mental do poder. Sua fungic ¢ a ¢e formadores da vontade supenor do Estado $do agentes politicos
© Presidente du Republica. os Governadnres, as Prefeitos ¢ respectivos auxihares imediatas {(ministios e
secretdrios das diversas pastas). os Senadores, vs Deputados e oy vereadures Todos estes se ligam a0 Fstadn
por um liame ado profissional. A relagio que vs vincula aos argaos dn poder ¢ de naturesa oobitica
(BANDEIRA DE MELLO, CELSQ ANTONIO. id., ibid.. pp £19).
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Tomando por cmpréstimo a classificagio adotada por CIRNE LIMA
para distinguir as pessoas adminisyrativas necessdrias dag contingentes. poderia-
mos dizer que os agentes piblicos que tém radical cgnstitucional especifico
s30 agentes piiblicos de existéncig necessdria, cnguantp os demais sio-no de
existéncia contingente'. Essa distingdo decorre de umla valorizacdo determi-
nada do papel que uns ¢ outros agentes desempenham em relagéo 20 contexto

institucional adotado.

Nio € porém o texto constitucional que transfo

reconhece radical constitucional especifico em agentes
0 texto constitucional assim o faz, porque o legislador ¢
o esidgio institucional da Nagdo. isto é, dando forma a
matcrial™, reputou aqueies agentes como indispansdv
diversamente do que ocorre — com os demais agentes
névelmente indispensdveis ao bom andamento da admi
nham papel suficientemente relevante para serem re
arcabougo institucional instituide'®,

14 2. Norcienco das pessoas administya vas, jé dissemos algumas

a 0s agenies a gue
existéncia necessaria;
stituinte, expressando
spectiva “‘constituigao
is a0 MESMT Contexto,
uc, embora inquestio-
istragio. ndo desempe-
utados pertinentes ao

de natwrern politica e existéncia

necessiria (4): a Unido, os Estados ¢ 08 Mynicipios. Outras siio.de nalireza meramenie administrativa

e exustdncia contingente: as entidades autfirquicas.
{..)
"3, As pessoas administrativas, de natures g poliiico e existdncia nece:

ia, nascern em plano superior

20 ¢a legislagho assim administrativa como ¢jvil*, ¢ com finalidades quel abrangem. mas superam as da

simpies adminisiragio. A sua sede, no direito positivo, ¢ a Constitwicho.

4. a0 contrariv. as pessvas administraiiva,, de narureza paramente admi
surgem 0o seio mesmo do Direito Adminstrativo, como obra da lei ordindriy
mente a atividade de adminstragho piblics. Nestas, pois. mais facitmeny
& peculisridades, que as ajustam, 10das, N0 tgencial, a0 conceito snuncia
ibid. pp. 62 e 63, grifou-se).

15 (2} Quando tormamos & pertindncia determnada instituicho & um arcy
como critério apto 1 qualifici-la a cla propria ¢ aos scus agenws, resped
e agentes politicos de oxisténia netessdnia. nuy se pode hmitar o descrin]
ou seus agentes. expressa. no codigo constitucional enguanio documento o

pustrativa ¢ existéncia conlingentre,
, Prepostas imeciate ¢ exclusiva-
e =& apurardo 08 caracteristicos
L0, (CIRNE LIMA. RUY, «d..

ibougo instituconal consideradc,
tivamenie, como drgde polfico
e a4 enumeragdo. do dito drgic
e,

A gtual realidede brasileirs naturalmerte nos conduz 3 ctse caninho ©
Mas. se amplhiarmos o especiro de nOSLy andlise. veremos guee o rt‘j
vezes, de forma mais velads, embora suficientemente clara.

vismenre simplibcador.

hidade s¢ nos apreseata. Mmuilds

F sabido que o concesto de conslitigdo comporta, ne minima., duss agepcdes, sendo uma a que indica

o codigo constitucional escrito, no qual, segundo o modelo adotadd, pode

cional™: poderd regular-se parte da “‘matériy constitucional”. como windy
“matéria constitucional’”, outras matérias, que 54 participam daguela categor
A par desse coneeilo. existe outro, profundaments 2rraigado na doutrina co
consiiugs0 materiol tu COnSHUGAe em Serlidn sociologice, gue s constiby
constitucional escrito. naquele complexe de insiuscdes essenciais ao perfi

esgotar-se a “matéria constru-
poder-se-4 enumerar. além da

2 ¢m termos meramente formms.
hstitucional, que é o da chamada

i. independentemente do codigo
de determinado madelo polftice

organizacional expressivo de determinado esligio de evolugio organizstiva 4a comunidade.

neme Gitimo sentido que devemos tomyr. O conceito de necessidal
como politico; € no sentido de sua pertinéncia & constituicho material de
dpacs.
E isso transparece & partir de dois exemplos inquestiondves.

de um 6rgdo para caracterize-bo
erminado Estado e determinada

Primeiro, o exemplo francés, relativo a0 Ministério Publico. A'qu;a que ¢ tida como bergo do perfil

comempartdneo &b noso Ministérie Prblico ¢ que vzio regulando) nos
os pnmdérdios da {nstituicio, desde a €poca revoluciondria, defrou de 4
reorganizagac constitucional que ¢ sEgUIL 4 Segunda Guerra Mundial; as
¢ 1958 ndo referem o Ministério Piblico. A Ninguém todavia ocorrexd dizer|
de ser uma instituicho pertinentc & constituichs material da Franga, a ningué
Piblico, ra Franca, deixou de ser uma mstiicdo necessdria; peminent
francesa.

clivos codigos conslituctonais,

tnsignar o “'parque!’’ ) partir da

Coastturdes Francesas de 1446

que o Ministério Pablico deixou

ocorreria dizer que o Ministéno
i instiruigoes bdsicas da naglo

{cannnudl

274

R.Inf. Lagisl. Brasia |..3o n. 119 jut./set. 1993



Aqui parece residir o melhor critério distintivo para estabelecer o discrime
pretendido, coerente com a realidade constitucional ¢ fitica do universo que
se pretende classificar.

Cada constitui¢do, atendido ac modelo politico que busca instituciona-
lizar, define alguns drgdos e, conseqlientemente, 08 respectivos agentes, como
inerentes ao referido modelo. atribuindo-lhes radical constitucionai especifico,
que os faz de existéncia necessdria; por serem de existéncia necessdria tem
as respectivas atribuigoes fixadas no proprio texto constitucional.

Trata-se dos 6rgdos e agentes de gie MARCELO CAETANQ diz compe-
tir-lhes, quando se manifestam no exercicio das atribuigoes que lhes sdo pro-
prias. expressar a vontade do Estado'. Trata-se, note-se bem, da vontade
institucional do Estado cuja expressio, atendida a especificidade das perspee-
tivas competéncias, so a ¢les cabe manifestar.

Os demais agentes piblicos também podem vir mencionados no iexio
constitucional; ndo, porém, de modo especifice como os primeiros. Aqui

{contmmuagao da nota 15)

Por outro lado, a lilia. que em maténa de Advocacia do Estado, sem divica, inspiTon ¢ constiiumte
brasilearo de 1988, Tem aquela instiiuigao como £5sencial. nosta absolutamenie co mesmo nivel da Mugistratura
¢ do Mimswéne Pubhico. sem ne entanto. reguld-da em miver constiucional, isto €, em termos do cadign
constitucional eserito. O exempio italiano & panlicularmente signihicatnve. na medida em que a Advocacia
de Estado ¢ uma wstituigao essencial a constituigao matenal italiana hd praucamente um seculo, sabrevivendo
as eadicais mudangas de contendo politico que a5 ILstituigdes aaquele pa‘s sofreram desde entdo até hose.

(b) O concento socioldgico éa Constituigde. ou Constituigdo no sentido material {Hatschek. Jellinek,
Morgan etc.). significa a propha ofgamizagdo do Estado, as institwigoes politicas ¢ juridicas, amda nao corpori-
ficadas em uma carta. Nesse sentido. todos o5 Estados tém uma Constituigao, simbolizada nas tradigdes.
usas € costumes politicos, que regulam a transmissdo do poder. a criagio e funconamenic dos drgios
estatais.”

"Observa atentamente Hatschek. que emprega a disbr¢an cOFrente enfre os pursconsultos geErmdnicos.
ciscrimmando entre “direite materiai™ ¢ “diseito formal”. que tedo o Estado. justamente porque ¢ um
Estado . tem sempre uma Conshituigdo no senndo matenal. como uir ordenamento vital regendo as relagoes
eatre o soberano ¢ os suditos Tal Constituigd0 pertence a cada Estado como a roupa pertence an corpo.
diz Hatschek. =s gehoert zu jedem Stast Wie das Kleid zum Koeper E o que igualmente Morgan acentua.
Juanco, ao se refenir a essa Constiuigio no sentido maternial, comenta gue “sem ¢la nao ha Estado, exceto
aquels esiado de natureza tdo satinzado por Hobbes. .. Esta Consttuigdo matenal se acha no direite costumerra
[Gewohnsheitsrecht), mesmo guando o pais na¢ conhece inshituigoes representativas ¢ a vontade do monarca
¢ neles suprema * (PINTO FERREIRA 43, ibid., g 33).

(1€) "Ora esses cargos, colégios ou assembléias aos quais, segunde a Chrdem Constitucional. perternce
o pader de manifestar uma vontade imputdvel a0 Estade ¢ que sio os drgdos do Estado” (CAETANC.
MARCELO: Direus Constituctonal, Forense, Rio. 1977, v_ | p. 220},

(...

TAsSIT, 0 mesmo individuo, guando age coma parnicular £ trata gos seus Interesses. exprime uma
vertade indiviedizal. mas quando age como nitular de um drgae e cumare o dever de carar de nleresses
coletivon. expnime uma vontade funcional CAETAND, MARCELO, i . snd . p 220

)

"Q Estade manifesia-se na vida puridhca atraves dos seus orgaos o orgdo ¢ o Estada ¢ qualquer ato
do Grgao ¢ ato do Estado. Mas ngorosamente poderiamos, pors. dizer que os Titulares dos drgaos. quando
awam nos termes da ler. produzem alos imputdvens aos rgaos ¢ gue, COMO tals. PASSAM a seT atos imputados
ad Fslado. " (CAETANO, MARCELO. «d . imd.. p. 224).

(..

“ O drgao, tende a transfortat-se emoansuiuigdo. ou seja, num valor social despersoralizado ¢ absirate,
representativo de uma wiéia a realizar constaniemente e traduzica em normas legany su costumeiras. gue
o individuos servem com as suas faculdades. vitalizando-o mas sem a ahsorver.’

“Todo o orgia do Estado correspunde. pois. & um phncipio de instituigas. colocado obpetvamente
acima dos individuos e aspirando a durar através dos tempos. 1sto explica gue subsista mesmo guando
femporatiamente cu acdentalmente ¢steja desprovide de titular.™ (CAETANO. MARCELO, .. ibid .
p. 220
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amencdo € inespecifica e genérica, justamente porque this agentes nao exercem
atribuigGes identificadas com o modelo politico institucipnal adotado. A Consti-
tuigdo fixa-lhes dircitos e deveres, regras gerais, delegando a lei fixar-lhes
as atribui¢des que, muitas vezes, decorrerao até do pr{iprio ato administrativo
de investidura.

Retomando terminologia tradicional, informada, jporém, com o novo en-
foque proposto, poderiamos chamar de “agentes politicos” aos de existéncia
necessdria, e de “agentes administrativos” aos de exi§téncia contingente,

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988, dentrq dessa linha, estabelece,
topicamente até, nitida distingdo entre os agentes politicos, de que trata o
Titulo IV, e os agentes administrativos, de que trata o Titulo II1.

8. Dando novo contetido ou nova abrangéncia A classificagdo formalmente
consagrada que os divide entre agenres politicos e lagentes administrativos,
cabe aprofundar esse mesmo discrime, pois cada umla dessas categorias, por
sua vez, ainda gue apresente entre os respectivos integrantes um denominador
comum consistente, ndo ¢ homogénea, pois seus membros ndo sio todos provi-
dos do mesmo modo.

Assim, se considerarmos como agentes politicos jaqueles que tém radical
constitucional e que, por via de conseqiiéncia, sdo agentes de existéncia neces-
séria por forga de disposicAa constitucional especifica que lhes outorga a respec-
tiva competéncia, poderemos, mesmo assim, distingtir, sob o ponto de vista
da modalidade de provimento, os agentes politicos representativos, os profissio-
nalizados, os cooptados e os comissionados.

Representativos s30 0s agentes politicos providos mediante eleicdo, exer-
cem a representagdo popular e, no seu rol, podemps incluir os Senadores,
os Deputados Federais, os Deputados Estaduais, os Yercadores, o Presidente
da Repuiblica, o Vice-Presidente, os Governadores de Estado e os Vice-Go-
vernadores, os Prefeitos Municipais e os Vice-Prefeifos.

Profissionalizados sdo aqueles providos mediante concurso publico; exer-
cem atividade constitucionalmente necessdria, mas 1do tém fungdo represen-
tativa: 1ém acesso ao servigo publico, organizado em jcarseiras, mediante con-
curso. Nesse rol incluimos os magistrados judicanjes, os procuradores de
Estado, os promotores. os defensores ptiblicos, os membros das forgas armadas
e das policias, civil ¢ militar””.

Coopiados sdo 0s agentes politicos cuja escolja se faz mediante listas
muiltiplas constituidas pelo proprio érgios ac qual pertencem, cabendo, de

17 ~inversamente, a prestagdo obngatoria de servicos piblicos ¢ p regra. na esfera militar. “Tados
oy brasiteiros — prescreve a Conshitvigdo Federal — sao obrigados ac s¢rvigo mihtar ou 2 outros encargos
necessdrios 4 defesa da patria. nos termos e sob as penas da lei” (ant 181). Nem por isso, entretanto,
us soldados devem considerar-se funciondnos publicos. Eles sda us uniflades humanas de energia de que
se compoem ax Forgas Armadas. As Forgas Armadas sdo os verdadeirdg drgavs. a que esti afeta a fungao
da defesa nacional (an. 177, Const. Fed.|. Devem, pois, as praga de pre{conumerar-se entre os prestadores
de servigos piblicos obngatorios. (V. § 15, w1, supra).” CIRNE LIMA, RUY. id.. ibid., pp. 160-161;
(grifou-se).
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regra. a outro drgao a escolha daquele que promoverd o cargo vago. Nesse
rol podemos incluir os Ministros dos tribunais federais, os desembargadores,
os Juizes dos Tribunais federais e estaduais, os Ministros do Tribunal de
Contas da Unido e os Conselheiros dos Tribunais de contas estaduais e muni-
cipais.

Comissionados sao os agentes politicos que ocupam cargos ou fungoes
de confianga. sujeitos ao nuio de quem os nomeia e no seu rol encontramos

os Ministros de Estado e os Sccretdrios de Estado: seu modo de provimento
chama-se “‘comissionamento”

Jd os agentes adminisirauvos nic tém radical constitucional, como se
disse, na sentido de que néo estdo previstos especificamente em nivel constitu-
cional. Também podem ser subciassificados levando-se em conta seu modo
de provimento. Atendendo a esse critério, podemos distinguir os agentes
administrativos profissionalizados. os comissionados e os contratados.

A modalidade profissionalizanre, segundo a qual o acesso ao servigo
publico faz-se mediante concurso ¢ os cargos providos sao organizados em
carreiras, ¢ a forma prépria sob que se apresenia a chamada burccracia'®.
Vale dizer que a categoria-padrido dos agentes admimstrativos corresponde
a dos profissionalizados ou concursados.

H4, no entanto, determinado mimero de agentes administrativas cujo
provimento atende ao critério da confianga ¢ que se processa através de comis-
sionamento; sao os agentes administrativos comissionados, tais como oficiais
de gabinete. ajudantes de ordens e outros.

As dificuldades do servigo piblico nio raro determinam gue o recruta-
mento dos agentes administrativos, das mais diversas especializages = particu-
larmente 0s nao especializados, se faga mediante outras modalidades que
nao aqueia padrao. Assim, é comum, tanto em nivel federal. quanto ¢stadual
e municipal, a contratagdo de servidores, quer diretamente, quer indiretamente
por interposta pessoa.

Conquanto muito polémica essa modalidade de admissdo de agentes admi-
nistrativos, ndo pode ser simplesmente ignorada ou até taxada de situagdo
genericamente “irregular™, pois, muitas vezes, decorre de necessidades impe-
riosas e emergenciais de servigo. Nio hd divida de gque, ndo raro, essas
situagdes provisdrias tendem a tornar-se permanentes pela faita do suprimento
das caréncias, precariamente atendidas por forma nao ortodoxa, pelo sistema
padrao. O fato € que existe um nimero imenso de agentes administrativos
contratados pelas leis trabalhistas a ponto de, em alguns setores da adminis-
1ragdo, constituirem-s¢ na maioria dos respectivos agentes, ndo podende ser

1# 1O conwr tc dos agentes, distribuidos pelas diversas fungoes que a iei institus ¢ cegula ¢ erarqui-
camente subordinan » a0s Srgdos, forma 2 burocracia que, no Estado moderno, desempenna um papel

importantissinto coma forgz efetiva ¢ atuante ao servigo do exéreito do Poder.” (CAETANO, MARCELO:
id., id.. p. 225, nota 1.}

R.inf. Legis). Brasiia a.30 n. 119 jul/set. 1993 281



simplesmente ignorados ou marginalizados sob pretex
dade administrativa'.

Cumpre lembrar que existe uma tendéncia a que
trativos sejam providos elelivamente, o que nada t
politico de provimento. eis que, no caso. o colégio
constitucionalmente definido para os efeitos da repr

os hipocritas de moral-

certos agentes adminis-
tm a ver com O modo
eleitoral ndo ¢ aquele
esentagdo politica, nem

o objetivo visado pode ser comparado a0 politico em

sentido proprio.

1% Estamos tornando o “agente administrativo”™ como categaris Jenérica por oposigio a0 “agente

politico™. A expressdo sssim utilizads nada tem a ver com a komdnima ¢
de funciondrios piiblicos titulares de cargos de provimento efetiva, nom

designa ums categona cspecifica
medisate coneurso piblico.

w2 A.inf.Lagisl. Brasiia
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1. Introducio

A Constituigdo Federal de 1988, acolhendo a idéia de um quadro integrado
de mecanismos de protegdo a pessoa humana, que comegou com a gradual
universalizagio da cobertura previdencidria, adotou o conceito de seguridade
social, que compra os meios de prote¢do como 0 auxilio pecunidrio nas mais
diversas situagées da vida do trabalhador; o auxilio 4 saude através de uma
medicina preventiva e curativa e assisténcia social aos desamparados.

Com isto, a Constituigdc cobre as mais variadas circunstdncias da vida
de uma pessoa, delimitande de forma clara os campos de previdéncia social,
de assisténcia social e da prote¢do A savide, nem sempre tda claros em outros
textos constitucionais.

No presente trabalho vamos desenvolver estudo anterior que jd haviamos
feito sobre a previdéncia social, localizando esta agora dentro do contexto
da seguridade social e estudando no direito constitucional comparado o direito
a saide e assisténcia social.
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2. Seguridade social
2.1, Previdéncia social

A previdéncia social aparece no texto constituciopal de 1988 como sendo
um direito social fundamental, conforme dispée o Titulo I, Capitulo 11, que
trata dos direitos sociais, an. ¢, com a seguinte reda¢io:

“Sao direitos sociais a educagdo, a sadifle, o trabalho, o lazer,
a seguranga, a previdéncia secial, a protefdo a maternidade e 4
infdncia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Consti-
tuigdo.”

Portanto, a¢ lado de outros direitos fundamentaisjcomo a saiide, a educa-
tdo, o trabalho, estd a previdéncia social, que. vem [acompanhada também
de outro importante direito também algado ao nivel fe direito fundamental
dos seres humanos. que & assisténcia social (quando|a Constituigéo fala em
protecdo & infdncia e assisténcia aos desamparados nd mesmo art. 6%,

Encontraremos a previdéncia social como tambéng a saide e a assisténcia
social fazendo parte de um complexo maior de direitos e tratada de forma
objetiva no capitulo 11 do titulo VIII, que cuida da ordem social. No art.
194 estd o conceito de seguridade social, que compreenderd justamente a
saude, a previdéncia social e a assisténcia social,

Esta nova realidade constitucional significa afitmar ni3o somente que
a previdéncia social passou a ser considerada direitp social como também
transformou-s¢ em direito fundamenital dos seres hurmanos, 0 que em outras
palavras significa afirmar que transformou-se em dirgitos humanos, confor-
mando desta forma a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da ONU
de 1948.

E o que se pode deduzir de maneira incquivoczl a partir da leitura do
art. 25 desta Declaragio Universal elaborada em Paris em 1948:

“Todo Homem tem direito a um padrao de vida capaz de assegu-
rar a si ¢ a sua familia salide ¢ bem estar,|inclusive alimentagdo,
vestudrio, habitagia, cuidados médicos e 0s servigos sociais indispen-
sdveis, ¢ direito 4 seguranga em caso de desemprego, doenga, invali-
dez, viuvez, velhice ou outros casos de pctTa dos meios de subsis-
téncia em circunstiincias fora de seu controlel™

22.1. Conceito

Vejamos, primeiramente, o conceita de previdéndia social, antes de estu-
darmos um pouco de sua histdria no Brasil € o atual texto constitucional.
Para MOZART VICTOR RUSSOMANQ:

“A previdéncia social, como tadas as ronnas Je previdéncia,
consisie na captagio de meios e na adogdo de|métodos para enfrentar
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certos riscos (invalidez, velhice, acidente, etc.) que ameagam a segu-
ranga da vida humana e que sdo inevitdveis, por sua prépria natureza,
em toda a sociedade, por methor organizada que ela seja.”'

Importante ressaltar que a expressaa previdéncia social tem um significado
especial pela presenca do termo social que representa a superagdo, ou a
sua necessidade, ou mesmo a tendéncia 4 separagido de todas as formas de
previdéncia privada.

O termo social ird demonstrar que a previdéncia serd gerida por um
orgao desinteressado, que nao vise o lucro, mas sim o fornecimento de meios
materiais para enfrentar as mais diversas situagées de vida. E neste sentido
que, também, deve-s¢ defender a idéia de que. no nosso sistema de triplice
custeio da previdéncia (Estado, empregador e empregado), o beneficiado
deva arcar cada vez menos com us despesas. com pequenas contribuigées.

Previdénci: ! ndo sc confunde com seguridade social no direito
brasileiro. Isto a Constituicdo Federal de 1988 deixon muito claro no art.
194, que estabelece a seguridade social comprezndendo um conjunto integrado
de agées de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade destinadas a assegu-
rar os direntos relativos 4 satde. a previdéncia e a-assisténcia social. Portanto,
a previdéncia social ¢ um dos componentes da seguridade social no Brasil,
visando o auxilio financeiro, dando cobertura as mais diversas situagdes da
vida do scgurado. como a doenga. a velhice, a invalidez, a prisdo, a materni-
dade o desemprego involuntdfio. através de beneficios aqueles que tenham
coniribuido na forma dos planos previdencidrios.

Entretanto, o termo seguridade sociu/ aparcce em oulros paises como
sinonimo de previdéncia social. Definindo previdéncia social. utitizando o
termo seguridade social. GERARD LYON-CAEN? escreve:

i} Ef\f\!‘ﬂ
sULia

"L4 sécurité sociale tend a acoorde aux citoyecns un ensemole
de garanties contre un certain nombre d'éventualités de nature a
réduire ou a supprimer leur activité profissionnelie, 4 abaisser leur
niveau de vie. i leur imposer des charges supplémentaires. Elle cons-
tituc un service public d'un type nouveau, correspondant au besoin
spécifique de securité, ressenti de plus en plus par 'homme moderne,
et auquel correspond un droit social fondamemal.™

(A seguridade social ofercce ao cidadao um conjunto de garan-
tias contra um certo ndmero de eventualidades que venham a reduazir
ou suprimir sua atividade profissioinal, ou diminua seu nivel de vida.
lhe impondo uma carga suplementar. Ela constitui um novo tipo
de servigo piblico. correspondente 4 necessidade especifica de segu-

I RUSSOMANO. Mozart Victcr Corse de Previdéncn Social, Edirora Forense. Rio ce laneira TURR,
pp. 51-53.

2 LYON CAEN. Gerard. “Manuel de Droit dv Teavail ct de lz Securis Sociale” Librawie Genraie
de Droit ¢t d= junsprudence. Paris. 1945, p u9.
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ranga, de que o homem modemo se ressenr: cada vez mais, ¢ ac
qual corresponde um direito social fundameatal™).

O termo seguridade socigl também é empregado cpmo sindnimo de previ-
déncia social por muitos outros zutores. Em artigo puplicado na revista Pers-
pectivas Laborales, de Madrid, SOREN BOLIN utiliza est¢ termo para de-
monstrar o funcionamento da previdéncia social na Suécia, através do estudo
do regime de pensées de base, do segurc-enfermidade.|do seguro-desemprego,
pensio por velhice ¢ invalidez, entre outros beneficios, oferecidos por aquele
pais do Norte Europeu®. Estes beneficios citados sdo beneficios previden-
cidrios. Ndo é correto utilizar em nosso Pafs, apés a promuigagio da Consti-
tvigio Federal de 5 de outubro de 1988, o termo seguridade social como
sinénimo de previdéncia social. Como jd vimos anterformente, a previdéncia
& um dos componentes da seguridade social.

Apreciando a finalidade da previdéncia social, ,compreendemos o seu
préprio significado. Como bem salienta CASSIO MESQUITA BARROS:

“A previdéncia social compulséria, a cargo do Estado, ¢ a espi-
nha dorsal dos mecanismos de protegao socind. Concebida para evitar
que o empregado urbano ou seus dependentss, frente a certas contin-
géncias sociais, fais como a doenga, a invalidez, a morie, sejam
levados a um estado de necessidade. a preyidéncia social, dirigida
d manutengio das rendas individuais, passou(a enfrentar novas amea-
gas, decorrentes da evolugdo técnica, tais como acidentes de trabalho,
desemprego. novas doengas e formas de invalidez.* +

2.1.2.  Breve histdria da previdéncia

Nos capitulos iniciais deste estudo, vimos a evalugdo dos direitos funda-
mentais, que, neste séeulo, sdo compostos também por direitos sociais, onde
estd incluida a previdéncia social. Vimos que a evolugdo destes direitos funda-
mentais. cu dos direitos humanos, esid intimamente ligada a evolucdo do
Estado liberat até o surgimento do Estado social, cgmo também a evolugdo
do constitucionalismeo liberal ao constitucionalismo $ocial. com as primeiras
Constituigdes sociais, do México. em {417, e da Alemhanha, em 1919.

Da mesma forma, a evolugdo da previdéncia social se relaciona com
& evolugio do Ektada.

*A evolugdo da previdéncia social marcada pelo tipo de
Estadcr abstencionista liberal, paternalista e intervencionista. O
Etat-Gendarme {como era conhecido o Estado liberal do séc. XiX)

corresponde 2 fase do mutualismo operdrig. baseado na reparticio

- 3 BOLIK, Soren ~La Seguridad Sociat em Suecra”, in Perspectivas {.umnrulr.s. Mudrid, (8. S1-82. et
wlh.

L MESQUITA BARROS, Carsto. A Previdénmoa Sacind na Constitwigdo. Digesta Feondmics, 5P, (41
AT AY no sdez IWAT. pp. 4445,
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proporcional de beneficios. O welfare State, o Estado-providéncia,
o atual do seguro social, necessariamente obrigatério.™ *

Quando nos mostra a histéria da previdéncia social no mundo, MOZART
VICTOR RUSSOMANO salienta ter a sua origem em duas tendéncias inatas
no homem: a poupanca ¢ a caridade. Poupanga, pela preocupagdo com o
futuro, e caridade na assisténcia aos necessitados. Podem se encontrar entre
0s gregos, ¢ posteriormente entre o0s Tomanos, associagdes profissionais, ou
colégios profissionais com finalidade mutualista. Da mesma forma, na Idade
Média, com o estimulo da Igreja Catélica, numerosas organizagdes com finali-
dades mutualisias foram criadas.

Com o grau de periculosidade maior de certas profissées, como a do
marinheiro no periodo das grandes navegagdes ¢ dos mineiros, para atrair
os profissionais os empresdrios foram forgados a oferecer garantias através
de um regime de seguro a favor do trabalhador. Isto vem transformar o
periodo de mutualismo simples em um sistema de seguros privados em proveito
do empregado®.

A relagao da evolugio da previdéncia com a evolugdo do Estado £ intima.
A previdéncia social como:

*Organizacdo administrativa que assegura 2os beneficidrios as
prestagoes gque cobrem os riscos inerentes a sua atividade profissional
ou econdmico” °, s6 se afirmard com o Estado social.

“Durante o periodo liberal, era notéria a inseguranga dos traba-
lhadores, que se viam na contingéncia de recorrer a meios privados
para enfrentar os riscos inevitdveis da doenga, do acidente ¢ da
vethice.”*

Bismarck, quando da época em que estava a frente do governo imperial
de Guilherme 1. foi responsdvel pela criagao dos seguros sociais obrigatérios
em cardter geral.

Pode surgir a indagagdo sobre as razées que teriam levado Bismarck
a criagdo de tal mecanismo de evolugdo social, uma vez que ¢le pertencia
ao Partido Conservador. Isto nos é explicado de forma clara por MOZART
VICTOR RUSSONANO:

0 papel de Bismarck, hoje em dia, estd suficientemente estuda-
do. Estava ele A frente do governo de Guilherme 1 e sentiu, com
genialidade. que o terreno lhe fugia sob os pés, pelo crescente domi-
nio das massas operdrias exercido pelos sociais democratas.

—————

.5 CESAR Afonso. A Previdéncia Social e as Constituigdes Republicanas™. Revisic de Informacao
Legisintiva. Senado Federat. Brasiia. 3 (12): 147-62, out./dez., |96,

6 RUSSOMANO. Mozun Vicwor. Curio de Previdéncia Soviel”. ob. it pp. +6
7 RUSSOMANO, Moran Victor.Ob. cit.. p 1

K RUSSOMANO. Mozart Victor Oh. ait . p R
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Ante o clamor popular, em uma nagidg que se industrializava
com rapidez, o grande estadista compreendeu que era initil usar,
apenas, a repressdo policial e militar. Ao contrario, era preciso ofere-
cer um programa politico novo, que “‘roubassg™ o contetido da prega-
¢io socialista ¢ que, dentro do estilo e da estrutura do governo

alemaio, aliciasse, a seu favor, a simpatia do

Para a maioria dos autores que se ocupam da historia da previdéncia
social no Brasil, a sua histéria se imcia com a Lei |[Eloy Chaves (Decreto
n* 4.682, de 24-1-23) que criou, em cada uma das ¢mpresas de estrada de
ferro do Pais, uma caixa de aposentadoria e pensdc para os empregados
daquelas empresas.

Entretanto, j4 em periodos antcriores, hopve t¢ntativas de se criarem
instituigoes daquela natureza como, por exempio. em 1975, o Plano de Benefi-
¢éncia dos Orgaos e Viivas dos Oficiais da Marinha| ¢, 1827, o Meio Soldo
(Montepio) do Exército, e em 1835, o Montepio Geral da Economia'.

A afirmacio comum, de que a Lei Eloy Chaves marca o inicio da previ-
déncia no Brasil, para o Prof. Anibal Fernandes, tem ym contetido ideolégico,
que procura tansformar as conquistas sociais, logradas com lutas e a partir
das bases, em benesses estatais'!.

Sem deixar de reconhecer que sem as pressGes pppulares, ¢ dependendo
somente do Estado brasileiro e das classes dominantes, muito pouco ou nada
terfamos de conguistas $ociais no nosso Pafs; ndo emos negar que ¢ a
partir da Ler Eloy Chaves que realmente comecam |a sair do papel as leis
previdencidrias, ¢ de forma abrangente, com # ¢riagdo de 24 Caixas e 22.991
segurados.

