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A funcao de julgar e a Constituicao

Josaphat Marinho é Senador pela Bahia.

Exposigiio feita na 3" Semana de zlos {siudos,
promovida pela Escola Nacional da Magistratura.

em Salvador. Bahia. e 1™ de novembro de 1993,

fosamany Masiney

SUMARIO

I bueciativa oporinna. 2. Aperfeicoamento cul-
mral 3 Amplitede da prestagdo gurisdiciona! 4
Principios gendricos e fundamentois. 5. Complexi-
dade da fun¢do mdicante. 6 Tragos da jurispri-
déncia brasileira. 7.0 juiz. o legislodor ¢ o Fstado
de dhreito. §. litersecdin de riscas.

1. fniciativa oporiuna

Para os menos atenfos s atribuigdes do
Podcr Judiciario. ou mais preocupados com a
celeridade incondicional dos processos. pode
parecer cstranhavel a realizagio. por um é1-
pdo da Justica. de uma “Semana de Altos Es-
tudos”. A idéia dominadora de presteva o efi-
ciéncia leva-os, de boa-fé, a considerar o tem-
po como fatar absclutamente preponderante na
emissdo das senlengas. Subestimam a ratio
decidendi, Se. porém. é condenavel a decisdo
tardia. sem justa causa. de pouco valera a apres-
sada, quase sempre deshiluida de fundamento
suficientc. ¢ por 1550 sujeita a reforma previsi-
vel, determinanle de alongamento da contro-
vérsia. Mais aconselhavel ¢ a prestagio juris-
dicional em prazo razoavel ¢ devidamente
molivada.

Condicio da conquista de sentenga funda-
da ¢ o aperfeicoamento constante do juiz. in-
clusive em Escolas da Magistratura ¢ cm per-
muta de conhecimentos. como neste ¢ncontro
de inicligéncias diferentemente formadas e de
experiéncias dessemcihanies. Se o convivio se
reveste de cordialidade. o espirito ¢ de afirma-
¢do de individualidades, portadoras de carac-
leres singulares. Nem ha estudos. ¢ sobretado
“altos estudos™. sem expressdo de divergénci-
as. como forma da autonomia de pensar. Colo-
quios dessa naturesa sdo oportunidade. exata-
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mente, para conferir tendéncias, que apenas
podem encontrar o leito da confluéncia pela
livre expansio das opinides. Juizes que asse-
guram a liberdade a todos, somenie no con-
traste de idéias hiio de descobrir caminhos co-
muns. As simulas de jurisprudéncia dos Tri-
bunais sio exemplo significativo desse processo
eficiente de conquistar unidade ao longo de
decisdes diferenciadas. O preparo intelectual,
porém. ¢ a base dessa operagdo de busca da
wniformidade na diversidade de entendimento,

Nesta reunifio. a que comparecem ¢ emque
debaterfio Juizes de categorias ¢ graus diferen-
tes. entre magistrados federais e estaduais, as
teses programadas serfio. decerto, reveladoras
de cultura sedimentada, com animo de reno-
vagio.

2. Aperfeicoamento cultural

Em toda atividade profissional, a aptidio
assenta em revisdo freqicnte do saber técnico
e especializado. Ndo hd competéncia consu-
mada de um jacto. e as diferengas de capacida-
de sio corrigidas pela polimenio continuo. E a
ligdo edificante de Rui: “se a sociedade ndo
pode igualar os que a natureza criou desiguais,
cada um. rros limites da sua energia moral. pode
reagir sobre as desigualdades nativas. pela edu-
cacio. atividade e perseveranga™'. Vale dizer,
todas as deficiéncias que a inteligéncia si pode
superar, sdo venciveis, ou redutiveis, pelo es-
forgo ordenado de cada dia.

Pressupondo a importancia do papel do jul-
gador, a ConstituicAio de 1988 requer cultura
ampla ¢ atualizada dos magisirados, pelas exi-
géncias a que condiciona o exercicio de suas
tarefas. No art. 93, inciso TV, estipula que lei
complementar. reguladora do Estatuto da Ma-
gistratura, deve conter “previsio de cursos ofi-
ciais de preparagdo ¢ aperfeicoamento de ma-
gistrados. como requisitos para ingresso € pro-
mogio na carreirz”. Desdobrando a imposigiio,
determina, no inciso IX do mesmo artigo. que
“todos os julgamentos dos érgos do Poder
Judicidrio serdio piblicos, ¢ fundamentadas to-
das as decisdes, sob pena de nulidade”. A fa-
culdade, permitida 4 Iei, de “limitar a presen-
¢a”, excepcionalmente, “3s proprias partese a
seus advogados, ou somente a estes”, reduz,
nio elimina a vigilancia, e a assegura aos mais
interessados na apuragdo da competéncia ¢ da
corregfio dos juizes. E a publicidade ¢ a funda-

' BARBOSA, Rui. Oragido aos Mogos, dedica-
da & turma de 1920, da Fac. de Dir. de Sdo Paulo -
Fund. Casa de Rui Barbosa, Rio, 1985, p. 21.

mentagio dos julgamentos supdem, obviamen-
te. seguranga no opinar ¢ no decidir. o que,
por sua vez, reclama demonstracdo de subsi-
dios cientificos e de senso de objetividade, bas-
tantes para gerar confianga no dnimo dos liti-
gantes ¢ da opinifio em geral.

As provisdes constitucionais, que autorizam
esses comentarios. nfio visam constranger o
juiz, antes acentuam o relevo de suas fongdes,
em face do Estado. da sociedade e dos indivi-
duos. Quem julga. em nome da lei. os seus se-
melhantes e as institui¢es publicas e priva-
das. ocupa espago social e cultural que precisa
preservar firmemente, € com serenidade, Ndo
¢ o erro — inerente a qualquer tipo de atividade
- que deve atemorizar. mas a dificuldade de
revé-lo. diante de reclamagfio procedente.
Quem decide com trangiiilidade, mantém ou
reforiua o julgado. sem constrangimento, No
apelo adequado 4 modificagio de um despa-
cho ou de uma decisdo reside, ndo raro, a oca-
sido de sanar-se um equivoco.

Severamente técnico, segundo pondera
Charlier, o ato jurisdicional tem duplo alcan-
ce: apura, “o mais corretamente possivel”, a
verdade, “com forga de verdade legal”, ¢ de-
creta “as medidas proprias a restabelecer ou
proteger a ordem juridica perturbada ou ame-
agada”. Assim. o ato jurisdicional deve con-
substanciar uma “solugfo” que traduza ¢ asse-
gure “o maximo de garantia™. Dentro dessa
configuracdo. & natural que projete sobre quem
0 pratica grave tensdo, de regra por parte de
interessados diretos. ¢ em casos de maior efei-
to por extensas camadas da sociedade. De qual-
quer modo. trata-s¢ de ato do Estado cuja fina-
lidade ultima ¢ restaurar o equilibrio abalado,
envolvendo, pois, enorme responsabilidade de
guem o emite ¢ dele exigindo discernimento e
s6lida formagdo intelectual. Dai as cautelas do
legislador constituinte. que, parecendo exage-
radas, valorizam o perfil do magistrado,

Para melhor resguarda-lo, a Constituigio
revestiu de caracteres especiais a independén-
cia do Poder Judicidrio. que precisa ser manti-
da. Sera temeraria toda modificagdo no texto
ofensiva da liberdade de julgar, at¢ para que
ndo incida em declara¢iio de inconstituciona-
lidade. Sobre os mecanismos de controle ex-
terno e interno e seu aperfeicoamento, tivemos
oportunidade dc dissertar perante ¢ IV Con-

TCHARLIER, R.E. Le Juge et le Service, in
Meélanges offerts a Marcel Waline, T. II, 1974, pp.
326-327.
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presso Nacional da Magistratura Trabathista.
realizado este ano. e Belo Horizonte. Mas o
fortalecimento do conteole ndio deve atingir 0
principto de¢ independéncia. dada a extensio.
como a responsabilidade. do poder jurisdicional.

3. Amplitude da presiagéo jurisdicional

A agravar os encargos dec juiz. acresce,
como assinaloun Castro Nunes ja em 1943 que
o Estado cada vez mais se define pela jurisdi-
cionalizagdn, em que se traduz a sujei¢io dos
seus atos 3 observancia da norma geral, lei ou
regulamento™. Nem os regimes autoritarios
fogem a essa tendéncia. Ne guadro de 1964,
os atos institucionais excluiram de apreciagio
judicial certas medidas. ou a limitaram “ao
exame de formalidades extrinsecas”. Mesmo
a Carta de 1967. entrelanto, conservou o prin-
cipio de que 3 lei néio poderia excluir da apre-
ciagio do Poder Judiciario qualquer lesfio de
direito individual {art. 130, § 4.7). mantido aié
pela esdriceula Emenda i 1, de 1969 (art. 153,
§4.°).

A certeza da legitimidade desse principio
restabelecen-se, fortalecida, com o Estado de
direito. a que a Constituicdo de 1988 acres-
cenlou o qualificativo “democratico” (art. 1,°).
Tragando o Estado de dircito, necessariamen-
te, raias ao excyeicio de poderes € regalias, €
sendo comum a exorbitincia origindria de au-
toridade ¢ individuos, hd sempre enscjo de
muttiplos apelos a Juizes ¢ Tribunais, em 4re-
as diversas ¢ sobre questdes variadas.

Ademais. a Constitui¢io awal nio se res-
tringiu a restabelecer, em sua plenitude. o prin-
cipio segundo o qual “a lei ndo excluiri da apre-
ciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a
direito” (art. 5.°, inc. XXXV). Criou 0 manda-
do de seguranga coletive, o mandado de injun-
¢Ao e 0 habeas data (art. 5°, incisos LXX,
LXXI e LXXII). No dmbito privativo do Su-
premo Tribunal Federat amplion os titulares
da a¢fo de inconstitucionalidade (art. 103),
abrangida por omissdo (§ 2.). ¢ a Emenda n?®
3 instituiu a a¢do declaratéria de constitucio-
nalidade. por acréscimo do § 4." ao art. 103 da
Constituigio. Em sentido générico, foi atribu-
tda ap Ministério Piblice a fungdo de “promo-
ver o tnquérito civil € a agdo civil pablica. para
a protegio do patriménio publico e social. do
me1o ambiente ¢ de oulros interesses difusos €
coletivos” (art. 129, ). Ao Superior Tribu-
nal de Justi¢a. a par de compeiéncia sobre va-

INUNES. Castro. Teoria e Pratica do Poder
Judiciario, Fd. Rev. Forense, Rio, 1943, p. 3.

rias maiérias. foi resetvada a de julgamento
do recurso especial. fundado em questdo de
legalidade ou de¢ divergéncia jurisprudencial
(art. 105 ¢ inciso 111).

Avultam. em consequéncia dessas normas,
o numero ¢ a indole dos dissidios. Universali-
zada a prolegdo da ordem juridica e inovados
os mecanismos de defesa dos direitos, o ma-
gistrado ha de enfrentar complexas situagdes
Juridicas c de fato, cuja solugdo adequada re-
quer conhecimenio cicnlifico e agudeza, No
torvelinho de regras positivas. materiais e for-
mais. de periodos diversos ¢ nio raro contra-
ditorias. como na esfera das leis civis ¢ das
tributarias. demandam esforgo singular a des-
coberta e o reconhecimento do preceito segu-
ramente aplicivel. Se Varas. Juntas de Conci-
liagio ¢ Julgamento, Turmas ou Segdes espe-
cializadas itmitam o campao de atvagdo, exi-
gem também mais profunda percepgdo de do-
minios distintos do direito, que se vio alar-
gande. inclusive pela renovagio das relagles
criadas. a que ndo falta o impulso da tecnologia.

4. Principios genéricos e fundomentais

Maior € a dificuldade porque. além dos
mandamentos dirctamente vinculados ao po-
der jurisdicional. ha principios genéricos na
Constituigdo. que nio devent ser desprezados
pelojuiz. O § 2.° do art. 5.° admile o reconhe-
cimento de direitos e garantias implicitos. des-
de que “decorrentes do regime ¢ dos principi-
o0s por ela adotados. o dos tratados internaci-
onais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte”. A norma ¢ tradicional e sibia. vem
da Constituigio de 1891 (art. 78), haurida na
fonte americana de 1787 (art. IX). Permite
enriquecer © sisiema constitucional de acordo
CORT SHA E5SENCia Ou S2N CSpirito, sem negessi-
dade de modificagdo formal. Mas extrair de
“direitos e garantias expressos” ou de insiru-
mentos uiternacionais. por interpretacio cons-
trutiva ou criadora. novas dncoras juridicas,
compativeis com o sistema analisado. ¢ opera-
¢do mental de nivel extraordindrio. Pressupde
nogio cxata de comptexo mecanismo polilico
¢ juridico estabelecido e atilada percepeo de
compromissos, nem sempre claros. de instru-
men(os da palitica externa.

Assinalavel. ainda. ¢ que a Constitui¢io de
1988 encerra. no seu portico. ¢ pela primeira
vez enire nds, “principios fundamentais”, as-
sim declarados. A enumeragiio de que a “Re-
poblica Federativa do Brasil” ¢ “Estado demo-
cratico de direite”, e a mengéio a “soberania”,
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“cidadania”, *dignidade da pessoa humana”,
“valores sociais do trabalho e da livre iniciati-
va” e “pluralismo politico”, bem como a acen-
tuagio do poder do povo, exercido “diretamen-
te” ou “por meio de representantes eleitos”,
conforme expresso no art, 1.°, o relevo dado,
no art. 2.°, aos trés Poderes “independentes ¢
harménicos”, a especificagdo dos “objetivos”
de “construir uma sociedade livre, justa e soli-
déria”, “garantir o desenvolvimento nacional”,
“erradicar a pobreza ¢ a marginalizagio e re-
duzir as desigualdades sociais e regionais”,
“promover 0 bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo. cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo”, consoante
dito no art. 3.°, e as dirctrizes tragadas para as
“relagbes internacionais”, inclusive a “preva-
léncia dos direitos humanos”, na forma do art.
4.° — tudo sob o titulo “principios fundamen-
tais” —, essas prescrigbes contém pressupostos
de interpretagio de todo o texto. Mesmo admi-
tido que o estilo adotado nio ¢ o mais técnico
ou proprio. cabe ao exegeta considerar a fina-
lidade superior de que se revestem tais clausu-
las primeiras, vendo-as como norte ou guia de
entendimento integrado do texto constitucional.

Se nio se presume a existéncia de disposi-
¢bes imiteis no corpo das leis ¢ das constitui-
¢oes, ¢ se, hoje, as normas programdticas sio
geralmente consideradas portadoras de eficd-
cia, ¢ inegavel que provisdes inscritas como
“principios fundamentais™ h#o de impor-se a0
juizo do intérprete. E 0 que obriga o relevo
necessadrto, conforme o caso discutido, de no-
¢Bes como justica social, bem comum, ou inte-
resse pitblico, que sjo valores insitos aos prin-
cipios fundamentais e ac tecido geral da Cons-
tituiglio. A esses cinones pode dar-se dimen-
sfio variavel, no confronto com os fatos, pois
niio devem ser vistos abstratamente, como con-
ceitos absolutos. Nio € logico nem juridico,
porém, ignora-los, sem desprezo condendvel
a0 conjunto ¢ ao espirito da Constituigdo, as-
sim como a realidade dos conflitos sociais ¢
econdmicos, que pela lei devem ser contidos
ou atenuados.

5. Complexidade da fungdo judicante

claro que a atengfio a esses “principios
fundamentais” torna mais complexa a tarefa
do juiz, visto que o conduz a comparar e con-
ciliar ou distinguir muttiplas normas, gerais e
especificas, para dizer o direito aplicivel. A
obrigagdo ampliada inquieta mas dignifica,
como um consectario de sua condig#o de juris-
ta ¢ de 6rgdo oficial investido do dever da pres-

tagdo jurisdicional. Por isso, Gérard Duprat su-
blinha que “a Justica é para a instituigho so-
cial o que a verdade para ¢ sistema do pensa-
mento: “o valor regulador”, “um valor por na-
tureza politico”, sendo a autoridade judicidria
“pega. mais ou menos importante segundo o
case e 0 momento. numa estratégia de relagio
de forgas concernente i partilha do poder na
comunidade social™. A neutralidade do ma-
gistrado nfio 0 impede dessa missdo. porquan-
to é imparcial no ¢xame dos fatos, porém os
valoriza. na indagagio da verdade, e deve so-
lidariedade 4 lei. na sua letra, no seu espirito,
ou na for¢a transformadora que ela encerra e
dela possa ser desenvolvida, como o demons-
tra, lucidamente, José¢ Eduardo Faria, divisan-
do “os juizes em face dos novos movimentos
sociais™.

Nessa operagiio, que envolve conhecimen-
to, experiéncia e intuigdo, o juiz por vezes ex-
trai da lei, por imperiosa consideragfo de fato-
res a ela supervenientes, ¢ que no texto estd
apenas envolto. E a tarefa criadora, que com-
pleta a lei ou lhe dd nova dimens#o. para man-
t8-la contemporénea da realidade sobrevinda.

luz da conveniéncia social de evitar que a
vida em mutagfio constante esgote o conteddo
da norma, o juiz a estende, mediante interpre-
tagiio construtiva, a situagies antes imprevisi-
veis, mas que se enquadram no cerne da maté-
ria originariamente regulada. Sem negar-lhe
a substéncia on o espirito, o juiz insufla vitali-
dade 4 norma, para conservi-la portadora de
eficicia real, até que o legislador emita outro
instrumento disciplinante adequado, ou ino-
vador. Foi o que ocorren com a corregio mo-
netdria nas desapropriagdes.

Também influem no poder criador do juiz,
conforme acentua Belaid, os principios gerais
de direito e “nogdes fundamentais” como “or-
dem piblica”, “boa-fé” e “abuso de direito”,
que ndo sdo conceitos “formulaveis a priori”,
mas de delineamento apurdvel no curso do es-
forgo de ajustar a lei As transformagdes da vida
social®, E ¢, efetivamente, o que indicam os

*DUPRAT, Gérard. “Justice et participation™,
in L'Etat de Droit — Travaux de la mission sur la
modernisation de 'Etat publiés sous la direction
de Dominigue Colas, PUF, Paris, 1987, pp. 113-
132, cits. pp. 115-116 ¢ 123.

SFARIA, José Eduardo, Justica e Conyflito, Ed.
RT, 1991.

¢ BELAID, S. Essai sur le Pouvoir Créateur et
Normatif du Juge, L.G.D.J., Paris, 1974, pp. 341-
343.
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arts. 4.° ¢ 5.° da Lei de Introdugdc ao Codigo
Civil, sobretudo quando se referem. o primei-
10, “a0s principios gerais de direito”, € o ou-
tro, “aos fins sociais da lei” ¢ “as exigéncias
do bem comum”.

6. Tragos da jurisprudéncia brasileira

A tradicfio da jurisprudéncia brasileira, se
ndo ¢ de audacia, revela penetragiic bastante
para situar as normas ¢m presenga da realida-
de e delas colher efeitos concilidveis com o tem-
po de sua aplicagdo.

Por seu relevo histdrico e politico, recorde-
se, Com primagzia, a “teoria brasileira do habe-
as corpus”, com que o Supremo Tribunal Fe-
deral, no inicio da Republica e da vigéncia da
Carta de 1891, sob provocagio de Rui Barbo-
sa, diante de crescentes atos de arbitrio € da
falta de remédios especificos estenden 3 ga-
rantia constitucional a outros direitos, que ndo
o de locomogdo. embora baseado nele. E a ex-
tensdo pretoriana prevaleceu até a reforma
constitucional de 1926, que restringiu, formal-
mente, a garantia ac direito de ir e vir (§ 22 do
art. 72).

Em estudo sobre “perspectivas do controle
de constitucionalidade”, fixamos exemplos
marcantes da fungfio criadora da jurisprudén-
cia nos regimes de 1934, 1946 ¢ 1967. Em 1o-
dos se observa que a Corte Suprema nio admi-
tin a anulagfo de sua competéncia corretiva de
abusos., em submissfo 4 letra de regras circuns-
tanciais. Comprobatodria dessa atitude € a ori-
entagio que firmou em face do art. 18 das Dis-
posiges Transitérias da Constituigio de 1934,
que considerou “aprovados os atos do Gover-
no Provisorio. dos interventores federais nos
Estados ¢ mais delegados do mesmo governoe
dos seus efeitos”. Como salientamos no traba-
lho referide, era uma regra discricionaria no
fecho da Constituic8o. A Corte Suprema osci-
lou no entendimento da clausula. Se declarou
que encerrava verdadeiro “bill de indenidade™,
ndo cumprindo ao judiciario “abrir distingio
entre atos legais e ilegais”, também firmou que
aprovados foram “somente os atos que ¢ con-
tinham nas faculdades outorgadas a essas au-
toridades”. Acérdde lavrado pelo Ministro
Costa Manso, distinguindo sabiamente onde o
legislador generalizou, congluiu: “tratando-se
de ato comum da administragiio, sem cariter
politico ou discriciondrio, estd sujeito & apre-
ciacdio dos Tribunais Judicidrios”. Desse modo,
a Corte excepcionou dentro do que o constitu-
inte pretendeu enfeixar num molho insepara-

vel e indistinguivel, Diretriz equivalente a essa
adotou o Tribunal ao declarar a inconstitucio-
nalidade parcial do Decreto n.° 322, de 1967,
editado com base no art. 58. 1. da Carta autori-
taria também de 1967, ¢ concernente 4 segu-
ranga nacional. Além de assentar que o “con-
ceito de seguranga nacional” ndo era “indefi-
nido nem vago. nem aberto aquele discricio-
narismo do Presidente da Repuablica ou do
Congresso”, a decisdo elucidou que nele nfo
cabia “assunto mildo de Direito Privado ...
como a purgagio da mora nas locagdes contra-
tadas com negociantes como locatarios™ .

Na vigéncia da Constituigdo de {988, di-
versa nfio € a dirego da jurisprudéncia. O So-
premo Tribunal Federal ja tornou explicito —
cremos que pela primeira vez, entre nds - o
poder de declarar inconstitucional norma de-
corrente de emenda 4 Constituigdo, ao suspen-
der a cobranga de Imposto sobre Movimenta-
¢do Financeira — [PMF, por violagfio ao prin-
cipio da anualidade (CF, art. 150, 111, #) ¢ ao
da imunidade reciproca entre as entidades da
Federacgio (art. 150, V1, a)®.

Qutras decisdes vio rasgando novos hori-
zontes. A Constituigfio estabelece, no parigra-
fo Gnico do art. 62, que “as medidas proviséri-
as perderio eficacia. desde a edigfo. se ndo fo-
rem convertidas em lei no prazo de trinta dias,
a partir de sua publicagdo”. Esclarecendo ou
completando o texto, o Supremo Tribunal de-
cidiu que “a perda retroativa de eficécia juri-
dica da medida provisdria ocorre tanto na hi-
poétese de explicita rejei¢do do projeto de sua
conversdo em lei quanto no caso de auséncia
de deliberacdo parlamentar no prazo constitu-
cional de trinta (30) dias™. Interpretando o
alcance do arl. 93, inciso I, alincas a ¢ b, da
Carta federal. a alta Corte fixou que “nio pode
0 ato normativo primario ou secundario privi-
legiar a antigiiidade, na promog¢ao por mereci-
mento do magistrado. mais do que faz a Cons-
tituigdo™ . Acentuando que “ndo ha direito
adquirido contra a Constitui¢io” e conferindo

" MARINHO. Josaphat. “Perspectivas do Con-
trole de Constitucionalidade™, in Nofticia do Direi-
to Brasileiro, publicagdo anual do corpo docente
do Departamento de Direito da Univ. de Brasilia,
1977, pp. 31-51, cits. pp. 42 ¢ 45,

® Acordéo.

® Acordio na ADIn n.” 293-93 - Rel. Min. Cel-
so de Mello.

' Acorddo na ADIn n.° — Rel. Min. Carlos Ve-
lloso.
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dimensio compativel com o sentido €tico ¢
politico do art. 37, inciso I, além de fazer re-
missfo ao precedente da agio direta de incons-
titucionalidade n.° 245, o Supremo Tribunal
considerou firmado “o entendimento de que,
em face da atual Constitui¢io, ndc mais se
admitem, dada a necessidade de concurso pi-
blico para as diferentes formas de provimento
derivado de cargo que nio decorrente de con-
curso. institutos como, entre outros, o da as-
censdo funcional e o da transformag#o de car-
gos™. Com a mesma acuidade, decidiu, em
processo de Mato Grosso, que “padecem dos
vicios de forma e de fundo normas da Consti-
igdo do Estado que revelem a criagdo de car-
gos de Conselheiro-Substituto a serem preen-
chidos sem concurso piblico, atribuindo-se aos
ocupantes atividade propria dos auditores™'.
FEis alguns exemplos em que a Suprema Corte
valorizou, mais do que a letra ou os limites
formais. o sentido politico ou educativo da
norma, dando-lhe compreensio impeditiva da
prevaléncia de artificios, ou de aspectos secun-
dérios.

O Superior Tribunal de Justi¢a, contempo-
rineo da Carta de 1988, j4 vem adotando, tam-
bém, interpretagio condizente com a realida-
de cultural. Deu compreens3o ampla ao art.
8.° do Ato das Disposigies Constitucionais
Transitérias, apesar das condicionantes nele
estabelecidas, e assegurot “ao militar anistia-
do as promogiies a que teria direito se perma-
necesse na ativa”. E o fez admitindo que o
militar “lograria éxito” na carreira, “se ndo
fossem suprimidas idénticas oportunidades, por
ato de exce¢do™?. Com agudeza reconheceu
que o mandado de seguranga conira decisdo
judicial “substancialmente, configura medida
cautelar”™, Em sucessivos julgamentos, em
recurso especial, tem admitido, clarividente-
mente, 0 pré-questionamento “implicito”, pro-
porcionando o exame da causa'’. Ainda em

1 Acdrddo no RE n.° 157.538-93 — Rel. Min.
Moreira Alves.

12 Acorddo na ADIn n.° 184-93 — Rel. Min. Mar-
co Aurélio.

13 Ac. 1.* segdio no MS n.° 1.327-0, Rel. Min.
Peganha Martins.

HAc 62T no RMS n.° 2.043, Rel. Min. Vicen-
te Cerniechiaro.

13 Acs.: RESP n.° 9.088, Rel. Min. Milton Fer-

reira; RESP n.° 27.939, Rel. Min. Padua Ribeiro;
RESP n.° 12.015, Rel. Min. Gomes de Barros.

recurso especial, j4 decidiu que, “em face da
nova ordem constitucional, que abriga o prin-
cipio da igualdade juridica dos filhos, possivel
¢ o ajuizamento da ago investigatoria contra
genitor casado”. E acentuou: “Em se tratando
de direitos fundamentais de protegdo 3 familia
e 4 filiagfo, os preceitos constitucionais devem
merecer exegese liberal ¢ construtiva, que re-
pudia discriminagBes incompativeis com o de-
senvolvimento social ¢ a evolugfio juridica™®,

De esperar € que toda ¢ssa orienta¢do se
consolide e se amplie, para que os textos nor-
mativos encontrem sempre, nas Cones ¢ na opi-
nifio dos juizes, o suporte necessdrio a sua jus-
teza ¢ a seu alcance social. Com igual espirito,
h4 de aguardar-se o instante em que o conhe-
cimento de matéria constitucional, sobretudo
no Supremo Tribunal € 4 vista do art. 102, ndo
dependa de pré~questionameata. O que ¢ pres-
suposto da fun¢io de julgar, maxime na or-
dem constitucional, prescinde de iniciativa das
paries.

1. O juiz, o legisiador e o Estado de direito

Esse papel construtive ou criador do juiz
ndo invade a competéncia legislativa, se € ins-
pirado na norma escrita ¢ com o objetivo de
manté-la eficaz e atual, diante dos fatos. As-
sim exercitado, integra ou compde o trabalho
do legislador, concorrendo para que o direito
positivo ndo seja imobilizado nos seus contor-
nos formais, enquanto a vida muda ¢ gera no-
vas relagies. Coma as leis ndo se alleram pa-
ralelamente As transformages sociais, politi-
cas, econdmicas e tecnoldgicas, o poder reno-
vador do juiz amortece o atraso delas em con-
fronto com a reatidade, reduzindo aquela re-
volta dos fatos contra os codigos, da penetran-
te observagio de Gaston Morin.

Conjugando prudéncia € energia intelecto-
al, o magistrado ou Tribunal, sem desconhe-
cer a lei escrita nem a doutrina, e nfio se ¢scra-
vizando a nenhuma delas, deve realizar, a ser-
vigo da sociedade, objetiva politica juridica. Se
o positivismo juridico argiii que somente a
norma é dado concreto aprecidvel, a rephidade
responde-lhe que o direito, por sua indole so-
cial, s¢ cria como instrumento para a vida sem-
pre em mudanga: dela se constitui forga disci-
plinadora, ndo de enclausuramento.

Na interse¢fio de um para outro s¢culo € na
infincia de uma Constituigio nascida ha cin-
co anos com a marca do Estado democritico

16 Acorddio 4.° T. no RESP n.® 7.631, Rel. Min.
Silvio de Figueiredo.
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de direito, o magistrado néio pode escusar-se a
essa tarefa grave, mas engrandecedora da fun-
¢do de julgar. O Estado de direito expressa-
mente consagrado, apesar de ser um conceito
polémico. contém valores permanentes. que se
encerram na nogdo de poderes e direitos limi-
tados, para que prospere o bem comum.

Em recentes trabalhos elaborados sobre a
modemizagdo do Estado francés. Michel Mi-
aille examinou, precisamente, Le refour de
{’Etat de Droit. Com singular perspicicia, sa-
Lienta gue “refletic wohire o Estada de ditewo,
haje, € considerar nda 56 a importincia da ques-
tdo, mas. sobretudo. que ela interroga nossa
sociedade e nosso futuro, a partir do que pare-
ce fundamental”. Situa valores fundamentais
oun “evidentes”, como a protecio pelo direito,
o respeito ao individuo, o cardter necessaria-
mente limitado do poder piblico. Realga que,
“na expressio Estado de direito, a palavra di-
reife é mais importante que a palavra Estadn:
isto significa que uma hierarquia impde o di-
reito ao Estado. submetendo 0s governantes a
NOIMAas que Organizam suas proprias sangdes”
E raciocina. com vis3o sociolégica, que “ndo
se pode mais pensar a crise atual como uma
disfungdo provisdria ou como o acesso a um
novo mundo reunificado, mas, ao contririp,
como um novo modo de existéncia social: em
realidade. com a mudanga social. transformou-
se a representagdo dessa mudanga”'?,

" MIAILLE, Michel. “Le retour de I'Etat de
Dreit™, in L Erar de Droit. obra coletiva cit.. pp.
217, 226. 242, 250.

8. Intersegdo de riscos

Nesse “nove modo de existéncia social”, o
homem integrado em instituigdes profissionais,
politicas e culturais. ou estranho a elas mas
constantemente informado pelos meios de co-
municagio. quer ver no direito, inteligentemen-
te interpretado. ¢ nos seus agenics. um obsta-
culo a expansjo da injustica na comunidade.
Assim hd de ver. ou a idéia de ordem, conside-
rada obsoleta ou initil. nfo serd impedimento
a maré montante da rebeldia de multiddes. Ou
os Poderes se congregam na diligéncia pela
contengio das ondas gue se avolumam. ou o
sofrimento desespera das formas legais inade-
quadas. ou impropriamente interpretadas e
aplicadas,

Cumpre aos 6rgdos do Estado ter presente,
nessa travessia de perigos, a adveriéncia de
Georges Burdeau: “o Poder € um fato que ndo
se sustenta senJo por crengas” '8, E exato: se as
crengas amortecem. sobrevem a desilusao, ge-
radera de resisténcia & ordem constituida. A
prudéncia aconseltha a politicos e juizes, e a
quem mais detgnha uma parcela de Poder, que
se esforcem por evitar o desengano coletivo.
As crencas podem confrontar-se. na busca de
preponderincia, sobretudo nas fases de crisc.
E préprio do sisterna democratico. Manté-las
vivas. porém. dentro do processo de mudanga,
¢ essencial ag cegime de liberdades e ao de-
senvolvimento nacional pacifico. Distante das
forgas em conflito. o Poder Judiciirio deve
exercer. na contengdo dos riscos. assinalavel
papel de equilibrio.

** BURDEAL. Georges. L'Etat, Editions Seuil,
Paris. 1970, p. 77.
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Custas processuais

Antinio Souza Prudentc ¢ Juiz Federal - Diector
do Foro ¢ Presidente do Centro de Estudos e Treina-
mento da Se¢lio Judiciaria do Distaio Federal.

Aratman o8 Soura Prunimas
SUMARIO

I Introdugdo. 2, Custas, no processo histérico.
3 Custas processitais  conceiio amplo. 4 ustas
processuais. na sistemaltica do nosso (odigo de Pro-
cesso Civil. 3. Custas processuais. na Lei de Execu-
¢do Fiscal - Orientagdo Jurispradencial. 6. Taxa
Judicidria - espécie do género custas. 7. Arvidade
Fmsdicienal do Estado ¢ direito constiticional a puris-
dicdo 8 Da lmmmidade Triburcria, em matéria espe-
cifica de Tava. ludiciaria, 9. Da Responsabilidade pelo
pagamento dos custas procesguais. 10. Conclusio.

L. Introducdo

Neste momento histérico-nacional, em gue
s¢ busca. com evidente atraso, a revisio ¢ o
apnimoramento da legisiagfio ordinana. no pro-
posito de afind-la & sistemitica constitucional
vigeniee. de forma emergencial. As normas de-
finidoras dos dircitos ¢ garantias fundamentais.
expressos na Constituigfio Federal. impdem-se
algumas consideragdes sobre o conceilo de
cHsing processuais © suas interferéncias em
nosso ordchamento juridico. a fim de se evitar
o equivoco dominador dessa figura. que tantlo
gravita no exercicio do direito de agfio ¢ na li-
nha dc desenvolvimento do livre acesso & Jus-
tiga pelo devido processo legal. com vistas a
garantir a plena cidadania.

2. Custas, no processao historico

Observa o processualista José de Moura
Rocha. lembrando ligdes de Julio Carril. gue pela
pnmeira vez a condenag¢de em cuslas contra o
demandado femerario. vencido em juizo, apare-
cen na fLex [ do Cod. Th. de fructibus et litis
expensis de Valenciano e Valéncio. Esta orien-
taciio foi mantida na Ici do iImperador Ledio, quan-
do se admitia. em favor dos clérigos. a supres-
s3o da 7emeritas. como requisito para a conde-
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nagio em custas. Mas, na hipbtese, exigia-se a
petitio non justa et legitima, o que significou
uma avangada e importante reforma na sistema-
tica greco-germénica.

A Constituiciio de Zendo-inovou na matéria
ao estabelecer que “o juiz deve condenar nas
custas 0 vencido”. No direito justinianeu fixou-
se a nogAo objetiva da imposigiio das custas ao
vencido, pela simples razo de sé-lo (vencido).

Na Idade Média, odireito germénico trouxe,
em seu processo, algumas referéncias aos gas-
tos judiciais, como a retribuico dos represen-
tantes em juizo, a remuneragfo as testemunhas,
os direitos aos notdrios ¢ aos chanceleres, além
de gastos com traslados, dentre outros motivos.

A partir do século X1, os glosadores come-
¢aram a construir teorias sobre custas, partindo
de interpretagiio dos textos romanos. Criou-se
a teoria dominante do vicius victori, “pois o
objeto da condenagio nas custas nfo ¢ o de
castigar a derrota como tal, mas o dolo do liti-
gante ¢ com ¢le o litigante de boa-fé ficava isento
do pagamento das custas. Como conseqii€ncia
disto e da anilise do direito justinianeu, formu-
laram-se as seguintes maximas: a) 56 esti obri-
gado ao pagamento das custas quem litiga por
calinia on temeridade, quer dizer, sem justa cau-
sa; b) fica isento de custas quem tem a sew fa-
vor fusta causa litiganti, €) a justa ignorfincia ¢
justa causa ¢ absolve do pagamento das cus-
tas” (filio Carril).

Ao longo dos séculos XII, XIII ¢ XIV, os
legistas e canonistas construiram doutrina pro-
cessual sobre custas, que teve predomindncia
até o século XIX. A condenacgio em custas a0
vencido era a regra. mas com grande quantida-
de de excegbes. Ela era aplicada ao litigante que
ndo tinha razdo. Como castigo era aplicada ao
litigante temerario, ao revel. Mas, havendo por
parte do vencido, boa intengio ou motivo justi-
ficado para pleitear, ficava o vencido eximido
da imposigio de custas, ou seja, de sua conde-
na¢Ao em custas'.

Nos tempos atuais, de acordo com a doutri-
na alemi, as custas processuais sdo de duas
espécies: custas judiciais ¢ extrajudiciais. As
custas judiciais (Kosten, Gerichtskédsten) sub-
dividem-se em dois grupos: 1) as faxas judici-
ais, percebidas pelo Estado, ¢ IT) os desembol-
sos que 0 mesmo Estado realiza, para o cumpri-
mento de diligénecias, pagamento de viagens a

! ROCHA, José de Moura. Custas Judiciais —
Enciclopédia Saraiva do Direito — v. 22 — pp. 158/
162 - Editora Saraiva — 1979

funciondrios judiciais, despesas com peritos e
testemunhas. etc. As custas extrajudiciais sdo
os honordrios de advogado, de procuraderes e
despesas feitas pelo litigante, para a defesa de
seus direitos. “Estas criam uma relagfo de direi-
to privado”, conforme destacam Rosenberg e
Goldschimdt.

Na Franga, constituem-se cusfas 0s gastos
efetuados pelo advogado, no seu mister (selos,
notdrios, etc.), tais como os direitos de registro
de atos, os honordrios dos oficiais judicirios,
os gastos de viagens com o advogado, corres-
pondéncias, consultas a algum jurista, sob a
forma de parecer e mesmo fora da atuagdo pro-
priamente judiciaria.

No direito espanhol. sfo custas todos os
gastos ocasionados na sustentagio do pleito
ou de qualquer assunto judicial, ou seja, os
honorarios, selos e despesas com auxiliares da
Jjustica, nas atnagBes judiciais.

No processo mexicano, afirma Palhares que
“por custas entendem-se os pastos que sdo
necessarios para fazer iniciar, tramitar e concluir
um juizo. Hio de ter uma relagfio direta com o
processo, de tal maneira que, sem ¢las, nfio pos-
sa este concluir-se legalmente”.

No Uruguai, ensina Eduardo . Couture, que
as custas ou custos constituem a indenizagio
do vencido ao vencedor, quando o Juiz, por
forga da lei ou por apreciagiio da conduta da-
quele (o vencidoe), condena-o no ressarcimento
dessa parte dos gastos causidicos?.

Vé-se, pots, a0 longo da histéria, a larga
abrangéncia do conceito de custas, que ndo se
compadece das restrigdes equivocadas, nos
dias de hoje, tanto na doutrina quanto na seara
da jurisprudéncia.

3. Custas processuais — conceito amplo

A palavra custas deriva do verbo latino
constdre (constd, s, dre), no sentido de ter o
preco ou 0 valor, designando a soma de despe-
sas ou o dispéndio que se tem no andamento
de um processo.

530 os custos do litigio, as despesas que
necessariamente devem fazer os sujeitos da lide,
para obter a atuagdo da lei, mediante a resolu-
¢do judicial, que pretendem (Podétti, apud Julio
Carril).

Na ligdo de Giuseppe Chiovenda, compre-
endem-se no conceito de custas, além das taxas
de selo e registro, relativas aos atos processu-

2 COUTURE, Eduardo J. Vocacabuldario Juridico
— Ediciones Depalma — Buenos Aires — 1988 ~ p. 187.
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ais, também os emolumentos de cartério e dos
oficiais de justica, os honordrios dos advoga-
dos, de procuradores, as despesas com teste-
munhas. peritos, diligéncias, a determinar con-
forme os casos. ou conforme as taxas legais
referentes aos atos de que se trate, ou confor-
me a quantia efetiva da despesa considerada,
ou conforme a avaliagdo do juiz.

Observa. ainda. o renomado processualista
que “a taxacfio nfo compreende as despesas
dos atos reconhecidos supérfluos”, sendo que
a propria lei considera como supérflua a inter-
vengdo de¢ mais de um procurador para repre-
sentar varias pessoas que tenham interesse, por
uma agio ou obrigagio individual; assim como
a assisténcia dos procuradores aos interroga-
tdrios ¢ a um juramento ndo realizados em audi-
éncia; bem assim, a viagem dos procuradores
na causa. para assistirem atos realizados na ju-
risdi¢do de um tribunal, que ndo aquele perante
o qual corre ¢ processo € junto ao qual desem-
penham o mandato®.

Nio devem, ainda, ser considerados como
custas 05 gastos desnecessrios 4 tramitagfio
processual, tais como os gastos proibidos pela
lei e pela ética. Assim, as gorjeias € propinas,
no intuito de alcangar favores de algum funcio-
nario, cbviamente, ndo se consideram custas,
porque resultam de atividade criminosa (Codi-
goPenal, arts, 317¢333).

Custas processuais sdo as despesas ou
gastos necessdrios a se iniciar, desenvolver ¢
terminar um processo. nos termos legais.

4. Custas processuais, na sistemdtica do
nosso Codigo de Processo Civil

A nossa legislagdo processual civil, em ma-
téria de custas, inspira-se na doutrina alcmé e
naitaliana, com fulcro na responsabilidade ob-
jetiva do vencido.

Apregoa Chiovenda o principio geral de que
“a parte vencida é condenada ao pagamento
das custas do processo” (art. 370). Se varias
forem as partes condenadas, repartem-se pro-
porcionalmente as custas, ou na medida de seu
interesse na contenda. Se¢ as partes forem con-
denadas por obrigagio soliddria, poderdo as
custas ser atribuidas a cada qual, solidariamen-
te. Caso a sentenga ndo dispuser sobre a repar-
ti¢do, far-se-a proporcionalmente (art. 371).

O fundamento dessa condenacio € o fato

» CHIOVENDA, Giuseppe. Instituigdes de Di-
reito Processual Civil - v. Tl — Ed. Saraiva pp. 207/
211.

objetivo da derrota; e a justificagio desse insti-
tuto estd em que a atuagdo da lei ndo deve re-
presentar uma diminuigio patrimonial para a
parte a cujo favor se efetiva: por ser interesse
do Estado que o emprego do processo ndo s¢
resolva em prejuizo de quem tem razdo, € por
ser, de outro turno, interesse do comércio juri-
dico que os direitos tenham um valor tanto quan-
to possivel nitido e constante*.

O nosso Cadigo de Processo Civil identifi-
ca 0 conceito de custas com o de despesas pro-
cessuais. na dicgdo de que “as despesas abran-
gem ndo s6 as custas dos atos do processo,
como também a indenizagio de viagem, didria
de testemunha e remuneragfio do assistente 1éc-
nico” (CPC, art. 20, paragrafo 2.°). O etc. esta
implicito, evidentementie. na extensio proces-
sual dessas despesas.

De fege ferenda, melhor seria a redagio se-
guinte: “As custas abrangem nfo s as despe-
sas dos atos do processo. como também a inde-
nizagdo de viagem. didria de testemunha e re-
muneragio do assistente técnico, dentre outras
necessarias e que tenham relagdo direta com o
processo”.

Adotando, ainda. ¢ congeito histérico e
amplo de custas, o CPC estabelece que “as san-
¢Oes impostas as paries, em conseqiiéncia de
mi-fé, serdo contadas como custas e reverte-
130 em beneficio da parte contraria; as impos-
tas aos serventudrios pertencerdo ao Estado”™
(art.33).

De ver-se logo que tais custas ndo tm na-
tureza tributdria, pois, de lege lata_ tributo €
prestagio pecunidria, que ndo constitua san-
¢do de ato ilicito (CTN, art. 3.°). As custas im-
postas a serventuarios. com carater punitivo e
destinadas 205 cofres do Estado, s80 meros
ingressos A compor a receita piblica, sem co-
notagdo tributdria.

As custas processuais, Da sisternatica vi-
gente, regem-sc¢ pelos principios da anfecipa-
¢do ou do adiantamento das despesas e da res-
ponsabilidade objetiva do vencido, que deve
arcar com todos os dnus da sucumbéncia.

Neste sentido, o CPC determina que “salvo
as disposiges concernentes a justiga gratuita,
cabe as partes prover as despesas dos alos que
realizam ou requerem no processo, antecipan-
do-lhes o pagamento, desde o inicio até sen-
tenga final; ¢ bem ainda, na execugdo, até a ple-
na satisfagdo do direito declarado pela senten-

* CHIOVENDA, Giuseppe. Op. cit., p. 212
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¢a” (art. 19, caput). “0O pagamento de que trata
este artigo sera feito por ocasifio de cada ato
processual™ (art. 19, pardgrafo 1.9). “Compete
ao autor adiantar as despesas relativas a atos,
cuja realizagio o juiz determinar de oficioou a
requerimento do Ministério Pablice™ (art. 19,
pardgrafo 2.°). “A sentenca condenari o venci-
do a pagar ao vencedor as despesas gue ante-
cipou € os honordrios advocaticios. Essa verba
honordria ser4 devida, também, nos casos em
que o advogado funcionar ¢m causa propria”
(art. 20, capui), E, ainda, “o juiz, ao decidir qual-
quer incidente ou recurso, condenard nas des-
pesas o vencido” (art, 20, parigrafo 1.°).

ALein®4215, de27.4.63 (EOAB). que é
contemporinea e da mesma hierarquia da Lei
n.°5.869,de 11.1.73, que instituiu o CPC vigen-
te, ao cuidar dos horordrios profissionais (Ca-
pitulo VI), determina que “a prestagio de servi-
¢o profissional assegura aos inscritos na Or-
dem o direito aos honorarios contratados ou,
na falta de contrato. aos gue forem fixados na
forma destz lei” (art. 96, caput), reconhecendo,
assim. a validade juridica dos honordrios ad-
vocaticios contratados, extra-autos, além da-
queles judicialmente fixados, pa senten¢a, in-
tra-autos, em beneficio ressarcitorio da parte
vencedora, pois, diz, expressamente, gue “na
faita de estipulagiio ou de acordo, os honorari-
os serdo fixados por arbitramento judicial” (art.
97, capuf), admitindo, inclusive, que “se 0 ad-
vogado ou 0 provisionado fizer juntar aos au-
tos, até antes de cumprir-s¢ 0 mandado de le-
vantamento ou precatdrio, o seu contrato de
honordrios. o juiz determinard lhe sejam estes
pagos diretamente, por deduciio da quantia a
ser recebida pelo constituinte, salve se este
provar que ji os pagou” (art. 99, caput) € “tra-
tando-s¢ de honorarios fixados na condenagfio,
tem o advogado ou provisionado direito autd-
nomo para ¢xecular a senienga nessa parte,
podendo requerer que o precatério, quando este
for necessdrio, seja expedido em seu favor™ (art.
99,§1.°).

Nesse contexto, orienta a jurisprudéncia,
com acerto, que “mandande o art. 20 pagar ho-
nordrios “ao vencedor” e ndo ao advogado do
vencedor”, segue-se que, “salvo previsdo ex-
pressa do contrato, 0 advogado tem direito 4
verba honoraria neste ajustada, ndo A do obje-
to da condenagio, que pertence A parte vence-
dora” (TFR —6." Turma— AC 78.387— SP. Rel.
Min. Torredo Braz. Julg. em 17.11.82. V. Unéni-
me-DJUde 9.12.82, p. 12.731).

Fixando-se no principio chiovendiano de
que a atuago da let ndo deve representar uma
diminui¢io patrimenial para a parte vencedora,
a cujo favor se efetiva, destaca-se a seguinie
orientagfio pretoriana: “Tendo o advogado re-
cebido. a titulo de honordrios, parcela do valor
judicialmente obtido. ndo lhe ¢ licito receber
também a verba honoriria resultante da sucura-
béncia, salvo se houver pacto, nesse sentido,
celebrado entre ele ¢ seus constituintes. Os
honordrios € as despesas resultantes da sucum-
béncia s#o. em principio, destinados & parte,
para compensar o vencedor do que despendeu
com a contratagio do seu advogado e com 0§
gastosda causa™ (STJ— 4. Turma. REsp. 15.338
— 0 — RJ - Rel. Min. Siilvio de Figueiredo, V.
Unénime -DJU de 8.6.92, p. 8 621). “Na ausén-
cia de convengio em contrario, os honordrios
da sucumbéncia constituem direito da parte ¢
s¢ destinam a reparar ou Minimizar seus prejud-
zos, em funcdio da causa ajuizada. Inexastindo
avenga, condiciona-se o direitc autdnomo do
advogado, para postular, executivamente, em
seu proprio nome, os honordrios da sucumbén-
cia, ao nio recebimento de remuneraciio do seu
constituinte” (STI - 4.° Turma. REsp 16.489 -0
-PR. Rel. Min. Salvio de Figueiredo. Julg. em
12.5.92, V. Unédnime - DJU de 8.6.92, p. 8.622).

Com essa inteligéncia, vem decidindo, acer-
tadamente, o colendo ST, in verbis: “Honora-
rios de advogado — Condenagdo — Direito au-
tonomo a execugio. Cadigo de Processo Civil,
art. 20-Lein®6.215/63. ar. 99, § 1.°. O advoga-
do tem direito autdnomo a executar a sentenca,
na parte ¢m que impuser condenag¥o em hono-
1érios, 5¢ ja ndo os tiver Tecebido de seu cons-
tituinte. Ser-lhe-a licito, ainda, proceder 4 exe-
cugdo, na medida em que a condenagio exce-
der o que percebeu. posto que nfio se destina a
verba a enriquecer a parie, fazendo com que do
processo resulte-lhe proveito maior que o reco-
nhecimento integral de sey direito. Hiptese
em que o advogado percebia pagamento men-
sal, fazendo jus, ainda, a percentual sobre o
efetivamente recebido. Impossibilidade de
execugdo aotdnoma dos honordrios, sem an-
tes proceder aos necessarios ajustes, para
que se saiba a quanto poderia ainda ter direi-
to.” (REsp. 1.973 — SP. Rel. Min. Eduardo Ri-
beiro. DJU de 28.5.90.)

De concluir-se, pois, que o advogado ndo
tem dirgito a haver, além dos honoririos ajusta-
dos, também a verba fixada na sentenga, se njo
houver previsio expressa no contrato de ho-
norarios, extra-autos.
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A todo modo. a norma do art. 20, caput, do
CPC, consagrando o principio da responsabili-
dade objetiva do vencido pelas custas do pro-
cesso (custas judiciais e extrajudiciais). a ndo
se permitir que a parte vencedora sofra qual-
quer prejuizo patrimonial, quando nJo fora atin-
gida pelos efeitos processuais da sucumbén-
¢ia. autoriza as partes, ainda, na fase de instru-
¢do do processo de conhecimento, a carrearem
aos autos seus contratos de honordrios, para
serem acertados, na linha do amplo contradito-
rio constitucional (CF_art. 5.°, incisos LIV e LV),
com vistas na composigio do titulo judicial-exe-
cunvo (sentenga/acérdio), que impora ao ven-
cido ¢s 6nus totais da sucumbéncia, com o peso,
inclusive. da verba honoraria previamente con-
tratada. Somente. assim, o vencedor fard jus ao
nome. porque saira indene da batalha judicial.
Do contrinio, e como tem sido, a parte vence-
dora nunca deixa de sofrer as seqiielas finan-
ceiras do processo. como se, de alguma forma,
fosse vencida.

Os honorarios advocaticios, contratados
com a parte para a realizagdo do processo ou
judicialmente fixados nos autos do processo,
integram. sem duvida. o universo das custas
processuais. em sentide amplo, e devem ser
pagos pelo vencido.

Observe-se, com Celso Agricola Barbi, que
tais principios se aplicam ndo s6 a0 processo
de conhecimento e ao de execugdo, segundo a
le1. mas. igualmente, t€m aplicagio no processo
cautelar e nos procedimentos especiais, que nfio
s¢ excluem dessa disciplina legal, porque wbi
eadem ratio, ibi eadem jus dispositio. Subme-
tem-se a esse disciplinamento, no que couber,
o5 procedimentos de jurisdigio voluntaria (CPC,
art. 34y

De lege lata, tem-se, assim, a presenga nor-
teadora do principio do adiantamento das des-
pesas ou custas processuais, Com ressarcimen-
10 imediato, que ha de reger todas as causas
judiciais. abrangendo o processo de conheci-
mento € 0 de execugdo, bem ainda o cautelar ¢
o0 especial. até plena satisfagdo do direito de-
clarado pela sentenga.

A excesdo legal ao principio citado ampara,
1do-somente. os beneficidrios da justiga gra-
tuita,

Ninguém ousaria afirmar, decerto, que a

* BARBI, Celso Agricola. Comentarios ao Co-
digo de Processo Civif - v. 1 —t. 1 -p. 184 - Ed.
Forense — 1." ed. — 1975,

Unifo Federal. os Estados, o Distrito Federal,
os Municipios ¢ suas respectivas autarquias,
ou o Ministério Piblico. sdo beneficiarios da
gratuidade de Justiga. posto que esse privilé-
gio necessario € privativo das pessoas pobres,
na forma da lei {(CF. ant. 5.° inciso LXXIV), do
autor popular, salvo comprovada ma-fé (CF,
art. 5.°, inciso LXXII1} ¢ dos autores das agbes
constitucionais de habeas corpus. de habeas
data e dos afos necessdrios ao exercicio da
cidadania (CF. art. 5.°, inciso LXXVII).

De ver-se, também, que a vetba honordria,
contratada pela parte, ou fixada pelo juiz, na
sentenca. ainda que nfo se submeta ao princi-
pio da antecipagio das despesas, s¢ encaria,
topograficamente. de fege lata, na Segio das
despesas processuais. integrando ¢ conceito
amplo de custas.

O Cddigo ndo adota como regra geral a res-
ponsabilidade solidaria dos vencidos pelo pa-
gamento das custas processuais, pots determi-
na que “concorrendo diversos autores on di-
versos réus, cs vencidos respondem pelas des-
pesas ¢ honordrios em propor¢iio” (CPC, art.
23). Confiram-se, nesta linha de determinagdo,
o disposto nos arts, 21, 24, 25, 26, paragrafo 2.°,
e32do CPC.

Apresentam-se como excegfio ao principio
da responsabilidade objetiva da parte vencida,
pele pagamento das custas processuais, as
normas dos arts. 22, 29, 31 e 35 do CPC, que
afirmam a responsabilidade pessoal por culpa
ou mi-fé comprovada, nos autos. Por altimo,
convém esclarecer que se as despesas dos atos
processuais, efetuados a requerimento do Mi-
nistério Publico ou da Fazenda Piblica, serdo
pagas a final pelo vencido (CPC, art. 27). ndo se
afasta, aqui, a aplicagdo do principio da anteci-
pagio dessas despesas, por aqueles entes pri-
vilegiados, quando se apresentem indispensi-
veis ao desenvolvimento valido e regular do
processo (v.g. despesas com pericias, diligén-
cias dos oficiais de Justiga. publicagdes de edi-
1ais, efc.). posto ndo serem beneficiarios da jus-
tica gratuita (Unica excegdo prevista no artigo
19, caput, do CPC), ¢. paratanto, devem incluir,
em seus orcamentos verba propria para esses
gastos processuais.

Nesse sentido, observa Theotdnio Negrio
que “dos arts. 27 ¢ 19, § 2.°, combinados. resul-
1a: ~ que o autor (mesmo que seja a Fazenda
Piblica: RITESP 110/307) é obrigada a adiantar
as despesas de atos determinados de oficio pelo
juiz ou a requerimento do MP; — que a Fazenda
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Publica, sendo autora, ¢ obrigada a adiantar as
despesas judiciais dos atos que requerer (con-
tra; RT 632/105, maioria); sendo ré, o autor terd
de adiantar as despesas dos atos por ¢fa reque-
ridos™.

Em reconhecendo que “a guestdo nfio ¢
pacifica”, anota. ainda, o citado autor que “se a
autarquia requer pericia e o perito oficial plei-
teia adiantamento para despesas necessérias,
deve a2 requerente prover tais despesas” (TFR

—2."Turma - Ag. n.° 50, 754/PR_ Rel. Min José..

Candido - Julg. em 2,12 87— Undnime - DJU de
26.2.87. p. 2.803). “As despesas de condugio
do perito devem ser adiantadas pelo expropri-
ante, pois ¢ inadmissivel que 1ais gastos, pela
sua amplitude, corram por conta de pessoas que
apenas colaboram para atingir-s¢ © objetivo da
agfo, sem exercerem cargo publico, como € o
caso do #valiador™ (RTFR 102/25).

A colenda 4.* Turma do egrégio TRF/1.*
Regifio, no julgamento do Agravo de Instru-
mento n.° 93.¢1.06124—4/DF, de que foi Relatora
aeminente Juiza Eliana Calmon, confirmou. por
unanimidade, decisio do Juizo Federal da Sexta
Vara da Segdio Judicidria do Distrito Federal. no
entendimenio de que “a Fazenda Piblica em
juizo deve responder antecipadamente pelas
despesas da prova pericial, sendo inconcebi-
vel que o perito do Juizo seja pago apés o tér-
mino do processo e por precatério — art. 19, §
2.°,do CPC”, Em sua lucida votagdo, observou
a ilustre Relatora que “a questiio, polémica sob
o aspecto doutrindrio e jurisprudencial, nfo re-
siste a um posicionamento firme, se visto sob o
aspecto pritico. E isto porque & impensavel que
possa o julgador valer-se de um bom profissio-
nal da sva confianga, o qual precisa, muitas
vezes, ¢fetuar despesas para desenvolver o
munuys, ¢ deixar que a sua remuneragio seja fei-
ta a final ¢ por precatdrio. O privilégio que se
queira outorgar a Fazenda, normalmente, como
na hipétese dos autos, em que visa 4 obtengio
de vantagem econdémica, esharra na impossibi-
lidade de materializag3o do preceito”.

Entendo, pois, 4 luz dos precedentes juris-
prudenciais, em referincia, que a inierpretagio
literal e isolada da norma do art. 27 do CPC hi
de spr evitada por Juizes e Tribunais, a fim de
que suas decisdes niio tenham efeitos parali-
santes da dinimica processual e da répida dis-
tribuigdo da Justica, posto que, no “Estado de-

& NEGRAQ, Theotdnio. Cadige de Processo
Civil e Legislagéo Processual em Vigor - 24" ed. -
1993 — p. 90.

mocratico de direito”, ninguém serd obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendio
em virtude de lei (CF, art. 5.°, inciso IT).

O Estado-Juiz nfio deve, sem amparo na sis-
temdtica legal, obrigar o perito, que s¢ dispds a
auxilia-lo, no deslinde da causa, a retirar de seus
vencimentos ou salarios, necessarios 3 sua sub-
sisiéncia. as despesas que haverd de ter, na re-
alizacZio da pericia. para ser ressarcido, aofinal,
pelaFazenda Publica (federal, estadual ou mu-
nicipal ¢ suas respectivas autarquias), atravis
do instrumento injusto do precatério, com dila-
tado tempo, em parcelas.

5. Custas processuais na Lei de Execugdo
Fiscal — Orientagilo Jurisprudencial

ALein.°6.830, de 22 de setembro de 1980,
que dispde sobre a cobranga judicial d2 Divida
Ativa da Fazenda Poblica, determina que a “Fa-
zenda Pablica nfio estd sujeita ao pagamento
de custas ¢ emolumentos. A pritica dos atos
judiciais de seu interesse independeré de pre-
para ou de prévio depdsito {art, 39, caput). Se
vencida, a Fazenda Publica ressarcird o valor
das despesas feitas pela parte contrdria” (art.
39, paragrafo anica).

O extinto e sempre egrégio Tribunal Federal
de Recursos, interpretando literalmente os dis-
positivos legais em tela, sumulou a matéria, nes-
tas letras: “A Fazenda Publica, nas execugdes
fiscais, ndio estd sujeita a prévio depdsito para
custear despesas do avaliador” (Simwian.°99)
- Referéncias: Incidente de Uniformizagfo de
Jurisprudéncia n.° Ag. 42.260 — SP — Segunda
Secio, em 10.11.81 -DJU de 3.2.82. CPC, ant. 27.
Lein.°6.830, de22.9.80, art. 39 - Segunda Se-
¢do,em17.11.81-DJUde24.11 81, p. 11.855.2
— “A Fazenda Piblica, nas execuqdes fiscais,
ndo esta sujeita a prévio depdsito para custear
despesas do oficial e justiga™ (Simulan.® 154)
— Referéncias: Ag. 44.759~SP. Segunda Segfo,
em22.5.80. CPC, art. 27. Lein? 6.830,de22.9.80,
art. 39. Segunda Segdo, em 22.5.84, DIU de
30.5.84,p. 8.512.

Nessa linha de convicgiio, o colendo Tribu-
nal Regional Federal da 3.* Regido, sumulou,
também, sua jurisprudéncia nesta maténia, in
verbis: “A Farzenda Piblica — nesta expressdo
incluidas as awtarquias — nas execugtes fiscais,
nio estd sujeita ao prévio pagamento de des-
pesas para custear diligéncia de oficial de justi-
ca” (Stimula n.° 04). Referéncias: Incidente de
Uniformizacio de Jurisprudéncia no Al n.° 3150/
90— 8P (90.03.20242-T). Tribunal Pleno, em 8,8.91
~DJUde26.8.91. Lein®6.830, de 20.9.80, art.
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39, CPC, art. 27.

Nio prevalecem. contudo. o entendimento
das siimulas supracitadas, em face do scnsivel
e acertado julgado do Supremo Tribunal Fede-
ral, nestes termos: ,

“DESFESAS PROCESSUAIS. PRIVILE-
GIODA FAZENDA PUBLICA. TRANS-
PORTE DOOFICIAL DE JUSTICA PARA
REALIZAGAODE PENHORA. - Nocaso,
o que pretende a Fazenda Estadual. com
base nos arts. 27 do CPCe 39dailein®
6.830/80, ¢ que o oficial de justica finan-
cie as atividades, em 1dltima analise. de
seu patrdo. — Nenhum desscs dispositi-
vos determina que o serventudrio da jus-
tiga retire de sua remuneragio — que ¢
paga pelo proprio Estado — as quantias
necessArias ao pagamento das despesas
com condugdo para o exercicio de suas
fun¢des. e depois. ou as receba ao final
do vencido, sc a Fazenda for vencedora
ou ndo as receba ao final de ninguém, sc
a Fazenda for vencida, certo como ¢ que,
neste ultimo caso. em face dos termos do
paragrafo unico doart. 39, “se vercida. a
Fazenda Publica ressarcird o valor das
despesas feitas pela parte contrdnia”, o
que evidentemenie ndo abarca as despe-
sas feitas pelo oficial de justica em dili-
géncia do intercsse da Fazenda, - A
questdo ndo ¢. portanto, sequer de in-
justica — que seria clamorosa —, mas de¢
auséncia de obrigagdo Iegal, a caracteri-
zar a hipotese tipica do principio de que
ninguém € pbrigado a fazer on ndo fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (art.
153. paragrafo 2 °, da Canta Magna). — S¢
o privilégio da Fazenda for entendido na
extensiie por ela pretendida. deve o Es-
1ado consignar, no orgamento, verba pro-
pria para essas despesas, no que diz res-
peilo aos cartorios oficializados, uma vez
que. quanto aos ndo-oficializados. essas
despesas sairdo dos emolumentos a cs-
tes devidos, ¢ que sdio receita publica,
como fixado pela jurisprudéncia desta
Corte. Recurso Extraordindrio nido conhe-
cido” (Recurso Extraordinario n.° 108,845
— 1} - 8P. Rel. Min. Moreira Alves - 1 *
Turma/STF - Undnime - DJU de 25.11 88,
p.31.067).

De ver-se, pois. na inteligéncia jurispruden-
cial do Alto Pretdrio, que a Fazenda Piblica
(Uni3o, Estados. Distrilo Federal, Municipiose
suas respectivas aularquias) ndo deve usar de

seus privilégios para dificuitar ainda mais a si-
tuagdo aflitiva dos servidores piblicos. de quem
s¢ niio pode exigir o sacrificio extremo dc em-
pregar seus minguados vencimentos no cum-
primento de diligéncias no interesse unico do
erario publico, sem retomo.

Tais despesas ndo (ém carater tributdrio, mas
sim indenizatério, ¢ por isso se submetem ao
principio da antecipagdo e do ressarcimento
imediato pela parte a quem aproveite a diligén-
cia requerida ou oficiada.

6. Taxa Judicidria - espécie do género cus-
fas

_ A natureza tributaria da taxa pudiciaria ja fora
reconhecida ¢ proclamada. por mais de uma vez,
pelo Alto Pretério. na fala de que “as custas,
conceituadas como espécic de 1axa. cn com
outra qualifica¢fio na orbita juridica. constitu-
em, sempre. ndo ha negar. especial retribuigio
devida ao Estado. em razio de prestagio de
servigo publico. Desde que ndo se qualificam
como renda privada, infrutifera é a argiiigdo de
afronta 4s regras inscritas nos arts. 21, inciso
IV, 18.§2°,¢21.§ 2" inciso I. da Lei Magna™
(Representagio n.° 895 - GB. Rel. Min. Djact
Falcio— RTJ 67/327). No mesmo sentido, inter
plures_ pronunciou-se o Supremo Tribunat Fe-
deral. no julgamento da Representagdo n.® 1.074
- 1 - MT. de que. também, foi Relator oeminen-
te Ministro Djaci Falcfio (DJU de 7.12.84, p.
20.987) e nojulgamenio do Recurso Extraordi-
ndrion.® 116.208-2-MG. de que fora Relator o
douto Ministro Moreira Alves. nestas letras:

“Custas ¢ emolumentos. Natureza
Juridica. Necessidade de lei para suza ins-
tituigdo ou aumento. — Esta Corte ja fir-
mou o entendimento. sob a vigéncia da
Emenda Constitucional n ® 1/69, de que
as cuslas e 0s emolumenios €m a natu-
reza de taxas. razio por que $¢ podem ser
fixados em lei, dado o principio constitu-
cional da reserva legal. para a instituigio
ou aumento de tributo. — Portanto, as
normas dos arts, 702, 1, g. e 789, pardgra-
fo 2., da Consolidagio das Leis do Tra-
batho ndo foram recebidas pela Emenda
Constitucional n.° 1/69. o que implica di-
zer que estdo elas revogadas. Recurso
Extracrdinanio conhecido e provido.”
{DJU de 8.6.90).

Convém reparar-se. aqui, no entanto. o equi-
voco conceitual de custas, em que labora a Su-
prema Corte. tomando a espécie (taxa judicia-
ria) como género. na convicgdo afirmada de que
custas sdo espécie de taxa judicidria. quando,
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em verdade, o fendmeno € inverso: taxa fudici-
dria é que se caracleriza e se apresenia, juri-
dicamente, como espécie do género custas.

Nessa inteligéncia. tenho visnalizado a dis-
tingdo entre custas de natureza tributdria (ia-
xas judicidrias — espécie do género tributo) e
custas ndfo tributdrias (despesas indenizatdri-
as, contraprestacionais. multas processuais, etc).

Observo, ainda. com honrosa vénia, que 0
Supremo Tribunal Federal ndo foi feliz ao con-
siderar, indistintamente, todas as despesas do
processo como taxas judicirias, situando-as
como contraprestagfio de servigo publico es-
pecifico e divisivel, custeado pelo Estado.

De ver-se, assim. que aquela excelsa Corte
jadecidiu. noutra oportunidade, em sessio ple-
néria, que

“em face das restrighes constitucionais
a que sc sujeita a instituicio de taxa, ndio
pode o poder pablico estabelecer, a seu
arbitrio, que, A prestacio de servige pu-
blico especifico e divisivel. corresponde
contrapartida sob a forma, indiferente-
mente, de taxa ou de prego piblico” (RE
n.°89.876 —RJ. Rel. Min. Moreira Alves
—RTI98/230).

H4 de se distinguir, como conseqiéncia, na
composigiio de preparo dos feitos iniciais (CPC,
art. 257) e dos recursos, que dele dependam (CPC,
arts. 519, caput, 527 e respectivo paragrafo 1.°¢
533, capuf). as custas tributdrias (taxas judiciari-
as) daquelas ndo tributdrias (contraprestacio-
nais, ressarcitérias e punitivas), tais como as de-
correntes de diligéncias dos Srs. Oficiais de Jus-
ti¢a, de realizagio de pericias, de fotocopias para
traslados € outras dessa natureza, bem ainda, as
resultantes de penalidades processuais (CPC, arts.
488, inciso [, 529 ¢ 538, pardgrafo inico).

Conforme De Plicido e Silva, nesta razio,
praticamente. o preparo s¢ revela em todas as
diligéncias para a feitura ou facgfio da conta
das despesas do processo, de um periodo a
outro, ou de partes dele, € no respectivo paga-
mento, que sc efetiva pela entrega da soma apu-
rada pelo contador do juizo ou escrivio do fei-
to, para que este, por sua vez, a distribua a quem
de direito. O preparo pode ocorrer em varias
contingéncias. H4, assim, o prepare daagde, o
preparo da apelagdo, o preparo do agravo,
etc. Cada um deles mostra a conta das custas
relativas 4 parte do processo, a que correspon-
de, e o respectivo pagamento efetivado por uma
das partes litigantes. E, em qualquer circuns-
tincia, o preparo é operagio ou medida, a que
se deve atender, para que o processo, salvo

exceges legais, prossiga em sen andamento,
seja em primeira ou em segunda instdncia’.

7. Atividade jurisdicional do Estadoe e di-
reito constitucional & jurisdicio

No campo das atribui¢Bes essenciais do
Estado de direito, a atividade jurisdicional as-
sume proeminéncia, configurando-se, para os
cidaddos, a garantio-matriz de todas as de-
mais. conforme nos ensina José Afonso da Sil-
va, nestas letras:

“A méxima garantia dos direitos hu-
manos, no Estado democratico — aquela
que pode ser chamada garantia-matriz,
porque, sem ela, as outras nada signifi-
¢am — est na existéncia de drgfos juris-
dicionais dotados de independéncia €
imparcialidade. com capacidade, de fato
e de direito, para solucionar conflitos de
interesses interindividuais, e, especial-
mente, os que se manifestem entre a pes-
soa ¢ o Estado™.

A nossa Constitui¢io Federal, em vigor,
“assegura a todos, independentemente do pa-
gamento de 1axas, o direito de peticio aos po-
deres publicos, em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de podet™ (art. 5.°, inciso
XXXIV, alinea a). apregoando, definitivamente,
o principio maior da seguranga juridica, na fala
determinante de que “a lei nio excluird da apre-
ciagfio do Poder Judicirio lesdo ou ameaga a
direito” (art. 5.°, inciso XXXV).

A Carta Magna nos garante. assim, em ter-
mos amplos, o direito publico-subjetivo, coleti-
vo e difuso de agfio, como manifestacio efetiva
do direito de petiglio aos poderes piblicos, den-
tre os quais se destaca o Poder Judicidrie.

Com o banimento da justia privada e a as-
sung¢iio do monopdlio do exercicio da forga pelo
Estado, a decisfio quanto aos conflitos de inte-
resse, entre os individuos ¢ entre estes e o po-
der piblico, passou a ser condigio essencial
da propria concepgdo do Estado de direito.

No pensar de Couture, se 0 exercicio da for-
¢a nio esta originariamente (salvo casos excep-
cionais, como, por exemplo, o desforgo posses-
s6rio, a legitima defesa, o estado de necessida-
de e avioléncia praticada no estrito cumprimento
do dever legal), em mdos dos particulares, para
a solugdo dos conflitos de interesses, eles sio

TE. SILVA, De Placido. Yocabuldrio Juridico -
Ed. Forense — vv. [IITV — RJ/1982 — 7" ed. — p. 429.

t DA SILVA, José Afonso. A¢do Popular Cons-
titucional — Fd. Revista dos Tribunais, p. 84,
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cbrigados a recorrer ao Judiciario. para verem
satisfeitas seus direitos. O recurso ao Judicid-
rio, portanto, se apresenta como algo inarreda-
vel. a ser atendido. obrigatoriamente. se atguém
pretende fazer valer. no plano fitico. os direitos
de que é titular.

Para o reconhecimento ¢ a defesa dos direi-
tos ¢ interesses privados, coletivos ¢ difusos,
dos direitos e garantias fundamentais do cida-
ddo. concernentes a vida. a liberdade. & segu-
ranga e i propricdade. quando contestados ou
violados, sé existe um caminho. que € o do exer-
cicio do direito de petigio ao Poder Judiciario,
o qual 5¢ manifesia. eferivamenie, através da
instrumemtalidade do devido processo legal. em
que se matenaliza o direito publico-subjetivo
de agdo, de que nos faia Enrico Tlio Licbman.

Se o governado optar por outro caminho-
exercicio arbitrario das proprias razdes — incor-
re emcrnime contra a Administragio da Justica
(Codigo Penal. att. 345).

Como bem observa José Afonso da Silva,
considerando que esta vedada a Justica priva-
da. no Estado moderno. e um orgdo do Poder
Piblice se instituiu para substitvi-la, ndo se
pode negar a ninguém o direilo subjetivo de
deduzir. cm Juizo, sua pretensio, contra aquele
que a ela opde resisiéngia,

Adotamos. aqui. a tese de Juan Couture. na
fala de que o Poder Judicianio nio tem por que
ser excluido dos orgfos ¢ autoridades, anie os
quais os particulares podem excreer o direito de
peti¢do, Este direito comegou a perder sua iden-
tidade, ¢ alterow suas formas originarias, quan-
do o governo representativo comegou a submi-
nistrar novos instrumentos de petigdo indireta,
mediante deputados e senadores. De outro tado,
porém, foi fortalecendo-se, paulatinamente, pe-
rante 0 Judiciario, em razfo da existéngia de leis
processuais, cada vez mais aperfeigoadas, que
regulam seu exercicio ¢ asseguram sua eficicia.

Tanto que esse direito, exercido ane a Po-
der Legislativo, tem perdido boa parte de sua
eficdcia por forga do sistema parlamentar-repre-
sentativo, e tenha debilitada sua importincia,
peranic o Executivo, em razio de ndo existir uma
lei regulamentadora do mesmo que criasse wm
dever correlativo de apreciagdo por parte do
poder administrador-executivo, que sua signi-
ficacdo. perante o Judicidrio, tem crescido con-
sideravelmente.

Com isto, o dircito de petigdo assume uma
caracteristica particular. Enquanto, perante os

outros poderes. configura somente uma rela-
¢io entre o particuiar e a autoridade. ante o
Poder Judiciario. envolve um terceiro. que se
vé€. assim. ainda. que contra sua vontade, vin-
culado & petigdo.

Esta circunstancia explica que. tradicional-
menie. ainda muitissimo antes que o direito de
acesso ao Tribunal fosse elencado entre os di-
reitos de peti¢fio. o debate forense tenha sido
regulamentado atraves da lei processual e {enha
criado de parte do poder publico um dever juridi-
c¢ <k pronurkiar-se a respeito da pretensdo,

A existéncia de uma lei regulamentadora,
como ¢ a lei processual. de carater instrumen-
tal, ¢ o dever juridico de decidir a controvérsia,
que foi sempre o correlativo de parte do poder
publico. foram sempre as notas dominantes do
ato jurisdicional. A exisiéncta dessa mesma lei
regulamentadora e da sentenga, como ato de
pronunciamento do poder pablico foram. pro-
vavelmentc, as razdes decisivas, para que a agio
civil tivesse. historicamente, uma forga muito
maior que a petigiio, perante o Poder Legislati-
vo e 0 Poder Executivo,

A tese que sustentamos, aqul. consiste em
que a lei processual constitui a norma regula-
mentadora do direito de petigdo. Pretendemos
afirmar, assim, porque nas parede Obvio. que o
direito de agfio constitui uma forma tipica do
dircito constitucional de petigiio. Este é o géne-
10, de que a agao € espicic.

O direito de petigdo foi. em sua formulagio
orginaria. um direito privado (private bill). Logo
adquiriu, em notérios textos de direito constitu-
cional, um cariter de garantia (righ! of petition),

Quando o dircito de petigdo aparccen for-
mulado. como um direita incividual. no Bill of
Rights de 1689, a estrnlura dos poderes ndo
havia chegado ainda A conformacAo que a aguar-
dava, posteriormente, em especial. a partir do
século XVTI. sobre a base de uma nitida distin-
¢do entre Legislativo, Executivoe Judiciario. O
Rei era, simultancamente, legislador, governan-
te e juiz. Toda outra forina de auloridade ema-
nava dele. por delegacdo. Os exemplos de auto-
ridade popular foram. ac largo da historia. ver-
dadeiros momentos de excegdo até o século
XVIIL

O direito de peti¢do se exerceun. pois, origi-
nariamente, perante querm reyninia em si todas
as faculdades da autoridade.

Quande o principio da divisdo de poderes,
arquitetado por Moniesquieu ¢ preconizado por
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Aristoteles, na Grécia, comegou a desenvolver-
se, o direito de peticio se desdobra e assume
caracteres especificos, perante cada um desses
poderes. As velhas formas processuais se man-
tém, porém troca-se a condico dos juizes a quem
elas se dirigem.

QO dever de pronunciamento, por parte do
Juiz, € de tal modo rigoroso, ante o exercicio do
direito de agd0, que sua omissiio configura can-
sa de responsabilidade judicial’.

Em nosso ordenamento juridico-processual,
“0 juiz ndo se exime de sentenciar ou despa-
char, alegando lacuna ou obscuridade da Jei.
No julgamento da lide, caber-lhe-a aplicar as
normas legais: nfo as havendo, recorrera 4 ana-
logia, aos costumes ¢ aos principios gerais de
direito”. {(CPC, art. 126).

8. Da imunidade tributdria, em matéria es-
pecifica de Taxa Judicidria

Leciona Hugo de Brito Machado que imu-
nidade ¢ obstaculo decorrente de regra da Cons-
tituigao 4 incidéncia de regra juridica de tributa-
¢d0. O que ¢ imune ndo pode ser tributado. A
imunidade impede que a lei defina, como hipote-
se de incidéncia tributdria, aquilo que ¢ imune'’.

Ives Gandra Martins mostra quatro formas
desonerativas da tribuiagio, a saber: imunida-
de, isenciio, ndo-incidéncia e aliquota zero. Na
imunidade ndo nascem, nem obrigagio, nem
crédito tributdrio, por absoluta vedagiio consti-
tucional; na ndo-incidéncia ndo nascem am-
bos, por omissio legislativa ordinatia; na isen-
¢do nasce a cbrigacio, mas ndio nasce o crédi-
to, por vedagfo imposta pela lei complementar
¢ veiculada por lei ordinaria; e na aliquota zero
nascern ambos, reduzidos 4 expressio nenhuma't.

Diz, ainda, o ilustre Professor que a imuni-
dade ¢+0 mais relevante dos institutos desone-
rativos. Corresponde 3 vedagdo total ao poder
de tributar. A imunidade cria drea colocada, cons-
titucionalmente, fora do alcance impositivo, por
intengdo do constituinte, aréa necessariamente
de salvaguarda absoluta para os contribuintes
nela hospedados. A relevéncia ¢ de tal ordem
que a jurisprudéncia tem entendido ser impos-

* COUTURE, Eduardo Juan. Fundamentos Dei
Derecho Procesal Civil - 3" ed. (postuma) — Depal-
ma — 1988 — pp. 74/79.

1* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direi-
to Tributario — Forense - 1992 - p. 151,

1 MARTINS, Ives Gandra. Sistema Tributdrio na
Constituigdo de 1988 — Ed. Saraiva — 1989 - p. 149.

sivel a adogo de interpretagdo restritiva a seus
comandos legais, sendo, obrigatoriamente. a
exegese de seus dispositivos. ampla. Na imuni-
dade, nfo hi nem o nascimento da obrigagio
fiscal, nem do conseqiiente crédito, em face de
sua substincia fatica estar colocada fora do
campo de atuagdo dos poderes tributantes, por
imposi¢io constitucional, Independe, portan-
to, das vontades legislativas das competéncias
outorgadas pela Let Maiar,

Nojulgamento do RE 101.44] - RS, o Supre-
mo Tribunal Federal consagrou a interpretaco
extensiva para a imumidade, mantendo restriti-
va, nos termos do art. 111 do CTN, para as de-
mais formas desonerativas.

A nossa Constitui¢fio Federal, em vigor,
trata da imynidade tributiria, em matéria de
impostos, na Segdo cspecifica “Das limita-
¢des do Poder de Tributar™ (art. 150, inciso
V1, alineas a, b. ¢ ¢ d e respectivos pardgra-
fos1°,2°3°%e49),

Se a Carta Magna de 1967, com a Emenda 1/
69, cuidava de imunidades tribytarias, t3o-so-
mente, no que tange a impostos, ji a nova Lei
Maior, de 1988, cria. também, imunidade tribu-
tdria, em matéria de taxos, inclusive judicidari-
as, com estas letras:

“Art. 5.° inciso XXXIV - s0 a todos
assegurados, independentemente do
pagamento de taxas: a) o direito de peti-
¢io aos Poderes Publicos, em defesa de
direitos ou contra ilegalidade ou abuso
de poder;”

Trata-se, aqui, sem divida, de imunidade
tributaria, com relagdo as taxas judicidrias, que
sfo espécies de custas processuais.

A norma do art. 5.°, inciso XXXTV, alinea a,
de nossa Constituigiio Federal ¢ auto-aplicd-
vel, como o sfio todas as normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais. nela in-
senidas{CE, ant. 5°, inkiso LXXVI, pardgrafo 1 7).

No Férum de debates, realizado pelo Centro
de Estudos Judicidrios do egrégio Conselho da
Justica Federal, nos dias 4 e 5 de margo do ano
corrente (1994), sobre o tema “A Justica Fede-
ral ¢ sua Importincia Politica”, foi acolhida pro-
posi¢io de nossa autoria, no subitem “A Ques-
tdo do Acesso a Justiga”, com esta redagio:

“Ressaltar aos rglos judicidrios su-
petiores a necessidade e urgéncia de um
reestudo das regras de custas, a fim de
que possam os Juizes dar plena eficicia
aodisposto noart. 5.°, XXXIV, a, da Cons-
tituigfio Federal”.
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O direito piblico-subjetive de acdo, que
identificaram os estudos de Enrico Tulio Lieb-
man, e que se exercita, na ligio magnifica de
Eduardo J. Couture, como a espécie mais ex-
pressiva do amplo direito de petigio aos pode-
res publicos. apresenta-se, historicamente, des-
de a Carta Magna da Gri-Bretanha de 1215, como
exercicio de liberdade dos homens livres.

Observa Couture que “a Suprema Corte dos
Estados Unidos tem dito que a idé€ia de gover-
no republicano implica a possibilidade de que
os cidaddos possam reunir-se, pacificamente,
para pedir ao poder publico a reparagio dos
agravos. Porém, na realidade, o direito dos ci-
dadfos é mais amplo. Ndo se trata somente de
tutela efetiva, diante do agravo recebido, se-
ndo do direito de expor qualquer petigio™'?,

Quando o direito de peti¢io se exerce pe-
rante o Poder Judiciario, sob a forma de agdo
civil, este poder juridico ndo s6 resulta virtual-
mente coativo, para ¢ demandado, que tem de
comparecer ¢ defender-se, se ndo deseja sofrer
as conseqiiéncias prejudiciais da ficta confes-
sio, senjo que também resulta coativo para o
magistrado, que deve pronunciar-s¢, de umaou
de outra forma, sobre o requerimento que the é
dirigido.

O direito de acdo tem sede no dispositivo
constitucional que assegura a todos o dircito
de peticfio aos poderes publicos (art. 5.° inciso
XXXV, alinea @), como garantia do direito fun-
damental a liberdade (art. 5.°, caput), pelo livre
acesso 4 Justiga, que se oferece, no devido pro-
cesso legal,

A nossa Constitui¢io Federal garante o di-
reito a jurisdicdo, na voz de que a “a lei ndo
excluird da apreciagfio do Poder Judiciario le-
sdio ou ameaca a direito” (art. 5.°, inciso XXXV),

Em sendo assim. o conceito de junsdigio,
como poder, ¢ insuficiente, porque a jurisdi¢io
é poder-dever. Com a faculdade de julgar, o juiz
tem o dever de fazé-lo (CPC, art. 126).

O direito de peti¢iio, quando se instrumen-
taliza perante o Poder Judicidrio sob a forma de
agdo, adquire maiores garantias a seu titular ou
titulares. face ao instituto da coisa julgada, que,
em sua configuragiio material, nosso Codigo de
Processo Civil define como sendo a eficacia,
que tornd imutivel e indiscutivel a sentenga,
ndo mais sujeita a recurso ordindrio, especial
ou extraordindrio {art. 467).

Entre a auteridade da coisa julgada e a efe-
tiva vigéncia do direito ha uma relagdo de meio

2 COUTURE, Eduardo Juan. Op. cit., p. 77.

¢ fim. A coisa julgada se concebe como meio de
desfazer a incerteza do dircito e como forma de
fazé-lo coativo, nos casos de resisténcia ou
omissdo de seu cumprimento.

A coisa julgada ¢ sua eventual coercibilida-
de sdo inerentes 4 jurisdigdo. O cardter de irre-
visibilidade que da as decisBes judiciais a auto-
ridade da coisa julgada nfio aparece em nenhum
dos outros modos de atuagio do poder prblico.

A fungfio jurisdicional, pois, ndo tem prego.
A jurisdi¢do, conforme ja visto, ¢ direito de to-
dos ¢ dever do Estado.

Ja vai longe o tempo em que o rel vendia
Jjurisdigdo, como denuncia André Maurois'.

Neste passo, vale a observagio de Hamil-
ton Dias de Souza e Marco Aurélio Greco, na
voz de que

“para superar essa concepido de que
as partes “pagavam” a Justi¢a, ou de-
sembolsavam um “preco” para obter a
manifestagdo real, € que se busca, afra-
vés da Magna Carta, a verdadeira ins-
titucionalizagdio da funcdo jurisdicio-
nal. Esta ¢ a razdo pela qual figura de
maneira enfitica a seguinte disposi¢io
da CartaMagna da Gra Bretanha de 1.215;
To no one will we sell, to no one deny or
delay right or justice”.

Notem-se¢ os termos usados: “a ninguém
venderemos (HE! we sell) direito ou justica™,

O Estado ndo deve vender o exercicio da
fungio jurisdicional, nem tributar, mediante ta-
xas, essa fungio piblica que The € incrente, como
dever constitucional.

Ninguém pagara tributo (taxa) para ter aces-
so pleno A Justiga,

Esta conclusdo ndo afasta, contudo, a res-
ponsabilidade processual das partes pelas cus-
tas ou gastos gerados no interesse direto ou
indireto do processo, de acordo com a regula-
mentacio legal, sem cardter tributdrio.

A Constituigfio Federal de 5.10.88, 34 nfo re-
pete a norma contida no art. 8.°, inciso XVII,
alinea e, da Carta Magna de 1967, com a redagiio
equivocada da Emenda Constitucional n.° 7, de
1977, na dicgdo de que competia, exclusivamen-
te, 4 Unidio legislar sobre “taxa judicidria, cus-
tas e emolumentos remuneratérios dos servi-
¢os forenses, de registros piblicos e notariais™

5 MAUROIS, André. Histéria da Inglaterra —
p. 79 - Ed. Irmos Pongetti - RJ.

14 DIAS DE SOUZA, Hamilton ¢ GRECO,
Marco Aurélio. 4 Natireza Juridica das Custas Ju-
diciais — Ed. Resenha Tributdria ~1982 - p. 72.
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(sic). mas. agora. sem o equivoco conceitual
cometido, anteriormente. diz que compele A
Unifio. aos Estados ¢ ao Distrito Federal legis-
lar. concorrentemente, sobre “custas dos servi-
¢os forenses™ (art. 24. inciso [V).

O conceito constitucional de cwstas. agora,
¢ bem mais amplo. como historicamente o fora,
sem abranger. evidentemente. a “taxa judicid-
ria”, cusa cobranca. a imunidade declarada na
alinea @ do inciso XXXIV do arl. 5.° de nossa
Lei Fundamentat, afastou, definitivamente. para
garantit mais ainda o cfetivo acesso & Justica,
de que nos falam Mauro Cappelleti ¢ Brvant
Garth. perplexos com os dados cothidos nos
Relatdrios Alemfo e Norte-Americano para o
Projeto dc Florenga, onde s¢ noticia que uma
causa de valor correspondente a oito meses de
saldrio na Alemanha. envolvendo duas instdin-
cias. terd um custo de aproximadamente metade
do montante da controvérsia,

O conceito constitucional de custas afina-
se. agora, com o de despesas dos atos que as
partes realizam oy requerem, no processo, des-
de o inicio até sentenga final e. bem ainda. na
2xewgde. 36 3 plona saisiandio do ditito de-
clarado pela sentenga (CPC. art. 19, capu).
abrangendo ndo sd as custas dos atos do pro-
<ess0, como também a indenizagdo de viagem,
didria de testemunhas, remuncragio de assis-
tente téenico (CPC, art. 20, § 2 .9). além de outros
gastos necessarios a0 processo. sem incluir.
contudo. as 1axas judiciirias. por forga da imu-
nidade tributdria, constitucionalmente declara-
da. na espécie.

9. Da Responsabilidade pelo pagamento
das custas processuais

A resolgio formal dos liligios pelo Poder
Judicidrio. mesmo sem a taxa judicidria (espécie
do género custas). continua muito dispendiosa
no Brasil e na maior parte das socicdades mo-
dernas,

Coma observa Mauro Cappellcii. sc ¢ certo
que o Estado paga os saldrios dos juizes ¢ do
pessoal auxiliar ¢ proporciona os prédios e ou-
1105 recursos necessdrios aos julgamentos. os
litigantes precisam suportar a gronde propor-
¢fio dos demais custos necessdrios 4 solugda
de uma lide. O alto custo para as partes é parti-
cularmentc 6bvio, sob o “Sistermna Americano™,
que ndfio obriga 0 vencido a reembolsar ao ven-

" CAPPELLETL. Mauro ¢ GARTH, Bryani.
Acesso d Justia- Traduglio de Ellen Gracie Northfle-
el - Ed. Sérgioc Ambnio Fabms - 1988 - pp. 15/16.

cedor os honordrios despendidos com seu ad-
vogado. Mas os altos custos também agem
como uma barreira poderos, sob o sistema. mais
amplamente difundido. que impde ao vencido
os Onus da sucumbéncia, tais como ocosre na
Austrilia. na Austria, na Bélgica. no Canada,
na Inglaterra, na Franga. na Alemanha, na Ho-
landa. na Suécia e Brasil. dentre outros. Nesse
€as0. 2 menos que o liligante em potencial este-
ja certo dc vencer — o que € de fato extremamen-
te raro, dadas as normais incertezas do proces-
50—, ele deve enfrentar um risco ainda maior do
que o verificado nos Estados Unidos. A pena-
lidadc para o vencido em paiscs que adotam o
principio da sucumbéncia é aproximadamente
duas vezes maior — ele pagara os custos de
ambas as panes™.

Pondera. de ontro lado. Edvarde Couture,
no sentido de que o dircito de peticio (acHo)
nllo pergunia. antecipadamente, a0 aulor setem
razio ow nfio para movimentar a jurisdigo. O
autor tem um dircilo. que ninguém pode discu-
Hr. que ¢ o de dirigir-se 3 auloridade; esta. que
nfio pode. por forga do ordenamento vigente,
recusar 3 demanda aparentemente infundada.
in limmne litis. ado tem mais que prolongar o
estado de incerteza conaturat ao litigio. durante
0 tempo necessArio para chegar até a coisa jul-
gada. Porém. quem suportari as conseqiénci-
as desse estado de incerteza? Quem fard frente
aos gastos que o litigio envolve ¢ aos danos e
prejuizos que 580 sua conseqiiéncia?

Para que a a¢fio possa funcionar na ampla
medida de liberdade que the assegura a Consti-
tuigio, é preciso que a lei estabelega. com certa
severidade. a cargo do autor carente de razfio,
as conseqiiéncias patrimoniais de sua liberda-
de. T pronisd topRbin, Wonh v sneis. er ik rd-
de sem responsabilidade ¢ anarquid € respon-
sabilidade sem liberdade ¢ opressdo.

Também, no processo, se faz necessdria a
liberdade. Se o direito tivesse enconirado uma
forma gque permitisse rechacar a demanda in-
fundada. desde o dia de sua propositura. a res-
ponsabilidade d¢ acionar seria minima. Porém,
essa formula n3o foi ainda encontrada. Faz-se
mister, em conscqidéncia. que a responsabilida-
dc seja tio cfetiva. que ninguém tenha a fenta-
¢do de por em jogo. maliciosamente. este preci-
oso instrumento de liberdade civil. A Consti-
tuicio o di em salvagarda da yragria direitn e
nio em prejuizoe do dircito do proximo. Tudo

1§ CAPPELIETL Mauro e GARTH, Bryant Aut.
<t op. cil.. pp. 16/17.
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quanto se fa¢a para usi-lo em defesa de um
direito efetivo, sera mover-se dentro das supo-
si¢des naturais da ordem constitucional. tudo
quanto se faga para exercé-lo em prejuizo alheio,
serd, também, usd-lo contra as suposigoes na-
turais da ordem constitucional.

Visto deste angulo, todo o tema da respon-
sabilidade processual adquire um novo senti-
do. Nido somente o tema de condenagdo em
custas se apresenta como um fendmeno de res-
ponsabilidade de direito politico. sendo. tam-
bém. que as teorias da responsabilidade objeti-
va ¢ da responsabilidade por culpa assumem
uma especial coloragdo institucional. A formu-
1a de que “aquele que perde, paga” ndo seria
sendo a parafrase de sentido politico-proces-
sual do principio geral da responsabilidade que
pde a cargo de cada um as conscqiiéncias de
sua propria conduta. Aquele que tem assegu-
rada sua liberdade de requerer a protegio da
autoridade assume naturalmente 0s riscos que
esse fato comporta. A liberdade que supde po-
der conduzir a demanda infundada até o fim do
debate, paga-la-a o que goza dessa liberdade.
Quando se pdc em jogo essa miquina tdo deli-
cada que ¢ a justica civil, enfrenta-se o risco de
que os resyltados sgjam contrarios ao interes-
se daquele gue 2 move"’.

Niio se deve olvidar, aqui, portanto. dos
deveres das partes e de sens procuradores, na
realizagio do processo judicial, sendo obriga-
dos, por lei, a expor os fatos em juizo conforme
a verdade; a proceder com lealdade ¢ boa-fé; a
ndo formular pretensdes. nem alegar defesa, ci-
entes de que sdo destituidas de fundamento; e
a ndo produzir provas, nem praticar atos inieis
ou desnecessarios 3 declaragio ou defesa do
direito (CPC, art. 14, incisos I a [ V), pais respon-
de por perdas e danos aquele que pleitcar de
ma-fé como autor, réu ou interveniente, dedu-
zindo pretensdo ou defesa contra texto expres-
so de 1ei ou fato inconttoverso, alierando a ver-
dade dos fatos; usando do processo para con-
seguir objetivo ilegal. opondo resisténcia in-
justificada ao andamento do processo, proce-
dendo de modo temetario em qualquer inciden-
te ou ato do processo e provocando incidentes
manifestamente infundados (CPC, arts. 16¢ 17,
incisos [ a VT).

A responsabilidade pelo pagamento das
custas decorrentes de sanges impostas a quem

7 COUTURE, Eduardo Juan. Estudios de Dere-
cho Procesal Civil — T. Il — Ediciones Depalma -
Buenos Aires — Tercera Edicion — 1989 - pp. 338/339.

age de mi-f¢, na condugio do processo. ha de
ser pessoal. pois é principio e garantia funda-
mental que “nenhuma pena passard da pessoa
do condenado. podendo a obrigagiio de repa-
rar ¢ dano € a decretagiio do perdimento de bens
ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores
¢ contra cles executadas. até o limite do valor do
patrimdnio transferide” (CF., art. 5.°, inciso XLV).

Nesse sentido, dispde corretamente a nos-
s4 let processual civil, a0 determinar gue “as
despesas dos atos que forem adiadoes ou tive-
rem de repetir-se ficardo a cargo da parte, do
serventudrio, do 6rgdo do Ministério Publico
ou do juiz que, sem justo motivo, houver dado
causa ao adiamento ou a repeticio” (CPC, art.
29) e que “as sangdes impostas ds partes em
conseqiiéncia de ma-fé seriio contadas como
custas e reverterio em beneficio da parte con-
trria; as impostas aos serventuarios pertence-
rio ao Estado™ (CPC, art. 35),

O nosso Codige de Processo Civil, contu-
do, nega vigéncia ao principio constitucional
da responsabilidade pessoal do infrator (CF de
1967 c/c aEmenda 1/69, art. 153, § 13,e CF de
1988, ant. 5.° inciso XLV), quando determina que

“0 réu que. por hilo argitir na sua res-
posta fato impeditivo, modificativo on
extintivo do direito do autor, dilatar o jul-
gamenio da lide, serd condenado nas
custas a partir do sancamento do pro-
cesso e perdera, ainda que vencedor na
causa, ¢ direito a haver do vencido ho-
norarios advocaticios” (CPC, art. 22); que
“as despesas dos atos manifestamente
protelatorios, impertingntes ou supérflu-
os serfio pagas pela parte que 0s tiver
promovido ou praticado, quando im-
pugnados pela outra” (CPC, art. 31): que
o autor da agdo rescisoria depositara a
importincia de 5% (cinco por ¢cento) so-
bre 0 valor da causa, a titulo de multa,
caso 3 agdo seja. por unanimidade de
votos., declarada inadmissivel ou impro-
cedente™ (CPC, art. 488, II). que “se o
agravo de instrumento ndo for conheci-
do. porque interposto fora do prazo le-
gal. o tribunal impora ac agravante a. con-
denagio, em beneficio do agravade, no
pagamento do décuplo do valor das cus-
tas respectivas”(CPC, art. 529) ¢, ainda,
“guarglo forem manifestamente protela-
16rios, o trivunal, declarando expressa-
mente gque o s3o, condenara o embargan-
te a pagar ac embargado multa, que nfio
poderd exceder de 1% (um por cento)
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sobre o valor da causa” {(CPC, art. 538,
paragrafo (nico).

Ora. em todos esses casos como em outros
similares. a litigincia de ma-f¢é é obra exclusiva
do advogado e nio da parte material ou proces-
sual, que serd representada em juizo por advo-
gado legalmente habilitado (CPC, art. 36). sen-
do certo que a procuragdo geral para o foro,
conferida por instrumento publico ou particu-
lar assinado pela parte, habilita o advogado a
praticar todos os atos do processo € nio a abu-
sar do processo, pois o seu Codigo de Etica
Profissional the impde, como dever fundamen-

tal, “além da defesa dos direitos e interesses

que lhe sfo confiados, o zelo do prestigio da
sua classe. da dignidade da magistratura. do
aperfeigoamento das institui¢des de Direito e,
em geral, do que interessa a ordem juridica™
{CEP, Segio I, item I). devendo o advogado in-
formar o cliente dos riscos, inceriezas ¢ demais
circunstincias que possam comprometer o éxi-
to da cavsa, evitando tudo o que possa induzir
o cliente a demandar, ressalvado o esclareci-
mento de seus direitos ¢ recusando o patroci-
nio da causa que considere ilegal, injusta ou
imoral, cumprindo-lhe, salvo impedimento rele-
vante, motivar a recusa, quando o cliente o so-
licite (CEP, Segdo I, item I, alineas d, e ¢ g). sob
pena, inclusive. de responsabilidade disciplinar
(Lein4.215/63, art. 103, incisos L, VIL XV e XVI).

Nesse contexto, sem duvida, “o advogado
¢ indispensdvel 4 administracfo da justica, sen-
do inviolavel por seus atos ¢ manifestagdcs no
exercicio da profissdo, nos limites da lei” (CF.,
art. 133).

Destacam-se, no ponto, da obra clissica do
renomado Eduardo Couture, os termos do 4.°
mandamento do Advogado, in verbis: “Teu
dever ¢ lutar pelo direito; porém, quando en-
contrares ¢ direito em conflito com a justica,
luta pela justiga™.

Em comentarios explicitantes do referido
mandamento, observa o emingnte processua-
lista que ¢ direito nfio € um fim, mas um meio.
Na escala dos valores, nio aparece o direito.
Aparece, no entanto, a justica, que € um fim em
si, e a respeito da qual o direito ¢ tio-somente
um meio para atingi-la. A luta deve ser, pois, a
{uta pela justica,

As questdes ndo se dividemn ¢ém pequenas
ou grandes, mas ¢m justas ou injustas. Nenhum
advogado ¢ demasiadamente rico para recusar
causas justas porque sejam pequenas, nem tio
pobre para aceita-las, quando injustas, por se-

rem grandes.

Muitos advogados por confundirem os
meios com o fim, mesmo de boa-fé, créem apli-
cavel ao litigio fadado ao insucesso a maxima
médica que aconselha prolongar a todo o custo
a vida do enfermo. i espera de que se produza
um milagre.

0s incidentes protelatérios, assim como os
recursos infundados. constituem uma subver-
sdo de valores. Poderio todos esses ardis fo-
renses ser eficazes em alguma oportunidade;
entretanto, muito raramente serfo justos. Em
algum caso. poderdo significar uma vitéria oca-
sional; mas na lula ¢ que imporia & ganhar a
guerra ¢ nfio simples batalhas. E se, em determi-
nado caso, algum advogado haja vencido a
guerra mediante ardil. que nfo esqueca que. na
vida de um advogado, a guerra ¢ sua propria
vida, e ndo efémeras batalhas.

A confusfo dos fins e dos meios poderd
passar inadvertida em algum caso profissional.
Porém, ao longo de toda a vida de um advoga-
do nfio pode passar despercebida.

A verdadeira prova para o advogado surge
quando Lhe ¢ proposto um caso injusto, econo-
micamente vantajoso, e que, além disso, sua
simples propositura alarmaria de tal modo o
demandado que lhe proporcionaria uma imedi-
ala e lucrativa transagdio. Nenhum advogado
sera plenamente 1al, sendo quando saiba recu-
sar este caso, sem encenacio e sem alarde. Mais
grave ainda € a situacio em que nos coloca
nosso melhor cliente, aquele rico e ambicioso,
cuja amizade € para nos fonte segura de provei-
tos, quando nos propde uma causa sem funda-
mento. O advogado necessita, ante essa siua-
¢io, de absoluta independéncia morai. Sé en-
tio podera constatar que seu verdadeiro valor
como advogado ndo foi adquirido na Faculda-
de ou no dia do juramento profissional: sua
autenticidade como advegado revela-se no dia
em que pode dizer a esse cliente, com a dignida-
de de sua profissio e com a simplicidade afetuo-
sa de sua amizade, que a causa € indefensavel,

Até esse dia, ele tera sido apenas um apren-
diz e, se esse dia ndo chegar, tera sido como o
aprendiz da balada imortal, que sabia provocar
tempestades, porém nfo sabia como conté-las'®,

10. Conclusdo

Com estas consideragiics, pedimos vEnia ds

8 COUTURE, Eduardo Juan. Os Mandamentos
do Advogado - Traduglio de Ovidio A. Baptista da
Silva ¢ Carlos Otavio Athayde — Sérgio Antonio Fa-
bris Ed. - Porto Alegre — 1979 — pp. 40/42.
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opinides contrarias, para concluir, nestas letras:

I - A compreensio exata do conceito amplo
de custas. na sistemaitica de nosso ordenamen-
tojuridico. ¢ de fandamental importancia para o
exercicio pleno do direito de agdo. na linha de
desenvolvimento do livre acesso 4 Justica, me-
diante a garantia do devido processo legal, para
a plenitude da cidadania.

IT- Historicamente, a larga abrangéncia do
conceito de custas ndo se compadece das res-
trigdes conceituais, em manifesto equivoco, nos
dias de hoje, tanto nas cogitagdes da doutrina
quanto na seara da jurisprudéncia. por forga mes-
mo dos equivocos e contradigbes legislativas.

HI — Custas processuais $80 as despesas
o gastos necessarios a se iniciar, desenvolver
€ ferminar um processo, nos termos legais, até a
resolugio definitiva da causa.

IV — As custas processuais, na sistematica
processual vigente, regem-se pelos principios
da antecipagdo ou do adiantamento das des-
pesas e da responsabilidade objetiva do ven-
cido, que deve arcar com todos os dnus da su-
cumbéncia.

V - Os honoririos advocaticios, contrata-
dos com as partes. pasa a realizagdo do proces-
so. ou judicialmente fixados, nos autos do pro-
cesso, ¢, em qualgquer caso, com eles relaciona-
dos, integram o universo das custas processu-
ais, em sentido amplo. e devem ser pagos pelo
vencido.

VI - A excegdo legal ao principio do adian-
tamento das custas processuais favorece, tio-
somente, os beneficidrios da justiga gratuita,
em cujo rol ndo se incluem as entidades inte-
grantes do conceito de Fazenda Publica (Unido,
Estados, Municipios, Distrito Federal e respec-
tivas Autarquias) nem o Ministério Publico.

VII - Até a vigéncia da Constitui¢io Fede-
ral vigenle, as custas processuais, na discipli-
na de nossa legislagfio processual civil, classi-
ficavam-se emn custas tributdrias (taxas judicia-
rias, como espécic do género tributo) e custas
ndo trihutarias (despesas indenizatorias, con-
traprestacionais ¢ decorrentes de multas pro-
cessuais).

VIII - A nossa Constituigio Federal, em vi-
gor, “asscgura a todos, independentemente do
pagamento de taxas, o direito de peticio aos
poderes piiblicos, em defesa de direitos ou con-
tra ilegalidade ou abuso de poder” {art. 5.°, inci-
s0 XXXIV, alinea a), apregoando o principio
maior da seguranga juridica, na fala determinante

de que “a lei nfio excluira da apreciagio do Po-
der Judiciario lesio ou amega a direito” (art. 5.°,
inciso XXXV),

Tais normas-principios siio emto-aplicaveis,
como o sfio todas as normas definidoras dos
direitos e garantias fondamentais inseridas na
Lei Fundamental.

IX - A fungfio jurisdicional ndio tem prego.
Apds a Carta Magna da Gri-Bretanha de 1215,
vigora o principio de que “a ninguém vendere-
mos direito ou Justica™. O Estado nfio deve tri-
butar, mediante taxas, o servigo piblico decor-
rente do exercicio da fungdo jurisdicional. que
lhe € inerente, como dever constitucional ¢ di-
reite de todos.

X — O congeito amplo de custas processu-
ais & ndo admite a incidéncia de faxas judicid-
rias, em face da imunidade tributdria. na espé-
cie, que resulta da norma auto-aplicavel do in-
ciso XXXIV, alinea a, do art. 5.° de nossa Carta
Magna. Falecem. assim. sem eficacia os dispo-
sitivos da legislagio ordinaria, enunciativos de
isengdes legais. em matéria de custas (eviden-
temente tributirias). Por forga dessa imunidade
direcionada as taxas judiciarias. ja nio ha espa-
¢0 no conceito de custas para essas taxas, cuja
existéncia a Lei Maior proibe ao legislador co-
nmum

XI - O exercicio do direito de agio, como
espécie do direito constitucional de petigio,
perante o Judiciério. se apresenta coma um fe-
ndmeno de responsabilidade de direito politi-
co, que pde a cargo de cada um as conseqiién-
cias de sua prépria conduta.

XII - A responsabilidade pelo pagamento
das custas processuais. decorrentes de sangdes
impostas a quem age de ma-fé, na realizagio do
processo. com atos atentatdrios A dignidade da
Justiga, ha de ser pessoal (CF, art. 5.°, inciso
XLV), a nfio se permitir que a parte matcrial ou
processual sofra as conseqiiéncias patrimoni-
ais das agdes antiéticas de seu advogado e bas-
tante procurador, cuja atividade legal é indispen-
sdvel 4 administragio da Justiga (CF, art. 133)”.
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A propésito da “eficacia social da
prestacao jurisdicional”

Manoel Lauro Volkmer de Caslitho é Juiz do
TRF/4* Regifio.

Manckl Lauro Yoikmer i CASTHHO

SUMARIO

Condiges pessoais do juiz. Compromelimento
da formagdo do magistratera com a eficdcia soci-
al da jurisdicda, Insdticionalizacdo da porticipa-
cdo popular na prestacio jurisdicional. Controle
da Judicidrio como poder Conclustes.

A eficicia social do trabatho judiciario na
sua repercussfo maior. que ¢ a prestagio da
jurisdigdo como padrdo de justica. foi objeto
de reflexdes de Calamandres {Estudios sobe el
Processo Civil Ed. ), Europa-América, BSAS
1986, v. III. p. 235) enfatizando que um dos
componentes mais importanies da atividade
jurisdicional acaba sendo o das condigiics pes-
s0ai$ do juiz, pois “a forga deste componente
na dire¢do de sentengas socialmente eficazes €
atividade que dependera, Gnica e exclusiva-
mente, dos padrdes de compromisso pessoal
do juiz para com o direito € a sociedade™.

A partir dessa ponderagiio. muito apropri-
adamente ilnminada pelo mestre italiano, pen-
so possivel sistemaitzar algumas consideragdes
que, inobstante na mesma linha da postulagdo
indicada. sugerem propostas que podem dis-
pensar o pressuposio subjetivo do magistrado
como condigio inica para o resultado almejado.

Com efeito, sem a preocupagio de dissecar
a citacfio referida com discussdo dos seus exa-
10s limites — o que parcce de todo modo itrele-
vante —, a alirmagdo isolada de que o padrio
de comportamenio dos juizes ¢ elemento capi-
tal na designa¢do da “eficicia social” de suas
decisdes soa de maneira voluntarisia oo indi-
vidualista. se ndo “fatalista”, pela dificuldade
adrede reconhecida de controlar-se a intimi-
dade da magistraiura que nfo precisa. hoje, no
pais. dar conas de suas opinides ou idéias,
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mesmo que delas resulte a “verdade” revelada
assim por méiodos de interpretagio fortemen-
te subjerivados,

2. O que parece interessanie aduzir em con-
sideragbes acerca da idéia de Calamandrei
que esse importanic componenie da atividade
Jjurisdicianal pode - e deve — ser objeto de es-
tudo objetivo, baseado em colocagdes reais,
historicas ¢ socioldgicas capazes e explicar
claramente porque a alma do juiz ¢ importan-
tc ¢ de que modo deve a sociedade e a propria
magistratura abordi-la.

3, S4o varios os tdpicos que mereceriam a
atergdo do estudioso desse formtiddve! campo
dec investigagdo, praticamente inexplorado.
Trés deles. porém, podemn ajudar numa primei-
1a tentativa.

O comprometimento da formagio da ma-
gistratura com a cficacia social da jurisdigio;
a institucionalizagdo da participagio popular
na prestaciio jurisdicional ¢ o controle do Ju-
diciario como poder; e. por fim. o uso alterna-
tivo do direito sfio, segundo penso, maneiras
distintas, mas virtualmente interiigados pelo
carater democrético que a Constituigio impde
ao exercicio de gualquer poder (an. 1°, pard-
grafo tinico), de tormar possivel ao cidaddo. ao
intérprete ¢ ao esmdioso 2 tarefa de yrabalbar e
compreender a “eficicia social da prestagdio ju-
risdicional” sem gs subjetivismos ou desvios ide-
oldgicos proprios desse Gpo de arpumentagio.

Alias, a primeira evidéncia ¢ de que todo o
trabalho judicial é ideoldgico, 0 que, ao invés
de propiciar discussdes emocionais. deve en-
fatizar o pressuposto bdsica de que na ativida-
de judicisria didria os operadores do direito
usam sempre um leque de explicacdes da rea-
lidade. previamente construido para sustentar
suas categorias de raciocinio, e as utilizam
conscientemente ou implicitamente na leitura
ou na dissertacio de suas conclusdes juridicas.
Essas categorias. porém. nunca sdo suscetiveis
de discuss3o no processo judicial ou nio sio
efetivamente discutidas, entdo. com virtuai
prejuizo do principio do devido processo le-
gal, cujos dogmas principais, coma os princi-
pios do contraditdrio, da ampla defesa, da le-
galidade. nessa perspectiva revelam mais seu
carater retérico do que de garantia efetiva s¢
se tem de reconhecer que as condigdes pesso-
ais do juiz escapam do dito controle {Cardter
retorico do principio da igualdade. Warat, L.
A. e Cunha. Rosa Maria Cardoso da, Univ. St.*
Cruz Sul/RS).

E possivel ter como razoavehnente certo
que essas condigles pessoais do juiz sdo, as-
sim, sempre vertenles de sua ideologia. enten-
dido essa coma_conjunto de suas convicgdes
na interpretagio e avaliagio da realidade em
que vive ¢ trabatha. Esse ambiente ideolégice,
pois, é condicionante essencial do seu traba-
Iho jurisdicional. ¢, conquanto muito conhegi-
do. sequer ¢ objeto de exame e controle pelas
paries, Parece oportuno. portanto. & luz disso,
estudar aqueles trés pontos. em busca de uma
jurisdicio mais aproximada da realidade.

4. A educago ¢ formagAo da magistratura
¢ tema de atualidade ¢ relevo. exatamente por-
que ¢ cada vez mais dos esclarecimentos da
ciéncia, da conscientizacio da propria reali-
dade ¢ da mediaghio de suas conclusdes e apy-
ragles que o juiz se insere adequadamente no
universo em que vai atuar. Um mundo pobre,
devastado, pleno de desigualdades econdmi-
cas ¢ sociais, doente e desesperangado. em par-
ticular nos trépicos ¢ no hemisfério sul. preci-
sa ser a propria razio da jurisdigfio. Tal deve
constituir 2 maioria das preocupagdes do jul-
gador latino-americanc, mais do que com 3s
teorias ou doutrinas européias. civilistas ainda
napolebnicas. ja reconhecidamente desigadas
da socjedade local por condicionamentos dis-
tintas daqueles que armbicalaram o dircita cog-
linentat.

Para assinalar a importancia desse tema de
exuberantes potenciatidades, basta referir da
obra La farmacion del jurista, Capitalisme
monopolistico v cultura juridica (Barcellona,
Hart, Mickenberger. Cuadernos Civilas, Ma-
drid, 2. ed 1983, p. 56) o trecho (de Pietre
Barcellona) recomendando,

“Es necessario, ante todo, esforzarse
en recuperar el caricter historico y ob-
jetivamenie delerminado de las abstrac-
ciones juridicas. ¢s decir, la especifica
relacion social de la qual brote una de-
termunada ¢ fadoracidn conceprual. No s¢
trata de proponer nuevas definiciones de
propiedad o del contrato, sino de recon-
ducir las categorias conceptuales que
enconiramos expuesias en los manuales
y en las elaboracioncs monograficas a
las especificas relaciones sociales de
nuestros dias, a fin de constatar en aque-
las su caracter condicionado, s Cone-
xiones con las estructuras econdmicas
y. por consiguiente, sy parcialidad™,
A abordagem “problematizante™ desses
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problemas concretos da justica substantiva pode
recolocar ¢ ¢onhecimenio do direito no con-
Junio das priticas sociais para novas articula-
¢des entre as técnicas juridicas ¢ as praticas
politicas a clas correspondentes (Jistica e ( 'on-
Aito. Faria. Jos¢ Eduardo, RT, 1991, p. 59. id.
p. 60). Como subsistema do sistema politico. o
Judiciario ¢ dependente do sistema politice, ¢
isto permite que 0s problemas decisorios se-
jam taticamenie politizados ou despaolitizadas
segundo as necessidades do Sistema (Direito ¢
Justica. A fungdo social da Magistratura, Org.
J. E. Faria. Ed. Atica. 1989, p. 115), em ver-
dadeiro uso politico do direito. que d’ora em
diante cumpre conhecer,

S6 cssas poucas observagdes ja dio idéia
da amplitude do ponto. levando Plauto Faraco
de Azevedo (Justica Distributiva e Aplicagda
do Direjto, Fabris. 1983, p. 128) a enfatizar:

... a velha idéia de que as solugdes
Juridicas em geral e as decisdes judici-
als em particular apenas se justificam
na medida em que respondem aos recla-
mos da vida humana, em cero contexto
cultural. em dado momento historico...”,

dando margem a que se afasic a lei injusta,
ndo porque & contriria aos critérios subjetivos
do justo que o juiz adota. mas porque podem
contrariar concepgdes sociais dominantes apre-
¢nsiveis por ele que deve fazer prevalecer o
st social (d. . 125y, Calr 30 oz diseeTnis
¢ arredar dentre 0s comandos legais aqueles
que. embora formalmente adequados. atentam
contra a snbstdncia constitucional por screm
politicamente injustos (Juarez Freitas, A4 Subs-
tancial Inconstitucionalidade da Lei Injusta,
Vozes. 1989, p. 87).

De outro lado. o estudo das origens dos ju-
izes ajuda tanto a compreender-lhes as reagdes
€OMO 4 eles proprios compreenderem-se quais
representantes de uma classe, que normalmente
desconhiece as condigdes dc vida 4os estfatos
sociais inferiores. Esse distanciamento, alids,
néo ¢ apenas informativo. posto que ¢ geral-
mente valorativo, ja que os juizes ignoram (atn-
bém quais sfio os critérios pelos quais os intc-
grantes desses estratos inferiores medem a bon-
dadc das coisas ¢ das agbes (Bergalli, Roberto.
“Jueces ¢ intereses sociales en Argentina”, in
Critica a Ia Criminologia. Temis, Bogot4,
1982, p. 260).

Dai a necessidade urgente de proporcionar
ndo sO aos juizes. ¢ especialmente aos candi-
datos 4 magistratura, oportunidade dc sc ques-

tionarem abertamente sobre essas situagfies,
facilitando a aproximagao da fungdo jurisdici-
onal ¢com a realidade da vida. no exterior de
seus muros ¢ a bem da cficicia social de sua
prestago.

5. O segundo ponto importanie aborda a
abertura das instituigOes judiciais & participa-
¢dc popular como modo de se alcangar meto-
dologicamenic condigdes de cficicia social.

A PTMRiTY Viska POt parecer proposicio
radical e intolerdvel. Mas ndio é. Os juizes, de
um modo geral, sio oriundos da classe média/
classe média-alta. um estralo social de pouca
estatura que naturalmente busca ascensio so-
cial identificando-s¢ ¢om as elites econdmico-
financeiras. quando nfio a elas se ligando numa
alianga ideologico-burecritica muito comum.
Nio ha. entre nés. estude especifico. mas pes-
quisa na Alemanha (comego dos anos 70). ci-
tada por Bergalli (id. ibid., p. 257). mostrou
que Y% dos juizes da entdo Repiblica Fede-
ral procediam das classes média/superior; ou-
tra. realizada na Ilia entre 1870-1922, reve-
lou pelo exame das decisdes dos juizes que “a
posi¢io da magistratura italiana frente aos con-
flitos de trabalho e greves foi na maior parte
dos casos — salvo raras excecdes — de cardter
conservador ¢ autaritirio. de apoio a0s patrées
¢ de hostilidade i classe obreira” (id. ibid._ p.
257).

Mesmo cvitando generalizages que a va-
riedade das condigdes geografico-socio-cultu-
1ais ndo autoriza, ¢ fato cerlo que os intcgran-
tes do Poeder Judicidrio estdo sobremancira vin-
culados s idéias desses segmentos sociais. ¢
scu comportamento como agentes da jurisdi-
¢do sofre cvidente influéncia desse condicio-
namerio. Sabe-se, também. que iss0 ¢ normal
e previsivel, inclusive para os juizes. nada ha-
vendo ai de extraordinario. porque as pessoas
vivemn € pensam em uma dada realidade ¢ a
ela e relerem quatidiznamenie.

Ora. a prestagdo jurisdicional nfo pode,
entretanto. ficar subordinada aos padrdes pro-
duozidos apenas por um estrato social. como se
fosser seus integrantes os tnicos iluminados
capazes de a entenderem na dimens3o, cxten-
sdo, conleindo ¢ intensidade corretas. E inevi-
tavel, a partir dessa conclusdo, admitir que o
poder jurisdicional numa sociedade democra-
tica n30 pode ficar limitado sé acs segmentos
mais aquinhoados da sociedade; 1ambém as
tamadas popaiates merecem exerce o, i que
clas podem (ou deveriam poder) delerminar o
conteido dessa prestagdo porque s30 as que em

Brasilia a. 31 n? 123 jul./set. 1904

31



geral suportam os seus resultados mais rigoro-
sos. Para a eficdcia social da presta¢io jurisdi-
cional, nessa perspectiva, € essencial a partici-
pagdio popular.

Nio obstante a existéncia dos vogais nas
Juntas de Conciliagio e Julgamento, ou dos
juizos classistas junto aos TRT/TST na juris-
digfio trabalhista, ou dos jurados no Tribunal
do Juri Popular e os tribunais militares especi-
ficos ou de pequenas causas, a atuagdo do lei-
g0 nos nossos 6rgios de justica € limitadissi-
ma, a revelar que para 2 ideologia, sistema vi-
gente ndo € tdo importante valorizar a vontade
ou as necessidades reais da populagiio quanto
o ¢ conformar as decisGes com padrdes dog-
maticos € formais dos codigos através de ativi-
dade puramente técnica, onde 0 “puro” ¢ 0 “téc-
nico” tém supremacia mas ndo impedem que
a prestaciio jurisdicional se acomode em favor
dos mais ricos ou nela traduza os seus (deles)
valores mats tipicos.

A propésito do tema, Boaventura de Souza
Santos (a participagdo popular na adminis-
tragdo da justica, Sindicato dos Magistrados
do Ministério Pablico, Livros Horizonte, Lis-
boa, 1982) noticia que. em Portugal, quando
da redemocratizacgo, esse fendmeno veio 4 tona
pela convicgic. por todas as correntes ideol6-
gicas (p. 89). de que havia que buscar alterna-
tivas para a ineficiéncia, burocracia, morosi-
dade, ¢ alto custo da atividade judicial. A par-
ticipacfio popular, anotou-se, s¢ impunha como
“um exercicio de cidadania e, enquanio tal,
sujeita & légica do exercicio dos direitos civis
¢ politicos da democracia politica do Estado
capitalista” (p. 84).

Essa constatagfio, que também ¢ nossa, en-
seja outra a que se deve dar atenco, sobretudo
depois da Constituicio de 1988, cujo art. 1.°,
pardgrafo iinico, dispds que “todo o poder ema-
na do povo. que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituigio™. Mesmo que nido se advo-
gue subitamente a cleiclo dos juizes, embora
isso ndo esteja fora de cogitagdo pela regra ci-
tada, ¢ certo que o Judiciario exerce poder po-
pular e, entdio, € verdadeiro que esse poder, ain-
da quando exercide sem eleigio, fica submeti-
do aos demais preceitos do regime democrati-
co caracterizado peta oportunidade de partici-
pagio popular, seja no desempenho direte de
seus encargos, seja no controle da atividade/
poder, que em seu nome ¢ exercido. Resulta
dai evidente a necessidade de mecanismos de

controle da jurisdi¢do enquanto atividade po-
litica (no bom e adequado sentido). pois, 4
medida que os 6rgios do Judicirio interferem
na Administragfio ¢ no Legistativo, ditam con-
dutas, assentam orienta¢des. definem concei-
tos, e no desempenho desse poder atribuem a
tais resultados certo sentido politico, e devem
por isso “responder” direta ou indiretamente,
como perceben Cappelletti. Mauro (Juizes Irres-
ponsdveis?), SAFE, P. Alegre, 1989, pp. 37/43).