Estas caixas sio chamadas de CAP (Caixa de sentadoria ¢ Pensdes),
que se destinavam aos ferrovidrios. O art. % da Lei Eloy Chaves nos demonstra
a abrangéncia dos servigos da CAP, ja contendo a|previsdo, inclusive, de
socorros médicos. o que dd um cardter mais amplo aolconceito de previdéncia
social naquela época:

“Art. 9° Os empregados ferrovidrios a que se refere o art.
2" desta lei, que tenham contribuido para g¢s fundos da caixa com
descomtos referidos no art. 3 letra a, terda direito:

1*) a socorros médicos em caso de doeng¢a em sua pessoa ou
pessoa de sua familia, que habite sob 0 me¢smo teto sob a mesma
economia,

9 RUSSOMANO, Mozan Victor, Ob. at.. pp. 2-10.

10 OLIVEIRA., Jaime A. de Arsdjo. (Jim) Previddneia Social: b0|anos de hsidra da Previdencie
wo Bresdl. Jaime A de Arsdjo Oliverra, Soma M. Fleury Teixeith. Vo {RJ): Asscciacht Brasleira de
Pos-Graduagio em Saude Coletiva, Petrdpoiis, 1965, . 2C.

It ALVIM. Rui Cathos Machado. “Uma Hisiéra Critice da Leisiagao Previdencidria Brasileira™. Revisw
de Direito do Trabalho, SP 4 (8): 11-4, mar.sabr. 1979, o 13.
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2%} a medicamentos obtidos por prego especial determinado pelo
Conselho de Administragio,

3) aposentadoria;

4*) pensdo para seus herdeiros em caso de morte.

2

Com 2 Revolugio de 1930 e a chegada de Getdlio Vargas ao poder,
surge o Decreto n 21.081, de 24 de fevereiro de 1932, que pode ser considerado
a primeira Lei Orgénica da Previdéncia Social. como esfogo de sistematizacio
das leis existentes sobre o assunio. Para Mozart Victor Russomano, a histéria
da previdéncia no Brasil se divide em trés ctapas; a primeira, de 1919, com
a Lei de Acidentes do Trabalho, até 1932; a segunda, com este Decreto de
1932 até 1945, quando se inicia a terceira fase. com o Decreto-Lei n* 7.526,
de 7 de maio de 1945, conhecido como Lei Orgénica dos Servigos Sociais' .

A segunda fase é marcada pelo surgimento dos Institutos de Aposen-
tadoria ¢ Pensées (1AP's). Abandona-se nesta fase a idéia de criagao de
caixas de previdéncia social, junto a determinadas empresas, marchando-se
rumo a idéia mais ampla e justa da criagao de institutos especializados, em
fungio da atividade profissional de scus segurados,

Os IAP's se proliferam, e como cada um tinha sua legislagao propria,
¢ necessario que se uniformize a legislagdo, muitas vezes divergente € confli-
tante. Isto ocorre com o Decreto-Lei n° 7.526, de 1945, ja citado'. Este
Decreto-Lei ndo foi regulamentado, uma vez que o governo Vargas cai no
mesmo ang; entretanto, estas idéias irdo frutificar em 1960 na led oiganica
da previdéncia social.

A lei orginica de 1960 tem outro precedente histérico: o Regulamento
Geral do 1AP's, aprovado pelo Decreto n’ 35.448, de 1954, mais uma vez
no governo de Getilio Vargas, € mais uma vez ndo aplicado pelo suicidio
do Presidente Vargas. sendo revogado pelo governo seguinte, restabelecendo
a muitifdria legislagio anterior'?.

Um dos maiores avangos da previdéncia social foi a lei organica de
1960:

“Pois alcanca todos 05 que exercem atividades urbanas, inclusive
as anténomas, avulsos, empregadores ¢ diretores de empresa. tornan-
do-os ao iado dos empregados, filiados obrigatdrios da previdéncia
social.”"®

Foram excluidos. entretanto, 0s camponeses ¢ os domésticos.
No Governo Jodo Goulart foi criado o estatuto do trabalhador rural
(Lei n* 4.214, de 2-3-1963), cstendendo a previdéncia social aos trabalhadores

12 OLIVEIRA. Jaime Antdnio de Araiijo. (fm} Prewidéncia Social: 60 anos de hisiria da Previdéncia
#0 Brasit, ob. ¢it . pp. 13-24.

13 RUSSOMANQ, Mozart Victor, Curso de Previdénciz Social, ob. cit., pp. 35-37.

14 RUSSOMANO, Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social. ob cit.. p- 37.

15 RUSSOMAMO, Mozan Victer. Curse de Previdéneia Social, ob. cin., p. 8

16 MACHADO ALVIM. Rui Carbos. Uma Histdria Critica da Legislagdo Previdencidria Brasileira
Ob. en., p.25.
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rurais. Assim como 0Os avangos que traziam o Decrdto n* 35.488. de 1954,
serdo uma das bandeiras na:

“Tremenda campanha desencadeada confra 0 governo e 2 pessoa
do Presidente da Republica (Getdlio Vargas), que terminou sendo
arrastado ao extremo do suicidio.”"”

Também o inicio ou apenas a tentativa de reforthas sociais no Governo
Joao Goulart irfo condend-lo ao movimento de 1964.

A partir dai, verifica-se a fusio dos IAP's (cch.vindo o [pase) através
do Decreto n® 72, de 21-11-66, que cria o INPS. Muitos jrabalhadores permane-
ceram excluidos do INPS:

“Q Projeto Goulart, de 1963, beneficiando os trabalhadores
rurais nao posto em pritica por falta de recursos, ¢ aqueles que
beneficiados por ele continuam a ser sua font¢ primordial de financia-
mento."!*

Este periodo é muito bem sintetizado por JAIME A. DE ARAUJO
OLIVEIRA e SONIA M. FLEURY TEIXEIRA n¢ livio (Im)Previdéncia
Social: 60 Anos de Histbria da Previdéncia no Brasil:

“Em resumo, podemos afirmar que as qonquistas dos trabalha-
dores em outros momentos politicos j& hayiam sido incorporadas
de tal forma a sua condigdo de cidadania qye era impossivel voltar
atrds neste assunto. Pelo contrdrio, a estratégia estatal, apoiada pelas
classes empresariais, vé na manutengho e ampliagio destes direitos
a possibilidade de obtengdo da harmonia focial em um contexto
altamente desfavorivel para os trabathadores, impossibilitados de
organizagio e participagdo politica e sobretudo os pnncipais prejudi-
cados pela selvagem processo de acumulagio em curso.”™?

Desta forma, ano a ano foi ficando mais clara a 1endéncia 4 universalizagio
da cobertura, com medidas como:

1967 — imegragdo ao INPS dos scgurps relativos a acidentes
de trabalho.

1971 — criagio ao Funrural com a d:’s;;lagéo de fundos especi-
ficos ao Funrural, estendendo entdo a previddncia social aos trabatha-
dores rurais efetivamente.

1972 — estendem-se As empregadas domésticas os beneficios
previdencidrios.

7 MACHADO ALVIM. Rwi Carlos. Uma Histdrie Critica dn Legisiogiho Previdencidria Brasieira. Ob.
cit., p. 25.

18 OLIVEIRA, Jaime Antdnio de Aradjo. (Im) Previdéncia Social: §0 anos de kisidria da Previdéncia
no Brasil, ob. cit., pp. 196/107.

19 OLIVEIRA. Jnime Antdnio de Aradjo. (im/ Previdincia Social: o) anos de histéria da Previdineia
no Brasil, ob, cit., pp. 204-205.
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1973 — estendem-se aos trabalhadores auténomos os beneficios
previdencidrios™'.

Finalmente, antes da Constitui¢io de 1988 que consagrou o sistema de
seguridade social, podemos citar a criagdo do Sinpas. pela Lei n° 6.439, de
1* de setembro de 1977,

O Sinpas ¢ formado por sete 6rgios que demonstram claramente a expan-
sdo do sistema previdencidrio, alcangando entdo o conceito mais abrangente
de Seguridade Social. Sio estes os 6rgaos do Sinpas:

1) INPS — Instituto Nacional de Previdéncia Social, que cuida
dos beneficios financeiros como pensdes, aposentadoria, auxilio
doenga, natalidade, etc.

2) lapas — Instituto de Administragao Financeira da Previdén-
cia ¢ Assisténcia Social.

3) Inamps — Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previ-
déncia Social, cuidando da assisténcia médica curativa dos benefi-
ciarios.

4} LBA — Legido Brasileira de Assisténcia, com a fungio de
oferecer a Assisténcia Social a pessoas carentes.

5) Funabem — Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor,
também drgao de assisténcia social a0 menor carente.

6) Dataprev — Empresa de Processamento de dados da Previ-
déncia Social, com a fungdo de processar dados relativos ao Sinpas.

7} Ceme — Central de Medicamentos, com a fungio de fabricar
os remédios, drgdo relativo a salide e 4 medicina curativa.

Grande passo foi dado pela Constituigio de 1988, cuidando de forma
avangada de um sistema de seguridade social, abrangendo a saiide, a assisténcia
social e a previdéncia social.

2.1.3. A Previdéncia nas Constituicies

A primeira Constituico social brasileira serd a de 1934. Ao contrdrio
dos textos de 1824 (Constituigio do Império) e o de 1891 (1* Constituigio
Republicana), a Carta de 1934 abandonard os textos puramente politicos
das Constitui¢des liberais do século XIX, e marcadas pelo discurso nio inter-
vencionista, e instituird no Brasil o Estado Social e democrético, seguindo
os exemplos das Constituigdes do México de 1917 ¢ da Alemanha (Weimar)
1919.

Esta Constituigdo trard no seu texto os direitos sociais € econdémicos.

20 OLIVEIRA, Jaimic Antonio de Arailjo, (Im) Previdéncia Sociel: 60 anos de Histbria do Previdéncia
no Brasil, ob. cit., p. 205,
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“Art. 121 — A lei promaverd o amparoida produgdo e estabe-
lecerd as condigées do trabatho, na cidadel e nos campos, tendo
em vista a protegdo social do trabalhador ¢ o$ interesses econdmicos
do pais.

§ 1°— A legisiagda do trabalhc observard o8 seguintes preceitas,
além de outros que colimarem melhor as condigbes do trabalhador:

k) assiténcia médica e sanitdtia ao Lrabalhador e 4 gestante,
assegurado a esta descanso antes ¢ depois do parto, sem ptejuizo
do saldrio e do emprego, € instituigio de previdéncia, mediante con-
tribuigao igual da Unido, do cmpregador ¢ do empregado, a favor
da velhice, da invalidez. da maternidade ¢ nos casos de acidentes
do trabalho ou morte.”

A Constituigdo de 1937 se caracteriza pelo moldes muito préximos do
fascismo, extremamente autoritdria, restringindo os diteitos individuais relati-
vos a liberdade ¢ aos direitas sociais, principalmente aqueles ao trabalho.

No que diz respeito 4 previdéncia social, esta Carta se hmitos a manter
a competéncia para a institui¢do do seguro social com a Unido. omitindo-se
quanto as fontes de custeio, deixando ao legislador ordindrio a competéncia
para determina-las:

“Art. 137 — A legislagio do trabalho observar4 além de outros,
0s seguintes preceitos:

{) assisténcia médica ¢ higiénica ac trabalhador ¢ a gestante
assegurado a esta, sem prejuizo do saldrio. um periodo de repouso
antes ¢ depois do parto;

m) a instituigiio de seguros de velhice) de invahidez, de vida
e para os casos de acidentes do trabalho.”

Ressaite-se amnda neste texto o entendimento da previdéncia social como
parte do direito do trabaltho, concepgdio esta j4 inteiramente ultrapassada.
Hojc quando faiamos em direitos sociais. referimo-nos a um grupo de direitos
como trabalho, sadde, educagio, habitagio. previdéncia social, assitdacia so-
cial, etc.

A Constituigio de 19456 dispunha no art. 157 que:

“Legislagio do trabatho e a da previdéncia social obedecerdo
aos seguintes preceitos, além de outros que visem 4 melhoria da
condicao dos trabaihadores:

X1V — assisténcia sanitdria, inclusive hospitalar ¢ médica pre-
ventiva ao trabalhador ¢ A gestante;

XV — assisténcia aos desempregados.
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XVI — previdéncia. mediante contibuigdo da Unido, do empre-
gador ¢ do empregado, em favor da maternidade e contra as conse-
qiiéncias da doenga, da velhice, da invalidez e da morte:

XVI1 — obrigatoriedade da instituigio do seguro, pelo empre-
gador contra os acidentes do trabatho.”

A Constituigdo de 1946 reconhece autonomia da legislagao previdencisria
em relagdo a legislagdo trabalhista. Confirmagdo disto nos fornece o art.

5, inciso XV alineas a e b que estabelece a competéncia da Unido para
legislar sabre:

XV — legislar sobre:

a) direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, aerondu-
tice e do trabalho;

6) normas gersis de direito financeiro; de seguro e previdéncia
social; de defesa e protegdo da saide; e de regime penitencidrio.”

Entretanto, este néo foi o entendimento inicial. O projeto de Constituigio

que chegou a Plendrio em 08 de agosto de 1946 continha os seguintes dispo-
sitivos relativos A Previdéncia:

“Art. 164 — A Constitui¢do assegura a plenitude dos seguintes
direitos:

§ 24 — A legislagdo do trabalho observard os seguintes precei-
tos, além de outros, que visem a melhorar a condi¢do dos trabalha-
dores;

X — previdéncia medianic contribuigdo igual da Uniao. do em-
pregador e do empregado. em favor da maternidade, e contra as
conscquéncias dos acidentes do trabatho, da velhice, da invalidez
¢ da morte,

X1 —assisténcia acs desempregados. ™"

A Constituicdo de 1967 manteve diversos preceitos, que jd integravam
a Carta de 1946:

“a) distingado entre o direito do trabalho (letra & do n° XVII
do art. 8) e a previdéncia social (letra ¢ do n* XVII do art. 8);

b) custeio do seguro social pela Unido, empregador ¢ empre-
gado;

¢) obrigatoricdade do seguro contra acidentes do trabalho pelo
empregador (n* XVII do art. 157);

3 CESAR. Affcnso. A Previdéncia Social, ¢ as Constituigdes Repubiicunas. Ob. o | p. 162,
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d) proibigdo de criagao, majora¢do ou extensao de prestacoes
de servigo de cardter assistenciel ou de beneficio compreendido na
previdéncia social sem previsao da correspondente fonte de custeio
total (§ 2+ do ar1. 157).3!"

Com relagdo as inovagdes do texio, podemos citar:

a) transformagio da assisténcia aos desempregados em seguro
desemprego (art. 158, inciso XVI},

b) incorporagio pelo texto da Constituicdo de 1967 (§ 2° do
art. 158) de prestacdes constantes dos artsl 71 ¢ 72 da lei orgénica
da previdéncia social, que definem a origem dos recursos financeiros
que a Unido utilizard para o pagamento ¢da sua quota no custeio
da previdéncia®.

A Emenda Constitucional n* 1, de 1969, tem um cariter mais restritivo,
nio fazendo referéncia ao seguro obrigat6rio pelo empregador contra acidentes
do trabalho.

2.1.4. A Constituigdo Federal de 1988

Na Constituigio Federal a primeira referéncia & previdéncia social estd
no art. 6’ no capitulo 11 do titulo 1, que trata dos direitos sociais.

O art. 6¥ enumera direitos sociais comoe educagdo, saide, trabalho, lazer,
seguran¢a, previdéncia social, protegao a maternidadeie 4 infincia, ¢ assisténcia
aos desamparados.

Trés dos direitos sociais acima enumerados se encontram no capftulo
II do titulo VIII, que cuida da seguridade social. O art. 194 estabelece:

“Art. 194 — A seguridade social compreende um conjunto inte-
grado de agdes de iniciativa dos poderes piblicos e da sociedade
destinadas a assegurar os direitos relativos a saide, 4 previdéncia
e A assisténcia social.”

Portanto, temos na seguridade social trés direitos sociais fundamentais
que sdo a saude, a assisténcia social ¢ a previdéncia social.
Ainda no art. 194 encontramos os objetivos da seguridade social:

@) auniversalidade da cobertura e do atendimento, o que signi-
fica que nenhuma pessoa estard de fora da seguridade, uma vez
que, mesmo nao amparada pela previdénciasocial, por nio ter contri-
buido para esta, estard a pessoa protegida pela assisténcia social
que € extensiva a todos, assim como pelo sisterna unico e descentra-
lizado de satide;

31 CESAR, Affonso. A Previdéncia Socwal ¢ a3 Constitwigdes Repubhicanas, Ob. cit., p. 162
32 CESAR, Affonsc. A Previdéncia Social ¢ as Constitwicoes Republicanus. Ob cit.. p. 162,
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&) uniformidade e equivaléncia dos beneficios ¢ servigos s po-
puiagbes urbanas e rurais;

c) seletividade ¢ distributividade na prestacio dos beneficios
€ SErvigos;

d) irredutibilidade do valor dos beneficios. o que nao significa
obviamente a irredutibilidade do valor nominal, mas sim & irreduti-
bilidade de poder de compra representado pelo valor do beneficio.
Nio se entendendo desta forma, na verdade nao existir4 ai, nenhuma
garantia constitucionai, uma vez presente a inflagio;

e) eqiidade na forma de participagdo no custeio, o que deve
ser entendido como a necessidade de se estabelecerem diferenciagoes
na forma de participagdo no custeio de acordo com a possibilidade
de cada parte;

) diversidade da base de financiamento;

&) cardter democrdtico e descentralizado da gestio administra-
tiva com a participagdo da comunidade, em especial de trabathadores,
empresdrios ¢ aposentados.

G art. 195 estabelece que seguridade social serd financiada por toda
a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos or¢gamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
¢ dos Municipios além das contribuigdes dos empregadores, incidentes sobre
a folha de saldrios, o faturamento e o lucro, dos trabalhadores ¢ sobre a
receita de concurso de pragnoésticos.

O § 7 do mesmo artigo isenta da contribuigdo para a seguridade social
as entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias esta-
belecidas em lei.

A previdéncia social, como ja vimos, parte integrante do sistema de
seguridade social se encontra nos arts. 201 & 202.

O art. 201 estabelece:

“An. 201 — Os planos de previdéncia social, mediante contri-
buigdes, atenderia, nos termos da lei. a:
I —cobertura dos eventos de doenga, invalidez, mone, inclui-
dos os resultantes de acidentes do trabalho, velhice e reclusdo;
I1—ajuda 4 manutengio dos dependentes dos segurados de
baixa renda;
Il — prote¢do 4 maternidade, especialmente a gestante;

IV — protecao ao trabalhador em situagdo de desemprego invo-
luntdrio;

V — pensio por morte de segurado, homem ou mulher, ao cén-
juge ou companheiro ¢ dependentes, obedecido o disposto no §
5¢ e no art. 202.
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§ 1° — Quelquer pessoa poders participar dos beneficios da Pre-
vidéncia Social, mediante contribuigio na forma dos planos previden-
Cidrios.

§ 2» — E assegurado o reajustamento dos Beneficios para preser-
var-lhes, em cardter permanente, o valor real, conforme critérios
definidas em let.

§ 3» — Todos os saldrios de contribuigdo cgnsiderados no cdlculo
de beneficios serdo corrigidos monetariamenta,

% 4 — Os ganhos babituais do empregaglo, a qualquer titulo,
serdo incorperados ap salério para efeilo de gontribuigio previden-
cidria e consequente repercussio em beneficios, nos casos € na forma
da lei.

§ 5° — Nenhum beneficio que substitua o satdrio de contribuigio
ou o rendimento do trabalho do segurado terd valor mensal inferior
ao salario minimo.

§ 6# — A gratificagdo natalina dos aposantados e pensionistas
terd por base o valor dos proventos do més de dezembro de cada
ano.

§ 7°— A Previdéncia Social manterd seguyo coletivo, de cardter
complementar e facultativo, custeado por confribuigdes adicionais.

§ 8 —E vedada a subvengdo ou auxiliq do Poder Piblico is
entidades de previdéacia privada com fins lucratives.”

Este artigo traz importantes inovagoes aumentandd os direitos dos benefi-
cidrios da Previdéncia Social, os §§ 2 e 5 principalmentd.

O § 2 determina que sejam resjustadas s beneficips de maneira & preser-
var o seu valor real. E de grande importincia que se atepe para este pardgrafo
que protege o poder de compra da quantia recebida peld beneficidrio. transfor-
mando-se assim em norma proteiora contra os prejuizoscausados pela inflagao.

Ressalte-se que estes dispositivos relativos & preyidéncia reocberam um
prazo constitucional para serem regulamentados, e, elquanto isso, a prépna
Constituigdo criou, no Ato das Disposigdes Gerais e Transitdrias, mecanismo
de restabelecimento do poder aquisitivo dos beneficios de prestagio dos arts.
58 ¢ 59 das Disposigdes Transitonas € a seguinte:

“Art. 58 — Os beneficios de prestagio: continuada, maantidos
pela previdéncia social na data da promuigagio da Conbstituigao,
terao seus valores revistos, a fim de que sej3 restabetecide o poder
aquisitivo, expresso em nimero de saldriod minimos, que tinham
na data de sua concessio. obedecendo-se a esse crilério de atuahizagio
até 4 implantagdo do plana de cusieio e beneffcios referidos no artigo
seguinte.
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Pardgrafo inico — As prestagées mensais dos beneficios atuali-
zados de acordo com este artigo serdo devidos a prazas a partir
do sétimo més a contar da promulgagio da Constituigdo.

Art. 59— Os projetos de lei relativos & organizagao da seguri-
dade social ¢ aos planos de custeio e de beneficio serdo apresentados
no maximo de seis meses da promulgagdo da Constituicio ao Con-
gresso Nacional, que terd seis meses para aprecid-los.

Pardgrafo dnico — Aprovados pelo Congresso Nacional. os pla-
nos serdo implantados progressivamente nos dezoito meses seguin-
tes.”

O § 5° do art. 201 estabelece ainda que nenhum beneficia que substitua
o salario de contribuigdo ou o rendimento do trabatho do segurado terd valor
inferior a0 saldrio minimo.

Este dispositivo ird modificar, por exemplo, o art. 17 da Lei n* 7.604/87,
que estabelecia o valor piso para a aposentadoria em 95% do saldrio minimo.

Finalmente, o art. 202, estabelece a aposentadoria, beneficiando de forma
justa o trabalhador rural, nos seguintes termos:

“Art. 202 —E assegurada aposentadoria. nos termos da lei,
calculando-se o beneficio sobre a média dos trinta ¢ seis Gltimos
saldnios de contribuigdo, corrigidos monetariamente més a més, e
comprovada a regularidade dos reajustes dos saldrios de contribuigdo
de modo a preservar seus valores reais e obedecidas as seguintes
condigdes:

I — aos sessenta e cinco anos de idade. para o homem, e os
sessenta, para a mulher. reduzido em cinco anos o limite de dade
para os trabathodores rurais de ambos os sexos e para os que exergam
suas atividades em 1egime de economia familiar, neste incluidos o
produtor rural, 0 garimpeiro ¢ o pescador artesanal;

1I — ap6s trinta e cinco anos de trabalho, a0 homem, e apés
trinta, & muiher, ou em tempo inferior, se sujeitos a trabaibo sob
condigdes especiais, que prejudiquem a satide ou a integridade fisica,
definidas em lei;

11 — ap6s trinta anos, ao professor, e, ap6s vinte e cinco, &
professora, por efetivo exercicio de fungdo de magistério.

§ 1* —E facultada aposentadoria proporcional, apds trinta anos
de trabalho, ao homem. e, apés vinte € cinco, 4 mulher.

§ 2* —Para efeito de aposentadoria, ¢ assegurada a contagem
reciproca do tempo de contribui¢do na administragio piblica ¢ na
atividade privada rural e urbana, hipétese em que os diversos sistemas
de previdéncia social se compensarao financeiramente, segundda crité-
rios estabelecidos em lei.”
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2.2. Salde

Direito 4 saide nao implica somente em direitg de acesso 4 medicina
curativa. Sdo vdrias as implicagoes que envolvem a gpestido. Quando se fala
em direito a saide estd se falando em saide fisica e|mental, e esta comega
com a medicina preventiva, com o esclarecimento e ¢ducagio da populagac,
higiene, saneamento bésico. condigoes dignas de morafia ¢ de trabalho, lazer,
alimentagio sauddvel na quantidade nccesséria, as cgmpanhas de vacinagio
entre outras coisas. Muitas das doengas existentes no jpais, em grande escala,
poderiam ser evitadas com programas de esclarecimento da populacio. com
uma alimenta¢do sauddvel, um meio ambiente sauddvel e condigbes bdsicas
de higiene e moradia.

A auséncia de alimentagdo adequada no perjodo da gestagdo ¢ nos prime:-
ros meses de vida, € responsdvel por um grande mimerp de deficientes mentais.

Estas constatagées nos levam a concluir que as|medidas em relagdo &
saide ndo sdo apenas na drea da medicina curativa. 9ferecendo 4 populagao
hospitais, médicos e remédios. As medidas necessdrids para que a populagio
tenha sadde devem ser tomadas também em gutrag planos, que envolvem
outros direitos socias como a educagdo, o lazer, o mejo ambiente, o trabalho
¢ passam também peclo direito econémico, através de ym planejamento econd-
mico para a producdo de alimentos diversificados 4 baixo custo e voltado
para o consumo interno e ndo a continuidade da mentalidade colonial agro
exportadora. O direito econémico também ¢ susteptagio de uma politica
de sadde publica quando limita ¢ controla a iniciativa privada no setor, ou
quando o Estado adota uma politica econdmica de pleno emprego ¢ saldrios
justos.

Tudo 1sto nos leva a compreender a integracdo perfeita que existe entre
as grupos de direitos humanos. Assim como os direitps individuais se concre-
tizam através do oferecimento dos direitos sociais, estes direitas sociais depen-
dem do direito econémico para que seja possivel a $ua realizagdo. Isto estd
bem claro no exemplo do direito a sadde, sendp expressamente recenhecido
pela Constituigdo Federal quando o artigo 196 afirma ser a sadde “‘direito
de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdémicas
que visem & redugdo do risco de doenga € de outros agravos ¢ ac acesso
vniversa) e igualitirio s agbes e servigos para sual promogdo, protegio e
recuperagio”.

Reconhece, portanto, o Texto Constitucional a £mplitude do problema

e de soa solugao. implicando ndo apenas no oferecimento de medicina curativa
como também através da medicina preventiva que depende de uma politica
social e econémica adequada.

Neste sentido WAGNER BALERA escreve:

*“na esfera social, uma politica que persiga esse objetivo (levar saide
a todos) impiica no cumprimento de amplog programas de combates
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e epidemias; de cuidados bdsicos; de protecdo e recuperagdo dos
doentes. Concorrente com essa esfera, & orbita econémica cabe inves-
tir em programas de alimentagio e nutrigdo, de higicne e saneamento
ambiental. ™"

A Constituigdo de 1988 criou um sistema unico de saide integrado por
uma rede piblica regionalizada e hierarquizada. O novo sistema de saide
¢ descentralizado, com diregdo dnica em cada esfera do governo, devendo
oferecer atendimento de quatidade a toda a populagdo, dando prioridade
as atividades preventivas, sem que haja prejuizo dos servigos assistenciais.

O financiamento do sistema tnico serd de acordo com o previsto no
artigo 195 da Constituigdo Federal com recursos provenientes dos orgamentos
da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios.

Desta forma, "0 servigo piblico de salide serd organizado, formalmente,
como um sistema unico. Quer isto significar que ndo mais haverd a difusa
administragio da matéria na esfera da Unide (que implicava, por absurdo,
na existéncia de dois ministérios e um sem mimero de érgaos federais atuando
ne setor), nem a dispersao e superposicio de érgaos e atribuigbes em esfera
estadual ¢ municipal. Sendo Unico, o sistema deverd possuir um especifico
modelo de relagdes entre o todo (o que d4 unidade ao conjunto de drgiocs,
sujeitos ¢ atribuigdes) e as partes que o integram”™*.

Nas atribuigGes do sistema dnico de saide relacionadas no artigo 200,
fica ainda muito clara a perfeita ¢ necessdria integracdo existente entre 0s
grupos de direitos que compdem os direitos humanos, como também a integra-
¢a0 dos diversos direitos sociais.

Sao atribuigées do sistema dnico de saide: o controle e fiscalizagdo dos
procedimentos, produtos e substincias de interesse para a saide € participar
da produgdo de medicamentos ¢ equipamentos; a execugdo de agées de vigilan-
cia sanitiria e epidemiolégica, bem como as de saide do trabathader; o ordena-
mento da formulagdo de recursos humanos na édrea de satde; a participagio
na formulagio da politica e da execugdo das a¢ées de saneamento bdsico;
aincrementagio do desenvolvimento cientifico e tecnolégico na 4drea de saide;
fiscalizagdo e inspegdo de alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional. bem como bebidas e d4guas para consumo humano; participagio
no controle e fiscalizagio da produgdo, transporte, guarda e utilizagio de
substancias e produtos psicoativos, téxicos e radiotivos; e ainda, a colaboragio
na protegio do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho, além de
outras atribuigGes previstas em lei.

33 BALERA. Wagner. A seguridade Socral na Constityigio de 1988. Editora Revista dos Tribunass.
Sio Paulo, 1989, p. 74,

34 BALERA, Wagner. A Seguridade Social na Constiiuigao de 1988. Ob. cit . p. 77.
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No direito constitucional comparado encontramos o direito 2 sadde pre-
visto na Constituigdo italiana, de forma bastante sinfética, quando o artigo
32 dispde:

“Art. 32— A Repiblica tutela 2 saude como direito funda-
mental do individuo ¢ interesse da coletividade, ¢ garante tratamentos
gratuitos aos indigentes,

Ninguém pode ser obrigado a um deternjinado tratamento sani-
tdrio. salvo disposigio de lei. A lei niao pode¢, em hipétese alguma,
violar os limites impostos pelo respeito & pessoa humana.”

E este texto bastante sintético, ndo permitindo uma compreensao ampla
do direito A saide como ocorre na Constituigio brasilgira.

Afirma o citado artigo 32 que a sadde ¢ diretto jndividual fundamental
que a Republica deve tutelar. Uma das grandes difituldades no estudo dos
direitos humanos ¢ justamente a inexisténcia de uma| uniformidade termino-
logica. Como vimos, o direito 2 saide ¢ um direito social fundamental, que
caracteriza o dever do Estado em oferecer safide a populagio através de
forma diversa.

A afirmagio da Constituicdo italiana, considerando o direito 4 sadde
como direito individual, pode significar uma participacdo menor do Estado
no que diz respeito a este direita. nao tendo o dever gde ofececer este direito
na sua plenitude, mas apenas de proteger o que jif existe. Alids este € o
significado da palavra “'tutela™. Deve a Repiiblica “tutelar™ a sadde.

Faz ainda referéncia o artigo 32 ao tratamento gratuito aos indigentes
O que nos sugere uma compreensdo do direito i salide, ¢como medicina curativa,
quando um texic moderno deve se preocupar antes com a medicina preventiva
e z inexisténcia de indigentes, criando mecanism nstitucionais para que
isto se concretize. '

A Constituicdo espanhola é mais completa e ﬂﬁxiema ao determinar
que os poderes piblicos tomem medidas efetivas para o oferecimento deste
direito social.

(O artigo 43 dispde:

“Art. 43—

1 —E reconhecido o direito a protegic da sadde.