Devem os juizes, a partir disso, sujeitar-se
também a critica da opinifio pablica. da im-
prensa, do Parlamento sem que isso importe
em diminuigio de sua independéncia ou limi-
tagdo de sua convicgdo (v. Distingdo enire
“Controle Social do Poder” e “Participagio
Popular”, Carlos Ayres Britto, RTJE 103/37/
38). Essa decorréncia € mais que logica, dado
que a jurisdigio vem se exercitando crescente-
mente em causas coletivas e acles de massa
(v. Denti, Vittorio. Giustizia e participazione
dei nuovi diritto, Participacio ¢ Processo. RT,
1988, p. 23). veiculando pretensdes de grande
potencial politico ¢ repercussdo social. E na-
tural que essas decisdes submetam-se, mesmo
informalmente, ao controle politico préprio
dessa luta de interesses, porque o julgador
moderno nio € mais o juiz neutro, distante ¢
desinteressado da situagdo das partes privadas,
mas um agente do poder cada vez mais solici-
tado pelos pobres, fracos, perseguidos € injus-
tigados e terdo que absorver criticamente as
preocupacgdes desses segmentos, incorporando-
as aos corolarios de julgamento para nfo cor-
rerem o risco de, deixando de consideri-los,
verem triunfar os “tribunais populares”, que a
histdria ja mostrou ndo serem raros (Boaven-
tura de Souza Santos. op. cit., p. 85) nem in-
dulgentes (Foucault, Michel. Microflsica do
Poder, Graal, p. 46), ou a “privatizagio” da
Justica (Faria, J. Eduardo, A Revisdo Consti-
tucional e a Justica, FSP, 13-6-93),

6. Finalmente, o terceiro instrumento a
constituir importante adjuiério na tarefa de
consumar a “eficicia social” da prestagio ju-
risdicional ¢ um desdobramento do que se aca-
bou de mencionar. Trata-se do uso alternativo
do dircito.

Popularmente conhecido como “direito al-
ternativo”, tal modalidade de concepgio do
exercicio da jurisdigdo pode conferir a0 julga-
do virtudes mais democriticas, alcangando-se,
com isso, resultados socialmente melhores.

Essa abordagem., como ¢ Obvio, supbe a
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tomada de consciéncia da fiungdo politica do
direito, pois, escreveu Bergalli. Roberto (£5-
tado democrdtico v cuestion judicinl. Depal-
ma, 1984, p. 93), “é ... necessario projctar e
realizar uma cultura € uma pratica juridicas
“alternativas”™ a cultura e i pratica dominan-
tes, a fim de, sem romper a legalidade estabe-
lecida, privilegiar, no plano juridico - e espe-
cialmente no judicial —, determinados interes-
ses ou determinada pritica social: os inieres-
ses € a pratica daqueles “sujeitos juridicos” que
estdio submetidos por relagdes sociais de do-
minagio” (tradugdo livre).

Nio sfo poucos os pontos em gue essa cul-
tura e pratica juridica alternativas se mostram
mais adequadas ou obrigatérias para a exata
fungiia da jurisdigfio. O conceito de proprieda-
de, por exemplo, mesmo conservando os (ra-
os classicos do direito privado, ndo pede mais
ser visto como ¢ dogma absoluto intangivel ¢
oponivel erga omnes — 0 que ja se tem aceito
sem maiores controvérsias —, mas ndo s, pois
realidades como favelas ou invasodes deixam
de se conformar as categorias cldssicas irtom-
pendo no mundo juridico com extraordinaria
novidade reclamando jurisdigdo. O “direito de
Pasirgada” — favela do Jacarezinho, no Rio,
que Boaventura de' Souza Santos analisou (Di-
reito e Justica, 4 Fungdo Social do Judicidrio,
pp. 200/201; v, também: Sociologia na primei-
ra pessoa: fazendo pesquisa nas favelas do Rio
de Janeiro, pp. 37/99), é um conjunto de es-
truturas normativas e retéricas dessa legalida-
de comunitiria que gira sobre valores diferen-
tes do direito do asfalto, pois hd uma invers3o
na regra elementar, j4 que ali tudo € “ilegal™.
“Embora precario. o direito de Pasargada re-
presenta uma legalidade alternativa a legali-
dade estatal burguesa e, neste sentido, também
representa o exercicio, embora fraco, de uma
forma alternativa de poder”, completa o autor
(id. ibid., p. 201).

Essas consideragdes levam inevitavelmen-
te 4 evidéncia de que ndo 50 existem sistemas
juridicos (quiga até legais) diversos. mas. so-

bretudo. que essa pluralidade deriva da exis-
téncia de classes diferentes. ndo s6 desiguais
mas antagbnicas. e que lutam entre si. produ-
zindo as divergéncias ideolégicas que desa-
guam no direito e. em especial. na sua aplica-
¢do pela fungéo jurisdicional. Nesse sentido. o
“us0 alternativo do direito” ndo busca fazer a
revolugiic com o direito. sendio negar a falsa
apoliticidade do juiz num contexto ¢ivado de
contradi¢des inerentes ao sistema, nem advo-
gar a livre interpretacio ou apelar para a cons-
ciéncia politica ou a boa vontade do juiz. Mais
do que isso s¢ “trata de criar instrumentos per-
manentes ¢ estaveis que transcendam o perso-
nalismo ou ¢ voluntarismo do intérprete para
asscgurar. categorial ou conceitualmente, pon-
tos de apoio com capacidade de converter em
Tinhas positivas de ruptura da dogmatica usu-
al” (Sobre el uso alternative del derecho, Ca-
lera. Lopez, Tbaficl, Fdo. Torres Ed., Valencia,
1978, p. 42). Ou s¢ja. precisa o julgador cons-
cientizar-s¢ da sua fungdo de aparetho ideold-
gico do Estado. sem descurar contudo dos as-
pectos écnico-juridicos, para abrir o direito aos
esforgos que, para a transformagio democrati-
ca, s¢ dio também em outras esferas da vida
social (id. ibid.. p. 83) e propiciar a oportuni-
dade de atuagfio dos pobres ¢ injustigados como
verdadeiros cidaddos (Stato e Giuristi — Tra
crisi e riforma, Barcellona, Pictro. Coturri,
Giuseppe. DeDonaton, Bari, 1974, p. 233).

7.E assim conveniente reafirmar que a“efi-
¢Acia social da prestagdo jurisdicional” vai ser
decorréncia sempre da formag¢io adequada ¢
comprometida do juiz com a realidade do seu
tempo, mas também. igualmente, da essencial
participagio democritica dos cidadfos no seu
exercicio quer nela integrando-se como julga-
dores leigos quer dela tomando contas ¢ con-
trolando-a pela critica social e politica. Por fim,
se a “eficacia social” ¢ referéncia 4 realizagio
da justiga, torna-se realmente incontrolavel a
proposigio de que os padrdes dogmaticos e for-
malistas de sua enunciagdo precisam merecer
tratamento e interpretagao vivificadores alter-
nativos.
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A supremacia dos principios nas
garantias processuais do cidadao
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processwais do cidadio. 3, (s principios consiituem
matérta juridica relevente. 4. As garantias proces-
swais do cidadido comao direito fundamenial. 5. Os
principios constitucionais informadores das garan-
tias processnais do cidadéo. 5.1. () principio da
garantia da via_judicraria. 5.2. O principio garan-
tidor do juiz natwral. 3.3 O principio da isonomia
processual. 5.4. () principio do devido processo le-
gal ou do justo processo. 5.5. () principio da mati-
vagdo das decisdes. 6. Consideracdes finais.

1. Introducéo

A multiplicidade de relagbes sociais, eco-
ndmicas. politicas. familiares, educacionais ¢
patrimoniais entre os individoos cria direitos
e deveres reciprocos para as partes. Esses fa-
tos, ao exigirem regulamentacio juridica. tor-
nam certo o entendimento de que o Direitotem
por fim impor ordem. seguranga e justiga ob-
jetiva na convivéncia humana. Por essa razdo,
o Estado e os cidadiios sc transformam em res-
ponsaveis diretos pela aplicagiio do direito. quer
o de ordem material. quer o de ordem formal.

Os cftitos desse fendmeno numa socieda-
de politica exigem a observancia do ordena-
mento juridico por todos os individuos, ora por
se cuidar da prevaléncia do dircito subjetivo
de cada pessoa. visando satisfazer os interes-
ses e as pretensdes juridicas perscguidas, ora
pela necessidade de imposigAo do dircito obje-
iivo que represenia a ordem juridica com tota-
lidade das normas em vivéncia harmonica.

Ha, ainda. para dificultar a relagio pacifi-
ca do direita objetivo com o direito subjetivo,
o fato de que o ultimo. na expressio de Gustav
Radibruch. in Filosafia do Direito, Ed. A.
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Amadoe, 1979, pp. 207 a 213, aguga o senti-
mento juridico no homem ¢ o liberta. dande-
lhe uma posi¢io de privilégio, porque, pela
exigéncia de sua pretenso juridica. assegura
o dircito de defesa a tudo o que Lhe pertence
por atribui¢do imperativa da norma juridica.

A identificacio da complexidade assinala-
da revela, conseqgiientemente, nfio ser possivel
o estudo das regras juridicas processuais que
garantem os direitos dos cidad3os, apenas &
luz singela da norma positiva posta para exe-
cugdo. por exigir concep¢io muito mais alar-
gada, que passa, necessariamente, por uma vi-
sualizagdo dos principios informativos do di-
reito processual, por eles serem transmissores,
de modo explicito ou implicito, das dificulda-
des j4 comprovadas de se tornarem eficazes as
normas expressivas de 1ais prerrogativas.

Isso porque ¢ reconhecida a importdncia dos
principios que, apés se articularem com nor-
mas de diferentes tipos € caracteristicas, pas-
sam a ser facho que “ilumina™ a compreensdo
das regras processuais constitucionais ¢ as de
posi¢do hierdrquica menor.

Necessario que se registre a importincia do
principio no ordenamento juridico. Por isso, a
Ciéncia do Direito s¢ preocupa em conceitud-
lo, 0 que faz de dois modos difercnies. No pri-
meiro, principio é ¢ mesmo que postulado. No
segundo. ele € sintese genérica, decorrente de
certas formulagBes especificas.

A expressividade cientifica do principio e
a sua forga integrativa ao direito foram bem
postas nos ensinamentos de Jorge Miranda,
com as seguintes afirmagdes:

“O Direito nfio € mero somatdrio de
regras avulsas, produto de atos de von-
tade, ou mera concatenago de férmulas
verbais articuladas entre si. O Direito é
ordenamento ou conjunto significativo,
e nio conjungio resultada de vigéncia
simultinea; & coeréncia ou, talvez mais
rigorosamente, consisténcia; é unidade
de sentido, é valor incorporado em re-
gra. E esse ordenamento, esse conjunto,
¢ssa unidade, esse valor, projeta-se oo
traduz-se em principios, logicamente
anteriores 0s preceitos,”

Completando a clareza do pensamento de-
senvolvido, conclui:

“Os principios ndc se colocam, pois,
além ou acima do Direito (ou do pro-
prio Direito positivo); também cles —
numa visjo ampla, superadora de con-

cepgdes positivistas, literalistas ¢ abso-
lutizantes das fontes legais — fazem par-
te do complexo ordenamental. Nao se
contrapdem as normas, contrapdem-se
tdo-somente aos preceitos; as normas
juridicas ¢ que se dividem em normas-
principios e normas-disposigdes™ {(pp.
197/198. in AManual de Direito Consti-
tucional, 4.2 ed., Coimbra, Coimbra Ed.,
1990, t. I).

Em razdo da forga acabada de ser destaca-
da, os principios exercem funcdes no ordena-
mento juridico que podem ser identificadas de
duas naturezas:

a) os que exercem fungi#o ordenadora;

b) os que atuam com fungio prospectiva.

Os que exercem fungdo ordenadora se vin-
culam, mais essencialmente. por servirem de
diretrizes para a fixa¢o de critérios de inter-
pretacdo ¢ de integragio do direito, dando, as-
sim, coeréncia geral ao sistema.

Em se tratando do exercicio da fungdo pros-
pectiva, pode-se afirmar que os principios tém
capacidade de impor sugestdes para a adogfio
de formulagdes novas ou de regras juridicas
mais atualizadas. tudo inspirado pela idéia do
aprimoramento do Direito aplicado.

A adogdo da tritha exposta demonstra, des-
de logo, que. nio cbstante a nossa simpatia
pelas teorias de Hans Kelsen, admitimos a fun-
¢lp axicldgica dos principios juridicos no sis-
tema de Direito; consideramos a interpretagio
sistematica como a Onica valida; aceitamos,
sem resisténcia, a existéncia do direito subje-
tivo; acreditamos haver diferenga relevante
entre nulidade e anulabilidade e que ha incons-
titucionalidade das normas juridicas.

Resulta desse sistema que, ao se conside-
rar a complexidade dos elementos juridicos,
ndo s¢ trabalha, apenas, o conjunto de normas
que disciplinam o comportamento dos homens,
na vida socia). para resolver as suas situaglies
em conflito. Desenvolve-se, em conseqiiéncia,
a Ciéncia Juridica, ndo sé com o chjetiva de
conhecer as normas positivas, como defende
Kelsen, mas, também, com o intuito de pres-
crevé-las ou explici-1as, buscando o que deve-
riam oy poderiam ser, apontando suas inter-
pretagdes possiveis,

A postura prestigiosa de obediéncia aos
principios contribui para tornar o direito pos-
10 cOmo Tegra prescritiva de comportamentos
com base na jdgica das Ciéncias.

No angulo do que se expde, aplausos sfo
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expedidos para Celso Antbnio Bandeira de
Melo. por. em Elementos de Direite Adininis-
trativo. p. 230, Ed. RT, proclamar:

“Principio. 14 averbamos athures, €,
por defini¢do, mandamento nuclear de
um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposigio fundamental que se irradia
sobre diferentes normas, compondo-lhes
¢ espirito e servindo de critério para sua
gxata compreensio ¢ inteligéncia, exa-
tamente por definir a 6gica e a raciona-
lidade do sistema normativo, no que lhe
confere a tdnica e lhe d4 sentido huma-
no. E o conhecimento dos principios que
preside a intelecgiio das diferentes par-
tes componenies do todo unitario que ha
por nome sistema juridico positivo. Vi-
olar um principio ¢ muito mais grave
que transgredir uma norma. E a mais
grave forma de ilegalidade ou inconsti-
tucionalidade. conforme o escaldo do
principio atingido porque representa in-
surgéncia contra todo o sistema, subver-
sdo de seus valores fundamentais, con-
tumélia irremissivel a seu arcabougo e
corrosfo de sua estrutura mestra,”

2. Os principios como garantias processu~
ais do cidaddo

O processo, na era contemporinéa, perse-
gue dois objetivos bem marcantes, os quais fo-
ram acentuados, com absoluta exatidfio, por
Hans W. Fashing, no trabalho “Q Desenvolvi-
mento do Cadigo de Processo Civil Austriaco
nos altimos 75 anos”, tradugdo de Luiz Ku-
binszky e Arruda Alvim (Rev: do Processo n.®
5, 1977, pp. 115-i27). Ali esta afirmado que o
primeiro escopo do processo € a protecio dos
direitos individuais: o segundo € a verificago
e protegiio da ordem juridica, a servigo da co-
munidade regulada pelo Direito. Esse fendme-
N0 caracteriza o movimenio revolucionario que
se instaurou, na atualidade, contra a concep-
¢do individualista do processo e da justica. E
uma luta constante, para que se fortifique o
declinio das estruturas daquela concepgio, por
possuir aspectos radicais, bem como pela in-
capacidade em dar respostas satisfatérias ao
grave problema de ser asscgurada tutela sufi-
ciente ao cidadédo, em face de novas garantias
¢ intetesses surgidos, que sio vitais para a s
tabilidade da sociedade moderna.

Mo desenvolver desse contexio, 0 Estado
procura se desincumbir da sua fungfo jurisdi-
cional. poder-dever, reflexo de sua soberania,

de modo que lhe seja possivel concretizar a
realizagdo do bem-comum almejado pelo ci-
dado no scudia-a-dia em sociedade. Paratan-
to. 0 processo € ¢ instrumento atil de que dis-
pde, cuja utilizagiio se apdia em principios,
todos atuando com o propdsito de tornar efica-
z¢s 05 direitos e garantias fundamentais do ci-
dadio.

Essa consciéncia juridica formal evidencia
o contetdo cientifico presente na elaboragdo
da Constitni¢do ¢ da lei ordinaria, cujo fim ¢
alcangar o pleno desenvolvimento da persona-
lidade dos destinatarios das normas juridicas
— o cidaddo - enfrentando. com eficiéncia e
rapidez. a prestagio jurisdicional solicitada.

O funcionamento de um sistema juridico
todo voltado para assegurar as garantias pro-
cessnais do cidadio ndo pode admitir que so
exista o direito positivo, por essa situagdo li-
milar a fungfio do jurista. Este necessita ter uraa
amplitude maior do que aquela definida pelo
direito positivo. tudo vinculado com a precisa
identificagio das finalidades visadas pela nor-
ma juridica, especialmente. a de natureza cons-
titucional,

Em termos de se tornar eficientes e atuan-
25 2% PALAMIAS Processaals do cidadio piega-
das pela Constitui¢do Federal, hd que se exa-
minar, com a cautela necessaria. uma posigio
de ha muito defendida pela doutrina e de qual-
quer modo incrustada no meio juridico brasi-
leiro, que é o sentido util do principio da uni-
dade da Constituicio ¢ o da unidade hierar-
quico-normativa, José Joaquim Gomes Cano-
tiltho, in Direito Constitucional, Ed. Coimbra,
Almedina, p. 118, examinando tais principios,
assevera que:

“0 principio da unidade hierarqui-
co-normativa significa que 1odas as nor-
mas contidas numa Constitui¢do formal
tém igual dignidade (ndo ha normas s6
formais, nem hierarquia de supra-infra-
ordenaciio) dentro da lei constifucional.
De acordo com esta premissa. s6 0 le-
gistador constituinte tem competéncia
para estabelecer excegfes a unidade hi-
erarquico-normativa dos preceitos cons-
titucionais {(ex: normas de revisio con-
cebidas como normas superconstitucio-
nais). Como s¢ ira ver em sede de inter-
pretago. o principio da unidade norma-
tiva conduz A rejei¢io de duas teses, ain-
da hoje muito correnies na doutrina do
direito constitucipnal: a tese das antino-
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mias alternativas: a tese das normas
constitucionais inconstitucionais.”

Em se tratando. especialmente, das garan-
tias processuais do cidaddo, todas elevadas 4
categoria de direito fundamental. ndo se pode
aceitar como de efeito absoluto o principio da
unidade da Constituigfio e o da unidade hie-
rarquico-normativa, por ndo se permitir alcan-
gar a eficicia da plenitude de tais garantias,
por se pretender resolver todos os problemas
decorrentes dessa situagiio a partir da positivi-
dade normativa-constitucional. Issa decorre do
assinalado pela mais moderna doutrina cons-
titucional e destacado, com muita proprieda-
de, por Jos¢ Joaquim Gomes Canotilho, em
obra ja citada. mesma pagina, de que a Cons-
tituigdo de um pais ¢ uma estrutura formada
de tensdes pelo que ndo pode se transformar
“uma lei constitucional em ¢odigo exaustivo
da vida politica”.

O acolhimento dessa observagio ¢ compa-
tivel com a conscientizagfio hoje dominante no
Estado contemporineo de que a garantia dos
dircitos fundamentais do cidaddo se transfor-
TOON 2T uend fecessidade hasica para © con-
trole dos litigios. Em conseqiiéncia, ha de se
extrair do Texto Constitucional 0 maximo que
sua interpretagdo sistémica permitir, o que sé
¢ possivel com a obediéncia aos principios ex-
plicitos ¢ implicitos que comandam o ordena-
mento juridico constituido. E relevante afir-
mar que, em s¢ tratando da efetividade das
garantias processuais do cidadao, esse compor-
tamento tem especial significagdo. por ser meio
de aplicar o direito processual como fungfio
estatal de relevo na eliminagdo das controvér-
sias no ambiente social.

Hi de se considerar, também, para alcance
maior dessa fung¢iio estatal, que “a luta pela
conquista do direito deixou de ser, na atuali-
dade, uma reivindicagio estritamente indivi-
dual, para se tornar, também, uma pretensio
da coletividade, organizada em drgios associ-
ativos ¢ com forga de exercicio de pressfo. O
que s¢ constata, na realidade vivida, € o pro-
cesso abandonando a sua posigic de ser meio
de pretensdo individual, para se transformar
em veiculo a ser utilizado pelas massas, para a
entrega da prestacdo jurisdicional de scus an-
seios. No Direito Processual Moderno, o juiz
deixou de set um mero espectador do litigio
entre partes para ser delegado do Estado com
atribuigfes de buscar e dizer a verdade juridi-
ca” (Jos¢ Augusto Delgado, in “A Tulela'do

Processo na Constituiciio Federal de 1988,
artigo publicado na Revista Forense, v. 305,
pp. 51/61). A fungiio jurisdicional, por tais
exigéncias. destaca-se. de modo marcante, das
demais fun¢des estatais. o que levou Chioven-
da a afirmar que a jurisdi¢iio ¢ “a fungdo do
Estado que tem por escopo a atuagdo da vonta-
de da lei por meio da substituigio. pela ativi-
dade de orgdos publicos. da atividade de parti-
culares ou de outros érgfios publicos. j4 no afir-
mar a exigéncia da vontade da lei. ja no torni-
la praticamente efctiva™ (in Instituicdes de
Direito Processual Civil, S3o Paulo, Saraiva,
1969),

O processo ¢ que assegura a efetivago dos
direitos e garantias fundamentais do cidadio,
quando violados. com basc nas linhas princi-
piologicas tragadas pela Constituigi#io. E ins-
trumento que ¢ Estado est obrigado a usar e
representa uma prestagio de garantia, através
da qual o fundamento da norma se preserva e
sfo protegidos os direitos essenciais do cida-
ddo. E o nnico meio de se fazer com que os
valores incorporades pela Constitui¢do, em seu
contexto. sejam cumpridos, atingindo o fim
precipuo a que se propdem - o estabelecimen-
to da paz social.

3. Os principios constituem matéria juri-
dica refevante

O exame da Constituigiio de um pais per-
mite uma série de indagagdes cientificas. En-
tre tantas. merece mencionar as de ordem juri-
dica. Elas dio fugar para que o direito positivo
seja estudado de modo aprofundado. possibili-
tando a dimensfo de todos os seus dngulos,
por permitirem uma anflise precisa e objetiva
dos elementos de maior significagdo. Essa ta-
refa leva a ge distinguir os principios funda-
mentais que comandam as garantias processu-
ais do cidadio, revelando a sua importincia,
haja vista que. com freqiiéncia, as normas cons-
titucionais, por si $d, sfo insuficienles para
fazer expandir 0s seus conceitos com a sim-
ples expressio do seu Texto.

Para bem se compreender o valor dos prin-
cipios em um ordenamento juridico, h4 de se
partir da observagdo de que, nos Estados con-
temporineos, a lei é um ato de vontade ema-
nado pelos cidaddos, através dos érgfios aos
quais € confiada a tarefa legislativa. Essa voli-
¢30 nfio pode ser entendida como sendo de sen-
tido estrito. porque ela, além de ser mais ou
menos abstrata, hd de se integrar ao sistema
juridico instituido pela Nagio ¢ atuar como
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forga viva dos sentimentos do povo a guem ela
se destina.

Os principios. no referente as garantias
processuais do cidaddo. atuam como forma de
protecio das liberdades juridicas. tendo “por
obieto a protegdo dos status pessoais e de cada
um dos direitos que implicam o exercicio de
fungbes pitblicas”. que siio “atividades que a
propria qrdenagﬁo considera para limitar em
relaglio a clas 05 poderes do Estado oy de ou-
1ros sujeitos que exercem fungdes piibiicas, de
modo que, além deste limite juridico, h4 uma
esfera :gualmentc Jjuridica que se tem querido
reservar 4 iniciativa e vontade de outrem, pro-
tcgendo-a de varios modos™ (Santi Romano.
in Principios de Direito Constitucionaf Geral,
Ed. RT. trad, Maria Helena Diniz, p. 157).

Os principios que comandam as garantias
processuais do cidadao sio relevanies no con-
1EX0 Constincional, poTges 4etotTerm do g
substancialmente foi inserido no texto da Car-
ta Magna. Esta. 20 se apresentar coma sendo o
conjunto de norhas juridicas fundamentais
definidoras de uma otdem juridico-politica ¢
de uma ordem de valores acatadas pela Nagdo,
ha de permitir que sejam extrafdas de seu con-
tendo as idéias-forgas*que fizeram com que se
considere a prdenagdo sistemdtica e racional
da comunidade politica com capacidade de
produzir efejtos processuais que garaptam os
direitos fundameniais estabelecidos para o ci-
daddo. Dai decerte a fungfio excepeional dos
principios juridicos processuais para a efica-
cia dos direitos. liberdades e garantias ofereci-
das aos jurigdicionados.

Ag se falar em principios fundamentais
comandando as garantias processuais do cida-
ddo, impSe-se uma colocagio prelimingr a res-
peito da discussdo existente, na doutrina, so-
bre 2 matéria. A investigagio do pensamento
pusitivo revela que o5 principios sdo conside-
rados como sendo pormas obtidas por ym pro-
cesso de visgo generalizada das feis. Por essa
raz30, entendeu-$¢ quE oS principioseram pare
integrante do ordenamento juridico positivo,
pelo que a sua atuacdo acorria com o mesmo
grau hierdrquico do possuido pela norma con-
creta. Para os jusnaturalistas. 0s principios
gerais de direito s8o normas de direito natoral
que, embora ndo se encontrem de modo positi-
vo implantadas no Texto Constitucional, pos-
sucm vigéngia ¢ sdo Obrigatorias. per integra-
rem a denominada ordem suprapositiva, com
forga de informar 1040 o sistemna legal.

Sobre 1ais aspectos. o methor entendimen-
to € o de José Joaquim Gomes Canotilho, obra
citada. p. 237. por considerar que “... oS prin-
Cipios juridicos fundamentais ndo se reduzem
a simples principios gerais de direito ou re-
gras juridicas gerais. nem s¢ inscrevem numa
ordem juridica suprapositiva,” Eles sdo “nor-
mas-principios ¢, portanto. fonte de direito, 2
partir do momento ¢ na medida em que hajam
sido encarnados MM INSWNIEHO POT W WO
constitutivo de Poder Legislativo. da jurispru-
déncia ou da vida juridica”,

Perfilhando gsse entendimento, concebe-se
a forga dos principios processuals no garantir
os direitos fundameniais do cidadio quando
viotados, por eles pertencerem a ordem juridi-
ca positiva, haja vista terem sido introduzidos
na consciéncia geral da Nagiio e encontrarem
Urha recepGio expressa ou implicita na Carta
Magna.

4. Ax garantias processyais do cidaddo
como direito fundamentol

A esséncia de v principio. no campo do
Direito. ¢ fornecer uma diretiva juridica para
que se aplique corretayments a norag positiva.
Em conseqiiéncia. ele niio possui uma norma-
tividade propria que implique em se tornar
Possivel a sua apiowaa imediala ¢ sutdnoma.
Nio ha condigiio. por exemplo. de se receber o
pedido de qualquer enirega de prestacdo juris-
dicional imvecada em juizo com susitmagio.
simplesmente, em um principio. Ha de se in-
dicar a norma positiva que clarifigque e delimi-
te a pretensiio, wornando concrety 3 atuagic
Jjurisdicional estatal.

Essa ¢ a razio pela qual ha necessidade de
se cstabelecer a conformagdo dos principios
€0m as Fegras Cons(ucionals que og A,
desdobrando-os em normas mais precisas €
individualizadoras.

0 desenvolvimenio dessa tarela exige que.
primeiramente, as garantias processuais do ci-
daddo sejam consideradas como sendo regula-
das por normas consagradoras de direitos fun-
damentais. lidas como uma das “partes mais
constitucionais” de qualquer Constituigo.
Assim se concebendo, recebe-se a conscienti-
zagio de que. por se tratar de direitos funda-
mentais, ndo hi possibilidade de se “abarcar
toda a vasta problemgtica dos direitos dg ho-
wem ¢ das liberdades piblicas” (José Joaguim
Gores Canotitho, do, cit, p. 497).

As garanfias processuais do cidaddo cons-
tituem realidades juridicas que devem guardar
conformagio com a Constitui¢do. S3o Hmita-

Brasilia a. 31 n® 123 jul./set. 19094

o 39



¢des impostas qué nJo se apresentam com a
fungso total de restri¢io de direitos. por se-
rem, apenas, formas de regulamentar a ama-
¢llo estatal. com a finalidade de concretizar
esses direitos fundamentais. Ressalte-se, ape-
nas. no exame dessas limitagges, que os seus
fundamentos deverdo se voltar, unicamente,
para a Constituicdo. pelo que nio se admite,
por exemplo. a que se sustenta em posigio ndo
escrita no texto da Carta Magna.

5. Os principios constitucionais informa-
dores das garantias processuais do cidaddo

5.1. O principio da garantia da via judici-
dria

A abertura da via judicidria como meio de
proteger os direitos fundamentais do cidadfio
deve ser concebida como uma garantia sem
possibilidade de acolher lacunas. E o que ex-
prime o art. 5.°, XXXV, da Constitui¢io Fede-
ral, ao determinar que “a lei ndo excluira da
apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou amea-
¢aadireito”. A amplitude desse principio, tam-
bém denominado de “inafastabilidade do con-
trole judicidrio”, implica em se considerar a
existéncia de meios processuais que prolejam
o cidaddo contra todos os atos do poder puabli-
<0, quer atos de administragdo, quer legistati-
vos e jurisdicionais. Consagra, outrossim, a
existéncia de uma jurisdi¢io comum compe-
tente para apreciar a demanda, sem prejuizo,
porém, para que outras jurisdicies especiais
sejam estabelecidas para o exercicio dessa mis-
sdo. Nio protege, por outro lado, unicamente,
os direitos subjetivos dos cidadfios, mas qual-
quer situagdo juridicamente merecedora de
apreciagdo.

Para se tornar efetivo ess¢ principio, deve
o ordenamento juridico assegurar meios de
assisténcia judicidria aos necessitados ¢ defe-
sa de oficio, quando se tornar necesséria a im-
posicio de respeito aos direitos fundamentais.
Destaca-se, na Constituigio de 1988, a agres-
sividade do legislador nc sentido de assegu-
rar, de modo absoluto, a inevitabilidade da fun-
¢do jurisdicional. Merece aplausos essa posi-
¢d#o que acentua, assim, com faceta mais po-
tencializada, uma das conseqiiéncias da pr6-
pria soberania &statal, que € a de ndo permitir
a qualquer cidadfo que evite o jus imperii do
Estado. Este deve ser o monopolizador da jus-
tiga, sem ser tentado, em nenhuma hipétese, a
liberar para a composigio privada a possibili-
dade de. por meios vélidos e coativos, resolver
definitivamente interesses em conflito.

O principic ora examinado produz o feito
de impedir que o Legislativo suprima ou res-
trinja da apreciago judicial qualquer situagfio
controvertida existente entre os cidaddos. rea-
firmando. assim, de modo solene. que 2 uni-
dade da funcdo jurisdicional deve ser preser-
vada. E o que. em tese, pode ser extraido do
comeido do art. 5.7, XX1, da Constituigiio Fe-
deral, pois nfio se pode falar em quebra de
monopélio jurisdicional do Poder Judicirio
quando.a propria Constituigiio Federal atribui
competéncia privativa ao Senado Federal para
processar ¢ julgar o Presidente, o8 Ministros
do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-
Geral da Republica. o Advogado-Geral da
Unifio ¢ o Vice-Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade, os Ministros de
Estado nos crimes da mesma natureza (an. 52,
I}, correlatos com aqueles, porque tais exce-
¢Oes admitidas pela Carta Magna tém cardter
eminentements politico.

Igual posicionamento deve ser tomado ao
se apreciar o art. 71 da Constituicfio Federal,
que concede competéncia ao Tribunal de Con-
tas para apreciar a regularidade das contas dos
administradores ¢ demais responsiveis por
bens ¢ valeres piiblicos, o que significa a in-
vestidura desse 6rgfio em parcial exercicio da
fungdo judicante.

A garantia do cidadfo de se valer, em qual-
quer situagiio, da via judicidria ndo afasta o
poder que tem o Estado de perseguir, através
do Executivo, os que cometeram um Crime,
porque o exercicio dessa atribuigdo tem por fim
a tutela do ordenamento juridico.

O Estado, ao assegurar ao cidadio essa
garantia, hd de observar alguns principios es-
pecificos relativos ao exercicio da jurisdiciio e
que, de modo sintético, s3o 0s seguintes:

a) O poder jurisdicional deve se submeter
4 regra de que o seu exercicio nfo é esponti-
1o, pelo que necessita ser provocade.

&) O poder jurisdicional, por ser um poder
essencialmentz vinculado no seu contetdo,
deve ter como inico € exclusivo objeto a apli-
cacio da lei. No tem fins autdnomos como ¢
Legislativo, nem, por outro lado, tem a lei,
apenas, como limite para o exercicio de suas
atribuigdes, como ocorre com o Executivo. No
poder de aplicar a lei est4 compreendido o de
interpreti-la de acordo com o deflagrado pelo
ordenamento juridico.

¢) O Estado tem obrigacio de fazer justica,
pelo que as pessoas que exercem fungdes ju-
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risdicionais estdo vinculadas a esse desiderato
estatal. No lhe ¢ permitido, sob pena de res-
ponsabilidade do agente provocador do fato,
recusar ¢ pedido de entrega da prestagfio juris-
dicional. ou de s¢ omitirem ou retardarem a
prética de atos necessérios, sem motivo justo.

d) Os atos jurisdicionais sio varios e de
diversa natureza, destacando-se a sentenga
como ato final do processo € com capacidade
de se tornar valor definitivo para cada caso
especifico. substituindo, de certo modo. a lei.

e) Os atos jurisdicionais, mesmo quando
se apresentam contrarios a lei, pelo que po-
dem ser tevogados ou anulados, ndo ensejam
responsabilidades do Estado, nem dos juizes,
salvo se cometidos com vontade dirigida no
sentido de prejudicar, isto ¢, com contetdo
doloso.

5.2. O principio garantidor do juiz natural

O art. 5.°, inciso XXXVTI, da CF, consa-
gra o principio da regular investidura do juiz
ou do juiz natural. E uma garantia presente
em todas as Constitui¢des dos povos cultos,
refletindo a preocupagfio de ndo se permitir que
ninguém seja processado ou julgado, sendo por
Juizes componentes do Poder Judicirio, ¢ que
scjam investidos de atribuiges jurisdicionais
fixadas e limitadas pela Lei Maior. O alcance
do principio ¢ proibir uma justiga de privilégi-
os ou de excegdo. garantindo-se que todos os
cidad#os tenham seus litigios julgados por ju-
izes legais, juizes investidos nas suas fungBes
de conformidade com as exigéncias constitu-
cionais. A for¢a dessa garantia constitucional
ndo permite que 0s poderes constituidos criem
Juizos destinados a julgamentos de determina-
dos casos ou de pessoas especificadas.

Da analise do Direito além-fronteiras, res-
salte-se o registrado explicitamente na Cons-
titwigdo italiana de 22.7.46, alterada pelas Leis
Constitucionais de 9.2.63, 27.12.63,21.6.67 ¢
22.11.67, ao afirmar que; “Ninguém pode ser
subtraido ao juiz natural constituido por lei”.

O principio do juiz natural tem seu funda-
mento no sentimemo universal exposto, de for-
ma explicita, na Declaragdo Universal dos Di-
reitos do Homem, de 10 de dezembro de 1948,
ao consagrar que “toda pessoa tem direito, em
condigdes de plena igualdade, de ser ouvida,
publicamente, ¢ com justi¢a, por tribunal in-
dependente e imparcial, para a determinagio
de seus direitos e obrigagdes, ou para o exame
de qualquer acusaciio contra ela em matéria
penal”.

As Constituigctes da Franga de 1814, 1830,
da Holanda e da ltalia foram as que consagra-
ram & denominagio do juiz natural. influenci-
adas pelo constitucionalismo liberal do século
XIX. que marcou, definitivamente. a integra-
¢do do juiz legal com o sistema politico-juridi-
co, de forma que ¢le passou a ser o iinico com
capacidade de exercer a fungiio jurisdicional.
A Constituigio espanhola de 19 de margo de
1812, conhecida como sendo a Constituigio
de CADIS inseriu, com destaque, no seu Titu-
1o V. intitulado “Dos Tribunais ¢ da Adminis-
tragdo da Justica nas Causas Civis ¢ Crimi-
nais™, art. 242, que “pertence exclusivamente
aos tribunais o peder de aplicar as leis nas cau-
sas civis € criminais”, como. também. no art.
251, que. “para ser nomeado magisirado ou
juiz, é preciso ter nascido em territorio espa-
nho[ ¢ ser maior de 25 anos de idade. Todos os
outros requisitos que devem possuir serfio de-
terminados por lei”.

A Constituigio portuguesa de 23 de setem-
bro de 1822, em seu art. 176, consagrou, tam-
bém, explicitamente, o referido principio. ao
ditar que: “O Poder Judicial pertence exclusi-
vamente aos juizes. Nem as Cortes nem o Rei
poderio exercitar em caso algum. Nio podem,
portanto, evocar causas pendentes, mandar
abrir as fendas, nem dispensar as formas do
processo prescritas pela lei.” Renova o seu cre-
do no juiz natural. com a dicgfio do art. 182:
“Para ocupar o cargo de juiz letrado. além de
outros requisitos determinados pela lei, se re-
quer: I - ser cidadfio portugués; II—-ter 25 anos
completos: ¢ I11 — ser formado em Direito.”

4 Constituigio mexicana, de 31 de janeiro
de 1917, marco definitivo da transicio para o
Estado social de direito, fixou a imposigio de
que o juiz natural € processo assegurador dos
dircitos ¢ garantias atribuidos aos povos cul-
tos e civilizados. Esse mesmo comportamento
foi seguido pela Constitui¢iio de Weimar, Cons-
titnigho do Império Alemdo, de 11 de agosto

de 1919, em seu art. 105;
“Nio podem ser criados Tribunais de
exceio. Ninguém pode ser subtraido do

juiz natural.”

O juiz naturai recebe do Estado a atribui-
¢io constitucional de excrcer a fung¢fo juris-
dicional, com observancia rigorosa aos princi-
pios fundamentais constantes no art. 93, da
Carta Magna. O juiz natural, niio obstante nas-
cida da lei. ndo tem poder proprio. O que ele
exercer € atribuigfio decorrente de delegagio
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que lhe € dada pelo povo, de onde emana todo
o poder. que lhe é transmitido por meio direto,
enquanto ac Executivo e ao Legislativo tal
transmissio se faz por representantes eleitos.
E a aplicagdo integral da méxima democritica
contida na Declaragio de Direitos da Virgi-
nia, de 16 de junho de 1776, onde esta dito:

“Todo o poder reside no povo e. por
conseqiiéncia, deriva do povo; 0s magis-
trados sfo seus mandatarios. e servido-
1es. ¢ responsaveis a todo tempo petan-
te alei.”

Do principio assinalado, surgem conse-
qiéncias. José da Silva Pacheco. em sua obra
Curso de Teoria Geral do Processo, p. 91,
Forense, destaca as seguintes:

a) ndo pode o legislador. através de
lei, retirar do judicirio a apreciacio das
lestes de direito individual,,

b) ndo pode o Executivo criar qual-
quer comissdo. junta, tribunal ou juizo
ndo integrante do apareltho judiciario
constitucionalmente previsto para julgar,
em caraler exauriente, as lesdes de di-
reito;

¢} assegura-s¢ a independéncia do
juiz,”

Qutra conseqiiéncia ¢ a exposta noart. 5.°,
inciso LIII. da Constituigiio Federal de 1988,
de que “ninguém serd processado nem senten-
ciado sendo pela autoridade competente”. Ha,
no referido dispositivo, expressivo prestigio ao
principio do juiz natural, com reflexo no co-
mando do ordenamento positivo infraconsti-
tucional em vigor, por nfio mais ser permitido
o0 aproveitamento dos atos processuais prati-
cados por juiz incompetente, se algum prejui-
Zo causa ao cidadfio. em face dos efeitos da
aplicagdo. de modo absoluto, dessa garantia.

Por fim, assinale-se que o referido disposi-
tivo constitucional impde o ndo-reconhecimen-
to da forga da coisa julgada no processo civil,
penal e trabathista, caso a decisfo tenha sido
proferida por juiz incompetente, mesmo que a
resciséria nio a tenha desconstituido.

Nio hd, assim, ambiente juridico, em face
do que acima ficou expressado, de se estabele-
cer qualquer relagdo juridica processual ou
substancial que contrarie, de modo frontal,
principios previstos na Constituigio Federal.

5.3. O principio da isonomia processual

Esse principio decorre do que dispde o ca-
put doart. 5.°, da Constituiciio Federal de 1988,

com a redagfio seguinte:

“Todos sfo iguais perante a lei. sem
distingfo de qualquer natureza. garan-
tindo-se aos brasileiros e aos estrangei-
ros residentes no Pais. a inviolabilidade
do direito 4 vida. 2 liberdade. 4 igualda-
de, 4 seguranga e 4 propricdade. nos ter-
mos seguintes:...”

O principio da igualdade tem por finalida-
de garantir a identidade de simagdo juridica
para o cidaddo. Nio se refere. conforme se de-
preende do Texto Constitucional, a um aspec-
to ou a uma forma de organizagiio social; exis-
te como um postulado de carater geral. com a
missdo de ser aplicado em todas as relagdes
que envolverem o homem, E um direito fun-
damental que exige um comportamento volta-
do para que a lei seja tratada de modo igual
para todos os cidadios.

Nenhuma das fungdes estatais, a legislati-
va, a administrativa e a judiciaria, pode esta-
belecer privilégios e discriminagdes no trato
dos componentes do organismo social. sob pena
de se ferir 0 seu conteido politico-ideoldgico.
Muito embora seja o principio da igualdade o
de mais dificil tratamento juridico, nfo se deve,
ao aplica-lo, afastar o entendimento de que ele
postula um tratamente uniforme de todos os
homens. Njo um tratamento igual perante o
Direito, como bem acentua Celso Bastos, po-
rém, uma ignaldade real e efetiva perante os
bens da vida (cf. Comentdrios a Constitui¢do
do Brasil, 2.° v., Saraiva, p. 5).

No campo da protegdo das garantias pro-
cessuais do cidadio, o principio da igualdade
constitui postulado vital. Ele ¢, quando con-
frontado com a lei, “premissa para a afirma-
¢4o da igualdade perante o juiz” (Ada Pelle-
grini Grinover, in Os Principios Constitucio-
nais e 0 Codigo de Processo Civil. p. 25).

No Dircito Constitucional positive hoje
posto. ndo hd, na aplicagdo do referido princi-
pio, possibilidade de se concebé-lo com restri-
¢do. A redagfio do art. 5.°, caput, da Constitui-
¢éo Federal, mostra a ampliagiio desse direito
fundamental que se manifesta nos trés aspec-
tos seguintes;

a) garante-s¢ a todos os individuos e as as-
sociacdes legais ignaldade perante a lei, sem
distingdio de qualquer natureza;

b} a igualdade é direito fundamental de
protegdo ao cidaddo. pelo que a sua viclagiio
se constitui em fato grave;

42

Revista de informagdo Legisiativa



€) essa garantia se encontra presente cm
todos os dispositivos articulados da Constitui-
¢do Federal. quer de modo expresso. quer de
forma implicita. por s¢ constituir em direito
absoluto do cidadio brasileiro.

O aprofundamento do estatuido a respeito
do instituto da igualdade juridica leva a se con-
siderar que o seu entendimento. pelo jurista.
se bifurca em dois prismas bem distintos: o da
igualdade formail e o da igualdade material.
Este ¢ o tratamento uniforme a que todos os
homens tém direito. além de serem tratados
com eqiiidade no referente a qualquer tipo de
concessdo de oportunidade, sitvagio que “nun-
ca se realizou numa sociedade humana. por
mais humanistas e humanitirios que sgjam os
seus preceitos juridicos maiores”, conforme
assinala Ritinha Alzira Stevenson, in “Isono-
mia e Ipualdade Material na Constituigio Bra-
sileira”. p. 299, Revista de Direito Constituci-
onal e Ciéncia Politica, Forense, n.° 3,

A igvaldade formal € a que interessa ao
Jurista. por ser a consagrada no Texto Consti-
tucional. de modo expresso. A sua conceitua-
¢do, na época atual, se desvincula do pensa-
mento de Aristoteles. que a definiu como sen-
do a obrigagdo de se “tratar igualmente os
iguais e desigualmente os desiguais na medi-
da em que eles se desigualam” (Celso Ribeiro
Bastos, in Cwrso de Direito Constitucional. Sdo
Paulo, Saraiva, 1978, p. 299). Modernamente,
a atualiza¢do do que se entende pelo principio
da igualdade. tem de partir da contribuicdo de
Celso Antonio Bandeira de Melo (O Controle
Juridico do Principio da Isonomia. Sio Paulo
RT). no momento em que fixou os casos em
que € vedado 4 lei estabelecer discriminagio e,
em pdlo contririo, quando ela pode fazé-lo, sem
se incompatibilizar com o Texto Constitucio-
nal. Conclui o eminente mestre que. em face
das questdes suscitadas pela anilise do tema
igualdade formal, quatro elementos devem ser
considerados para que a lei ndo fira o manda-
mento constitucional dessa garantia fundamen-
tal para o cidadio. Sdo:

a) a discrimina¢fio ndo atinja de
modo atual e absoluto um s6 individuo;

b) as situagBes ou pessoas desequi-
paradas pela regra de direito s¢jam efe-
tivamente distintas entre si, sendo ve-
dado a lei discriminar quanto a qualquer
elemento exterior a elas (por exemplo,
quanto ao tempo);

¢) em conceito, o vinculo de correla-

¢do seja pertinente em fungio dos inte-
resses constitucionalmente protegidos,
visando o bem publico 4 luz do Texto
Constitucional.

Decorre da doutrinagfio exposta que o prin-
cipio da igualdade formal preceituado pela
Constitui¢fio Federal. hoje sem possibilidade
de distingdo de qualquer natureza. tem forga
absoluta e integral quando se trata de aplica-
lo as garantias processuais do cidaddo. Em as-
sim s¢ concebendo. ndo ha mais lugar para a
existéncia de privilégios ¢ proibigics proces-
suais. Desaparecem. por exemplo:

a) O excepcional privilégio concedido pelo
Direito Processual Civil & Fazenda Piblica. no
tocante a aplicagfio do prazo para contestar e
para recorrer. A justificagio até entdo apresen-
tada, bascada na complexidade dos servigos
publicos em geral. em decorréncia da amplia-
¢do das atividades sociais e econdmicas do
Estado. ha de ceder ao postulado maior posto
na Carta Magna. que ndo permite distingdo de
qualquer natureza perante a lei. No caso. esta-
belece-se a igualdade processual substancial,
ndo havendo possibilidade do individuo ceder
a sua garantia fundamental em face de um ale-
gado interesse pablico ou social, que s¢ confli-
ta com dogmas constitucionais, Nio ha. hoje,
em face da nova visdo constitucional, que s¢
falar em igualdade real ou proporcional no
campo processual. Ela ¢ ilimitada, absoluta,
sem permissdo para tratamento desigual.

b) Desapareceu o privilégio disposto no art,
20, § 4.°. do Cddigo de Processo Civil. que
autorizava. quando vencida a Fazenda Piabli-
ca, a fixagdo dos honoririos advocaticios fora
dos limites de 10% a 20%. obedecendo-se. ape-
nas. a uma apreciagio eqiitativa do juiz.

¢) Ndo ha mais obrigacdo de sc sujeitar ao
duplo grau dc jurisdigiio a sentenga proferida
contra a Umdo. o Estado e o Municipio e a que
Jjulgar improcedente a execugio de divida da
Fazenda Publica.

d) Inexiste. a luz do Texto Constitucional
referido, o tratamento diferenciado até entiio
dado 20 Ministério Publico. quando ele age
como parte. com prazo ampliado para a prati-
ca de atos processuais.

¢) E descabida a exigéncia de¢ pessoas pri-
vadas de caugdes processuais do tipo da pre-
vista no art. 835. do Codigo de Processo Civil,
por impossibilitar ao autor, em casos como os
registrados pelo dispositivo citado, a entrega
da prestagdo jurisdicional buscada.
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1) Nio se pode exigir o depésito para a agio
rescisoria dos particulares, haja vista que a lei
proibe fazé-lo das pessoas juridicas de direito
publico.

g} Inexistem, no processo de execuclo, 0s
dispositivos que desigualam as paries, a exem-
plificar os aris. 599, 600 ¢ 601, do Codigo de
Processo Civil.

h) A mulher casada pode apresentar quei-
xa-crime sem o consentimento do marido, ndo
prevalecendo, apds o advento da Constituicio
Federal de 1988, o disposto no art. 35, do Cé-
digo de Processo Penal.

Comungam com o pensamento que acaba
de ser defendido, os Professores Rogério Lau-
ria Tucci ¢ José Rogério Cruz e Tucci. Na obra
Constituicdo de 1988 e Processo, Saraiva, p.
41, afirmaram;

“Por isso € que, em nosso entender,
nfio se pode cogitar em excegio, ou ex-
cecdes, ao nomeado regramento geral
constitucional, nem alvitrar, como, en-
tre nds. faz, pf ex., Roberto Rosas. a exis-
téncia de “novidade infringente do prin-
cipio da isonomia”, arrolando a dilar-
gagio do prazo em quadruplo e em do-
bro. respectivamente, para a Fazenda
Publica oferecer contestagio ou recorrer;
¢ 3 afirmag3o do duplo gran de jurisdi-
¢do, nos incisos Il e I1I do art, 475, do
Cédigo de Processo Civil, relativamen-
te as sentengas proferidas contra a Unifo,
o Estado e 0 Municipio, ou que julguem
improcedente o pedido formulado em
aco de execugdio de divida ativa da Fa-
zenda Puiblica. Alids, nfio sO essas, como,
igualmente, outras estatui¢es correla-
tas, contempiando, ainda, a Fazenda
Piblica. o Ministénio Publico e centas
situagdies processuais de conotagio niti-
ddmente patrimonial, infringindo a pre-
ceitagio maior alusiva 3 igualdade de
TODOS, sdo, na realidade, inconstitu-
cionais.”

5.4. O principio do devido processo legal
ou do justo processo

A garantia fundamental de que o cidaddo,
a0 requeret a entrega da prestagio jurisdicio-
nal, seja protegido por um processo justo, tem
base na Declaragio Universal dos Direitos do
Hemem, formulada pela ONU, que. em seu art,
8.°, assim consagrou.

“Toda pessoa ter recurso peranie os
tribunais nacionais competentes, que a

ampare contra atos que violem seus di-
reitos fundamentais, reconhecidos pela
Constitnicio ou pela lei”.

“Toda pessoa tem direijto. €ém condi-
¢0es de plena ignaldade, a ser ouvida
publicamente e com justiga por um tri-
bunal indcpendente ¢ imparcial. para
determinagdo de seus direitos ¢ obriga-
¢Oes ou para exame de qualquer acusa-
¢do contra ¢la em matéria penal”,

A doutrina desenvolveu as conscqiiéncias
nascidas da vigéncia desse principio, firman-
do-se. em sintese. para sua integral efetivida-
de, nos seguintes postulados:

a) ninguém pode ser afetado no Ambito de
seu circulo juridico sem ser ouvido, pelo que,
sem essa condicdo, ndo pode receber sentenca
condenatéria mesmo prolatada por juiz natural,

b) o contraditério processual ¢ comporta-
mento de naturcza essencialmente democrati-
ca. por simbolizar a eficicia do direito funda-
mental da igualdade de todos perante a lei;

¢) além do devido processo legal compre-
ender a protegdo judicidria (o denominado di-
1eito a0 processo), ele abrange o direito 3 com-
pleta protegio juridica. ou melhor explicando,
a uma profegdo processual razodvel ¢ adequa-
da 4 situagfio do jurisdicionado, todas as vezes
que necessitar ser ouvido em juizo.

O devido processo legal, como expressiio
maior das garantias processuais fundamentais
do cidaddo. esta claro e explicito na Constitui-
¢io Federal de 1988. Apresenta-se, de modo
bem nitido. na proclamacfio contida no art. 5.°,
II — “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”
—, bem como, no inciso XXV — “a lei nfio
excluird da apreciaghio do Poder Judicidrio fe-
50 ou ameaga de direito” — e no inciso LIV do
mesmo artigo ~ “aos litigantes, em processo ju-
dicial ou administrativo, ¢ aos acusados em ge-
ral 530 assegurados o contraditdrio e ampla de-
fesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”.

A Constituigdo anterior nfio tratou dessa
garantia com a amplitude que s¢ noticia, Em-
bora prodiga na protegio da tutela jurisdicio-
nal relacionada com o processo penal (art. 153,
8§ 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19 e 20),
dedicava uma vinica regra que podia ser consi-
derada como de processo civil ¢ vinculada ao
instituto do devido processo legal, conforme
se extrai da dicgiio do art, 153, § 4.°, daquela
Carta Magna;
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“A lei nfio podera excluir da apreci-
agio do Poder Judicidrio qualquer lesdo
de direito individual.”

No novissimo Ordenamento Constitucional
brasileiro. o instituto do devido processo tegal
¢ ampla garantia processual do cidadfio. o que
leva a merecer uma especial ateng#o da juris-
prudéncia no referente A obediéncia as suas li-
nhas mestras.

Nio deve ser omitido o registro, ao se falar
desse tema. que, sob o ponto de visia historico,
as suas raizes estio vinculadas ao velho direi-
to medieval saxonico, com sua matriz nascen-
te na cldusula law of the lands, que foi posta
na Magna Carta de 1215. Na propria Inglater-
ra, ocorreu a evolugdo dessa clausula para a
garantia do devido processo legal, com irradi-
agiio entre as coldnias britdnicas da América
do Norte. Presente nas Declaragdes do Direito
(Bill of Rights) e Cartas Coloniais, alcanga-
ram supremacia conceitual nas 5.°¢ 14. Emen-
das 4 Constituigdo dos Estados Unidos.

A aplicacfio do devido processo legal ¢ uma
forma dircta de repelir a onipoténcia ¢ a arbi-
trariedade. Nio serve. unicamente, como ga-
rantia processual do cidadio, pois, como reve-
1a Carlos Robenio de Siqueira Castro, in O
Devido Processo Legal e a Razoabilidade das
Leis na Nova Constituicdo do Brasil, Forense,
p. 76, ele atuou, na sua concepgio “substanti-
va”, como inesgotdvel manancial de inspira-
¢do para a criatividade hermenéutica, especi-
almentg, no trato das liberdades pablicas.

Q devido processo legal, no campo da ju-
risdigiio penal. se desdobra em garantir:

a) a presungdo de (mocéncia, até que sobre-
venha., seguindo-se processo regular, condena-
¢o definitiva e com trinsito em julgado que
reconheca a autoria ¢ materialidade do ilicito
criminal, além da culpabilidade do condenado
{art. 5.°, LVIi, da Constituigio Federal);

b) a ndc-identificagfo criminal de quem ji
o seja civilmente identificado, salvo as hipdte-
scs previstas em let (art. 5.°, LVIII, da Consti-
tuigio Federal),

¢) a impossibilidade do cidaddo ser preso
sendio ¢ flagrante delito ou por ordem escrita
e fundamentada de autoridade judicidria com-
petente, salvo nos casos € transgressfo militar
ou crime propriamente militar, definidos em
lei (art. 5.°, LXI);

d) a comunicagfio imediata ao juiz compe-
tente ¢ 4 familia do preso ou A pessoa por ele

indicada. do fato em si da prisdo e do local
onde ¢ mesmo se encontra (art. 5.°, LXI);

e) o direito do preso ser informado de seus
direitos. entre os quais ¢ de permanecer cala-
do, além do de he ser assegurada a assisiéncia
da familia e de advogado (art. 5.°, LXIII);

f} o direito do preso a identificagfio dos res-
ponsavels por sua prisio ou interrogatério po-
ficial (art. 5.°, LXIVY;

g) a obrigagio da autoridade judicidria re-
laxar. imediatamente, a prisdo ilegal {ant. 3°
LXV).

h) o direito do cidaddo ndo ser levado 3
prisdo ou nela mantidoe. quando a let admitir a
liberdade provisdria. com ou sem fianga (art.
5.°, LXVD, '

1) a impossibilidade de haver prisdo civil
por divida. salvo a do responsavel pelo inadim-
plemento voluntario e inescusavel de obriga-
Gdo alimenticia ¢ a do depositario infiel (art.
5.2, LXVID),

Sublinhe-se. nessa oportunidade. que a ex-
pressdo maior do devido processo legal esti
em garaniir os dogmas do contraditorio ¢ da
ampla defesa. No pensar de Ada Grinover (“O
Processo Constitucional em Marcha - Contra-
ditorio e Ampla Defesa™ em Cem Julgados do
Tribunal de Alcada Criminal de Sdo Paulo,
Ed. Max Limonad. 1985, p. 7). isso constitui,
aum s tempo. parantia das paries. do proces-
50 e da jurisdigio. Assim ¢std exposto o scu
pensamento;

“Garantia das partes e do proprio
processo: ¢is 0 enfoque completo € har-
monioso do contelido da cldusula do de-
vido processe legal, que ndo se limite
ao perfil subjetivo da acdo ¢ da defesa
como dirgitos, mas que acentue, também
¢ cspecialmente. seu perfil objetivo. Ga-
rantias. ndo apenas das paries, mas so-
bretudo da jurisdigfo: porque se. de um
lado. ¢ interesse dos litigantes a efctiva
e plena possibilidade de sustentarem
suas razdes, de produzirem suas provas,
de¢ influirem concretamente sobre a for-
magio do convencimento do juiz, do
outro lado essa efetiva e plena possibili-
dade constitui a prépria garantia da re-
gularidade do processo. da imparciali-
dade do juiz. da justica das decisdes.”

3.5. O principio da motivagdo das decisdes

A Constituigio Federal ndo inseriu os re-
gramentos da publicidade dos atos processu-
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ais ¢ da motivaco dos atos decisorios judici-
ais entre os Direitos ¢ Garantias Fandamen-
tais. Foram, contudo, elevados 4 categoria de
protecio processual constitucional do cidadio,
A doutrina, por sua vez, considera que fazem
parte dos direitos constitucionais fundamen-
tais, “que devem presidir & disciplina da ativi-
dade estatal, ir genere, ¢ da atividade jurisdi-
cional in specie™ (¢f. Barbosa Moreira, in “A
Motivaciio das Decisdes Judiciais como Garan-
tia Inerente ao Estado de Direito”, RBDP, v
16, 1978. p. 115).

Nos ordenamentos juridicos de outras na-
¢Des, o referido principio estd presente com
prestigio constitucional. Consta expressamen-
te nas Constituigdes: da Colémbia (art. 1.639),
do Haiti (art. 120), do México (art. 14). do Peru
{art. 227) ¢ da Bélgica (art. 97). Na Franga,
desde 0 ano de 1791, todo julgamento, por exi-
géncia constitucional, deve ser motivado. A
Itilia também acolhe tal principio, conforme
observagio de Michele Taruffo, em sua obra
La Mativazione della Sentenza Civile, Pado-
va, CEDAM, 1975, p. 391,

No direito brasileiro, o principio do dever
de motivar a sentenga vinha, até a Carta Mag-
na de 5,10 88, contempiado, tio-somente, no
campo da legislagdio ordindria. Por ndo pos-
suir prestigio constifucional, 0 mesmo sofria
indmeras e inadmissiveis distorgBes que se cris-
talizaram na prética forense, numa espécie de
limitagfio dessa garantia processual conferida
ao cidaddo. Exemplo maior era o julgamento,
pelo Colendo Supremo Tribunal Federa), das
argiii¢des de relevincia na questio federal.

Impera, agora. por determinagio da Carta
Magna, a obrigagiio do juiz de qualquer grau
motivar as suas decisdes, independentemente
da natureza das mesmas. A auséncia de tal

proceder acarretard a nulidade do julgamento.
O cumprimento do referido principio ¢ uma
garanmtia contra o arbitrio, conforme observou
Enrico Tullio Liebman, in “Do Arbitrio 4 Ra-
zi0 — Reflexdes sobre a Motivacdo da Senten-
¢a” (tradugfio de Tereza Alvim. in RP, 29/80,
1983).

6. Consideracdes finais

As garantias processuais dos cidadfios, a
nivel de principios constitucionais, n3o s¢ es-
gotam no que foi acima assinalado. A limita-
530 de espago 9o presente trabalho ndo permi-
te desenvolver as demais. Sobreleva, contudo,
acerteza de que a Constituicio de 1988 carac~
teriza-se. no Ambito das parantias processuais
do cidadfio, em assegurar diteios individuais
e coletivos, por meio de normas que dignifi-
cam o homem em toda a extens§o dos seus
anseios.

A fungfio do processo brasileiro, como deve
ser a de todo o processo no mundo. € a de ser-
vir como meio ¢ fim operantes para garantir
aos cidadios residentes no Pais a aplicacip do
dircito A vida, A liberdade. 3 igualdade, 4 se-
guranga & 4 propriedade. tudo concebido como
valores supremos de uma sociedade que se quer
fraterna, pluralista e sem preconceitos, funda-
da na harmonia social. Sdo representagdes dos
postulados consagrados no prefimbulo ¢ no
caput do art. 5.° da Constituicio Federal, que
atendem aos desejos da Nagédo brasileira. Em
assim sendo, a missio do processo £, como oy -
ma de ciéneia aplicada, tornar vidvel. com a
mixima celeridade ¢ seguranga, a aplicagfo do
direito objetivo quando refletido em situagdes
subjetivas, utilizando-se, para esse fim, dos
principios explicitos ¢ implicitos existentes na
Constituigio Federal.
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Corre¢do monetaria de beneficio
previdenciario em juizo

Walter Nunes da Silva Janior é Juiz Federal
Professor da Universidade Federal do Rio Grande
do Norte-UFRN,

Wariek NUNES DA Siva JONIOR

Tem-s¢ discutido quanto a forma de corre-
¢do monetaria dos beneficios previdencidrios
pagos scrodiamente. pleiteando, os beneficia-
rios, que observado o critério da Sumula n.°
71, do ex-Tribunal Federal de Recursos até a
proposicio da agio e, dai em diante em conso-
nincia com o Indice de Reajuste do Salario
Minimo-IRSM. de conformidade com o pre-
ceituado no art. 41. § 6.°. da Lei n.° 8.213, de
24.7.91. com a redagio determinada pelo art.
9° §2° daLein®8542 de 23.12.92.

Carece de realce. antes de enfrentar o as-
sunto de frente, tragar linha paralela no esco-
pe de fazer pequeno bosquejo quanto 2 edigfo
¢ aplicagfio da Siimula n.” 71, do ex-Tribunal
Federal de Recursos.

De sabenga que., anteriormente 4 ediclio da
Lei n.° 6.899. de 8.4.81, inexistia norma juri-
dica dispondo acerca da corregiio monetaria nos
débitos oriundos d¢ decisdo judicial. Dessa for-
ma, quando reconhecido. em sentenga. o di-
reito a percepgdo de vantagem financeira, o
valor a ser recebido pela parte ndo era atuali-
zado, pois nfio havia previsio legal de que o
fosse, nem muito menos a forma, pela qual seria
feita a atualizacio.

No entanto. entendeu-se a partir do final
da década de setenta. que a ndo-incidéncia de
corregdo mongliria nos pagamentos determi-
nados em virtude de sentenga judicial, ocasio-
nava perda para a parte vencedora, pelo que
passou-se a decidir. tendo em mira obviar os
efeitos da inflagdo. ja aquela época corrosiva,
que, em se tratando de divida de valor — sendo
esta a de carater alimentar —, nada obstante
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inexistente let especifica, dever-se-ia corrigir
o débito. consoante o diploma legal que deter-
minava a correciio monetaria para finalidades
outras.

Assim, passou-se a determinar a corregdo
quando se tratava de divida de valor em com-
passo com a legislagfio sobre corrego mone-
tdria em vigor na época. ficando. sem reajuste
apenas. aqueles valores considerados como
divida em dinheciro.

De logo. sentindo-se que os beneficios pre-
videncidrios deveriam ser entendidos como

divida de valor diante de sen nitido cariter ali-*

mentar, 3 jurisprudéncia passon a determinar
a corre¢io monetaria dos débitos dessa natu-
reza. quando reconhecidos em decisdo judicial.

No desiderato de uniformizar nfo s o en-
tendimento acerca da cabilidade mas também
do critério a ser utilizado na elaboragiio do cil-
culo da correcdo, o ex-Tribunal Federal de Re-
cursos cuidou de editar a Stimula n.° 71, enun-
ciada da forma a saber:

“A correcAo monetaria incide sobre
as prestagdes de beneficios previdencia-
rios em atraso, observado o critério do
salario minimo vigente na época da li-
quidagio da obrigagio.”

Levou-se em consideragio, no 4mbito noe-
mativo, enguanto referéncia, a Lei n.° 5.890,
de 8.6.1973, art. 3.° § 5.°, e 0 Decreto n.°
77.077, de 24.1.76, art. 30 - que disciplinava
a Consolidacio das Leis da Previdéncia Social

No que pertine aos arestos utilizados como
paradigmas, serviram os EAC n.° 44 973-SP
(TP, 1.7.1980 - DI, 16.10.1980); EAC n.°
44,540-RS (TP, 15.5.1980 — DJ, 16.10.1980);
EAC n.° 50.395-SP (TP, 22.4.1980 - DI,
6.6.1980). EAC n.°36.523-SP (TP, 21.2.1989 -
DJ, 30.4.1980); EAC n.° 59.416-RJ (1. S.
8.10.1980 - DJ, 5.2.1981). EAC n.° 43 874-SP
(1*S., 1.16.1980 - DJ, 30.10.1980); EAC n?
61 540-SP (1.2 S, 3.9.1980 — DJ, 26.9.1980);
EAC n” §7.500-8C L®* 8., 19,1980 - DI,
26.9.1980), EAC n.° 52.533-RS (1.* §,,
27.8.1980 — DJ, 2.10.1980), EAC n? 30.171-
SP (1S, 27.8.1980 - DJ, 26.9.1980).

Por conseguinte, nas decisdes judiciais re-
conhecendo o direito 4 percepgiio de benefici-
os previdencidrios, passou-se a determinar, na
liquidag3o, a corregdo com base no critério vi-
gente utilizado para o salirio minime.

No escopo de espancar a omissio legislati-
va, 0 legislador ordingrio cuidou de editar a

Lei n.° 6.899. de 8.4.81. estabelecendo a apli-
cacio da corregdo monetiria nos débitos reco-
nhecidos em pronunciamento judicial dispon-
do. no art. 2.°, que o Poder Executivo, no pra-
zo de sessenta dias, regulamentaria a forma de
realizagio do calculo. Com efeito, irrompeu,
no mundo juridico. o Decreto n.° 86,649, de
25 de novembro de 1981, elegendo. noart. ).°,
a Obriga¢io Reajustavel do Tesouro Nacional
(ORTN) como critério para a elaboracdo da
conta.

Por conseguinte, em virtude da divergén-
cia de indices. passou-s¢ com o advento da Lei
n.° 6.8399/31, a questionar qual seria o critério
de atualizacio da corregio monetaria dos be-
neficios previdencidrios: o estabelecido na lei,
ou o previsto na Samuta n.® 71, do extinto Tri-
bunal Federal de Recursos. Observe-se que to-
dos os julgados que serviram de referéncia para
a formagio do entendimento sumulado foram
proferidos antes do advento da Lei 6.899, de
8.4 .81, e que a Simula n.° 71. do ex-Tribunal
Federal de Recursos, foi publicada, no Didrie
Oficial da Unido, em 6.3.81, 4 p. 1.453, por-
tanto, quando a Lei da Corregio Monetéria
ainda ndo havia sido nem mesmo publicada.

Em pesquisa realizada no repertério juris-
prudencial do extinto Tribunal Federal de Re-
cursos, da Revista Lex, verifica-se que o pri-
meiro julgamento. dessa Egrégia Corte, apre-
ciando a quest3o. ocorreu ji4 em data de
30.11.1982, quando a Primeira Turma, em
apreciacio de Embargos de Declaragiio na AC
de registro cronologico n.° 60.398-MG, inter-
posto pelo IAPAS, perquirindo se a diferenga
de proventos devida ao segurado seria atuali-
zada na forma prevista na Sumula n.° 71-TFR,
o Ministro José Pereira de Paiva, relator do
processo, recebendo a adesio dos demais pares,
exprimiu voto consubstanciado na ementa se-
guinte:

“Ngo esclarecida a forma de céiculo
da corregio monevinia concedida urge
suprir a omiss3o para declarar que a di-
ferenga de proventos devida ao segura-
do serd atualizada na forma prevista na
Sumula n.° 71. do TFR, até a vigéncia
da Lei n.° 6,899, de 1981, e, a partir
desta. de acordo com os seus critérios.”
(JTFR, Lex 18/215.)

Em oportunidade outra, no apreciar a ape-
lagio em Mandado de Seguranga n.° 99.989-
RS, a primeira Turma do ex-Tribunal Federal
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de Recursos. também a unanimidade. chegou
4 mesma conclus3o, carecendo de destaque
passagem do voto emitido pelo Ministro Lei-
tdo Krieger:

* (...} A matéria ja se encontra paci-
ficada com a edigdo da Sumula n.* 71,
deste Tribunal. pela qual a corregdo
monetaria incide sobre as prestages pre-
videnciarias em atraso.

Tal construgdo jurisprudencial veio
atender a uma necessidade premente. qual
seja. de vepor ao patrimdnao do segurado
ou beneficiario, o valor ja diluido no tem-
po. De outra forma, seria premiar a mora
da Autarquia, que hicraria com pagamen-
to em moeda desvalorizada,

Determino, assim, a autorizacdo
monetiria de acordo com a Simula n.°
71, até a data da entrada em vigor da
Lei n.° 6.899, de 1981, quando serdo
seguidas as prescriges desta.” (JTFR,

Lex 35/189)
Ainda no mesmo sentido, carecem de men-
¢0 05 arestos seguintes do ex-Tnbunal Fede-

ral de Recursos:

“Corregio monetitia: incidéncia de acor-
do com a Siimula n.° 71 do TFR, até a vigén-
cia da Lei 6.899/81; ¢, apos, segundo os seus
preceitos.” (JTFR, Lex 90/99), * A corregiio
das prestagdes previdenciarias em atraso far-
se-& de acordo com os critérios da Sumula n.®
71 - TFR quando ocorridas antes do inicio da
vigéncia da Lei n.° 6.899/81, apés. o que. obe-
decerd a0 disposto na referida norma legal, com
as recomendacdes ao seu regulamento. Apelo
provido. Sentenga reformada.” (Ap. Civel
99.866-SP — 3.2 Turma do TFR - Rel. Min.
Flaque Scartezzini — DJU de 28.8.86). “ O cri-
tério da atwalizacBo monetaria devers ser o da
Simula n.° 71, deste Tribunal , até a entrada
em vigor da Lei n.° 6.899/81, quando deverd
balizar-se pela nova sistemidtica. Apelagdo
improvida.” (Ac. un. da 1* T. do TFR — AC
167 744-SP— Rel. Min. Carlos Thibau — Apte:
INPS:. Apdo: Oswaldo Marturano — DJU de
21.3.89. p. 3.950}, “Tanto a aposentagio quan-
to a propositura da agiie ocotreram em plena
vigéncia da Lei n.° 6.899/81, razio pela qual ¢
de ser afastada a incidéncia do Enunciade n.°
71. da Simula do extinto Tribunal Federal de
Recursos.” (JTS] e TRF, Lex 16/273, TRF da
3.* Regifio , Relator Juiz Pedro Rotta); Corre-
¢do monetaria obedece aos ditames da Samula
n.” 71/TFR, até o advento da Lei n.° 6.899/81,

¢, a panir dai, segundo os preceitos deste di-
ploma legal.” (JSTJ e TRF, Lex 45/507, TRF
da 2.* Regido. Relator Juiz Celso Gabriel de
Rezende Passos).

Dessa forma, a Simula n° 71, do extinto
Tribunal Federal de Recursos. em verdade, sé
s¢ aplica 4 corregfio monetarnia de periodo an-
terior 4 vigéncia da Lei n.° 6.899/81, porque
cste diploma legal veto a lume justamente para
disciplinar a matéria. ndo havendo mais ne-
cessidade . a partir de entfio, de socorrer-se de
construgéo jurisprudencial como fonte integra-
dora do vacuo normativo.

Nio se desconthece que existem argstos com
entendimento divergente. a exemplo do Tri-
bunal Repional da Quinta Regido. que tem
entendimento. consolidado. de que se deve
aplicar o critério da Simula n.° 71, do ex-Tri-
bunal Federal de Recursos, até a data do ajui-
zamento da a¢fo e a partir dai de conformida-
de com o estabelecido na Lei n.° 6,.899/81. Mas
urge que a matéria seja agitada, suscitando
exame acurado. levando-se em consideracdo
que a elaboragfo dos cdleulos. pelo critério da
Stmula n.° 71. ¢ sobremancira mais elevado
do que aquele realizado em compasso com a
Lein.° 6.899/81,

Inclusive, para methor definigio do assun-
to, seria de boa ordem que o Instituto Nacio-
nal do Seguro Social-INSS, por intermédio de
sua procuradoria juridica, ndo s¢ descurasse
da tarefa de fevar o assunto 4 apreciagio do
Superior Tribunal de Justica, que. segundo
pesquisa realizada no repertorio jurispruden-
ctal da Revista Lex e da 10B, ainda ndo se pro-
nunciou sobre O mesmo.

Esse ¢ um ponto que carece de observagdo,
e sobre o0 qual se faz por pertinente coletar o
pensamento do Superior Tribunal de Justiga,
at€ porque. como acentuado, no ambito dos
Tribunais Regionais Federais. encontra-se di-
vergéncia de posigdes.

Aspecto outro, a merecer atengio. ¢ a nova
realidade. quanto ao pagamento de beneficio
previdencidrio atrasado. em virtude da edigdo
daLein®8.213 de 24 dejulho de 1991. E que
nos termos desta Lei. o critério de atualizagiio
dos beneficios em atraso, oriundos ou ndo de
decisdo judicial. passou a ter regra propria,
consoante o critério estabelecido no art. 41. §
6.°, ou seja, em compasso com a variagio do
Indice Nacional de Pregos aoc Consumidor -
INPC, até a entrada em vigor da Lei n.° §.542,
de 23 de dezembro de 1992, § 2.°, do art. 9.°,
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que substituiu o INPC pelo fndice de Reajuste
do Salario Minimo-TRSM.

Ora. se hd lei especifica, determinando que
o beneficio previdencidrio em atraso deve ser
corrigido de conformidade com a variaclio de
um indice. nfio pode, a autoridade previdenci-
dria, elaborar os cdlculos de outro modo, a nio
ser que se pense que a Simula n.° 71, do ex-
tinto Tribunal Federal de Recursos, tem ¢ con-
d40 de sobrepor-se a uma norma juridica, nfo
admitindo nem mesmo. que lei nova venha a
dispor de modo diferente.

O principio da legalidade, impondo ao ad-
ministrador o dever de obediéncia aos ditames
normativos, impede que a autoridade previden-
cidria, no 4mbito administrativo, cotrija os
débitos previdencidrios em atraso utilizando-
se de critério distinto daquele preconizado no
§ 6°an. 41, da Lei n.° 8.213/91, com a reda-
¢do determinada pela Lei n.° 8.542/82.

No entender-se de modo contrario, incen-
tiva-se o beneficidrio a rejeitar 0 pagamento

administrativo, preferindo sufocar o Judicid-
rio, reclamando, na corregdo de seu beneficio,
a aplicagfo do critério da Sumula n.° 71, do
extinto Tribunal Federal de Recursos, ¢ ndo a
par do que cstabelece 8 Lei n.° 8.213/91.

E importante acrescentar (ue s¢ se ¢nten-
der que nos pagamentos. determinados em ju-
izo, de beneficios previdencidrios em atraso
deve-se obedecer a0 critéric inserto na Simu-
la n.° 71, do ex-Tribunal Federat de Recursos,
ainda gue a Administragio previdencidria re~
conhega o direito do beneficidrio ao recebimen-
10 de parcelas serddias. sempre ¢ sempre ha-
vera questionamento na justica, pleiteando a
aplicagfio da corregfio monetédria nos termos do
entendimento sumulado, pois que mais vanta-
J0so, o que geraria uma forma de litigdncia
habitual.

E a%o ¢ crivel que se consolide entendi-
menta no sentido de que a Administragio pre-
videnciaria venha a ser compelida a pagar em
juizo algo mais do que aquilo que estava obri-
gadaa fzé-lo em virtude de mandamento legal.
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A turbacao e o esbulho possessorio a
luz do artigo 502 do Cédigo Civil

Lourival de Jesus Sergjo Souse € Juiz de Dire-
to de Sio Luis - MA.

Lourival B JEsus SEREIO SOCSA

SUMARIO

1 Irmadugdo. 2. Da posse. 2.1, Nawreza juri-
dica da posse. 2.2 Tuiela juridica da posse 3. Al-
cance do artign 302 do (Codigo Creil. 3.7, Da mer-
bagio 3.2 Do esbolho. 3 3. Do desfargo. 3.4, Da
imedictudade do desforen. 3 5. La legitima defesa
da posse. 36 Da moderagdo no exercicio da defesa
e no desforgn imediat: 4. Cntica 5 Conclusio

L. Inoducdo

Cumpre-me advenrtir. de inicio. que este tra-
balho tem a ambigio de sistematizar uma ques-
t¥o abordada fragmentariamente na douirina
e na jurisprudéncia. Talvez tenha usado o ter-
mo sistematizar inadequadamente. faltando-me
engenhe e clementos para tanto. Sena. enifio.
mais uma icntativa de organizar o tema,

O que pretendo apresentar, em resumo, ¢
uma tigeira compilagio de opinides dos mais
destacados doutrinadores a respeito da maté-
ria estudada. motivo pelo qual houve um certo
abuso de citagdes.

No estndo do Direite das Coisas. a previ-
sio tratada pelo artigo 502 e seu pardgrafo
iinico do Cédigo Civil desperton minha curio-
sidade pela aprecingfio de um casg concreto em
que o citado artigo figuron como defesa. Ou.
mais aindn. pela oportunidade de ter ouvido,
em uma confcrencia. na nossa velha Faculda-
de de Dircito. a declaragfio de que certo jurista
brastlciro afirmara que enquanto no Codigo
Penal niio se encontra um artigo que auterize,
implicita ou explicitamente. a matar. © artigo
502 do nosso Codigo Civil chega a admitir esse
direito ao possuider que tertha sua posse tur-
bada ou esbulhada. num exercicio legitimo de
defesa.

Rardes suficientes assim demonstradas jus-
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tificaram esta pesquisa iniciada nos tempos da
Faculdade, ¢ por muitos anos abandonada;,
nascida com a intengio de tentar investigar o
sentido daquela afirmacfio ousada de que o ar-
tigo 502 do CC autoriza a matar, para, afinai,
repudiar ¢ssa recomendacdo legal ou a dilar-
gada interpretagiio que assim entende.

2. Da posse

A posse ¢ 0 mais polémico instituto do Di-
reito das Coisas.

No estudo da posse, da sua razio e funda-
mento, destacam-se duas figuras universais;
Thering e Savigny; colocados em pontos opos-
tos, procuraram explicar pelas suas teorias,
objetiva ¢ subjetiva, respectivamente, o funda-
mento e o conceito da posse.

O esmiugar das teorias referidas € material
fértil para longas consideragbes, o que ndo serd
objeto desta pesquisa.

Mais recentemente, assistimos ao desenvol-
vimento de novas teorias que estudam a posse
sob a perspectiva socioldgica ou econdmico-
social. Afinal, depois de tanto tempo, com to-
das as inovagdes e avangos ocorridos na socie-
dade, nfo ¢ mais possivel ater-nos a teorias
forjadas em épocas tio distantes, em que as
circunstincias sociais e politicas eram outras.
Precisamos estudar a posse com as exigéncias
da atualidade, considerando o trabatho, a dig-
nidade da pessoa humana, os valores sociais
tutelados pelo Estado democritico, sem perder,
contudo, o sentido da sua historia ¢ evolugdo.

2.1. Natureza juridica da posse

Controvérsia classica no estudo da posse ¢
a que pretende situi-la ora como fato, ora como
direito. Temos trés posicdes destacaveis pelos
seus argumentos ¢ seus seguidores a respeito
do assunto: a primeira reconhece a posse como
fato; a segunda, como direito ¢ a terceira (mis-
ta ou eclética) identifica a posse como um fato
que gera conseqiéncias juridicas.

Para melhor exploragdo do tema, seguem-
s¢ alguns posicionamentos de doutrinadores
brasileiros.

Clévis Beviliqua, em seu Direito das Coi-
sas, afirma que “a posse, considerada em si
mesma, funda-se em um mero fato e se apre-
senta como estado de fato, mas, uma vez fir-
mada nela a ordem juridica, em atengdo 4 paz
social e & personalidade humana, respeita 0 que
ela aparenta ser, reconhcce o jus possessionis,
o direito de posse, que os interditos defendem.
Eis a explicagio desta forma especial do Di-
reito. E um interesse que a lei protege; portan-
to é um direito (...) A posse € estado de fato. Se

a let a protege, ¢ visando 4 propriedade de que
ela ¢ manifestagio. Assume, assim, o fato a
posigio de direito, ndo, propriamente, catego-
ria; situacdo andémala, imposta pela necessi-
dade de manter a paz na vida econbmico-juri-
dica e que se refiete na particularidade das
agdes possessorias”. (Direito das Coisas, Edi-
tora Rio, Edigiio Histérica, pp. 42/43).

Ha passagens enfaticas de Pontes de Mi-
randa abordando o assunto, em que s¢ 1&: “A
posse nfo ¢ direito. como revogacdo nfio o €.
{...) A posse é relagfio fatica entre a pessoa que
possui € o alter, a comunidade. (...} A posse ¢
o estado de fato, em que acontece poder ¢ nio
necessariamente afo de poder: {...) Posse € po-
der. Portanto, fato. Nfo se precisa de qualquer
ato para que s¢ possua. Possui-se, e basta”™.
(Tratado de Direito Privado, v. 10 — “Direito
das Coisas™. Rio de Janciro: Ed. Borsoi, 3."
ed. 1971, pp. 6,7, 17))

Caio Mario da Silva Pereira, apos referir-
se A controvérsia, arremata com serenidade:
“Na verdade perdeu hoje importincia o deba-
te, resolvendo-se com o dizer que, nascendo a
posse de uma relagio de fato, converte-se de
pronto numa relagfo juridica”. (Instituigdes de
Direito Civil —v. TV. Forense, Ed. Universita-
ria, 2% ed. 1992, p. 22)

O Ministro José Carlos Morcira Alves, ana-
lisando profundamente a discussdo, no segun-
do volume do seu estudo sobre posse, assinala,
em certa passagem com uma tonalidade de
conclusio: “Desanimados, em razio da pecu-
liaridade que a posse apresenta, de a enqua-
drarem em qualquer das calegorias juridicas
da dogmitica moderna, varios autores se tém
limitado a salientar que a posse ¢ uma figura
especialissima e, portanto, sui generis. Assim,
Briz diz que a posse “¢ algo juridico sem ser
um direito”, inspirando-se em antiga observa-
¢io de Donelo” (in Posse, v. 11, 1.° t. “Estudo
Dogmitico”, Rio: Forense, 1990, p. 121).

Pela anilise dessas posigdes pode-se arris-
car um entendimento, no sentido de aceitar a
posse como direito, um direito peculiar, fun-
dado nas agdies do possuidor, que s manifesta
por um estado de fato, da qual decorre neces-
sariamenie a protegio dos interditos. Como
direito, 56 pode ser concebida como de nature-
za real, embora ndo figure no elenco do art.
674 do nosso Cddigo Civil. E aqui vem & tona
outra peculiaridade desse instituto juridico.

2.2. Tutela juridica da posse

A posse € protegida pelas agdes possessé-
rias, que em nosso direito positivo sdo trés: aglio
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de manutengio de posse. agiio de reintegracio
de posse e o interdito proibitorio, Sdo as clis-
sicas agdes onundas do Direito Romano. Tais
interditos asseguram o jus possessionis, que ¢
um cfeito da situacdo de fato criada pela posse.

Na doutrina patria, destaca-se Astolfo Re-
zende como o autor que oferece, de maneira
mais clara, as justificativas para a tutela juri-
dica da posse, ao dizer que “a posse é protegi-
da, e deve ser protegida por si mesma, inde-
pendentemente de qualquer outra considera-
¢a0. O possuidor deve ser protegido pelo sim-
ples fato de possuir, por isso sO que possue,
qualguer que seja a origem da posse, A posse
nio € protegida por ser proibida a violéncia; a
violéncia ¢ que € proibida porque a posse ¢ ¢
deve ser protegida. E na posse mesma, na pos-
s¢ em si, € ndo no carater iliciio ou delitnoso
da turbagfio que se deve buscar a razfio de ser
da protegdo possesséria. O possuidor ¢ prote-
gido, ndo porque seja uma pessoa; toda pessoa
deve ser proicgida contra os atos ilicitos ou
delituosos, mas sim porque é possuidor, e, como
tal, tem mais dirgito do que aqiele que nio
possul.” (4 Posse e a sua Protegdo, Sio Pau-
lo: Saraiva, 11.° v, 1937, pp. 47/48.)

3. Alcance do artige 502 do Codigo Civil

Dispde o artigo 502 do Codigo Civil Brasi-
leiro: “Q possuidor turbado ou esbulhiado po-
dera manter-se, ou restituir-s¢, por sua propria
forga, contanto que o faga logo. Pardgrafo uini-
¢o. Os atos de defesa, ou de desforgo, ndo po-
dem ir além do indispensavel 4 manutengiio,
ou restituigio da posse”.

Com razfo adverte Carvalho Santos; “Neste
artigo o Codigo admite e prevé duas hipote-
ses; a da legitima defesa da posse, no caso de
turbagio, € a do desforgo, no caso de esbulho”™.
(Codigo Civil Brasileiro Interpretado, v. V1,
Rio de Janciro; Ed. Freitas Bastos, 7.%ed., 1961,

137)
P A mesma conclusdo ¢é repetida por Wa-
shington de Barros Monteiro: “Preve o legis-
lador, com esse dispositivo, duas situagdes di-
ferentes: a legitima defesa da posse, no caso
de turbacio, ¢ o desforgo imediato,no caso de
esbulho.” (Curso de Direito Civil, v. 3.° —
“Direito das Coisas”™ — 147 ed., Saraiva,
1975.)

A anatomia do artigo 502 do Cddigo Civil
representa o cerne deste trabalho, motivo pelo
qual passo 4 analise dos momentos que se des-
tacam nessa previsdo legal, ou seja, o esbulho,
a turbacio, o desforgo, a imediatidade do des-
forgo, a legitima defesa da posse ¢ a modera-

¢d0 no exercicio da dcfesa e no desforgo ime-
diato.

3.1. Da turbagdo

Turbagfio ha, na precisa andlise de Pontes
de Miranda. quando se lesa a posse de outrem
sem se chegar ao esbulho (ob.cit., p. 287). Ciia
0 autor o exemplo de alguém que comega a se
preparar para uma edificagiio em terreno de
outrem.

Clovis Bevilaqua, mais didatico, conceitua
a turbagio como “todo ato praticado contra a
vontade do possuidor. que lhe perturbe o gozo
da coisa possuida. sem dela se desapossar (vis
inguietativa). A turbagiio pode ser positiva,
como a invasdo do terreno alheio, o corte de
arvores nele praticado sem direito; ou negati-
vo. como se o turbador impede o possuidor de
praticar atos decorrentes da sua posse, (ob. ¢it,,
p- 68).

3.2. Do esbulho

O esbulho € um ato de violéncia contra a
posse. que altera sua estabilidade e ofende a
telagho de fato que havia entre o possuidor e a
coisa possuida.

Para Pontes de Miranda. “esbulho ¢ todo
ato em virtude do qual a0 possuidor s retira a
posse, total cu parcialmente. ou a composse,
ou a posse sobre parte real” (ob. cit,, p. 286).

Clévis Bevildqua conceituau esbulho coma
a injusta privagdo da posse, sofrida por aquele
que a tem, Pode resultar: de violéncia sobre a
coisa, tirando-a alguém do poder de quem a
possuia antes da violéncia, on de um receio
fundado de violéncia, capaz de constranger o
possuidor a desligar-se de sua posse; de ato
clandestino, de abuso de confianga™ (ob. cit.,
p. 67).

Desses conceitos depreende-se que o esbu-
lho vai além da turbag#io porque priva o pos-
suidor da sua posse. por um ato de violéncia.
A posse do esbulhador ¢ viciosa porque injus-
1a, dai nfo merecer amparo legal.

3.3, Do desforgo

O desforgo, como defesa da posse, aparece
no artigo 502 do Codigo Civil. cuja andlise,
como ja disse acima, € 0 cerne deste trabatho,

Vale a pena transcrever na integra a ligfio
do Conselheiro Lafayette sobre “desforgo”, pela
clareza de sua exposi¢io:

“Nio se pode recusar ao possuidor 0
direito de defender-se ¢ sustentar-se na
posse, repelindo pela forga as vias de fato
que sfio dirigidas contra a coisa possuida.

Este dircito deriva do principio de
legitima defesa; ndo ¢, pois, um mero
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efeito da posse, tanto que pede também
ser exercido pelo simpies detentor.

QO desforgo, direite que deriva da
posse {0 grifo ¢ meu), ¢ mais alguma
coisa do que o direito de defesa: nfo se
limita & simples repulsa da violéncia,
mas vai além.

A lei permite ao possuidor, que ¢ es-
buthado da coisa, retoma-la por sua pré-
pria forca e autoridade, contanto que o
faga em ato seguido. E isto que no nosso
direito e chama desforgo.

Na pratica do desforgo 0 possuidor
deve guardar os principios que reguiam
o0 exercicio da legitima defesa (modera-
men inculpatae tutelae).” (“Direito das
Coisas”, § 23 — Lafayette Rodrigues
Pereira, Edico Histérica. Rio: Ed. Rio,
1977, pp. 94/95).

3.4. Da imediatidade do desforgo

A necessidade de estabelecer uvm entendi-
mento sobre ¢ alcance desse momento de rea-
¢do ja foi sentida desde as Ordenacdes Filipi-
nas, em que © assunto ¢ tratado nos seguintes
ermos:

“Outrosi, nfo incorrerdo nas ditas
penas as pessoas, a que por direito he
outorgado, que possao commetter forca,
assi como se¢ hum for forcado da posse
de alguma cousa, € a quizer logo por
forga recobrar, podel-o-ha fazer. E quan-
to tempo se entenderd este loge, podera
em arbitrio do Julgador, que sempre con-
sidard a qualidade da cousa, ¢ o logar,
onde std, e das pessoas do forcador ¢ for-
¢ado. Porque, sendo a forca feita por
homem de pequena condigfio a cutrotal,
entender-se-hia esta palavra logo, anies
que o forgador se occupe em outro acto
separado, e diverso do da forga.

E sendo a forga feita por Fidalgo,
Cavaleiro, ou outra pessoa poderosa em
cousa de grande substancia em lugar
onder o forgado ndo possa t3o asinha,
ajuntar gente, com que possa recobrar a
cousa, forcada, deve-se entender a pala-
vra logo, que tenha o for¢ado spaco em
que convenientemente possa chamar
seus parentes ¢ amigos para cobrar a dita
COusa.

Assi gque wdo isio ficarh no arbitrio
do Julgador: por quanto podera isto acon-
tecer entre t3es pessoas, € sobre {al cousa,
em que bastard para o que dito lhe, dous
ou trez dias, ou em que ndo bastarde dous

mezes.” (Ordenagdes Filipinas, Livio IV,
Titulo LVIIL n° 2 — Fundacio Calouste
Gulbenkian -— Lisboa.)

Surge, entdo, o desforgo com o apoio de
uma autorizagfio legal. sob, apenas, uma con-
diglio: que seja imediato. O conceito de imedi-
ato (rectius. logo) nic deve comportar uma
digressdo indcua para fixar-lhe o exato espago
de tempo em que flui. Imediato é o tempo ra-
zoével para a reacdo, considerando-se as cir-
cunsténcias do fato. Pela sua natureza. nfio deve
adritir intervalo nem rompimento na teagia.
Nesse entendimento é que as Ordenagdes che-
garam a prever “0 tempo conivenicnte para
chamar seus parentes € amigos”. A reagio
pronta do esbulhado € um sintoma da sua nfo-
conformacfio com o ate injusto que acaba de
sofrer. E a disposi¢io de lutar pelo seu direito,
Demonstra aquele sentimento de qr-=m se sen-
te lesado.

Para fixar melhor o tema, valho-me de de-
cisdio pretoriana mais recente € que teve a opor-
tunidade de analisar um fato concreto envolven-
do 2 matéria deste estudo. Sintetiza 2 ementa:

“Posse — Reimtegragio por Desfor-
¢o Direto — Ato continuo — Conceito.

A regra do artigo 502 do Cédigo Ci-
vil autoriza desforgo imediato para que
¢ possuidor turbado se mantenha, ou se
reintegre, na posse, Mas o emprego da
forga propria, autorizado pela lei civil,
h4 de ser incontinenti. O Projeto do Cé-
digo Civil mencionava forga praticada
em ato continuo ao esbulhade ¢ uma
emenda de Rui Barbosa substituiu a ex-
pressio “ato continuo” por “contanto que
o faca logo™. Esse desforco, para a defe-
sa da posse. deve ser ex continenti, non
ex intervaflo. A for¢a empregada tardi-
amente revesteria o carater de vinganga
privada, inimiga do direito. Admite-se,
quando o atentado ¢ de natureza clan-
destina, que o desfor¢o em defesa da
posse s¢ faca incontinenti ou logo em
seguida 2 noticia que tenha o possuidor
da turba¢do sofrida. O que a lei nfio ad-
mite ¢ o desfor¢o posterior 4 turbagio”.
(2.° TA Civ. 3P — Ac. Uniéin. da4.* Cam.
reg. em 4.4.75 — Ap. 18,531 — Capi-
tal — Rel. Juiz Torres de Carvalho —
in ADCOAS n" 41.194 — 1976),

Este aspecto sera novamente apreciado
quando da caracterizagiio da legitima defesa
da posse, pois esta pressuple a imediatidade
para sua configuragio.

Revista de Informagio Loglalativa



3.5. Da legitima defesa da posse

A defesa de um bem ameagado é uma rea-
¢do natural do homem, pois ali estd uma ex-
tensfio da sua personalidade, o reconhecimen-
to da sua dignidade e do seu trabalho. Essa
exigéncia de seguranga, de protegdo, foi res-
pondida pelo Direito, que criou mecanismos
de amparo aos individuos, na sociedade, asse-
gurados pelo Estado.

Analisando o artigo 502, que ¢ uma norma
tipica de prote¢io de um bem ameagado, nota-

damente na previsdo de legitima defesa, Wa- -

shington de Barros Monteiro traga, em seu
Curso de Direito Civil, os requisitos desse ins-
tituto na seguinte seqiiéncia:

“Em primeiro lugar, s o possuidor,
direto ou indireto, tem direito de langar
mio dessa defesa excepcional, excluido,
pois, 0 mero detentor, como o preposto.
Por outro lado, ndio importa que a posse
seja justa ou injusta, de boa ou ma-fe.
Em qualquer caso se permite a reagio
pessoal do possuidor, consistente na re-
sisténcia contra a turbagio.

Em segundo lugar, torna-se mister a
ocorréncia do ato turbativo, real e atual,
ndo se justificando defesa baseada em
simples possibilidade de agressdo pro-
blematica ¢ futura. E necessario, ainda,
a respeito do mencionado requisito, seja
injusta a turbagfio.

Em terceiro lugar, finalmente, deve
haver proporcionalidade na reagdo. O
possuidor devera tio-somente praticar os
atos estritamente necessdrios para man-
ter-s¢ na posse” (ob. cit., 33.° v, pp. 56/
57).

Clévis Bevilaqua, referindo-se ao preceito
do artigo 502, expende o scguintc magistério:

“Destacam-se nessa permissfo um
primeiro requisito justificativo da legi-
tima defesa: a defesa contra a turbagio
e o desforgo contra o esbulho devem ser
imediatos, in ipso congressu. A resis-
téncia 4 turbagdio ¢ praticada no momen-
to em que esta se faz sentir. O esbulha-
do recupera a posse, por sua propria for-
¢a, logo em seguida a expulsiio que so-
freu, no que, alids, hd mais do que legi-
tima defesa; porquanto esta consiste ape-
nas na repulsa ao ataque, enquanto ste
se produz. A retomada, ainda que em
ato continno, excede a legitima defesa,
como, alias, reconhece o pardgrafo ini-
co do artigo 502" {ob. cit., p. 69).

Para Silvio Rodrigues. a caracterizagio da
legitima defesa, permitida, penericamente, pelo
art. 160, n.°1, 1.* parte. do Cédigo Civil, exige
a presenca dos seguintes requisitos: a) que ela
se faca logo, isto &, a reaco deve seguir inconti-
nenti 4 agressdo; b) a reagio deve se limitar ao
indispensavel para o alcance do objetivo coli-
mado; ou melhor, os meios empregados devem
ser proporcionais a agressdo, pois, caso contra-
rio, haverd excesso culposo (in Direito Civil, v.
5. “Direito das Coisas”, Saraiva, 7.2 ed., 1978).

Ressalte-se que a reagdo ao ataque pessoal,
neste ¢aso, ndo se sobressai como causa inde-
pendente do resultado, porém conexionada com
o todo da defesa da posse ¢ suas conseqiinci-
as. E por ¢ssa perspectiva do conjunto que se
deve analisar o resultado, tipificando-o na ex-
cludente legal admitida pelo Cédigo Civil
(art. 160, I) e, ainda, pelo Codigo Penal, no seu
ponto mais extremo,

3.6. Da moderagdo no exercicio da defesa
e no desforco imediato

A exigéncia da moderagdo € o ponto de ra-
zoabilidade para frear a amplitude desse direi-
to outorgado ao esbulhado.

O parigrafo Gnico do artigo 502, diz Paulo
Lacerda, traga, porém, um limite ao exercicio
do direito de defesa extrajudicial da posse. Dis-
pde, na verdade, que os atos de defesa, ou de
desforgo. ndo podem ir além do indispensdvel 4
manutencio, ou restitnigio da posse (Moarwal do
Cédigo Civil Brasileiro, v. 11, 1918, p. 195).

O civilista Arnoldo Wald analisa bem esse
aspecto da defesa possessoria ¢ adverte:

“Quando o desforgo nfo ¢ imediato
¢ moderado, constitui vias de fato puni-
das pela lei penal.

A moderagfo do desforgo sera apre-
ciada pelo magistrado, de acordo com o
critério adotado em matéria de legitima
defesa, examinando-se as circunstinci-
as do caso concreto. E o moderamen in-
culpate tutelae dos penalistas, em que a
licitude da reagfio depende da proporgiio
das forcas em jogo, averiguando-se, as-
sim, se houve ou nfo excesso por parte do
possuidor. Esclarece a respeito o texto le-
gal que “os atos da defesa ou desforgo nfo
podem ir além do indispensdvel 3 manuo-
tengio o restituiciio da posse™ (artigo
502, paragrafo unico, do Cddigo Civil).
(“Dircito das Coisas”, 4." ed., pp. 77/78.)

4. Critica

Recentemente o juiz Carlos David S. Aa-
o Reis abordou tema idéntico a este, em tra-
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balho intitwiado “A Autoprotecio Possesséria ¢
seus Fundamentos” (RIL 114/34T), onde se 1é:

“No entanto, o principio do mono-
polio estatal da justiga, da for¢a. ndo
exclui sempre o exercicio da violéncia
pelo particular, na preservacio de seu
direito; ndo impede o individuo repelir
a forga pela forga, protegendo seu direi-
to, em determinadas hipdteses, previs-
tas e disciplinadas pela propria norma
Juridica”.

Traz, ainda, esta conclusio que bem sinte-
tiza sua posicfio exposta tdo profundamente em
seu trabatho:

“Diante dos inimeros ¢ crescentes
ataques A posse, no evitados ou repri-
midos pelos drglios estatais; face a0 pou-
rissement progressivo do Estado, com
policiais tergiversando no cumprimen-
to de ordens judiciais ou juizes hesitan-
tes na prestacdo jurisdicional por um
humanitarismo mal compreendido;
numa época em que as Agressies A pos-
se e 4 propriedade sfo até irresponsavel
¢ publicamente estimuladas por quem
deveria, pela propria func#o, contribuir
para concérdia entre os homens, preo-
cupando-s¢ mais na salvagio de suas
almas; quando o possuidor lesado ¢ vis-
to como “vildo” e os agressores sauda-
dos como “herdis” de fancaria, quando
o desrespeito 4 let ¢ a0 Direito se torna
moeda corrente; neste calamitoso esta-
do de coisas, na aurora da anarquia, mais
decisiva ¢ a autoprotegio possessoria.”

Esse posicionamento mostra a atualidade
¢ a importdncia do assunto e sua invocagio para
a protecio extrajudicial da posse.

Entendo que se ess¢ meio extrajudicial de
protecfio possessdria estd acolhido em nosso
direito positivo, permitindo um alcance tio
longo, nfo significa que merece ser louvado e
estimulado, mesmo que esteja contemplado por
outras legislaces de paises do Primeiro Mun-
do. No artigo 502 do Cédigo Civil b um res-
quicio de justica privada, adverte Maria Hele-
na Diniz (Curse de Direito Civil Brasileiro,
4.° v, “Direito das Coisas”, Saraiva, p. 66}, e
por esse motivo € que devemos procurar seu
aprimoramento.

A indagacio que se deve fazer, entretanto, ¢
a seguinte: ¢ vilida a manifestac3o ¢ estimulo
desse instituto em nosso direito, nos tempos atu-
ais? N3o seria um retrocesso a0 tempo da justica
de mfo propria? A quem favorece essa norma?

Evidentemente que nfo se pade, a pretexto
de ndo elogiar uma norma diesse teor, deixar a
agressfio injusta A posse de outrem sem a devi-
da protegio. Nem se pode exigir que o possui-
dor cruze os bragos diante de uma agressfo 4
espera da interferéncia do Estado. A protegiio
possesséria deve existir, mas sem essa conota-
¢d0 privada que, em sua maior parte s6 favore-
cc aos poderosos (¢ esta expressido niio € em-
pregada aqui no sentido usual que comu-
mente ¢ usada como antdénimo de oprimidos),
aqueles que tém meios de “organizar’ um des-
forgo, nfo s6 imediato, mas eficaz. No dmbito
do direito hd institutos que podem ser invocados
para uma soluglio mais civilizada da quest3o.

A objeglo ao teor do artigo 502 centra-se
no momento em que legaliza uma agdo de de-
fesa privada da posse de um imével (com mais
atencdio neste estudo), afastando a intervenciio
do Estado, desencadeando-se um conflito que
compromete a paz social e pode conduzir ao
resultado morte Volto a insistir; o direito ame-
acado do possuidor nfio pode ficar sem prote-
¢d0. Na linguagem de thering, ¢ preciso lutar
por esse direite. Outro meio, entretanto, deve-
ser posto 3 disposi¢ao do ofendido, comoe, por
exemplo, uma indenizagio elevada, multa, res-
tituicdo imediata da coisa esbulhada até a dis-
cussdo da causa, juizados especificos, etc. En-
fim, algo consentinco com o propésito de as-
segurar uma solugio menos violenta para um
conflifo entre pessoas.

5. Conclusilo

Depois do que vimos aqui, ndo serd dificil
concluir que efetivamente o artigo 502 do atu-
al Cddigo Civil ¢ uma atualizacfo da primiti-
va vinganga privada. Traz, de maneira dissi-
mulada, o resquicio daquela forma brutal de
luta por um direito violado, desconhecendo a
existéncia do Estado, voltado para o bem co-
mum ¢ a organizagfio da sociedade.

Esta demonstrado que, pelo teor do seu con-
tedido, de todas as implicacdes de fato ¢ de di-
reito, o artigo 502 do Cédigo Civil implicita-
mente autoriza uma reagdo violenta de defesa,
capaz de provocar ¢ resultado morte, tanto em
defesa da posse. para manté-la (legitima defe-
sa da posse) quanto para reavé-la das méos do
esbulhador (desforgo imediato).

O parigrafo primeiro do art. 1404 do An-
teprojeto do Codigo Civil Brasileiro, do Prof.
Miguel Reale, conserva, ainda, o mesmo texto
que pela sua inconveniéncia e primitivismo,
deveria ter sido abolido do nosso direito.

Diz o referido paragrafo:
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“Art 1404, ...l

§ 1.° O possuidor turbado. ou esbu-
Thado. poderd manter-se ou restituir-se
por sua propria forga, contanto que o faga
logo; os atos de defesa, ou de desforgo,
nio podem, porém, ir além do indispen-
sjvel 4 manutencdo ou restituicio da
posse.”

Defendo aqui a modificacio desse artigo
para que ele receba uma linguagem mais con-
sentinea com os principios do direito, tenden-
tes atualmente A publicizag3o e nfio 4 indivi-
dualizagfio: para que continue garantida a pro-
tegdo possessoria contra as agresses dos tur-
badores e esbulhadores, mas sem a reagéio vio-
lenta, hoje permitida legalmente, capaz de le-
var a £XCessos desnecessanios.
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vinculado

Liminares: poder discricionario ou

Carlos Aiberto da Costa Dias € Juiz Federal Subs-
tituto em Joinviile - SC.

Cari0Ss AlBERIO DA Cosla Dias
SUMARIO

1. Principio da fegalidade. 2. Poder discricione-
rio e poder vinculado. 3. AMedidas cavtelares 4. 1i-
minares.

1. Principio da legalidade

O tema “liminares: poder discricionario ou
vinculado™ diz respeito ac estudo da atuagio
do Estado através do Poder Judiciario. No Es-
tado de direito. o Poder Judicidrio age exclusi-
vamenic subordinado ao Direito e 4 Lei, como
corolario do principio da legalidade.

Este principio decorre da concepcao ilumi-
nista, O art. 5.° da Declaragfio de Direitos Hu-
manos. de 1789, estabeleccu que “tudo aquilo
que nio € proibido pela lei ndo pode ser impedi-
do, ¢ ninguém pode scr constrangido a fazer o
que ¢la ndo ordenc”. Todas as Constitui¢des
modernas mantém o dirgito individual de fazer
ou deixar de fazer, apenas em virtude de let,
Nossa Constituicdo Federal prevé o principio
no art. 5.°, inciso 1. Ha duas esferas do princi-
pio. Uma de ordem privada ¢ outra de ordem
piblica.

“Q individuo que nio age como -
gdo do Estado pode fazer tudo o que ndo
seja proibido pela norma legal. enquanio
o Estado. isto é. o individuo que age
como orgio do Estado, pode fazer ape-
nas aquiloque a ordem legal o autorize a
fazer”.

E natural. portanto. que a atividade jurisdi-

cional seja sempre jungida a lei. posto que é
uma das emanagdes do Poder do Estado. O

'KELSEN. Hans. in General Theory of Law and
State, 1949,
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poder jurisdicional na outorga de medidas cau-
telares ¢ o exercicio pleno do principio da lega-
lidade. De um lado, o juiz, agindo como drgdo
do Estado. far apenas aquilo que a ordem legal
o autorize a fazer. De outro, pelo principio da
inafastabilidade do controle judicial, a lei nio
excluira da apreciagio do Poder Judicidrio le-
sd0 ou ameaca a direito. Dessa forma, qualquer
ameaca ou lesdo ao direito estardo sempre sob
o crivo do Estado, Poder Judiciario, que estar
obrigado a cumprir ¢ fazer cumprir ¢ manda-
mento da norma objetiva. O estudo da conces-
530 de liminares est4 inserido nessa dicotomia.
De um lado € o instrumento para a salvaguarda
de direito on ameaga de direito. E de outro, &
exercido sempre segundo a lei.

Existem distinges entre o exercicio do prin-
cipio da legalidade pela administracio e o exer-
cicio da tegalidade pela jurisdigiio. A distingdo
que se poderia estabelecer reside no proprio
conceito de jurisdigdo, que consiste na ativida-
de judicial, uma fungio ¢ um poder-dever. Como
atividade ¢é considerado o trabatho dos juizes
na movimentagio processual, como uma fun-
gio & exercida por meio do processo € como
poder ¢ a propria emanagio de soberania do
Estado?. Enquanto o exercicio da jurisdigdo
submete-se ao principiv dispositivo (arts. 2.°
128, 262 e 460 do Chdigo de Processo Civil),
pelo qual nenhum juiz prestard a tutela sendo
quando a parte ou interessado a requerer, diz-
se que administrar ¢ aplicar a lei de oficio, ou
seja, independentemente de pedido especifico
para o ato estatal,

As atividades jurisdicional e administrativa
sdo, ontologicamente, a mesma atuagio do Es-
tado segundo a lei, visando ao bem comum ¢ a0
interesse publico. E consabido que, segundo
uma anilise fenomenolégica (Husserl), as ativi-
dades jurisdicional, legislativa ¢ administrativa
poderiam ser classificadas exclusivamente pelo
momento com que se relaciona o ato. O Legisla-
tivo atuaria com relago ao futuro, a administra-
¢io com relagio ao presente ¢ o Judiciario com
relagdio ao passado.

Sérgio Ferraz®, no dmbito do estudo das li-
minares, sustenta nfo haver diferencas entre a
fungiio jurisdicional ¢ a do administrador. A

: DINAMARCO, Cindido Rangel ef alli, in Teo-
ria Geral do Processo 4." ed., Ed. Revista dos Tri-
bunais, 1984, p. 84.

3FERRAZ, Sérgio, ef alii, in Mandado de Segu-
ranga, Bd. Fabris, 1986, da Liminar em Mandado de

Seguranca, p. I1.

decisdo que ambos devem tomar é uma 56 *“sem-
pre pela solugio que mais se aproxime dos inte-
resses da coletividade, que mais realize a tonica
do interesse publico”.

Estabelecidas as semelhancas e as diferen-
¢as entre o exercicio do principio da legalidade
no dmbito administrativo e judicial, passemos a
analisat o poder vinculado € o pode discricio-
nario estatal e discorrer, a partir dai, sobre seu
propésito com o tema de concessio de limina-
res.

2. Poder discriciondrio e poder vinculado

O poder vinculado e o poder discriciondrio
sf0 exercidos sempre segundo a lei.

A doutrina publicista* entende que a com-
peténcia vinculada outorga maior mobilidade
ao executor ensejando a liberdade de escolha
dentre véarias opges, qQue a propria lei preve,
guanto aos motivos a oportunidade e 4 conve-
niéncia, bem como quanto ao objeto {conted-
do). Pode o executor praticar o ato ou dele se
abster, praticar o ato com este ou aquele con-
tetido. Quanto & existéncia de vérias opgdes ao
exercicio do poder discriciondrio, manifesta-se
também Lopes Rond$® que, bascando-se na
existéncia de normas categbricas ¢ normas
disjuntivas, hé poder discriciondrio quando a
administracio se acha diante de yma norma que
contém um preceito disjuntivo, isto €, uma nor-
ma que permite védrias solugdes possiveis. U
exemplo de norma disjuntiva seria a que deter-
mina ao Estado o incentivo 3 construgio de
casas a precos modicos. Além de oferecer véri-
as opcoes, ressalta-se que ha varios “caminhos
possiveis™ para a aplicagdio da lei.

O poder vinculado, em seu turno, estaria
caracterizado pela inexisténcia de varios cami-
nhos ou meios para a consecugdo do objetivo
previsto na lei. Nesse sentido. a aplicagiio da iei
de forma vinculada indicaria apenas um cami-
nho e uma solugio possivel para o caso con-
creto. Assim, presentes 0s requisitos previstos
em lei, ao Estado haveria apenas um meio para
aplici-la. A aplicagdo da lei teria como forma o
modelo subsuntivo, pelo qual, estabelecida a

1 SEABRA Fapundes, in Revisto de Direite Ad-
ministrativa n.° 14/52, acordiio do Tribunal de Justi-
¢a do Rio Grande do Norte.

SLOPES, Rondé, in Revista de Direito Adminis-
trative n.° 35/41 ¢ 42,

§ CAVALCANTI, Themistocles Brand#o, in Re-
vista de Direito Administrativo 101/1, do Poder Dis-
criciondrio, p. 3.
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premissa maior, norma genérica. ou categoérica,
e identificado o caso concreto, haveria apenas
uma conclusdo possivel.

Nio diviso ditvidas em concluir desde ja
que a atividade jurisdicional é exercicio de po-
der vinculado do Estado de direito. Ndo obs-
tante compartilhe com a doutrina’. pela qual o
dogma da subsun¢#io é um modelo lagico que
admite e escamoteia a conformagiio juridica e
politica dos fatos pela interpretagiio e racioci-
nio judiciais. a atividade jurisdicional &, por ex-
celéncia, a aplicagdo objetiva e concreta da lei.
E com resultado unico, principalmente porque
a solugdo ou decisdo judicial estard vinculada
sempre a pedido certo e determinado previsto
no ordenamento juridico, sob pena de indeferi-
mento (art. 295, paragrafo inico, inciso I, e art.
286 ¢ incisos, todos do Cddigo de Processo
Civil). Ora, maxime havendo um pedido possi-
vel também, logicamente, havera tio-somente
uma solugio porquanto exclusivamente um ca-
minho para essa solugdo foi requerido.

Existe. portanto. em hipotese, na atividade
Jurisdicional. unicamente uma solugdio juridica
aum determinado caso concreto. N3o hd varias
decisdes juridicamente possiveis, ou meios
possiveis para a consecugio da aplicagio da
lei. O que ocorre, via de regra, € que dois juizes
podem ter opinides distintas, até mesmo opos-
tas, sobre uma mesma questio de fato e de di-
reito. Ainda assim, a verdade juridica escolhida
a0 caso concreto afigura-se como a tnica solu-
¢do justa a priori, ainda que venha a ser subs-
tituida em grau de recurso. Essa realidade ndo
desnatura a decisfio judicial como decisfio vin-
culada.

Toda a norma juridica deixa certa margem de
apreciagio ¢, em maior ou menor grau, consiste
de congeitos juridicos indeterminados. Existe,
excepcionalmente, a possibilidade, no exercicio
da jurisdigfo. de se elegerem caminhos possi-
veis em tipica atividade discriciondria. Como
exemplo, a determinagdo de prazo que varia de
vinte a sessenta dias para citagio por edital,
nos termos do art. 232, inciso I'V, do Codigo de
Processo Civil, a possibilidade de fixagdo de
multa ou prisfo quando a norma prevé a aplica-
¢do de yma ou de outra, a possibilidade de de-
terminagio do meio pelo qual se cumprira a pres-

" CALAMANDREIL, Piero, in Processo ¢ De-
mocracia, 1932, p. 72; CARNELUTTI, Diritto e
Processa, 1958, p. 215, LIEBMAN, Ennco Tullio,
Do Arbitrio G Razdo — Reflexbes sobre a motivagio
da seritenca. Revista de Processo 30/20.

tagio de alimentos (art. 403, parigrafo inico,
do Cédigo Civil). a fixagfio do rumo da passa-
gem forgada em beneficio de prédioc encravado
(art. 559, fine, do Cédigo Civil)®, Em todos es-
ses exemplos a lei prevé, na atividade jurisdici-
onal. algumas formas ou meios possiveis para
aplicacfio da lei. Nio dizem respeito, no entan-
to, & apreciagfio subjetiva da aplicagfio de con-
ceitos juridicos.

Karl Engisch®, quando menciona a fixagdo
do valor de dano estético, ou dos alimentos,
bem como arbitramento de cldusula penal nos
contratos, atribui a essa atividade uma certa
margem de liberdade. ou um grau de “discricio-
nariedade”, segundo a terminologia do autor
quanto & aplicagdo de conceitos juridicos inde-
terminados. Nesses casos. diferentemente, ndo
ha varios meios possiveis para a aplica¢io da
lei, mas apenas uma ¢ exclusivamente uma for-
ma que, sendo a aplicada. presume-se a melhor
emais legitima.

Dissertando sobre a textura aberta do direi-
to, Genaro Carrid'®analisa a vaguidade dos con-
ceitos juridicos que podem ser direcionados
para as mais diversas finalidades possiveis in-
tencionalmente pelo intérprete e aplicador do
direito. Nesse sentido, justifica-se a existéncia
de interpretagdes e solugdes diversas para uma
mesma questio de fato e de direito deduzida em
Juizo. Esse leque de possibilidades nio se con-
funde com o conceito de poder discriciondrio.
Apesar de varias possibilidades, apenas uma
aplicagfio do conceito juridico indeterminado
apresenta-se como a melhor. De outro lado e em
outro sentido, no poder discricionério preconi-
zado por nossos publicistas, hd varios cami-
nhos possiveis para varias solugbes possiveis.

Exemplificando, a construgio de uma estra-
da ou a constru¢io de um hospital mostram-se
dois caminhos possiveis ou duas solugdes pos-
siveis para a aplicacdo da norma constitucional
disjuntiva do art. 3.° que determina como obje-
tivo fundamental da Repiiblica Federativa do
Brasil a garantia do desenvolvimento nacional.
Por outro lado, na norma categorica inserta no

* BARBOSA MOREIRA, José Carlos, in Re-
gras de Experiéncia e Conceitos Juridicamente Inde-
terminados, Temas de Direito Processual, 2* série,
2" ed.. Saraiva, 1988. pp. 61 e s3., os exemplos sfo
do autor.

*ENGISCH. Karl. in Introdugiic ao Pensamento
Juridico, 6 " ed.. Fundagdo Calouste Gulbenkian, pp.
205 e ss.

" CARRIO. Genaro, in Notas sobre Derecho y
Lenguaje, Fd. Abeledo Perrot, pp. 31 e ss.
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art. 121 do Cédigo Penal “matar alguém: pena —
reclusio de seis a vinte anos™ existe apenas
uma solugfo determinada por lei, presente o
requisito morte (Cujo conceito juridico também
sofre por determinagio), que € a reclusfo pre-
vista.

Outros conceitos juridicos tém abrangén-
cia mais “discriciondria” no sentido de sua apli-
cagdio: “muther honesta”, “fun¢iio social da pro-
priedade”, “interesse piblico™ € imtmeros ou-
tros. A integragio desses conceitos, no entan-
to, nflo € exercicio de poder discriciondrio, no
sentido da melhor doutrina publicista, mas o
desenvolvimento da textura aberta do direito
como forma de linguagem.

Em resumo, hi poder discriciondrio na ativi-
dade jurisdicional e na atividade administrativa
quando hi tiberdade de escotha em vidrios ca-
minhos ou solugdes previstas em lei. Em ambas
atividades, hi a aplicagiio de conceitos juridi-
cos indeterminados que revela também um grau
de liberdade inerente 4 interpretagio da lei na
integrago ao caso concreto.

Tratando-se de normas categdricas, a apli-
cacldo de conceitos juridicos indeterminados
admite apenas uma solugio ou caminho possi-
vel, sempre se levando em conta o interesse
publico e da coletividade.

Analisada a discricionariedade a integraciio
de conceitos juridicos na jurisdicdo, passare-
mos a examinar as medidas liminares no contex-
to do tema.

3. Medidas cautelares

A liminar néio s¢ confunde com medida cau-
telar’'. A diferenga reside em que a liminar pode
apresentar natureza cautelar, mas nfo é de sua
esséncia a natureza cautelar (a liminar no pro-
cesso possessdrio, por exemplo, nia tem nata-
reza cautelar). As medidas liminares, de outra
forma, podem ser deferidas nos mais diversos
tipos de agdo, como por exemplo, nas agdes
possessorias, na agdo civil pgblica, no manda-
do de seguranga, na agio de nunciagio de obra
nova, e njo sd 0o processo cautelar'?.

S3o caracteristicas das liminares a urgéncia
€ a cogrigdo sumdria. Com efeito, sendo a me-
dida liminar urgente, a aferigio das provas apre-
senta-se por sua verossimilhanga e probabili-

1 Nesse sentido leiam-se: LARA, Betina Rizza-
to, in Liminares no Processo Civil, Ed. Revista dos
Tribunals, 1993, pp. 23 e ss., citando em armimo
BATISTA DA SILVA, Ovidioc ¢ CALMON DE
PASSOS, J 1.

20p. cit., p. 24.

dade. A medida liminar pode ser concedida an-
tes ou depois do contraditério, ou mesmo me-
diante a avdiéncia de autor do pedido em andi-
éncia de justificagio. Se concedida antes de
constituido o contraditéric denomina-se a me-
dida liminar inaudita aitera parte, ou seja. sem
a intervengdo da parie contraria. Qutra caracte-
ristica da medida liminar é sua provisoriedade,
ou seja, sua limitagHo. expirado um determina-
do periodo. Se concedidas dentre de um pro-~
cesso cautelar, as liminares “constituem a ante-
cipagiio dentro de um processo antecipatério,
ou por outras palavras. ¢ o provisério do provi-
s0rio”", Qutra caracteristica, por fim, € a sua
revogabilidade, ou seja, a faculdade que hd em
substituir a medida liminar por outro provimen-
1o, ou simplesmente fazer-lhe cessar o efeito.
Para o fim de nossa andlise quanto 4 carac-
teristica de serem as liminares exercicio de po-
der discricionario ou poder vinculado do juiz,
discorreremos acerca da natureza das medidas
cautelares. E Galeno Lacerda'! quem distingue
as medidas cautelares quanto d sua natureza
jurisdicional e sua natureza administrativa,

Tem natareza wrisdicional 2 wedida cante~
lar que soluciona uma lide, ou seja, um conflito
de interesses ou uma pretensdo resistida. Sio
exemplos a medida liminar em mandado de se-
guranga, a medida liminar na agfio civil piiblica.

Tém natureza administrativa a medida cau-
telar e naturaimente a liminar que seja medida
cautelar, o provimento que vise assegurar o
poder de policia do magistrado no processo.
S#o exemplos desse poder cautelar o seqiiestro
de coisa mével ou imével para evitar rixa ou
violéncia, o deposito de filhos no caso de sepa-
ragio ou anulagdo de casamento, o poder de
trazer testeronabia sob vara, 2 teserva de benk
de inventario, busca e apreensiio para compelir
o inventariante removido a entregar imediata-
mente ao substituto os bens do espélio (art.
998 do Cédigo de Processo Civil), a arrecada-
¢io dos bens de ausente, a faculdade de res-
guardo da prova penal.

Quanto 3s medidas cautelares de natureza
administrativa, entendemos, em coeréncia 4 ex-
posicio que se seguiu, que dizem respeitoaum
poder de policia do magistrado pelo qual tem
condigBes de administrar ¢ conduzir o proces-

Y LOPES, Jolio Batisia, in “Medidas Caviclares
Inominadas”. Revista dos Tribunais, n.° 605/14.

WIACERDA, Galeno, in Comentirios ao Codi-
go de Processo Civil, Forense, 1984, pp. 118 e ss.
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so de forma eficaz. Nesse sentido, existe um
juizo de conveniéncia € oportunidade da medi-
da cautelar auténtica do poder discriciondrio
exercido pelos agentes genuinamenie adminis-
trativos. Com efeito, a possibilidade de se de-
terminar o deposito de filhos scb guarda de um
dos conjuges, ou a possibilidade de se determi-
nar o seqilestro de bens para evitar sew pereci-
mento configura-se um dos meios possiveis que
o poder de cayicla expressamente previsto em
lea coloca 4 disposigio do magistrado para a
condugio do processo. E como ato administra-
tivo, portanto, que pode ser entendido a que se
referem Galeno Lacerda e Humberto Theodoro
Jimior a0 se manifestarem que “no exercicio
desse imenso ¢ indeterminado poder de orde-
nar medidas provisorias que julgar adequadas
para evitar dano & parie, provocado ou ameaga-
do pele adversdrio, a discrigdo do juiz assume
proporgdes quase absolutas. Estamos em pre-
senga de auteéntica norma em branco, que con-
fere ao magistrado dentro do Estado de direito,
um poder puro, idémico ao 4o pretor romano,
quando, no exercicio do imperium, decretava
as interdicta™’.