2 — Incumbe aos poderes piblicos organizar e defender a saide
publica através de medidas preventivas ¢ das prestagdes ¢ dos servigos
necessarios. A lei estabelecerd os correspondentes direitos ¢ deveres.

3 — Os poderes piblicos fomentario 4 educkgdo sanitdria, a
educagdo fisica ¢ o desporto, bem como a adequada utilizagdo dos
tempos livres.”

Ha no texto espanhol referéncia i samide preventiva, e € estabelecida
a relagio entre salide e educagio, esporte ¢ lazer.
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Reconhece a Constitui¢do espanhola a necessidade dos poderes piiblicos
oferecerem meios através dos direitos sociais, para que os seres humanos
possam usufruir reaimente de suas liberdades. E uma visdo atual que GREGO-
RIO PECES-BARBA ressalta, ao afirmar que hd na Constituigio espanhola
“uma positiva contribuigdc a socializagio e a ampliagdo & sociedade civil
da democracia, que pretende que os progressos formais do Direito, possam
converter-se em reais por imputso dos Poderes Piiblicos e que este esforgo
alcance 1anto os individuos como os grupos™*

A Constituicdo portuguesa de 1976 (com texto revisado pela segunda
vez em 19B89) traz vdrios dispositivos sobre direitos sociais ) direito & saiide
se encontra no artigo 64, que dispoe:

“Artigo 64°
{Sande)

1 — Todos tém direite a protegdo da sadde e o dever de a defen-
der e promovet.
2 — 0O direito a protegdo da sastde € realizado:

a) através de um service nacional de saide universal ¢ geral
e, tendo em conta as condigées econdmicas e sociais dos cidadaos,
tendencialmente gratuito;

bj pela criagdo de condigdes econbmicas, sociais € culturais que
garantem a protegio da jnfincia, da juventude e da velhice ¢ pela
melhoria sistemdtica de vida e de trabalho, bem como pela promogdo
da cultura fisica e desportiva, escolar e popular, e ainda pelo desenvol-
vimenta da educagao sanitdria do povo.

3 — Para assegurar o direitc a protecao da saide, incumbe pnion-
tariamente ao Estado:

a) garantir o acesso de todos os cidadaos, independentemente
de sua condigdo econdmica, aos cuidados da medicina preventiva,
curativa e de reabilitagdo:

b) garantir uma racional e eficiente coberiura médica e hospitalar
de todo o pais,

¢} orientar a sua agdo para a socializa¢éo dos custos dos cuidados
médicos e medicamentosos;

dj disciplinar e controlar as formas empresariais e privadas da
medicina, articulando-as ¢com o servigo nacional de saide:

2) disciplinar e controlar a produgao e comercializagio e ¢ uso
dos produtos quimicos, bioldgicos e farmacéuticos e outros meios
de tratamento e diagnéstico.

15 PECES-BARBA. Gregériv. La Consntucion Espaiola de 1978 {Un ¢studio de Derecho ¢ Polinca),
Fernando Torres Editor 8. A.. Valéncia, 1584, p. &0,

R.Inf.Logist. BrasiNa .30 n.119 jul/set. 1393 301



4 — O servigo nacional de saide tem gestdo descentralizada e
participada.’™®

A revisido de 1989 € uma revisdo liberalizante, que reduz o cardter sociali-
zante de alguns dispositivos constitucionais portugueses, Desta forma, o antigo
item 2 do artigo 64. dispunha sobre um servi¢o nacional de sadde universal.
geral ¢ gratuito. A atual redagio. apds a revisdo de 1989, se refere a servigo
nacional de saide, “tendencialmente gratuito".

**A Constitui¢do ndo 1oma posigio quanto a0 modela do servige nacional
de saide a adaptar pelo legislador ordindrio. Nem exclui que, a par da medicina
que se exerga no seu quadro, coexistam (¢ continuem a existir) formas privadas
elou empresariais do seu exercicio™. Hd entretamo dois condicionantes:
a onienlagdo da sua agdo para a socializagio dos custos  das cuidados médicos
e medicamentosos e a disciplina e o controle das formas empresariais ¢ privadas
da medicina, articulando-as com o servigo nacional de sadde.

A Constituigdo norte-americana, como examplo da Constituicio liberal,
nac contém dispositivos sobre direitos sociais.

Como exemplo de ConstituigZo socialista, podemos citar a Constituigio
cubana. H4 uma énfase aos direitos sociais, e total gratuidade dos servigos
de saude e educagdo. O artigo 49 da Constituigio da Repiiblica de Cuba
dispée:

“Artigo 49 — Todos tém direito a que se atenda e proteja sua
saide. O Estado garante este direito:

—-com a prestacio da assisténcia médica de instalagdes de servi-
¢os médico rural. das policlinicas, hospitais, centros profildticos e
de tratamento especializado;

—com a prestagio de assisténcia odonsokigica gratuita;

—com o desenvolvimento dos planos de divulgagio sanitdna
¢ de educagdo para a saide. exames médicos periddicos, vacinagio
geral € outras medidas preventivas de enfenmidades. Nesses planos
¢ atividades coopera 1oda a populacio através das organizagdes so-
ciais e de massas.”®

Ha uma referéncia mais abrangente do direito 4 satide., com referéncia
4 medicina curativa ¢ preventiva envolvendo o saneamento basico, divulgagio
sanitdria e educagdo para a saide. Outros disposidvos constitucionais vém
complementar o direito & saide, especialmente o aftigo 48, que garante o

1 Construicdo da Republice Portuguesa iSexunde revisdo (989), Quitl Juns, Sociedade Editora Liom |
L:shoa, 1984_ pp. 47-43

37T MORAIS. Isetinc, José Mano F. de Almeida ¢ Ricardo L. Lefie Pinto Consiruigée Repithiica
Porwguese-Anotada ¢ Comentacu, Luboa, 1983, p 131

IR O lexto anterior & revisdo de 19RO falava em socializagio da medidina ¢ dos setores medico-medica-
menioscs, & niia apenas em socializacko doy custos,

39 PEREIRA Osny Duarte. Coastituigdo de Cuba tcomo d ¢ come funciona), Editors Reven. R
de Janciro, 1986, p. 5Y.
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direito a protecgdo, seguranga e higiene do trabaiho, com a adogdo das medidas
preventivas de acidente e enfermidades profissionais,

2.3, Assisténcia Social

A assisténcia social € o terceiro dircito fundamental gue compoe a seguri-
dade social. J4 estudamos com detalhe a Previdéncia Social ¢ o direito a
satide, o primeiro destinado a assisténcia pecunidria nas mais diversas situagocs
da vida aquele que tenha contribuido durante os prazos estabelecidos. ¢ o
segundo direito destinado ao oferecimento da saude preventiva ¢ curativa
da populagdo. A assisténcia social visa cobrir todo este universo da seguridade
social. levando a todos que necessitem. independentemente de contribuigdo.
a prote¢iio 4 familia. 4 maternidade. 4 infincia, a adolescéncia ¢ 4 velhice;
0 amparo as cnangas ¢ adolescentes carentes, a promogao, a integragao ¢
reabilitagao das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogio de sua integra-
¢do a vida comunitdria, nos termos da Constituicdo brasileira, astigo 203,
incisos [ a IV,

Garanie ainda a Constituigdo Federal um *‘saldrio minimo™ de beneficio
mensal 3 pessoa portadora de deficiéncia € ao idoso que comprovem ndo
possuir meios de prover a propria manutengdo ou de té-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei (art. 203, inciso V da Constituigdo Federal).

Observa WAGNER BALERA que "0 ideal de um modelo de assisténcia
social destinado a proteger integralmente as pessoas, enquanto ideal. estd
calcado no ja referido objetivo fundamenital do Estado brasileiro expresso
no art. 3°, IIl do Cdédigo Supremo: a erradicacido da pobreza e da margina-
lizagdo. Tal ideal encontra instrumental de viabilizagdo num elenco. de obje-
uvos especificos do setor de assistéhcia social. Dre certo modo, pois, cada
um dos objctivos da assisténcia social estd referido ou relacionando direta-
mente ao objetivo fundamental do Estado, como definido pelo art. 37,

De fato, hd uma relagda direta entre os objetivos fundamentais do Estado
e a assisténcia soctal, mas diriamos também que nao sornente com a assISIENCIA
social mas sim com todos os direitos fundamentais da pessoa humana, quando
se coloca como objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
a construgio de uma sociedade livre, justa ¢ solidéria, a erradicagdo da pobreza
e a marginalizagio com a redugdo das desigualdades sociais, realizando o
pem de todos, sem preconceitos de origem, raga. sexo, cor, idade € quaisquer
outras formas de discriminacio. (Art. 3, incisos [. 1] e 1V da Constituigio
brasileira).

No Direito Constitucional Compzrado, podemas encontrar na Consti-
tuicdo italiana, a assisténcia social no titulo relativo as relagbes econdmicas,

) BALERA, Wagner A Sepwridude Socral na Coastiuigdo de (995, ob. at., p 114
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juntamente com direitos dos trabalhadores. no artigo 38 que tem a seguinte
redacao:

“Artigo 38 — Todo cidaddo, impossibilitado de trabalhar e des-
provido dos meios necessérios para viver, tem direito ao seu sustento
€ i assisténcia social.

Os trabalbadores tém direito a que sejam previstos e assegurados
meios adequadas as suas exigéncias de vida em caso de acidente.
doenga, invalidez, vethice e desemprego involuntario.

Os inaptos ¢ os deficientes t&m direito 4 educagio ¢ ao encami-
nhamento profissional.

As tarefas previstas nesie artigo prevéem 6rgios e instituicdes
predispostos ou integrados peio Estado.

A assisténcia privada € livre.”

O texto italiano faz breve referéncia 4 assisténcia social, colocando no
mesmo artigo a Previdéncia Social.

Observa DIONISIO PETRIELLA que grande parte destes principios
jd se encontravam incorporados 2 legislagio italiana, sendo que sua inclusao
no texto constitucional secvird somente para protegé-los de qualquer alteragao
pela legislagéo ordindria.*

A Constituigdo espanhola prevé, no seu artigo 41, um regime de scguranga
social (seguridade social na terminologia empregada pela nossa Constituicao),
para todos os cidadios, garantindo assisténcia e prestagdes sociais em situagoes
de necessidade.

O artigo 49 da Constituigdo espanhola refere-se aos deficientes ao deter-
minar que os poderes pablicos, levardo a cabo uma politica de prevengio,
tratamento, reabilitagdo e integragdo dos diminuidos fiskos, sensoriais € psiqui-
cos, 0§ quais prestardo a atencio especializada que requeiram, e dar-lhes-ao
protegio especial para gozarem os seus direitos.

Ainda o artigo 50 da Constituigao espanhola gararte pensdes adequadas,
¢ atualizadas penodicamente, que garantam a suficiéndia econdmica dos cida-
ddos da terceira idade, promovendo o seu bem-estar através de um sistema
de servigos sociais que atendam os problemas especificos de sadde, habitagao,
cultura e lazer.

A Constituigdo portuguesa trata de forma detaihada da seguranga social,
dando uma atengio especial & assisténcia social.

O artigo 63 da Constituigdo da Repiiblica Portuguesa garante o direito
A seguranga social a todos. sendo que cabe ao Estado, organizar, coordenar
¢ subsidiar um sistema de seguranga social unificado e descentralizado.

41 PETRIELLA. Dionisiv. La Comvirutton de la Repubhoa fratiapa, Asociacion Dante Alighien,
Buenos Aires. 1957, 2, 83.
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Utiliza a Constituigio portuguesa a expressao seguranga social para signi-
ficar previdéncia e assisténcia social. mantendo o direito A satide no artigo
64 j4 estudado.

Reconhece zinda o texto portugués o direito de constituigio de instituigées
particulares de solidariedade social, ndo lucrativas, que visem ajudar a alcangar
os objetivos de seguranga sacial; a promogdo da criagdo de uma rede nacional
de assisténcia materno-infantil, de uma rede de creches e de infra-estruturas
de apoic a familia e uma politica de terceira idade nos termos do artigo
67,2, b; a protegdo aos drfdos ¢ abandonados (artigo 69); no aproveitamento
do tempo livee dos jovens (artige 70, 1, 4): na realizagdo de uma politica
nacional de prevengdo, tratamento, reabilitagdo ¢ integragio dos deficientes
(artigo 71, 2}; e numa politica da terceira idade com medidas de cardler
econdmico, social e cultural que venham a proporcionar aos idosos oportu-
nidades de realizagio pessoal , participando ativamenie na vida da comunidade .

Como exemplo de Constituigdo Socialista, ou Constituigdes de Estados
que adotam o chamado “'socialismo real”, a Constituigdo de Cuba garante
o direito a assisténcia sociat de forma objetiva no artigo 47, que tem a seguinte
redagio:

“Art. 47 — O Estado protege, mediante a assisténcia social,
0S anciios sem recursos nem amparo € a qualquer pessoa inapta
para trabalhar, que careca de familiares em condigées de lhe prestar
ajuda.”

3. Conclusio

Podemaos afirmar que nos dias em que vivemos, os seres humanos conse-
guiram concretizar nas leis, e em alguns lugares, na realidade, a sua antiga
¢ constante necessidade de seguranga. Se esta seguranca social ainda nio
se concretizou em nosso Pais, depende hoje da vontade politica do Estado
¢ na coragem do Judicidrio em interpretar os textos legais e a Constituigio.

Se de um lada podemos concluir que esta seguridade social pode libertar
o ser humano da miséria, das necessidades bdsicas, do abandono, paises como
alguns do Norte europeu nos fardo despertar para outras indagagées que,
entretanto, para nés, sao questoes ainda longinquas.

Para um povo que se encontra ainda oprimido pela fome, pela injustiga,
pela insensibilidade de governanies e teenocratas que tratam uma vida humana
<como um niimero que pode ser manipulado, estas quesides relativas a seguri-
dade sdo elementos libertadores da opressio da caréncia material.

O presente estudo, nos seus limites, visa apenas demonstrar o tratamento
constitucional da seguridade social e a sua evolugdo histdrica, o que nos
leva a refletir sobre o futuro e nos d4 oportunidade de exigit interpretagio
corajosa e correta do texta constitucional.

Por vezes ainsensibilidade de intérpretes de lei, que se prendem a interpre-
tages casuistas, tendenciosas, incompletas porque separadas da realidade
social, prejudica direitos fundamentais da pessoa.

R f.Legisl. Brasiis 5.30 n. 119 jul/set. 1993 305



Pudemos ver neste estudo o tratamento constitpcional da previdéncia
social, e no § 2¢ do art. 201 da Constituigio Federal, dispositivo assecuratério
do reajustamento permanente dos beneficios preserviando o valor real. Os
critérios definidos pela lei ndo podem ser outros que aqueles que assegurem
o valor real, ouv em outras palavras. a permanéncia do poder de compra,
pois caso contrario, sdo absolutamente inconstitucionlis.

Desta forma, esperamos contribuir para a reflexfio sobre questdo atual

e urgente.
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6.515/77 (ars. 34 a 39). 2.9 — Das Disposigées Finais e Transi-
torias — Capitulo IV — (arts. 4 u 54). 3. Conclusdo. 4. Bi-
bliografia.

1. Introdugio — do casamento ao divércio no Brasil — breve hisiorico

O casamento ao tempo do Brasil ColSnia obedecia 4s normas instituidas
pelo Concflio de Trento (1542 — 1563) por forga do Alvard de 12 de setembro
de 1564 confirmada por uma provisdo de 2 de margo de 1568 que disciplinava
o matriménio em todo o Reino Portugués de acordo com o Direito Canénico.

Monografia apresentada ao Curse de Especializacdo em Direito Crvil do Facuidade de Direito
da Universidade Estadual da Paraiba, em seiembro de 1991
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Foi a partir do mencionado Concilio de Trento: que a Igreja Catdlica
conferiu ao casamento cardter sacramental € por isso mesmo indissolivel,
posicao contestada pelos reformistas que advogavam a sva dissolubilidade
por entenderem-no simples ato da vida civil dos cdnjuges.

Assim se expressa SAN TIAGO DANTAS ¢m sunobra Direito de Famllia
e das Sucessdes — 2* edigdo, Forense — Rio, 1991, revista e atualizada por
JOSE GOMES BESERRA CAMARA E JAIR BARROS, p. 58, sobre a
posicdo protestante:

“Entre as afirmag¢oes mais importantes de Lutero sabre os dog-
mas, figura a nega¢do expressa do cardter sacramental do matri-
monio. O matniménio para Lutero era ato profano, um contrato
natural, que se estipulava entre pessoas e que nio tinha natureza
religiosa. Abriu-se, assim, um caminho decisivo a evolugdo das insti-
tuicées matrimoniais, porque se afastava, naturalmente, para a érbita
civil a celebragdo do matrimdnio. Aconteceique as teses luteranas
foram adotadas por grandes nagbdes, em comsequéncia de aconteci-
mentos histéricos, como ¢ divércio que Henrique VIIL pretendeu
obter do Sumo Pentifice, para contrair novas niipcias.”

As questdes da regulamentagdo do casamento dos ndo-catdlicos e da
separagio da lgreja do Estado é que ievaram a instituigio do casamento
civil.

Na Franga ¢ ele instituido em 1767.

No Brasil Império foram mantidas as determinz¢ées do Concilio Triden-
tino e a Constituigio do Arcebispado da Bahia permasecendo a competéncia
eclesidstica para as questdes atinentes ao casamento. |

Em refor¢o a essa afirmagio invoco mais uma vez SAN TIAGO DAN-
TAS, (ob. cit., p. 73), que assim disserta:

“Particularmente importante é o Decréto de 3 de novembro
de 1827. Ele aprovou a Constituicdo do Atcebispado da Bahia ¢
foi um cédigo das relagbes entre ¢ direito do Estado e o direito
daIgreja, durante a monarquia. Atravéd destd lei recebemos o direito
matrimonial do Concilio Tridentino na suaintegridade. Reconhe-
ceu-se a jurisdigdo eclesiastica para tuda que dizia respeito d celebra-
gao e dissolugao do casamento, dando-se, pot conseguinte, ao nosso -
Direito matrimonial uma larga ideatificacdio com o Direito Canébnico.
E verdade que, em 1861 e 1863, se seatiu nkcessidade de excetuar
do regime canénico o casamento entre acatdlidos, e foi essa a primeira
vez em que o Estado legislou sobre casamento, sem se limitar a
adogdo clara ¢ expressa das leis da Igreja.” .

A Lein'1 144, de 11 de setembro de 1861, deu efeitos civis aos casamentos
religiosos dos acatdlicos.
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S6 com a Republica, triunfando as idéias positivistas de separagio entre
a lgreja e o Estado entre nds, o casamento passon a ser exclusivamente
civil.

O Decreto n° 181, de 24 de janeiro de 1890. aboliu 2 jurisdigio eclesidstica
para o casamento reconhecendo como vdlido apenas o realizado perante as
autoridades civis.

Sobre a matéria SANTIAGO DANTAS, ob. cit.. pdg. 74, assim escreve:

“Depois da consolidagdo de Teixeira de Freitas, o grande ato
gue vem modificar ¢ Direito de Familia é o Decreto n® 181, de
24 de janeiro de 1890. Tem-se esse decreto como da lavra de Rui
Barbosa. E o ato que introduziu no Brasil o casamento civil. Nesse
mesmo més, no dia 7, havia surgido os atos que separavam a Igreja
do Estado, Ficava. por conseguinte. revogado o Decreto que, em
1827, adotara o Direito Canénico. aprovando a Constituigao do Arce-
bispo da Bahia; o casamento deixava de ser coisa da lgreja, passava
a ser inteiramente submetido a disciplina e A jurisdicdo civil. O Decre-
to nv 181 é uma iet geral sobre matriménio.”

A Constituigio da Repiiblica de 24 de fevereiro de 1981, em seu art.
72, § &, adotou o casamento exclusivamente civil assim dispondo:

g “Artigo 72— ..
§ 4 A Repiblica s6 reconhece o casamento civil, cuja celebra-
Gio serd gratuita.”

Os Textos Constitucionais que se seguiram, 1934 (art. 144), 1946 (art.163).
1967 (art. 167) e a Emenda Constitucional n’ 1/69 (art. 175 e seu § 1*) manti-
veram o casamento civil € indissolivel, até o advento da Emenda Constitu-
cional n* 9, de 28 de junho de 1977, que modificou o § 1* do art. 175 daquela
Carta Magna para intreduzir no nosso Direito o divdrcio.

Antidivorcista cra o inspirador do Cédigo Civil de 1916.

Argumentava CLOVIS BEVILAQUA cm seu livro Direiio de Familia,
Edicao Histéria — Editora Rio, 1976, p. 287, em favor de suas posigdes
contra o divércio:

“Nolivro Cédigo Civil Comentado, vol. II, ao art. 315, condensct
0s argumentos que me pareceram mais valiosos contra o divércio.
Aleguei que o divércio € injusto, porque prejudica muito mais 2
mulher que ag homem, precisamente quando recatada e honesta;
que a indissolubilidade do matrimdnio atua sobre os cinjuges como
moderador das paixdes e consolidador da amizade reciproca dos
cénjuges, porque diante dela se amainam pequenas disputas, que
tomariam grande vulto com a possibilidade de desfazer o vinculo;
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que a sorte dos filhos € dolorosa e prejudicial a0 desenvolvimento
dos bons sentimentos, quando o divorcio os atira do lar onde nasce-
ram para o seto de familia estranha; que o divércio ndo diminwi
o nimero de crimes por paixio sexuai, comao houve quem dissesse;
e a estastistica prova o contrdria; que ¢ com moral que s¢ evitam
unides ilicitas, e ndo com o divércio.”

Nao foi sem muita luta que ocorreu a mundanga constitucional que permi-
tiw o divércio no Brasil, Emenda Constitucional n* 9, de 28 de junho de
1977, a Constituigio de 1967/1969 que modificou o § 1* do art. 175 daquela
Carta, assim dispondo:

QO § 1° do artigo 175 da Constituigio Federal passa a vigorar com a
seguinte redagio:

“Artige 175 — ...

§ 1°— O casamento somente poderd ser dissolvido, nos casos
expressos em lei, desde gue haja prévir separagdo judicial por mais
de trés anos.

§ 2 — A separagio, de que trata o § 1* do art. 175 da Consti-
tuigdo, poderd ser de fato, devidamente comprovada em juizo, ¢
pelo prazo de cinco anos, se for anterior 4 data desta Emenda.”

No dia 26 de dezembro de 1977 o projeto dos Senadores Nelson Carneiro
e Accioly Fitho, em parte modificado pelo substitutive apresentado pelo Rela-
tor da matéria, Senador Luiz Braz, sofrendo ainda vinte e sete emendas
na CAmara, das quais nove foram aprovadas. recebendo a sansao presideacial,
entra em vigor. Passa a viger entre nés a Lei n* 6.515. de 26 de dezembro
de 1977, que regula a dissolugio da sociedade comjugal ¢ do casamenta,
seus efeitos e respectivos processos e dd outras pravidéncias, chamada “Lei
do Divdrcio’’

Limitado a uma dnica vez (art. 38 da L[}). admitido apcnas como o
divércio-conversao (art. 25 da LD) e divércio-remédio (art. 40 da LD), o
divércio no Brasil, regulado pela Lei n® 6.515/77 hao miais atendia as mudangas
espetaculares experimentadas pela socicdade bresileira com a sua adogdo
e 0 progresso sécio-econdmico do pais, mormente nas ultimas décadas, espe-
cialmente com relagio s conquisias de emancipagio das mulheres que passa-
ram a disputar, cada vez mais ¢ rapidamente, posigbes de igualdade social
com os homens.

E a Constituigdo de 5 de outubro de 1988 que estabelecendo a isonomia
entre os cdnjuges referente aos direitos ¢ deveres na sociedade conjugal (art.
266, § 5°}. mantendo a dissolubilidade do casamento pelo divércio, reduzindo,
entretanto, os prazos de conversio da separagic em divércio permitindo a
sua obtengio de forma direta pela comprovada separagdo de fato havida
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h4 mais de dois anos (art. 266, § 6°}, respectivamente, que opera a grande
alteracao na Lei n° 6.515/77.

Com base na Carta de 1988 foi sancionada a Lei n° 7.841, de 17 de
outubro de 1989, que opera profundas mudangas na Lei n® 6.515/77, tornando
expressas as revogagdes tdcitas produzidas pelo legislador constitucional na-
quela Lei.

O divércio é hediernamente adotado pela grande maioria dos paises
quase todos regulando-o na legislagdo comum.

Igualando-se ao Brasil na questao do disciplinamento constitucional da
matéria estdo paises como Cuba (Constituigdo de 1967 que o prevé, art.
35, remetendo-o i lei ordindria; Espanha (Constituicao de 1978, art. 32, reme-
te-o a lei ordindria sob a denominagic de “dissolucién’; Japdo (Constituigio
de 1944, art. 24, com remissio i lei disciplinadora); Paraguai (Constituigao
de 1977, art. 37, faz apenas referéncia indireta); Peru (Constituigao de 1979,
art. 5°, indica lei ordindria); Portugal (Constituigic de 1976, art. 36. cria
o instituta ¢ o remete A legislagdo civil); ¢ Nicardgua (Constituicdo de 1984,
art. 72). Entre os que ndo elevam o divércio ao nivel constitucional estio
a Albdnia, Angola, Argentina, Austria, Cabo Verde, Estados Unidos, Suécia,
entre outros, conforme leciona o Professor José de Farias Tavares, em seu
livro O Cddigo Civil ¢ a Nova Consetuicdo, Editora Forense, Rio de Janeiro,
1990, 1* edigao pp. 61/62.

Os efeitos das mudangas introduzidas na Lei n* 6.515/77 pela Constituigao
de 1988 tornadas expressas, em parte, pela Lei nv 7.841/89, que comegam
a ser aplicadas aos casos de separagdo judicial, sua conversdo em divércio
e divdrcio direto serao analisados no desenvolvimento desse exercicio.

2. Desenvolvimento

2.1 — Alteragao safrida pelo art. I da Lei n” 6.515/77 pelo art. 226, §
o da Constituigdo de 1988

Dispde o art. 1° da Lel n* 6.513/77;

“Art. 1* — A separagao judicial, a dissolugdo do casamento,
ou a cessagdo de seus efeitos civis, de que trata a Emenda Constitu-
cional n® 9, de 28 de junho de 1977. ocorrerio nos casos ¢ segundo
a forma que esta lei regula.”

A Constituigido de 1988 revogou a Emenda Constitucional n* 9/77, como
de resto toda a Constituigdo de 1967/1969, disciplinando em scu art. 226,
§ 6
“Arnt. 226 — .
§ 6*— O casamentoe civil pode ser dissolvido pelo divércio, apos

prévia separagao judicial por mais de um ano nos ¢asos eXpressos
em lei, ou compravada separagao de fato por mais de dois anos.”
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Como se verifica pela leitura de ambos os disposiktivos legais, ndo ¢ mais
a Emenda Constitucionsal n¢ 9/77 que inspira a Lei p* 6.515/77 no trato da
dissolugdo da sociedade conjugal ou da cessagdp de seus efeitos civis e sim
o art. 226.% 6° da Constituigdo de 1988 estando, potanto, o art. 1¢ da Lei
1 6.515/77, na remissdo que faz 4 Emenda Constitucional n® 9/77, derrogado.

2.2 — Da Dissolucdo da Sociedade Conjugal
(Capitulo I da Lei n* 6.515/77 — an. 2, [ a IV e pardgrafo unico)

Regulamenta o art. 2* da Lei n® 6.315/77:

“Art. 2* — A sociedade conjugal termina:

I — pela morte de um dos conjuges;

I — pela nulidade ou anulagio do casamento;

I — pela separagdo judicial;

IV — pelo divércio.

Pardgrafo tnico — O casamento vilido somente se dissolve
pela morte de um dos conjuges ou pelo divétcio.”

Conforme se depreende da andlise do texto legal acima transcrito com
o do art. 226, § 6° da Constituicio de 1988 também transcrito no item 2.1
deste trabalho, ndo houve qualquer alteragdo a ele imposta pela Carta de
1988 permanecendo em plena vigéncia.

2.3— Dos casos e efeitas da separagio judicial
{Segdo 1 do Capitulo I da Lei n¢ 0.315/77 — Art. ¥ a &):
A matéria estd disposta na Lei n* 6.515/77 da forma seguinte:

“Art. 3* — A separacao judicial pde termeo aos deveres de coabi-
tagdo, fidelidade reciproca € ao regime matrimonial de bens, como
se 0 casamento fosse dissolvido.

§ 1°— O procedimento judicial da separagio caberd somente
aos conjuges ¢, no caso de incapacidade, serdo representados por
curador, ascendente ou irmao.

§ 2¢ — O juiz deverd promaover todos oa meios para que as partes
se reconsiliem ou transijam, ouvindo pessoal ¢ separadamente cada
uma delas e, a seguir, reunindo-as em sua presenca, s¢ assim consi-
derar necessirio.

§ 3* — Apds & fase prevista no pardgrafo anterior, se os cdnjuges
pedirem, os advogados deverdo ser chamados a assitir aos entendi-
mentos e deles participar.

Art. 4 — Dar-se-4 a separagio judicialjpor mituo consentimen-
to dos cbnjuges, se forem casados hd mais de dois anos, manifestado
perante o juiz e devidamente homologado.

Art. 5°— A separagdo judicial pode ser pedida por um sé dos
chnjuges. quando imputar ao outro conduth desonrosa ou qualquer
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ato que importe em grave violagdo dos deveres do casamento ¢
tornem insuportdvel a vida em comum.

§ 1" — A separagio pode também ser pedida se um dos conjuges
provar a ruptura da vida em comum ha mais de cinco anos consecu-
tivos ¢ a impossibilidade de sua reconstituigéo.

§ 2*— O conjuge pode ainda pedir a separagio judicial quando
o outro estiver acometido de grave doenga mental. manifestuda apds
0 casamento, que torne impossivel a continuagao da vida em comum,
desde que, apds uma duragdo de cinco anos, a enfermidade tenha
sido reconhecida de cura improvivel.

§ 3*— Nos casos dos pardgrafos anteriores, reverterao, ao con-
juge que ndo houver pedido a separagao judicial, os remanescentes
dos bens gue levou para o casamento, e se o regime de bens adotado
O permitir, 1ambém a meagio nos adquiridos na constancia da socie-
dade conjugal.

Art. 6°— Nos casos dos pardgrafos 17 ¢ 2° do artigo anterior,
a separagao judicial poderd ser negada, se constituir, respectiva-
mente, causa de agravamento das condigSes pessoais ou da doenga
do outro cénjuge, ou determnar. em qualquer caso, consequéncias
morais de excepcional gravidade para os filkos menores.

Art. 7°— A separagio judicial importard na separagdo de cor-
pos e na partitha de bens.

§ 1°— A separagdo de corpos podera ser determinada como
medida cautelar (art. 796 do Cédigo de Processo Civil).

§ 2* — A partilha de bens poderd ser feita mediante proposta
dos conjuges ¢ homologada pelo juiz ou por este decidida.

Art. 8* — A sentenga que julgar a separagdo judicial produz
seus efeitos 4 data de seu transito em julgado ou 4 da decisao que
tiver concedido separagio cautelar.”

A Constituigdo de 1988 em nada alterou os casos ¢ efeitos da separagao
judicial, permanecendo, portanto, em vigor os artigos da Lei nv 6.515/77
acima transcritos.

Ressalva importante, se faz, entretanto, com relagio ao pardgrafo 1°
do artigo 5* transposto.

O pardgrafo 6 do art. 226 da Constilui¢do, ja mencionado no item 2.1
desta monografia, permitiu o divércio desde que haja comprovada separagéao
de fato dos conjuges por mais de dois anos.

A luz do novo mandamento constitucional estdi o pardgrafo 1° do art.
53¢ da Lei n® 6.515/77. no minimo despiciendo, sendo totalmente desnecessario
esperar o conjuge interessado na dissolugdo da sociedade conjugal peios cinco
anos de separagdo fitica para obté-la se. com dois anas dessa scparagio,
pode requerer a dissolugao do vinculo matrimonial pelo divércio,

R.Inf. Legisl. Brasilia & 30 n.119 jul./set. 1993 313



2.4 —= Da proregdo da pessoa dos fithos

(Secdo Il do Capitule ! da Les v 6.515/77 — urts| % a 16,

Com relagio a protegdo da pessoa dos filhos disdiplina a Lei n* 6.51577:

“Art 9 —No caso de dissolugio da sociedade conjugal pela
separagao judicial consensual (art. 4}, observa-se-4 o que as conjuges
acorcarem sobre a guarda dos filhos,

Ant 1(r — Na separa¢io judicial fundhda no capur do artigo
5¢, os filhos menores ficardo com o cdHnjuge que a ela n3o houver
dado causa.

§ I° — Se pela separagdo judicial forem responsdveis ambos os
conjuges. os filhos menores ficardo em poder da mae, salvo se o
iz verificar que de tal solugdo possa advir prejuizo de ordem moral
para cles.

§ 2* — Verificando yue ndo devem cs filhos permanecer em
poder da mdae nem do pai. defenrd ¢ jmz a sua guarda a pessoa
notoriamente iddnea ca familia de guaisquer dos cnjuges.

Art. 11 -— Quando a separagdo judicial ocorrer com fundamean-
to no pardgrafo 1° do art. 5, os filhos ficardo em poder do conjuge
em cuja companhia estavam durante :0 ternpo de ruptura da vida
BM comumn,

Art. 12 —Na separacdo judicial fundada no parigrafo 2 do
art. 5. o juiz deferird a entrega dos filhas ao cénjuge que estiver
em condigdes de assumir, normalmente, a responsabilidade de sua
guarda e educagfo.

Ait. 13 — Se houver motivos graves, poderd o juiz, em qualquer
caso. a bem dos filhos. regular por maneira diferente da estabelecida
nos artigos anteriores a situagio deles com os pais.

Art. 14 —No caso de anulagio do casmmento, havendo filhos
comuns, observar-se-4 o disposto nos artigos 10 e 13.

Pardgrafo énico — Ainda que nznhum dos cénjuges esteja de
boa-{é a0 contrair o casamento, seus efeitos civis aproveitardo aos
filhos comuns.

Ant. 15 —Os pais, em cuja guarda ndo estejam os filhos. pode-
rdo vistd-los e té-los em sua compenhia, segundo fixar o juiz, bem
como fiscalizar sua manutencio e educacio.

Art. 16— As disposigdes relativas & gunarda ¢ 4 prestagdo de
alimentos aos filhos menores estendem-se aos fithos maiores invé-
lidos."”

Em nosso modesto entendimento nada alterou a Constituicio de 1988

© previsto na Lei n? 6.515/77 com relagdo a protegio da pessoa dos filhos.
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Poder-se-ia dizer que 0 § 1*do art. 10 ca Lei n° 6.515/77 estaria derrogado
no que diz respeito a privilegiar a multher com refagao i guarda dos filhos,
quando ambos os cdnjuges sdo culpados pela separacio, em face da 1sonomia
homem-mulker respeitante aos direitos ¢ deveres na sociedade conjugal, preco-
nizada pelo § 5° do art. 226 da Constituigdo de 1988 que diz:

“Ant 226 —
§ 5*—"'Os direitos e deveres referentes & sociedade conjugal
sao exercidos igualmente pelo homem e pela muilher.”

Ndo damos essa interpretagao.

Ao designar a mulher como cdnjuge preferencial para a continmdade
da guarda dos filhos quando ambos forem culpados pela scparagio. nio estava,
data vénia, o legislador de 1977 que tdo avangado foi em sua época que
se mantém vigente nesta parte, mesmo c¢m relagio 20s progressos na protegao
aos menores trazidos pela Lei nv 8.069, de 13 de julho de 1990, Esiawuio
da Crianga ¢ do Adolescente, privilegiando a muiher em detnnmento do homem.

Note-se que o legislador usou a expressdo “‘mac™ ¢ ndo outra qualquer
como “mulher” ou “cénjuge feminino™ o que poderia fevar ao cnteadimento
de que o privilégio era relacionado a4 mulner

A expressao “mde’ leva ao entendimento de que privilegiado estd o
“vincuio maternal”, sem sombra de duvidas de malor interesse para v menot,

Nio hd, portanto, modificagdes na se¢io estudada introduzida pela Corsti-
Wicao de 1988 na Lei n® €.515777.

2.5 — Do uso do nome
(Secao If do Capiudo [ aa Lei i 0.5153177 — arts. 17 ¢ I8}
Com reiagao ao usa do nome diz a Lei n €.51597:

“Ar. 17— Vencida na agdo de separacao judicial (art. 5°. ca-
put) voltard a mulher a usar o nome de solteira.

§ 1° — Aplica-se. ainda. o disposio neste artigo quanae ¢ da
mulher a miciativa da separagio judicizal, com fundamento nos pard-
grafos 1° ¢ 2° do arugo 5.

§ 2*— Nos demais casos, caberd 4 mulher a opgdo peila conser-
vagio do nome de casada.

Arr 18 — Vencedora na agdo de separagdo judicial (an 32,
caput) podera a mulher renunciar, a qualguer momento. o direito
de usar o nome do mando.”

QO direito amuiher de acrescer aos seus os apelidos do marido foi concedido
pela Lei n° 6.515/77 em seu artigo 51} que modificou o artigo 240 do Cédigo
Civil acrescentando-lhe ainda um pardgrafo anico, assim versa:

“Art. 240 — A mulher, com ¢ casamento, assume a condigao

de companheira, consorte ¢ colaboradora do marido nos encargos
de famiha. cumprindo-iite velar pela diregio material ¢ moral desia.
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Paragrafo tnico — A mulher poderd acrescer aos seus os apeli-
dos do marido™.

Sobre o tema ensina 0 Mestre de Sic Jodo do Cariri, JOSE DE FARIAS
TAVARES, orguiho da Faculdade de Direito da Universidade Estadual da
Paraiba, em seu livto O Cédige Civil ¢ a Nova Constituigdo, obra ji citada,
o qusl, para fortuna nossa, é 0 orientador deste trabaiho. na qual desperta
o Brasil Juridico para sua tese de Direito Civil Constitucional, na pag. 49:

“Os dircitos e deveres que o Cédigo reserva como da mulher
casada, estdo hoje em idéntica situagao com ps relativos ao marido.
Foi revogado, de maneira indireta mas ciara pela Sume Lex, no
Cédigo. o art. 240 que define a condigio de companheira, consorte
e colaboradora do marido. E tal definigdo j4 fora alcangada num
avan¢o do direito intertemporal, com redagdo pela Lei n® 6.515777,
de 26 de dezembro de 1977. Caindo assim. ipse facto, a opgéo pelo
apelido do matrido.”

E conunua o jurista caririzeiro:

*“Claro, nac ha mais como impor & muiber restrigbes que nao
sejam similares as do marido. E diga-se de passagem, nem se atribuir
a esta o que nao for extensivel aquele, como conjuges iguais em
direitos ¢ obrigagdes.”

Com relagio aos casos de dissolugaa da sociedadelconjugal em que tenha
havido a opgdo da mulher pelos apeilidos do marido, a qualquer tempa. estd
em vigor o disposto no artigo 17 e seus §§ 17 ¢ 2e o art. 18 da Lei ¢
6.515/77.

Futuramente, como se vé da explicagio do Professor TAVARES, néo
mais havendo a possibilidade de opgdo da muiher pelos apelidos do marido
face a revogagdo indireta do art, 240 e seu pardgrafoninico do Cadigo Civil
pelo art. 226, § 5* da Constitui¢io de 1988, os dispositivos da Lei nv 6.515/77
acima analisados estardo despiciendos.

2.6 — Dos alimentos
fSecdo IV do Caplilo [ da Lein 6.515/77 — aris. 19a 23)

Sobre obrigagdo alimenticia diz a Lei nv 6.515/77:.

“Art, 19— O cOnjuge 1esponsdvel pela separagdo judicial pres-
1ar4 ao outro, se dela necessitar, a penséo que o juiz fixar.

Arl. 20 — Para manutengio dos fithos, os eonjuges, separados
judicialmente, contribuirdo na proporgda de seus recursos.

Art. 21 — Para assegurar o pagamento da pensdo alimenticia,
0 juiz poderd determinar a constituigao de garantia real ou fidejus-
soria.
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§ 1"— Se o conjuge credor preferir. o juiz podera determinar
que a pensao consista no usufruto de determinados bens do conjuge
devedor.

§ 2" — Aphca-se, tamdém, o disposto no pardgrafo anterior.
se o conjuge credor justificar a possibilidade do ndo recebimento
regular da pensao.

Art. 22 — Salvo decisao judicial, as prestagoes atimenticias,
de qualquer matureza, serdo corrigidas monetariameate na forma
dos indices ¢e atualizacio das Qbrnigagbes Reajusidvers do Tesouro
Nacional — ORTN.

Paragrafo dnico — No caso do ndo pagamento das referidas
prestagées no vencimento. o devedor responderd, ainda, por custas
¢ nonordrios de advogado apurados simultaneamente.

ATt 23> — A obrigagdo de prestar alimentos transmite-s¢ 208
herdeiros do devedor, na forma do art. 1.796 do Cadigo Civil.™

Nio introduziu a Corstituigdo de 1988 modificagées neste Capitulo.

2.7 — Do divdrcio
(Capitulo 1l da Lei n> 6.51577 — arts. 24 ¢ 33)

Com relagdo ao divércio estatui a Lei n® 6.51577;

“Art. 24 — O divorcio poe termo ao casamento e aos efeitos
ctvis dno matrimomo religioso.

Paragrafo inico — (O pedido somente competird aos conjuges,
podendo. contude. ser exercido, em caso de incapacidade. por cura-
dor. ascendente ou irmao.

Art. 25 — A conversio em divorcio dz separagdo judicial
dos conjuges, existente hd mais de trés anos, contada da data da
decisdo ou da que concedeu a medida cautelar correspondente (ar:.
®), serd decretada por sentenga, da qual ndo constard referéncia
A causa gue a determinou.

Art. 26 — Nocaso de divérco resubtanie da separagao prevista
nos pardgrafos 1° e 2 do art. 5°. o conjuge que teve a iniciattva
da separagdo conlinuar com ¢ dever de assisiéncia ao outro (Codigo
Civiy — art. 231, nv 111).

An. 27T — O divércio nao modificard os direitos ¢ deveres
dos pais em relagdo aos filhos.

Pardgrafo unico — O novo casamento de qualquer dos pais
cu de ambos também nao importa restngido a esses direitos e deveres.

An 28— Osalimentos devidos pelos pais e f:xados na senten-
¢a de separagao poderio ser alterades a qualquer tempo.

Art, 29 — O novo casamento do conjuge credor da pensao
extinguira a obrigagdo do cénjuge devedor.
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Arl. 30 —Se o cOnjuge devedor da persao vier a casar-se, 0
novo casamento ndo alterard sua obrigagio.

Art. 31 — Naio se decretard o divéreip se ainda ndo houver
senterga definitiva de separagio judicial, ou 3¢ esta néo tiver decidido
sobre a partitha dos bens.

An. 32 — A senienga definitiva do dividreio produzird efeitos
depois de registrada no registro pablice competente.

Art. 33 — Se os conjuges divorciados quiserem restabelecer
a unidc conjugal s6 poderio fzzé-lo mediante novo casamento.™

No Capitulo {1 da Lei n® €.515/77 a 1nica modificacio introduzida pela
Constituigado de 1688 se dd com relagdo ao prazo para aonversdo da separagio
judicial em divorcio.

Alids. a figura da conversao ¢ gue ¢ exclusivamente tratada naquele
Capituio uma vez gue s6 nas Disposicoes Trapsitonias, art. 40, se ocupou
a lei do chamado divercio direw para os casos ocorriddos no lapso de tempo
pré-fixado.

No art. 25 acima transcrito prevé a Lei n® 6.515/77 que a conversdo
aa separagdo judicial em divorcio poderia ser decretada desde que decorridos
mais de trés (3) anos de separagdo, contando-se o prazo da data da dec.sao
da sepuracds ou da data da decisdo que cuncedeu a medida cautelar correspon-
dente, isto é, separagdo do casal, fazendo remissio ao seu art. 8.

O art. 226. § & da Constituigdo Federal del 1988, 14 transcrito, reduziu
2 prazo da separacao de trés (3) para um 1) ano.

Cabe lembrar que pecmanecem em vigor o6 limites para a contagem
do prazo medificado que sao o da data da cecisdo da separagdo ou da data
da decisdo que decretou a separacdo de corpos do tasal (ver artigo 8 da
lei)

Estd, assim, cerrogado o art. 2f da Lei n* 6.515/77 no que 1ange ao
prazo para a conversio da separacido judicial em divorcio que passa a ser
de um {1) ano por forga do dspositivo constitucional, art. 226, § 6, e ndo
mais de trés (3 anos de separagio. contados ndo 56 da data da cdecisdo
que cecretou a separegio, mas, s¢ ncuver, da data da decisdo que decretoc
a separagio de corpos do casal, ¢m medida cautelar, art. 8° da lei transcrita.

2.8 — Do processo
 Capituto Hf da Lein' 6.515/77 — arts. 34 a 39)

) processo da scparagdo judicial e do divércio @ disciplinado pela Lei
n* 6.51577. da scguinte forma:

“Art. 34— A separagdo judicial consensual se fard pelo procedi-
mento previsto nos arts. 1.120 e 1.124 do Cadigo de Processo Civil
¢ as demais pelo procedimento ordindrio.

§ 1" — A petigao serd também assinada pelos advogados das
partes ou pelo advogado escolhido de comumy acordo.
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§ 2> — O juiz pode recusar a homologagio e nio decretar a
separagdo judicial, se comprovar que a conversdo nio preserva sufi-
cientemente os interesses dos fithos ou de um dos conjuges.

§ 3 —Se os cOnjuges nao puderem ou nao scuberem assinar,
¢ iicito gque outrem c faca a rogo deles.

§ 4° — As assinaturas, quando nao langadas na presenga do
juiz, serdo obngatoriamente reconhecidas por tabelido.

Art. 35 — A conversao da separagio judicial em divércio serd
feita mediante pedide de qualquer dos conjuges.

Pardgrafo inico — O pedido serd apensado aos autos da separa-
¢ao judicial (art. 48).

Art. 3 — Do pedido referido no artigo anterior, serd citado
0 outro cdénjuge, em cuja resposta nao caberd reconvengio.

Pardgrafo dnico — A contestagdo sé pode fundar-se em:

l. falta de decurso do prazo de 3 (trés) anos de separagao
judicial;

II. descumprimento das cbrigagées assumidas pelo requerente
na separagdo.

Art. 37 — O juiz conhecera diretamente do pedida quandn
nao houver contestagio ou necessidade de produzir prova em audién-
cia, e proferird sentenga dentro de dez dias.

Art. 38 — O pedido de divércio, em qualquer dos seus casos,
somente poderd ser formulado uma vez. )

Art. 39 — No Capitulo 11 do Titwlo II do Livro 1V do Cddiga
de Processo Civil. as expressdes “"desquite por miteo consentimen-
to’", “desquite™ e “‘desquite litigioso”, sdo substituidas por “‘sepa-
ragdo consensual’” ¢ “'separagao judicial.”

Ha duas alteragdes introduzidas pelo art. 226, § 6* da Constituicao de
1988, regulamentadas pela Lei n* 7.841/89. neste Tiwio da Lei n° 6.515/77.

A primeira delas concerne ao disposto na inciso 1 do pardgrafo inico
do art. 36 ja implicitamente revogado pelo referido dispositivo constitucional
em combinagdo com o art. 2, § 1°, da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil
Brasileiro. que diz:

AR 2 —

§ 1' — A Lei posterior revoga a anteriar quando expressamente
o declare, quando s¢ja com ela incompativel ou quando reguie inteira-
mente a matéria de que tratava a lei antenor.”

Ora, o art. 226, & 6 da Carta Magna estipula em um ano o prazo para
conversdo da separagao judicial em divorcio.

Regulando de forma diferente a Lei n” 6.515/77. no inciso 1 do pardgrafo
inico do art. 36, o prazo da conversdo da separagdo judicial em divorcio.
de forma u obedecer a Constituigao de 1969, teve aquele nciso derrogado
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pelo art. 226, § 6° da nova Lti Maior que estabele¢e apenas um ano de
prazo para conversio da separagio em divdrcio.

Entretanto, o art. 2 da Lei n* 7.841, de 17 dejoutubro de 1989, d4
nova redagao ao referido inciso 1 do pardgrafo dnico do drt. 36 da Lei Divorcista
assim disciplinada:

“Lein 7.841/89:

Art. 2> — O incise | do pardgrafo dnicp do art. 36 e o caput
do art. 40 da Lei n* 6.515. de 26 de dezembro de 1977, passam
a vigorar com a seguinte redagdo:

ATt 36— .
Pardgrafo unico — ...
1 — falta de decurso de 1 (um) ano de separagdo judicial;”

Comua se vé o art, 2 da Lel n' 7.841/89 dando pova redagao ao inciso
1 do pardgrafo dnico do art. 36 da Lei n° 6.515/77, hdequando-o ao texto
constitucional vigente, art. 226, § 6¢, pos ponto final n3 discussao.

A segunda modificagdo introduzida no Capitolo [11 da Lei n? 6.515/77
em estudo refere-se ao art. 38 da Lei ali inserto.

Semelhantemente ao ocorride com o dispositivo apteriomente estudado,
o 4rt. 38 em questdo que dispunha de forma incompativel com o art. 226,
§ 6’ da nova Constituigdo, ambos ji transcritos, quapdo limitava em uma
s vez, em qualquer caso, a possibilidade de se pediy o divércio. ji estava
sem eficdcia em face do mandamcute constitucional| segundo o art. 2°, §
1* da Lei de Introdugio ao Cédigoe Civil, quando foi expressamente revogado
pelo art. 3" da Lei n> 7.841/8% que assim determina:

“Lei n* 7.841/89:
Arr. 3'—Ficam revogados o art. 38 ¢ o § 1" do art. 40 da
Lei n 6.515/77. de 26 de dezembro de 19777

Alias, era corrente o entendimento de que, mesmoyna vigéncia da Consti-
tuicao ab-rogada, era o art. 38 da Lei n* 6.515/77 incoristitucional.

Sobre isso fala o professor ¢ magistrado mineiro ANTONIO JOSE DE
SOUSA LAVENHAGEN em seu livro Do Casamento ro Divércio — Editora
Atlas S A, Sdo Paule — 6° edigao. 1981, pp. 179/180:

“Esse dispositivo nao constava do projetg origindrio do Senado,
lendo sido incluido no substitutivo da Céimara dos Deputados.
Foi uma das poucas emendas dessa Casa islativa que lograram
aprovacao na votagdo final da Cidmara Alta. Renhidos e acalorados
debates marcaram a discussdo da emenda, gue, afinal, foi dada como
aprovada, gragas a uma apuragio que deixou diividas, face ao tumulto
estabelecido em plendrio ¢ yue nao permitiy, com clareza, consta-
tar-s¢ quem votara a favor ¢ quem votara contra. Malgrado os pro-
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testos levantados, o dispositivo foi considerado aprovado, mas o
inconformismo perdurou, tendo sido aventada a possibilidade de
interposigio de recurso ao Supremo Tribunal Federal, caso o Sr.
Presidente da Repiiblica nao usasse seu direite de veto. (O argumento
invocado contra sua insergdo no texto aprovado pelo Senado € a
sua inconstitucionalidade, porquanto a Emenda Constitucional n°
9, ao estabelecer que o casamento somente poderd ser dissolvido
nos casos expressos em lei, criou apenas essa restrigdo, ou seja,
a dissolugdo do casamento somente poderd se dar com base nos
casos expressamente previstos na lei ordindria. Néao ficou estabele-
cido, portanto, quantas vezes a dissolugdo poderia ocorrer. Logo,
quantas vezes se manifestassem os casos previstos em lei, a dissolugao
seria permitida. Nas discussées verificadas durante a votagao da
emenda ¢ apds a sua aprovagdo, algumas hipdieses foram lembiadas
que demonstravam a inconveniéncia e a inviabilidade da restrigao
feita, como o caso de um casamento de uma pessoa solteira ¢ uma
j4 divorciada. Surgindo motivo legal para o novo divércio, sé unilate-
ralmente o casamento podena ser dissolvido, porque da parte do
conjuge jd divorciado havia proibi¢do legal. E como ficaria, entdo,
a situagdo do casal? Meio casado e meio divorciado?! Somos dos
gue reconhecem a inconstitucionalidade apontada. A Emenda Consti-
tucional n¢ 9 estabelecia, apenas, que o casamento poderd ser dissol-
vido nos casos expressos em lei, ai, sim, ampliadas estariam as finali-
dades das lei ordindria para restringir o nimero de vezes da dissolucao.”

O art. 3 da Lei n" 7.841/89 vem, portanto, dirimir qualquer divida a
respeito da revogagdo do art. 38 da Lei n° 6.515/77 que poderia subsistir
na interpretagio daquele dispositivo pelos antidivorcistas.

2.9 — Das disposicdes finais e transitorias
(Capitulo IV da Lei n° 6.515/77 — arts. 40 a 54}
Textua a Lei n° 6.515/77 em suas disposigdes finais ¢ transitdrias:

“Art. 40— No caso de separagdo de fato, com inicio anterior
a 28 de junho de 1977, e desde que completadas 5 (cinco) anos,
poderd ser promovida agdo de divdrcio, na qual se deverao provar
o decurso do tempo ¢ a sua causa.

§ 1° — O divdrcio, com base neste artigo, s6 poderd ser fundado
nas mesmas causas previsias nos artigos 4” ¢ 5° e seus pardgrafos.

§ 22— No divércio consensual, o procedimento adotado serd
o previsto nos artigos 1.120 a 1.124 do Cédigo de Processo Civil,
observadas, ainda. as seguintes normas:

1 — A peticdo conterd a indicagdo dos meios probatorios da
separagio de fato, e serd instruida com a prova documental jd exis-
tente;
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I} — A petigdo fixard o valor da pensao do conjuge que dela
necessitar para sua manutengao, € indicard para o cumprimento da
obrigacdo assumida;

11T — Se houver prova testemunhal, ela serd traduzida na audién-
cia de ratificagdo do pedido de divércio. a qual serd obrigatoriamente
realizada;

IV — A partilha dos bens deverd ser homotogada pela sentenga
do divércio.
§ 3* — Nos demais casos adotar-se-4 o procedimento ordindrio.

Art. 41 — As causas de desquite em cwrso na data da vigéncia
desta lei, 1anto as que se processam pelo procedimento especial yuan-
to as de procedimento ordindrio, passam automaticamente a visar
a separagao judicial.

Art. 41 — As sentencas jd proferidas em causas de desguites
sdo equiparadas, para os cfeitos desta lei, as de separagdo judicial.

Art. 43— Se, na sentenga do desquite) ndo tiver sido homolo-
gada ou decidida a partitha dos bens, ou yuando ndo tenha sido
feita posteriormente, a decretagio da conversao dispord sobre ela.

Art. 44 — Comar-se-d¢ o prazo de separagdo judicial a partir
da data em que, por decisda judicial proferida em qualquer processo,
mesmo nos de jurisdi¢do voluntdria, for determinada ou presumida
a separagdo dos conjuges.

Art. 45 — Quando o casamento se segpir a uma comunhdo de
vida entre os nubentes, existente antes de 28 de junho de 1977,
que haja perdurado por dez anos consecutivos ou da gual tenha
resultado filhos, o regime matrimonial del bens serd estabelecido
livremente, ndo se lhe aplicando o disposto no arugo 258, pardgraio
unico n* Ii, do Cédigo Civil.

Art. 46 — Seja qual for a causa da separagao judicial. e 0o modo
como se faga, é permitido aos cénjuges restabelecer a todo tempo
a sociedade conjugal, nos 1ermos em que fora constituida, contanto
que o fagam medianie requerimento nos autos da agac de separagdo.

Pardgrafo dnico — A reconciliagdo em nada prejudicard os direi-
tos de terceiros, adquiridos antes e durante a separagdo, seja qual
for o regime de bens.

Art. 47 — %S¢ os autos do desquite ou da separagio judicial tive-
rem sido extraviados ou se encontrarem em outra circunscricao judi-
cidria. o pedido de conversdo em divércio serd instruido com a certi-
ddo da sentenga, on da sua averbagao no assento de casamento.

Art. 48 ~— Aplica-se ¢ disposto no artigo anteriar, quando a
mulher desquitada tiver domicilio diverso daquele em que se juigou
o desquite.
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Art. 49 — Os pardgrafos 5" ¢ 6" do art. 7 da Lei de Introdugao
ao Codigo Civil passam a vigorar com a seguinte redagéo:
“Ar, T —.

§ 5°— O estrangeiro casado, que se naturalizar brasileiro,
pode. mediante expressa anuéncia de seu conjuge, requerer ao
juiz, no ato de entrega do decreto de naturalizagdo. se apostile
ao mesmo a adogio do regime de comunhdo parcial de bens.
respeitados os direitos de terceiros e dada esta adogao ao compe-
tente repistro.

§ 6 — QO divorcio realizado no estrangeiro, se um vu ambos
os conjuges forem brasileiros. sé serd reconhecido no Brasil
depois de trés anos da data da sentenga, salvo se houver sido
antecedida de separagio judicial por igual prazo. caso em que
a homologacao produzird efeito imediato, obedecidas as condi-
¢Oes estabelecidas para a eficdcia das sentencas estrangeiras no
Pais. O Supremo Tribunal Federal, na forma do seu regimento
interno, poderd reexaminar, a requerimento do interessado, de-
cisoes jd proferidas em pedidos de homologagdo de sentengas
estrangeiras de divércio de brasileiros, a fim de que passem
a produzir todos os efeitos legais.”

Art. 50 —8io introduzidas no Cddigo Civil as alteragbes se-
guintes;

1) “An. 12—...

I — Os nascimentos, casamentos, separagdes judiciais. di-
vorcias e ébitos™.

2) "“Ar. 180—...

¥V — Certiddg de dbito do cénjuge falecido, da anulagdo
do casamento anterior ou do registro da sentenga de divércio”.

3) “Art. 186 — Discordando eles entre si, prevalecerd a
vontade paterna, ou, sendo o casal separado, divorciado ou
ter sido o casamento anulado. a vontade do cdnjuge, com quem
estiverem os filhos”.

4) “Art. 195 — ...

VIl — O regime do casamento, com a declaragio da data
e do cartério em cujas notas foi passada a escritura antenupcial,
quando o regime ndo for o de comunhao parcial, ou o legal
estabelecido no Titulo 111 deste livro, para outros casamentos”.

5) “Art. 240 — A mulher, com o casamento, assume a con-
di¢do de companheira, consorte ¢ colaboradora do marido nos
encargos de familia, cumprindo-the velar pela dire¢do material
¢ moral desta.

Pardgrafo tinico — A muihter poderd acrescer aos seus oS
apelidos do marido™.
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6) “Art. 248 — ..

Vill — Propor a separagdo judicial ¢ 0 divéreio™.

7) “Art. 267 — ...

LIl — Peia separagao judical;

|V — Pelo divorcio™.

y) “Arn. 1.61: — A falta de descendentes ou ascendentes
sera deferida a sucessao ao ¢onjuge sobrevivente, se, a0 tempo
da morte do outro, nao estava dissolvida a sociedade conjugal.”™
Art. 5t — A Lei n* 883, de 21 de outobro de 1949, passa a

vigotar com as seguintes redagoes:

1) "Arl W — ...

Pardgrafo umco — Ainda ra vigéndia do casamento, qual-
quer dos conjuges poders reconhecer o filho havido fora do
matrim6mo, em testamento cerrado, aprovado antes ou depois
do nascimento do filho, e, nessa parte, ireevogavel™.

2) “Art. 2> —Qualquer que seja a natureza da filiagao,
o direito 2 heranga ser4 reconhecidoem igualdade de condigoes'.

3) “Art. 4 —... Pardgrafo inico — Dissolvida a sociedade
conjugal do que foi condenado a prestar alimentos, quem 0s
obteve ndo precisa propor agdo de investigagio para ser reconhe-
cido. cabenda, porém, aos interessados o dirento de impugnar
a filiagdo"".

4) “Art. ¥ — O fiiho havido fora do casamento € reconhe-
cido pode ser privado da heranga nos casos do art. 1.744 do
Codigo Civil™.

Art. 52—O nv [ do art. 100, o 0¥ 1l do art. 155 e 0 § 2 do
art. 733 do Cédigo de Processo Civil passam a vigorar com a seguinte
redagao:

A 100 —

1 — Da residéncia ca muiher, pata a agao de separagao
judicial dos conjuges ¢ a converséo desta em divércio, € para
a anulagdo do casamento;”

“Art. 155 — ...

[} — Que dizem respeitc a casamento, filiagio, separagido
dos conjuges, conversdo desta em divdacio, alimentos e guarda
dos menores”.

“Art. 733 — ...

§ 2* —O cumprimento Ga pena nfo exime o devedor do
pagamento das prestagoes vencidas e vincendas™.

Art. 53 — A presente Lei entrard em vigor na data de sua publi-
cagdo.

Art. 54 — Revogam-se os arts. 315 a 328 e o pardgrafo 1* do
art. 1.605 do Cdédigo Civii e as demais dispasigbes em contrério.”
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Neste Capitulo da Lei em andlise comegam as alteragdes pelo art. 40,
que teve sua redagdo alierada pelo art. 2¢ da Lei n* 7.841/89 para que se
pudesse adequar ao art, 226, § 62, da Constituigdo Federal.

O art. 2° da Lei n® 7.841/89 assim disciplina:

“Art. 2°— O inciso I do pardgrafo dnico do art. 36 ¢ o capu
do art. 40 da Lei n¢ 6.515, de 26 de dezembro de 1977, passam
a vigorar com a seguinte redagio:

Art. 36 — ...

Paragrafo dnico — ...

[ — Falta do decurso de 1 (um) anc da separagao judicial;

Art. 40 — No caso de separagio de fato, ¢ desde que com-
pletados 2 (dois) anos consecutivos, poderd ser promovida agéo
de divéreio, na qual deverd ser comprovado decurso do tempo
de separagdo.”

Sobre a matéria comenta WASHINGTON DE BARROS MONTEIRQ,
Direito de Familia, 2° volume, Editora Saraiva — Sao Paulo — SP, 2* edicdo,
atualizada — 1990, p. 200:

“Do divéreio direto ndo precedido de separagao judicial — Rela-
tivamente ao divorcio direto, a Lei n* 7.841, de 17 de outubro de
1989, introduziu importantes modificagdes. Efetivamente, o art. 40
passou a vigorar com a redagdo seguinte: No caso de separagdo de
fato, e desde que compleiados 2 {dois) anos conseculivos poderd ser
promovida a acdo de divércio, na qual deverd ser comprovado decurso
do tempo de separagdo. Como se vé, importantes foram as inovagdes
na lei anterior. Primeiramente foi reduzido o praze da separagdo
de fato de cinco para dois anos apenas, como previra a Constituigao
de 5 de outubro de 1988, art. 226, pardgrafo 6. Em segundo lugar,
o legislador ndo mais se preocupd com a 0casido em gue ocorreu
a scparagdo. Iniciada antes ou depois de 28 de junho 1977, com
0 descurso do prazo, caberd a agdo de divércio direte. Em terceiro
lugar, finalmente, deixa de interessar a causa da separagdo, cuja
prova o autor, ou a autora, obrigado estava anteriormente a produ-
zir.”