A demonstrar, ainda, nesse sentido, a natu-
reza administrativa ¢ discriciondria de algumas
medidas camiclares, quando visando & condu-
¢do ¢ 4 eficicia do processa, podem estas ser
concedidas de oficio, ou seja, independente-
mente de pedido, como em regra sio os atos

jurisdicionais'®.

B LACERDA, Galeno, in Comentdrios ac Codi-
go de Processo Civil, Forense, 1984, pp. 135 € 136,
THEODORO JUNIOR, Humberto, “Tutela Juris-
dicional Cautelar”, Revista dos Tribungis n.° 574/14,
¢ “Garantia fundamental do devido processo legal ¢
o exercicio do poder de cautela no direito processual
civil”, Revista dos Tribuynais n° 665/17.

' Quanto 4s medidas cautelares ¢ sua concessio
de oficie teds corentes ha a respeito, ¢ nenhuma
delas, a0 que consta em conflito com o critério defen-
dido por nds: a primeira pugna que ao juiz é vedado
conhecer de oficio de medidas cautelares, salve quan-
do cxpressamente autorizado por lei, ora, em todas
os exemplos citados hé a previsio legal facultando ao
magistrado a determinagic de medida cautelar; nesse
sentido SANCHES, Sydney. in “Peder Gersl de Can-
tela”, Revista dos Tribupais n® 587/14 e s3.; a segun-
da otientagfio ¢ de que a medida cautelar deve ser
concedida irrestritamente, desde que vise a assegurar
o resultado O] do processo; nesse sentido LOPES,
Jodo Batista in “Medidas Cautelares Inominadas”,
Revista dos Tribunais n,° 605/12; a terceira posigio a
respeito enfende que g cautelar de oficio somente
seria admitida tratando-se de cautelar incidente; nes-

4, Liminares

A liminar é um provimento jurisdicional que
s¢ contrapfe no tempo 30 provimento final,
porque, como o préprio nome indica ¢ inicial. E
correto dizer que a liminar é uma decis@io' ¢,
assim sendp, soluciona wma lide. uma guestio.
Presentes 05 requisitos para a concessdo limi-
nar, ela deverd ser concedida, ndo havendo dis-
cricionariedade para sua ndo-concessdo. Nio
se trata de ato administrativo, mas de auténtico
ato jurisdicional.

Qs requisitos para o provimento jurisdicio-
nal liminar, como vimos, é a urgéncia ¢ a veros-
similhanga do direito. ou na terminologia pré-
pria, o periculum in mora e o furmus boni juris.
Nio existe um juizo de conveniéncia e oportu-
nidade para a concessio da liminar presentes
os requisitos que a ensgjam. Ndo podem. ou-
trossitn, ser concedidas de oficio, pois neces-
sario que existam no devido processo legal'®.

A identificagdo do que seja o periculum in
mora 0 fumus boni juris, € um problema de
aplicacdo de conceitos juridicos indetermina-
dos. E exclusivamente, nesse sentido que po-
deria ser entendido o grau de liberdade que exis-
te na concessdo da medida liminar. Especifica-
mente na lel de mandado de seguranga consi-
dera-se quando for relevante o fundamento e o
ato coator puder resultar a ineficdcia da medi-
da. Ora, os requisitos no mandado de seguran-
¢a vém exatamente ao enconiro da obrigagdo
de 0 Iudicidrio, que detém o monopd{io da dis-
tribui¢o da justica, prover a medida caso haja
violagio ou ameaga de violagiio de direito, pre-
vistos constitucionalmerite.

Assim, nio ha falar-se em liberdade de con-
cessdo. ou exame da conveniéncia ¢ oportuni-
dade da medida comeo um dos meios ou carii-
nhos possiveis para a aplicagfio da lej peloc no
Estado de direito. Celso Antonio Bandeira de
Mello entende que absolutamente nde haja ju-
iz0 de oportunidade sobre a gquesiio, mas um
juizo de “legitimidade”. A atividade jurisdicio-
nal tem a fungdo de dizer o direito ao caso con-

se sentido NERY JUNIOR, Nelson, in “Considera-
¢bes Préticas Sobre o Processo Cantelar”, Justitia n®
50/18.

7 OTHON SIDOU, J. M., in *As Liminares em
Mandado de Seguranga”, Revista de Processo n.° 44/
37 entende que seriam despachos de mero expedien-
te as liminares em mandado de segutanga.

B Em sentido contrério, LARA, Betina Rizzato,

in “Liminares no Processa Civil”, Revista dos Tribu-
nais, 1993, p. 208.
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creto, ou em outras palavras a “verdade juridi-
ca”. E sob esta premissa que o autor prossegue
para concluir que a concessdo de liminar em
mandado de seguranca poderia ser cassada por
via de outra liminar em mandado de seguranca
em instéincia superior, posto que 0 ato que dei-
xa de conceder a liminar, presentes os requisi-
tos, € ato ilegal e enseja a reparagio pela au-
gusta via do writ', No sentido de ndo ser dis-
cricionario mas absolutamente vinculado, o ato
que concede medidas liminares também encon-
tra-se Tereza Celina de Arruda Alvim Pinto®.
Podemos, nesse passo, concluir com Laraque:
“Existe discricionariedade por parte
do juiz na possibilidade de determinar as
medidas que julgar adequadas. Ndo ha
discricionariedade quando se trata de

analise dos seus requisilos, isto ¢, do,

periculum in mora ¢ 0 fumus boni juris.
Os requisitos exigidos para a concessdo
da medida cautelar e da liminar, € certo,
possuem um requisito genérico, ou seja,
nfo podem ser precisados objetivamen-
te pelo aplicador da lei. Mas esta tarefa
do juiz de descobrir, em cada caso con-
creto, o significade do periculum in mora
e o furmus boni juris ndo caracteriza a dis-
cricionariedade, mas, sim trata-se de in-
terpretacio de conceitos indeterminados
ou vagos™?,

Em seqiiéncia 4 nossa andlise, € necessario
que, além de ficarem estabelecidas essas pre-
missas, demonstre-se o critério para a antecipa-
¢io do direito através das medidas liminares.

De forma cientifica, José Indcio Botelho de
Mesquita® propde que conhegam os limites ao
poder das cautelares antecipatérias. A conces-
s¥0 de cautelares estaria na dicotomia entre dois
valores fundamentais protegidos igualmente
como dirgito insuprimivel na Constitui¢fo Fe-
deral. O primeiro, aqui j4 analisado, ¢ o de que
ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fa-
zer alguma coisa sendo em virtude de lei, umbi-

¥ MELLG, Celso Antonio Bandeira de, “Man-
dado de Seguranga Conitra Denegaciio ou Concessio
de Liminar”, Revisia de Direito Publico n.* 92/55 e ss.

®PINTOQ, Tercza de Arruda Alvim, in “Limites
4 chamada discricionariedade judicial”, Revista de
Direito Publico n.° 96/157 ¢ ss.

2 LARA, Betina Rizzato, in “Liminares no Pro-
cesso Civil”, Ed. Revista dos Tribunais, 1993, p. 110.

1 MESQUITA, José Inacio Botelho de, in “Li-

mites ao Poder do Juiz nas Cautelas Antecipatorias™,
Revista Brasileira de Direito Processual n.° 56/43 ss,

licalmente ligado ao principio da inafastabilida-
de do Poder Judicidrio. A essa condi¢io entre
Estado de direito e cidaddo o autor d4 0 nome
de liberdade juridica. O direito A liberdade ju-
ridica, nos iermos constitucionais expostos,
“pressupde que havendo um litigio sobre a exis-
téncia ou inexisténcia de um direito, s se pode
encontrar a verdade sobre esse direito median-
te a observincia de um processo que garanta a
descoberta dessa verdade”. Isto porque nin-
guém sers privado da liberdade ou de seus bens
semo devido processo legal (art. 5.° inciso LIV,
da Constitvi¢io Federal). O processo, porém,
demanda tempo, € ¢ ai que a liminar surge como
elo para que o direito ou ameaca de direito no
perega em virtude de nio ter sido concedido em
tempo. pelo Estado.

O processo deve ser efetivo, ou seja, deve
assegurar A pessoa tudo aquilo que teria direito
caso ndo tivesse sido injustamente privado de
usufrui-10®. Mas na impossibilidade fisica de
nfo poder reparar exatamente o bem da vida
perseguido em juizo, o processo se vale da pos-
sibilidade de substituicio em dinheiro pelo equi-
valente. E por isso que a toda causa serd atribu-
ido um valor. ainda que nfo tenha um conteixdo
econdmico imediato, nos termos do art. 258 do
Cédigo de Processo Civil.

O critério que norteia a concessfo das me-
didas cautelares antecipatérias ¢ a possibilida-
de, tanto de direito como de fato de que se pos-
sa substituir o interesse pelo equivalente em
dinheiro. Sob esse critério, José Inacio Botelho
de Mesquita classifica as medidas cautelares
antecipat6rias em proibida, obrigatoria ou per-
mitida, conforme a incidéncia dos aludidos prin-
cipios constitucionais.

A medida liminar proibida seria aquela que
em virtude do tempo ¢m que s¢ protrai o pro-
cesso ndo haveria o impedimento da satisfacfio
do direito pela via de prestagiio da tutela espe-
cifica. Quando o direito, além disso, fosse sus-
cetivel de mensuragio econdmica ¢ a sua satis-
fagdo em dinheiro pela via subsidiaria de repa-
ragio ¢ faticamente possivel ¢ ficil. Seria exem-
plo a priso administrativa para compelir ac
pagamento de tributos.

A medida liminar obrigatdria seria aquela
em que a satisfacdo do direito s6 € possivel em
tempo inferior ao derandado pelo processo, e
por se tratar de direito inalienavel, ndio € possi-
vel a sua mensuraciio econdmica. Seriam exem-

B CHIOVENDA, Giuseppe, in “Instituigies de
Dircite Processual Civil”, Saraiva, v. [, p. 84.
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plos flagrantes. a iminar em agéo de alimentos,
guarda de menores, e outras.

A medidz liminar ¢ permitida quando a sa-
tisfagdo pela via especifica sé ¢ possivel em
tempo infenor ao demandado pelo processo,
tratando-se de direito suscetivet de mensura-
a0 econdmica mas a satisfacdo pelo equiva-
lente em dinheiro se mostra faticamente dificil.
Seriam exemplos as liminares em mandado de
seguranga preventivo tributario, afastando a
demorada repeticio de indébito.

Concluindo. ainda que haja casos de grave
lesdo e de dificil reparagdo, pelo critério de equa-
librio entre os principios constitucionais da li-
berdade juridica e de scu pressuposto do devi-
do processo legal, o aplicador deo direito deve-

U MESQUITA, idem ibidem,

ra, em um primeiro momento estabelecer corre-
tamente ¢ com precisdio que espécie de direito
esta sub judice. Com base nesse dircito idenu-
ficar o grau ¢ o reparabilidade. Em sintese, iden-
tificar na concessdo da medida liminar o deno-
minado fumus boni juris ¢ 0 pericutum in mora.

Quanto a conclusdo do tema. por fim, basta
iembrar que, ndo existindo discricionaridade
para conogssdo de liminares. a liberdade na iden-
tificagfio dos conceitos juridicos indetermina-
dos ou a subjetividade de apreciagio judicial
restard quanto As liminares permitidas. posto
que quanto s obrigatorias e as proibidas, bas-
tardo exclusivamenie a averiguagio dos requi-
si{os para nega-la ou concedé-la,
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1 Introducdo

Embora recente ne rol dos institutos juridi-
cos brasileiros. o mandado de seguranga cole-
tivo ja despertou o interesse de incontdveis dau-
trinadores. que sobre cle debrugaram as suas
atengdies. no intuito de po-lo ao alcance dos
operadores juridicos.

Sem divvida. o aspecto gue teoche maiores
abordagens pelos estudiosos deste novel writ,
¢ o da legitimagfio para impetra-lo. ja que. se-
gundo a Constituigiio Federal (art. 5.°. inciso
LLXX._ ietras a e b). o manejo do remédio em anda-
lise € conferido “a partido politico com repre-
sentagdo ne Congresso Nacional” € a “organi-
zagdo sindical. entidade dc ¢lasse ou associa-
¢do legalmenie constituida e em funcionamen-
to ha pelo menos um ano, em defesa dos inte-
resses de seus membros ou associados”. No
entanto. o universo juridico ainda reclama um
estudo mats detalhado de cada um desses legi-
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timados, frente ao dominis litis que Thes foi
concedido pela Canta de 1988,

Por isso, tem este €nsaio o objetivo primor-
dial de acender o debate acerca da atuagiio dos
partidos politicos na sede do mandado de se-
guranga coletivo, tanto na posicio ativa, como
no pblo passivo da aclo.

De permeio, ¢ tenlada uma apreciagio dos
partidos politicos como institui¢@es de preci-
pua importincia na manutengdo do status de-
mocritico, mormente Sobre o seu atuar na seara
do direito,

2. Os partidos pollticos. Consideragdes ge-
rais e conceltuagia

Para que se logre bom termo na andlise do
writ em foco. mormente na face do que este ¢
ligado acs panidos politicos, ¢ mister seja feita
breve incursdo ao surgimento ¢ 4 vida dessas
Wio controvertidas institwiches politico-sociais.
As oscilagdes de prestigio que os partidos po-
liticos conseguiram no curso da histéria, vezes
algados a redentores do proprio Estado, vezes
relegados a instrumentos em descane, desesti-
mulam uma andlise mais proficua da sua onto-
logia. Demais disso, mesmo que a sitaco fos-
se outra, seria desaconselhdvel, aqui, o desen-
volvimento de um apurade estudo plurifocal dos
partidos politicos, sob pena de desviar-se o real
objetivo deste artigo, que outro no é senfo 0
de enxergar os liames do mandado de seguran-
a coletivo com a refetida pessoa juridica.

Tecidas estas consideragdes, vejanos o que
é, em verdade, um partido politico.

Buscar para o parlido politico uma defini-
¢do ¢ tarefa impossivel, como de resto aconte-
ce na andlise das instituigtes hibridas, que con-
tém umas partes ingressas na ciéncia juridica;
outras vinculadas & sociologia; algumas inti-
mas da psicologia; mais ontras ligadas 3 ética. 4
economia ¢ a um incontavel mimero de seg-
mentos da seara cientifica. Nada obstante, ar-
risca~se a foreulagdo de conceitos dos parti-
dos politicos, carregadas, como € 6bvio, de pro-
visoriedade. Favila Ribeiro afirma serem estes
“um grupo social de relevante amplitude desti-
nado A arregimentagdo coletiva, em torma de
idéias e de interessed: para levar seus membros
a compartilharem do poder decisério nas ins-
tincias governamentais” {Direito Eleitoral, Rio
de Janeiro, Forense, 1976, p. 203).

Para Paulo Bonavides, “h4 partido politico
toda vez que uma organizagio de pessoas, ins-
piradas por idéias oy movidas por interesses,

busca tomar o poder, normalmente pelo empre-
go de meios legais, e nele conservar-se para a
realizagio dos fins pugnades™ (Cigncia Polfti-
ca, Riode Janciro. FGY. 1967, p. 283)

Na vis3o de Pinto Ferreira, “os partidos po-
liticos sfo grupos sociais. regulados pelo direi-
to positive. congregando eleitores para a con-
qmsta do poder politico e a realizago de deter-
minado programa” (Curso de Direito Constitu-
cional, Rio de Janeiro. Freitas Bastos, 1964, p.
378). Este conceito nio difere muito do que é
ofertado por Paulo Dourado Gusmdo, para quem
os partidos politicos “slo verdadeiras forgas
politicas, promaovedoras da coesso dos interes-
sados na vida politica ¢ coordenadora da ag#io
politica. bem coma assaciagfies ropresentativas
de interesses, de reivindicacdes sociais, com
programas indicadores de solugbes politice-
sociais, inspirados em uma ideologia” (AManual
de Direito Constitucional. Rio de Janeiro. Frei-
tas Bastos, 1957, p. 172).

José Celsa de Melo Filho arremata o elenco
conceitual acima transcrito, de forma concisa;

“Qs partidos patiticos congtituem
instrumentos de acio democritica, des-
tinados a assegurar a autenticidade do
sisicma represendativo. Formam-se em
decorréncia do exercicio concreto da li-
berdade de associagdo consagrada no
texto constitucional” {Constituigdo Fe-
deral Anotada, 8o Paulo, Saraiva, 1984,
pp. 31513 16).

Tem-se, destanie, wn infimo mostruirio das
vertentes do pensamento da comunidade cien-
tifica acerca dos partidos paoliticos, o que faz
crer serem estes verdadeiros agrupamentos de
pessoas comunganies de uma linha ideal mes-
tra, comt formg fucidica prédeterminada, ceoden-
i¢ a ocupar, conservar ou simplesmente influir
nas estruturas do poder estatal.

3. Sintese da evolugde dos partides poftiti-
cos

Tio falha quanto a defini¢do do que sdo os
partidos politicos ¢ a tentativa de escrever a
histéria destes, maxime pela nebulosidade que
timbra as suas organizages ancestrais.

Poste que decorrente natural da caracteris-
tica gregania do homem, ¢ partido politico tema
sua génese atribuida A sociabilidade huanana a
exempla do que ocorreu com a formagio da fa-
wilia, docld, da tribo ¢ do Estado. Por isto, jus-
tifica Robert Michels, “a impossibilidade de as
massas gerirem seus proprios interesses torna
necessdria a inexisténcia de espectalistas que o
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fagam por elas™ (Os Partidas Politicos. (tadu-
¢Ao de Hamilton Trevisan, Sao Paulo, Editora
Senzala p. 52).

A disputa no forum romano, entre o povo e
os aristocratas, a4 época em que retumbava a
oratdria jovial de Cicero, atesta o delineamento
dos biocos antagbnicos que bem podem ser
apontados como sementes do atual modelo
partidario. Ainda na peninswla que alberga a
atpal Itdlia, ¢é conbecida a peleja travada anos a
fio pedas familias Capulleto e Montecchio em
tornoe do poder tocal, bem assim os conflitos
enire Guelfos e Guibelinos, defensores, respec-
tivamente, do Papado ¢ do lmnpério Germénico,
do Século X11 ao Século XV,

A Revolugio Francesa foi fomentady por
entidades informais, agregadaras de parcefas
da populagio e de deputados em clubes g ca-
fés, verdadeiros embribes partidarios. Eram es-
tes a Gironda (albergava os federalistas e os
constitucionaiistas, denominados por isso de
girondinesy, a Montanha (reunia os exalyados
Jjacobinos)e o Marais (redute dos moderados).

A partir desse quase involuniano mpdelo
francés de organizago partidaria, contempord-
nep da Constituigdo daquele Pais (1789), vém-
se formando os partides politicos ~ quase sem-
pre a partir de blocos parlamentares, caldeados
pela agdio exdeena das entidades classiwas ¢
de outros influeniciadores de opinido. maxime a
imprensa. E nesta linha que entende Maurice
Duyverger:

“0 mecanismo geral dessa génese €
simples: criagdo de grupos parlamenita-
res. de inicio; surgimeata de comités elei-
torais, em seguida; enfim, o estabeleci-
mento de uma HiEagiio permanenie enire
esses dois elementos”, (Os Partidos Po-
titices, tradugdo de Cristiano Monteiro
Qiticica, 2.7 ed., Rio de Ianeiro, coedicdo
da Zahar Editores e da Editora da Uni-
versidade de Brastlia, 1980, p. 20).

Num ponto, pelo menes, 2 macica dowiring
¢ convergente: os partidos politicos. Como en-
tidades juridico-politico-socials, s30 fenbmenos
do Século XIX para cd. Mesmo no Brasil, “blo-
cos™ politicos somente foram organizados em
partidos por volta de 1834, com a criagiio do
Partido Liberal (aglutinando revoluciondrios,
anarquistas e republicanos) e do Partido Con-
servador {unia moderados e restauradores). Os
prenincios da queda do Império fizeram surgir,
em 1879, o Partido Republicans, gue teve vida
forte até 1930. Dai em diante a historia partida-

1ia brasileira € gizada. conforme foi dito para-
grafos acima, pela fragilidade das suas agremi-
a5Bes, salvo rarissimas excegles.

4, A configuragdo juridica dos partidos
pofiticos

Considerando que um partido politico “se
manifesia sempre como nma organizacio de um
grupo social, que se propde influir na orienta~
¢hopolitica” . conforme Jorge Xifras Heras, ci-
tado pov Jow Alonso da Sitva (Curse de Direi-
1o Constitucional Positive, 8.2 ed., Sdo Paulo,
Malheiros. 1992 p. 348), constata~-se a crescen-
te institucionalizagdo dos partidos politicos, nos
mais dispares sisicinas de governo. Entre nés,
foiem 1932, porintermédio do Decreto-Lei n.®
21.076 que os partidos politicos lograram regu-
lamentacdo. Extintos pela Constituigio de {937,
ressurgiram na Carta de 1946, j4 comp pessoas
juridicas de direito pithlico, a0 contrario da sua
existéncia legal anterior, guando tinham a fei-
¢io de pessoa juridica de direito privado, sub-
Tigsa 4s regras do Codigo Civil (art. 16, 1),

0 advento da Constituigio Federal de 1988
atendeu 20s reclamos do pensamento juridico
nacional (COSTA, Tito, in Recursos em Maté-
ria Eleitoral, Sio Paulo, RT, 1968, p. 104 ¢ SIL-
VA, José Afonso da , ob. cit., 4. ed., Sjo Paulo,
RT, 1988, p. 411}, que pugnavam pelp enqua-
dramento formal dos partidos politicos como
pessoa juridica de direito privade. Assim, dis-
pde a vigente Lex Legum, art. 17, § 2.°, que 6s
partidos politicos registrardo scus estatutos no
Tribunal Superior Eleitoral, “apbs adquirirem
personalidade na forma da lei civil”, Sobee ¢
tema, comenta José Afonso da Silva:

“Se adguirem personadidade na jor-
ma da Jei civil € porque sdo pessoas juri-
dicas de direito privado, devendo. pois,
registrar-se no Cartdrio de Registro de
Titulos ¢ Documentos; depois disso ¢
que seus estatutos serdo levados a re-
gistro no Tribunal Superior Eleitoral. Fica,
pois. superado o disposto no art. 2.° da
Lei n.° 5.682/71 que thes reconhecia a
natureza de pesson juridica de direito
piblico inferno” (ob. cit., 1992, p. 352).

Pessoa juridica de diveito privado que €, o
partido politico enguadra-se com maior facili-
dade no perfil da associagdo (CC, art. 16, inciso
1), conforme magistério de José Afonso da Sil-
va(1992.p. 352 e de Cdlio Silva Costa:

“Como associgpdo civil, o partido
politico tem seus atos constitutivos re-
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gistrados no Cartdrio de Registro Civil
de Pessoas Juridicas, para isso orientan-
do-se¢ pelo que preceitua a respeito a Lei
dos Registros Publicos. Uma vez realiza-
do assim o registro. passa a associagdo
a ter personalidade juridica. Antes dis-
50, setia uma associacdo de fato. Mas
mesmo depois de realizado tal registro,
sua eficicia juridica, para fins eleitorais,
dependera de registro no Superior Tri-
bunal Eleitoral. Cabe a este fazer as exi-
géncias decorrentes do que dispde a
Constituigio ¢ leis complementares ou
ordindrias, para que os estatutos sejam
emendados, quantum satis” (4 Interpre-
tacdo Constitucional ¢ os Direitos e
Garantias Fundamentais na Constitui-
¢do de 1988, Rio de Janeiro, Liber Jus,
1992, p. 758, com grifos acrescidos).

Em que pese i clareza do Texto Constitucio-
nal, bem assim a publicagfio de textos doutrind-
rios irrespondiveis como os acima transcritos,
ainda sfo localizadas resisténcias ao carater
privatistico dos partidos politicos. Exemplo dis-
to € encontrado no Curso de Direito Civil Bra-
sileiro, da Prof * Maria Helena Diniz (8." edi¢io
aumentada e atualizada, 1.°v., Sdo Paulo, Sarai-
va, 1991, p. 119), que classifica como pessoa
juridica de direito publico interno, dentre ou-
tras, “os partidos politicos” (Lei n.° 5.682/71,
art.2.% CF,art. 17,1alV, §§ 1.°a4.%), “Também
Amoldo Wald incorreu 0o mesmo equivoco,
a0 listar os partidos politicos como se fossem
pessoas juridicas de direito pablico” (Curso de
Direite Civil Brasileiro, Introdugiio e Parte
Geral, 6. ed. revista e atualizada, v. I, S3o Pau-
lo, RT, 1989, p. 133).

5. Os drgdos partiddrios

O partido politico ¢ uma pessoa juridica com-
plexa, se assim pudermos dizer, Isto em raziio de
ser integrada por drglos divessos, com ativida-
des também diversas ¢ situadas em patamares
hierdrquicos bastante definidos,

Sdo os seguintes os principais orgdos dos
partidos politicos:

a) de deliberagdo: as Convengdes Munici-
pais, Regionais e Nacional,;

b) de diregdo ¢ de agdo: os diretorios distri-
tais, municipats, regionais € nacionais,

¢) de acdo parlamentar. as bancadas; e

d) de cooperagdo: .os conselhos de ética
partidaria, os conselhos fiscais e consultivos,
os departamentos trabalhistas, estudantis, fe-

mininos e outros com a mesma finalidade.

Em que pese a enumeragio supra estar es-
pelhada no elenco trazido pela Lei n.° 5.682, art.
22 e paragrafos, fica esclarecido que dito rol é
meramenie sugestivo. posto que, segundo pen-
so, 0 mencionade diploma nde foi recepciona-
do - neste particular — pela nova ordem consti-
tucional. que proclamou em seu artigo 17, § 1.°
a autonomia dos partidos politicos “para defi-
1ir a sua estrutura interna, organizacio ¢ funci-
onamento. devendo os seus estatutos estabe-
lecer normas de fidelidade e disciplina partida-
ria”. Novamente invoca os suplementos de José
Afonso da Silva, que a0 estudar a autonomia dos
partidos politicos, assevera que estes podem es-
tabelecer os 6rgdos internos que lhes aprouverem.
Podem estabelecer as regras que quiserem sobre
o seu funcionamento (ob. cit, p. 354).

A exemplo do que estd escrito na Lei n.°
5.682, art. 58 (mantida a ressalva da nio-recep-
g0, conforme expliquei pardgrafos acima), os
diretorios sio comumente getidos por uma co-
missdo executiva, i qual toca, inclusive, velar
pelo fiel cumprimento do estatuto partidario. E
o 6rgio da administragdo dos interesses parti-
darios.

6. O mandado de seguranga coletivo

Vencidas as explicages preliminares sobre
os partidos politicos, sua origem, funcionamen-
to e configuragio juridica, cumpre-nos agora
fazer ingresso na analise do mandado de segu-
ranga coletivo, tentando esbogar a trama que—
em mdo dupla - une aquelas instituigdes dque-
Ie instituto juridico.

Na sua forma singular, o mandado de segu-
ranga & criagiio brasileira, derivada do habeas
corpus, que surgiu na Carta Magna de 1934,
por inspiragio de Jodo Mangabeira, tendo por
destino escoimar as agressies, cometidas ou
esbogadas por autoridade, contra direito liqui-
do ¢ certo. Walter Nunes Iinior, com brilhantis-
mo sintetiza o historico desse writ nacional:

“A excecdo da Carta de 1937, todos
os diplomas constitucionais, concebidos
apds 1934, deram guarida a0 mandado
de seguranga, concedendo aos individu-
os meio célere e eficaz de expungir ilega-
lidade, por autoridades publicas cometi-
da. tradi¢do que vem a ser mantida, na
nova Lei Fundamental, ao dispor, em seu
art. 5.°, inciso LXIX, que “conceder-se-a
mandado de seguranga para proteger di-
reito liquido ¢ certo, ndio amparado por
habeas corpus on habeas data, quando
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o responsdvel pela ilegalidade ou abuso
de poder for autoridade pablica ou agen-
te de pessoa juridica no exercicio de atri-
buigbes do poder piblico™” (Mandado
de Seguranga contra ato Judicial, Na-
tal. Nordeste Grafica Ltda.. 1990, p. 15).

Vé-se. assim. que como garantia eminemnte-
mente individual, o mandado de seguranga, em
regra. ¢ instrumento que arma diretamente o
brago do particular contra as agressécs oriun-
das do Estado ou de quem o representa ou age
por delegacio deste.

Entretanto, o constitainte de 1988 entendeu
ndo ser bastante que o remédio em comento
ficasse restrito 4 titularidade individual do agre-
dido. Achou por bem espathar a legitimidade
ativa da propositura do mandamus, conferin-
do-a a pessoas coletivas, para que estas bus-
cassem em juizo a protegio urgente e eficaz para
os direitos liguidos e incontroversos titulariza-
dos pelos pacientes, da vergasta do poder pi-
blico. Dai a criagio do mandado de seguranga
coletivo, com 0s mesmos objetivos do manda-
do de seguranga singular, sé que podendo ser
impetrado pot partide politico com representa-
¢30 no Congresso Nacional e por organizagio
sindical. entidade de classe ou associagio legal-
mente constituida e em funcionamento hj pelo
menos um ano, em defesa dos interesses dos seus
membros ou associados (CF, art. 5.2, LXX).

A umbilicalidade entre o mandado de segu-
ranga individual ¢ o coletivo ¢ tho evidente que
o constituinte poupou-se de definir o contorno
do remédio do inciso LXX do art. 5.° da CF,
posto que ja o fizera no inciso LXIX. E a confir-
magAo deste entendimento flui das palavras do
Ministro Athos Gusmao Carneiro, do Superior
Tribunal de fustica, em lapidar abordagem:

“Na andlise do mandado de seguran-
¢a coletivo, a primeira afirmacfio, embora
possa parccer um truismo, € de que ndo
estamos frente 2 um novo instituto yuri-
dico, mas sim a Constituigio veio, ape-
nas, ampliar ¢ elenco das pessoas capa-
citadas ac ajuizamento da garantia man-
damental. para tanto wilizagdo a técnica
da substitui¢do processual. Assim, no
polo ativo da relagdo processual ndo ird
figurar somente a pessoa cujo direito
subjetivo tenha sido, ou se afirma que o
foi, violado por ato ilegal ou praticado
com abuso de poder, por autoridade pa-
blica ou por agente de pessoa juridica no
exercicio de atribuigic do poder piblico;

mas podera figurar também a organiza-
¢da sindical, entidade de classe ou as-
sociagdo legnlmente constituida e em
Juncionamento ha pelo menos um ano,
em defesa dos interesses de seus mem-
bros ou associados, assim como partido
politico, com representa¢do no Con-
gresso Nacional (Constituigiio Federal,
art. 5° LXIX e LXX)". (Aspecios do
Mandado de Seguronga Coletive, in“Di-
reito & Justiga™, Correio Braziliense,
Brasilia.24.8.92.p. 4)

Nio pode ser negado que o legislador su-
perior de 1988 abeberou-se, quando da cniagiio
do mandado de seguranga coletivo. na idéiaem
franca disseminagdo nos diversos ordenamen-
tos juridicos, segundo a qual sempre que a le-
sdo imposta 2 um bem juridicamente tutelado
langar reflexos — ainda que discretos — no meio
social, € imperativo que s¢ cometa o dominis
liris a 6rgdos dotados de legitimidade coletiva,
como fornia de encorajar a corre¢do judicial da
ilegalidade. Assim. estara diluida na pessoa
coletiva 2 responsabilidade pelo ingresso das
agdes de largo espectro, obstando possiveis
represalias, to ao gosto dos demandados po-
derosos. Abordando essa inclinagdo hodierna,
0 Juiz Lazaro Guimardes. do TRF da 5* Regido,
foi percuciente:

“Ao lado dos ritos tradicionais, im-
penetraveis para os que ndo conhecem
os meandros do poder oy ndo (€m recur-
$0s para suportar os custos de um liti-
gio. surgem as agdes coletivas, para as
quais estdo legitimados o Ministério Pij-
blico ou os orgdos de intermediagdo da
socicdade. cujos diversos grupos passam
a contar com instrumentos hiais dgeis, eoo-
nbmicos e de eficacia abrangente™.

E prossegue o inclito magistrado:

“A fegitimacio social, ou o poder de
defender em juizo 0s interesses gerais,
cabia, somente ac Ministério Piblico, na
acfio penal, ou nas ages civis em que
atuavam interesses publicos, € ao cida-
do, na defesa do patriménio piblico, na
a¢do popular. A agiocivil piblica, o man-
dado de seguranga coletivo, as ages pre-
vistas no Cédigo de Defesa do Consu-
midor e aquelas movidas pelos sindica-
tos ou associaghes em defesa dos inte-
resses de seus associados. com base no
permissivo do art. 5.°, XXI. CF, deram ndo
50 urta nova dimensdo 4 figura da subs-

Brasilia a. 31 n® 123 jul./set. 1994

71



tituicdo processual, mas, ¢ principalmen-
te, tornaram o judicidrio menos distante
da maioria da populagio.” (4s Agdes Co-
letivas e as Liminares Contra Atos do
Poder Publico, Salvador, Panorama,
1992, pp. 15¢ 16).

Assim, comungando. dentre qutros, com
Calmon de Passos (Afandado de Seguranca,
Mandado de Injungdo, “Habeas Data”, Rio de
Janeiro, Forense, 1989, p. 6)e com Luis Roberto
Barroso (O Direito Constitucional e a Efetivi-
dade de suas Normas, Rio de Janeiro, Renovar,
1990, pp. 133 ¢ 182) e ousadamente dissentindo
de Sérgio Ferraz (Mandado de Seguranca (Indi-
vidual e Coletive) Aspectos Polémicos, S0 Pau-
lo, Malheiros, 1992, p. 40), vejoconforme j4 disse,
o mandado de seguranga TVQ OMmO WM man-
dado de seguranga individual aparethado de le-
gitirnacdo ativa mais ampla do que o original,
mancjdvel sempre que a situagdo fitica ensan-
char vma “legitimacfo social”, na feliz expressio
de Léizaro Guimardies mencionada linhas acima.

Registre-se que a conceituagic aqui apura-
da para o mandado de seguranca coletivo ndo ¢
tdo singela que venha a confundi-lo com um
mandado de seguranca individual plirimo, com
efeito, o pdlo ativo da impetrago pode ser com-
poste (¢ em regra o €) apenas por uma pessoa
(vg. um partide politico, que buscara pela via
judicial em estudo, a protegfio para direijto in-
controverso detido por outrem, n#o raro hipos-
suficiente para aforar a medida).

7. A legitimagdo para o mandado de segu-
ranga coletivo

E regra comezinha da teoria da agdo, a de
que esta constitui uma faculdade conferida ao
detentor de direito material, para protegé-lo de
agressdes, valendo-se para tanto do Estado-
Juiz. Assim, o normal é que a ag3o seja aforada
pelo titular do direito material. Tanto que 0 CPC
disciplina em seu art. 3%

“Para propor ou contestar aco ¢ ne-
cessario ter interesse e legitimidade”.
Existe, neste passo, a legitimacdo ordindria
referida por Francisco Barros Dias, acatado Juiz
Federal no Rio Grande do Norte:

“Por isso, pode-se concluir que ha-
vendo identidade de sujeitos da relagdo
juridica material com a processual, a legi-
timagio & ordinaria”. (Substitui¢io Pro-
cessual (dlgumas hipéteses da nova
Constituigdo), Jurisprudéncia Brasileira,
v, 143, Curitiba, Jurud Editera, 1989, p. 30),

Tal raciocinio ¢ completado por Ephraim de
Campos, citado por Barros Dias:

“Inexistindo essa coincidéncia, a le-
gitimagde ¢é extraordindria, pois o di-
reito de agir ¢ exercido por quem nfio é
titular do direito dednzido na pretensio,
ou é exercido contra, on em face de quem
a ¢la nfo resistiu” (ob. e p. op. cit., com
grifo acrescido).

Essa legitimagfio extraordindria vem consa-
grada no art. 6.° do CPC, embora timbrada de
excepcionalidade:

“Ninguém podera pleitear, em nome
proprio, direito alheio, salve guando au-
torizado por lei” (grifei).

J4 sedimentada no ordenamento juridico
inferior, foi algada 4 sede constitucional, onde
pode ser detectada nos ants. 5.°, LXX, LXXI111;
$°10L 129, 111, IV e V: e para alguns, no art. 5.°,
inciso XXI.

E objeto da presente analise a legitimagio
do partido politico frente ao mandado de segu-
ranga coletivo (CF, art. 5.°, LX3(, a). E contrari-
ando a natural inclinagfo para que seja confi-
gurada como extraordindria a legitimacdo das
agremiagdes partidarias para pedir a scguranca
coletiva, aparece séria corrente doutrindria, capi-

“Vale lembrar, contudo, a moderna
tendéncia doutrindria que vé, na legiti-
macio de entidades que ajam na defesa
de interesses institucionais, uma verda-
deira legitimagfio ordindria (v. Vicenzo
Vigoriti, José Carlos Barbosa Moreira,
Kazuo Watanabe ¢ a autora deste estu-
do). De modo que, caso a caso, dever-
se-4 verificar se a entidade age na defesa
de seus interesses institucionais — pro-
teglio a0 ambiente, aos consumidores,
aos contribuintes, por exemplo —, € neste
caso a legitimacHo seria ordinaria; ou se
atua no interesse de alguns de seus filia-
dos, membros ou associados, que nfo
seja comumn a fodos, nem ¢steja compre-
endido em seus objetivos instituctonais:
neste caso, sim, haveria uma verdadeira
substitui¢io processual.” (“Mandado de
Seguran¢a Coletivo: Legitimagio, Obje-
toe Coisa Julgada”, da Coletinea Recur-
sos no Superior Tribunal de Justica, S8
Paulo, Saraiva, 1991, p. 286).

Com redobrado perdio, penso diferente.
Para mim, basta um tinico argumento para recu-
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sar a intelecgio dos consagrados doutrinado-
res acima nomeados: as pessoas clencadas no
art. 5.°, LXX, da CF. mesmn que cuidem de te-
mas institucionois. e ainda que ajuizem o man-
dado de seguranga coletivo em nome proprio,
estardo sempre manuseando interesses materi-
ais de outras pessoas. Dai nfio ser possivel vé-
las como legitimadas ordinariamente para o wri
em estudo. mixime porque njo serdo beneficié-
rias imediatas da concessdo da seguranga. As-
sim. v.g.. o partido politico de indele Iaboral que
aforar um mandado de seguranga coletivo ob-
jetivando impor a determinado Mumcipio o pa-
gamento do salario minima integral ac seu fun-
cionalismo. estard lidando com o direito materi-
al dos servidores municipais, ¢ por isso serd
havido como substituto processual destes.
SérgioFerraz (op. cit., p. 38) também rebela-
se quanto a extraordinariedade da legitimacdo
das entidades elencadas no art. 5.°, LXX, da
Constituigdo Federal, dizendo que ali:

“N&o hd caso de substitui¢lio proces-
sual. eis que a entidade age em nome pro-
prio em defesa de direitos e interesses
guc também lhe sdo proprios. refletindo
sua atuagho na esfera de direitos e inte-
resses dos filiados™.

Ao que parece, o respeitado publicista in-
corren no mesmo equivoco dos estudiosos pau-
listas. quando nfo inseriu na sua andlise a ques-
tdo da titularidade do direito material. Por
maior que seja a identidade entre a missio ins-
titucional do impetrante e o objeto da demanda,
ter-se-4 sempre uma prestagdo jurisdicional di-
rigida ao direito material do substituido. Segun-
do entendo o partido pelitico ¢ as demais pes-
soas juridicas listadas no art. 5.°, LXX, da CF,
detém legitimaciio ordindria para figuragio no
polo ativo do mandado de seguranga coletivo,
mesmo em litisconcdrcio, quando sejam titula-
res do proprio direito (liquido e certo) vitimado
por ato ilegal de autoridade, por exemplo, uma
resolucdo do TSE que embarace 4 livre organi-
zagdo partidaria, em afronta ao art. 17 da Carta
Magna.

Este meu entendimento ¢std de par com o
do 1alentoso Luiz Alberto Gurgel de Faria. que
apos analisar. com detenga. a legitimagfio para
o manejo do mandado de seguranga coletivo,
conclui:

“Trata-sc. sem sombra de divida, de
hipéiese de substituigio processual: per-
mite-se a essas entidades ingressar em
Juizo para, em nome proprio. defender

dircito alheio.” (“Mandado de Seguran-
¢a Coletivo - Legitimaglo ¢ Interesse”,
Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos
Estados. v. 103, 830 Paulo, Vellenich,
1992, p. 46).

Virios outros doutrinadores tém igual posi-
cionamento, Lazaro Guimardcs (op. cit., p. 80),
adicionando 2 exigéncia da vincuiagio do obje-
1o do writ coletivo 4 finalidade estatutaria do
substituto: José Cretella Minior assegura que 0
partido politico "scrd o substituto processual,
que compareccrd perante o Poder Judicidrio,
solicitando a cessagio do ato arbitrario” (Do
Mandado de Seguranga Caletivo, 2." ed., Rio
de Janeiro, Forense, 1991, p. 59).

Também entendem que o tema ¢m andlise
versa sobre substituicio processual. os respei-
tados Luis Roberto Barroso, (ob. cit., p. 184)¢
Jos¢ da Silva Pacheco ({¢des Constitucionars
Tipicas. 2.2 ed.. Sdo Paulo_ RT, p. 259}. 1.1. Cal-
mon de Passos, apoiado nas idéias de J.C. Bar-
bosa Morcira. conclvi. com absoluta razéo. que
atitularidade do mandado de seguranga coleti-
vo ¢ conferida as entidades nominadas no art.
5.2, LXX. da CF. 4 guisa de substituigio extraor-
dinania auténoma e concorrente, posto que ine-
xige a anuéncia do substituido para a deflagra-
¢oda medida. bem como por ndo inibir o titular
do direito material de postular o mandamus in-
dividualmente. se assim preferir fazé-lo (Afan-
dado de Seguranga Coletivo, AMandado de [n-
jungdo, “Habeas Data”, Rio de Janeiro, Foren-
se. 1989, p. 32).

Portanto. repito que ndo acompanho a res-
peitabilissima vorrente doutrinaria que enxerga
a legitimidade ordindria na atvagio dos parti-
dos potiticos em sede de mandado de seguran-
¢a caletivo. Sem davida, a legitimagio € exita-
ordindria {ou andmala). configurando a substi-
tuicdo processual.

8. Sobre o Srgdo partidaria impetrante do
mandado de seguranga coletivo

Ja foi vista. neste estudo, a configuracao
legal dos partidos politicos (pessoas juridicas
de direito privado. com registro no Tribunal
Superior Eleitoral). Resta saber, neste passo,
como agira o partido politico na condi¢do de
substituto processual. detentor da fegitimagido
andmala para ingressar com mandado de segu-
ranga coletivo.

Recorde-se. por necessario, que a Consti-
tuigiio de 1988 consagron a autonomia partida-
ria como estimilo ao exercicio organizado da
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democracia. Dai ter facilitado. 20 maximo, acri-
ago de agremiagles partidarias. sem impor-thes
formas e fracionamentos como era regra na vi-
géncia integral da Lei n.° 5.682. E sendo livresa
sua organizagdo € a sua estruturacia. é logico
que ao partido politico nfo pode ser detcrmina-
da. exogenamente. a titularidade desse ou da-
fuele brgho interno para o ingresso do manda-
do de seguranga cofetivo em substituicdo pro-
cessual. Sem divida. ha que ser visto como in-
cumbido da representacdo da pessoa coletiva
em juizo. 0 Orgdo que para tanto for designado
1o estatute panidario. consoanic o ministério
de Lazaro Guimardes (ob. cit., p. 75).

9. Os partidas politicos sem representagdo
no Congresse Nacional. Legitimidade "ad

partem”

Postos os enfogues supra, surgem as inda-
gaghes. Veja-se a pnimeira; a teor do que reza o
art, 5.° LXX. a, pode ingressar em juizo comum
mandado de seguranga coletivo o partido pali-
tico sem representacdo no Congresso Nacio-
raf® A resposta ndo pode ser dada sem um
breve passeio pelas divergentes acepgdes ofe-
recidas 4 quest2o.

1.J. Calmon de Passos entende que ndo, re-
fargando ser carente de agdo o partido politico
que ndo tiver assento no Congresse Nacianal,
€ por isso terd o seu wrif ndo conhecido (ob.
cit., p. 313, Athos Gusm3o Cameiro. (ob. cit.. p.
5), ndo dissentc de Ada Pelicgrini Grinover
quando esta afirma que a legitimagéo do paru-
do politico para ¢ mandamus coletive “¢é ampla
¢ s pode sofrer restrigio decorrente do texto
constitucional, consistente na falta de repre-
sentacdo no Caongresso Nacional”, (ob. cil.. p.
285). Diomar Ackel Fitho também segue esta
Linha, aduzindo que ¢ “indispensive] que o im-
petrante do writ coletivo s¢ subsuma expressa-
mente no rol especificado pela Carta. que é
exaustivo ¢ ndo exemplificativo.” (IFrits Consti-
tucionaly: “Habeas Corpus”, Mandada de Se-
guranga, AMandado de Injungdo, “HabeasData”,
2" edig@o. Sao Paulo, Saraiva, 1991, p. 93).

Penso diversamente. Por gportuno, frisg-se
mais uma vez que o partido polilico, pessoa ju-
ridica de direito privade que é. tem o seu perfil
mais aproximado ao conceito de associagdo (cf.
José Afonsoda Silva, ob. cit., p. 235, ¢ Célio Sil-
va, 0b. cit., p. 758). Sio reconhacidos como exis-
tentes pela Carta Magna (art. 17, § 2.%), desde que
tenham adquiride personalidade jurichca “na for-
a da kei envil” e logrem o registro dos seus esta-
tutos no Tritrmal Supenior Eleitoral. S6.

Como ¢ visto, a Constituicio Federal n3o
exige que o partido politico. para ter existéncia
formal, disponha de titulares de mandato eleti-
vo, maxime de bancada no Congresso Nacional,

E s¢ existe como pessoa juridica de direito
privado. mesmo sem ocupar cadeira no parla-
mento nacional. o partido politico esta legitima-
40 a ingressar com mandado de seguranga co-
tetivo. a teor do disposto no act. 5.°, LXX 4, CF,
ja que para os excogilados fins atuard como
“associacio legalmente constituida™. Nada
obstante. ressalte-se que o partido politico nas
condigdes em analise havera que estar consti-
tuido “ha pelo menos um ano™ ¢ deverd postu-
lar o remédio coletivo “em defesa dos interes-
sados de seus membros e associados™ (& dizer,
Hiados), acompanhando os lindes do precep-
tivo constitucional suso mencionado.

O eniendimento ora exposto ndo esta tim-
brado por ineditismo. # que acompanha a dou-
trina de José da Sitva Pacheco, que ao discor-
dar das peias colocadas no writ coletivo, 2 ni-
vet da legitimagio ad cousam, afirma:

“A restricio pode ser observada na
limitagdo ao uso da a¢o ao partido poli-
tico com representagio no Congresso
Nacional. quando. apds addquirir perso-
nalidade juridica na forma da lei civil (art.
17. § 2.° da CF). tem existéncia legal ¢
vida prépria, podendo livremente prati-
car todos os atos (arts. 18 ¢ ss. do Codi-
go Civil) . desse modo. teria legitimida-
dc para representar sevs filiados judicial
ouextrajudicialmente (art. 5°, XX1 da CF,
independentemente de represeniagdo no
Congresso Nacional”. [ As agbes cons-
titucionais tipicas na Constituiclio de
1988", in Selecdes Juridicas, ADY)
COAD, Riode Janeiro. janeiro de 1989, p.
9. com gnfos nossos.)

10. O alcance da legitimagdo dos partidos
poditicos no mondpdo de seguranga coletivo.
Os interesses difusos.

Inaugnra-sc esie capitulo com uma indaga-
¢30. qual © objetn do mandado de Seguranga
celetivo? Parece evidente, pela propria génese
do instituto, inguestionavelmente derivado do
mandado de seguranga individual, que a finali-
dade do novo remédic herdico é a proteciio de
direito liquido e certo coletivo (lato sensu). pois
segundo Celso Ribeiro Bastos,

“p ponto fulcral da novidade intro-
duzida consiste. sem ditvida, na possibi-
lidade dc defesa caletiva dos direitos”
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(Comentdrios a Constituigdo do Brasil,
v. 2. Sdo Paulo. Saraiva. 1988 p. 352).

E mister seja esclarecido que o vocibulo
coletivo ¢ aqui aplicado em amplo espectro. Nele
estdo compreendidos os dircitos (ou interes-
ses) difusos, coletivos, (stricto sensu) € indivi-
duais homogéneos. Todos estes suscitaram
sérias polémicas no seio da doulrina e da juris-
prudéncia para serem definidos, A pacificagiio
parece ter advindo com a edigdo de uma norma
técnica. oart. 81 do Cadigodo Consumidor (Lei
n°8.078.de 11.9.90).

Para Elizabeth Nogueira Calmon de Passos
os interesses difusos

*sfo aqueles em que ndo ha nenhum
vinculo juridico entre as pessoas ligadas
a0 grupo. que se Unem apenas por cir-
cunstincias de fato. como as de habita-
rem uma mesma regifo. bairro, etc., con-
sumirem certos produtos. participarem de
determinados emprecndimentos. Situam-
se nesta espéeie de interesse muito am-
plos. que [€m por cbjeto a protegio ao
ambiente. acs consumidores, aos usua-
rios de servigos pitblicos e assim por di-

-ante” (“*Mandado de Seguranga Coleti-
vo”. in Informativo ADT7COAD, Riode
Janeiro, 1992, p.474).

Os interesses coletivos, na aplicagdo restri-
ta do vocibulo, sdo aqueles transindividuais e
indivisiveis. titularizados por “grupo. catego-
ria, ou classe de pessoas ligadas entre si ou
com a parte contriria por uma relagio juridica-
base™ (Codigo do Consumidor, art, 81, 11). como
por exemplo, os conddéminos de um mesmo pré-
dio e os integrantes de um consorcio.

Ja os interesses individuais homogéneos,
conquanto titularizados por pessoas conside-
radas de per si. t€m origem comum, ¢ que vem
a emprestar-lhes uma conotagio coletiva. A re-
petitividade do interesse individual. ainda que
disperso por vanas pessoas, & que justifica o
manejo da agio coletiva, notadamente o writ,
conforme sugere J. J. Calmon de Passos. (ob.
cit.,p. 41).

Postas as defini¢bes, vamos as controveér-
sias.

Muito € questionada a adequagio do man-
dado de seguranga coletivo para enfrentar agres-
sfio dirigida a interesses difusos. Guardando a
defini¢do acima exposta. poderia um partido
politico agitar uma a¢do mandamental coletiva
em prol de interesses difusos? Para Athos Gus-

mio Carneiro a resposta ¢ ncgativa. (ob. cit.. p.
3). Segundo o eminente processualista gatcho
a protegio de tais inferesses {ou direitos) deve
ser procedida via agdo civil priblica. ja que é
impossivel. na espécie. a aferigio do “direito
liquido e certo” exigivel como pressuposto do
mandado de seguranga. Conquanto ndo discor-
de da pressuposigio da liquidez do direito e da
certeza dos fatos para que seja cabivel o man-
dado de seguranga colctivo. entendo que essa
admissibilidade pode ser perfeitamente execu-
tada no trato de dircitos difusos. pois o que é
“liquido ¢ certo” para o individuo, pode tam-
bém sé-lo para a coletividade. Amparo este en-
tendimento em citagdo dc J. J. Calmon de Pas-
sos. colacionada pelo préprio Athos Gusmio
Carneiro. segundo o qual
“os direitos que podem ser objeto de
mandado de scguranga coletivo sdo os
mesmos dircitos que comportam defesa
pelo mandado de seguranga individual.
Aqui. a0 invés de sc exigir que cada su-
Jjeito. sozinho ou litisconsorciado. atue
em juizo na defesa do seu direito (indivi-
dual). a Carta Magna proporcionou a
solugfio inteligente € pratica de permitir
que a entidade que os aglutina. mediante
um s0 wrif. obtenha a tutela do direito de
todos™ (ob. cit.. p. 8).

No caso da impetragio ser titularizada pro-
cessnalmente por um partido politico. a matéria
posta sob a apreciagio judicial ha que estar
contemplada. pclo menos de forma genérica. no
programa partidario. Se tal nfo acontece, njo
pede o partido politico posicionar-se como
substituto processual das pessoas detentoras
do direito transindividual. Analisando o alcan-
cedo art. 53.°, LXX. a. da Lex Legum, Lazaro
Guimaries eniende pela

“legitimidade do partido politico para
defender em Juizo interesses coletivos e
difusos. Dai ndo se tem, entretanto. o
poder absoluto de atuagio de qualquer
interesse. E mais razodvel vincular-se a
iniciativa da entidade a defesa de inte-
resses ligados ao exercicio da cidadania,
aos direitos fundamentais que a todos
compete defender, tais como acesso a
informacfio (arts. 5.°, XXXIII. ¢ 220. CF),
a educagio (art. 205, CF), a sande (art.
196, CF) 4 seguranca piiblica (art. 144) ¢
ao mcio ambiente (art. 225, CF) ou aos
dircitos dos filiados™, (ob. cit., pp. 73/74).

Celso Agricola Barbi enfrentou a guestéo

Drasilia a. 31 n° 123 jul./set. 1994

75



de forma bastante proveitosa: separando os
interesses tuteldveis pelo mandado de segu-
ranga coletivo impetrado por 6rgdos classistas
ou associages, daqueles protegiveis pelo mes-
mo remédio. sé que aforado por partidos politi-
cos. E afirmando “que o mandado de seguran-
a coletivo pode ter por objeto os dircitos snb-
jetivos ou os interesses legitimos, difusos, ou
coletivos”, aduz o consagrado mestre que
quando a agdio for ajuizada por “organizacdo
sindical. entidade de classe ou associagfo, ¢
necessario que a ameaga ou lesfo seja a inte-
resses de seus membros ou associados”, po-
rém, se o pleito for da iniciativa de partido poli-
tico, “basta a simples ilegalidade ¢ a leséio de
interesses daquele tipo, nfo sendo de estabe-
lecer qualquer vinculo entre o intcresse € os
membros ou filiados do partido. Este, na reali-
dade, agira na defesa do interesse da socieda-
de, como € da natureza da sua atuagio.” (“As
Novas Dimensdes do Mandado de Seguran-
¢a”, in Selecdes Juridicos, Rio de Janeiro, ADV/
COAD, abril/1989, p. 30).

Ainda que analisando o assunto por dticas
diversas. nfo sfo poucos os doutrinaderes que
afirmam o cabimento do mandado de seguran-
¢a coletivo para escoimar ou evitar lesio a di-
reito ou interesse difuso. Por exemplo: Luis
Roberto Barroso, ob. cit., p. 129, Ada Pellegrini
Grinover. ob. cit. p. 288, Diomar Ackel Filho, ob.
cit., p. 91.

Na jurisprudéncia a matéria esta sendo fir-
mada de maneira estreita ¢ parciaimente diver-
gente da posigdo que adotamos, conforme ali-
nhado acima. O STJ. apreciando o MS 256/DF,
relatado pelo Ministro Pedro Acioli ¢ impetra-
do pelo Partido da Juventude em prol de pensi-
onistas ¢ segurados da previdéncia social (DJ
de 4.6.90, p. 5.045). ndo conheceu da seguran-
¢a, em acérdio assim ementado:

“MANDADO DE SEGURANCA. IN-
TERESSE COLETIVO. PARTIDOPOLI-
TICO. O interesse coletivo, no primeiro,
mesmo contando com a pluralidade de
pessoas, o objetivo € comum ¢ limitado,
a0 passo que o segundo estard afeto 3
difusdo do interesse, alcangando os in-
tegrantes da sociedade como um todo.”

E encerrou o Superior Colégio:

“Ausente a possibilidade de o parti-
do politico representar ¢ interesse de
seus filindos porquanto nio expressa-
mente autorizado como determina a Cons-
tituiclio Federal”.

Mais afunilada ainda foi a interpretagdo dada
pelo STI a0 mandado de seguranga coletivo,
quando do julgamento de MS 197/DF. impetra-
do pelo Partido dos Trabalhadores, relator ori-
ginirio o Ministro José de Jesus {vencido) e
relator para o acordfio o Ministro Garcia Vieira,
COom a seguinte ementa:

“PROCESSUAL -MANDADO DE
SEGURANCA COLETIVO - PARTIDO
POLITICO - [LEGITIMIDADE, Quando
a Constituigio autotiza um partido politi-
co a impetrar mandado de seguranga co-
letivo, s6 pode ser no sentido de defen-
der os seus filiados e em questdes politi-
cas, ainda assim. quando autorizado por
Iei on pelo estatuto. Impossibilidade de
dar a um partido politico legitimidade
para vir a Juizo defender 50 milhdes de
aposentados, que ndo sjo, em sua totali-
dade. filiados ao partido e que ndo autori-
Zaram o mesmo a impetrar o mandado de
seguranga em nome deles.” (Jurisprudén-
ciado STJedos TRFs. Lex, v. 18, p. 51).

Com redobrada vénia. atrevo-me a pensar
que os Ministros. na intelecgio da matéria sub
Jjudice, langaram méo do instituto da represen-
tagdo (CF, art. 5.°, XXI) ao invés de encarar a
substituicdo processual ou legitimagdo extra-
ordindria. E ha substancial diferenca entre os
dois institutos. mormente se aplicados em caso
de agdo potenciada, conforme diz Ada Pelle-
grini Grinover (ob. cit.. p. 285). No entender do
Professor José¢ Augusto Delgado. destacado
membro do TRF 5.2 Regifio. “a substituigiio pro-
cessual nfo se confunde com a representagio,
nem com a sucessdo. Naquela, hd a atuagfo do
representante em nome atheio; nessa, o suces-
sor atua em nome proprio por um direito que The
¢ préprio.” (ASPECTOS DA SUBSTITUICAQ
PROCESSUAL. Revista de Processo, n.° 47, S8o
Paulo, RT, 1988, p. 8). Assim, quando ocorre a
representacdo, a entidade associativa deverd
estar “expressamente autorizada” para ingres-
sar em Juizo em nome dos seus filiados. Essa
autorizagdo pode ser materializada nos estatu-
tos ou no ato constitutivo da representante,
bem assim via tnstrumento de¢ mandato ou ato
assemblear,

J4 na substituigio processual, o legitimado
andmalo agira em nome proprio, embora em
defesa de interesses detidos pelos substitui-
dos. Dai a desnecessidade da autorizagiio pre-
vista no inciso XXI. art, 5.°, da Constitui¢io
Federal. para o partido politico impetrar a ag#0
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mandamental coletiva.

Registra-se., com jibilo, a recente inclina-
¢do do STJ no sentido de condicionar o suces-
so do writ coletivo impetrado por partido poli-
tico. 4 vinculagdo entre os objetivos estatutari-
os do impetrante € os interesses ensanchado-
res da medida. E o que salta do MS 1.235/DF,
Jjulgado pela 1.* Segdo, publicado em 13.4.92,
relatado pelo Ministro Padua Ribeiro impetra-
do pelv Partido dos Trabalhadores contra ato
do Senhor Ministro do Trabalho e Previdéncia
Social. assim ementado:

“MANDADO DE SEGURANCA CO-
LETIVO-PARTIDO POLITICO-FAL-
TA DE LEGITIMIDADE NO CASQ. Fal-
ta a partido politico legitimatio ad cau-
sam para impetrar mandado de seguran-
¢a coletivo, se este ndo tem por objetivo
dircitos subjetivos ou interesses atinen-
tes a finatidade partidéria. E o que acon-
tece no caso, em que o impetrante aviltar
a protegio de direitos subjetivos indivi-
duais homogéneos de beneficidrios da
previdéncia social, ou seja. 0 pagamento
do reajuste de 147,06% a todos os bene-
ficios em manutengdo ¢ de prestagio
continuada. Processo que s¢ julga extin-
t0.” (Jurisprudéncia AD1COAD. Riode
Janeiro, 1992. p. 563, verbete 59.535).

11. A existéncia dnua

Estabelece a CF, art. 5.°, LXX. b, que as ot-
ganizagdes sindicais, as entidades de classe e
as associagoes estdo legitimadas extraordinari-
amente para o ingresso do mandado de segu-
ranga coletivo, desde que “legalmente consti-
tuida ¢ em funcionamento hi pelo menos ym
ano, em defesa dos interesses de membros ou
associados”.

Nas primeiras leituras empreendidas na Car-
ta Magna de 1988, houve quermn procurasse es-
tender a exigéncia do legal funcionamento ha
mais de um ano, acs partidos politicos. Dito
entendimento ndo prosperou no seio da comu-
nidade juridica nacional, mixime em razfio da
distribui¢fo topogrifica da matéria, empreendi-
da pelo constituinte em duas afineas (a2 e b),
reservando a primeira apenas para os partidos
politicos e sem referir-se nela a existéncia inua,
conforme a acurada percepgiio de Luiz Alberto
Gurgel de Fania, (ob. cit., p. 47).

Destarte. em regra, ndo se exige do partido
politico, para figurar no pélo ativo do manda-
mus coletivo, mais do que ter personalidade ju-
ridica na forma da lei civil, ter os seus estatutos

registrados no Tribunal Superior Eleitoral (CF,
art. 17, § 2.%) e ter assento no Congresso Nagio-
nal (CF, art. 5.°, LXX. a). Registre-se a ressalva,
desenvolvida com maior amplitude em outra
parte deste trabalho. que o partido politico sem
bancada no Congresso Nacional podera aforar
mandado de seguranga coletivo, s6 que ai agicd
como singela associagdo e titularizara o writ
como representante {¢ ndo substituto proces-
sual) apenas dos seus filiados. a teor do art. 5.°,
XXI. da Lei Maior.

12, O partido politico como sujeito passivo
do mandado de seguranga coletivo

De ha muito esta sepultada a querela de-
senvolvida nos meios juridicos acerca da natu-
reza do mandado de seguranga; ¢ uma agfo.
Ainda que alguns prefiram trata-lo como “me-
dida excepcional”: que oulros achem cetto no-
mina-lo de “interdito”; e que existam 0s que o
encaram como “causa”, © certo € que estamos
trabalhando com uma agde. na mais pura acep-
¢io do termo. dispondo de eficdcia potencia-
da. como expressa Kazuo Watanabe, citado por
Ada Pellegrini Grinover. (ob. cit.. p. 284). E. no
pensar de Marcelo Navarro Ribeiro Dantas, uma
agfo cognitiva, mas s6 ¢m “cada casoe concreto
¢ que se pode afirmar s¢ o writ ajuizado ¢ de
carater declaratdrio, condenatério ou constitu-
tivo, embora admita-se que este ultimo. no mais
das vezes, prevalece.” (dpontamentos sobre
Afandado de Seguranga, Natal, Cern, 1984, p.
30). Idéntica € a posigio de Moacyr Amaral dos
Santos (“Natureza Juridica do Mandado de
Seguranga”, RDP,v. 17, p. 16).

Ressalvada a respeitabilidade dos argumen-
tos suso-gxpostos. prefiro completa-los com a
opinido de Pontes de Miranda, que entende “ser
o mandado de seguranga uma agio tipicamente
mandamental, i4 que nela ¢ desnecessario o afo-
ramento de agiio de execugfo da sentenga pro-
ferida. cabendo a0 juiz prolator expedir o man-
datum de faciendo. E csse mandado que repre-
senta a eficacia principal da sentenga.” (7rata-
do das A¢oes. t. 1. Sdo Paulo, RT, 1970, p. 22).
Nessa linha, razio parece ter Diomar Ackel Fi-
lho quando resume que “o mandado de segu-
ranga visa sempre a um mandamento. Pouco
importa se o efeito desse mandamento ¢ de na-
tureza constitutiva, condenatéria ou declaraté-
ria. O que se pretende ¢ o provimento manda-
mental. para que se faga ou se deixe de fazer
algo” (ob. cit., p. 13). Complementa-sec este ca-
bedal de idéias, com o opinamento do Ministro
Sélvie de Figueiredo Teixeira, do STJ:

Brasilia a. 31 n® 123 jul./sel. 1994

77



“A caracteristica especifica da senten-
¢a do mandado de seguranga {2 também
da decisfo concessiva da liminar) € que a
mesma expressa uma ordem, inserida em
mandado judicial, que. no atendida, con-
figura crime de desobediéncia.” (Afanda-
do de Seguranca: Uma Visdio de Conjun-
fe, in “Mandados de Seguranca e de In-
jungdo”, S4o Paulo, Saraiva, 1990. p. 120).

Transpostas s30 todas as consideragBes
acima expendidas, para o mandado de seguran-
¢a coletivo. E sendo este, também, uma agio de
eficicia potenciada. com fei¢io mandamental,
resta especificar quais as partes que nela se
envolvem.

Creio desnecessdrio repetir que a parie im-
petrante sera sempre o substituto processual
que lograr enquadramento noart. 5.°, incisoLXX,
alineas o e b da Constituigio Federal (partido
politico, organizacdo sindical, entidade de
classe ou assaciagdio). O tema ja foi exaustiva-
mente abordado neste trabalho, quando discu-
tida a Jegitimacdo andmala.

Resta a andlise do pdlo passivo da agio. De
inicio, cumpte registrar a diferenga que existe
entre sujeifo passivo do mandado de seguranga
(individual ou coletivo) e autoridade coatora.

Sujeito passivo no writ ¢ a pessoa juridica
de direito pitbiico ou a pessoa juridica de direi-
10 privado no exercicio de atribnigdes do poder
piiblico, de cujo seio tenha partido a ilegalida-
de ou abuso de poder. Serd a pessoa juridica
quem suportard os efeitos da concessio da se-
guranga, maxime aqueles de natureza patrimo-
nial. J4 a autoridade coatora é o servidor pi-
blico {pessoa fisica, € Hbvio), que faz ou deixa
de fazer algo, ilegalmente ou abusando do po-
der que detém, em desfavor do direito liquido e
certo do paciente. Destarte, o ato praticado pelo
coator “¢, em tese, manifestagdo da vontade da
pessoa juridica a cujos quadros pertence”, con-
forme leciona Marcelo Navarro Ribeiro Dantas
(ob. cit. p. 62).

Guardados estes lincamentos, indaga-se da
possibitidade de o partido politico ser sujeito
passivo de mandado de seguranga coletivo.
Acho que sim. Desde que os atos praticados
pelos dirigentes do partido, no interesse e na
gestiio deste, desbordem para a ilegalidade €
para o abuso de poder, ¢ cabivel a reprimenda
via writ coletivo,

Para os que véem o partido politico como
pessoa juridica de direito putbiico, é ficil o en-
quadramento dessa entidade no lado passivo

do mandado de seguranga coletivo, Basta, sob
£sse prisma. enxergar os seus dirigentes como
autoridades priblicas, a \eer do disposto no
art. 5.°, LXIX da Constituigio Federal. Assim,
para José da Silva Pacheco, mesmo que
“ndo he sejam conferidas atribuicdes
do poder piblico. seus atos, se ilegais
ou abusivos, poderiam ensejar mandado
de seguranga, na justica especializada,
por s¢ tratar de pessoa juridica de direito
pliblico” (ob. cit.. pp. 186 ¢ 260).

Resta a divida para 0s que, como €u, ¢n-
tendem ser o partido politico uma pessoa juridi-
ca de direito privado (v. capitulo IV, supra},
mormente apds a vigéncia da Constituigio Fe-
deral de 1988. A melhor resposta, dando pela
adequagio do mandamus contra o ato perpe-
trado por dirigente partidirio. fui encontrar no
despacho concessivo de liminar noMS n® 397
92 do Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande
do Norte, impetrado contra ato da Comissfo
Executiva Regional do Partido Democratico
Social, onde o refator. Juiz Walter Nunes Jilnior,
entendeu pela plena vigéneiado art. 1.°,§ 1.°,
da Lei n.° 1.533. recepcionado pela nova ordem
constitucional ¢ observou que

“em que pesem os partidos politicos
brasileiros constituirem-se de associa-
¢es privadas, expressdo da liberdade de
assaciacdo dos cidaddos. e nfo de or-
ghos dos Estados. eles detém, em nosso
sistema juridico. 0 monopélio da agio
politica do Pais. vez que defeso. a quem
quer que seja, exercer o diteito sagrado
de participar, na qualidade de agente pas-
sivo. do processo eleitoral. se ndo regu-
larmente inscrito em uma agremiagio.par-
tidavia. 22. ~ Tém-se, assitn. ndo permili-
das. quer para o exercicio do cargo ¢leti-
vo de Vereador, quer ao de Presidente da
Repiblica, candidaturas avylsas. desvin-
culadas de um partido. Esse monopélio,
da agio politica. exercida pelas agremia-
¢Oes partidirias, s& se pode conceder
como ato de delegacdo estatal. 23. - Por
conseguinte, os dirigentes partiddrios,
para todos os efeitos, no exercicio de suas
atribuigfes. praticam atos por delegacio
estatal, dai por que passiveis de controle
mediante 0 aforamento de mandado de
seguranga”,

A liminar em comento foi mantida quando
do julgamento do feito, cujo acoérdio ja transi-
tou em julgado.
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Patente a possibilidade de ¢ partido politi-
co sofrer acfio de seguranca coletiva, quem se-
ria a autoridade coatora? Na linha do entendi-
mento esposado neste ensaio. inclusive sobre
a liberdade de estruturagio dos partidos politi-
COs. agirad em coagdo o orgio o dirigente parti-
dario que materializar ¢ ato ilegal ou abusive
malferidor do direito liquido ¢ certo do impe-
trante ou do substituto deste.

13. Sobre a competéncia

A eleigdo do Juizo onde cursard o mandado
de seguranga coletivo, que tenha o partido po-
litico como impetrante ou impetrado. ha que
ser feita nos limites da razoabilidade. De primei-
ro, ha que ser perquirida guem ¢ a autoridade
coatora. Os possiveis privilégios desta. em ni-
vel de juizo natural. indicardo o foro adequado
para o conhecimento da impetragéo. Assim, se
a impetragdo coletiva titularizada por partido
politico mirar, por exemplo, constrangimento
griunda de Ministro de Estado, a competéncia
tocara a0 Superior Tribunal de Justica (CF, art.
105, 1, &), ainda que a lesdo discutida aflija ape-
nas pessoas residentes em certa regido ou uni-
dade federativa,

Sobre o assunto. deve ser lembrada a opi-
nido de Lazarg Guimaries;

“Vale também indagar qual o érgio
partidario que tem atribuigio para MSC.,
Como o partido politico tem carater naci-
onal {an. 17,1, CF)¢ personatidade juridi-
ca na forma da lei civil, a resposta estard
no estatuto de cada partido, que definird
o0 6rgio incumbide da representagio em
Juizo”_ E acrescenta: “Junto ao Tribunal
Superior Eleitoral, contudo, 56 poderd
funcionar o Diretorio Nacional, por forga
do pardgrafo 7.°, doart. 38 da Lei Orgiini-
cados Partidos Politicos (analogicamen-
te. quando se tratar de causa de dmbito
nacional ou de impetragdo junto aos Tri-
bunais Superiores, s6 0 Diretorio Nacio-
nal ters capacidade de agir). Mas ¢ pos-
sivel que o estatuto partidario atribua
representagio aos seus Diretérios Regi-
onais ¢ Municipais nas suas respectivas

areas de atuagfo” (ob. cit. p. 75).
Concluindo, e tomando em consideragio o
carater nacional atribuido constitucionalmente
ao0s partidos politicos, entendo nio ser heresia
juridica o fato de o Diretdrio Nacional de um
destes ajuizar mandado de segurranga coletivo
em defesa de interesses de substituidos domi-
ciliados em certo Municipio, desde que atendi-

dos os demais pressupostos do writ.

14. O litiscansdrcio passive necessdrioe a
assisténcia

A mingua de regramento processual pro-
prio, o mandado de seguranga coletive faz uso
do mesmo dipfoma formal confeccionado para
o mandamus singular (Lei n.° 1.533/51). E nesse
diploma estd assentado ser obrigatério o cha-
mamento., em litisconsdrcio. da pessoa ou enti-
dade que possa sofrer os efeitos da seguranga
(LMS, art. 19¢ CPC. art. 47). Por isso. sempre
que houver a possibilidade de ser atingido pela
concessio do remédio herdico, 0 partido politi-
¢o devera integrar o lado passivo da demanda,
sob pena de nulidade do julgamento, conforme
diz Hely Lopes Meirelles (Aandads de Segu-
ranga, Agdo Popular, A¢do Civil Publica,
AMandado de Injuncdio, “Habeas Data”, 13."ed.,
Sdo Paulo, RT. 1989, p. 43). Flagrantc a desidia
do impetrante spb esse aspecto. extingue-s¢ 0
pracesso (Sumula 145 do extinto TFR).

Se reunir os requisilos antes estudados para
ser impetrante do mandado de seguranga cole-
tivo, 0 partide politico pode aproveitar um writ
j4 ajuizado. € nele ingressar como Jitisconsorte
ativo voluntario, desde que o faga a tempoea
modo. Entendo ser perfeitamente factivel que
um mandado de seguranca aforado individual-
mente seja transmudado em coletivo, se existe
identidade entre o diretto do impetrante singu-
lar e o direito da coletividade que serd substitu-
ida pelo partido politico.

Pode ainda o partido politico, segundo pen-
so, louvar-se da legitimagfio extraordinaria que
lhe foi conferida pela Constituigdo, € ac inveés
de ingressar com o mandado de seguranga co-
letivo, titularizando a agfio em prol dos substi-
tuidos, apenas prestar a ¢stes assisténcia em
feito ja cursante. F a assisténcia. como ensina o
Professor Ubiratan de Couto Mauricio,

“¢ espécie de intervengiio voluntaria
No Processo. em (ue o terceiro até entdo
fora da causa pendente, mas nido com-
Dpletamente estranho a relagio processu-
al instaurada. intervém no processo, ten-
do em vista seu interesse juridice em que
a sentenga seja prolatada favorecendo 4
partc a quem assiste. isto £, 2om a finalida-
de de auxiliar que o assistido obtenha na
demanda ym resultado satisfatdrio, vitoni-
0so” (dssisténcia simples no Direito Pro-
cesswal Civil, Sdo Paulo, RT, 1983, p. 23).

Portanto, o interesse juridico do partido
politico pode ser patenteado na atengdo deste
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em ver 0s seus assistides lograrem sucesso na
acio mandamental.

Nio impressiona o argumento contrario,
passado pelo festejado Theotonio Negriio (C6-
digo de Processo Civil e Legislagio Processual
Civil em Vigor. 22." ed.. 530 Paulo. Malheiros,
1992. p. 1.076). de que “nfio cabe assisténcia no
mandado de seguranga”, posto que. de acordo
comos arts. 19 ¢ 20 da LMS. 0 CPC nio ¢ suple-
tivo desta. Creio, atrevidamente, que ¢ renoma-
do estudioso paulista nio tomou em conta que
oart. 20da Lein® 1,533, de31,12.51, ao revogar
“os dispositivos do Cédigo de Processo Civil
sobre 0 assunto”, referiu-se, como é 16gico. ao
diploma processual basico de 1939, ao qual to-
cou “a penosa tarefa de legislar sobre o man-
damus no periodo do Estado Novo. consoante
historia lapidar Edilson Nobre Junior {Algumas
consideragfes sobre a Medida Liminar em Man-
dado de Seguranca, in Jurisprudéncia Brasi-
feira, v. 163, Curitiba, Juraa, 1992, pp. 23/24).

Visto que a natureza juridica do mandado
de seguranga (individual oun coletivo) é de agdo,
ndo vejo porque negar-lhes os instrumentos
processuais regulados no CPC, como ¢ o caso
da assisténcia simples. desde que compativeis
com a majestade do remédio.

Inobstante, entendo ser impossivel que o
partido politico possa figurar, em sede de man-
dado de seguranga coletivo, como assistente
litisconsorcial, por nfo ser razodvel que lance
mo da substitui¢do processual quando “a sen-
tenga houver de influir na relagdo juridica entre
ele e o adversario do assistido” (CPC., art. 54).
Haveria ai um desvirtuamento do writ.

15. A coisa julgada e os limites da sentenca

Nas agdes em geral, € sabido que a presta-
¢do jurisdicional postulada materializa-se atra-
vés de uma sentenga. Se nenhum reclamo for
oposto por quem de direito aos termos dessa
sentenga. dir-se-a que a mesma transitou em
Julgado, em face da inércia dos interessados.
Mas se, modo inverso, houver a interposicio
de recurso vergastando a sentenga, somente
apds a edigio, pelo 6rgio ad quem, dos repa-
ros ou da confirmagdo do decisum, ¢ que este
ficara agasal hado pelo manto da imutabilidade.
Faz-se. assim, a coisa julgada.

Especificamente em sede de ag3o manda-
mental que logre a concessdo da seguranga, a
coisa julgada aflora depois da apreciagiio da
decisiio terminativa pelo.érgdo recursal compe-
tente, independentemente da impetragio de re-
curso voluntario, ja que a matéria sujeita-se ao

duplo grau de jurisdicio (Lein.® 1.522. art. 12,
pardgrafo inico).

Mas. considerando a legitimagfo extraordi-
naria que timbra o mandado de seguranga cole-
tivo. conferida As pessoas morais listadas no
art. 5.°, LXX a e b da Constitui¢do Federal, é
natural indagar-se a quem aproveita a sentenga
concessiva do writ,

Em se cuidando de a¢do convencional, des-
pida de eficicia potenciada. a coisa julgada tem
forga entre as partes que participaram da de-
manda. Assim ¢ dito pelo Cédigo de Processo
Civil. em seu art. 472, No entanto, nas agoes de

. cunho social. portadoras de legitimagfo and-

mala (como € o caso do mandado de seguranga
coletivo), a coisa julgada tem extensdo witra
partes. E tal constatagio ndo configura agres-
sd0 ao principio do confraditérie, desde que
mangjada com temperamento, de sorte a nio
impor. indiscriminadamente. ao terceiro alheio a
acdo, os efeitos de um pronunciamento judicial
que ndo foi por ele diretamente provocado.

O Ministro Athos Gusmiic Carneiro, refra-
tanio a utilizagfio do MSC para proteger direitos
difusos. prende o seu entendimento acerca da
coisa julgada a tutela dos outros interesses
coletivos. ao dizer que os limites subjetivos da
decisdo abrangem apenas os associados da
entidade impetrante. ressalvada a decadéncia
em casos individuais (ob. cit. p. 6).

José da Silva Pacheco. apoiado em Hely
Lopes Meirclles ¢ em Celso Agricola Barbi, ale-
£a que a sentenga proferida em agHo de segu-
ranga somente nfo faz coisa julgada se nfio apre-
ciar o mérito. {ob. cit. p. 240).

Diomar Ackel Filho. encarando o tema sob
aluzdoart. 15daLein.® 1.533, asseveraque é
possivel a repeticiio do pleito originalmente fei-
to em mandado de seguranga que foi denega-
do. desde que a repeticio seja operada em agdo
ordindria. Este entendimento ¢ 0 mesmo de Laza-
ro Guimardes (ob. cit. p. 100).

JaMichel Temer. em posigio extremamente
liberal. sugere que devera o legislador infracons-
titucional

“ao regular o mandado de seguran-
¢a coletivo, estabelecer que a decisfio
judicial fard coisa julgada quando for
favoravel A entidade impetrante ¢ nédo fard
coisa julgada quando a ela for desfavo-
ravel. Com isso fica aberta a possibilida-
de do mandado de seguranga individual
quando a organizagio coletiva ndo for
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bem sucedida™ (Elementos de Direito
Constitucional, 72 ed,. Sdo Paulo. RT,
1990, p. 208).

Sem o desmerecimento dos demais, acho que
a melhor abordagem do assunto foi feita por
Ada Pellegrini Grinover, que tendo a cautela de
analisar o assunto em concordincia com o prin-
cipio constituciona! do controditiorie. lastro
justificader da classica determinagiio de que a
coisa julgada ndo atingira as pessoas que ndo
discutiram a lide (CF. art. 472 do CPC). ensina
gue em caso de derrota do autor coletivo. so-
mente as pessoas fisicas, em carater individual,
poderdo repetir a demanda. E acrescenta. como
conclusfo, que:
*a Gnica técnica capaz, de harmoni-
Zar, de constitutione lata, as peculiarida-
des da coisa julgada no mandado de se-
guranga coletivo com as garantias do
devido processo legal, € a extensfio do
Jjulgado secundim eventum litis. Em caso
de sentenga desfavoravel, os interessa-
dos poderdo mover demandas pessoais.
_ atitulo individual” (ob. cit.. pp. 292/295).
E evidente que a barreira da coisa julgada
6 se erguera contra os legitimados andmalos
se os fatos permanecerem estanques, na posi-
¢do em que foram apreciados na agdo preémia.
Se mudaram, ainda que minimamente, reaberto
estara o caminho para nova impetragio, indivi-
duat ou coletiva. conforme opina ‘Calmon de
Passos (ob. cit.. p. 70}.
16. Conclusoes
1.°) E dificil uma definigiio do que é partido
politico, maxime em razio da pluridimencionali-
dade enfrentada por tal instituigio. Entretanto,
como sintese das opinides oferecidas por reno-
mados dowtrinadores, arrisca-se conceiwar o
partido politico como agrupamento de pesso-
as, com forma juridica prédeterminada. que co-
mungam de uma linha ideal maior. objetivando
ocupat. conservar ou inflyir estruturas de po-
der do Estado.

2°) Ateor do que dispde a CF, art_ 17, §2.°,
no Brasil os partidos politicos 50 pessoas juri-
dicas de djreito privado, caracienzados como
associaglies, ja que. pata existirem, em primeiro
adquirem personalidade na forma da lei civil e
posteriormente sdo registrados no Tribunal
Superior Eleitoral.

3.°) Tomando-se em conta que a Constitui-
¢io Federal, art. 17, § 1°, consagrou a auiono-
mia dos partidos politicos “para definir a sva

estrutura interna. organizagio e funcionamen-
to. devendo os seus estatutos estabelecer nor-
mas de fidclidade partidaria”. ndo cabe ao di-
ploma infraconstitucional regular quais os or-
gaos ¢ as atividades destes no seio da agremi-
acdo. Destarte, entendo que nio fei recepcio-
nado pela vigente Carta Magna o art. 22 e seus
paragrafos. da Lei n.° 5.682/71,

4.°y O mandado de seguranga coletivo nio é
mais que wm mandado de seguranga individual
com a legitimagio ativa espalhada por ¢ntes
dotados de representatividade social. clenca-
dosnoart. 5.°, inciso LXX, a e b, da Constitui-
cho Federal.

5.9 Em razjo da legitimagio ativa excepcio-
nal do mandado de seguranga coletivo, niio ha
que confundir-se este com o mandado de segu-
ranga individna) phirime.,

6.%y Os partidos politicos siio legitimados
extraordinariamente para 0 ajuizamento do man-
dado de seguranga colctivo, na busca de prote-
¢Ao para direito liquido € certo, de cunho tran-
sindividual ou individual homogéneo. Inobs-
tante, o objeto da impetracio devera estar con-
templado. ainda que gencericamente. 1o estato-
to partidirio. E desse liame entré o programa do
partido e o direito material aviltado. que surgea
legitimagdo ertraarditdtia exoepoionads aa
parte final do ant. 6 ° do Cédigo dc Processo Civil
¢ conferida ao substituto processual.

7% Legitime . na acepgio laica da palavra,
tudo aquilo que é auréntico e gemuino. Dai a
construgio do instituto da legitimidade “ad
causam . que significa o direito que a parte tem
de pedir ao Estado-Juiz a protegdo jurisdicional
para os seus interesses. Portanto, para deter a
legitimagdo extraordindria para postular. em
e grageta, 4 tuela de am diceia madecal
alheio, em sede de mandado de seguranga cole-
tivo, € necessdrio que o partido politico tenha
em seu programa clementos de identidade com
05 interesses malferidos dos substituides, Mo
deterd a legitimidade em comento., poT exemplo,
um partide que pregue a liberalizagio dos mei-
s de produgfio ¢ ajuize mandado de seguranca
coletivo tendente a obstar um plano governa-

mental de privatizagAo das empresas estatais.

8.%) E pressuposto processuafl da impetra-
¢do do mandado de seguranga coletivo a de-
monstra¢do. ja na inictal, do direito liquido e
certo agastado pela agdo ou omissdo da autori-
dade. Fundado nessa exigéncia, ¢ mister que o
partido politico impetrante acoste 3 exordial
copia dos seus estatutos, registrados no TSE
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(art. 17, § 2.°, CF), demonstrando assim a identi-
dade dos seus principios com os interesses dos
seus substituidos.

9.%) Pode representar judicialmente o parti-
do politico na impetragdo do mandado de segu-
ranga coletivo, qualquer 6rgfio para tanto esco-
lhido no estatuto partidério.

10.%) O partido politico sem representa¢io
no Congresso Nacional pode impetrar manda-
do de seguranga coletivo, como “associagio
legalmente constituida™, nos termos do art. 5.°,
LXX, b. S6 que deverd estar constituido hé pelo
menos um ano ¢ haverd que postular o wrifem
defesa dos interesses dos seus filiados.

11.%) Os partidos politicos podem impetrar
mandado de seguranga coletive em prol de in-
teresses difusos, desde que a matéria em ques-
tdo esteja contemplada, pelo menos generica-
mente, no programa partidario.

12.°) E desnecessaria a auforizagdo dos
substituidos processuais no mandado de se-
guranga coletivo, para que o remédio seja re-
querido por partido politico. A autorizagdo ¢
imprescindivel em casos de representagdo,
como por exemplo esdoart. 5.9, XXI, CF, ¢ nfio
quando ocorra substituigdo processual, como
acontece no art. 5.°, LXX, a, da Constitui¢3o
Federal.

13.°) Niio é exigida a existéncia 4nua do par-
tido politico para impetrar mandado de segu-
ranga coletivo, a menos que aja como simples
associagdo, consoante dito na 10.* conclusdo,
supra.

14.°) O partido politico pode figurar no pélo
passive do mandado de seguranga coletivo,
mesmo sendo pessoa juridica de direito priva-
do, pois atua no mundo juridico-institucional
por delegacdo estatal.

15.%) E competente para conhecer ¢ julgar o
mandado de seguranga coletive impetrado por
pattido politico, o érgdo judicidrio que guardar
simetria com o Orgio partidirio em nivel da cs-
truturagdio de ambos. Em regra, v.g., o Diretério
Nacional aforard mandado de seguranga coleti-
vo perante os Tribunais Superiores cu o STF e
caberd aos Tribunais Regionais e aos Tribu-
nais de Justi¢a conhecer de seguranga coletiva
buscada por Diretérios Regionais. Inobstante,
tendo-se em conta o cariter nacional atribuido
aos partidos politicos pelas Constituigdes, acho
perfeitamente possivel o Diretério Nacional de
um destes ajuizar mandado de seguranga cole-
tivo em defesa apenas de interesses de substi-

tuidos domiciliados em certo Municipio, desde
que atendidos os demais pressupostos do re-
médio.

16.°) Sempre que presente a possibilidade
de ser atingido pela concesso do mandado de
seguranga coletivo, o partido politico deverd
integrar o polo passivoe da demanda, pena de
nulidade ¢ exting#o do processo (Samula 145
doex-TFR).

17.9} O partido politico pode aproveitar um
mandado de seguranga coletivo ja ajuizado ¢
nele ingressar como fitisconsorte ative volun-
tgrio, desde que satisfaga os demais requisitos
para ser titular do wrir. Da mesma sorte, pode o
mandado de seguranga que foi aforado indivi-
dualmente transformar-se em coletivo, caso exis-
taidentidade entre o direite do impetrante sin-
gular ¢ o dircito da coletividade que serd subs-
tituida pelo partido politico,

18.%) Ao invés de figurar como autor da agdo
mandamental coletiva, pode o partido politico
apenas prestar assisténcia 4 parte ajuizante de
mandamus (CPC, art. 50). Nao pode, entremen-
1es, ser assistente litisconsorcial, por nfo ser
plausivel que utilize a sede do mandado de se-
guranga coletivo para obter, obliquamente, sen-
tenga que venha a “influir na relagio juridica en-
tre ele e o adverso do assistido” (CPC, art. 54).

19.°) No mandado de seguranga coletivo a
coisa julgada produz efeitos w/tra partes, sem
que deva. entretanto, atingir indiscriminada-
mente os terceiros alheios A agdo. Aplica-se. &
exiensiio do jutgado em mandade de seguranga
coletivo, o principio sectundum eventum litis de
modo a permitir, em caso de sentenga desfavo-
ravel, que os interessados ajuizem demandas
pessoais, individualmente,
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Usos e abusos
Anadlise de sua patologia

A recente evolugao da ac¢ao civil publica

Amoldo Wald ¢ Advogado no Rio de Janeiro e
Professor Catedratico de Direito Civil da UERJ.

ARNCI DO WALD
SUMARIO

1. Da importincia e das caracteristicas do insti-
tutn. 2. Da recente patologia das agdes civis pihli-
cas. 3. Conclusdes.

1. Da importincia e das caracteristicas do
instituto

Como vimos, a agdo civil publica. na sua
atual regulamentaciio constitucional e legal,
constitui uma inovagio e uma conguista para a
solugio rapida e eficiente dos conflitos de inte-
resses. enscjando o acesso 4 justiga de todas
as classes sociais.

Cabe indicar. inicialmente. a existéncia de
um certo parentesco entre 0 mandado de segu-
ranga, a agio popular e a a¢do civil publica. por
screm remédios especiais. de natureza e origem
constitucional. que se destacam e dissociam da
técnica e até da filosofia tradicionais do pro-
cesso civil classico. Essa analogia entre os trés
institutos €. a0 mesmo tempo. técnica ¢ filosofi-
ca por sc caracterizarem. todos eles, pelo fato
de serem instrumentos de conteido mais den-
so', refletindo o aprimoramento institucional do
Estado de dircito. com alguma vinculago his-
torica com 0 hAabeas corpus, ¢ destinando-s¢ A
protegio do individuo contra o poder piblico,
no caso do mandado de seguranga, ou para a
defesa da sociedade. ou de seus membros, em
€asos especiais que justificam um procedimen-
1o mais rapido e a legitimidade extraordinaria,
como ocorre nas hipdteses das ilegalidades que
ensejam a lesdo do patriménio publico, justifi-
cando a propositura da a¢do popular. ¢ da defe-

! WALD, Amoldo. (7 Afendado de Seguranga
na Pratica Judiciaria. 3.* ed..Rio. Forense, 1968, n.°
40, pp. 11] e ss.
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sa dos interesses difusos, ¢oletivos ¢ homogé-
neos individuais, no caso da agdo civil piblica,

S0 institutos que honram a ciéncia juridica
brasileira e revelam a sensibilidade do legisla-
dor ¢ do Poder Judicidrio, em questdes basicas
ligadas 3 protecdo dos direitos individuais, 3
moralidade administyativa, 3 ecologia. 4 prote-
g0 de consumidor e ao patrimbnio cultural ¢
artistico. 33 dvemos o ensejo de afirmar que. do
mesmo modo que um pais adquire dimensdes
internacionais pela sua produgdo industrial ou
pelo trabalho cientifico ou artistico nele realiza-
do, a introdugio de téenicas juridicas mais so-
fisticadas para a protegio do individuo € o de-
senvohvimento da Cidncia joridica, para este fim,
constituem elementos indiscutiveis da grande-
za e da importncia d¢ uma nagio,

E por este motiva que um ilustre processu-
alista esparho!? j4 disse em relagdo ao mandado
e seguranga — mas a lig&o também s¢ aplica,
por analogia, 3 a¢o civil pablica — que “os pro-
cessualistas brasileiros sentem um verdadeiro
fervor civico em relagio a esta instituigdo, com-
parivel a0 orguiho goe 05 espanhéis sentem
pelos processos forais de Aragiio, os ingleses
pelo habeas corpus & 0s mexicanos pelo ampa-
1o, Este entusiasmo se justifica plenamente ¢
tem levado os juristas brasileiros a estudar o
assunto sempre que lhes € dado apresentar te-
ses ou relatdrios em congressos internacionais
ou colaborar em obras estrangeiras”.? -

Na realidade, as vdrias novas técnicas pro-
cessuais surgiram em virtude da necessidade
de atender ou corrigir certas situagdes fiticas e
determinados imperativos sociais, Assim, en-
contram a sua razio de ser:

a) na desigualdade das partes (enqanic o
processo tradicional pressupde a sua igualda-
de — (ie. em certos £asos, 5¢ 10Tna N0 mais
uma presungio, mas yma ficgio);

b) na necéssidade de criagio de mecanismo
para a defesa dos grupos sociais {(corpos inter-
medidrios), que sio cada vez mais importantes
na sociedade contemporinea, com substitui¢io
dos individuos pelos grupos e respestivas en-
tidades representativas,

<} no papel que o processe assumhe come
“Instrumento de participagiio popular” na fis-

2 ZAMORA, Niceto Aleald. “El mandato de se-
guridad brasileflo visto por un etranjero” in Tres es-
tudios sobre el mandato de seguridad brasileRio,
publicaclio do Instituto de Detecho Comparado da
Unversidad Amonoma de México, 1963, p. 100.

calizagso da aplicagiio do direito;

d) na necessidade de atendimento eficaz e
répido 2 justica social,

Assim sendo e em virtude da sua finalidade, a
acdo civil piblica ja foi definida como sendo um
“ingtrumento avangado da tutela jurisdicional”,

Houve. na realidade. uma revolugio reno-
vadora do processo. que se realizon meio sécu-
1o apds a revolugdo que transformon o diseito
privado. enszjando a sua socializagio € moder-
nizagio.

E uma revolugio que consistiu na criagdo
de um novo direito processual, € surgiu, ao
lado do dircito tradicional, rompendo com al-
guns dos principios, que tinham sido sedimen-
tados, nos conflitos inter-individuais (Mauro
Cappelteti).

Em determinados casos ¢ Areas. sentia-se a
insuficiéncia das solugdes tradicionais para
assegurar a adequada tuiels aos novos direitos
que foram surgindo.

Os contratos de massas, vinculados 3 in-
formética e & mudanca de tipo de civilizagio, 4
concentragdo urbana ¢ as relaghes cada vez mais
desiguais entre as partes, passaram a exigir re-
médios de maior densidade ¢ eficigéncia, sob
pena de frustragio da justica.

Conseqiieniemente. conceitos iradicionais,
que eram vdlidos & impactantes. paca a direito
cléssico. foram renovados, pelo direito proces-
sual. Foi o que aconteceu comt:

ay a legitimidade € a substituigio processual,

b} os efeitos da sentenca € a coisa julgada,

Essa revolugio processual viabilizou a pro-
tecfo dos direitos coletivos, anteriormente es-
quecidos ou cuja protegio estava sendo frus-
tratia no esquema ciassico.

Existe uma analogia entre essa renovagio
do progesso ¢ as evolugdes que ocorreram, no
direito privado, em relagdo a institutos como:

a) a responsabilidade civil, especialmente
no tocante aos seus fundamentos, como a cul-
pa & o Tisco;

b} a propriedade 3 qual se atribuin funglio
social;

c) o conirato, que sofreu maior flexibiliza-
¢l0 g passou. em certos casos, a ter efeitos
eventuais contra terceiros e a ser suscetivel de
revisdo judicial. eic.. dele se destacando o con-
trato de trabalho, o contrato administrativoe a
relaciio de consumo, que passaram 3 ter tegi-
mes especiais,
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As transformagdes sofndas pelo direito pri-
vado, como as decorrentes do direito judicia-
rio, ndo significam o desaparecimento do direi-
to classico. mas a criagdo de um certo nimero
de excegdes as regras tradicionais. Assim, por
exemplo. no tocante a responsabilidade civil. a
culpa do autor do dano continua sendo o fun-
damento basico para que seja atribuida uma in-
denizagio a vitima. especialmente nas relagbes
inter-individuais. A individualizago da respon-
sabilidade e da pena. que ¢ conquista da civili-
zagHo ocidental. com base em textos biblicos,
na filosofia grega e no direito romano, tornou-
se. atualmente, imperativo constitucional (art,
5.2, incisos XLV e XIL.VI). Mas, nas relagdes en-
tre os grupos ou entre o individuo € 0 grupo. a
culpa deixou de ser o unico fundamento para o
ressarcimenio do dano, admitindo-se o risco
profissional e até a obrigagdo de indenizar em
virtude do exercicio de determinadas ativida-
des. A necessidade da protegdo da vitima en-
sejou a adogdo excepcional da responsabilida-
de objetiva. quando o dano € causado pelas
pessoas juridicas de direito publico e, ainda nas
relagdes de transporte, nos danos causades
pela energia nuclear etc...?

Temos, assim, no campo do direito civil,
como no direito judiciario, a possibilidade da
vigéncia simultinea, em 4reas distintas. de nor-
mas juridicas de natureza € estrutura diversas
refletindo principios juridicos que nem sempre
s3o os mesmos. Essas normas de conteiddo di-
vergente ¢ destinadas a reger, algumas, as situa-
gdes gerais €. outras, as situagdes especiais ou
especificas, nfio se contaminam. nem se comuni-
cam necessariamente, embora possam exercer,
umas sobre as outras, uma influéncia reciproca.

Assim, no decorrer da Historia. tivemos di-
reitos comuns ou gerais, ao lado de direitos
especiais. Foi 0 que aconteceu em Roma. quan-
do, a0 lado do jus civile, surgiram o dircito pre-
toriano. de origem jurisprudencial. € o jus gen-
tium, aplicdvel aos estrangeiros. Do mesmo
modo, na Inglaterra, tivemos, por longo tempo,
¢ ainda temos, a convivéncia da common law e
da Equity. No direito continental europeu € no
Brasil, o direito privado, que se concentrava
tradicionalmente no direito civil, passou a se
desmembrar de tal modo que este tornou-s¢ o
direito comum enquanto o direito comercial € o
direito db trabalho passaram a ser os direitos

* WALD, Amoldo. A influéncia do direito francés
sobre o direito brasileiro no dominio da responsabili-
dade civil, Rio. Imprensa Nacional. 1953, pp. 70 ¢ ss.

especiais. o iiltimo chegando a sair da érbitado
direito privado para constituir, para alguns au-
tores. um terceiro género, integrando o dircito
social.

A sitmacdo em matéria de direito processual
¢ analoga. pois as novas normas nio devem
abalar. nem afastar as antigas, cada uma delas
tendo uma area propria de incidéncia, Podemos,
pois. afirmar que a socializagdo € modernizagio
do direito material correspondeu a criagio de
um direito de agdes coletivas no campo do pro-
cesso. Foi 0 que o Professor Watanabe deno-
minou a molecularizagdo do direito judicidrio,
¢th oposigio A anterior atomizagio do mesmo. !
Do mesmo modo que em determinados setores,
os conceitos tradicionais do direito privado nfo
mais atendiam plenamente 3 adequada prote-
¢do da vitima. como aconteceu em certos cam-
pos da responsabilidade civil’, também no pla-
no processual, para assegurar a defesa de cer-
tos bens, valores ¢ pessoas, foi necessario re-
correr 3s agdes coletivas.®

Do mesmo modo que a revolugio dc direito
privado. que foi analisada por autores como
Ripert, Savatier Morin ¢ outros, a revolugio
processual ¢ necessaria e indispensdvel, mas,
¢riando novos instrumentos, exige que s¢jam
manejados com prudéncia, do mesmo modo que
o sdo os antibioticos, pelos médicos, ¢ as ar-
mas atdmicas, pelos governos, € que sgjam

4 WATANABE, Kazuo. “Demandas coletivas e
os problemas emergentes da praxis forense™, in As
garantias do cidaddo na Justiga. obra coletiva orga-
nizada pelo Ministro Salvie de Figueiredo Teixeira,
S. Paulo, Saraive, 1993, p. 196.

* Na década de 30, o Professor e Desembargador
Virgitio de Sa Pereira clamava contra as injustigas
decorrentes da n#io reparagiio dos danos causados
pelos acidentes de hondes. ponderando que a vitima
néo recebia indenizaglio, pois “os motorneiros (dos
bondes) tém culpa, mas niio tém dinheiro ¢ a Light
tem dinheiro mas niio tem culpa” (Decisdes e Julga-
dos, p. 18 ¢ WALD, Arnoldo. Questdes de Respon-
sabilidade Civil, Edigbes Cejup, 1990, p. 18). Des-
locando-se da andlise do comportamento do autor do
dano para apreciar o direito da vitima, a teoria mo-
derna assegura, a todos, a integridade fisica, 4 satide ¢
o direito & seguranga (WALD, Arnoldo. Qbrigagfes
e Contratos, 10 ed. Revista dos Tribunais, Sio Pau-
lo, 1992, p. 512).

¢ WATANARBE, Kazuo. Artigo citado na nota 4.
No mesmo sentido. MONIZ DE ARAGAO, ED.
“Q Codigo de Processo Civil ¢ a Crise Processual™,
in Revista de Direito Administrativo,v. 187, pp.37a
47 e numerosos outros estudos sobre a importincia
crescente das acdes colelivas,
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mantidos, nos seus campos proprios de ativi-
dade, os instrumentos tradictonais ¢ a dogmati-
ca clssica, que continuam a presiar relevantes
servigos 4 ciéncia juridica.

O uso generalizado e indiscriminado das
ages civis publicas, como outrora do habeas
corpus, dos interditos possessorios e do pré-
prio mandado de seguranca, podem constituir
séria ameaca & ordem juridica, & ensejar um cli-
ma de litigiosidade. inseguranga ¢ contestagio
generalizada, que € nocivo a0 desenvolvimen-
to do pais. O risco apresentado ¢ proporcional
i densidade e efetividade do remédio. como estd
ocorrendo em relagdo as armas atdmicas e aos
antibidticos j4 antes referidos.

O uso desenfreado dos novoes remédios
pode ameacar a manutengio da ordem juridica
¢ impedir o bom foncionamenio da administra-
¢io. da justica € da economia. J4 o insuspeito
defensor das instituigdes democriticas e dos
remédios processuais de maior densidade, que
foi Hely Lopes Meirelles. teve o ensejo de salien-
tar, h4 alguns anos atrés, na presente obra que:

“a agfio popular vem sendo desvirtu-
ada e utilizada como meio de oposicio
politica de uma administragio a outira, o
que exige do Judicidrio redobrada pru-
déncia no seu julgamento, para qué hio
atransforme em instrumento de vindicta
partidaria. nem impega a realizagiio de
obras e servios publicos essenciais 4
comunidade que ela visa proteger.”’

E em nota de rodapé, acrescenta que:

“A experiéncia vem demonstrando
que a vigente Lei de a¢o popularesta a
exigir uma completa reformulaciio em seu
texto nfio sO para conceitnar methor os
seus objetivos como para agilizar o seu
processamento € impedir que tais cau-
54s s¢ cigrnizem na Justiga, sem julga-
MENto NUMA perene ameaega aos adminis-
tradores chamados a juizo.”®:

A ligio de Hely Lopes Meirelles aplica-se
perfeitamente 3 atual utiliza¢o da ago civil pu-
blica na pritica forense, como alids demons-
trou recentemente, em excelente artigo, intitula-
do “Aglo civil piblica e sua abusiva utilizacio
pelo Ministério Pablico”, o eminente Professor
Rogério Lauria Tucci, que acaba de congquistar
uma das citedras de processo na Faculdade de
Direito da USP?

? Ver o fim do capitulo 1 da 2" parte.
#0Ob. ¢ loc. cits. na noia anterior.
? TUCCI, Rogétio Launia. “A¢lio civil pitblica e

O mencionado artigo se inicia com as se-
guintes consideragbes:

“Este astudo resulta da venficacio,
em nossa lide forense quotidiana, da mul-
tiplicagfio de proposituras de agfio civil
publica, pelo MP. que parece pretender
transformar o importante instituto juridi-
€0 numa auwténtica “panacéia geral para
toda ¢ qualquer situagioe™ nas palavras
candentes (empregadas alhures, para o
mandado de seguranga) ¢ bem apropria-
das, dc Kazuo Watanabe™.

Feitas essas ponderagBes, cabe lembrar que
a introdugiio em nossa legislagio da aglo civil
publica e dos seus principios basicos nfio deve,
nem pode atingir:
A) Os principios constitucionais que garan-
tem:

a) o devido processo legal e o contraditério
(devido processo legal substantivo ¢ adjetivo);

b) a separagdo dos poderes;

¢) as competéneias respectivas da Unidio,
dos Estados e Municipios;

d}a area de competéncia de cada magistrado.

B} O resto do sistema processual tradicio-
nal. que continua em vigor, com as suas premis-
sas e regras de procedimento, pois o direito
especial ndo revoga o direito geral.

Como ji assinalamos, do mesmo modo que
houve o abuso do mandado de seguranga, do
qual se pretenden fazer wma panaceéia, hi uma
certa tendéncia. atualmente, de generalizar o
uso da agio civil piblica, sem que se atenda 3
sua verdadeira finalidade. No mandado de se-
guranga, aos poucos. a lei, a jurisprudénciae a
doutrina foram firmando parametros par impe-
dir o seu abuso. ou seja, a sua utilizag#o come
substituto de todas as demais agdes, como
modo de cobranca ou de restituigdo e como for-
ma de modificar decisio judicial (a nfio ser nos
casos de aberragdes juridicas ou para o fim de
concessdo de efeito suspensivo a recursos, em
situagdes especiais). conforme se verifica pe-
las varias simulas do Supremo Tribunal Fede-
ral que trataram da matéria (Samulas n.%s 101,
266,268,269, 271,304,429 474¢ 511, Uma con-
dendvel legisiagdo recente de duvidosa consti-
tucionalidade esta até ameagando a integrida-
de do instituto, chegando zo extremo oposto.

Pode-se afirmar que a tendéncia de genera-
Yizar o uso do mandado de seguranga fez com

sua abusiva utilizagiio pelo Ministério Piblico™, in
Ajuris n.* 56, novembro 1992, pp. 35 a 55.
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que perdesse a sua densidade ¢ eficiéncia. ocor-
rendo, em certo sentido. uma aplicagio da Lei
de Lavoisier no campo juridico. Efetivamente,
a maior generalizagio no uso do remédio enseja
a sua menor eficiéncia. Ficou. assim, ameagado
o instituto de se transformar numa verdadeira
agAo ordinaria. em todos os sentidos. Na reali-
dade. com a sobrecarga de processos. 0 man-
dado de seguranca acabou s6 podendo ter efei-
tos imediatos, ou em tempo habil. em virtude da
concessio da medida liminar pois. para o julga-
mento do mérito do pedido a demora tornou-se,
evidentemente. excessiva.

Cabe salientar, finalmente que, a defesa do
mandado de seguranga. que estamos fazendo
ha cerca de 40 anos, quando publicamos o nos-
50 primeiro livro a respeito, e tanto da agfo po-
pular como de agdo civil publica. € no sentido
de prestigia-las. sem deturpa-las.'

2. Da recente patologia das agdes civis
publicas

Ao examinar a recente ¢volugiio jurispru-
dencial das agdes civis publicas. quatro aspec-
tos merecem 1m exame especial;

1) as agdes civis piblicas intentadas com
base na eqiiidade, sem respaldo legal, caracte-
rizando o pedido juridicamente impossivel € a
impropricdade da agdo,

2) as agdes civis pablicas intentadas como
substitutas das ages diretas de inconstitucio-
nalidade;

3) as a¢es civis piblicas nas quais o juiz se
atribui jurisdi¢io nacional,

4) as agdes civis publicas para defesa de
direitos individuais homogéneos ¢ disponiveis,
fora dos casos expressamente previstos pelo
legislador.

A As agdes civis piblicas e o direito mate-
rial

A fingdo do poder judicidgrio consiste
em fazer observar em concrelo as normas
Juridicas existentes (Calamandrei)

A fung¢do judicante manifesta-se em dois
atos, na ligo dc Kelsen, consistindo em:

a) estabelecer a exisiéncia de um ato qualifi-
cado comg aittijuridico civil e penal, por uma
norma juridica aplicavel ao caso;

b} aplicar a san¢do civil ou penal prevista
emlel.

WWALD. Amoldo. (3 mandado de seguranga,
publicagdo do DASP, Rio de Janeiro, 1955.

Conclui-se que o ate jurisdicional nio é
inovativo (Calamandret). constituindo tdo-so-
mente na especificagfio de norma preexistente
(donde a irretroatividade da lei).

Existem, evidentemente, algumas excegdes,
tais como;

a) os dissidios coletivos previstos pela
Constituigiio (art. 114, § 2.7,

1) outros casos especificos em que o pro-
prio legislador manda expressamente aplicar a
eqitidade (arts. 127 ¢ 1.109do CPC, art. 165da
Lei de Luvas. normas sobre arbitragem no CPC,
art. 5.° da Lei das Pequenas Causas, art. 6.°, V,
do Cdédigo de Defesa do Consumidor),

Mas. em principio. a sentenga njo tem o
contelido ¢ o alcance da norma geral. Tal situa-
¢do surge. todavia, na agfiocivil pablica (ACP)
em virtude do que dispde o art. 1] da Lei p°
7.347. que previu a possibilidade para o juiz de
determinar. erga omnes. a prestagio de uma ati-
vidade devida ou a abstengio de uma atividade
nociva. Acontece que o art. 11 deve ser inter-
pretado sitstematicamente com o art. 5.°, 11,
da Constitui¢io. de acordo com o qual nin-
guem serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa. senfo em virtude de lei (em
sentido formal). Assim, a atividade devida,
4 qual se refere ¢ texto legal. ¢ a determing-
da por lei e a atividade nociva é tio-somen-
te a ilegal ¢ lesiva.

Conseqilentemente. a ACP nfio é instrumen-
to de eqitidade, de dircito alternativo. ou de pro-
teqdo de interesses ndo consagrados pela lei,
Por mais que a nossa legislagdo se refira a
interesses difusos. aplica-se a ligdo de Ca-
ppelieti de acordo com a qual a agdo publica
protege:

“o interesse & 050, na medida em que
a lei substantiva o transforma em direito.”

Neste sentido. também se manifesta a dou-
trina patria, conforme se verifica pelo entendi-
mento dos nossos mais eminentes administra-
tivistas tais como:

1) Hely Lopes Meirelles:

“A Lei n.° 7.347 é unicamente adjeti-
va. de carater processual. pelo que a agdo
e a condenagio devem hasear-sg ez al-
guma norma de direilo substantivo...” (ter-
ceira parte, capitulo 1.° da presente obra),

2) Caio TAcito:

“E licito ao juiz. no desempenho da
atividade jurisdicional. do controle dos
atos administrativos. proceder ao exame
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do ato, podendo anula-lo... Fica-lhe ve-
dado. porém, decidir quanto z0 mérito do
ato administrativo.” (RD4 153/258),

Na jurisprudéncia, a matéria ficou muito cla-
ra em decisfo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal no CA n.° 35, do qual trataremos logo
em seguida. ja referido na nota 10 no capitulo
1.°da 3.2 parte (RT 690/184).

O que se reconhece, no direito patrio ¢ es-
trangeiro, € a necessidade de leis de protecio a
determinados bens juridicos (consuridor, meio
ambiente. direitos ¢ivis, mercado de capitais,
crianga ¢ adolescente) para que possa funcio-
nar o sistema processval em relagdo aos direi-
tos coletivos e difusos. A modifica¢io proces-
sual. por si s6. no importou em alteragfo do

direito substantivo, nem em criagiio de direito.

material, mas tdo-somente na cstruturagio de
instrumento adjetivo para a adequada ¢ eficaz
protecio dos direitos substantivos ja existen-
tes € legalmente consagrados.

Concluimos. pois, que a regulameniagho
processual da ACP ndo € auto-alimentivel. Tra-
ta-se da criag3o e consagracdo de um ipstru-
mento processual da ordem juridica, na gual o
adjetivo, por mais importante que sefa, ndo
pode prescindir do substantive.

Neste sentide, o pronunciamento do entfio
Procurador-Geral e hoje Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Sepilveda Pertence, no CA
n." 35, quando afirma:

“Niio basta o equipamento proces-
sual para viabilizar a protecfio daqueles
interesses sociais que, sem lei, gue os
convertg em direitos coletivos, o juiz
entenda merecedores da prote¢do, o,
o que ¢ pior, contra a lei que 0s proteja
em determinada medida”

Na ementa do Parecer do Ministério Pabli-
co, no CA n.° 35, consta o seguinte:

“Protegiio jurisdicional dos interes-
sesdifusos, Lei n.° 7.347/85; limitag3o ao
ambito da fungdo jurisdicional, que ndo
permite a0 juiz prestar tutela na ausén-
cia, em contrario, ou além da autorizada
pela norma de direito material incidente.”

O entendimento dominante no Suprermo Tri-
bunal Federal acompanhou o parecer, tendo
conclnido que descabia a agfio civil piblica
baseada na eqitidade.

' Ap. Memorial apresentando ac Supremo Tri-

bunal Federal por Amoldo Wald no “Cenflito de
Atribnigfes” n.® 35, p. 106.

No mencionado caso (CA n.° 35), em bri-
Ihante voto_ com um certo sabor anedotico, mas
que bem refrata os riscos que a generalizagiio
ou o uso indiscriminado da ACP pode ensejar,
o eminente Ministro Francisco Rezek teve o
enscjo de salientar que ndo admitia a agfo civil
publica sem que fosse embasada em norma ex-
pressa de direito material. Afirmou 5, Ex." que:

“Figuro a situagdo seguinte; amanhd
o curador de interesses difusos. no Rio
de Janeiro, dirige-se a uma das varas ci-
veis da capital. com toda a forma exterior
de quem pede a prestacio jurisdicional,
¢ requer ao juiz que, em nome do bem
coletivo. exonere o Ministro da Fazenda
e designe em seu logar outro cidadio,
cujo luminoso curriculum viria aAnexo.

Nio ¢ o fato de alguém dirigir-s¢ ao
forg que indica, a meu ver, que este al-
guém esteja pedindo a prestacio jurisdi-
cional, e sim o exato teor daquilo que se
pede. Atentel, como de hibito, a0 voto
do eminente Ministro Célio Borja. Gran-
de parte do meu convencimento. que s¢
formou durante o debate, deve-se a ele-
mentos trazidos 4 mesa por Sua Excelén-
cia. Entretanto, o Ministro relator distin-
guiu. 4 luz do parecer do Ministério Pi-
blico, no pedido vestibular, aquilo que
teria por alvo uma forma qualquer de pres-
tagio jurisdicional, e aquilo em que a pat-
e postulantie ndo pediu a0 magistrado
que aplicasse a legislagio existente - o
produto do labor legistativo — ao caso
congreto, mas que crizsse a norma. Tat a
hipotese, tendo sido possivel fazer essa
distingdo, apreciatia acompanhat ¢ vate
doeminenterelator.”

A impropriedade da agdo civil piblica quan-
do nio fundada em norma legal expressa tam-
bém tem sido reconhecida em despachos do
eminente Presidente do Tribunal Regional Fe-
deral da 3.? Regifio. Dr. Homar Cais, que, na sus-
pensfo de execuclo de Liminar n.° 1.336-SP
(Reg. n.°9303.255224). em 4-3-93 casson limi-
nar concedida em agfio civil plblica, movida
pelo Ministério Poblico, contra a Caixa Econb-
mica Federal, objetivando a revisiic dos critéri-
os de reajuste das presiaghes de financiamento
pelo Plano de Equivaléncia Salarial (PES). Na
sua decisdo. salienton o douto magistrado que,
considerando o pedido. tinha

“fundada divida quanto 3 idoneida-
de da agfo civil piblica para a obtengio
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do pretendido resultado. bem como quan-
to a legitimag#io ativa do Ministério Pa-
blico para intentd-la na defesa de inte-
resses nitidamente privados.”

O mesmo ilustre magistrado também deci-
diu. em 10-3-93, na Suspensio de Seguranga n.®
1.337-SP {Registro n.® 93.03.24380-3), sustar os
efeitos de medida liminar concedida em ACF,
na qual se alegava a inconstitucionalidade do
art. 6.° § 1.°.daLein.°8.162, autorizando a mo-
vimentagHo. pelos servidores publicos federais
dos saldos das contas vinculadas 20 FGTS. No
seu despacho. esclareceu o Juiz Homar Cais que:

“Inexistente litispendéncia entre agdo
direta de inconstitucionalidade propos-
ta perante o Tribunal compeltente ¢ a¢do
civil pithlica intentada perante juizo de
primeiro grau, conquanto se procure por
meio desta inserir-s¢ ¢m nosso sistema
uma nova ¢ inconveniente forma de con-
trole de constitucionalidade. A verifica-
Gdo de tal ocorréncia levou Arnotdo Waid
a observar:

“Como a sentenga proferida na agdo
civil piblica faz coisa julgada ergo om-
nes, entendemos que ela nfio pode ser
utilizada com a finalidade de declarar a
inconstitucionalidade da lei, criandeo uma
nova forma de controle ndo prevista, pefa
Constituigio e que violaria os principios
basicos da Fedetagdo. Efetivamente, no
sistema vigente admite-se o controle da
constitucionalidade, no caso concreto,
pelo juiz singular ¢, de forma geral e abs-
trata, pelo STF. ao julgar a agio de argiii-
¢io de inconstitucionatidade. Ocorre
que, recentemente, especialmente nos
casos de liberagdo de cruzados bloquea-
dos pelo Plano Collor e na discussio dos
efeitos da Lei n.° 8.177, que regulamenta
a corregfio monetaria dos créditos do Sis-
tema Financeiro da Habitagfo, varios ju-
izes federais concederam liminares para
susponder a aplicagfio da lei no dmbito
de sua jurisdigiio. Tivemos, assim, leis
federais que deixaram de ser aplicadas
em vérios Estados, erga omnes, infrin-
gindo-se as normas constitugionais que
asseguram a identidade do direito fede-
ral aplicado em todo o Pais. Virias deci-
sdes dos Tribunais Regionais e do STJ
acabaram suspendendo essas liminares.
Na realidade. entendemos que a agdo ci-
vil publica ndo pode ser um sucedaneo

local da agfio de argiiico de inconstilu-
cionalidade. que tem foro proprio € ex-
clusivo.” (Hely Lopes Meirelles, Mandg-
do de Seguranca, Acdo Popular, Acdo
Civil Piblica. Mandado de Injugdo,
Habeas Data. 14.° edigfio atualizada por
Arnoldo Wald. pp. 126/127).

No caso especifico ndo se pode dei-
xar de alentar para o ato de que o Supre-
mo Tribunal Federal estd prestes a con-
cluir o julgamento da ADIN n.°6134-DF,
{ue examina a representagio do Procy-
rador-Geral da Repiiblica sobre o § 1.°do
an. 6.°da Lei n. 8.162/91. Tal circunstin-
cia. por evidente. ndo tem o conddo de
paralisar eventuais julgamentos de agdes
que versam o controle concentrado da-
quela regra. ef¢ito ndo previsto em nos-
so sistema juridico. Mas tratando-se. como
se trata. de medida liminar de carater niti-
damente satisfatério, tudo aconselha a que
se suspenda sua execugfio. em nome do
principio da seguranea juridica.”

Conclui-se que, somente em yirtude de nor-
ma expressa de direito substantivo, é que pode
ser proposta a agdo civil piblica. ndo cabendo
extravazar desses limites, sob pena de deturpa-
¢do do instituto.

B. A agéio civil piiblicg nii6 é forma parale-
la de declaragdo de inconstitucionalidade

Acresce que, em varias oportunidades, a
a¢io civil pablica tem sido utilizada como ver-
dadeiro substituto da ago direta de inconsti-
tucionalidade. com a diferenga de ser a compe-
téncia para o seu julgamento do juiz singulare
niio do Supremo Tribunal Federal, como manda
a Constituigio Federal.

Ora. conhecemos no direito brasileiro os
controles abstrato ¢ concreto. O abstrato € da
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal
Federal e o concreto s6 se aplica em casos es-
pecificos ou de modo incidental. Como a deci-
sdo da ACP tem efeitos erga omnes, ndo pode
ensejar o controle da constitucionalidade da lei
por via disfargada, com usurpagfio da compe-
téncia do Supremo Tribunal Federal.

Essa impossibilidade decorre da inviabili-
dade das duas conseqiiéncias alternativas:

a) ou a inconstitucionalidade ¢ declarada
locaimente _tio-somente na dreg de competén-
cia do juiz e, aplicando-se erga omnes. cria um
direito substantivo estadual diferente do na-
cional ¢ viola a Constitui¢Fo que estabelece a
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unidade do direito substantivo. havendo até a
possibilidade de se criar um direito especifico
aplicivel em determinada Jocalidade. e ndo em
todo o Estado, quando a drea de jurisdigdo do
juiz federal ¢ inferior 4 do Estado. situagio que
ocotre no Estado do Parand;

b) ou a inconstitacicnalidade ¢ declarada,
pelo magistrado de primeira instdncia, para ter
efeitos no plano nacional ¢ hi usurpaco. pelo
juiz. da fungfio do Supremo Tribunal Federal.

O caréter excepcional do controle de cons-
tinucionalidade in abstracto foi saliemado, no
Supremo Tribunal Federal, pelo Ministro Mo-
reira Alves. que a respeito afirmou:

“Q controle de constitucionalidade in
abstracto (principalmente em paises em
que, como 0 nosso, e admite, sem resiri-
¢des. o incidente tantum) ¢ de natureza
excepcional, e so se permite nos casos
expressamente previstos pela propria
Constitui¢do, como consectario, alias. do
principio da harmonia ¢ independéncia
dos Poderes do Estado.™"

O mesmo magistrado teve, ainda, 0 ensejo de
esclarecer, em recente trabalho doutrindrio, que:

“Por fim, a Constitui¢io de 1988 —ao
contrario da Constituigdo de 1967 € da
Emenda Constitucional n° 1. de 1969, que
silenciaram sobre preceito semelhante
existente na Emenda Constitucional n® 16,
de 1965 - declarou, no § 2.° do art. 125,
que “cabe aos Estados a institui¢io de
representacdo de inconstitucionalidade
de leis ou atos normativos ¢staduais ou
municipais em face da Constituicio esta-
dual, vedada a atribuigio da legitimagio
para agir a um vinico rgdo”. Com isso,
ndo ha mais divida sobre se os Estados
—como j4 o faziam sob o império da Cons-
tituigAo de 1967 e da Emenda Constitucio-
nal n.° 1, de 1969 - podem adotar, nade-
fesa das Constitui¢des estaduais, o con-
trole de constitucionalidade das normas
estaduais e municipais em abstrato. E, na
Reclamagiio n.® 337, julgadaem 23.8.1990,
o Supremo Tribunal Federal manteve sua
jurisprudéncia anterior, no sentido de que
ndo cabe aos Tribunais de Justica dos
Estados processar e julgar agio diretaem
que se argui a inconstitucionalidade de

- lei municipal em face da Constituigio
Federal, pois, em caso contrdrio, tendo

2 RE n.°91.740. RS in RTJ 93 (1} 461- 462.

o0s acorddos nessas agles eficacia erga
omnes, a eles estaria vinculada a Supre-
ma Corte, que, assim, nfio poderia exer-
cer seu papel de guardii da Constituigio
Federal no controle difuso de constituci-
onalidade da lei municipal declarada in-
constituciona! em a¢io dessa natureza,” "

A tese do descabimento da utilizagio da
agfo civil piblica para afastar normais incons-
titucionais teve, alids, o ensejo de ser defendi-
da. em congresso do Ministério Piblico ¢ em
outros pronunciamentos, pelo Procurador da
Repiblica Gilmar Ferreira Mendes.