O divorcio com base no art. 40 da Lei n* 6.515/77 com a nova redagdo
que the deu o art. 2 da Lei n® 7.841/89 1anto pode ser litigioso como consensual.

Sendo consensual o pedido, deve ele obedecer os requisitos e formas
previstos no § 2¢ do art. 40 da Lei n® 6.515/77 transcrito, provando-se apcnas
o lapso de tempo de dois anos de separacao fitica.

Importincia maior tem o comentdrio sobre o pedido litigioso, isto €,
feito por um s¢ dos cénjuges.

Como se vé na ligdo do professor Washington de Barros Monteiro acima.
ndo hd mais o gue se falar na culpabilidade dos cénjuges ou qualquer outra
causa para o pedido que ndo a separagdo fitica por dois anos consecutivos.
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Assim, o cOnjuge que pretender imputar ao outro qualquer causa da
separagio lerd que percorrer primeiro as vias ordindrids do processo de separa-
¢do judicial (art. 5 capwi, pardgrafos 1 e 22 da Lei n#16.515/77).

O conjuge requerente ficard com a deliberagio de assistir ao outro. art.
26 da Lei n* 6.515/77 jid transcriio, sendo essa assis{éncia a prevista no art.
231, 111, do Cédigo Civil.

Com relagio a alimentos poderd haver cumulagdo de pedidos desde que
observado o rito ordindrio conforme permissivo constante do art. 292, § 20,
do Cédigo de Processo Civil*.

A sentenca de divdrcio decidird partilha ou a homologard, na confor-
midade dos arts. 7°, pardgrafo 2¢, ¢ 40. pardgrafo 2+, IV, da Lei n" 6.515/77,
jd transcritos.

Finalmente, com relagdo 4 guarda dos filhos gplicar-se-4, a principio,
o disposto no art. 11 da Lei n* 6.515/77 ja transcrito, devendo os menores
permanecer na companhia do conjuge com quem estavam a época da separa-
¢do, se outra melhor forma para os infantes nao for decidida pelo juiz.

A segunda alteragdo refere-se ao § I* do art. 40 da estudada Lei n°
6.515/77 que foi explicitamente revogado pelo art. 3+ da Lei n* 7.841/89 com
base no art. 226, § 6, da Constituigio Federal de 1988, todos jd transcritos.

Com revogagdo desse dispositivo, como se observa dos comentdrios ante-
riores, ndo hd mais o que se falar em apuragio de causas da separagdo fdtica
para concessio do divércio que serddecretado apenas com a prova do decurso
de dois anos da separagio.

A operagdo scguinte diz respeito 3 modificagdo introduzida pelo art.
49 da Lei n* 6.515/77 no pardgrafo 6° do art. 7* da Lei de Introdugéo ao
Cddigo Civil, acima transcritos.

Alterando aquele pardgrafo determinava a redagdo dada pela Lei n°
6.515/77 que s6 seria reconhecido no Brasil o divércio envolvendo um ou
ambos os conjuges brasileiros, apds trés anos da data da sentenga, salvo
se houvesse separacfo judicial por igual prazo, caso em que a homologagio
teria efeito imediato,

Parece-nos que a intengdo do legislador de 1977 era a de fazer respeitar
pelos brasilciros que se divorciavam no exterior o prazo da lei brasileira,
trés anos, para homologagdo do divércio, art. 25 da Lei n° 6.515/77.

Com a modificagdo constitucional reduzindo o prazo de conversio para
um ano e de divércio direto para dois anos, art. , § 6°, da Constituigao
Federal, aqueles prazos também devem ser reduzidas para um ano, utilizan-
do-se um critério analégico para aplicagdo da lei.

A quarta alteragdo se verifica nas modificagbels introduzidas pelo art.
50 da Lei n* 6.515/77 no Cédige Civil.

+ “Cadigo de Processo Civil:

Ant, 292 .

§ 2 — Quando, para cade pedrdo. correspunder tip diverso de procedimento, admitir-se-a a comulagau.
s¢ 0 autor empregar o procedimento ordindrio.”
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Das modificagées introduzidas no Codigo Civil a primeira delas se d4
onde determinou a Lei n* 6.515/77 a madificagio da redagdo do art. 186
daquele Codigo que trata da autorizagdo dos pais para que o filho menor
de vinte e um anos contraia casamento, determinando prevalecer a vomade
paterna quando houver discdrdia entre os conjuges com relaglo a essa permis-
sdo estando em vigor a sociedade conjugal.

Ora, por forga do disposto no art. 226, § 5. da Constituigio que estabelece
a ispnomia dos comjuges com relagdo aos direitos e deveres na sociedade
conjugal, havendo discorddncia e ndo sendo esta dirimida no recesso do
far, s a intervengdo judicial, suprimento de vontade paterna ou materna.
poderd resolver legalmente a questdo com o juiz decidindo da forma que
lhe parecer mats interessante para os inleresses do menor.

A alteracfo seguinte, art. 24) ¢ seu pardgrafo dnico do Cddigo Civil,
j4 comentamos; entendemos que o dispositivo estd indiretamente revogado
pelo art, 226; § 5+, da Constituigdo porque ndo se pode dar privilégio a mulher
como nao se pode di-lo a0 homem.

A quinta aiteragdo ¢ produzida pelo art. 51 ¢ ocorre na Lei n* §83,
de 21 de outubro de 1949.

O pardgrafo unico do art, 1* da Lei nv 883/49 com a nova redagdo gue
the deu o art. 31 da Lei n 6.515/77 permitiz a qualquer dos conjuges reconhecer
o filho havido fora do casamento desde que fosse em testamento cerrado.

A Constituigao de 1988, em seu art. 227, § 6°, proibiu qualquer discrimi-
nagado a filiagdo de qualquer espécie assim dispondo:

“Art. 227 —...

§ 6 — Qs filhos, havidos ou ndo da relagdo do casamento, ouw
por adogdo, terdo os mesmos direitos ¢ qualificagdes, proibidas guais-
quer designagdes discriminatérias relativas A filiagdo.™

Consclidando ¢sse dispositivo a Lei n° 7.841/89 disciplina:

“Art. 1" — Fica revogado o art. 358 da Lei n” 3.071, de
1* de janeiro de 1916 — Codigo Civil."”

Nido, hd. portanio, nenhuma barreira para o reconhecimento dos filhos
qualguer que seja a origem, estando, pois, despiciendo o o pardgrafo dnico
do art. 1" da Lei n* 883/49.

A sexta alteragao ¢ feita no art. 52 quando modifica a redagio do inciso
I do art. 100 do Cédign de Processo Civil.

Modificando & redagdo daquele dispositivo processual criou a Lei nv
6.515/77 um privilégio de foro para a mulher com relagdo ac ajuizamento
das agGes de separacao judicial e conversdo desta em divorcio e para a anulagao
do casamento.

As posigdes em relagdo ao entendimento de que esid o inciso revogado.
ou nao. sdo divergentes.

Aqueles que advogam a ndo revogacio alegam que ao se referir a Consti-
tuigdo aos direitos ¢ deveres referentes a sociedade conjugal prende-se exclusi-
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vamente aos mencionados no art. 231, I a 1V, do Cédige Civil, ou seja fideli-
dade reciproca, vida em comum ne domicilio conjugal, mitua assisténcia
e sustento, guarda ¢ educagdo dos filhos, referente n deveres. e os direitos
previstos nos arts. 233 a 235 do Cédigo Civil.
WASHINGTON DE BARROS MONTEIRC (ab.cit., p. 222}, opinandc
pela preservagio do privilégio, afirma:
“Ajunte-se que a mulher tem foro privilegiado para a agdo de
separagic do cOnjuge e conversio desta em divércio {(Céd. Proc.
Civil, art. 100, modificado pelo art. 52 da Lei n® 6.515/77), corrende
em segredo de justiga tais procedimentos: (Céd. Proc. Civil, art.
155, o 1)
Comenta sobre o assunto o Professor JOSE DE FARIAS TAVARES
{ab. cit., pp. 22723}

“Por outro fundamento nav pode subsistir o foro privilegiado
da mulher:

CPC — "Art. 100 — ¢ competente o foro:

I — Da residéncia da mulher para a adogao e separagio
dos cnjuges ¢ a conversio desta em divdreio e para a anulagdo
do casamento.”

Com a aboligio desse privilégio em face da isonomia consti-
tucional proclamada no art. 5, I, ¢ 226, § 5°, da Constiluigdo
de 1988, caiu em revogacao o art. 48 daLei 6.515/77, a chamada
Lei do Divércio.
incompativel a abstrusa regra, com a isonomia expressa ¢ especi-

fica que a Constituigdo instaura, categoricamente:

CF.an. ...
*] — Homens ¢ mulheres s3o ignais em direitos ¢ obriga-
¢Oes, nos termos desia Constituigho.™

Especificando sobre a igualdade no direito matrimonial;

CF.art. 226 — ..,

{...)

& 5 — s dircitos e os deveres referentes 4 sociedade con-
jugal sao exercidos igualmente pelo homem ¢ pela mulher.”

Caiu, assim, em evidente revogagdo o preconceituoso inciso 1
do art. 100 do Cédigo de Processo Civil | injustificivel priviiégio
feminino de que tanto s¢ tem abusado.™

Comungamos inteiramente com o Mestre onientador deste trabalho por
entender que ndo pode o principio isonémico constitucienalmente iMposto
restringir-se apenas aos direitos e deveres do homem e da mulher durante
a sociedade conjugal vigente, ndo se¢ estendendo a isonomia com relagao
A extingdio daqueia sociedade.
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Estao assim cxplicadas as modificagdes impostas pela Constituigio de
1988 a Lei n* 6,515/77.

3. Conclusdo

Durante os regimes colomal e imperial era o Direito Candnico que regu-
lava 0 matrimdnio no Brasil.

Sob aquele sistema normativo religioso da Igreja Catdlica Apostdlica
Romana, o instituto do casamento ndo pdde assumir sua forma juridica contra-
teal no campo civil, plenamente impregnado pela concepgdo sacramental que
sobre ele mantinha, como de resto mantém, a Igreja oficial advinda das resole-
¢oes do Concilio de Trento.

Com a Repuiblica, separou-se a Igreja do Estado.

O casamento passou a ter cardter civil mas ndo se divorciou das idéias
sacramentais que habitam o espirito brasileiro, mantendo-se-lhe a indissolu-
bilidade gue o distanciou das posi¢gdes modernas de contrato de direito dc
familia que o é.

Com o advento da Lei n* 6.515/77. de 26 de dezembro de¢ 1977, foi
introduzido entre nés o divorcio, ainda assim, de maneira timida, intermediado
pelo instituto da prévia separagdo judicial, nova nomenciatura dada ao desqui-
te, também inspirado nas leis catdlicas que jd permitiam a separagio de corpos
dos canjuges sem a dissalugdo do vincula matrimorudal.

Uma forma de aplacar a situagdo dos casais que ndo mais s¢ suportavam
sem ferir os dogmas rcligiosos.

Permitiu aqueia lei entretanto, numa absurda disposigdo de direito inter-
tcmporal, sem a menor explicagdo plausivel, que se divorciassem os casais
que estivessem em separagdo de fato anterior a 28 de junho de 1977. desde
que completados mais de cinco anos dessa separagao.

As transformagdes socio-cultural ¢ econdmicas ocorridas no  Brasil ¢
no mundo exigiam mudangas profundas no Direito de Familia, principalmente
quanto i questdo da indissolubilidade do casamento.

A mulher emancipou-se, saiu do recesso do lar e dos brilhos dos sales,
livcou-se das tutclas paternal e marital, ganhou as ruas, as pragas, invadiu
as escolas e as universidades, conquistou mercados de trabalho dos mais diver-
s0s e mostrou que nada tem de diferente do homem, a ndo ser a incomensurdvel
dddiva divina dc ser mulher.

Essas transformagées afetaram de forma irreversivel as relagbes homem/
mulher no casamento.

Urgia a necessidade de um disciplinamento legal gue tratasse, em pé
de igualdade, os conjuges.

Esses fatores influenciaram nosso legislador constituinte de 1988,

Foi instituida naquela Lex Maier a isonomia sexual, confirmada com
relacdo ans direitos e deverns dos cOnjuges na sociedade conjugal.
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Num unico dispositivo. 0 § 6' do art. 226, a Constituigio Brasileira de
1988 operou grandes mudangas na Ler do Divdrcio, como se viu na anilise
[eita neste modesto trabalho.

Reduzindo os prazos para a conversao da separagéo judiciel em divircio
€ para a ontengdo deste, liviemente, pelo decurso de tempo de separagio
ftica. eliminando o inexplicdve! marco para contagem do dies a guo de separa-
¢ao imposto pelo legislador de 1977, possivelmente pressionado pelo Lobbie
da Igreja Catdlia, principal sede antidivorcista no pais, deu a Constitvigio
de 1988 um grande passo para a conquista de uma legisligao que proteja
a familia sem quc se obrigue as pessoas a continuarem 2 existéncia com
quem nao mais amam. Sem amor ndo hd casal feliz, e a felicidade €, segundo
a propna lgreja Caidlica, o projeto de Deus para o hamem.

Manteve, entretanto, o legislador constitucional a separagio judicial. anti-
go desyuite, mudando, injustificavelmente, apenas o nome do instituto, como
$9 poderia acontecer nas coisas brastleiras.

Tal atitude legislativa deve ser entendida como uma forma de oporu-
nidade que se dd aos conjuges de. uma vez dissolvida a sociedade conjugal,
poderem, reconhecendo o erro. se houver, a ela retornar. facilitando-lhes.
inclusive, 4 reconstituigdo,

Na realidade o instituto ndo demonstron essa efidicia.

A grandc maivria dos casals que s¢ separam nao retormam & sociedade
conjugal, divorciam-se ou partem para unides fdticas, pm grande parte, antes
mesmo da obtengao do divarcio,

Tal obsticulo ao divdrcio, aliado a ignordncia do nosso povo, 4 pobreza
e a falta de meies do Poder Publico para uma prestagio junsdicional rdpida
e baraty, leva & formagao de entidades familiares de mdo-casados.

Tanto assim € que a mesma Constituigdo reconheceu em seu art, 226,
§ 3°, para efeito de protegdo do Estada. como familia, a unido esidvel entre
um homem e uma mulher,

A indissolubilidade deo casamento, Jangada na Cosstituicio de 1946, atra-
vés de cmenda de autoria do Deputado e Clérigo ARRUDA CAMARA,
radical antidivorcisia e jurista emérito, continuada pelos texios constitucionas
até 1977, deu forum constitucional a essa discussdo dificultando-a em nivel
legislative de solugdo.

Para mudar a Lei do Divdrcio era preciso emeandar a Caonstituigio. o
que ndo € facil.

Entretanto, ao gue se verificou da timida andlise, feita neste exercicio,
das modificagdes introduzidas pela Constituigde na Ledde Divdreio, o mnstituto
da separagdo judicial se torna cada vez mais despiciendao no Direita de Familia
patrio.

Que se deixe o futuro se fazer presente em nosse Direito de Familia.
E contra os principios democrdticos a tutels estafal dos interesses e refa-
¢oes humanas a nao ser para disciplind-las na forma.
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Se se quer a estabilidade da familla que se propicie melhor educagio,
saude, lazer. possibilidade de trabalhos. fatores existenciais que influenciam
sobremaneira na preservaczo de um lar. ¢ ndo na imposigdo esdruxula de
uma indissolubilidade do que na realidade ¢ dissolivel. Imperativo de lei
ou decisio judicial alguma obrigard alguém a viver feliz ao lado de quem
ndo rnais ama.

O divércio direto com base nas mesmas causas previstas nos arts. 4
e 5, caput e §8§ 1 e 2" da Lei n° 6.515/77 ¢ a solugao que se afigura como
mais adequada 4 realidade ¢ anseios do povo brasilero.
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Aspectos fundamentais e praticos das
sociedades andnimas
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SUMARIO

1. Caracteristicas, natureza e classificacdo das sociedades
andnimas. 2. Capital social ¢ valores mobilidrios da 5. A.
3. Constituicdo da sociedade andnima. 4. Modificagées estru-
turais da sociedade. 5. O orgdos sociais. Estrutura adminisrrativa
da 5.A. 6. O acionista. 7. Concentragdo econdmica das em-
presas.

Y. Caracteristicas, naiureza ¢ classificacdo das sociedades andnimas

A Lein® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, que dispoe sobre as sociedades
por agdes, inspirou-se no Mode! Business Corporation Act, de 1946, reformu-
lada em 1969, no direito nortc-americano.

A sociedade andnima terd o capital dividido em agdes, ¢ a responsabilidade
dos acionistas serd limitada ao prego de emissao das agdes subscritas ou adaui-
ridas. Pode ser objeto da companhia (ou sociedade andnima) qualquer empresa
de fim lucrativo, ndo contrdrio A lei, 4 ordem piblica e aos bons costumes.
Assim, a Academia Brasileira de Letras, que nio tem fim lucrativo, néo
pode ser objeto de uma sociedade anénima.

Qualquer gue seja o objeto, a sociedade andnima € mercantil e se rege
pelas leis ¢ usos do comércio. Assim, a sociedade an6nima tem natureza
mercantil: a sociedade andnin.a, gualquer que seja seu objeto, comerciai
ou civil, serd sempre mercantil. Portanto, a mercantilidade € intrinseca, ¢
da prdpria esséncia estrutural da sociedade anénima. Mesmo gue uma empresa
explore atos civis (agricultura, compra de imdveis para revenda, atividades
agropecuarias, exploragic de uma fazenda, de uma granja), ela serd sempre
comercial. Incorrerd em faléncia e poderd impetrar concordata. Exemplo:
a Fazenda Aurora S.A. (no norte do Parand) ¢ a extinta Clineu Rocha S.A.
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Também o Projeto Jari, Florestal e Agroindusirial S{A., que fica no Estado
do Pard ¢ tinha como acionista controlador o estrangeiro Ludwig.

O estatuto social {by-laws) definird o objeto de modo preciso ¢ completo.
Configura exercicio abusivo de poder o ata de o acionjsta controlador orientar
a companhia para fim estranho ao objeto social (atp ultra vires). Exemplo:
a Cia. Siderdrgica Belgo-Mineira tem por objeto: fabricagdo de ago, laminados
¢ trefilados, importagdo ¢ exportagdo de produtos siderdrgicos. O Mappin
tem por objetivo: comércio de roupas, calgados, pexfumaria, tecido, objctos
de uso doméstico, lougas, ferragens etc.

A sociedade an6nima serd designada por denpminagio acompanhada
das expressoes “companhia” ou “*sociedade anénima'|, por extenso ou abrevia-
damente: Cia. Vale do Rio Doce, Banco Bradesch 5. A., Cargil Agricola
S.A., Banco do Brasil $.A. Mas € vedada a utilizagdo da expressio “compa-
nhia" ao final da denominagio: Cia. Vale do Rio|Doce, Cia. Sidenirgica
Nacional, Cia. Sidenirgica Belgo-Mineira. O nomé 'do fundador ou acicnista
poder4 figurar na denomingio: Banco Safra S.A. (Moise Safra € o acionista
controlador), §.A. Ind. Reunidas F. Matarazao, A
Moreira Salies S.A., Camargo Correa 8. A.., Construt

Para os fins da Lei n®* 6.404, a companhia ¢ pberta (open company)
ou fechada (closed company), conforme os valores mpbilidrios de sua emissio
(agGes. partes beneficidrias, debéntures ¢ bbnus de subscrigio) estejam ou
ndo admitidos 4 negociagdo em bolsa de valores oy no mercado de balcio
{over-the-counter market). Sio grandes companhias 3bertas: Banco do Brasil
S.A., Petrobrds, Belgo-Mineira, Cesp, Vale do Ric [Doce, Souza Cruz, Bra-
desco, Pirelli, Brahma, Alpargatas, Mannesmann, Apderson Claylon e Metal
Leve. Exemplo de companhia fechada: Kibon S.A. A Kibon era uma compa-
nhia aberta. Entretanto, sua acionista controladora, p General Foods Corpo-
ration, de Delaware, Estados Unidos, resolveu, em 1978, fechar seu capital.

Somente os valores mobilidrios de companhia|registrada na Comisséo
de Valores Mobilidrios podem ser distribuldos no mercado e negociados em
bolsa ou no mercado de bakc#o. A Lei n* 6.385, de 7{12-76, criou a Comisséo
de Valores Mobilidrios — CVM. Esta € uma entidage autdrquica, que serve
como segmento administrativo da lei das sociedades| por agoes. A CVM estd
vinculada ac Ministério da Economia, Fazenda ¢ Planejamento e administrada
por um presidente ¢ guatro diretores, nomeados pela Presidente da Repiblica,
dentre pessoas de reconhecida compeiéncia em matéria de mercado de capitais.
Roberto Teixeira da Costa foi o primeiro presidente da CVM. Também foram
presidentes da CVM Amoldo Wald, Martin Wimmer, Ariovaldo Mattos ¢
outros. Compete &4 CVM: a) regulamentar as matérias previstas na lei de
sociedade por agdes (competéncia normativa) ¢ b) (fiscalizar as companhias
abertas, dada prioridade is que nfio apresentem lucro em balango ou as que
deixam de pagar o dividendo minimo obrigatdric. (A CVM terd jurisdigio
em todo o territério nacional e poderd apurar, mediante inquérito adminis-
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trativo, atos ilegais de administradores e acionistas de companhias abertas.
Quando o inquérito concluir pela ocorréncia de crime de agdo piiblica, a
CVM oficiard ao Ministério Pablico, para a propositura da agdo penal. Esses
crimes podem ser os previstos no artigo 177 do Cédigo Penal (fraudes e
abusos na fundagio ou administragao de sociedade por agbes).

O estatuto pode conter autoriza¢io para aumento do capital social inde-
pendentemente de reforma estatutdria. E o caso da sociedade de capital autori-
zado, de que sdo exemplos a Fiat S.A., a Eletropaulo e a Telebris. Nesta
espécie de sociedade andnima, o capital social ¢ aprovado pela assembléia geral
como meta futura a ser atingida. Conforme salienta Rubens Requido, a grande
vantagem da sociedade anénima de capital autorizado ¢ permitir que a socie-
dade obtenha autofinanciamento de seu capital de giro, de conformidade
com suas necessidades financeiras, com a venda de suas agdes sem maiores
obsticulos ou formalismo. A seciedade de capital autorizado (authorized capi-
tal company) foi transposta para o nosso direito da experiéncia norte-ame-
ricana, que deu enorme estimulo s operagées bolsistas, dinamizando ainda
mais © seu poderoso mercado de capitais.

As sociedades de economia mista estdo sujeitas 4 Lei n? 6.404, sem pre-
juizo das disposigoes especiais de lei federal. As companhias abertas de econo-
mia mista (Petrobrds, Vale do Rio Doce, Banco do Brasil $.A., Cesp, Cia.
Sidenirgica Nacional) estdo também sujeitas as normas expedidas pela CVM.
A constitui¢do de companhia de economia mista depende de prévia autorizagio
legislativa: lei de 1961 criou as Centrais Elétricas Brasileiras — Eletrobris;
lei de 1953 autorizou a constituigio da Petrobris: decreto de 1941 autorizou
a constituicdo da Cia. Sidernirgica Nacional. Sio sociedades de economia
mista no Brasil: Cia. Siderirgica Nacional, de Volta Redonda; Cia. Vale
do Rio Doce (cujo obieto social € a exploragdo das jazidas de ferro de ltabira
e o transporte do minério para o porto de Tubardo, Espirito Santo); Cesp
(empresa de produgfio energética); Ceagesp (que representa a implantagio
de infra-estrutura de estocagem de produgic ); Banco do Brasil §.A. cujas
agoes sdo blue-chip, banco governamental e que atua como agente financeiro
do Tesouro Nacional. As companhias de economia mista nio estio sujeitas
a faléncia, mas 0s seus bens sdo penhordveis e executdveis, e a pessoa juridica
que a controla responde, subsidiariamente, pelas suas obrigagdes. Varias em-
presas de estradas de ferro, jd deficitdrias, foram reunidas, em 1957, na Rede
Ferrovidria Federal S.A., que apresenta um ingente déficit de 4,7 bilhdes
de ddlares. Assim, o Governo Federal, que é o acionista controlador da
RFF, responde, subsidiariamente, pelas suas obrigagses.

2. Capital social e valores mobilidrios da S.A.

O estatuto social fixard o valor do capital social, expresso em mocda
nacional. O capital poderd ser formado com contribuigdes em dinheiro ou
em qualquer espécie de bens suscetiveis de avaliagdo em dinheiro. Assim,
na formagdo do capital social da Agropecudria S. A, a Cia. Sidenirgica Belgo-
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feita por trés peritos ou por empresa especializada. Em se tratando de bens
imoveis, existe em Sdo Pauio uma empresa especialijada, que € a Cimara
de Valores Imobilidrios.

S&o0 valores mobilidrios de emissio da socied
debéntures, as partes beneficidrias e os bdnus de sub

Quanto 3 determinagdo do valor, as agdes se ¢
valor nominal (shares with par value) ¢ agio sem valor sominal (share without
par value). Todas as agdes do Banco do Brasil S.A) sido agdes sem valor
nominal. O prego de emissdo das aghes sem valor ngminal serd fixado, na
constituicio da companhia, pelos fundadores, € no asmentc de capital, pela
assembléia geral ou pelo conselho de administragdo. {Quanto aos direitos e
vantagens que conferem a seu titular, as agdes podem sdr ordindrias, preferen-
ciais e de fruigdo. Agdes ordindrias sdo as que conferem aos seus titulares
05 direitos essenciais que a kei outorga ap acionista, [inclusive o direito de
voto. Sdo direitos essenciais do acionista: participar dds lucros sociais; parti-
cipar do acervo da companhia, em caso de liquidagdo; fiscalizar a gestdo
dos negdcios sociais; preferéncia para a subscrigio de agbes; retirar-se da
saciedade nos casos previstos na Lei n° 6.404. A cada egdo ordindria corres-
ponde um voto nas deliberagdes da assembiéia geral. Aspreferéncias ou vanta-
gens das agdes preferenciais podem consistir em: prigridade na distribuigdao
de dividendos; prioridade no reembolso do capital e na pcumulagao das vanta-
gens acima enumeradas. O estatuto poderd deixar de cpnferir is acoes prefe-
renciais ¢ direito de voto. O nimero de agdes preferenciais sem direits a
voto ndo pode uitrapassar dois tergos do total das agdes emitidas. Somente
os titulares de agdes nominativas e escriturais poderdp exercer o direito de
voto. Quanto 4 forma, as agdes se classificavam em noinativas, endossdveis
¢ aa portador. O Plano Collar [ {Medida Proviséria nf 165, de 15 de margo
de 1990), convertida em lei, deu nova redagdo ao artigo 20 da Lei nv 6.404;
“As agbes devem ser nominativas”. Assim, foram revogados os artigos 32
(que trata das agdes cndossdveis) ¢ 33 (que cuida d s agdcs ao portador)
da Lei n® 6.404. O estatuto da companhia pode dutorizar gue todas as agdes
da companbia, ou uma ou maijs classes delas, sejan] mantidas em contas
de depé6sito, em nome de seus titulares, na instituigho que designar, sem
emissdo de certificados. Estas sdo as agdes escriterais, [que vieram do direito
noric-americano, onde tém o nome de book shares. Brasil, virias socie-
dades an6nimas j4 adotaram as agées escriturais. Entre outras, Banco Itai
5.A..Lojas Americanas S.A., Meshla 5. A, Omiex 5.A ., Antarciica do Nor-
deste, Metahirgica Abramo Eberle ¢ Companhia Antardtica Paulista. As agdes
escriturais das Lojas Americanas S A. s&o mantidas contas de depdsito
no Banco Bradesco 5. A. Somente as instituipdes finandeiras autorizadas pela
CVM podem manter servigos de agdes escriturais. As bolsas de valores também
podem manter servigos de agées escriturais. As, escriturais, segundo
os autores da anteprojeto da Lei das Sociedades Agles, destinam-se

Mineira participou com treze hectares de terras. A ?E.lial;éo dos bens serd

andnima as agles as
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a permitir a difusdo da propriedade de a¢des, a facilidade de circulagio propor-
cionada pela transferéncia mediante ordem 2 instituigio financeira e mero
registro contdbil, com a eliminagdo do custo do certificado. As agdes de
fruigdo fusufructuary shares; sao as que substituem as agdes integralmente
amortizadas (fully amortized shares). Sao raras as agdes de fruigdo. Temos
noticia que a Consul 5. A. tem mil agées de fruigio,

As agdes ordindrias de companhia fechada ¢ a agGes preferenciais de
companhia aberta e fechada poderdo ser de uma ou mais classes. Assim,
existem: preferenciais classe “A”, com dividendos de 129% e preferenciais
classes *B”, com dividendos de 6%.

A Lei n* 6.404 trouxe dos Estados Unidos para o Brasil a figura do
agente emissor de certificados (certificate issuing agent). A figura do agente
emissor de certificados permite a utilizagio de equipamentos eletronicos de
computacao, assegurando aos investidores do mercado de capitais maior rapi-
dez na substituigdo de certificado. Assim, a sociedade anénima pode contratar
a escrituragdo e a guarda dos livros de registro e transferéncia de agdes e
emissdo dos certificados com instituigdo financeira autorizada pela CVM
a manter esse servigo, que também pode ser prestado pelas bolsas de valores.

A sociedade anénima pode criar, a qualquer tempo, titulos negocidveis,
sem valor nominal e estranhos ao capital social, denominados partes benefi-
cidrias (founder's shares). As partes beneficidrias conferirdo aos seus titularcs
dircito de crédito eventual contra a companhia, consistente na participagio
nos lucros anuais. A Villares S.A. e 2 Eluma S5.A. j4 emitiram paries benefi-
cidrias. A Almeida Braga, através de partes beneficidrias, tinha 5% dos lucros
da Seguradora Bradesco. O falecido Amador Aguiar negociou a rescisio
desse direito por cinco milhdes de délares.

As debéntures sdo titulos de crédito emitidos por socicdades andnimas,
objetivando a obtengdo de recursos para financiamento de capital fixo ou
de giro. A debénture poder4 assegurar ao seu titular juros, fixos ou varidveis,
participagdo no lucro da companhia ¢ prémio de reembolso. A debénture
poderd ser conversivel em agdes nas condighes constantes da escritura de
emissdo. A debénture poderd. conforme dispuser a escritura de emissio,
ter garantia real (with in rem guarantee), ou garantia flutuante (with a lien
on non-fixed assets), ndo gozar de preferéncia (without preference) ou ser
subordinada aos demais credores da companhia {subordinated). A garantia
flutuante assegura 3 debénture privilégio geral sobre o ative da companbhia,
mas ndo impede a negociagdo dos bens que compdem esse ativo. Debéntures
sem garantia sio aquelas destituidas de preferéncia entre os credores da socie-
dade. Assubordinadas ndo possuem limites para a emissdo. O valor da emissao
de debéntures com garantia flutuante ndo poderd ultrapassar 70% do valor
contabil do ativo da empresa. O valor das debéntures com garantia rcal nao
poder4 ultrapassar 80% dos bens gravados ou de terceiros. Qualquer emissao
de debénture, de acordo com a atual legislagdo, deverd ser registrada junto
4 CVM. Os Hotéis Othon S.A. emitiram debéntures conversiveis, pelo prazo
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de 5 anos, rendendo jurcs de 9,5% a0 ano, mais corregdo monetina, subscritas
pelo antigo Banco de Investimentos Lar Brasileiro. A debénture terd valor
nominal expresso em moeda nacional. Assim, a Cip. Antarctica Paulista,
na época do Plano Cruzado, langou debéntures de 1D4 cruzados, com juros
de 12%, colocadas no mercado pelo Banco Bradesqo de Invesumento. A
Metahirgica Barbard foi a primeira empresa brasileita a langar debéntures
na estrangeiro ( Viking da Costa. corretora do Citicorg. langeu as debéntures
de Barbard em Londres, com praze de 10 anos}).