Por sua vez, varios acorddos consideraram
a agAo impropria para esse fim, destacando-se
os acdrdios do Tribunal de Algada do Rio Gran-
de do Sul que s¢ manifestaram em agdes civis
publicas intentadas para que fosse devolvido
aos contribuintes o IPTU inconstitucionalmen-
te aumentado pelo Municipio. Neste sentido,
decidiu a Egrégia Primeira Cimara do Tribunal
de Algada do Rio Grande do Sul, ao apreciar a
Apelagdo Civel n.° 191130194, em 10.12.1991,
esclarecendo na ementa do acordio que:

“Agfo civil pablica. Ago direta de in-
constitucionalidade de tribwto travestida
de acjio civil piblica. Descabimento.”

O acordiio reconheceu que inexiste viabili-
dade da acdio civil publica para a defesa de inte-
resses individuais homogéneos e acrescentou
que também era imprdpria a agiio por pretender
que fosse reconhecida uma inconstitucionali-
dade ergn omnes. Foi 2 seguinte a conclusio
da decisdo:

“Existe ainda wina outra razio a con-
duzir o raciocinio para idéntico resulta-
do. E que, em se tratando de tributo acoi-
mado de inconstitucional, ha a previsio
constitucional da acfo direta de incons-
titucionalidade. Q art. 102 da Constitui-
4o da Republica atribui ao STF, compe-
téncia para processar e julgar originaria-
mente a a¢iio direta de inconstitucionali-
dade de lci ou ato normativo federal ou
estadual.

Oart. 97 da Constitui¢io estacual atri-
bui a0 Tribunal de Justica competéncia
para processar e julgar a agdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato nos-

1¥ Ap. As garantias do cidaddo na Justiga, obra
coletiva coordenada pelo Ministro Salvio de Figuei-
redo Teixeira, ed. Saraiva, 1993, p. 14
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mativo estadual perante a Constitvigiio
estadual e de lei municipal, perante a
mesma e a Constituicdo Federal. inclusi-
ve por omissdo. Ora, tanto a agdo direta
de inconstitucionalidade quanto a agdo
coletiva para a defesa de direitos indivi-
duais homogéneos produzem efeitos
erga omnes.

Admitida. portanto, agdo civil publi-
ca para obstar a cobranga de tributo ha-
vido por inconstitucional, abre-se a pos-
sibilidade de prolagfo de sentengas con-
traditorias, com efeitos igualmente erga
omnes, o que resulta absurdo. Imagine-
se. no caso do Rio Grande do Sul. uma
agdo civil pablica, julgada pelo Tribunal
de Alcada, afirmando a inconstituciona-
lidade de um tributo municipal € uma on-
tra agdo. direta de inconstitucionatidade,
julgada improcedente pelo Tribunal de
Justiga. Qual decisfo prevalecerd erga
omnes? A proferida em primeiro lngar? A
proferida por Gltimo? A proferida pelo
Tribunal Superior? A simples possibili-
dade desse caos estd a demonstrar a im-
possibilidade de se admitir a agfo civil
publica quando possivel agio direta de
inconstitucionalidade.”

No sentido do descabimento da agdo civil
publica como substituta da a¢fio de inconstitu-
cionalidade, também manifestou-se o ilustre
Presidente do TRF da 3.” Regifio, Dr. Homar Cais,
na ja mencionada Suspensio de Seguranga n.°
1.337 referente 4 a¢do civil piblica, na qual foi
alegada a inconstitucionalidade do § 1.° do art.
6.°daLei n.” 8.162/91, no tocante 4 movimenta-
¢io de saldos vinculados ao FGTS por funcio-
narios piiblicos, em que nos honrou com cita-
¢do de trecho que escrevemos a respeito (DOE,
Poder Judicidrio, Estado de S3o Paulo, de
12.3.1993,63 (47, p. 107.

Por sua vez, a Juiza Annamaria Pimentel, da
3. Turma do Tribunal Regional Federal da 32
Regido. concedeu, em 17-12-1990, medida limi-
nar em mandado de seguranga contra medida
liminar concedida por juiz federal, em acdo civil
publica, que considerara inconstitucional a re-
gulamentagiio do Banco Central, que fez depen-
der a aplicagdo do art, 192, § 3.° da Constitui¢io
da promulgagio de lei complementar (MS n°
90.03.45384-5).

Na reattdade, foram numerosas as agdes ci-

W Julgados do Tribunal de Alcada do Rio Gran-
de do Sul,n.° 81, pp. 216 a 219,

vis publicas intentadas. em todo o Pais. seja
paraexigir a aplicagfio imediata doart. 192, §3.°,
da Constitnigdo. alegando a inconstitucionali-
dade da regulamentagio do Banco Central. que
constderou que a mencionada norma nfio era
auto-aplicivel. dependendo de regulamentacio
legal. seja para o reconhecimento erga omnes
da inconstitucionalidade dos varios diplomas
legais. que regulamentaram a corregdo moneta-
ria nos ultimos anos. ¢. em particular, em rela-
¢do ao Plano Collor.

C. Extensdo da jurisdicdo na agdo civil
priblica

Problema mais delicado ¢ o da extensio da
Jurisdigiio do magistrado na ACP, em virtude da
redagiio da lei. que pode parecer ambigua. ao
deixar de compatibilizar expressamente os princi-
pios da competéncia funcional e territorial e a
extensfdo de jurisdi¢do do magistrado na ACP,
ensejando interpretagio divergentes na doutri-
na e na jurisprudéncia,

0 Cédigo de Defesa do Consumidor (CDOC),
Lein.® 8.078/90, estabelece. em relagfo 3 justica
estadual, a competéncia do juiz do local onde
ocorre o dano e. no caso de dano nacional ou
regional. o da capital do Estado ou do Distrito
Federal (art. 93), aplicando-se a norma, em tese,
a todos os casos de ACP, em virtude do dis-
postonoart. 117do CDC.

Se um dnico ato enseja danos nacionais ou
regionais, a competéncia ¢ do local onde foi
sofrido o dano, ou da capital do Estado. mas se
0s prejuizos atingirem varios Estados, a liber-
dade de escolha de foro niio deve ser ilimitada,
quando plciteada a indenizago pela totalidade
dos danos.

Assim. se. uma série de atos idénticos ou
anilogos sdo praticados em varios Estados ou
Municiptos e ensejam danos, a competéncia
deve ser dos varios juizes, cada um competen-
te. em relagio aos atos praticados e danos so-
fridos na sua circonsenigiio judicidria, ndo se
admitindo que ocorra a extensio da competén-
cia de qualquer juiz, para que a sua sentenga
proferida erga omnes possa alcangar os réus
em todo o terTitdrio nacional.

Ha, alis, decisio do Superior Tribunal de
Justi¢a, reconhecendo que ndo ha conexdo en-
tre as ACP intentadas para o mesmo fim, nas
varias regides, que foi proferidano CC n°971 ¢
cuja ementa € 3 seguinte:

“Inexiste conflito de competéncia
quando juizes federais. ainda que vincu-
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lados a Tribunais Regionais diversos,
apreciam causas conexas em matéria de
interesses difusos.”

Possibilidade de repercussbes diferentes
nos vérios Estados, (Ementario do STJ n.° 2,
ano 2. janeiro/abril 1992).

No mencionado acdrdfio. que se acha trans-
crito na obra do Ministro Sélvio de Fipuciredo
Teixeira, O Processo Civif no STV, € que trata da
proibigio do uso do metanol, prevalecen o voto
doMinistro Vicente Cernicchiaro. para quem:

“Dessa forma. considerando, especi-
ficamente, ainda que haja unidade entre
as partes que estio litigando, argiem fato
semelhante e buscam a mesma solicita-
¢ho. eventual contradicfio. julgamentos
diferentes. tanto no Primeiro Grau como
10 Segundo Grau de Jurisdigio. através
dos juizes dos Tribunais Federais Regio-
najs, poderdo ser revistos ¢ unificados
no Superior Tribunal de Justica. Apenas
para dar um exemplo, seria inteiramente
licito e perfeito que alguém promovesse
demanda no Ric de Janeiro contra a Unifio
Federal , e ouwtra pessoa, deduzindo a
mesma causa de pedir, o fizesse em Bra-
silin ou qualquer ootra jurisdicio federal.
Isso nio atrai necessariamenie a preven-
¢do; ndo atrai a unidade de juizos. As
decistes poderdo ser unificadas, agora,
no Superior Tribunal de Justiga. Assim
dispde o comando constitucional.

Os processos desenvolver-se-do se-
paradamente. As respectivas decisbes
terdo eficicia na jurisdi¢do de cada juizo.
Acrescente-se. Apesar de manifestagfes
de dois Tribunais Regionais, que s res-
tringiram a apreciar liminares, {émakance
apenas na jurisdiglio de cada juiz federal. "

No mesmo sentido s¢ pronunciou o Minis-
tro Carlos Mario Velloso. reconhecendo impli-
citamente que a LACP ¢ o COC nda tinham am-
pliado a jurisdigfo do juiz, ao afirmar que:

“0O que deve ser dito € que temos, no
momento, decisdes divergentes profern-
das por juizos competentes. Essas deci-
sdes divergentes, entretanto, haverdo de
existir, dada a regionalizacio da justica
federal. Oportunamente, €sses entendi-
mentos serdo uniformizados por este

3 TEIXEIRA, Salvic de Figueiredo, ob. cit. Ed.
Saraiva. S%io Panlo, 1992, p.135.

Superior Tribunat de Justi¢a. quando a
matéria aqui chegar através dos recur-
sos apropriados.

Enquanto isso nfio ocorre. repito é
legitima a divergéncia, convindo a acen-
tuar que foi o constitinte que o dese-
jou, ao regionalizar a justica federal. Lem-
bro-me de gue. nos trabalhos que ante-
cederam 4 reforma judicidria— €u mesmo
tive a oportunidade de participar de al-
guns deles. inclusive no dmbito do anti-
go Tribunal Federal de Recursos -- essa
questio veio A baila, ¢ se dizia que essa
questiio pesava contra a regionalizacio:
poderiam os Tribunais Regionais diver-
gir entre eles, e enquanto o STJ nio fos-
se chamado a se pronunciar. através dos
recursos proprios, a divergéncia poderia
causar problemas. Niio obstante, o cons-
tituinte quis a regionatizagio, € agiu bem,
pois as vantagens sfo muito maiores.

De modo que., Senhor Presidente, é
possivel entendimentos divergentes nas
diversas regides da justica federal. Ali-
s, 1530 nAo ¢ apenas da justica federal.
Também na justi¢a comm estadual isto
poderd ocorrer. por isso que cada Estado
tem o sep Tribunal de Justiga. E pode acon-
tecer. também, a Justica do Trabatho, por-
que também ela estd regionalizada.™'*

No mesmo sentido. o Presidente do Tribu-
pal Regional Federal da 3.* Regio, Juiz Homar
Cais, em despacho de 28.5.92, no Processo n.°
92.03.35198-7(5S. 1307), salientou que nfo ha-
via a possibilidade da deciso, proferida em achio
civil piiblica, abranger os interessados em todo
o territorio nacional. pois “ha gue se ter presen-
te que jurisdicio nacional tém apenas o Supre-
mo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de
Justica. A jurisdi¢fio dos juizes federais circuns-
creve-se a0 Ambito do respectivo Estado ¢ a
dos Tribunais Regionais Federais espraia-se
pela correspondente regifo, como decorre da
Constituic#o Federal.”

Podemos, pois, concluir que nem a LACP,
nem o CDC, afastam os principios referentes
competéncia ¢ jurisdigic ¢ as normas da orga-
nizagdo judicisria, limitando-se a estabelecer
normas especiais, para protegic do economi-
camente mais fraco (parecidas com as referen-
tes 4 protegio do autor nas agdes de alimentos
efc... ). ndo tendo criado uma competéncia naci-

16 Ob. cit. p. 137,
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onal do juiz de 1.° instancia, quer pertenga aos
quadros da justi¢a federal ou estadual. quando
julga as agdes civis piblicas.

No particular, diante das dividas suscita-
das. impdec-se a necessidade de mclhorar a le-
gislagdo existente, Neste sentido. manifestou-
se, alids. recentemente, o Instituto de Estudos
Avangados da USP, nas suas propostas para
modificar alguns aspectos da estrutura do Po-
der Judiciadrio. propondo “centralizar. em Brasi-
lia, a competéncia para julgamento das agbes
coletivas. cujas decisdes possam ter eficicia
nacional ou interestadual” (Gazeta Afercantil,
1-7-93).

D. Do descabimento da ACP para a defesa
de direitos individuais homogéneos fora das
hipoteses previstas nos trés primeiros incisos
do art. 1.° da LACP (imeio ambiente, consumi-
dor, patrimonio publico e social).

Pela sua natureza, a agdo civil publica sé
pode ser utilizada quando prevista legalmente,
aplicando-se-lhe o principio do numerus clau-
sus. Assim. nfio cabe estender a sua atuagio fora
dos limites fixados pelo legislador. que ndo admi-
tem interpretagies extensivas, nem analogicas.

Comooart. 1.°daLACP, com a redagio que
The deu o CDC, caracteriza as finalidades da
acdo civil poblica nos seus trés primeiros inci-
sos {(meio ambiente. defesa do consumidor ¢
bens e direitos de valor artistico. estético. his-
torico, turistico e paisagistico) em relagio a es-
ses casos cabe a ACP para defesa de todos os
direitos previstos pela legislagfo ¢ em particu-
lar pelo CDC, abrangendo, pois, tanto os inte-
resses difusos. quanto os coletivos ¢ os indivi-
duais homogéneos, todos bem definidos e ca-
racterizados no art. 81 do CDC.

A contrdario sensu, 0 inciso IV do art. 1.°
ndo determina a finalidade que deve ser prote-
gida pela agdo civil publica, admitindo que to-
das clas o seja, mas se refere tio-somente aos
interesses que justificam a sua propositura ao
reconhecer o seu cabimento no caso de danos
causados tio-somente.

“IV. a gqualquer outro interesse difu-
s0 ou coletivo.”

Assim sendo, ¢ incisivo TV exclui do Ambito
da agdo civil publica os interesses individuais
homogéneos nos outros cases, ou seja. naque-
les ndo previstos nos trés primeiros incisos,
acima referidos.

O problema abrangg dois pontos:

a) a incompeténcia do Ministério Pablico

para intentar as agdes para defesa de direito
individual homogénco {(arts. 127 ¢ 129, Il1 da
Conslituigfio) que s6 se refere aos interesses
difusos. colctivos e indisponiveis, matéria da
qual ja tratamos no capitulo 2 da 3.* parte (na
nota l);

b) a impropricdade da agfo civil publica para
a protegio de direitos individuais homogéne-
0s. que nfo s¢ enguadrem nos trés incisos pela
idterpretagio sistemdtica doart, 1.°, inciso [V, ¢
do art. 81. que define os direitos difusos. coleti-
vos e individuais homogéneos . s6 se referindo
o inciso ['V. do art. 1° aos dois primeiros (difu-
s0s ¢ coletivos) e ndo aos direitos individuais
homogéneos.

Alguns autores ¢ membros do Ministério
Piblico consideram que também os direitos ¢i-
vis homogéncos. fora dos casos dos trés pri-
meiros incisos do art. 1.°. poderiam ser defendi-
dos em agfio civil pablica. invocando o art. 117
do CDC que introduziu, na LACP, oart. 21, com
a seguinte redagio:

“Aplicam-se & defesa dos direitos e
interesses difusos. colctivos e individu-
ais. no que for cabivel, os dispositivos
do Titulo HI1 da Lei que instituiv o Codi-
go de Defesa do Consumidor.”

Esquecem-se. todavia. que a aplicagio su-
pletiva das normas do CDC 4 LACP s6 deve
ocorrer, conforme determinagio expressa do le-
gislador. no que couber. ou seja. nos casos em
que o mencionado diploma (LACP) admite a
protegdo de uma das espécies de direitos aos
quais se refere 0 seu art. 1.°. Deve, pois. preva-
lecer a interpretagdio logica e sistemdtica. que,
e relacdo aos outros interesses ¢ direitos (art.
1.2, 1V), s6 admite a utilizagio da aclo civil pa-
blica quando os mesmos forem coletivos ou
difusos. Nio ha. pois. como aplicar, por analo-
gia. o CDC para justificar a propositura da agio
publica para defesa de dircitos individuais ho-
mogéneos na hipotese do art. 1.°, IV, daLACP,

Descabe. assim., a agdo civil piblica. entre
outros casos. para:

a) recuperagiio de imposto pago indevida-
mente (dcfendendo-se interesses individual
homogéneo tributirio do contribuinte),

b) anulagio de operagdes financeiras (ma-
t€ria que. conforme o caso. pode ser do mbite
da acfo popular);

¢) operagdes bancdrias nfo referentes ao
consumidor ¢, em particular, agdes referentes a
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depositos feitos em bancos, sob qualquer for-
ms, inclusive caderneta de poupanga, por ine-
Xistir, no caso, servigo prestado pelo banco e
remunerado pelo cliente, n3o sendo pois o ban-
co um fornecedor, nem o clienie um consumi-
dor. Examinando a operacio de depbsito. po-
der-se-ia até chegar & conclusfio contréria, de
que a pessoa que fornece o numerério € o cliente
e quem o utiliza ou consome, do ponto de vista
juridico, € o banco, embora na realidade ndo haja
0 consumo do dinheiro emprestado, nfo se po-
dendo confundir o consumo e a poupanca;

d) obtengiio e restituigio de dinheiro desvi-
ado por funcionério ou autoridade piiblica.

E relevante a jurisprudéncia existente no
sentido da interpretagfio que ora defendemos.
Ha varios acOrdios ¢ sentencas que conside-
ram o IDEC (Instituto de Defesa do Consumi-
dor) parte ilegitima ad causam ¢ a agdo civil
publica como sendo impropria no caso de dis-
cussfio de questdes fiscais, de financiamentos
e de complementagdes de correcdo monetaria.

Assim, um ac6érd3o do Tribunal de Alcada
do Rio Grande do Sul considerou incabivel a
agiio civil pablica para defesa de interesses in-
dividuais homogéneos, a0 mesmo tempo que
nela se discutia a constitucionalidade de nor-
mas locais. No referido julgado (AC 191130194
in JTARGS 81/216 ¢ ss.} foi salientado que:

“A questdo primordial, aqui. ¢ outra
e diz respeito ao priprio cabimento de
agio civil piblica, intentada com vistas 4
susta¢io da cobranga de tributo. Q art.
1°daLlein®7.347, de 24.7.85, que disci-
plina a agfic civil pablica. dispde: ‘Re-
gem-se pelas disposigdes desta lei, sem
prejuizo da agho popular, as agles de res-
ponsabilidade por danos cavusados:

I - 30 meio ambiente;

II — ao consumidor; :

IIT— abens ¢ dirgitos de valor antisti-
co, estético, histérico, turistico e paisa-
gistico;,

IV — a qualquer outro interesse difu-
80 ou coletivo’

(este inciso quarto, que restara exclu-
ido da Lei n.° 7.347, em decorréncia de
veto, veio a ser introduzido pelo art, 110
do Cédigo de Defesa do Consumidor —
Lein8.078, de 11-9-90).

Da conjunggo desses textos da Cons-
tituigfio ¢ das leis, resulta indubitdvel o
cabimento de agfo civil piblica para a

tutela do meio ambicnte. do consumidor,
de bens e direitos de valor cultural ¢ de
outros interesses difusos ou coletivos.
Com referéncia aos iltimos, os tnicos
que importam aqui, ¢ inelimindvel! a exi-
géncia de que se Irata de interesses qua-
lificdveis como difusos ou coletivos. A
matéria j4 nilo apresenta, hoje, as difi-
culdades que apresentou no passado,
em virtude de definicdo legal.

Efetivamente, 0 Codigo de Defesa do
Consumidor, vem se preocupando com
tracar limites entre direitos subjctivos e
meros interesses, na que seguiu, alias, a
tendéncia da doutrina e jurisprudéncia
modernas, tragou ritida distingdo entre
interesses ou direitos difusos, interesse
ou direitos individuais homogéneos.

Efetivamente, o art, 81, paragrafo Gni-
co. do Codigo do Consumidor dispde:
“A defesa coletiva sera exercida quando
se tratar de:’

I— interesses on direitos difusos, as-
sim entendidos. para efeitos deste Codi-
go. os transindividuais, de natureza indi-
visivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas ¢ ligadas por circunstin-
cias de fato;

I — interesses ou direitos coletivos,
assim entendidos. para efeitos deste Cé-
digo. os transindividuais de natureza in-
divisivel de que seja titular grupo, cate-
goria ou classe de pessoas ligadas entre
si ou com parte coniraria por uma relagio
juridica base;

IiI - interesses ou direitos individu-
ais homogéncos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.

Destaca-se, assim., que os inferesses
ou direitos difitsos e coletivos tém de
comum a caracleristica de serem fran-
sindividuais, de natureza indivisivel. A
divisibilidade apresenta-se, pois, como
marco divisério entre os inferesses difu-
sos ou coletivos e os direitos individu-
ais, homogéneos ou ndo. Interesses di-
visiveis, individualizdveis, podem qua-
lificar-se como direitos individuais ho-
magéneos famais como interesses difu-
sos ou coletivos.

Essa cbservagfo tem enorme impor-
tincia no caso em exame, porque a Lein.®
7.347/85 apenas admite agdo civil pu-
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blica nos casos acima indicados. ou seja,
para a tutela do meio ambiente, para a
tutela do consumidor, para a tuicla de
bens de valor cultural ¢ para a tutela de
“outros interesses difiusos ou coletivos”
No ambito dessa lei, nfio h4 lugar para
acdo civil piublica para a tutela de di-
reitos individuais homogéneos. Apenas
no imbito da defesa do consumidor, re-
gulada pela Lei n.° 8.078. de 11-9-99, é
que teém lugar essa extraordindria inova-
¢do que € a agdo civil piblica para a tute-
la de direitos individuais homogéneos.”
Por sua vez. a Sepunda Cimara do Tribunal
de Justica do Estado de Minas Gerais leve o
ensejo, a0 julgar a Ap. Civ.n.® 88.156/2. daqual
foi relator o Desembargador Bernardino Godi-
nho, de decidir que:

*A via processual adequada para se
obter a restituigio de dinheiro desviado
por prefeito municipal € a agdo popular e

n#o a agio civil pablica...”
No seu voto, esclareceu o douto relator que:
“A Lei n° 7.347/85 trata, portanto, de
uma a¢io especial, destinada a proteger
certos interesses difusos antes n3o am-
parados pelas agdes ja existentes, ndo
obstante a evidéncia do que a todo direi-
to corresponde uma agdo. Mas & certo
que. especificamente, inexistia disposi-
¢do legal expressa que cspecificamente
amparasse, com agio propria, os bens ¢
direitos protegidos pela Lein.® 7.347/85.

Ao determinar a que interesses se
destinava especialmente garantir. nomi-
nando-o0s, e ao se referir, em seu art. 2.°,
as agles a eles correspondentes, € ob-
vio que a lei nfo veio para amparar direi-
tos ja determinadamente objeto de agdes
Ja instituidas, como ocorre com a agio
popular. por exemplo, de objetos tio cla-
ramente definidos como os da lei da agio
civil piblica,

Assim como a agdo civil pablica res-
pondeu 4 evolugdio do tempo e da dou-
trina no sentido de dar tutela forte e ex-
plicita aos interesses difusos, mediante
institui¢io de acdo ¢ autor institucional
(CF, art. 129, ) 4 protecdo do meio am-
Yiente, do consumidor e dos bens e di-
reitos de valor artistico, estético, histori-
<0, turistico ¢ paisagistico, a agio popu-
lar se destina ja 4 invalidagio de atos ou
contratos administrativos, ou a ¢les equi-

parados, com resultados, que integram
seu objeto. de natureza também repressi-
va ¢ reparadora do dano decorrente da-
queles abusos administrativos.

Na espécie, ¢ logico que o objeto da
agdo proposta — condenagdo do réu a
reparar o dano, repondo o valor des-
pendido — pressupde a anulagdo do ato
ou contrato por sua lesividade, e isso &
préprio da a¢dio popufar, nfo se incluin-
do. outrossim, na previsio do art. 1.° da
Lein.° 7.347/85, a qual ndoveio para aper-
feicoar a Lei n.° 4.717/65. mas trouxe objcto
proprio, inconfundivel com o daguela.

A condenagilo em dinheiro prevista
pelaart. 13 da Lein®7.347, ndo é aque-
la de reposi¢do aos cofres piblicos de
valores em dinheiro deles ilicitamente
retirados; antes tem natureza mais am-
pla. que pode atingir conotacdo de mera
sangdo isclada ou cumulada com outro
tipo de cominago na sentenga.

Com raz30 a r. decisdo recorrida, ao
reconhecer a impropriedade da acdo e
ao fazer referéncia a ilegitimidade ati-
va, no caso de propositura da agdo pro-
pria, ressalvado o direito do cidadio,
como titular da aglo. Confirmo-a. por seus
proprios fundamentos, assim desproven-
do o recurso.”

S$30 numerosas as decisfes no mesmo sen-
tido, inclusive em primeira instincia, cabendo
citar, entre outras, a decisdo de 4.6.92, do juiz
federal Roberto Luiz Ribeiro Haddad, que, no
processo 92.0056114-4, em acho civil publica do
IDEC para indenizar os contribuintes que paga-
ram o empréstimo compulsério sobre o consu-
mo de gasolina ou 4lcool, extinguiu a ago, sem
julgamento de mérito, em virtude da

“impossibilidade juridica do pedido
de agfio civil piblica para proteger direi-
tos individuais”.

Mais recentcmente, em 23-7-93, ojuiz de di-
reito Osvaldo Capraro, em exercicio na 11* Vara
Civel, em Sdo Paulo, considerou o [DEC parte
ilegitima para propor a¢%o civil piiblica na qual
pleiteoun a complementagio da corre¢io mone-
tdria que seria devida aos depositantes em ca-
derneta de poupanga, em virtude do Plano Collor
(Processon.® 622/93-1).

Os argumentos em sentido contrario, por
mais cultos que sejam os seus autores, preten-
dem hipertrofiar o novo instituto ¢ esquecem
que, na medida em que ampliam desmedida e
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injustificadamente a sua drea de atuagiio. perde
o mesmo em credibilidade. pureza e eficiéncia.

Nesse sentido, sdo muito oportunos os jé
invocados comentirios do Professor Rogério
Lauria Tucci. que apés citar a jurispmdéncia
mais ortodoxa que existe na matéria. condena a
utilizacAce abusiva da agio civil piiblica pelo
Ministério Pablice (4/uris, 56/49 e 5s.).

Dessa orientaghio, alias, ndo discrepa o Pro-
fessor ¢ Desembargador Kazuo Watanabe,
quando afirma que

“da correta propositura das deman-
das coletivas dependerd o €xito de todo
0 instrumental processual criado pela Lei
n° 7.347/85, pelo CDC e por outras leis
especiais,” "’
3. Conclusdes
Assim sendo e resumindo a evolugho re-
cente da melhor doutrina ¢ jurisprudéncia a res-
peito da matéria, podemos concluir que:

1. A ACP ndo deve substituir outras agdes,
sb devendo ser usada quande inexiste outro
instrumento processual para o fim almejado.

2. Ndo deve ser “panacéia para toda e qual-
quer situacfio™.

3. A sua utilizacdo é excepeional (RTJ ESP/
117/42), “devendo ser entendida nos seus jus-
tos limites.”

4. Sendo um remédio excepcional, nfio deve
ser ampliada a sua atuagdo fora dos casos Je-
galmente previstos, que constituem em verda-
deiro numerus clausus, aplicando-se o princi-
pio da taxatividade.

5. Nio pode a decisfio proferida ultrapassar
a drea de jurisdicio do juiz que julga o feito.

6. Conseqgilentemente, uma atengiio especi-
al deve ser dada ao deferimento oun.indeferi-
mento da peticiio inicial na ACP, ocasido na qual
Jj4 deve ser apreciada, numa visdo preliminar, a
competéncia do juiz, a possibilidade juridica do
pedido, a impropriedade da agdo ¢ a legitima-
<o das partes, até pelos prejuizos irrepariveis
ou dificilmente repardveis que podem advir da
simples propositira da acio.

7. Como a nova legislagfo criou um direito
especial, que vigora paralelamente com o direi-
10 comum, a sua interpretagio deve ser restrita
a0s casos que abrange, nfo se devendo aplicar

1""Demandas coletivas ¢ os problemas emergen-
tes da préxis forense”, in As garantias do cidadiio na
Justiga, jA citado, p. 196,

as suas regras — nem-mesmo por analogia — ao
direito tradicional. que continua com uma siste-
matica propria de normas e valores.

8. As decisdes judiciais. em ACP. devem dar
especial atengdio ao respeito ao principio do
devido processo legal substantivo ¢ adjetivo,

9. Sempre que o interesse piblico for fede-
ral, a a¢fio deve correr na justica federal (maté-
ria monetana regida pelo Banco Central, deci-
sio contra 0 Banco Central nos casos de blo-
queio de cruzados novos em que se pedia tam-
bém a isen¢o do YOF ¢ a diferenga da correclio
monetiria. assim como casos que envolvem a
Jurisdigio administrativa do Banco Central eda
CVM ¢ interesses individuais, nos chamados
casos de atos bifaces. como a incorporagdo de
barncos efc...).

10. A interpretag3o do conceito de patrimd-
nio publico e social ao qual se refere o art. 129,
111, da Coenstituigio pode ser ampla, abrangen-
do interesses materiais ¢ morais, ou seja, direi-
tos “espiritualmente valiosos” (RITIRGS, 151,
p.611 ¢ss.).

11. Como salientado por Rogério Tucci, es-
tamos numa fase em que ocorre “a imperiosida-
de da conscientizacio da verdadeira utilidade
da agio civil piblica™ (4juris 56/54).

Dizia Ripert que as grandes revolugdes so-
mente se concretizam com a elaboragfio de leis
que consolidam as suas conquistas. Podemos
acrescentar que €ssas conquistas legislativas
de nada valem se rifio se transformarem em rea-
lidades asseguradas pelas decisdes do Poder
Judicigrio.

Cabe. pois. a interpretar a lei, em sentengas
e acdrddos que revelem, a0 mesmo tempo a fir-
meza, energia ¢ a independéncia dos magistra-
dos e, por outro lado, a serenidade do julgador,
a visfo social e econdmica dos problemas e o
respeito 4 lei e 3 Constituigfio.

84 assim poderemos. numa época em que
necessitamos restabelecer a prevaléncia dos
principios €ticos, fazer com que o direito exerca
a sua fungdo primordial, que consiste em sy-
bordinar a economia ¢ o poder piblico aos prin-
cipios basicos da moralidade administrativa e
da justica comutativa ¢ distributiva, num clima
de ordem ¢ seguranga juridica.
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seguranca

Honorarios advocaticios em mandado de

Antdnio de Padua Ribeiro ¢ Ministro do Supe-
rior Tribunal de Justiga € Professor Titular de Teonia
Geral do Processo e Direito Processnal Civil da AEU-
DF (licenciado).

ANTONIO DF PADUA Ripriro
SUMARIO

A Stimula n.° 512 do STF. Antecedentes. Sucum-
béncia emandado de seguranca. A¢do sem réu? Parte
passiva na agdo de seguranca. Argumentos favord-
veis e confra a aplicngdo do regra da sucumbéncia,
Conclusido no sentido da manutengiio do verbete.

H4 mais de duas décadas o Supremo Tribu-
nal Federal aprovou a Samulan.® 512, segundo
a qual “nio cabe condenagiio em honorarios na
agdo de mandado de seguranga™.

Trata-se de verbete com o qual nunca se
confarmou a doutrina majoritaria. De tempos
em tempos. doutrinadores, juizes ¢ tribunais,
estes, atraves de achrddos on voios vencidos,
1ém revelado posicionamento contrério a orien-
tagdio por ele adotada.

Agora, com a criagio do Supertor Tribunal
de Justica. 6rgdo maximo da interpretagfo dalei
federal. a matéria voltou & baila.

Toda controvérsia surgiu com a edi¢do da
Lei n.°4.632, de 16.5.65. que deu nova redagiio
ao art. 64 do CPC/39, adotando o principic da
sucumbéncia ou sucumbimento. mantido pelo
art. 20 da atual Lei Adjetiva Civil. Eis o seu texto:

“A sentenga final da causa condena-
ra a parte vencida a0 pagamento dos
heonoririos de advogado da parte vence-
dora. observade. no que for aplicivel, o
disposto no art. 557,

Na sua redagfio primitiva, o transcrito dis-
positivo vinculava a condenacio em honorari-
05 A existéncia de “dolo ou culpa. contratual ou
extracontratnal”,

Acontece que 0 mandado de seguranga foi,
inicialmente, regulado pelo CPC/39 (arts. 319a
331). Posteriormente, passou a ser regido pela
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Lein.® 1.533,de31.12.51, cujo art. 20 revogou
expressamente “os dispositives do Cédigo de
Processo Civil sobre o assunto ¢ mais disposi-
¢Oes cm contririo”.

Dai a indagativa: a regra codificada da su-
cumbéncia é extensiva ao mandado de segu-
ranga?

Exposico feita em 27.5.93. no anditério do
Instituto dos Advogados de Sio Paulo.

A resposta A questdio pressuplie diversas
consideragdes. muitas das quais com significa-
tivos reflexos doutrindrios,

Saliente-se. de inicio, que, scgundo o art.
322 do CPC/39, o jniz. ao despachar a exordial
do mandado de seguranga, ordenava ado so-
mente a notificagiio do coator, mas também a
citagiio do representante legal da pessoa de di-
reito piblico interessada, J4 a Lei n.° 1.533/51
cinge-se a determinar que o juiz, ao despachar a
inicial, deve apenas notificar o coator para que
preste informagbes (art. 7.7, 1), Tera o novo dis-
positivo eliminado a figura do réu?

Sustentam alguns. como Céndido de Oliveira
Neto, que o mandado de seguranga € uma agdo
serm réu. porquanto “o coator nio € réu, e assim
suas informages niio sio ato de defesa, ndo
precisando ser subscritas por advogado”. “A
pessoa juridica de dircito piblico estd decidi-
damente proibida de intervir no processo até a
sentenga definitiva™ . " Somente na instincia de
recurso é que a Lei n.° 1.533 cogita da existéncia
das partes recorrentes, ou sgja, 0 proprio autor
sucumbente, ou oS terceiros interessados. en-
tre os quais a pessoa de direito piblico ou dele-
gada”, acrescenta o Desembargador Bulhdes
Carvalho, aduzindo a seguir: “Essa singular si-
tuagio em que foi estruturado o mandado de
seguranga em que. na primeira fase, até a sen-
tenga, ndo cogita de réu nem de partes, impos-
sibilita. evidentemente, a aplicagfo do art. 64
do CPC, e que ordena que a parte vencida scja
condenada a pagar honordrios & parte vence-
dora™, Seria. como assinala Celso Agricola
Barbi. como a lei tivesse “transformado o man-
dado de seguranga em processo inquisitério,
sem partes, no qual a amtoridade publica, em

HMandado de Seguranga”, in Diciondrio Enci-
clopédico do direito Brasileiro, verbete citado.

? Voto vencido no Mandado de Seguranca n.°
3,129, proferido no Tnbung de Justiga do Estado da.
Guanabara, in Revista de Direito Pablico n.* 19, pp.
215-225 ¢ Revista dos Tribunais, v. 438, pp. 297-
305. 3

vey de defender. apenas informa ™,

Ser4. porém. admissivel agio sem réu? Para
0s que respondem negativamente 4 pergunta. e
que hoje integram a corrente majoritaria. cum-
pre definir qual a parte passiva no mandado de
seguranc¢a: a autoridade coatora ou a pessoa
Juridica a que integra como drgdo?

Essa defini¢do é relevante, pois se conde-
nada a pagar honorarios advocaticios € a parte
vencida. quem deverd ser condenada a pagh-
los. a autoridade coatora ou a pessoa juridica
de direito ptiblico?

Sobre a palpitante questio. em trabalho que
escrevi sobre o tema. apds filiar-me 4 doutrina no
sentido de que 0 mandado de seguranga é uma
agdo que. como qualquer outra, assume a feiglc
declaratéria. constitutiva ou condenatdria. disse:

“O impetrado é a autoridade coatora,
que figura no processo como substituto
processual da pessoa juridica de direito
publico, &. portanto, como parte em sen-
tido formal, Parte em sentido material ¢a
pessoa juridica da qual a autoridade coa-
fora € orgdo. Tal colocagfio da autorida-
de coatora como substituto processual
ndo ¢ referida, em geral, pelos doutrina-
dores. Quem 2 propds. de forma magis-
tral. foi o insigne Amarat Santos,

Tal posicionamento da autoridade
coatora ¢ convincente, pois, na verdade,
nio funciona em defesa de direito pré-
prio, mas alheio. Ademais, permite resol-
ver importantes questdes processuais.
Primeiramente, ¢ de ver-se que a senten-
¢a contra o suhstitito processual atinge
o substituido. De outra parte, nada impe-
de que a pessoa juridica ingresse no pro-
cesso como litisconsorie da autonidade
coaforg.

Aliss. hi caso em que a awtoridade
coatora pode-s¢ confundir com o proprio
representante do ente piblico; € o caso
dos prefcitos. Isso nfo se 44 quanto acs
chefes dos Executivos, federal ¢ estadu-
ais. pois estes nfio representam em juizo
as entidades que governam; quem as re-
presenta sio os seus procuradores (CPC,
art. 12, ).™

! Do Mandado de Seguranga, pp. 107 ¢ seguin-
tes, Forense, 2. ed., 1966,

*+“Mandado de Seguranca: alguns aspectos atu-
ais” in Mandados de Seguranca e de infungdo, p.
154, Saraiva, 1990,
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Para os gue assim entendem, sob 1al aspec-
to substancial. nfio ha ébice para que haja con-
denacio em honordrios advocaticios em man-
dadode segueanga, Todavia, empegos A tal con-
clusdo sdo alinhados com apoio na legistagfo.

Sustenta-se, quantd 205 progessos regula-
daos por lei especial, que 56 se aplica subsidiari-
amente o CPC quando expressamente o Diplo-
ma Legal pertinente determinar. Com il enten-
dimento. o Supretno aprovou 3 Simula n ° 319,
concluido que se aplica “ans executivos fis-
ca3s o principio ds sucumbéngia 4 gue s refere
aant. 64 do CPC”. Degidiu aprovd-ta g vistado
art. 76 go Decreto-1.ei p " 960, g2 1038

Aconteee que tal argumenio aio pode ser
acothido guante ao mundade de segurarga,
pois, como antes assinglado, 8 et que o regula
diz nosen ari. 19, gue “aphicam-se 3o processe
do mandado de seguranga os artigos do Cadi-
e de Precesso Civil gue regulam o dtisconsdr-
cit”, sendo expresso o sen wrt. 20, no sontido de
que “revogam-se 0s dispositivos do CPC sobre
£ assunto & mais disposicies em contririo™.

Contra argementa o culio Barbosa Moreira
adezindo que “odircito processual civil crista-
lizado ne Cédigo é direito procassual civil co-
mum, que 56 cede ante & existéncia de regra
pecutiar 2 14l ou qual prooesso, mas quecobre a
area deixada em branco pela legistacio espexi-
fica, na medida e que s¢ia com esta compati-
vel”, Em reforgo dessa fundamentacio, colaci-
o4 a citadn Sémuia n.” 319 do Supremo. mas
que, pelos motivas antes assinalados. ndo ser-
ve de suporte dafr venia a sua conclusiio. Tra-
ta-se, pois. de importante argumento dowring-
10 Apesas.

Ha. ainds. argumento contrasio 4 condena-
gdoerm honoranio agvecaticios em mandado de
segaranca, resustrido por Barboss Mareira epor
cle pripmo bem respondido. Afirma-se que "o
Tepresentants judicial da pessor juridica de di-
reito piblico. sa gualidade de Tunciondnio.
recebe dela o estipéndio corespandonte ao sed
SArgo, € com issa estd recompensado de todos
DS SEIVICos NOS Processos em gue & defenda™.
Apbs analisar esse argumento, aduz, cqm total
razdio, que ¢ falso em si mesmo, porquanto “a
obrigacio de pagar honorarios. resultame do
sucumbimento. nfo s¢ caracieriza como obri-
gaglo de recompensar servigos prestados, O
advogado da parte vencedora presta acaso ser-
vigos & parte vencida? E dbvio gue ndo. “Ofato
constitutivo do dever de pagar honorarios. para
a parte vencida. nffo se ki identificar, sendo no

proprio fato de ter sido derrotada™.
Favordveis 4 condenagdo em honordrios
advocaticios em mandado de seguranga. argu-
mentam putros. como o ilustre Ministro Garcia
Vieira, que “na agfio civil piblica ¢, na agiio po-
prslar, ambas de indole constitugional, & previs-
iz a condenaciio cm honoririos advocaticios,
até do antor”™. Todavia. esse argumento ndo
pode ser aocite, salvo quanto aos aspectos
doWrnarios que encerram. porguanto, 1as cita-
das agles, 2 matéria ¢ expressamente regatada
nias bers de regéncia e na propria Constituicio,

No contexso assinalado, divisamos, atd o
oo, escélios doutringrios refevantes, mas
e, a nasso ver, oo infitiman, os argumentos
Gue ensejaram a edigio da Semuda 2 512 do
Supreso. Com eteito, compuisands os debates
travados por ccasido do julgamento do RE
61 097-SPRTT S 1/8053 e RMS 17847 (B Decl
{RTT$77777), Geduz-se que 08 argumentos doy-
trindrios, brithantemente susteriados pelos in-
signes Ministros Amaral Santos, Adaucto Car-
doso, Djaci Falcdo e Aliomar Baleeiro, ficaram
vencidos, Prevaleceram. em sume. 08 Argumen-
tos condrdrios. no sentido de que “a regra da
sucumbéncia, inscrita no art. 64 do Codigo do
Processo Civil. ndio se pode estefider, a ndo ser
guando a lei especial manda aplicar, subsidiari-
amente, o Cadigo de Processe Civil, como acon-
tece nos executivos fiscats, O Decreto-Lei n®
960, de 17.12.68, nosou art. 76, determing a apli-
cagia subsididria da lepistaco processual, Mas
iss0 e aconfece no mandado de seguranca,
pelr naturees especial dessa agfo”, argumen-
o o insigne Ministro Bloy ds Rocha. para
acrescentar que “ndo hd condenaglo. om g
sthera hipdiese. ao pagamento de honordrios
advocaticios. no mandado de segurans., coms
e habecs corprs. duxs medidas gue constitu-
om duas garantias copstitucionass ismids”.

Emn tal panorama. penso que & melthor posi-
cionamenio € ¢ de manter 3 orientacdo consa-
grads no verbete, porquanee, quands ds sua
ediglio. wodos o5 argumentos. ora repovados,
fioram, e linhas gerais, considerados. provale-
cendo a orientagio nele tradurida,

Para encorrar, trago wm argumento a mais
pela manutengio da Stmula, embora de ordem

>*“Mandado de Seguranga e Condenagio em Ho-
nordnios de Advogado”, in Revista de Direito Piabii
co do Estads da Guanabara,u” 23, pp. 50-59, 1970,

" Estude anexo a0 volo proferide no “Meandado
de Seguranga n.” 335-DF” in 8oviste do Superior
ribwnal de Jastica. 0% 10, pp. 375276,
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pratica: admitir-se a condenagfio em honoririos
em mandado de seguranga ensejard. em ultima
andlise, o congestionamento do Judicidrio. Tan-
tas serfo as condenagdes quanto as scguran-
cas impetradas. Todos os feitos pertinentes,
concessivos ou ndo da ordem, ou mesmoe extin-
tivos do processo. passardo sempre a ensejar a
liquidagdo de sentenga para a execugio dos
honordrios, com todos os problemas dat deri-
vados: expedigo de precatdrios, atualizagio
sucessiva de célculos, impugnagio ds contas,
recursos, etc. Nesse contexto, resulta claro que,
embora as agles de seguranga nfo percam a
sua magnitude de garantia constitucional. des-
pir-se-30 de parte da sua grandiosidade. por-

quanto o seu respectivo processo deixard sem-
pre um residuo. de alto poder poluidor, cujo
saneamento sé podera ser feito a custa do alto
preco decorrente da maior demora na adminis-
tracfio da justica.

Em conclusdo: ndo ha olvidar que o direito
¢ dinimico ¢ que as simulas da nossa jurispru-
déncia refictem apenas a orientagio prevalente
dos Tribunais sobre a deslinde de determinada
controvérsia; no tém forga vinculativa €, por
isso, em certos casos, tém sido alteradas ou
revogadas. Na hipotese. porém, creio que a
melhor solugo a seguir ¢ a adotada pelo direito
anglo-saxonico: stare decidis el quieta non
movere,
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aeronautico

A questio da autonomia do direito

Ronsldo Poletti ¢ Professor da Universidade de
Brasilia. Advogado. Dirctor do Centro de Fsiudos
de Dircito Romana e Sistemas Juridicos da Unl3.
Antigo Procurador de Justiga do Estado de S3o Pau-
lo. Ex-Consultor Geral da Republica. Ex-Consultor
Juridico dos Mimstérios da Justiga ¢ da Acroniutren.

Texto basico de conferénein profenda na Socie-
dade Brasilcira de Dircito Aeroespacial. no Rie de
Janeira. 16 de novembro de 1993

Ronatno Poir

SUMARIO

1. O} praoblema na Tearia Geral do Direito. Topi-
ca e sistema. 2. Nome e conceito da disciplina Defi-
nicées resiritas 3. A complementariedade dax nor-
mas. 4. A discussdo da awtonomia do Direito Co-
mercial. 5. 4 dicotomia direito publico’privado. 6.
Autonomias legistaiiva, diddtica e cientifica. 7. A pro-
blemitica dnas fontes. 8. A evolugdo historica da di-
refto aerondutice. 9. €s principios aplicados  ques-
tdc du autonomia. 10. A tensio entre o sistema ro-
maonista e o do "Commaon law”. 11, () conietrdo do
diretto aeromdantico toivil, comercial, processual, ad-
ministratival. 12, Direito de navegagio maritima e
aeronditica. 13. 4 publiciza¢do do direito aerondgu-
tica As fontes formais. 4 formulagdo daos principios.
A internacionalizagdo. 1. Conclusbes.

1. O pmblema na Teoria Geral do Direito.
Topica e sistema

Qual a colaboragfio possivel da Teoria Geral
do Dircito para a discussio da autonomia do
direito acrondutico? O interesse de cuidar-se
do direito acrondutico, ndo do prisma ge um
especialista. mas de um tedrico. somente sc jus-
tifica no campo metodologico ¢ epistemolégico.

Na verdade. hd duas maneiras de fazer-se
ciéneia do dircito: a Wopica ¢ a sistematica. Ha
uma técnica voltada para o pensamento proble-
matico e oulra para o sistematico. Pela primeira,
o estudo ledrico. 1. ¢.. dos problemas. leva-nos
a determinadas conclusdes. as quais. sem en-
contrarern uma sistematicidade abrangente, nos
ofcrecem material para a invengiio. Pelo siste-
ma. aplicamos a l6gica tradicional. utilizando-
nos basiwcamente da dedugio. de maneira que a
partir dc determinados axiomas ¢ principios,
POSLOS MAis Ou Tenos por uma razio aprioristi-
ca. sgjam desdobrados outros coroldrios. em
um tode harmdnico. possibilitando-nos uma
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compreensio coerente daquele setor do conhe-
cimento juridico.

No entanto, a 16pica & © sisiema dependem
da existéncia de um campo cognoscivel defini-
do ou. em outras palavras. sua efetivagio estd
condicionada A exasténcia da disciplina juridica
a que se referem, Em nosso caso. o métode de-
pende da existéncia do direito aerondutico. ou
da sua autonomia em relagio 208 outros cam-
pos do conhecimento cientifico do Direito.
Como de qualquer maneira a ciéncia do dircito
aeronautico ¢ incipiente, pois se discote mes-
mo a sua existéncia. 0 método tedrico de pensar
problemas, dentre eles o da prépria autonomia,
parece ser 0 caminho mais seguro antes de qual-
quer tentativa de sistematizagdo. Esse segun-
do caminho implica a formulagdo de axiomas-
base sobre os quais, ou dos quais. sdo deduzi-
das as conseqliéncias necessarias. Assim, se
aguela base ruir, toda a estrutura Caird. A dis-
cussdo de problemas especificos. todavia. sem-
pre possibilitatd uma continuidade na formula-
o tedrica de uma disciplina juridica.

Dessa maneira. a contribuigio possivel da
Teoria Geral do Direito restringe-se A discussio
sobre o problema topico da antonomia do direi-
to aeronjutico. partindo de certo panorama de
sen desenvolvimento histérico, de algumas
consideragdes sobre as fontes, dos Stitérios para
lograr-se a autonomia, tendo em visla os seus
variados aspectos, visando, como objetivo fi-
nal, tragar notas suscetiveis de traduzirem a
autonomia do direito acroniutico. tu, pelo me-
nos, suscitarem a sua construgio dogmatica.

2. Nome ¢ conceito da disciplina. Defini-
¢Oes restritas

Com isso, afastem-se. desde agora, as ques-
tdes do nome e do conceito.

A primeira por parecer irrelevante salvo a
referéncia. on nfo. a0 termo “espacial’, porque
isso inclui a discussfio sobre o objetq da cién-
cia mesma e a fusfo dos campos “acroniutica”
€ “gspacial”, Assim, se o direito. a que nos es-
tamos referindo, deve chamar-se “direito aero-
niutico” ou “direito aéreo” ndo tem maior rele-
viincia, mas s¢ a0 nome acrescentar-se “espa-
cial”, ou “astroniutico”, ou “telecomunica-
¢Oes”, a denominagdo passa, em si, a constituir
outro problema consistente na abrangéncia do
objeto do estudo, com os seus desdobramen-
tos no tocante A discussdo da autonomia.

Quanto ao conceito, nunca é demais lem-
brar o consetho dos latinos: definir as coisas

em direito é sempre perigoso. A defini¢io é uma
operacgiio da logica, que implica necessariamen-
te um rigor. o qual ¢ incorpativel com a prépria
problemitica da autonomia. Definir significa,
exatamente, estabelecer os limites; envolve a
diferenca especifica entre as coisas classifica-
das no génerp proximo: pressupde uma oragiio
reveladora do que a coisa é ¢ porque ela se
distingue das outras. A definigio ¢, invariavel-
mente. uma revelagio da esséncia. Ora, se o
conceito for possivel, 2 questfio da avionomia
do direito aerondutico estara resolvida, porque
dele teremos uma idéia clara e segura. Oenigma
estard resolvido. uma vez que, partindo do pres-
suposto de que o conceito estd correto, a exis-
téncia do direito aerondutico esiard demonstra-
da. Com o conceito, 2 aulonomia estard demons-
trada. enquanto a critica vitoriosa, em relacdoa
cada conceito formulado, terd como corolario
afastar a celcbragfo da autonomia, ou, pelo
menos. nfio admiti-la por aquele caminho.
Assim. por exemplo, uma defini¢io que afis-
me o direito aerondutico como integrado. tdo-
somente por “normas”, sofrerd a objecdo de
que. também, os “principios” e “0s usos ¢ cos-
tumes” dele fzem parte. Uma ouira, que o clas-
sifique como piblico ou come privado. ou como
um ¢ outro conjuntamente, ensejard uma séria
intempérie gue envolve a probleméatica dessa
classificacfio e. até, seus elementos ontoldgi-
cos. Restringir o conceito 4 navegagdo gerard o
seu comprometimento com o dirgito maritimo;
menciond-la como tendo por obieto o movimen-
to das acronaves em relagio com as outras coi-
sas, as pessoas e a terra. éstar-se-3 justificando
a existéncia de outros “direitos” decorrentes
do movimento ou nfo-movimento de Couisas nas
suas relagBes com outras coisas, pessaas e ter-
ra (vg. “dircito automobilistico”, “direito fp-
restal”, “direito motociclistico™, e assim por di-
antg). Se ¢ conceituarmos como direito “nacio-
nal” leremos tantos argnmentos conirg quan-
tos os contririos 4 idéia de considera-lo como
“internacional”. Examind-lo como conjunto de
leis, correriamos o risco de dimimir a majestade
o Direito. Vinculé-lo is relagies ensejadas pela
aeronave, teriamos dificuldade porque, obvia-
mente, aeronave somente poder ser “objeto”
de dircito, ndo “sujeito”™ de relagbes juridicas,
além do que nem todas “as relaghes” suscita-
das pela utilizagio ¢ circulago de aeronave
seriam disciplinadas pelo direito aerondutico.
(V. Salinas, Afanual de Derecho Aerondutico.
Barcelona. Bosh, 1944, a propdsito dos conoei-
tos de Ambrosini, Cogliolo, Gay de Montells,
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Wegerdi ¢ do proprio Salinas.)

Assim sendo. excluindo o concejto € o
nome da disciplina, convém dividir o tema em
duas grandcs partes, a saber: pa primeira. um
levantamento do que dispomos em termos de
evolugiio histdrica. bem como dos critérios ne-
cessarios para o estudo da autonomia e da pro-
blemdtica das fontes. i. €.. na primeira pane se-
rdo colocados os pressupostos: na segunda,
as referéncias 4 possibilidade de conclusdes
em face do que se estabeleceu na primeira parte.

3. A complementariedade das normas

A questiio da autonomia impdc uma postu-
ra Critica necessaria, agugada em face da posi-
¢io de quem defende a unidade do Dircito: ne-
nhuma disciplina seria autdnoma. em facc da
complementariedade das normas inseridas no
ordenamertto juridico. No Direito Romano, por
exemplo. nfio havia de falar-se em disciplinas
Jjuridicas. como. hoje, nos as denominamos. Até
mesmo a divisdo dirgito publico/direito priva-
do. que herdamos dos maiores juristas da his-
tdria, constitui. ainda. questio tormentosa. na
qual se discute a sua compatibilidade com o
direito cldssico ¢ as fontes pré-justinianéias,
Inobstante isso. ha a unidade na diversidade, i.
., hd uma base nica da qual saem os desdo-
bramentos diferentes. A autonomia da prapria
direito comercial € discutivel. apesar da sua
consideravel tradigio. Isso pode dar uma idéia
da dificuldade do tema da autonomia do direito
acronautico.

4. 4 discussdio da autonomin do Direifo
Comercial

Quanto ao Direito Comercial. o nosso gran-
de Teixeira de Freitas foi o precursor do movi-
mento unificador do direito privado. preceden-
do de muitos anos a Vivante, segundo concluiu
o proprio Tullio Ascarelli.

Vivante, muitos anos depois, retrocedet e
renunciou 3s idéias de sua juventude, passan-
do 2 defender a autonomia do Direito Comerci-
al. (Cf. Ferrcira, Waldemar Martins, /nstituicdes
de Direito Comerciaf. 1.°v., 2 2ed.. Rio de Janei-
ro, Freitas Bastos, 1947, pp. 94 e ss.; v. tb. Re-
quido, Rubens. Curso de Direito Comercial. 1.°
v 20.° ed. Sdo Paulo, Saraiva, 1993, pp. 17 ess.).

Indispensavel € fixar critérios para justifi-
car-se a autonomia do direito aeronautico, i.e.,
discuti-la nos scus fundamentos ¢ pressupos-
tos, afastados os argymentos de autoridade.

5. 4 dicotomia direifo publico’privado

Se ndo houver autonomia, sequer a classifi-
cagiio do dircito aerondutico, como direito pi-

blico ou privado. tera algnm significado. inobs-
tante haver muitas disciplinas insuscetiveis de
classificagio. De qualguer maneira, ser consi-
derado o direite acrondutico. como piiblico ou
privado. repercute praticamente. v.g, na aplica-
¢do das normas. fundada em uma interpretagio
propria. ¢ na adogdo do principio fundamental
das normas de ordem piblica: fus publicum
privatorum pactis mutari non potest (D. 2. 14.
38. Papinianus Il questionum).

A classificagdo do ramo do Direito em pa-
blico ou privado. por sua vez. inclui o critério
da distingdo. Dentre as teorias que explicam a
dicotomia. algumas ndo servem a fmalidade de
sttuar o direito acrondutico. como as que a con-
‘sideram uma categoria apriorisiica da razdio on
a que a superam. na concepgio de Kant, para
quem todo o direito € piiblico, apos o contrato
social gerador do Estado. bern como na teoria
de Kelsen, que visualiza no Estado o tnico pro-
dutor da norma-objeto da ciéneia juridica. Afas-
te-se. outrossim, o conceito romano do fus pu-
blicwm. o direito votado pelo populus.

Asexplicagdes. porédm. da dicotomia refeni-
das a0 “interesse”, s “explicagdes politicas”,
4 “natureza da relagdo juridica™. podem ajudar a
dogmatica do direito aerondutica. para nio fa-
lar do eventual carater didatico da distingio di-
reito piblico/privado. desde a sua origem. con-
forme o famoso texto atribuido a Ulpiano.

6. Autonomias legislativa, didatica e cien-
tifica

A autonomia de uma disciplina jurtdica pode
ser visualizada em trés niveis: a politica legislati-
va; a de fins académicos e didAlicos e a cientifica.

Quanto a politica legislativa, basta exami-
nar a previsfio constitucional de leis especiais e
proprias para disciplinar determinada matéria,
bem como a existéncia dessas leis. independen-
temente de sua denominacio de “cadigo”. ou
de “consolidagio™ ou outra qualquer. Na ver-
dade, chamar de oddigo uma lei revela uma cer-
ta pretensdo injustificavel se a matéria legisla-
da niio representar um conjunto harmonico de
normas e principios. vinculado a um assunto a
que damos o nome de disciplina juridica. Assim
se explicam os cddigos referidos a ramos tradi-
cionais da Direito. como o civil, o penal. o pro-
cessual. ndo se justificando outros, como o flo-
restal, o de caga e pesca. o de dguas ¢, talvez, o
de acroniutica. A denominagio codigo pres-
supde uma atitonomia tradicional. porque com-
preende ndo uma reunifio de todas as normas,
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porém das principais organizadas em um siste-
ma ¢, portanto, de acordo com principios. A par
disso, conhecida a polémica entre Savigny e
Thibault sobre a codifica¢o alemi., em que o
primeiro. em nome da escola historica a rejeita-
va porque significaria uma positivagio nacio-
nal contriria ao direito emanado do espirito do
povo ¢ trabalhado pelos juristas, com bases ndo
propriamente nacionais, mas romanas. Nesse
aspecto, a codificagiio do dircito aerondutico
pode ter um aspecto negativo a suas preten-
sdes de autonomia (v. adiante a questdo da in-
ternacionalizago}. De qualquer maneira. o pro-
blema £, aqui. de politica legislativa. Reunira
matéria de direito acronautico em um sé diplo-
ma legal parece ter um interesse pritico inafas-
tdvel. além de representar a sua autonomia le-
gislativa.

Do ponto de vista diddtico ou académico,
valem os critérios de conveniéncia. infcresse e
oportunidade. em face do eventual cariter prag-
mitico de um curso juridico, salvo se a autono-
mia da disciplina. de que se cogita. ji estiver
imposta por uma tradi¢3o dogmatica.

A questfio mais relevante reside na autono-
mia propriamente dita, que € a de natureza cien-
tifica. pois esta compreende aspectos do con-
tenido da disciplina, vale dizer do seu objeto. da
sua linguagem e do seu método préprio.

No tocante ao objeto. releva a independén-
cia em relagdo aos outros ramos do dirgito. que
nfo se resume no empréstimo. ou nio, de nor-
mas de outras disciplinas (cf. Salinas, op. cit.,
p. 11), sim na dependéncia dos principios esta-
belecidos pelas outras disciplinas, O auxilio
sempre € necessdrio, assim como ha as ciéncias
auxiliares do Direito, nada impede que yma dis-
ciplina juridica receba auxilio de uma outra, até
na formulag#o das normas, quanto mais na lin-
guagem. na exegese dos textos € nas regras de
hermenéutica. Indispensavel, todavia, que a
disciplina juridica possua principios proprios,
decorrentes de sua formulagdo. da sha aplica-
¢ao e do seu desenvolvimento dontringrio.

Em relagfio ao direito acrondutico, por gxem-
plo, ndo se podernia deixar de lembrar, sem que
1850 acarrete uma capitulagfo, a contribuicio
doart, 526 do Cédigo Civil: “A propriedade do
solo abrange a do que lhe estd superior ¢ inferi-
orem toda altura € em toda profundidade. tteis
ao seu exercicio, ndo podendo, todavia, o pro-
prictario opor-sc a trabalhos que sejam empre-
endidos a uma altura ou profundidade tais, que
ndo tenha ele interesse algum em impedi-los”.

Waldemar Ferreira lembra a conclusfo dos glo-
sadores; qui dominus est soli dominus est coe-
fi et inferorum. ¢ 0 D.7.2.1 (de servitutibus pra-
ediorum urbanorum) coetum, quod supra id
salum intercedit, liberum esse debet. Assim, o
direito civil € os romanos podem ajudar o direi-
to aeronautico. Esse auxilio se d4. ainda, no di-
reito das coisas e sua classificaglio: o espaco
aéreo é bem imével (CC. art. 43, 1), deveria ser
uma res omnium communis de usus generale,
limitado na medida de interesse das proprieda-
des e do interesse publico. (V. Ferreira, Walde-
mar Martins. /nstitnicies de Direito Comerci-
al. 3.°v. 4 Indiistria da Navegagdo Maritima e
Aérea. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1945, pp.
37ess.)