O agente fiducidno dos debenturistas (debenturghoider’s trustee) surgiu
com o advento da Lei nv 6.404'76, para a protechp eficiente dos direitos
¢ interesses dos debenturistas, através de fiscaliz permanente e atenta
e prestagio de informagdes periddicas. A nomeagio do agente fiducidrio so-
mente é obrigatéria nas emissdes distribuidas ou admitidas no mercado de
capnais. O agente fiducidrio dos debenturistas serd ngmeado ¢ deverd aceitar
a fungdo na escritura de emissdo das debéntures. Oragepte fiducidrio representa
2 comunhao dos debenturistas perante a companhia gmissora.

A companhia poderd emitir, dentro do limite [de aumenio do capital
autorizado no estatuto, titulos negociiveis, denominatios bénus de subscrigia
{subscripnon bonus). Os bdnus de subscrigdo, confenirao aos seus titulares,
nas condigées constantes do certificado, direito de subiscrever agdes do capital
social, que serd exercido mediante apresemagao do titulo & companhia e
pagamento do prege de emissdo das agdes.

3. Constituigdo da sociedade andnima

A constituigio da companhia depende dos segujntes requisitos prelimi-
nates: a) subscrgdo, pelo menos por 2 pessoes. deftodas as agdes em que
se divide o capital social fixado no estatuto: ) rediizagdo. como entrada,
de 10%% do prego de emissdo das agdes subscritas em dinheire: ¢/ depésito
no Banere do Brasil 8. A. da parte do capital realizadg em dinheiro. A consti-
tuigio da companhia por subscrigdo pubhica depends do prévio registro da
emissao na CVM, ¢ a subscricao somente podera ser ¢fetuada com a interme-
diagdo de instituigdo financeira. A instituicio financeifa (underwriter) compra
os valores mobilidrios da companhia emissora para jevendé-los no mercado
de cepitais. O underwriter ¢ <'smento de aproximpcdo entre a sociedade
anfnima que emite as agdes e o publico investidor. Si¢ instituigdes financeiras
que compdem o sistema de distruigio de valores mobiljérios: bancos de investi-
mentos, sociedades cerretoras ¢ sociedades distriburdoras. O pedido
de registro de emissdo na CVM serd instruido com estudo da viabihdade
(a study of the economic and financal feasibility} ecgndmica ¢ financeira do
empreendimento, projeto do estatuto social ¢ pr to. A CVM poderd
denegar o registro por inviabilidade ou temeridade (friskiness) do empreen-
dimento. Encerrada a subscrigio e havendo sido subscrito todo o capital
social, os fundadores convocardo a assembiéia gergl que deverd deliberar
sobre a constituigdo da companhia. A constituigio dacgmpanhia por subscrigio
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particular do capital pode fazer-se por dehberagao dos subscritores em assem-
bléia-geral ou por escritura puiblica. A Joelma 5.A. ¢ a ¢xunta Cecap (Cia
Estadual de Casas Populares) foram constituidas mediante escritura publica.
lavrada no Tabelionato Veiga.

4. Modificagées estruturais da soctedade

Sao quatro as modificacdes estruturais da sociedade: transformagao. incor-
poracao, fusdo e cisdo. A transformagdo € a operagio pela qual a saciedade
passa de uma espécie para outra. Assim, s¢ as Refina¢oes de Milho Brasil,
gue ¢ uma sociedade limitada, passarem para S.A., ¢sla operagao se chama
transformagdo. As Indistrias Gessy-Lever Ltda.. se passarem para 5.A.. 510
serd uma transformagao. A Krupp do Brasil era uma 5.A. e em 1977 passou
para uma sociedade por quotas de responsabilidade limitada, tendo ocorrido,
portanto, uma transformagao.

A incorporagdo surgiu pela primeira vez nos Estados Unidos. onde tem
0 nome de merger. A incorporagdo ¢ a operagao pela qual uma ou mais
sociedades comerciais sao absorvidas por outra. O Banco [tad S. A. incorporou
0 Banco Portugués 5.A. A Cia. Mogiana de Estradas de Ferro foi incorporada
pela Fepasa— Ferrovia Paulista 8. A. A Cia. Vidraria Santa Marina incorporou
a Vidraria Figueiras Oliveiras.

A fusio {conseolidanon) ¢ a operagao pela qual se unem duas ou mais
sociedades comerciais para formar socicdade nova. Assim, o Unibanco resul-
tou da fusdo de vdrios bancos, entre outros 0 Banco Moreira Salles 5.A.
e o Banco Agricola Mercantil. A Cesp, cmpresa de produgio energética,
resultou da fusdo de virias empresas concessiondrias de cnergia elétrica, entre
outras a Celusa, Sherp e Uselpa. A Air France, empresa multinacional
de transportes aéreos, resultou da fusdo de vdrias empresas francesas de avia-
¢do mercantil. A Montedison, empresa muitinacional européia do setor quimi-
co, resultou da fusdo da Montecatim e da Edison.

A cisio veio dos Estados Unidos. onde tem o nome de split-off. Defi-
ne-se a 1530 COMO a operagio pela qual a companhia iransfere paicelas do
seu patriménio para uma ou mais sociedades. constituidas para esse fim ou
j4 cxistentes, extinguindo-se a companhia cindida se houver versio de rodo
o seu patnménio ou dividindo-se o scu capital. se parcial a versao. Exemplo
de cisdo: ficou cindida a Sociedade Caninha 51 Indistria de Bebidas Ltda.,
transferindo A criada 51 — Administragao e Participagées S/C Lida. os seguin-
tes clementos patrimoniais: cheques a receber e aplicagdes financeiras. Em
decorréncia da cisdo, ficou reduzido o caprtal da Sociedade Caninha 51 de
104 mithoes para 43 milhdes de cruzeiros. com a extingdo de 61 milhoes
de quotas.

3. Os érgdos sociais. Estrutura administrativa da S.A.

Sdo quatro as categorias de 6rgaos sociais de uma sociedade anénima:
assembléia geral, conselho de admimstragio, diretora e conselho fiscal.
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Compete privativamente a assembléia geral: refogmar o estatuto social;
tomar, anualmente, as contas dos administradores e geliberar sobre as de-
monstragdes financeiras. por eles apresentados; autorizar a emissao de debén-
tures; autorizar a emissdo de partes beneficidrias; deliberar sobre transfor-
magido, fusdo, incorporagdo € cisio da companhia, sua djssolugdo € liquidagio;
autorizar os administradores a confessar faléncia e pedir concordata. Compete
a0 consetho de administragiio, se houver, ou aos. diretpres, convocar a A.G.
a Convocagdo far-se-d mediante anincie publicado pelaimprensa. O acionista
pode ser representado na A.G., por procurador que sgja acionista, adminis-
trador da companhia ou advogado. Na companhiz abenta, o procurador pode
ser instituigdo financeira: assim, na assembléia geral da Alpargatas, o acionista
pode ser representado pelo Banco Crefisul de luvestimentos. A assembléia
geral ¢ ordindria quando tem por objelo as matérigs previstas no artigo
132, e extraordindria nos demais casos. 830 objeto de jassembléia geral ordi-
ndria (A.G.0O.): a) tomar &s contas dos administradoges, examinar, discutir
e votar as demonstragoes financeiras; b) deliberar sobrg a destinagao do lucro
liquido do exercicio ¢ a distribuigdo de dividendos. Por exemplo, a A.G.O.
da Confecgdes Guararapes aprovou dividendo de 2 [cruzeiros por lote de
mil ac¢des; ¢) eleger os administradores e os membrps do conselho fiscal,
quando for o caso; d) aprovar a corregdo da expressdg monetdria do capital
sociat.

A administra¢do da companhia competira, confo
ao conselho de admimisiragao e a diretoria. ou somente
nhias abertas (Metal Leve, Belgo-Mineira}), as de capi
paulo) e as sociedades de economia mista (Banco do Br.
toriamente conselho de administragio. O conselho de a
posto, por. no minimo, trés membros, eleitos pela asse
S.A., por exemplo, tem 12 membros do conselho de a
Amador Aguiar foi o presidente do conselho de ad
Bradesco S.A.

A diretoria serd composia por dois ou mais direto
a qualquer tempo pelo conselho de administragdo, o
assembléia geral. Entretanto, pela Lei n* 4. 595, de
Banco do Brasil S.A. ¢ nomeado pelo Presidente da
pelo estatute social do Banco do Brasil, o diretor da
Exterior (CACEX) é nomeado pelo Presidente da Repiblica. Os demais
trés vice-presidentes ¢ nove diretores do Banco do BHrasil sdo eleitos pelo
conselho de administragdo desse banco governamental. Poderdo ser eleitos
para membros dos érgios de administragao pessoas npturais, residentes no
pais, devendo os membros do consetho de administgagdo ser acionistas ¢
os diretores, acionistas ou ndc. Rubens Requido se fefere a uma enguéte
feita por uma revista francesa que demonstra que 5% dos 1.000 diretores
norte-americanos sao filhos de grandes acionistas. Assi, ¢ controie da pode-
rosa mdquina econdémica dos Estados Unidos pertence 4 classe média estudio-

e dispuser o estatuto,
diretoria. As compa-
| autorizado (Eletro-
il $.A.} terdo obriga-
ministracdo serd com-
bléia geral. A Eluma
inistragao. O falecido
inistragdo do Banco

, eleitos e destitufveis
. se inexistente, pela
964, o presidente do
Repiiblica. Ademais,
arteita de Comércio
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sa. Exemplos: McNamara (executivo da Ford Motor Company) chegou a
presidéncia da empresa. Nomeadoe Secretdrio da Defesa por Kennedy, renun-
ciou a0 cargo para se tornar presidente do World Bank em 1968. Lee Iacoca,
que ji foi o executivo mais bem pago do mundo, com um milhiio de délares
por més, ndo é filho de grande acionista. O General MacArthur, comandante
das forgas aliadas no Pacifico na Segunda Guerra Mundial, foi, depois. diretor
da Remington Rand.

A companhia terd um consetho fiscal, e o estatuto dispord sobre seu
funcionamento, de modo permanente ou nos exercicios sociais em que for
instalada a pedido de acionistas. Na sociedade de economia mista (Banco
do Brasil, Vale do Ric Doce, Comgds, etc.), o funcionamento do conselho
fiscal serd permanente. Na Cia. Uniao dos F.efinadores Agiicar e Café o
conselho fiscal funciona de modo permanente. O conselho fiscal serd composto
de, no minimo, 3 e, no maximo, 5 membros, ¢ suplentes em igual namero,
acionistas ou ndo, eleitos pela assembléia geral.

6. O acionista

Entende-se por acionista controlador {(controlling shareholder} a pessoa
natural ou juridica que: a) € titular de direitos de sécios que lhe assegurem,
de modo permanente, a maioria dos votos nas deliberagoes da assembiéia
geral ¢ o poder de eleger a maioria dos administradores da companhia; e
b) usa efetivamente seu poder de dirigir as atividades sociais ¢ orientar o
funcionamente dos 6rgaos da companhia. O acionista controlador pode ser
uma sociedade estrangeira. Exemplos: A Standard Qil Co, de Nova Jersey,
¢ acionista controladora da Esso Brasileira de Petréleo; a U.S. Steel Corpo-
ration (multinacional do ago) € acionista controladora da Meridional Mine-
ragdo; a Montedison ¢ acionista controladora da Heliogds; a Arbed Acieries
Reunis ¢ acionista controlador da Belgo-Mineira.

Os acordos de acionistas (shareholder’'s agreements), sobre a compra e
venda de suas agbes, preferéncia para adquiri-las, cu exercicio do direito
de voto, deverio ser observados pela companhia, quando arquivados na sua
sede. Sindicagdo de agdes (0 voting trust dos Estados Unidos) ¢ o acordo
no qual os acionistas pactuam votar no mesmo sentido. Célebre acordo de
acionistas ocorreu entre a Cia. Vale do Rio Doce ¢ a U.S. Steel Corporation.
Na Amazénia Mineragio (Projeto Carajds, a Vale do Rio Doce teria gquatro
diretores ¢ a U.S. Steel Corporation trés dirctores. Para qualquer decisdo
da diretoria era necessdria a aprovagio de pelo menos 5 diretores. Esse acordo
de acionista dava a U.S. Steel Corporation o poder de veto a qualquer decisao
da diretoria da Amazdnia Mineragdo (empresa criada para explorar a jazida
de ferro da Serra de Carajis).

7. Concentracdo econdmica das empresas

Na subsididria integral, a companhia pode ser constituida, mediante escri-
tura publica, tendo como inico acionista saciedade brasileira. E sociedade
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unipesscal. Exemple: a Rie Sul ¢ subsididria imegra]".da WVarig. A lei exige
que o acionista inico seja uma socicdade constituida segundo as leis brasileiras,
objetivando com issa. vincular o acionista controlador, e, conseqiientemente,
seus administradores. A subsididria integral surgiu pela primeira vez no muado
no Principado de Liechtenstein ¢ depois foi para os Estados Unidos, onde
tomou o nome de wholly owned subsidiary. Dos Estagos Unidos, veio para
o Brasil.

Sio coligadas as sociedades quando uma particifa com 10% ou mais
do capnal da outra. sem controid-la. Considera-se controlada 2 sociedade
da qual a contreladora diretamente ¢ titular de direitos de sécios que lhe
assegure, de modo permanente, preponderincia nas delibera¢des da A.G.
e o poder de cleger a maioria dos administradores.

As companhias ¢ quaisquer outras soCiedades, sbb 0 mesmo controle
ou ndo, podem constituir consdreio para executar determinado empreendi-
mento. A Lei n* 6.404 apenas convalidou 0 que ji ¥inhd ocorrendo na pratica,
na execugdo de obras piiblicas (Ponte Ric — Niterdi} Metrd de 580 Paulo
erc.). A ltaipu Binacional assinou contrata para exechgio, por empreitada,
das obras iniciais da usina hidrelétrica de [taipy (escavagio do canal de desvio
do Ric Parani, o sétimo rio do mundo, que desagus no Atlintico com o
nome de Rio da Prata ¢ onde se encontrava o famoso Salto das Sete Quedas,
junto & fronteira do Paraguai} com um consorcio integrado por cinco empresas
hrasileiras (entre elas, a Cetenco, Camargo Correa, Construtora Mendes Jr..
Andrade Gutierrez) e seis paraguaias. O segundo coftrato teve por objeto
as obras civis da barragem de concreto da usina hidrelétrica ¢ wrmino das
obras.

A Lei n° 6.404 trata, na drea de concentragio de 'empresas, dos grupos
de sociedades. Os grupos societdrics sao conhecidos na lemanha comé Kon-
zerns, nos paises anglo-saxdnicos como frusts, ¢ no Japdo. como raibatsu
{Mitsui, Mitsubishi, Sumitomo, Yasuda}. Os zaibarsus trabatham com avides,
veiculos, estaleiros, construgio de barragens, produtos gpimicos, bancos, segu-
ros, ago, aparethos elétricos ¢tc. A sociedade controfadpra e suas controladas
podem coastituir grupo de sociedades, mediame convengao pela qual se obri-
guem a combinar recursos ou esforgoes para a realizagdio-gos respectivas objates
ou a participar de atividades ou empreeadimentas uns. A sociedade de
comando deve ser brasileira. O grupo de sociedades. serd constituido por
convengdo aprovada pelas sociedades que o comporzham, a qual poder4 conter
a designagdo do grupo; a indicagdc da sociedade de comando do grupo ¢
das filiadas etc. Exemplo: o Grupo Financeira Francés e Brasikeiro, associada
ao Crédit Lyonnais, 1endo como sociedade de ¢omardo o Banco Francés
e Brasileiro ¢ as filiadas; o Grupo Gessy-Lever, que adquiriu 0 controle
aciondrio de Anderson Clayton, em abril de 1986; o antigo Grupo Brascan.
que controlava. na drea financeira, o extinto Banco B de investimentos
e, no selor de alimentos ¢ bebidas, a Swift-Armaour, Skol, Caracu. O Grupo
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Cobrasma, no parque industrial de Osasco, com a Cobrasma e a Fornasa
como filiadas; o Grupo Eletrobrds, abrangendo a Cemig, Cesp, Furnas etc.

A oferta piiblica para aquisi¢io de controle de companhia aberta somente
podera ser feita com a participagdo de instituigdo financeira que garanta o
cumprimento das obrigagdes assumidas pelo ofertante. Em abril de 1986,
a Gessy-Lever Ltda. adquiriu o controle aciondrio de Anderson Clayton;
o conglomerado Unibanco adquiriu o controle aciondrio do Banco Mineiro;
a Mannesman adquiriu o controle de Demag do Brasil §. A. A aquisicdo
de controle mediante oferta publica é o rake-over-bid do direitc noric-ame-
ricano. O instrumento de oferta de compra, firmado pelo ofertante e pela
mstitui¢do financeira que garante o pagamento, serd publicado na imprensa.
A oferta serd comunicada 3 CVM dentro de 24 horas da primeira publicagio.
Até a publicagdo da oferta, o ofertante, a instituigdio financeira intermediaria
ea CVM devem manter sigilo sobre a oferta projetada, respondendo o infrator
pelos danos que causar. A existéncia de oferta piblica em curso nio impede
oferta concorrente. A CVM poderd expedir normas que disciplinem a nego-
ciagdo das agbes objeto da oferta durante o seu prazo.

Finalmente, impende considerar que a alienagdo do controle da compa-
nhia aberta dependerd de prévia autorizagio da CVM. Esta deve zelar para
que seja assegurado tratamento igualitdrio aos acionistas minoritdrios, me-
diante simuitdnea oferta piblica para aquisi¢ao de agdes. Compete ac Conselho
Monetirio Nacional estabelecer normas a serem observadas na oferta piiblica
relativa a alienacdo do controle de companhia aberta, e sobre esta matéria
estd em vigor a Resolugéo n® 401, do Banco Central do Brasil,
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Crimes de abuso de poder econémico

MAaRcos JURUENA VILLELA SouTO

SUMARIO
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3. Direito Econémico. 4. Direito Penal Econdmico. 4.1.  Ra-
zdo de existéncia. 4.2,  Autonomia. 4.3. Utilizacao da Teona
Geral do Direito Penal. 4.4, Caracteristicas da especializagdo.
4.5 Crimes Econdémicos. 5. Crimes de abuso de poder econd-
mico. 5.1. Visdéo geral. 52. Tipos penais da Lei ne 8.137, de
1990. 6. Crimes conira u ordem wributdria, as relacées de consu-
mo e de concorréncia desteal. 7. Conclusdo.

1. Introducde

O objetivo do presente estudo € enfocar os crimes de abuso de poder
econdmico, que constituem uma parcela do estudo do Direito Penal Especial
denominado Direito Penal Econémico.

Para se chegar a tal detalhamento, ha que se entender como., num regime
de livre iniciativa, admite-se uma intervengio do Estado na Economia, condi-
¢ao para se falar em Direito Econémico e no seu recente desmembramento,
Direito Penal Econémico.

Assim, 0 método adotado ¢ explicar o intervencionismo estatal, o surgi-
mento do Direito Econdmico, a utilizagido de instrumentos de Direito Penal
para assegurar o normal funcionamento da politica econdmica e as razées
que levaram 2 especificagdo, em leis extravagantes, como variantes do Direito
Penal Comum.

2. Intervencdo do Estado na Economia

O pensamento liberal vingou a partir do final do século XVIII, liderado
por ADAM SMITH e LOCKE, sintetizado na mdxima do Laissez-faire, lais-
sez-passer segundo a qual o Estado nae deveria se intrometer na atividade
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econdmica, pois 0 mercado sc regulava por si proprio, de acordo com a
*Lei da Oferta ¢ da Procura™.

A injustiga na reparti¢do de riquezas, crises sociais. duas gaerras mundiais
€ a quebra da Bolsa de Valores nos EUA, em 1929./demonstraram a insufi-
ciéncia dessa teoria para que a atividade econémica totaimente livre possibi-
litasse 0 bem-cstar social. A tesc. calcada na ética protestante reinante na
Inglaterra, nae resistiu 4 realidade ganamsiosa na luta por fortunes. onde
Os mais fortes arrasavam os mais fracos. dominando mercados, afetando a
concorréncia, o abastecimento, explorando trabalhadores. desrespeitando os
consumidores. ..

O antidoto contra o Estado Liberal foi o adventn do Estado Social.,
defendido por KARL MARX, onde, através da supressdo da propriedade
privada ¢ da livre iniciativa. ac Poder Piblico cabia o desempenho da atividade
econdmica e a produgdo da riqueza a ser repartida entre os homens na medida
de suas necessidades.

GERALDO DE CAMARGO VIDIGAL (Teorin Geral do Direito Eco-
nomico, pp. 15/17, Ed. Revista dos Tribunais, SP, 1977), comentando o socia-
lismo, concluiu que a “auséncia do mercado. as restrigdes implicitas 4 liber-
dade, vedam, sob a organizagio socialista, 1 comunicacdo eficicnte das inten-
gGes de consumo ao aparetho produtor ¢ ekiminam instrumentos de aferigio
de eficiéncia produuva, ferindo o processo de desenvolvimento em seu foco
cindmico: a criatividade social para a inovacfio econbmuica’.

Essa ineficiéncia do Estado como empresdrio, levando a auséncia de
competitividade (tdo bem diagnosticadas por MIKHAIL GORBACHEY —
in Perestroika — Novas Idéias para o mex Pals ¢ 0 Mundo, pp. 19727 - Ed.
Best Seliec, 5* ed., Sdo Paulo, 1987) foi que levou i derrocada do socialismo,
como fim da Unido Soviética. 2 queda do Muro de Berlim ¢ as Revolugtes
do Leste Europeu.

Como solugio para o desajuste dessas duas visdes radicais do papel do
Estado na economia foi desenvolvida a nocio intermedidria de “Estado Bem-
Estar” (Welfare State) onde, asseguradas a propriedade privada e a livre inicia-
tiva, ¢ preconizada a “‘fungdo social do detentor da riqueza” (expressio de
LEON DUGUIT citada por HELY LOPES MEIRELLES em scu Direito
Administrative Brasileiro, 13¢ ed., p. 495, Ed. Revista dos Tribunais, SP,
1987}, Destarte, a propriedade ¢ a atividade econdmica sdo reservados 2
iniciativa privada como meios de assegurar 0 bem-estar social, cabendo ao
Estado um pape! incentivador ¢ regulador (def resuliando a fiscalizagio e
4 repressdo). com vistas ao fiel funcionamento de mercado e dos mecanismos
de concoerréncia.

Surge, entdo, a figura da intervengaa do Estado na economia para impedir
abusos e para incentivar a concorréncia no mercada, para, através dela, alcan-
sar-»¢ a produtividade ¢ 2 competitividade que vao resultar no bem-estar
geral,
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3. Direito Econdmico

A partir dessa nogao de “Estado Bem-Estar” ¢ que foi se desenvolvendo
um ordenamento jutidico destinado a regular a intervengio do Estado na
economia. Trata-s¢ de mais uma caractcristica do Estado de Direito, que
se autolimita, nos termos de sua Lei Maior. Essa nogio de Estado de Direito,
de Estado limitado pela Lei, transformou as Constituigées, de meros Estatutos
criadores € estruturadores do Estado. em documento que também estabelece
os direitos do individuo ¢ da sociedade, aos quais foi acrescentado o ordena-
menio econbBmico.

Examinando o texto da Constituicio Federal de 1988, concluiu IVES
GANDRA DA SILVA MARTINS — in A Revisdo Constitucional da Ordem
Econdmica (trabalho apresentado no & Congresso Internacional de Direito
de Informdtica em Sdo Paulo, 29 de outubro de 1992} — que "0 modelo
econémico plasmado na Constituigio ¢ decididamente um modelo neoliberal”™,
que, no dizer do insigne jurista “‘assemelha-se mais ao social liberalismo ou
a soctal democracia, variantes semdnticas de um modelo de politica econé-
mica”, em que a liberdade de iniciativa une-se a justiga social, tornando
as leis do mercado sdbias, na medida em que fortalece um poder corretor
do Estado contra o abuso do poder cecondmico.

Dai surgir o Direito Econémico, que, no dizer de EROS ROBERTO
GRAU (A Ordem Econémica na Constituicao de 1988 — Interpretacio e Crili-
ca, p. 168, Ed. Revista dos Tribunais, SP, 1990), “se aplica a regulamentar
as medidas de politica econdmica,” esclarecendo que "o que ¢ peculiariza
como ramo do Direito e, portanto, a sua destinagdo a instrumentalizagao,
mediante ordenago juridica da politica econémica do Estado™.

A ordem econdmica ¢ tratada nos artigos 170 a 192 da Constitui¢do
Federal de 1988, que estabelece mecanismos de fomento, de incentivo, de
tributagdo e moeda, de criacao de empresas estatais e, por fim, de repressio
ao abuso de poder econdémico, como formas de intervengdo do Estado na
economia.

A vepressdo €, portanto, um fator excepcionalissimo, dentro da excecio
que € o Estado interferir na economia. E dessa repressao que sai 0 extrato
do Direito Penal Econémico.

4. Direito Penal Econdmico
4.1. Razdo de existéncia

A punigao de crithes econémicos, isto €, crimes contra a ordem econdmica,
nao ¢ situagio recente, decorrente da evolugio dos negocios. KLAUS TIEDE-
MANN d4 noticia de que jd no Direito Romano se reprimiam praticas contra
o abastecimento do mercado, verbis:

‘*A tale proposito il diritto romano conobbe il reato dell'incetia
e della speculazione allo scopo di assicurare la distribuzione dei cerea-
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li. ¢ Diocleziano introdusse la tegge sul calmiere per fissari timiti
massimi delle merci ¢ dei salari, sotto minaccia di pena di morte™.
{Riv. Trim. Diritto Penale dell’ Economia, 1988, XVII1. p. 2.)

Mas a existéncia de um Dhreito Penal Especial, dentro do estudo do
Direito Econémico decorre do falo de que este nao dispde de mecanismos
e sangdes aptos a inibir ou a reprimir lesGes mais graves a ordem econdémica.
instrumento de¢ desenvolvimento do Estado e do Bem-Estar Geral. Através
da criminalizagao de certas condutas, lidas como graves por afetarem a bens
e direltos relevanics, considera-se gue ndo estio €m jogo apenas 05 INleresses
das empresas que atuam no mercado, mas sim um mimero indeterminado
de pessoas que 530 destinatdrias da atividade econdmica e, por issc, devem
ser protegidas contra atividades fraudulentas e especulativas.

O Direito Penal Comum, por sua vez. comsidera-se em crise, por nao
mais scT um insirumento eficaz para ¢ controle da ordem; o seu principal
mccanismo, a pena restritiva de liberdade, jamais funcionou como fator de
ressocializacae do preso; limitou-se 2 cumprir uma fungao de retirada do
criminoso da vida em sociedade, o que, em virtude da convivéncia entre
delingitentes, aumentou o nimero de reincidéncias {estudos realizados na
Alemanha demonstraram que quanto maior a pena méior o indice de reinci-
dércias).

Houve tendéndias mais radicais, procurando.abolit o Direilo Penal, utili-
zando-se sancaes administratvas e civis, suprimindo-se. até mesmo, a palavia
crime, que seria substituida por *‘ato indesejdvel” ou “¢omportamento inacei-
tdvel”.

No Brasil. contudo, ainda ndo hi uma sociedade desenvolvida a esse
ponto, eis que ¢ indice de criminalidade violenta é por demais elcvado.

Para atender tais casos, swrgiu a postura da “intervencao minima'', reser-
vanda o Direito Penal a situagdes extremas, despenalidando-se pequenos cri-
mes, ou, a0 menos, substituindo-se a pena privativa de liberdade por multas.
penas resiritivas de direio e, quando muito, adotanda-se a suspensac condi-
cional da pena. Esta deveria ser a tendéncia natural do Direito Penal para
tornar-sc efetivo.

O recente episédio da Casa de Detengao de Carandiru, em Sdo Paulo,
gue resultou na demissao do Secretario de Estado de Segurangz ¢ do afasta-
mento de virios policiais envolvidos no massacre de presos amotinados, de-
monstra que o Estado, quando conscgue cumprir os imimeros mandados de
prisio gue sio expedidos {portanto, de raros casos em gue o réu ndo logrou
absolvigdo ou escapou gragas a prescrigdo). nao consegue dar cabo de adequar
4 pena ce restrigdo ca liberdade aos scus fins, de punit o criminoso retiran-
do-lhe o bem mais precioso, afastar o mal do convivio social e reeducar
o preso. O escdndalo da FEBEM/SP, envolvendo menores infratores que
fugiram apés incendiar o prédio e destruir bens, € 8 demincia da administragao
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do Presidio da Ilha (irande-R1 jd ter sido atribuida ac Comando Vermelho
s6 reforgam o argumento.

E nessc cendrio que surge o Direito Penal Econémico, que, em movimento
inverso ao da despenalizagao, busca a criminalizacao para uma punigao especial
de lesdes a direitos supra-individuais e interesses coletivos e difusos. Em
relagdo & pena de prisdo. a utilizagdo de penas curtas {oufrora tidas como
ineficientes, pois o preso sofria dos maleficios do sistema sem dispor do tempo
para a reeducagdo), sem o direito a sursis, revelou-se extremamente eficaz
nos Estados Unidos da Ameérica. onde a filosofia adotada é do short, sharp,
shock,

Mister se faz trazer a baila o exemplo do caso colombiano. onde a simples
prisio do mafioso Pablo Escobar néo inibiu qualquer de suas praticas delituo-
sas, culminando com sua fuga.

Dai a pena do crime econdmico ter que ser adaptada ao tipo de criminoso
¢ ao proveito por ele auferido, atingindo-se, via de conseqiéncia, o seu patri-
ménio,

O crime do colarinho branco (white collar crime) é capaz de produzir
tdo elevados lucros econdmicos que a simples prisdo ndo € suficiente para
inibir a sua realizacdo, jd que, cumprida a pena, o criminoso poderd usufruir
de todas as vantagens da pravca delituosa. Nao ¢ demais lembrar que a
coercdo é um dos elementos da norma juridica (NORBERTO BOBBIO prefere
0 usc do termo sangdo).

Nao hd como deixar de se reconhecer 0 acerto do entendimento de que
a adequada realizagdo da politica economica do Estado resulta em proveito
de todos, sendo um dos seus fins; dai a repressao de condutas que impegam
a realizagdo de tais finalidades.

Entretanto, a banalizagao do Direito Penal (criminahzar tudo) e a sua
crise (impossibilidade do Estado de fazer cumprir as penas adequadamente)
sdo fatores que deveriam forcar alternativas mais sérias a efetiva repressao
de condutas contrdrias ao normal funcionamento do mercado ¢ da economia.
Até porque, para o criminoso do colarinho branco, em especial, a inteligéncia
é a maior arma, nio conseguindo as leis acompanhar a velocidade dos fatos.

4.2. Autonomia

MANOEL PEDRO PIMENTEL. ¢m seu conhecido estudo denominado
Direito Penal Econdmico (Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1973, pdg.
15), ap6s elencar posicionamentos de diversos juristas, conclui que o Direito Penal
Econémico. sem embargo da especialidade de que se revesiem as leis
que o organizam, rdo € auténomo — ‘“Irata-se, simplesmente, de um ramo
do Direito Penal Comum e, como tal, sujeito aos mesmos principios funda-
mentais deste. Nao hd como negar que se trata de um conjunto de leis especiais,
necessariamente editadas sob a pressdao de necessidades novas, objetivando
a defesa dos bens ¢ interesses ligados a politica econdmica do Bstado. Mas,
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inegdvel ¢, igualmente, que tais leis de cardter penal ndo podem fugir as
exigéncias que se colocam em volta de todos os preceitos penais. Ndo se
trata, portanto, de um Direito desligade dos compromissos dogmaéticos pré-
prios do Direito Penal Comum, que toma emprestada apenas a san¢io mais
severa, que € a pena. Ndo € a natureza especial das normas, incorporadas
cm sctor diverso do Cdodigo Penal, em leis extravagantes, que permite a
afirmacdo de autonomia do Direito Penal Econdmico™.

4.3. Ullizagdo da Teoria Geral do Direito Penal

A conseqiéncia disso come¢a pela caracterizagie do crime, que deve
obedecer a Teoria Geral do Direito Penal, segundo a qual crime é um fato
tipico ¢ antijuridico, estando nesse fato tipico {definido na lei penal como
infragdo) uma conduta humana consciente e dirigida a uma finalidade. E
a Teoria Finalista da Agdo, adotada pela nova Parte Geral do Cédigo Penal
— Lei n* 7.209, de 11-7-84 — em oposi¢ido 4 Teoria Naturalista ou Causal
da Agio.

Enquanto na Teoria MNaturalista, a conduta {um dos elementos do fato
tipico) € enfocada apenas como um comportamento carporal, natural, fisico,
na Teoria Finalista ¢ analisado, também, o juizo de valor que acompanha
a agdo. E a voniade dirigida a um fim que caracteriza a conduta criminosa,
examinando-se af o dolo ou a culpa como elementos do tipo penal.

Na antijuridicidade, enfoca-se a contrariedade de uma conduta diante
do ordenamento. A principio, todos os fatos tipicos so também antijuridicos,
salvo se ocorrerem hipdteses excludentes dessa antijuridicidade, como a legiti-
ma defesa, o estado de necessidade, o estrito cumprimento do dever legal
ou o exercicio regular do direito. Nos crimes em que somente a vitima pode
intentar a agdo penal, 0 consentimento desta, antes ou durante a prética
do fato, também exclui a antijuridicidade.

Assim, ocorrido o fato tipico e antijuridico, est4 caracterizado que houve
crime. A culpabilidade € pressuposto de imposigiio de pena. Destarte, pode
haver crime sem punigio se houver causas de exclusio da culpabilidade. Carac-
teriza-se a culpabilidade pela imputabilidade (excluida, por exemplo, em casos
de doengas mental, desenvolvimento mental incompleto ou retardado, embria-
guez completa), potencial consciéncia da injuridicidade e a exigibilidade de
conduta diversa. A menoridade, 1 embriaguez, a doenga mental, a coagdo,
o erro de proibigdo sdo fatores que excluem a culpabilidade e, via de conse-
gliéncia, a imposi¢do da pena.

Havendo crime e imponivel a pena, mais uma vez recorre-se ao Cédigo
Penal para 2 punigio do crime econémico, ainda que tipificado em lei especial.
E uma decorréncia do artigo 12 do C6digo Penal.

Saa trés os tipos de pena:

— Privativas de Liberdasde
— Restritivas de Direitos
— Multa
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As penas privativas de liberdade sdo a reclusdo e a detengio e diferem
quanto 2o regime de cumprimento (vide artigo 33 do Cédigo Penal) e quanto
a0 processo (fianga e prisdo proviséna). Na pritica, porém, ja nao ha grandes
diferengas j4 que os estabelecimentos penais, superlotados, nio tém dispen-
sado a devida distingio de tratamento.

No caso do crime econémico, a inaplicabilidade da pena privativa de
liberdade & pessoa juridica tem levado 4 opgao pela multa.

As penas restritivas de direito constituem novidade introduzida com a
reforma da parte geral do Coédigo Penal (artigo 43), e sdo a prestagio de
servigos a comunidade, a restrigao de direitos ¢ a limitagao de final de semana.
Nos crimes dolosos 56 ¢ cabivel a sua utilizagdo sé a pena for inferior a
um ano.

A multa, prevista nos artigos 49 a 52 do Cédiga Penal, pode ser aplicada
cumulativa ou alternativamente em relagdo 4 pena privativa de liberdade.

A multa (apés a reforma do Cadigo Penal) ndo mais € fixada em moeda
corrente, mas através do sistema do dia-multe {(artigo 49), num minimo de
10 (dez) e mdximo de 360 (trezentos e sessenta) dias-multa. O roteiro para
a aplicacdo € o mesmo para a fixagdo da pena privativa da liberdade. O
valor do dia-multa € de 1/30 (um trinta avos) a 5 (cinco) vezes o saldrio
minimo. H4 decisdes do Eg. Supremo Tribunal Federal no sentido de que
nad se aplica ao Direito Penal o artigo 7, 1V, da Constituigio Federal, pois
Nnao estd em jogo “corregdo monetdria”, ou “‘politica econémica’’; na doutrina,
apenas MIRABETTE comenta o tema no sentido da conclusio de Eg. STF,
enfocando a Lei n® 6.205, que j4 vedava essa vinculagdo ao saldrio minimo.
Também o Professor MIGUEL REALE JUNIOR — in FIESP Anais do
Conjur, vol. XXVII, Reunido de 22-10-91 — provocado pelo ilustre professor
advogado na drea trabalhista OCTAVIO BUENO MAGANO, sustenta que
0 que 0 constituinte quis evitar foi a repercussdo econdmica da vinculagio.

O pardgrafo 1? do artigo 60 autoriza o julgador a ampliar até o triplo
a pena maxima em razdo da pessoa (sitnagio econdmica) do réu.

A Lei n° 8.137/90, em seu artigo 10, entretanto, prevalece em relagao
ao artigo 60, § 1°, do CP — elevagdo ao décuplo (a “‘Lei do Colarinho Branco”,
J4 a previa); se o réu ¢ solvente e frustrar a execugio. o Juiz pode converter
a pena de multa em pena de detengdo. convertendo o nimero (e nio o
valor) de dias-muita em detengdo, ndo podendo ser superior a um ano.

HELENO FRAGOSO ¢ DAMASIO DE JESUS entendem que deve
haver, primeiro, a execugdo, e s6 se esta for frustrada é que cabe a conversao,
MIRABETTE entende que basta o ndo-pagamento para haver a conversao.

O antigo 59 do CP, trata de Circunstancias Judiciais — comportamento
da vitima. A tarefa do julgador é escolher a pena (a Lei n' 8.137/90 ndo
fixa qualquer diretriz para opgdo entre multa ou privagao de liberdade, na
Lei de Sonegagio Fiscal hd um comando que fixa a multa para o réu primdno).
O luiz deve fundamentar a decisdo (a individualizagao da pena é uma garantia
do condenado).
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A Lei 07 8.137/90 fixa multa em BTN. O Prof. EVARISTO DE MORAIS
— palestra no Curso de Direito Antitruste da Faculdade Cindido Mendes,
Ipanema -—- entende que o valor é fixado na forma do artigo 12. A multa
em BTN s6 se aplicaria aos artigos 1° a 3 da Lei n° 8.137/90 (pena comulativa
com a restricdo). Em relagdo aos artigos 4° ¢ 5%, se houver opgao do Juiz
pela pena de muita, utilizara a parte geral do CP, salvo ma hipdtese de aumento
especial j4 mencionado. Frustrado o pagamento, cabe a conversio.

A segunda alternativa do Juiz € aplicar a pena privativa de liberdade
— no caso de pena minima, cabe sursis, nos termos do artigo 77 {pena nao
superior a 2 anos), por um periodo de 2 a 4 anog (perfodo de prova, durante
o qual sdo estabelecidas condigdes: no primeiro ang, o condenado beneficiado
terd que cumprir pena restritiva de direitos — servigo A comunidade ou limita-
¢do de fim de semana — excepcionalmente pode haver dispensa — artigo
78, CP).

A terceira alternativa € condenar i pena privaiiva ¢ nao conceder o
sursis (0 Juiz ndo ¢ obrigado a tanto). A Lei de Bxecugdo Penal obriga
o Juiz a examinar a possibilidade de concedé-lo (obriga a fundamentar a
concessdo ou denegacio do sursis}, nos casos de réu primério com pena até
2 anos.

A \itima alternativa {novidade da Lei — artigo %), conversio da pena
privativa de liberdade em muha (o0 CP também a admite} — artigos 4*, 5
e &,

A questdo do fim do BTN (Lei n* 8.177/91):

— crimes anteriores 4 extingdo — valor congelado
— crimes posteriores i extingdo —:exige lei

Nio cabe interpretagio extensiva, analogia — pode o Juiz usar indice
extinto? (obs.: nenhum processo foi instaurado). O Prof. EVARISTO DE
MORAIS entende que o artigo % ficou sem eficdoia. Mesmo se fosse admitida
a utilizagdo do indice que ndo existe, em caso de nido-pagamento, como seria
a conversio em pena privativa de liberdade (ndo € ¢ sistema do dia-multa
porque ndo hi esse dispositivo)? Neste caso, poderia se pensar em restabelecer
a pena original,

Os crimes econdmicos estdo previstos no Anteprojeto de parte especial
do Cédigo Penal. O Ministério da Justica pensa em definir um novo sistema
juridico penal para o Brasil (CP. CPP ¢ LEP), onde seriam consolidadas
todas as leis especiais.

4.4, Caracteristicas da especializacdo

A Constituigdo Federal, em que o artigo 173, § §*, preconiza responsa-
bilidade (penal) da pessoa juridica, independentememte da responsabilidade
do sdécio — na revisio do texto constitucional antexior & promulgagio se
retirou a palavra “penal”. Ainda cabe regulamentacdo. O artigo 11 da Lei
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n® 8.137/90 refere-se & pessoa fisica (a desconsideragdo da personalidade ¢
a regra). Hd projetos nesse sentido (visando, especialmente, a interdigao
e supervisio de atividades).

Colocada a dificuldade do Direito Penal ser aplicado a pessoa juridica,
PAULO SALVADOR FRONTINI, em tese apresentada ao I Congresso Esta-
dual do Ministério Piiblico, denominada “Crime Econémico por meio da
Empresa. Relevincia da Omissao Causal” (Revista de Direito Mercanni o
5. p. 42), formula a seguinte questao:

“Como apurar-thes a responsabilidade individual, se todas as
ordens emanam de um dérgao colegiado, como a diretoria ou o conse-
lho de administragao?”’

Trata-se de uma caracteristica do delito econémico, executado, em regra,
por meio de organizagdo empresanal, dificultando a apuragdo da responsa-
bilidade individual dos sécios e dirigenies nos ¢asos supra.

Dai ter se discutido no Col6quio Internacional “‘Sistema Penal para o
Terceiro Milénio” (RT-663, pp. 390/392) que o “Direito Penal do Terceiro
Milénio serd um Direito Penal Empresarial”.

Ante a inadequagdo dos principios cldssicos da responsabilidade penal
aos preceitos tipicos de Direito Penal e a impropriedade das san¢des penais,
sugere PAULO SALVADOR FRONTINI (ob. cit., pp. 44/47) que, como
as sangGes penais devem ter cardter pessoal e fisico (o que € inatingivel na
pessoa juridica) o argumenta € responsabilizar os individuos que omitiram-se
na exacdo do dever de cuidado ou vigilincia. Com tal omissdo a que estava
adstrito por lei, assumiu o diretor ou gerente o risco de produzir o resuitado.
Na modalidade culposa, o mesmo ocorte s¢ o agente deixa de aplicar as
cautelas necessdrias a que estd obrigado cm face das circunstincias.

4.5. Crimes econdmicos

Colocados genericamente os principais aspectos do Direito Penal Econé-
mico, resta mencionar os tipos de crimes econdmicos previstos na legislagao
especial, a saber:

— Crimes contra a Economia Popular — Lei n® 1.521/51

— Crimes Falimentares — Dec.-Lei n* 7.661. de 21-6-45, artigos
186 a 199

— Crimes contra 0 Mercado de Capitais — Lei n® 4.595, de
31-12-64, artigo 44

—— Crimes Cambidrios — Lei n* 4.131, de 3-9-62

— Crimes nas Incorporagées Imobilidrias — Lei n* 459/64, arti-
gos 65 e 66

— Crimes na Fundagio € Administragdo de Sociedades por
Agbes — Lei n* 4.728/65, artigos 73 ¢ 74
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— Crimes contra o Consumidot -— Lei n® 8.078/90, artigos 61
a 80 e Lei n* 8.137/90, artigo 7°

— Crimes contra o Sistema Financeire da Habitagio — Lei
n® 5.741, de 1+-12-71

— Crimes contra a Propriedade Industrial — DL n* 7.5403/45,
arugos 169 2 189

— Crimes contra a Ordem Tributdria — Lei n® 8.137/90, artigo
3

— Crimes de Abuso de Pader Econdmiico — Lei r* §.137/90,
artigos 4+ ¢ 67

O 6 Congresso Internacional de Direito de Informética promovido pela
ABDI — Associagdo Brasileira de Direito de Informética, realizado em 29
e 30 de outubro de 1992, em Sdo Paulc — SP. trouxe 2 paila mais um tipo
de crime que escapa is possibilidades do criminoso comum. Trata-se do *'Crime
por Computador’, que exige a criatividade, o ardil ¢ a técnica do agente
para violar direvzos alheios em seu proveus.

Nesse passo. DAVID L. TEICHMANN esclareceu que os computer cri-
mes podem ser de duas ordens: tipes j4 previstos na lei penal atingidos através
do uso de computadores (ex.: fraudes, furtos etc.}, ¢ tipos novos. especificos,
como a violagao de banco de dados. segredos comercials e industriais,

A matéria j4 encontra-se em discussao no Congresso Nacional, onde
tais situagbes, de violagic do sigilo de dades e a introdugdo de virus em
programas, sio punidas com pena de detengdo.

5 Crimes de abuso de poder econdmico
5.1. Visdo geral

A repressao ao abusa do poder econémico tem sede constitucional dispon-
do o artigo 173, § 4°, da Constitnido Federal que “a lei Teprimirs o abuso
do poder econdmico que vise & dominagio dos mercados, A eliminagio da
concorréncia e a0 aumento arbitrdrio dos lucros”.

Diante disso foi editada a Lei n® 4.137, de 10-7-62, que define os tipos
de abuso de pader econdmico, prevendo sangdes admamistrativas, a cargo
doc CADE — Conselho Administrative de Defesa Econémica. Posteriormente,
a Lei n» 8.158/62, decorrente da aprovagdo da Medida Proviséria n* 204/90
{e suas vdrias reedigdes) introduziu a figura da Secretaria Nacional de Direito
Econbémico, com vistas a auxiliar na apuragdo dessas infiragoes.

Aniles disso, porém, o Poder Executivo, primeire através de Medida
Proviséria (retirada) e depois através de Projeto de Lei, obteve a aprovagéo
da Lei n* 8.137, de 27-12-90, quc ncs artigos 4+ 2 7* define “crimes contra
a ordem econdmica ¢ as relagdes de consumo™. Tratou-se, praticamente,
de criminalizar as condutas da Lej nv 4137162,
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O mesmo diploma legal trata, ainda, de definir os crimes contra a ordem
tributdria.

5.2. Tipos penais da Lei n* 8.137/90

Os crimes de abuso do poder econémico sdo definidos nos ants. 4, 5
e 6° da Lei n® 8.137/90.

O art. 4° estabelece como crime de abuso de poder econdmico a dominagdo
do mercado ou a eliminagdo total ou parcial da concorréncia. estabelecendo,
em s¢is alineas, a forma d¢ manifesta¢io da conduta.

Antes de adentrar em cada uma delas, cumpre destacar que, embora
ndo tenha deixado expresso, o préprio dispositivo constitucional menciona
a necessidade do elemento volitivo para caracterizar o crime (... que vise
a ...}, o que nido destea da citada Teoria Finalista da Ac¢do, norteadora
da aplicagdo de Direito Penal.

A andlise do Direito da Concorréncia envolve, basicamente, trés elemen-
tos: os arores, a alividade, o mercado.

Os afores sdo as empresas, independentemente da forma ou da persona-
lidade juridica, e o Estado, o qual, além da atividade legislativa e fiscalizadora,
também pode exercer a atividade empresarial. As primeiras sio o sujeito
ativo do crime econdmico, cabendo ao Estado (em regra) a punigio.

A atividade é o desempenho de natureza econdmica da empresa (comprat,
vender, distribuir, produzir, etc.), nio se incluindo, af, as atividades politicas,
e de lobby (dos sindicatos e grupos de pressio); nio € necessdrio o intuito
lucrativo, bastando que a atividade seja praticada contra remuneragdo. E
nessa atividade que vai se analisar a repercussdo criminosa do ato.

Q mercado é o cendrio onde 0s atores exercem a atividade; € 0 espago
econdmico (e nao fisico) onde nao vio ser sentidos os efeitos da restrigio
& concorténcia e da posigio dominante.

Na defini¢do do Mercado s3o analisados aspectos geogrdficos, tais como
o volume da produgdo e do consumo, os hdbitos e as possibilidades econdmicas
de produtores e consumidores, e aspectos ligados ao produto e seus similares,
jd que a possibilidade de sua substituigio amplia o cenério.

A concorréncia é um comportamento regulado pelo mercado, estimulando
a eficiéncia, o aumento da oferta em quantidade e qualidade, beneficiando,
em lltima andlise, o consumidor. Esta € a finalidade em protegé-la; no Estado
Liberal, ela seria pura, i.€, sem intervengfo, com ampla libcrda_c_iq; no Estado
Bem-Estar, porém, ela é do tipo eficaz, pois preccupa-se com a permanéncia
dus empresas no mercado, o que gera a possibilidade de realizagdo de escolhas,
motivando, assim, a constante competicdo ¢ busca do aperfeicoamento.

Destarte, na concorréncia eficaz, onde hd a presenga do Estado, as empre-
sas ndo destroem umas as outras, garantindo-se o livre acesso aos mercados
— 0 que implica em negagdo das reservas ¢ a possibilidade de se instalar
no mercado quando quizer — e a liberdade de escolha dos consumidores.
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Engloha-se, ai, a concorréncia atual ¢ a concorréncia potencial, que € a possibi-
lidade de novas empresas entrarem no mercado.

Vistos esses conceitos, a restrigdo a concorréncia g aquela que repercute
no mercado. Assim, hd que sc analisar a sensibilidade da restrigio a luz
do coniexio em que se encontra, nio se importando o Direito da Concotréncia
com toda e qualquer restrigio. mas sé com aquela que traz uma repercussao
sobre a liberdade de a¢do dos consumidores e fornecedores.

A jurisprudéncia norte-americana, 3 luz de tal nogio de sensibilidade
do mercado, firmou uma nogio da razoabilidade da restri¢ao; em outras
palavras, sé € considerado antijuridico 0 comportamento se o dominio do
mercado ou a restrigio da concorréncia ndo sao razodveis. independentemente
da existéncia de danos individuais.

Vale deixar claro que o crime do art. 4+, I, ¢ material, isto ¢, exige
o resultado — “*abusar do poder econdmice dominando o mercado ou elimi-
nando, total ou parcialmente, a concorréncia...”. Portanto, para que haja
o crime € preciso que ocorra a dominacdio do mercado ou a eliminagdo da
concorréncia. Em ambos os casos, além do resultado, exige-se o dolo especifico
na prdtica da agdo, ndc apenas por ser a vomiade integrante da conduta,
conforme a Teoria Finalista da agdoc, como também o préprio texta constitu-
cional exige. '

E com esta visio que devem ser enfocados os meios de dominagio do
mercado ¢ de eliminagdc da concorréncia previstos nas alinea a a f do inciso
1, do artigo 4,

E claro que nio vai ser toda transformagdo social. como a fusdo, cisdo.
incorporagio, coligagdo, aquisi¢io de empresas ou agéeg que vai ser sancicnada
como crime. Sio0 institutos tipicos do Direitc Comerdial definidos nos arts.
223 e seguintes da Lei de Sociedades Andnimas{Lei n® 6.404. de 15-12-76).
O mesmo se diga quanto a cessagio de atividades, que, assim como o seu
infcio, decorre do principio constitucional da livre iniciativa (CF, art. 170),
© que também ocortre NOS ajusies on acordos de empresas. de que 350 exemplos
tipicos a formagia de consoreios, joint ventures, parcetias.

E mister que figue claro que quando se pehsa em economia de escala
e planejamento giobal da atividade economica sao necessdrios grandes investi-
mentos € essas aglomeragbes de capitais e tecnologias (especialmente) s6
530 possiveis através da reunido de empresas ou $6 se tornam eficientes pela
via de terciarizagio.

H1 que se apurar o intuito doleso de se¢ dominar o mercado ou restnngir
a concorténcia. Para isso hd que se ficar corretamente definida essa nogio
de mercado (englobando territério, perfil do consumidor ¢ do produto) e
sua sensibilidade as situagies decorrentes da livre concorréncia.

J4 no inciso 1I, a grande diferenga estd em que se tipifica um crime
formal. ou seja, a lei prevé o resultado mas ndo exige que ele ocorra para
a consumagio do fato tipico.
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Assim, "formar acordo. convénio, ajuste ou alianga entre ofertantes”
€ o nticleo do tipo, com a finalidude (expressamente exigida) de:

a) fixar artificialmente precos ou quantidades vendidas;
b) controle regionalizado do mercado;
¢; controle de rede de distribuigio.

Tratam-se de atitudes gue afetam ¢ normal funcionamento do mercado
e. via de conseqiiéncia, da cconomia. através do ataque i le/ da oferta ¢
da procura.

A regra é que as pregos sejam o resultado da cambinagdo entre a demanda
dos consumidores ¢ a quantidade de bens oferecidos. Os pregos sobem quando
aumenta a demanda e abaixam quando sobe a produgdo (oferta). Fugir disso
através de uma combinagio entre os concorrentes ¢ violar a lei méxima da
cconomia; daf a preocupacgao do legislador,

Nio ¢ exigida formalizacdo do ajuste, tal como forma escrita, contratual.
Basta a agdo concertada.

Ja no controle regionalizado de mercado elimina-se a concorréncia —
onge se obtém qualidade ao menor custo — através da divisdo de adreas
de atuagdo. E a repartigio do mercado. de modo que a atuagdo dos “‘concor-
rentes’” nao afete a dos demais. Para tanto, é fundamental provar essa diviséo,o
que exige a caracterizagdo da participagdo dos beneficidrios.

Q controle da rede de distribuigdo ja visa a atingir a concorréncia, atacan-
do-se o abastecimento na rede de distribuigdo, 0 que ocorre restringindo-se
os destinatdrios dessa rede.

O inciso I1I do art. 4 pune a discriminagdo de bens ou prestacdo de
servigos. Cabe transcrever a licio de ANTONIO C. DE AZEVEDO SODRE
FILHO e LIONEL ZACLIS, em Comenidrios 4 Legislagdo Antitruste, p.
58 — Sdo Paulo, Ed. Atlas §.A.. 1992 — verbis:

“Defrontamo-nos, mais uma vez, com normas de difici! aplica-
¢do, considerando-se o fato de que a ordem econdmica cstabelecida
em nossa Constituigao prescreve a livre iniciativa e o livre mercado.
Qual a exata tinalidade da lei, ao empregar o verbo “discriminar™?
Este apresenta o sentido de diferencar, distinguir. Essa distingdo
ou diferenciagao de pregos deve ter o fim de estabelecer monopélio.

(...)

(...» A distingdo, separagio ou diferenciagao integra a rotina
operacional das empresas.

Os pregos sdo discriminados por motivos de embalagens, quanti-
dade, tipos de produtos, por tazoes especificas de cada empresa,
ou ainda por questdes ligadas 4 rede de distribuigdo, que impéem
suas normas visando uma padroniza¢io que permita ao consumidor
uma identificagao mais fdcil.

()
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A excessiva criminalizagdo de condutas acaba por acarretar a banalizagio
do Direito Penal, quer pela dificuldade de seu conhecimento e assimilagio
quer pela exata compreensdo daquilo que ¢ reprimidg, levando & aplicagio
do entendimento mais benéfico ao réu.

O inciso IV pune a prética de conduta desleal na redugdo da oferta,
prevendo-se asseguintes condutas: *‘agambarcar, sonegar, destruir ou inutilizar
bens da produgdo ou de consumo, com o fim de estabelecer monopdlio ou
eliminar total ou parcialmente a concorréncia”. Aqui cuida-se de atingir direta-
mente as empresas concorrentes, destruindo-as ou aos seus meios de produgdo.
Nio h4, pois, mero crime de dano, como previste no Direito Penal Comum,

Os incisos V ¢ VI tipificam como condutas delitugsas a fixagao artificial
de precos, seja provocando a sua oscilagao, em detrimento das concorrentes,
seja elevando-os sem justa causa, nesta dltima hip6tese, a idéia do legislador,
em consondncia ¢com o preceite constitucional, ¢ punin o aumento arbitririo
de lucros: no caso do monopdtio natural ou de fato, onae nao h4 concorrente,
os aumentos de prego devem ser mais monitorados. A majoragdo de preges
sem justa causa, especialmente se constituem matdria-pgima ou produtos inter-
medidrios, afeta toda a economia € ndo apenas o adquirente dos bens.

A venda de mercadorias abaixe do prego de custo também € punida, desde
que caracterizada a inten¢do de impedir a concorréncia. A prética, definida
como ‘‘dumping’, é freqliente para angariar clientela, inviabilizando a atuagio
dos concorrentes (gue exige um minimo de margem de lucro). O fator inten-
cional aqui merece maicr atengdo, e1s que ndo podem ser criminalizadas
condutas absolutamente normais na pritica comercial como 530 as oferras.
Muitas vezes o produto ja saiu de linha, ou trata-se de inauguragdo de loja,
ou lan¢amento de marca, ou ponta de estoque, ou salvade de incéndio ou
inundaciio, etc.

Os arts. 5° e 6° cuidam de condutas equiparadas aos crimes de abuso
de poder econdmico, crimes de mera conduta,

Qart. 5°, I, prevé como crime a exigéncia de exclusividade de propaganda.
Renova-s¢ o argumento sobre a preponderdncia do aspecto volitivo j& que
a exclusividade de propaganda ¢, também, praxe no meio publicitirio, decor-
rente, exatamente da competigiio entre os meias de comunicagdo. Sdo freqiien-
tes as expressdes “transmissdio exclusiva® e “patriimonio exclusivo™, que, nao
necessariamente, tendem a abolir a concorréncia, mas, ao contrdrio, dela
resultam, com prevaléncia da melhor oferta.

Os incisos I e 11I reprimem as operagdes casadas, dbnde se d4 o condicio-
namento da venda de um bem ou prestagdo de servigo A wtilizagao compulsdria
de outro bem ou servigo. Algumas situagdes, contudo, sdo aceitdveis, como
na caso do transporte especial de certos bens como, gases, alimentos resfriados,
cimento, produtos quimicos, petroquiimicos, e demais inflam4veis, por exem-
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plo. Nessas hipoteses, a propria responsabilidade do produtor quanto i segu-
ranga do produto ¢ do consumidor exige o emprego de meios especiais de
transporte, imncluido no prego.

Encerrando o art. 5%, o inciso IV fala na omissao injustificada de informa-
¢Ges sobre o custo de pradugio ou prego de venda; € com base nesses dados
que € feito o monitoramento de pregos, possibilitando 3 Administragio verifi-
car se hd ou ndo abuso. Na realidade, a hipétese € de crime contra a Adminis-
tragio Priblica e ndo contra a ordem econémica; 0 bem juridico aqui tutelado
€ a funcdo administrativa decorrente de seu poder de policia. O Cédigo Penal
jd estabelece 0 cnme de desobediéncia para o descumprimento de ordem
legal de funciondrio pubtico.

G art. 6°, em seus trés incisos, cuida da preservacdo de méiodos de
controle genérico de pregos, tais como congelamentos, tabelamentos, reajustes
contratuais, cuja inobservancia é definida como crime.

Em gue pese ser mecanismo comumente utilizado pelos vltimos governos,
entendo inconstitucionais os congelamentos e tabelamentos de pregos, bem
como a vedagdo ou imposigdo de indices de reajustes, por violadores dos
principios da livre concorréncia e da livre iniciativa. além do principio da
isonomia.

£ congelamento de pregos paralisa situagdes que. a principio, sao idénti-
cas, colocando-as, forgosamente. numa desigualdade legal. Ora, se um mesmo
bent, por forga de um congelamento instituido por lei, deve assumir diferentes
pregos conforme a situagdo em que se encontrava o vendedor, estd Gbvio
o tratamento desigual aqueles que se encontram em idéntica posigio. Violado
resta, portanto, o principio da isonomia contido no art. 5°, 1, Constituigio
Federal.

No tabelamento, a situagdo ndc chega a ser diferente. Se o regime ¢
de livre concorréncia, quatquer empresdrio pode fixar o prego que bem enten-
der para os seus produtos ¢ servigos. O lucro justo nio ¢ vedado pela Consti-
tuigdo. sendo, alids, da esséncia da atividade econdmica; o que se reprime
¢ o lucro arbitrdrio, repressio essa que sé pode ser imposta apés o devido
processo legal, 0 que quer dizer, andlise casuistica. Destarte, ao fixar previa-
mente um “‘prego justo”, ndo sd iguale todos os competidores, violando o
principio constitucional da livre concorréncia (CF, artigo 170, IV), como se
substitui a0 empresdrio na fixagdo daguilo que deve ser o resuitado da sua
atividade econdmica e, o que € pior, considera arbitrdrios, sem o devido
processa legal. todos os demais pregos que dessa fixagao diferirem.

Igualmente ndo existe razdo para a intervengao na avtonomia da vontade
estabelecendo indice contratual, que reflete diretamente no prego. contra-
riando, pois, 0s argumentos supra.

E assim, a0 nosso ver, inaplicdvel, por inconstitucional, o artigo 6 da
Lei nr* 8.137/90.
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6. Crimes contra a ordem tributdria, contra as relagdes de consumo ¢ de
concorréncia desleal

Ainda na Lei n° 8.137/90 sdo definidos crimes contra a ordem tributdria
¢ contra as relagées de consumo, que, apesar de serem estudados dentro
do Direito Penal Econfmico, constituem outros ramosl especializados.

Nos crimes contra a ordem tributdria, a tipificagdo foi calcada nas Leis
n* 4.729, de 14-7-65, 4.357, de 16-7-64 e 4.502, da 30-11-64, instituindo crimes
de sonegagio fiscal e de apropriagio indébita. E fundamental a caracterizagdo
do dolo. Vale esclarecer, porém, que o Cdédigo Penhl, através dos crimes
de estelionato, falsificagio de documento e de apropriagdo indébita, jd propi-
ciava, 5.m.j., tipos que levariam ao mesmo objetivo.

Quanto aos crimes contra o consumidor, a: discussdo existente € sobre
a legislagdo prevalente: se a Lei n® 8.137/90 ou a L¢i n* 8.078/90 (Cédigo
de Defesa do Consumidor); o Cédige de Defesa do Consumidor foi publicado
em setembro de 1990 para vigorar em margo de 1991, ponanto, apds a edigio
da Lei n° 8.137, em dezembro de 1990, sustentando alguns que esta dltima
estaria revogada

Pessoalmente acho que, no méximo, ccorren o contririo. O processo
legislativo do Cédigo de Defesa do Consumidos foi concluido em setembro
de 1990, data a partir da qual, com a publicagéo, adquiriu vigéncia, ainda
que a eficdcia (produgdo de efeitos) tenha sido: postergada. A vigéncia de
lei posterior regulando o mesmo tema — crimes contra o consumidor —
revogou a lei anterior; prevalece, pois, a Lei n* 8.13780, naquilo que dispds
de forma diversa do Cédigo de Defesa do Consumidor, mantidos neste as
demais figuras penais ndo previstas na Lei n* 8.137/90 O Cédigo de Defesa
do Consumidor, na parte final do artigo 61, ressalvoy os tipos previstos em
outras leis especiais.

Sobre concorréncia, uma iltima noticia deve:ser dada acerca da **concor-
réncia desleal” definida também como crime contra a propriedade industrial.
A matéria foi regulada no art. 128 do Cédigo de Propriedade Industrial —
Lei n® 5.722, de 21-12-71, que expressamente manteve os arts. 169 a 189
do Decreto-Lei n° 7.903, de 27 de agosto de 1945, até que entrasse em vigor
o “novo” Cédigo Penal (DL n° 1.004, de 21-10-69), o que acabou ndo ocorren-
do. A concorréncia desleal veio definida como crime.no art. 178 do DL
n® 7.903/45, que prevé tipos ligados ao desvio de clientela com meios fraudu-
lentos como a falsa afirmagiio contra concorrente, falsa indicagdo de proce-
déncia do bem, utilizagdio de métodos de apresentagdo do bem semelhante
ao do concorrente, induzindo o consumidor a:erro, substituicio do nome
do fabricante pelo seu préprio nome, violagdo do segredo de indistria, alicia-
mento de empregados dos concorrentes para obtengic de informagdes.

7. Conclusdo

A necessidaae de manter em funcionamento o livre mercado e a livre
concorréncia motivaram o Estado a ndo ficar atheio 4 atividade econdmica.
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O chamado welfare state intervém na cconomia, através de normas juridicas
gue constituem o objeto do estudo do Direito Econémico. Este novo ramo
do direito ndc se afastou do processo de criminalizagdo de condutas, dai
surgindo um Direito Penal Econémico.

A razdo da especializacdo do Direito Penal Econémico deveu-se 4 necessi-
dade de adaptagio dos institutos do Direito Penal Comum ao autor do crime
econdmico, geralmente intentado por pessoas juridicas, as quais € inaplicdvel
a pena privativa de liberdade.

Todavia, 0 tema ¢ por demais técnico e deveria ter ficado a cargo de
um 6érgao técnico de administragio, no caso, 0 CADE — Conselho Adminis-
trativo de Defesa Econdémica, criado pela Lei n* 4.137 de 1962, que, ao lado
da SNDE — Secretaria Nacional de Direito Econdmico, criada pela Lei n*
8.138/90, dispde do pessoal e estrutura adequadas para a anilise ¢ julgamento
desses delitos. O Poder Judicidrio ainda ndo est4 aparelhado adequadamente
para tal apuragdo, o que levardi i3 morosidade e conseqliente impunidade
dos infratares.

Alguns conceitos do Direito Antitruste, como o da razoabilidade, nao
se aplicam ao Direito Penai; contudo, esie se utiliza da idéia contida no
conceito a fim de se reprimir a conduta contriria 4 ordem juridica. Ora,
sempre haverd um risco, decorrente da propria atividade econdmica, de que
a aglomeragio de empresas ou capitais cause abusos de poder econdmico.
A repressdo, porém. s6 ocorrera se houver intengio de dominar o mercade.

MNesse caso, hd que s¢ aplicar uma pena compativel com o crime e com
o crimmoso econdmico; dai a especializagio do Direito Penal. que nio 1em
0 carater de reeducagan e ressociahizagdo do criminosce, comoe 0 tem o Dircito
Penal Comum. O conceito bioldgico/psicoldgico de imputabilidade também
nao s¢ adapta a pessoa juridica. segundo uma nova nogdo de responsabilidade.
dela decorrendo penas como o confisco dos frutos do crime. proibiggo de
certas atividades econdmicas. proibigao de emissao de cheques. enfim, sangdes
que atinjam a fortona e a atividade do criminoso. Sio fatores que cxplicam
a opgao pela especializagdo ante a opgido pela criminalizagio do Direito Anti-
truste.

Vale, ainda. ressaltar que, em que pese o nosso posicionamento contra
os congelamentos ¢ tabelamentos de pregos. foi ele juigado constitucional
pelo Eg. Supremo Tribunal Federal nas decisoes decorrentes do Plano Cru-
zado.

Enfim, é preciso vontade palitica de fazer cumprir as leis ¢ a moralizagio
da ordem econdmica e ndo novas leis. A banalizacdo do direito leva a dificul-
dade na sua assimilagdo e cumprimento, acarrctando o descrédito nas institui-
goes e, conseqiientemente, o cacs!
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Os hermeneutas da intransigéncia
desacumuladora

CORSINDIO MONTEIRO DA SILVA

Do Instituto dos Advogacos Brasileiros
e do Instituto dos Advogades do Bistrito Federal

O eminente -urisconsulto brasieire OROZIMBO NONATO que. em
sua vida laboriosa de profissional do Direito. algou-se ao cargo dz Ministro
do Supremo Tribunal Federal, aduziu. certa feita, por ocastdo de um julga-
mento de que era relator, ser levado a concluir, pela constancia dos juizos
dos ilustres patronos das partes interessadas, que havia dois tipos de senienga
ou decisio: uma, juridica, brilhante, dowta, sdbia, inatacavel: owtra, dula
venia. Embora fossern ambas respeitdveis, por sem dudvida.

A locugdo latina & por st bastava para demonstrar o inconformismo
ou qualguer restrigio a um entendimento que ndo parecesse ¢ melaor, ©
mais justo. 0 mais adequado. Era, assim. um entendimento data venix. .

Nao foi outra 4 reagdo de muitos profissionais do Direito (nem tanto.
por vezes, mas simples pessoas sensatas} ao saberem que candidatos aprovados
no concurso piblico para Juiz Federal Subsututo, que estivessem aposentados
por tcmpo de servigo, fossem obrigados a fazer opgdo pelos proventos da
aposentadoria ou pela remuneragao do cargo. A respeitdvel decisio adminis-
trativa foi no sentido de que os candidatos aprovados deveriam. ao tomarem
posse NO Cargo, renunciar aos proventos da aposentadoria que tivessem.

De iogo nos surgiu a questdo: que inconveniente existird para a Justiga
que candidatos aposentados, devidamente aprovados em concursa publico.
ingressem na magistratura? Se jograram democraticamente passar no concurso
¢ porque sao os melhores, quando nao faltou oportunidade para quantos
mais interessados serem aprovados, por isso mesmo nao houve prelerigio
de ninguém.

Sabe-se que sao antigos servidores do mais alto gabarito intelectual, recen-
temente aposentados, com iargo trato nos misteres da Justiga. Nio é bom
que a administragio aproveite essas competéncias? Estard certo que se proiba
alguém de trabalhar apés aposentar-se por tempo de servigo. quando cle
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s¢ apresenta em perfeita forma fisica, intelectual, mental para continuar a
produzir, ao invés de retornar as praias para queimar a sua ociosidade ao
sol dos trépicos?

E como fica v postulado constitucional que diz que “*ninguém serd obri-
gado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao cm virtude de lei™? E
que lei é essa quc obriga o servidor legaimente aposentado a renunciar a
sua aposentadoria, conquistada apds tanto lempo de efetivo servigo, para
poder continuar trabalhando honestamente?

Nio € “livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao, aten-
didas as qualificagdes profissionais que a lei estabelecer”, de acerdo com
0 que preceitua a nossa Constituicdo? E a rendncia forgada nao viciard a
opgao feita pelo servidor, com possiveis consegiigncias juridicas futuras?

Nao poderd ocorrer que. havendo uma renunciz espontdnea. o candidato
empossado requeira sua aposeniadoria logo a seguir no cargo em que se
empossou. contando o tempo que lhe ensejou a aposentadoria que renunciara?
[sso interessaria 4 administragao? E j& ndo exisiem ant¢cedentes nesse sentido
a onerarem 0s cofres publicos?

O eminente Juiz Hermenito Dourado, muito digne e honrado Presi-
dente do egrégio Tribunal Regional Federal, quando ainda advogava, patro-
cionou com invulgar proficiéncia ¢ britho uma causa em que defendeu, perante
0 Supremo Tribunal Federal, a tese que girava ¢xatamentc em torno de um
aposentado pelo [nstituto do Agiicar ¢ do Alcool. Aduziu, entio. Sua Exce-
léncia que a veneranda decisdo recorrida, da colenda Terceira Turma do
antigo Tribunal Federal de Recursos {(que proibiu o Recorrente, aposentado.
exercer cargos publicos legaimente acumuldveis), darr veniu (dizia Sua Exce-
kncia) contrariou o artige 153, § 2. da Constituican Federal, segundo o
qual “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
2m virtude de lei”. E o ilustre advogado acrescentou: “Naac hd lei que proiba
acocxisténcia de proventos pagos pelo INPS com a remuneragdo pelo exercicio
de cargo piblico, como no caso do Recorrente; logo. proibir-lhe essa coexis-
téncia significa negar-the a citada garantia constitucional”™.

Arpumentou, ainda: “Posta assim a quest30 nos seus devidos termos,
faciimente se conclui que a veneranda decisao recorrida, data venia, asseniou-se
em premissa equivocada quando compeliu o recorrente a desacumular os pro-
ventos de sua aposentadoria previdencidria da remuneragao dos dois cargos
que exerce’.

Muiatis murandis. ..

O Dr. Anténio Fernando Barros e Silva de Sousa, muito digno Subprocu-
rador-Geral da Repiiblica, em parecer dado a 15 de julho de 1993 no Recurso
Extraordinario n* 163.204-6/210, Sao Paulo, concluin que “*no inciso XVI
do art. 37 da Constituigio, que estabelece o principio da inacumulabifidade
de cargos publicos. ¢std comprecadida 2 vedagao de acumulagio de aposen-
tadoria em cargo piblicc com a excegdao de outro cargo piblico, vedagao
que se aplica a todas as espécies de acumulagdo. submetida a uma tinica
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exce¢ao: quando se tratar de acumulagdo gue seria licita também na atividade
(letras a, b e ¢ do inciso XV do an. 37, CF/RR)".

Ora, esse mesmo ilustre Subprecurador-Geral da Repiblica ainda hd
pouco pensava diferentemente. ao emitit parecer no Mandado de Seguranga
n" 16/89-DF., de que foi relator o eminente Minmstro Américo Luz. Nessa
oportunidade, aduziu Sua Exceténcia o seguinte:

A nova Constituigdo., ao mesmo tempo que tornou ilicita a
acumulagdo de cargo piblico com emprego em fundagdo. criou o
direito 4 aposentadoria. aos trinta anos de servigo, se homem. com
proventos proporcionais a ¢sse tempo. O impetrante foi alcangado,
ao mesmo tempo. pelas duas regras. A incidéncia. concomitante.
das duas formas constitucionais estd a sugerir uma interpretago
que dé eficdcia as suas disposigdes. Portanto. a acumulagao do cargo
publico com emprego na fundagio tornou-se ilicita com a vigéncia
da atual Constituigdo. mas ao impetrante. desde que preencha os
demais requisitos legais. deve ser reconhecido o direito de obter
aposentadoria por tempo de servigo, proporcional, do carga puablico. ™

E acrescentou:

“Por outro lado, diante da nova Constituigdo, ndo hd mais a
proibicao de acumular proventos com vencimentos de cargo, emprego
ou funcdo. Comentando o capitulo pertinente da Constituigao atuai,
José Afonso da Silva concluiu: ‘Igualmente, ndo € mais proibido
acumuiar proventos com vencimentos de cargo, emprego ou fungio.
Significa que o servidor aposentado ou mesmo em disponibitidade
poderd exercer qualquer cargo, emprego ou fungdo publica sem restr:-
¢do alguma, recebendo cumuiativamente seus proventos da inativi-
dade com os vencimentos da atividade assumida.”” (In: Curso de
Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo. Editorial Revista dos T'ri-
bunais, 1989, 5* ed. revista e ampliada. de acordo com a nova Consti-
tuigdo, p. 577.)

Para deste modo concluir:

“A portaria questionada, ao estabelecer que a opgao por um
cargo ou emprego importa necessariamente em pedido de exone-
ragdo, demissdo ou dispensa de outro cargo ou emprego, sem ressai-
var a hipétese em que o servidor poderd extinguir a acumulagao
por outro modo {a aposentadoria, por exemplo), ofende, dara venia,
direito liquido e certo do impetrante.™

Pois bem. o colendo Superior Tribunal de Justiga acatou in rotum o
bem argumentado Parecer n* 98/89 do Subprocurador-Geral da Repiblica
(0 mesmissimo Dr. Anténio Fernando Barros e Silva de Sousa) e concedeu,
por unanimidade. a seguranga, em 31 de outubro de 1989. Decisio justa,
muito justa, justissima!
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Alids, matéria idéntica j4 foi decidida até mesmo| pelo colendo Tribunal
de Contas da Unido, que examina, como se sabe, a ldgalidade das aposenta-
dorias. A propdsité da consulta feita pelo Exm? Sr. Presidente do Tribunal
Regional do Trabalho da 19* Regida, a respeito dg matéria semelhante
(TC-3.363/89-9, grupo i1, classe 1). sendo relator o Exm’ S1. Ministro Bento
José Bugann, decidiu aquela egrégia Corte de Contas, em sessdo plendria
de 20 de novembro de 1991: “Ante todas as ponderacées formuiadas e sob
qualguer prisma por gue se considere a questdo, entendemos que a Constituigdo
Federal de 1988 ndo proibe a acumulagdo de prpventos com os vencimentos
da atividade assumida.”’

No Mandado de Seguranga n* 3.307/93, impetrado por Iram de Lima
¢ José Guilherme de Scusa contra ato do Exm* Sr. Presidente do Tribunal
de Justica do Distrito Federal, sob a alegagdo de se sentir ameacado de ter
impedida sua posse no cargo de Juiz de Direito Supstituto da Justica do
Distrito Federal, depois de prévia habilitagdo em, conclirso piblico de provas
e titulus ¢ de haver sido assinada e publicada a portaria de nomeagio, sendo
relator o Exme Sr. Desembargador Campos Amaral, foiconcedida a seguranga,
dentro da mesma linha do parecer da douta Procuradoria-Geral da Justica,
assim ementado:

"Mandado de seguranga. Cumulaghio dej proventos com venci-
mentos. Inexisténcia de vedagdo legal au constitucional, Seguranga
deferida.

[ — Nao existe norma lega! ou constitucignal vedando a acumu-
lagdo de proventos de aposentadoria com vencimentos decorrentes
de nava investidura em cargo publico.

II — E, portanto, ilegal a disposigio editalicia que exige, do
candidato aprovado no concurso publicé pard provimento de cargo
de Juiz de Direito Substituto, declaragdo de ndo acumulagio de
proventos. como condigdo para a posse no cagoe.”

Assim € que, com ¢ advento da Constituigao de 1983, a matéria tornou-se
mais clara, mais convincente, conforme tivcmoj oportunidade de registrar
¢m trabalho publicado em 1989 por csia Revista de Informacdo Legislativa:

“Quando da redagio da atual Constituigdo (Comissio de Siste-
matizagio), houve uma pretensio isolada, que nao prosperou, de
se editar a palavra “proventos” ao que ora se consubstancia no
inciso XVI do art. 37 — “E vedada a acumylagio remunerada de
cargos, fungdes publicas, empregos ¢ provertos, na administragdo
direta e mdireta™ eic, Prevaleceu o bom senso pela palavra respeitavel
do eminente Senador Nelson Carneire, que, na mesma Comissao
de Sistematizagdo, apresentou a Emenda n° 19.194, supressiva, para
que fosse eliminada do dispositivo a palavra proventos, havendo
o parecer do relator sido concebido nos seguintes termos: “Con-
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cluimos pela aprovagio da emenda por considerarmos, como o autor,
medida do mais elevado espirito de justiga.™ E. se prosperasse ., muitos
Deputados ou Senadores ji ndo pederiam exercer suas altas fungdes
uma vez aposentados, ¢ a administragio piblica se converteria em
verdadeiro caos, com a impossibilidade de recrutar, para seu servigo,
aposentados experientes que, de hd muito, lhe vém dando efetiva
colaboragao.™

Observa, agora, a obsessdo desacumuladora que esse argumento ndo
vale para a exegesc juridica, visto que o que verdadeiramente importa é
0 que estd expresso no texto do preceito legal ou constitucional. Com efeito,
mas estamos com Carlos Maximiliano quando diz que “'a interpretagao €
uma s$4, nao se fraciona, executa-se por vdros processos ' “Ndo € de rigor
que se empreguem todos os processos simultaneamente; pode um dar mais
resuitado do que outro em determinado caso; o que se condena é a supremacia
absoluta de algum. bem como a exclusdo sistemdtica de outro. Cada qual
tem o defeito das suas qualidades; é cm tirar de cada processo o0 maior proveito
possivel, conforme as circunstincias do caso em aprego. que se revela a habili-
dade ¢ a clarividéncia do intérprete.” { Hermenéutica e Aplicacdo do Direito,
12* ed.. p. 127.} E o grande mestre Carlos Maximiliano ndo desdenha esses
materiais legisfativos como elemento de hermenéutica, “'sobretudo a respeito
de leis recentes™ (Id.. p. 141},

Nesse sentido. é oportuno lembrar o julgamento do Mandado de Segu-
ranga n" 20.069-DF, pelo egrégio Supremo Tribunal Federal, sendo relator
o Exm* 8r. Ministro Cunha Peixoto. do qual participaram, ainda. os eminentes
julgadores Ministros Djaci Falcdo, Eloy da Rocha. Thompson Flores. Anténio
Neder, Rodrigues Alckmin. Leitdo de Abreu, Cordeiro Guerra e Moreira
Alves, em que prevaleceu o voto deste que discutiu, brilhantemente. entre
outros pontaos suscitados. a questdo do aproveitamento, em termos de herme-
néutica, de material legislativo para a fidedigna interpretagdo do texto legal.

Asseverou, entdo, o eminente Ministro Moreira Alves que “esses traba-
Ihos tém inegdvel valor para a interpretagdo do texto legal, pois sua utilizagao
observa, rigorosamente, os principios mais rigidos extraidos por Carlos Maxi-
miliano { Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 3* ed., n* 130, pp. 177-178)
de diferentes autores, e que devem servir de guia ao intérprete para o legitimo
uso desse material histérico™.

E cita, entre outros, estes principios que devem ser observados necessaria-
mente: 1) ** Admita o sentido decorrente dos Trabalhos Preparatérios quando
plenamente provado. evidente, acima de qualquer divida razodvel. 2) Se
um preceito figurava no projeto primitivo e foi eliminado, nio pode ser dedu-
zido. nem sequer por analogia, de outras disposig6es que prevaleceram, salvo
quando a suprcssdo s¢ haja verificado apenas por considerarem-no desnc-
cessario ou incluido implicitamente no texto final™.

Ora, se a expressio provenios foi expressa e decididamente excluida
do texto constitucional, isso significou alguma coisa por certo: o que restou
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é que deve scr considerado e interpretado. E o Que rgstou foi que “é vedada
a acumulagdo remunerada de cargos piblicos™. sem incluir nessa vedagao
os proventos por meio de suposicoes ditadas ‘por gruridos de meralidade
publica. Se ns proventos ndo se incluem no regime d¢ acumulagdo de cargos
piblicos por for¢a de um dispositivo constitucional § porgque os proventos,
constituindo patrimonio do aposentado, ndo sio de ser €onsiderados em nenhu-
ma hipdtese.

Ademais, se antes se argumentava com a Lei n* 1.711, de 1952, o antigo
Estatuto dos Funciondrios Pubhcos, hoje, a fova Lei nv §.112, de 11 de
dezembro de 1990, sequer faz referéncia a “pro:blgao ¢ acurrular proventos’,
E. se o fizesse. senia inconstitucional.

Invocando o testemunho de outro baiano nao mengs ilustre, o Conselheiro
Ruy Barbosa, que, dissertando a propdsito da-ptetensgo de se buscar ampliar
a vedacdo de acumular as pensées ¢ os praventos resultantes da reforma
ou aposentadoria, logo apds o advento da Constituigde fle 1891 {como podemas
venficar, a obscssdo discriminatdria contra os aposeptados ¢ secular), dizia
que o seu senso juridico e “essa espécie de sekto sentido, a que s¢c chama
senso comum”, nao o deixavam iludir com o Y'pretgnso constitucionalismo
dessa novidade e os resultados moralhizadores, cbm gque a preconizam’.

E assim argumentou o velho Mestre:

() cidaddo, que a le1 aposentou. jubifpu ou reformou, assim
como o a que ela confediu uma pensdo, nag recebe esse beneficio.
a paga de servigos que esteja prestando. mas 3 retribuicdo de servigos
que ja prestou, e cujas contas se liquidaramj ¢ cncerraram com um
saldo a seu favor, saldo reconhecido pelo egtado com a estipulagio
legal de lhe amaortizar mediante uma renda vitalicia, na pensdo, na
reforma, na jubilagdo. ou na aposentadoria.

() aposentada, o jubilado. o reformado, p pensionista do Tesou-
1o sdo credores da Nagao, por titulos definitivos, perenes e irretra-
tdveis.

Sob um regime yue afianca os diteitos pdquiridos. santifica os
contratos. submete ao cdnon da sua inviolabjlidade o Poder Publico
e. ¢m garantia deles., adstringe as leis & no?£: tutelar da irretroati-

vidade. nao hd consideragio de natureza alguma, juridicamente acei-
tdvel, moralmente honesta, socialmente digng, logicamente sensata,
pela qual se possa auwtorizar o ¢stado.a ndd honrar a divida, que
com exses credores contraiu. obrigagdes que jpara com eles firmou.”

Advertia ainda o grande Mestre baiano:

A aposentadoria. a jubilagdo. a reforma sio bens patrimoniais,
gue entraram no ativo dos neneficiados como renda constituida e
indestrutivel para toda a sua vida. numad situafao juridica semelhante
a de outros elementos da propriedade individrial, adquiridos. 4 manei-
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ra de uvsufruto, com a limitagdo de pessoas. perpétuas e intrans-
feriveis.

Na espécie das reformas, jubilagdes ou aposentadorias, a renda
assume a modalidade especial de um crédito contra a Fazenda; e,
por isto mesmo, a esta ndo seria dado jamais exonerar-se dessc
compromisso ¢ssenciaimente contratual, mediante um ato unilateral
da sua autoridade.™

Entendia Ruy que. incluindo proventos na proibi¢do de acumular. forcan-
do o poder publico a que o aposentado renunciasse acs proventlos, “'seria
cometer pelas maos desse Poder uma extorsao tdo desonrosa como o dos
tratantes graduados, que. fiados no seu poderio ¢ grandeza. ndo saldam o
que devem, por contarem com a irresponsabilidade para calotear liviemente™.
E acrescentava: “Quando o poder publico outorga uma pensdo, € por entender
yue a deve. Aos funciondrios galardoa o Estado. com a jubilagao, a aposenta-
doria. ou a reforma, longas séries de anos de servigo ordinario. Aos funcio-
nérios ou nio-funciondrios gratifica certos servigos de ordem e valor especial
com as pensdes. Estes. nos governos absolutos. sdo mereé do arbitrio soberano.
Mas, nos governos de legalidade, representam a gratiddo publica ao mereci-
mento de cidadios notdveis, aos beneficios deles recebidos pela comunidade. ™

Democraticamente, houve um concurso publico de provas ¢ titulos. com
franca repercussao em todo o territério nacional, para Qquem guisesse se habili-
tar. Alguns lograram éxito, outros ndo. Entre 0s que passaram, uns poucos
eram recentemente aposentados em cargos publicos, incorporados jd os seus
proventos ao patrimonio de cada qual. A exigéncia se postou 4 porta: “Aqui
nido entra quem for aposentado!” Exigéncia de juizes para futuros juizes!
Estariam os concursados aprovados tirando a oportunidade de outros que
ndo lograram passar no mesmo concurso?

E aqui nos ocorre de novo as palavras imortais dc Ruy:

»( grande mal ndo cstd em que as incapacidades acumulem
os cargos piblicos, mas em gue os cargos pdblicos se confiem as
incapacidades. Desacumulando, o que unicamente se obtém serd
multiplicar 0 nimero dos incapazes bencficiados. abrindo ao Poder
novas ocasides de exercer entre os seus favorecidos, engrossando-lhes
a quantidade. o arhitrio de que dispée.”
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Obras publicadas pela
Subsecretaria de Edicoes

Técnicas

Qs pedidos deverao ser acompanhados de cheque
nominal 4 Subsecretaria de Edigdes Técnicas do Senado
Federal, ou de vale postal remetido i agéncia APT Se-
nado.

Praga dos Trés Poderes, Anexo 1, 22* andar, CEP
70165-900 Brasilia, DF. Telefones: (061) 311-3576,
311-3577 e 311-3578. Fax: (061) 311-4258. Fax: (061}
321-7333. Telex: (061) 1357.
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mento A direita}. Telefones: (061) 311-3578, 3579 e
3589,

Atendimento aos Senadores: ramais 3579, 3589 ¢
3578.

REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA. N 1,10, 12, 13, 14. 17 a
24, 28.29, 41, 46,47, 54,62.65,71,79a 118

— Publicacdo trimestral de trabalhos ¢ pesquisa juridica, com circu-
lagdo ininterruptla desde 1964.

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DG BRASIL — QUA-
DRO COMPARATIVO

— Texto de 1988 comparado is Constuigdes de 1946 ¢ 1967 e a
Emenda Constitucional n° 1, de 1969.

CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS. Série com 6 volumes, edigdo de 1987

— Volume 2; Costa Rica: Nicardgua.
— Volume 3: Angola; Cabo Verde: Mogambique; 840 Tomé ¢ Prin-

cipe.
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— Volume 4: Dinamarca; Finldndia; Noruegh: Suécia.
— Volume 5: Austria; Iugoskivia.
— Volume 6: Coréia; Filipinas; Suriname.

CONSTITUICOES ESTADUAIS — [989. 5 volumes

— Textos das Constituigdes estaduais promulgadas em 1989; indice
comparativo.

CONSTITUICAO FEDERAL E CONSTITUICOES| ESTADUAIS. 4 volu-
mes; edicio de 1984, com suplemento de 1986

— Edicao anterior 4 Constitui¢io Federal de!1983.

REGIMENTOS DAS ASSEMBLEIAS CONSTITUINTES DO BRASIL.
Edigdo de 1986

ANTEPROJETO CONSTITUCIONAL — QUADRO COMPARATIVO.
Edigdo de 1986 '

— Anteprojeto da Comissdo Proviséria:de Ettudos {1986)

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N°|11, DE 198¢ — QUA-
DRO COMPARATIVO

ANAIS DA CONSTITUICAO DE 1967. 9 volumes _
LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAQ. N* 59/88 a 70/01

CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA. Comedtanos por Jodo Barba-
tho U. C.

— Edigdo fac-similar dos comentdrios 4 Constitui¢do Federal de 1891.

LEGISLACAO ELEITORAL E PARTIDARIA. Suplemento a 7+ edigdo,
1990

LEGISLACAQ ELEITORAL E PARTIDARIA. & eflicao, 1988
SISTEMAS ELEITORAIS DO BRASIL — 18211988

CODIGO CIVIL — ANTEPROJETOS. 6 volumes; edigio de 1989

— Volume 1: Anteprojeto de Cédigo das Obrigagdes — Parte Geral
(1941); Anteprojeto de Lei Geral de Aplicafﬁo das Normas Juridi-
cas (1964).

— Volume 2: Anteprojeto de Cédigo Civil (1963}; Anteprojeto de
Cadigo Civil — revisto (1964).

— Volume 3: Anteprojetos de Cédigo de Obrighgoes: Negdcio Juridi-
co, Obrigagdes em geral, Contratos ¢ OI.T}OS titulos de ordem
geral (1963); Sociedades e Exetcicio da|Atividade Mercantil
{1964); Titulos de Crédito (1964),
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— Volume 4: Projetos do Governo Castello Branco: Projeto de Codi-
go Civil (1965); Projeto de Cédigo de Obrigagdes (1965).

— Volume 5 — Tomo 1: Anteprojeto de Cédigo Civil (1972}, Tomo
2. Anteprojeto de Cadigo Civil — revisio (1973), Indice compa-
rativo (volumes 1 a 5).

LEI ORGANICA DA MAGISTRATURA NACIONAL. Edigao de 1979
SEGURANCA NACIONAL

— Lei n® 7.170/83.
DECRETOS-LEIS. Série: volumes 12 a 15

— Volumes 12 (1971), 13 (1972). 14 (1972) e 15 (1973).
REGIMENTO INTERNO — SENADO FEDERAL

— Resolugdo n” 93, de 1970. Texio consolidado, ¢
adotadas pelas Resolugdes n 51, 58 ¢ 63, de
e 52, de 1990.

LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS. 3 volumes; 2* edigio, 1987

— Textos atuatizados, consolidados e anotados das Leis Organicas
dos Municipios de todos os Estados: indice comparativo. Edicao
anterior a Constituigio Federal de 1988

ANAIS DO SEMINARIO SOBRE MODERNIZACAO LEGISLATIVA E
DESENVOLVIMENTO POLITICO. Edigao de 1976
J.K. — Q ESTADISTA DO DESENVOLVIMENTO. Edigao de 1991

VULTOS DA REPUBLICA. Homenagem a Afonso Arinos de Melo Franco

— Ciclo de estudos comemorativo do Centendrio da Republica. orga-
nizado pela Instituto de Ciéncia Politica da Fundagdo Genilio
Vargas.

DADOS BIOGRAFICOS DOS PRESIDENTES DO SENADO. 1826 a 1993

Distribuigao gratuita
08 INCONFIDENTES JOSE DE RESENDE COSTA (PAI E FILHO) E
(} ARRAIAL DA LAJE. De Rosalvo Gongalves Pinto

— Homenagem ao sesquicentendrio da morte de José de Resende
Costa, Filho (17/6/1841—17/6/1991). e ao bicentendrio da morte
de Tiradentes e da condenagao de José de Resende Costa, Pai,
¢ José de Resende Costa, Filho.
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ESTUDOS DA INTEGRACAO

— 1' Volume: Defesa da Concorréncia no Mgrcosul. Professor Wer-
ter Faria.

— 2" Volume: A Defesa Contra as Prdticas Desleais na Europa —
um Exemplo a Seguir?. Professor Werter Faria.

— 3" Volume: O Regime Comum de Origem|no Mercosul.

— & Volume: ZPEs Brasileiras — A Necessidade de Mudangas no
Contexio do Mercosul. :

— 5" Volume: Disciplina da Concorréncia e Controle das Concen-
tragdes de Empresas no Mercosul,

MANUAL DE PADRONIZACAOQ DE TEXTOS DO CEGRAF. 2 edicao

— Normas bésicas de editoragao para 2 elaboragdo de originais; com-
posi¢ao e revisio.

OBRAS NO PRELC
INDICE DA REVISTA DE INFORMA(TAG LEGISLATIVA. N° 1 a 110
Distribuicdo aos assinantes da Revista,

— Conteddo: Indice temdtico dos artigos pablicados; indice ono-
mastico dos antores e colaboradores; sumdrios.

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Edigao
de bolso

— Texto constitucional de 5 de outubro de 1888 com as aiteragdes
adotadas pelas Emendas Constitucionais nt 1/92 a 4/93.

FONTES DE INFORMACOES SOBRE A ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE

LEGISLACAO ELEITORALE PARTIDARIA_. 10 edigao
LEI DE EXECUCAQ PENAL E LEGISLACAU CORRELATA.
—Lein 7.210, de 1984

TEXTOS POLITICOS DA HISTORIA DO BRASIL Volume 2, Tomo 2,
e Volume 3

ELABORANDO A CONSTITUICAO NACIONAL

— Edigo fac-similar da obra Elaborendo u Constituicao Nacional,
de José Affonso Mendonga de Azevedo: atas da Subcomissdo
elaboradora do Anteprojeto Constitucional de 1932/1933,

LEGISLACAO INDIGENISTA
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