O importante ¢ o conjunto de normas espe-
cialmente criadas para a solugdo dos diversos
problemas juridicos. sem precedentes nas cién-
cias afins. s¢ fundamentam na novidade da na-
vegagio aérea e seu alcance,

A parte do método envolve o problema da
interpretagio de suas normas, da compreensfio
e do seu desenvolvimento cientifico. a propria
busca da autonomia. como a identificagdo dos
fatos juridicos peculiares que o ramo do Direito
qualifica. as relagdes juridicas especiais, os su-
Jeitos dessas relagles. os interesses protegi-
dos. Saliente-se, aqui, a necessidade de classi-
ficar a disciplina em direito publico ou direito
privado, ac fitc de examinar os critérios de sua
interpretagiio e valorizar as suas fontes.

7. A problemdtica das fontes

A problematica das fontes est intimamen-
te ligada & questio da antonomia, ela njo se
resume, porém. em arrolar as fontes normati-
vas, classificando-as em internacionais e inter-
nas, sitnando entre aquelas as convengdes e a
competéncia normativa dos organismos inter-
nacionais, € entre as internas a lei, os atos ¢
acordos bilaterais, as convengdes multilaterais
celebradas, referendadas pelo Congresso Na-
cional ¢ promulgadas.

Deve-se distinguir entre fonte de conheci-
mento do direito e fonte de sua existéncia, e,
também, entre fonte formal ¢ fonte material.

Para a ciéncia do direito interessam, parti-
cularmente, as fontes formais, uma vez que as
fontes materiais n¥o integram necessariamente
o fendmeno juridico. Por fontes formais se indi-
cam os processos € os produtos corresponden-
tes, em razfio do que o Direito adquire a sua
prépria qualidade. Costuma-se arrolar dentre as
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fontes formais a lei. os usos e costumes, a juris-
prudéncia (repositorio das decisdes dos tribu-
nais). a vontade negocial. sem excluir-se a dis-
cussdo sobre a doutrina. A verdadcira discus-
sdo. aqui. consiste em indagar da validade des-
sas fontes formais no direito acrondutico (v.
adiante).

8. A evolugdio histérica do direito aerondu-

tico

A evolugfio hisiorica do direito aeroniutico
brasileiro do ponto de vista do direito positivo
pode ajudar-nos 3 compreensio de sua exis-
téncia como disciplina juridica.

O Decrcto n.® 14.050, de 1920, aprovou o
regulamento da [nspetoria Federal de Navega-
¢#0 do Ministério de Viagdo e Obras Publicas.
Nesse regulamento, sio cuidados os servigos
piblicos de navegagio maritima, fluvial ¢ aé-
rea, estabelecendo as bases para a sua conces-
sdo, fiscalizagdo das condigBes para o trans-
porte de passageiros e mercadonias, estabeleci-
mento de novas linhas, etc.

ALein®4.911, de 12 dejanciro de 1925, que
fixou a despesa geral da Repiiblica, onde se
autorizou a despesa do Presidente da Repibli-
ca, pelo Ministério da Marinha, de verba afeta 3
Diretoria da Aerondutica, ¢ se¢ dispds no art. 19:
“0 Governo regulamentara o servigo de avia-
¢#o, quer para as linhas internacionais. quer para
as interiores, tendo em vista os principios ge-
rais estabelecidos na Constitui¢io de 24 de fe-
vereiro de 1891, com respeite 4 navegaciio de
cabotagem ¢ a nio-concessiio de privilégios,
os regulamentos adotados ¢m outros paises e
as convengdes internacionais existentes, acau-
telados os interesses da defesa nacional, po-
dendo contratar o transporte da correspondén-
cia postal, mediante o pagamento do produto,
ou de parte do produto, que for apurado pela
venda de selos especiais, cuja tabela podera
organizar.”

ODecreton.® 16.983, de 22 de julho de 1925,
aprovou 0 regulamento para os Servigos Civis
de Navegacfio Aérea, tendo em vista o art. 19
supratranscrito. Esse decreto tem um apéndice
intitulado “nota das fontes”, onde estio referi-
das as disposigdes das legislagGes nacional e
estrangeira, convencgdes e estudos em que os
artigos do. regulamento encontraram “funda-
mento ou analogia”.

O Brasil compareceu a Convengéo de Paris
de 1919, assinando-a. porém ndo a ratificando,
embora tenha adotado 0s seus principios no

citado Decreto n.® 16.983/25.

Ressalte-se. também, que o Brasil esteve em
Varsévia. na Convengiio para a unificagio de
certas regras relativas ao transporte aéreo in-
ternacional, ratificada a 10 de margo de 1931,
promulgacfio pelo Decreto n.* 20.704, de 24 de
novembro de 1931,

No anode 1931, foi criado 0 Departamento
de Aerondutica Civil (Decreto n.° 19.902), su-
bordinado ao Ministério de Viagdo ¢ Obras Pa-
blicas, comegando a desempenhar fungio nor-
mativa ¢ fiscalizadora. disciplinando a execu-
¢do dos servigos aéreos, até a criaclo do Mi-
nistério da Aeronantica em 20 de janeiro de
1941, passando a denominar-se Diretoria de
Aeronautica Civil.

Em 6 de janeirode 1932, foi editado o Decre-
ton.® 20.914, para aperfeigoamento da legisla-
<30 existente.

A Constitui¢iio de 1934 cometeu 3 Unidfo,
privativamente, explorar ou dar em concessdo
os servigos de navegagio aérea, inclusive ins-
talagdes de pouso. bem como legislar sobre di-
reito aéreo (art. 5.°, VIII e XIX). e, ainda, cobrar
taxas de entrada, saida e estadia de aeronave
(art. 6.5, M)

A Cartade 1937 reiterou os termos da com-
peténcia da Unido para a exploragio daqueles
servigos. bem como o poder de legislar sobre
0s transpories por via acrea, desde que tenham
carater internacional ou interestadual, e acerca
do direito aéreo (art. 15, VI, art. 16, XI1e XVI).

O Decreto-Lei n.° 483, de 8 de junho de 1938,
instituiu o Cédigo Brasileiro do Ar, cujos con-
sideranda assinalam o dever da legislacdo bra-
sileira “acompanhar os progressos da aviagfio
civil e comercial em todo mundo™ e a necessi-
dade de estar “de acordo com as mais recentes
convengdes e com as tendéncias atuais do di-
reito aéreo”. Esse codigo brasileiro do ar tem
dois titulos principais: do direito piblico aéreo
e do direito privadoe aéreo.

A Constituigdo de 1946, inseriu na compe-
téncia da Unifio a manutengdo do Correio Aé-
reo Nacional (art. 5., X1I) ¢ na exploragdo dos
servicos de navegacio aérea ao lado da con-
cessdo, como forma de exploragfio indireta, criou
a autorizagfio (art, 5.°, XII), usando agora a ex-
pressdo “direito aeroniutico” em substitui¢io
4 “direito aéreo”, das constituigBes anteriores.

O Decreto-Lei n.° 32, de 18 de novembro de
1966. instituiu 0 Cédigo Brasileiro do Ar.

A Constituicio de 1967 manteve os termos
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da anterior, mas usou a expressio “direito aé-
reo” (art. 8.°, X1, XV, ¢, X V11, ) ccrion a policia
federai com finalidade de, dentre outras, prover
“o0s servigos de policia maritima. aérea e de fron-
teiras” (art. 8.°. VIIL. a). atribuindo ainda a0 Con-~
gresso Nacional dispor os limites do ferritério e
do espago aéreo nacionais (ant. 43, VI).

AEmenda Constitucional n.° 1, de 1962, vei-
terou 0s termos com que o assurito viaka sen-
do tratado constilucionalmente, mas voltou a
falar de “direito aeroniutico™.

Alein® 7.565. de 19 de dezembro de 1986,
dispbe sobre o Codigo Brasileiro de Aero-
niutica.

A Constituigdo de 1988 inovou, Estabele-
ceu principios sobre as relagdes intermacionais
{art. 4.%). mantendo a compeséncia da Uniflo para
manter o servigo postal e o Correio Adreg Nagi-
ona), bem assim para “explorar, dirctamente ou
mediante awtorizachio, concessdo..” ¢, agora,
também, “_..permissdo... ¢) a navegacio aérea,
aeroespacial ¢ a infra-esirutura acToportuaria”
(art. 21, X, XID). Menciona, também, como o re-
gime constitucional precedente. a policia fede-
Tal pars exereet apaticia atren (0L 144, $ 19 ¢
competéncia federal, mais uma vez, para legis-
lar sobre “direito acronfutico”. Diz, ainda, a Lej
Maior, que a lei dispord sobre 4 ordenagila dos
transportes adreo, maritimo e terrestre (art. 178,
I) e que tal ordenagio cumprird os acordos fir-
mados pela Unizo, atendido o principio de reci-
procidade (art. 178, 1. § 1.°).

No tocante 3 doutrina, significativa as bibli-
ografias brasileira e estrangeira. versando so-
bre o direito acronutico, conforme se verifica
da leitura das primeiras notas 3s consideragSes
preliminares de José da Sitva Pacheco a seus
Comentdrios ac Codiga Brasileiro de Aevo-
ndutica (Rio. Forense, 1990, 817 p.). Anote-se,
pelo vator historico das datas, a conferéncia de
Carlos Costa, “O Direilo Aéreo. seu éstado atu-
al”, dia 13 de junho de 1929, no Tnstitoio dos
Advogados (v. bibliografia utilizada;, no final);
Trajano Medeirosdo Pago, Direito Aéreo, 1931;
Moitinho Doria, Direita Aéreo, 1937,

9. Os principios aplicados a questdp da
aufonomia :

O problema da aytonomia do direito aero-
ndutico, sob os prismas da politica legislativa e
do interesse curticular ro ensing siiperior do
direito, ndo oferece maiores dificuldades.

Basta uma visio panorimica sobre a legis-
lago ordinaria brasileira, desde a década de 20

até os dias de hoje.- considerando também o
direito constitucional positivo, que desde 1934
nio deixon de. expressamente, referir-se ao di-
reito aéreo ou direito aerondutico, como com-
peténcia legislativa da Uniflo, para concluir que
a politica legislativa brasileira sempre separou
este amplo setor da legislagfio para uma disci-
plina legal especifica, até porque o Brasil parti-
cipou de inimeros tratados e gonvengdes in-
ternacionais, versando sobre direito aeronsuti-
co, ratificando-os ¢ promuylgando-os.

Ultrapassada a barreira da legisiagio pré-
pria, nfo interessando o nome de Codigo ou de
Consolidaggo ou de Lei Geral, conforme assi-
nalado, abre-se a perspectiva de seu estudo nos
cursos superiores, muito embora seja temeridrio
estudar o dircito apenas pelas leis. O interesse
social dos diversos aspectos legislados pelo
direito aerondutico ¢ suficiente para atrair a fu-
ventude anstosa de uma profissionalizacio. em
um mundo cada vez mais pragmdtico, em que
o0s valores utilitirios se Sobrepdem 2 todos os
outros. Légico € que essa autonomia didatica &
académica, de cunho pragmatico, longe esta dos
tigores do ersino universitirio, 05 ouais exi-
gem para a autonomia das disciplinas juridicas
um critério cientifico.

Muito claro também é que os esforcos de
sociedades cotno a Sociedade Brasileira de Di-
reito Aeroespacial, suas similares iniernacio-
nais, as diversas publicacles existentes, os
comités juridicos das organizagdes internacio-
nais, a participagio de juristas eminentes nos
tratados e convengdes. ajudam a formular a te-
oria da existéncia awtdénoma dessa disciplina
Juridica.

A Conferéncia Internacional de Paris crion
o Comité fnternational Technique d'Experts
Juridiques Aériens (CITEJA). destinado a es-
tudar os problemas de dircito privado aéreo,
procurando a unificagfio internacional de suas
solugiies. O CITEIA proictou a Convengdo de
Vars@via sobre transporte internacionat (1929),
adeRoma (1933), relativa  unificagiio de certas
regras relativas ao seqiiestro preventivo de ae-
ronaves ¢ a de Bruxelas (1938), sobre abalroa-
mento adreo ¢ salvamento das aeronaves no
mar. A Organizagio de Aviagdo Civil Internaci-
onat (OACT), em funcionamento desde 1947, tem
comissdes juridicas semelhantes 3 CITEJA,

A Socicdade Brasileira de Direito Aeroes-
pacial estimola o estudo do direito acrondutico
nas escolas superiores de ensine juridico, coma
matéria optativa no curso de graduaglo. Mas

108

Revista de Informagpaoc Legisiativa



melhor do que isso. para o fim de construgio da
autonomia. seria estimular a criagdo. a titulode
exiensdo universitaria. ou de especializagio. de
cursos de dircito acronautico. o que. certamente,
contribuitia parg a construgfio de sua doutrina.
Imptie-se. de qualquer maneira, uma postu-
ra critica em relagiio A proposta da autonomia
dodircito aeronutico. como alids. em relagfioa
qualgquer outro campo da Jurisprudéncia, com
essa pretensio. Essa postura ¢ um pouco 4
Popper_vale dizer. progredir somente apos uma
forte tentativa de opor-se ags proprios postu-
lados. sem o que eles nfio terdo maior valor. Em
outras palavras, o jurista deve ser rigoroso com
as proprias conclusdes, sob pena de elas nau-
fragarem diante das primeiras ¢riticas.

10. A tensdo entre o sistema romanista e dp
Common laqw

Nessa parte. ndo ha como deixar de fazer
uma referéncia importante a respeito de certa
tensdo entre os ststemas juridicos. Em face da
relevéncia econdmica dos paises do Norte, no-
tadamente dos Estados Unidos da América e
do Reino Unido. as convengdes e tratados in-
fernacionais gue versam sobre os assuntos ae-
ronauticos sfio regidos por principios de um
sistema juridico muito diferente do nosso. i. .,
enquanto o nosso direifo perience ao sisiema
romanista. aqueles atos internacionais se ins-
ptram no Cornmon Law. A conseqiiéncia imedi-
ata disso, além de outras consideragpes cabi-
veis e igualmente importantes, reside em que o
peso da doutrina é diferente. Dai que a preocu-
pagdo de autonomia cientifica do direito aero-
ndutico de um jurista romanista ndo sera. certa-
menle, & do jurista do Common Lave, onde os
precedentes judiciais sfo mais relevantes para
a fixagdo dos topicos juridicos do que a dogma-
tica tradicional de origem romana. A questio
mesmo da autonomia das disciplinas juridicas
ndo € colocada perante o espirito do jurista do
Common Low.

Ha, por exemplo, referéncias a0 fato de o
professor argentino Armando Coccoja haver
preconizado. em face do Tratado sobre Utiliza-
¢do do Espago Cosmico, de 1967, um Corpus
Juris Sparialis. Esse parece um sonho distante.
A compilagfo de Justiniano precisou remontar-
s¢ a, praticamente, {reze séculos. e uma das par-
tes. a mais importarde, a coletinea dos fura, a
doutrina dos jurisprudentes a que se deu o
nome de Digesto ou Pandectas, compreende
mais de cinqiienta livros. Trata-se de ym traba-
Tho gue nunca mais a humanidade pode reiterat,

inobstante todo o progresso tecnoldgico. Para
o direito acrondutico firmar-se como disciplina
cientifica antdnoma nfo bastam as leis. 0s ¢o-
digos. as convengdies. os tratados, a jurispra-
déncia dos tribunais. serd preciso a doutving,
amadurecida por uma dogmatica histérica.

11. O contetida do direito aeronduitico (ci-
vil, comercial, processual, administrative)

No tocante ag gbjeto, vale dizer ao conten-
do do dircito aeronautico, ¢ mister anotar que
as normas que O integram sd0 emprestadas de
autros ramos. Um exercicio nesse sentido, a
partir do Codigo Brasileiro de Aerondutica,
pode gerar uma frystragio.

Assim, por exemplo. sdo de Direito Consti-
tucional as normas que afirmam a soberania bra-
silgira sobre o eSpage aéreo acima de sen terri-
torio e mar territorial (art. F1) ou asgue dispdem
schre 0s atos intcrnacionais € o processo le-
gislativo cotrespondente (art. 1°,§ 1°).

Ampla a contribui¢fio do Direito Civil e do
Direito Comercial: responsabilidade civil (arts.
246 e ss.): conceituagho de pessoa juridica de
dirgito privado {Aeroclube. art, 97); sistema de
regisiroacronduticn {ast. 72); facilitar transporte
aéreo ao fito de avaliar os seus resultados € su-
gerir alteragBes ao aperfeicoamento do servigo
{art. 94); contrato de transporte aéreo {ari. 222,
sistema de indiistria acronautica {art. 101): pro-
priedade de acronave (art. 115); contratos sobre
aergnave (art. 1253 construgio, arrendamento,
fretamento. hipoteca, alienagio fiduciaria: liqui-
dagfio. faléncia da empresa concessiondria.

Deigual maneira. as normas de direito pro-
cessual: seqiiestro ¢ penhora (arts. 153 ¢ 155); e
asde Direita Admiinisteativa. q orientagdo. co-
ordenagao. controle ¢ fiscalizagdo pelo Minis-
tério da Acrondutica (art. 12) quanto is matéri-
as ali arroladas: o poder de policia exercido pela
administracdo: a seguran¢a da aviagdo civil;
regime dos bens da Unifio, concessdo ou per-
missio dos servigos aéreos. infragdes adminis-
trativas (art. 288 ¢ ss.): sistema acroportuario;
controle e fiscalizagio dos setvigos aéreos pii-
blicos (art. 192}, orgios ¢ comissdes (normas
organizacionais programaticas). v.g. a Comis-
sdo Nacional de¢ Seguranca da Aviagdo Civil
(art. 95) ¢ Comigsio da Infra~Estrutura Aero-
njutica (art. 103),

Esses empréstimos. embora sintomdticos,
no sfio por si s6s, como j4 afirmamos. indica-
dorcs de falta de autonomia do direito aeroniu-
tice. servindo. todavia. 4 nossa reflexdo como
elemento de prudéncia para as veleidades de
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uma autonomia ndo submetida a um crivo da
ciéncia.

De owtre Iado, ndo devemos restringir o pro-
blema da antonomia, tio-somente, i indepen-
déncia do direito comercial maritimo ou de na-
vegagiio, nem do direito espacial.

12. Direito de navegagdo maritima e aero-
niutica

Quanto ao direite comercial — efe préprio
com problemas de autonomia — a separagio
entre 0 chamado direito comercial maritimo e o
diveito aerondutioo parece estax bero fandamnen-
tada. O direito comercial diz respeito g0 comér-
cio, quer ele ocorraem terra, no AT ou no ar. Serd
sempre direito comercial, o direito dos comerci-
antes, origindrio de sua corporacio de oficio.

A variaghio encontrada no denominado di-
reito de navegagdo, expressdo utilizada por Sci-
aloja, de onde surgiu ¢ Codice defla Navigazi-
one, regulando a navegagiio maritima e a circu-
lagfio aérea, ndo € suficiente para impedir a au-
tonomia do direito acrondutico. Cada um deles
tem a sua origem. A navegagio maritima for-
mou seu direito “para conter o corso. o assalto,
a pirataria. cuja partilha do saque era legalizada
por improvisados tribunais de presas. consti-
tuidos, na maioria dos casos. pelos proprios
saqueadores...”. Guetra econdmica que se pro-
cessava entre mercadores, a qUEM Os principes
davam apoio. O direito aeronsutico, ao contra-
rio, “surgiu do idealismo daqueles que queriam
realizar o sorho de Icaro e o fizeram devotada-
mente em beneficio da humanidade, procuran-
do estreitar o entendimento e os lagos de cordi-
alidade entre os povos e as nagdes do mundo”
(intervengio de Hugo da Cunha Machado na
VI Jornada Latino-Americana de Direito Aero-
néutico). A dirigibilidade dos baldes data de
1501, o vdo do 14-Bis & de 1907, € em Paris
{1910) reuniu-se uma Comissdo Internacional
de Juristas ¢ projetou o Code Genérale de L 'air.
Nio cuidavam do fato antige (navio). mas do
fato novo (avifio). Ali4s, a citada lei italiana, de
1942, ndio nos trouxe qualquer novidade. poiso
mencionado Decreto n.° 14.050, de 5 de feverei-
rode 1920, que aprovou o regulamento da Ins-
petoria Federal de Navegaco j4 cuidava, unifi-
cadamente, da navegagio maritima, fluvial e
aérea (art, 2.%, caput).

Essa colocagfio, embora vinculada a aspec-
tos importantes e histéricos, com as fontes
mzieriais, nAo Tesolve b problema da auono-
mia. A questdo em face. do direito comercial
maritimo ou do direito de navegachio parece sim-

ples. O direito aeronfutico ndo ¢ direito comer-
cial, simplesmente porque nio é direito priva-
do. De uma certa forma concordo. em termos,
com Betty Borges Fortes, quando ela afirma que
as caracteristicas do direito aerondutico sfo a
publicizagho, a internacionalizagio publica e
privada através de regulamentagiio por Trata-
dos ¢ Convengdes, mais um repositorio de ju-
risprudéncia especinlizada e independente.
Concordo em termos. porque privado ndo pode
SeT jamais.

Em atindocia 2 diceite espacial 2 wsmmie
parece mais complexo. A temdtica da antono-
mia pode ficar mais dificil e revelar uma ambicio
maior se a pretensdo for a de unir o direito espa-
cial ao direito acroniutico.

13. A publicizagdo do direito aerondutico.
As fontes formais. A formulag@o dos principios.
A internacionalizagdo

A questio da interpretaco, uma vez adqui-
rida a clareza da idéia de direito piblico, ficard
resolvida. As normas de ordem publica sfo co-
gentes e ndo podem ser mudadas pela vontade
das partes. Suas regras de exegese € os seus
pincipios e nermentuiica sho Aingilos aoin-
teresse publico e, na ddvida, sempre a autori-
dade ¢ prestigiada pela presungao da legitimi-
dade, legalidade. juridicidade e constitucionali-
dade de seus atos.

Retomando a problemética a respeito da di-
cotomia dircito publico/direito privado, é pos-
sivel construir a tese da publicizagio do direito
aeroniutico, com fundamento em que: a) o inte-
resse protegido pelo direito aerondutico ¢ pre-
valentemente pablico. quando alguma norma
estiver voltada para os interesses individuais,
cla se situaria em um outro ramo juridico (Direi-
1o Civil ou Direito Comercial), a caracteristica
do direito acrondutico consiste, exatamente, em
subordinar todos o interesses, individuais ou
estatais. aos valores da humanidade. que habi-
ta o Planeta Terra, de maneira a utilizar a técnica
da navegacio aérea a favor do homem, na reali-
za¢do segura de servicos de transporte de car-
gae de passageiros, de comunicagfo veloz pelo
ar, visando unir os homens; trata-se, portanto,
de interesse pablico, sem que isso signifique,
necessariamente. interesse do Estado ou (no
¢aso do Brasil) das pessoas juridicas de direito
piblico interno que, em seu nome, atuam no
teritdria vaciqual, bl evige was, vRgin gl
tica evidente no direito aeronautico, tanto no
dmbito interno, no qual prepondera a participa-
¢io do controle piblico, em nome de interesses
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coletivos e ndo individuais, como no plano in-
ternacional, em que atuam pessoas juridicas do
direito das gentes e outros sujeitos de direito
internacional: c) a natureza das relagdes juridi-
cas disciplinadas pelo direito aeronautico indi-
ca que elas sdo relagdes de subordinagio. pre-
sididas pelo principio da justiga distributiva, na
qual a igualdade, que ¢ a medida concreta da
justi¢a, niio sc confunde com a igualdade abso-
luta das relagdes de coordenacio. tipica da jus-
tiga comutativa; as relagdes de subordinacio
sdo de direito publico, em contraposi¢io com
os de coordenagio, ditas de direito privado.

Assim sendo, o Cédigo Brasileiro do Arde
1938, com os seus dois titulos (dircito piablico
aéreo ¢ direito privado aéreo) ndo adotou uma
boa técnica. Naquele cddigo. a parte de dirgito
publico se circunscreve a normas de direito
administrativo (Conselho Nacional de Acrondu-
tica; classificaco ¢ registro de acronaves. con-
ceito e habilitagdic dos aeronautas. as organiza-
¢Oes de terra. linhas aéreas, trafego aéreo. fis-
calizagfio aduaneira). enquanto a parte de direi-
to privado compreende, como s acontecer,
contém elementos de direito civil ¢ de direito
comercial,

No que diz respeito is fontes formais. algu-
mas observagdes devem ser feitas. Os usos e
costumes sFo. sem duavida, fonte de dircito a¢-
rondutico, no plano internacional, nio no pla-
no interno, em face da natureza piblica de suas
normas. Os usos e costumes, dotados de juridi-
cidade, em matéria afim referem-se ao direito
comercial, ramo reconhecidamente formado pe-
los costumes e usos da mercancia. De qualquer
maneira. nfio haveria no direito interno o costu-
mecontra legem. Convengdes, Tratados, Atos
Internacionais de direito internacional ou de
direhio uniforme. sio, doviamentie, vaiosa fon-
te, mas o mesmo ndo s¢ dd na vontade negoci-
al, pois esta somente opera em relagio ao direi-
to privado. Jurisprudéncia internacional, no
sentido de repertorio de decisdes dos tribunais,
sim; porém, no dmbito interno, nfo, porque nio
h4 essa fonte no direito brasileiro. onde o que
obriga ¢ a lei, nfo o precedente judicial da regra
do stare decisis. Em face da internacionaliza-
¢d0, a lei, fonte formal por exceléncia em nosso
sistema, sofre declinio no direito acrondutico.

O problema da autonomia reside mais na
possibilidade de formulagdo dos principios, a
pariit da expenéncia empirica, € na exisiéncia de
institutos proprios e, sobretudo, da disciplina
de uma relago juridica peculiar, com destaque

para 0s seus sujcitos € os interesses ou bens
protegidos.

Nessa parte. como ji assinalado. alguma
coisa pode ser afirmada.

O interesse em fungfo do qual o direito ae-
rongutico se constroi, referido a0 homem, as
relagBes entre os povos, A seguranga das pes-
s0as, ao uso dos meios para fins pacificos; o
sistema de protecdo ao vbo. a busca, assistén-
cia. salvamento: a necessidade de registros ae-
ronauticos diferentes dos outros.

O exame do nosso direito intemo revela. his-
toricamente. a preocupagio com o direito inter-
nacional, mais especificamente com o necessa-
rio dirgito uniforme. Convém lembrar que as
normas juridicas sdo classificadas. também,
como direito interno, direito internacional e di-
reito uniforme. No Brasil. ji o citado Regula-
mento da Inspetoria Federal de Navegacio. de
1920, entendia, como objeto de servigo, a atri-
buigio do inspetor em entender-se “diretamen-
te com as sedcs € estagdes de navegacio aérea
internacionais™ {art. 9.%, § 24) ¢ o art. 19 daLei
n.° 4.911/25 mencionava as convengdes inter-
nacionais e os regumamentos adotados em gu-
tros paises. O Regulamento dos Servigos Civis
de Navegagiio Aérea. baixado pelo Decrgio n.®
16.983/25. se referia “ao direito”(7) da aeronave
estrangeira trafegar pelo territorio nacional em
virtude de convengiio diplomatica (art. 44). O
mais important¢. porém. esta no seu apéndice,
ja referido. onde se registra notgvel esforgo de
legislagio comparada. com expressa citagio da
Convengio de Versalhes (1919). da Lei da Na-
vegaciio Aérea da Franga (1924), do Regula-
mento Consolidado da Navegaglio Aérea da
Inglaterra (1923), da Lei de Aviagio Alemd
(1921}, do Degreto Real da Espanha wote a
Navegacio Aérea (1919). de um projeto de lei
nos Estados Unidos da América (1923), das
Prescrigtes hingaras (1922), do Regulamento
sobre 0 voo das aeronaves estrangeiras da
Hungria, da Lei regulando a aerondutica da Dina-
marca (1923). da Lei da Finlfindia (1923). da Noru-
ega (1923). da Suécia, do Decreto dos Comissa-
rios do Povo da Russia € do Projeto de Regula-
mento organizado peto Aéreo Club Brasileiro,

Em igual sentido os Codigos Brasileiros do
Ar de 1938 e de 1966, ja citados. sendo que o
ultimo prescreveu no art. 1.° que “o direito aé-
te0 ¢ regulado pelas Convengdes e Tratados
que o Brasil tenha ratificado ¢ pelo presente
Cédigo™, enquanto 0 Codigo Brasileiro de Ae-
rondutica. em vigor, estabelece que “o direito
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acronautico € regulado pelos Tratados. Con-
vergdes ¢ Atos Internacionais de que o Brasil
seja parte. por este Codigo € pela egisiagio
complementar” (art. 1.%),

A publicizacdo caracteriza o dircito acrondu-
tico. sem. pecessayiamente. significay estatiza-
$30 ou diretio do Estado, mas um dircito publi-
o que tende a superar o conceito juridico do
Estado, 4 medida em que esse tem 4 soberania
come prinCipal atributo, Quem diz “soberania”
diz poder absoluto, id¢ia incompativel com o
Estado de direito, onde o governg £ o das leis e
n4o o dos homens, portanto limitado pelo pro-
prio Direito. ¢ idéia impropria. igualmente, com
0 mundo sem fronteiras ¢ que o interesse da
humanidade se sobrepdeao dos Estados nacio-
nais. Onde estiver escrito saberania, leia-se “ju-
risdigio independente & livre”. Se houver uma
aova sociodade. haverd um nove direito. Lbi
sociefas, ibi ius, ¢ parece haver. criado em gran-
de parte peia navegagiio aérea, yma nova soci-
edade no mundo,

14, Conclustes

S3o. portanio, algumas conclusdes desse
trabalho:

1. O dircito acrongutico deve lidar com pro-
blemas 10picos e ndo sistemilicos, na busca de
SUA AUOMUTLA,

2. A discussio da autonomia pode inexistir
em faoe da unidade do direito. realcando-se, tic-
samendz, a consalidagdo legislativa; au em face
de sistema gue nie se preocupe muilo com as
facetas doutringrias;

1. O direito acrongutico ¢ publico, por forga
dos interesses e bens por ele protegidos, bem
cOmS porgue as relagties juridicas por ele disci-
plinadas sd0 relagdes de svbordinagio, regi-
das pela idéia da justica distribustiva;

4, O direito aerondutico t€m natureza predo-
minantemente internacional ¢ tepde a superar o
conceito d¢ Estade {imoderno ¢ nacional). pelo
desaparecimento do sev principal atributo, que
¢ 4 soberafiia,

5. Nessa caracteristica intcrnacional, a gran-
de vocacho do direito acronduwtico, mantidas as
jurisdigbes e o5 ordenamentos nacionais, estd
o dominiodo direito uniforme;

6. A'Sitbordinaco dos instrumentos técni-
cos da pavegagio aérea ao direlto, o que signi-
fica reviver a frase do furista Hermogeniano. de
quase 20 séculos: Quum igitur hominum causa
omnte iuS COnstitutum sit, ... (assim. pois. como
todo o direito sgja canstituido por causa dos

homens. ...) (D.1.5.2).
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privilégios processuais da Fazenda Publica.

L. Introdugdo

A questio subjacente ao tema-titulo pro-
posto ¢. na sua esséncia. a scguinte:

os privilégios outorgados e garantidos, na
Ici processual. & Fazenda Pablica constituem,
ou nfo. afronta e infrigéncia ao principio da iso-
nomia insculpido na Lex Afagna?

Assevere-se. preliminarmente. que os pro-
blemas juridicos ndo se resolvem. de fato. se-
nio com o exame do direito positivo, depura-
das, in casu. as cogitagdes histdricas. politicas
e ideolbgicas que refogem ao campo de atua-
¢ao especifica dos juristas.

Registre-se. aqui. que o principio da isono-
mia configura-se como o aspecto mais drduo e,
controvertido desse trabalho. nfo apenas pela
multiplicidade de enfoques a que se presta, mas,
em especial. pela dificuldade de seu equaciona-
mento na prixis juridica.

Ja os privilégios processuais da Fazenda
Publica merecem uma reflexdo mais aprofunda-
da. sobretudo numa sociedade dinfimica € em
constante processo de transformagio. exigin-
do novas dimensdes que permitam substituir
uma racionalidade formal por uma racionalida-
de material.

2. O principio da isonomia
“Q direito nem sempre pode ser abs-
tratamente l6gico para poder ser justo.
Nem matematico para ser social”. (Costa
Manso)
Indissociado da tradigfio constitucional bra-

Brasilia a. 31 n* 123 jul./sel. 1994

113



sileira, o principio da isonomia integra todas as
anteriores Cartas Magnas. A Constituicio do
Império de 1824 proclama que “a lei seré igual
para todos quer proteja. quer castigue. € recom-
pensardem dos merecimentos de cada
um” (art. 179, 13). J4 a Constituiglo Republica-
nade 1891, noseu art. 72, § 2.° prescrevia: “To-
dos s80 iguais perante a lei. A Republica ndo
admite privilégios de nascimento. desconhece
foros de nobreza, e extingue as origens honori-
ficas existentes ¢ todas as suas prerrogativas ¢
regalias bem como os titulos nobilidrquicos ¢
de conselho”, Todas as outras Leis das Leis
ulteriores também abriram espago para ¢ “To-
dos sio iguais perante a lei": Constitui¢fio de
1937 (art, 122.1), Constituigio de 1946 (art. 141,
§ 1.°) e Constituiglo de 1969 (art. 153, § 1.°).

O principio da isonomia ou igualdade esté
atualmente juridicizado no artigo 5.°, capur. da
Constituicio Federal de 1988 quando estabele-
ce que “todos sfio iguais perante a lei”. E bem
de ver que a palavra igualdade no caput doart.
5.° aparece duas vezes. sem olvidar que a igual-
dade esth também consignada ne prefimbulo
da atual Constituig3o.

Topograficamente, o principio da isonomia
ocupa uma posicio de proeminéncia. posto que
nfo ¢ alcatoriamente que o art. 5.° da Lei Maior
de 1988 enuncia a igualdade anies mesmo e 4
frente da explicitacio dos setenta e sete incisos
sobre direitos e garantias fondamentais que se
lhe seguem. E essa hierarquia de importincia
na regido dos principios constitucionais ja era
assinalada por Francisco Campos: “Nfio foi por
acaso ou arbitrariamente que o legislador cons-
tituinte iniciou com o direito A igualdade a enu-
meragiio dos direttos individuais. Dando-lhe o
primeiro lugar na enumerago, quis significar
expressamente. embora de maneira tAcita, que o
principio da igualdade rege todos os direitos
em seguida a cle enumerados™ (in “Direito Cons-
titucional™, v. 2.°, Liv. F. Bastos. Rio; 1956, p.
12). Apregoa Celso Bastos o atial artigo isond-
mico “deixou de ser um direito individual trata-
do tecnicamente como o5 demais. Passou a en-
cabegar a lista destes direitos que foram trans-
formados em pardgrafo de artigo igualizador”.

Historicamenie, o principio da isonomtia de-
senvolveu-se a partir de idéia de justica. Com
efeito, concordam os filésofos gue a justica re-
pousa numa igualdade, pois, como assevera
Aristoteles “a justica € uma igualdade ¢ a injus-
tica uma designaldade™ (i “Etica a Nicdmaco™,
Livro I, cap. T11). Na mesma linha acrescenta

Santo Tomds de Aquino que “a esséncia da
justica € a igualdade™ (in “De Justitia™, II, § 61,
a.2. ad.2). E no outra a posiciio de Cabral de
Moncada ao prelecionar que “essa idéia de equi-
librio ¢ de perfectibilidade ideal £, a0 mesmo
tempo. aquilo a que chamamos “justi¢a” como
idéia... Justica. segundo a idéia, ¢ 0 mesmoque
proporgio e portanto igualdade™ (in “Filosofia
do Dircite ¢ do Estado”, v. I, Coimbra, 1966, pp.
42/43).

A igualdade dos homens foi consagrada
positivamente pela primeira vez no Mrginia Bill
of Rights, de 12.6.1776 (all men are by nature
equally free and independent and have cer-
tain inkerent rights). foi retomada na Consti-
tui¢io de Massachusseits, de 2.3.1780 (alf men
are horn free and equal and have ceriain na-
tural, essential and unalienable rights) ¢ aper-
feicoada na Déclaration des Droits de I'Homme
et du Citoven de 1789 (Les hommes naissent el
demeurent libres et égaux en droits -art. 1.%)e
na Constituigdo francesa de 1791 (escrevia-se
no respectivo preimbulo: £ ‘Assemblée natio-
nale... abolit irrévocablement les institutions
qui blessaient la liberté et I'égalité des droits.
Il n’a plus ni noblesse, ni pairie, ni distincti-
ons héreditaires, ni distinction d'ordres...).

O principio de igualdade. na sua concepgéio
roméntica ¢ nominal, receben, de Anatole Fran-
ce, irdnico comentario;

“Majestosa igualdade das leis que
proibem tanto o rico como o pobre de
dormir sob as pontes, de mendigar nas
ruas e de furtar um po”.

Nio menos sarcistica ¢ a glosa de Stanis-
law Ponte Preta:

“Todos 5o iguais perante a lei. Mas
alguns s3o mais iguais do que outros™.

Inserido como um valor fundamental e re-
produzido em praticamente todas as Constitui-
¢Des dos diferentes paises, e, tamb¢m. na De-
claraciio Universal dos Direitos do Homem, o
principio da isonomia ou da igualdade tem sen-
tidos nio necessariamente unfvocos, varidveis
no tempo. prestando-se a uma pluralidade de
conceitos apresentados pelos autores. Por
exemplo. o de Raneletti, ao declarar que por
“igualdade” se emendic igualdade juridica, isto
é, na condigo juridica do cidadfio, nfo igual-
dade material, de fato, porque aqueles que a
natureza faz desipuais nioquer ¢ Direito, ¢ nem
estd no poder dos homens, tornar iguais (/sti-

zioni, pp. 95-96). o de Ruffia. quando ensina
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que o principio da igoaldade deve ser emtendi-
do nio como um nivelamento mecinico de to-
dos os cidadios, mas como paridade juridica
potencial, de todos 0s membros de coletivida-
de estatal, como igual tratamento de iguais, ¢
desigual tratamento dos desiguais. na realida-
de da vida pritica (Le Stato democratico mo-
derno, p. 667), ou ainda o de Dabin. quando
lapidarmente acentua que “a justiga distributi-
va, ou, segundo a linguagera dos juristas. o prin-
cipio da igualdade perante alei, deve entender-
se ndo como yma igualdade quantitativa. con-
siderando-se tguais. ou melhor, idénticos todos
os cidaddos. devendo, portanto receber todos
0 MeSINe irdlamento, mas como uma igualdade
proporcional, sendo cada wm chamado a parti-
cipar da distribunigio, de acordo com certas re-
gras gerais vilidas para todos. mas tiradas da
condigio das pessoas. de tal sorte que a situa-
¢Oes diversas, ou desiguais, correspondam tra-
tamentos proporcionalmente diversos ou desi-
guais” (Teorie Génerale de I'Etat, p. 434). ou
ainda Bunge, quando assinala que “a igualda-
de juridica nio tem outro significado que este
de uma generalizacdo objetiva, que coloca na
mesma situagdo de direito todos aqueles nos
quais concotTam as Mesmas ciicunstancias, exis-
tindo, destarte. a igualdade juridica apenas por
circulos, ou por categorias. s¢ assim se prefere
dizer”, ou. finalmente, Joio Mangabeira, quan-
do evidencia que “a igualdade consiste sobre-
tudo em considerar desigualmente sitnaches
desiguais, de modo a abrandar, tanto quanto
possivel, pelo direito, as diferengas sociais, e
por ele promover a harmonia social, pelo equili-
brio dos interesses e da sorte das classes”.
Em parecer publicado na Revista de Direito
Administrativo, v. 49, jul /set./57, afirma, com
propriedade, Amilcar de A. Falcgo:

“...aignaldade relativamente s coisas,
fatos ou situagdes para ser estabelecida,
necessita da fixagfio prévia de critérios
norteadores, que justifiquem, em cada
caso, a discriminagdo ou a assimilagdo,

E por essa razfo que, na incidéncia
do principio constitucional da igualda-
de, € mister distinguir entre a igualdade
pessoal (personiliche Rechtsgleichheit)
¢ a igualdade de fatos, coisas ou situa-
¢Bes (sachliche Reschtsgleichheit),

No primeiro caso, ja se disse, 0 prin-
cipio constitucional da igualdade, vincu-
la nfo s6 o legislador, como o intérprete,
de modo que sdo vedadas quaisquer dis-

criminagdes pelo fato de pertencer auyma
familia. a uma confissdo religiosa. a uma
classe ou a uma camada social.

J4. assim. ndo ¢ com a iguakiade de
fatos. coisas ou situagdes (sachiche He-
chesgleichheir). Aqui. configura-se, ape-
nas. uma norma programatica, como tal
enderegada ao legislador (directory pro-
vision): nur in programmatischen Sat-
zen Wird man an sie erinnert,

A assimilagiio de situagbes ¢ fatos
dependera, como ji s¢ indicou, da deter-
minagio de critérios orientadores, con-
substanciando-se na formulagio de um
juizo de valor meramente subjetivo e de-
pendendo. muitas vezes de preponderan-
cia de idéias filosoficas, ou do modo de
conceber as coisas...” (pp. 497 e 498).

O principio da isonomia pode também ser
vislumbrado sob uma dtica puramente formal
ou ser enfocado sob o prisma material.

De um lado. a igualdade formai se di por
satisfeita com a pura identidade de direitos e
deveres oulorgados pelos textos legais as pes-
soas fisicas e juridicas. e, do outro lado, a igual-
dade material que leva em conta as condigdes
concretas em razfio das quais. hic et nunc, exet-
citam os direitos e adimplem os deveres. E o
que s¢ busca nfo é a mera igualdade formal
diantc da lei. mas a igualdade materiad no inte-
rior da propria legalidade. Se assim ndo for “a
proclamagdo constitucional da igualdade serd
apenas um formalismo hipocrita, mascarando
uma desigualdade de fato” conforme elucida
Dalmo Dallari.

O contedo juridico do principio da isono-
mia consiste ¢ém definir em que hipéteses é im-
perativa a equiparaciio ¢ em que casos € valido
o estabelecimento de designaldades. Isso sig-
nifica que € preciso que se conhega, com pro-
fundidade. qual o trago de legitimidade que res-
palda. perante 0 ordenamento juridico. determi-
nada fator discriminatorio, o que implicard na
observincia. ou njo, do preceito da igualdade.

Porexemplo, o elemento diferenciador sexo,
gue nos termos do ditame constitucional (art.
5.°, 1) seria insusceptivel de ser utilizado, em
qualquer hipotese, como fator de distingo juri-
dica entre as pessoas. Contudo, ¢ a prépria
Constituigio que. objetivando reforgar o prin-
cipio da isonomia, estabelece no inciso XXX
do art. 7.° a vedagdio de pagamento de salario
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diferente em raz3o do sexo do trabalhador. do
mesmo modo que o § 5.° do art. 226 estatui que
os direitos e deveres referentes A sociedade con-
Jjugal sdo exercidos igualmente pelo homemea
mulher.

Se a proibigiio de tratamento diferenciado a
pessoas de sexos distintos fosse absoltuta, as
duas normas invocadas seriam desenganada-
mente redundantes e ociosas. E na verdade ndo
s30. A relatividade do principio vemevidencia-
da na prépria Lei Maior, quando estabelece de-
sequiparagdes entre pessoas, fundando-se. pre-
cisamente, noelemento discriminatdrio sexo.

Confira-sc. assim, que 0 § 2.° do art. 143
exclui as mulheres da presta¢io de servigo mili-
tar; e o art. 202 assegura as mulheres aposenta-
doria aos 60 anos de idade (inc. I) ou aos 30
anos de trabatho (inc. Il). privilegiando-as em
relagfio aos homens dos quais se exigem 65 anos
de idade ou 35 anos de trabalho para fazer jus a
aposentadoria.

De sorte que a Constituigo ndo so admite,
como contempla expressamente hipdteses de
tratamento desigual, o mesmo fazendo diver-
sas leis ordinérias como por exemplo o Codigo
Civil, noart. 246 (bens reservados & muther que
exerce profissio lucrativa), e CLT nos arts. 372
€ ss. (protegdo especial ao trilbalho da muther).

Qutrossim. reconhega-se que legislar con-
siste, naturalmente, em discriminar situagdes €
classificar pessoas e coisas 4 vz dos mais di-
versificados critérios.

“Perquira-se o fator discriminatério renda.
Alguém ousaria acoimar de inconstitucional a
legislagiio do imposto de renda que isenta do
seu pagamento as pessoas de ganho modesto
e tributa progressivamente as que auferem ren-
dimentos superiores? Naturalmente que néo.

Mas, se dentro de uma mesma faixa de ren-
da, quase todos sio tributados pela totalidade
de seus ganhos g algumas poucas dategorias
profissionais, com base em critérios de nenhu-
ma objetividade, sdo tributadas apenas sobre
parcela reduzida de seus rendimentos. i sim
haveria quebra de isonomia, pois que se estard
tratando desigual ¢ privilegiadamente a 1gua|s

Retomando-se a ordem de idéias anterior,
ndo se indigita inconstitucionalidadg na legis-
lagdo da locagdo residencial, quando se atribu-
em ao inquilino algumas situaces de vanta-
gem sobre o locador. Ou quando a legislagdo
salarial atribui indices mais elevados de aumen-
to s faixas de mais baixa renda.

Verifica-se, assim, a0 contrario do que se

poderia supor 4 primeira vista, que o principio
da isonomia, em grande niimero de hipétese. de
sua incidéncia. ndo apenas nio veda o estabe-
lecimento de desigualdades juridicas. como, ao
invés, impde o tratamento desigual, na medida
em gue o tratamento igual a pessoas que se
encontram em situacoes diferentes constituiria
auténtica inigiidade.

O que o principio da isonomia impede. efeti-
vamente. € que a ordem juridica promaova dese-
quiparagdes arbitririas. alcatérias ou mal-ins-
piradas. Seri legitima a desequiparagio quan-
do fundada e logicamente subordinada a um
elemento discriminatorio objetivamente aferfvel,
que prestigic. com proporcionalidades valores
abrigados no Texto Constitucional™ (in Luiz
Roberto Barroso. “Igualdade perante a lei”,
RDP-78, Ed. RT. 8. Paulo. pp. 68/69).

A concepciio da igualdade material decor-
re do fato de que tal regra da igualdade ndo ¢
absoluta. Tal seria “... uma utopia. s¢ndo uma
visdo alucinatéria” (Paulino Jacques).

Hans Kelsen teve o ensgjo de esclarecer que:

“A igualdade dos sujeitos na orde-
nagio juridica. garantida peta Constitui-
¢fo. ndo significa que estes.devam ser
tratados de maneira idéntica nas normas
€ em particular nas leis expedidas com
base na Constituigo. A igualdade assim
entendida nio ¢ concebivel: seria absur-
do impor a 1odos oz individoos exata-
mente as mesmas obrigagdes ou lhes
conferir exatamenie os mesmos direitos
sem fazer distingdo alguma entre ¢les,
©omo, por exemplo. entre criangas ¢ adul-
tos. individuos mentalmente sadios e ali-
enados, homens e mulheres™.

E na mesma trilha elucida Suarez que impo-
ner a todos cargos iguales sin tener en cuenta
las fuerzas v posibilidades de cada uno, es tam-
bién contrario a la razén v la justicia.

Se matematicamente igualdade é a expres-
sdo da relacfo entre duas quantidades equiva-
lentes, juridicamente sen conceito pode e deve
ser expresso como fez Rui Barbosa. emprestan-
do-lhe o contetdo consistente em tratar igual-
mente 0s iguais. mas desigualmente os desi-
guais, na medida em que se desigualam. E di-lo
claramente em classica citagio:

“A regra da igualdade n3o consiste
sendo em quinhoar desigualmente os
desiguais. na medida em gue se desigoa-
lam. Nesta desigualdade social. propor-
cionada 4 desigualdade natural, € que se
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acha a verdadeira lei da igualdade. O mais
sfio desvarios da inveja. do orgulho. ou
da loucura. Tratar com desigualdade a
1guais, ou desiguais com igualdadc seria
desigualdade flagrante. ¢ ndo igualdade
real” ("Oragdo a0s mogos™, Escritos e
discursos seletos, Ed. José Aguilar. Rio,
1960, p. 685).

Geraldo Ataliba, ao tratar da cldusuia da

equal protzction of the laws, susienta que

“as aparentes desigualagdes. encon-
tradicas nas leis, hiio de ser meios e mo-
dos de corrigir ou superar diferengas exis-
fenies entre pessoas ou situagdes. ou
medidas tendentes a promover igualda-
de juridica, onde contingéngcias sociais,
naturais. econdmicas, geogrificas etc.,
ensejem configurar-se desigualdade, de
1al modo que a imparcialidade da lei ou
do Estado importaria verdadeira consa-
gragio e oficializacio de tais desigualda-
des.( in “Republica ¢ Constituigio”, Ed.
RT, 8. Paulo, 1985, p. 135).

Nesta perspectiva o principio da igualdade
Jjuridica absoluta ¢ retérico e utdpico. conguan-
to ndo elimina as desigualdades que persistem
debaixo do manto formal da igualdade juridica,
Vale dizer, a igualdade juridica levada 4s raias
do absolutismo é modelo implantador de desi-
gualdades extremas e desequilibrios manifes-
tos em relagfio s pessoas fisicas ou juridicas,
pois nio atenta para a natureza das ceisas ou
sitnagdes fiticas. E, nesie guadro delincado,
qualquer tratamento juridico paritdrio ou iguali-
tario, longe de corrigir as situagdes de discrimi-
nacio, viria a consolida-las ainda mais. Porexem-
plo. profundamente infratora do principio da iso~
nomia seria a norma tributaria que exigisseum
imposto de renda fixo, incidente sobre os rendi-
mentos auferidos no ano anterior, ¢uja presta-
¢do fosse quantitativamente idéntica para to-
dos os contribuintes, independentemente do
valor desses rendimentos. E fanto mais odiosa
seria a norma quanto mais gravoso fosse o tri-
buto, representativo de leve encargo para os
ricos ¢ de insuportivel dever para os pobres,
pois excluiria do peso fiscal apenas as pessoas
que ndo obtivessem qualquer rendimento. Na
verdade, o qu¢ € juridicamente relevante no caso
concreto ¢ a mensuragio da capacidade contni-
butiva, ou seja. o que deve preponderar nio € a
tributacdo igual, em termos de sacrificio. mas
Jjustamente a tributacdo desigual, também em
termos de sacrificio na reparticdo da carga tri-

butaria. Do mesme modo, estaria maculado o
principio da igualdade, sob o dngulo substan-
cial. se a lei trabathista. por exemplo, determi-
nasse a atribui¢io dos mesmos deveres e en-
cargos a criangas ¢ adultos, doentes ¢ sdos.

Recorde-se, aqui, o depoimento autorizado
de José Afonso da Silva ao penetrar na intimi-
dade da isonomia:

“Porque existem desigualdades, € que
se aspira d igualdade real ou material que
busque realizar a ignalizacio das condi-
¢Oes desiguais. do que se extrai que a lei
geral. abstrata e impessoal que incide em
todos igualmente, levando. em conta ape-
nas a igualdade dos individuos ¢ ndo
igualdade dos grupos, acaba por gerar
mais desigualdades e propiciar a injusti-
ca. dai por que o legislador, sob o impul-
so das forcas criadoras do direito - como
nota George Saroite - teve progressiva-
mente de publicar leis setoriais para po-
der levar em conta diferengas nas for-
magdes e pos grupos sociais: o direito
do trabalho é um exemplo tipico™ (in
“Curso de Direito Constitucional Positi-
vo”, 5" Ed. RT, S, Paulo, 1989, p. 190).

Manoel Gongalves F. Filho assim enfrenta a
emfiica:

“O imperativo do tratamento desigual
dos que estfio em situagdo desigual na
medida em que se desiguala impde. por
exemplo. ao legislador o estabelecimen-
(o de leis especiais, que protejam deter-
minadas categorias. Para isto, editam-se
leis destinadas a amparar os economica-
mente fracos: os trabalhadores, os mal
alojados, os inquilings, e assim por dian-
te. Ocorre, porém que a apreciagio dessas
designaldades que devem ser compensa-
das ou reparadas ¢ sujeita a critérios politi-
cos. Desse modo, certas minorias, politi-
camente fortes, se avantajam, criando-se
em seu beneficio ndo apenas regras que
ponham termo a uma desigualdade, mas
que muilas vezes, passam a beneficid-las
de modo a tornd-las verdadeiramente pri-
vilegiadas. Esta nisto, sem dvvida, um
desvio. O legislador ha de estabelecer
tratamento desiguat para situagdes desi-
guais, mas, se tratar desigualmente situ-
acdes que ndo sdo desiguais. o que su-
cede quando beneficia desarrazoadamen-
te determinadas categorias, incide ¢m in-
constitucionalidade.
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Por outro lado, o principio da igual-
dade que, como se viu, s¢ impde do pro-
prio legislador. a fortiori obriga o Judici-
4rio e a Administrac3o na aplicagfio que
ddod lei.

Da consagracfio constitucional da
isonomia resulta a regra hermenéutica de
que sempre s¢ devera preferir a interpre-
tagiio que iguale, nfo a que discrimine.

A igualdade perante a lei nfio exclui,
em resumo, a designaldade de fratamen-
to indispensdvel em face da particulari-
dade de situagdes. As distingles, porém,
devem ser as rigorosas e estritamente
necessdrias, racionalmente justificadas,
Jamais arbitrdrias. E, como exceciies, tém
de ser interpretadas restritivamente”
(grifos meus) (Comentdrios & Constitui-
¢ito Brasileira de 1988, v. 1.°, pp. 27-28,
Saraiva, 1990).

Avancando no tema explicita José Cretella
Jr. que “ao lado do principio de igualdade pe-
rante a lei, as Constituigdes colocam o princi-
pio de ignaldade para a admiss¥o aos cargos
pblicos, ambos direitos fundamentais, consa-
grados pela técnica da absoluta horizontalida-
de de tratamento pelo Estado. Nem privilégios,
sem prerrogativas, nem distingdes. Nem todos
os cidadfios sfo iguais, em si e por si, ocorren-
do desigualdades derivadas das aptidbes pes-
soais, nunca de classe, de sexo, de convicgio
politica, de crenca religiosa, de raga. Os chama-
dos tratamentos desiguais em razdo do “sta-
tus”, constantes de lei, sfio prerrogativas que
nio ofendem o principio da isonomia” (Comen-
tdrios & Constituigdo de 1988, v. 1. pp. 98-99,
Forense Universitdria, 1989).

E de observar, pois, que o critério relativo
a0 principio da igualdade, ao fazer-s¢ juridico,
deixou de ser o radical-aritmético para ser o
geométrico-proporcional de Aristoteles, cifra-
do na regra de que os iguais por natureza de-
vem ser tratados igualmente ¢ os desiguais de
forma desigual. Alids, a “férmula aristotélica™
de igualdade proporcional, igualdade diferen-
ciada ou relativa, ¢ que faz da prépria desigual-
dade um complemento indispensavel, de que
nfio pode prescindir, na licdo de Paulp Bonavi-
des (in “Politica ¢ Constitui¢io” Fortnse Rio,
1985, p. 302).

Nessa mesma diretriz assinala Hugo Macha-
do que “a verdadeira igualdade reside, induvi-
dosamente, na proporcionalidade. Nio pode
haver maior iniqiiidade doque tratar igualmente

pessoas desiguais” (in “Os principios juridicos
da tributacfio na Constituicio de 1988, p. 36).

Ao assinalar que “o proprio das leis € desi-
gualar situagles™, Celso Antonio B. de Mello
{in RTDP, 1/93, pp. 79-83) em trabalho sobre 0
Principio de Isonomia, com sua habitual lucidez
e extraordindria clareza lista alguns exemplos
de desequiparagies permitidas:

a) Se acaso um candidato do sexo
masculino pretender inscrever-se para
um concurse publico destinado a preen-
cher cargo de policia feminina, certamen-
te ser-lhe-a vedada a inscricio, sem que
s¢ considere que estd sendo violado o
art. 5.° e sew inciso 1 da Lei Maior; (p. 80)

b) a norma que estabelecesse ficar
reservado apenas 3s pessoas de alta es-
tatura fazer parte da guarda de honraem
cerimdnias militares de grande pompa
(com exclusfio, portanto, dos mais bai-
X0s) seria perfeitamente compativel com
o cinone da isonomia; (p. 81)

¢) nfio haverd ofensa alguma ao prin-
cipio da isonomia se um centro de pes-
quisas desportivas estivesse realizando
testes, mediante selecfio publica, para
perquirir se o biotipo da raca negra (ou
da raca branca), influencia no nivel de
desempenho atlético conforme a modali-
dade de esporte, e, por isso mesmo ne-
gasse inscrigio a candidatos alheios 4
raca pesquisada; (p. 81)
d) seria perfeitamente harmnica com
a regra da isonomia ¢ nfio configuraria
discriminacio em face de convicgio po-
litica a rejeicio que um partido politico
de centro-direita fizesse 4 filiagiio de um
notério comunista em seus quadros ou,
reversamente, a recusa que um partido
comunista opusesse ao ingresso de um
centro-dircita professo ¢ confesso; (p. 81)
e) nfio se faz tdbula rasa do preceito
igualitirio quando se isenta do pagamen-
to do imposto de importacio o automd-
vel hidramético para uso de paraplégico
(p. 83), cu quando se reduz substancial-
mente aliquota sobre automéveis adqui-
ridos por motoristas profissionais para
sua utilizagio exclusiva como tixd,
Desde que nfo colida com os valores en-
crustados na Lei Magna e que, concomitante-
mente, nio resulte na exaltacio de desvalores
juridico-constitucionais, nada obsta desigua-
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lar entre categorias de pessoas (fisicas ou juri-
dicas, publicas ou privadas) ou sitmagdcs vi-
sando sempre a concretizar a ignaldade real ou
material.

E um erro crasso supor que o principio da
isonemia possa impedir que se criem designal-
dades juridicas entre os sujeitos de dircito. O
legislador tem exatamente esta fungfio. na sua
criagfio: classificar pessoas, bens e valores, se-
gundo as indmeras varidveis fiticas, tais como
qualificagiio profissional, montante da renda
percebida. para lhes poder atribuir conseqiién-
cias juridicas as mais diversas. A lei, quanto
aos individuos. quase sempre atende as dife-
rengas de profissio, de atividade, de particula-
ridades especificas exigidas para o exercicio de
determinadas fungdes, de situagio econdémica,
efc: € quase sempre também distingue a nature-
za, a utilidade, a raridade dos bens. excepcio-
nalmente colhendo no mesmo comando todos
os individuos ou todos os bens, e valores. E
essas distinges sio amparadas no agrupamen-
to natural ¢ racional desses individuos, bens,
valores ¢ fatos, essenciais ao processo legisla-
tivo e absolutamente nfo ferem o principio da
igualdade.

Repousa ai a relatividade do principio, que
vai variar segundo as opges do {egislador para
poder distinguir as plurimas situagdes hetero-
géneas da vida e regula-las segundo o critério
politico prevalente na conjuntura.

Alias, nem podia ser diferente, ver que se
chegaria & absurda conclusdo de que o Estado
estaria cerceado no seu exercicio do poder nor-
mativo. se o processo legislativo fosse impedi-
do de estabelecer essas diferengas,

A lei pode. portanto, tratat igualmente os
iguais e os desiguais, ou desigualmente os de-
siguais, s¢ quiser. nio pode. porém, ¢ tratar
desigualmente os iguais.

De outra parte, informa a American and
English Encyclopedia of Law (v. 3{, p. 302, ver-
bete Due Process of Law, de autoria do jurista
Magrath) que, nos Estados Unidos. uma lei,
aplicdvel somente a um grupo ou ciasse de in-
dividuos, depende, para que seja considerada
constitucional, de que preencha dois requisi-
tos: 1.°) que compreenda no seu dmbito todos
0s que se encontram ou que venham a s¢ en-
contrar em igual situagdio; 2.°que a diferencia-
¢io ou classificagfio feita na lei seja natural e
razoavel, € nfio atbitriria on caprichosa” (apud
San Tiago Dantas, Problemas de Direito Posi-
tivo, Forense, Rio, 1953, p. 46).

J& a Corte Constitucional da Italia, em deci-
sdio de 18.04.67. afirmou sua competéncia para
decidir sobre a racionalidade (ragionevolezza)
das limitagdes opostas pelo legislador ording-
rio ao principio da igualdade “esclarecendo que
o citado principio de igualdade deve conside-
rar-se infrigido ou frustrado somente no caso
de que se constate irracionzhdade do tratamen-
to diferenciado preestabelecido pelo legislador
no¢xercicio de seu discricionario poder norma-
tivo” (Biscaretti di Ruffia, in Diritte Costituzio-
nale, Ed. Jovene, Napoli, 1969, n.° 233, p. 719).

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, so-
mente “ha ofensa ao preceito constitucional da
isonomia quando:

I- A norma singulariza atual ¢ defini-
tivamente ym destinatario determinado,
ao invés de abranger uma categoria de
pessoas. ou uma pessoa futura e inde-
terminada.

II - A norma adota como critério dis-
criminador, para fins de diferenciagio
de regimes, clemento nfo residente nos
fatos. situagBes on pessoas por tal modo
desequiparadas. E 0 que ocorre quando
pretende tomar o fator “tempo” - que nip
descansa no objeto - como critério dife-
rencial.

111 - A norma atribui tratamentos juri-
dicos diferentes em atenglio a fator de
discrimen adotado que, entretanto. nfo
guarda relagio de pertinéncia 16gica com
a disparidade de regimes outorgados.

IV - A norma supde relagio de perti-
néncia l6gica existente em abstrato, mas
o discrimen estabelecido conduz a efei-
tos contrapostos ou de qualquer modo
dissonantes dos interesses prestigiados
constitucionalmente.

V - A interpreta¢do da norma extrai
dela distingdes, discrimenes, desequipa-
ragdes que nfio foram professadamente
assumidos por ela de modo claro, ainda
que por via implicita” (O Conteiido Juri-
dico do Principio da Igualdade, Ed.
Malheiros, 3* ed.. Sio Paulo, 1993, pp.
4748).

D¢ acordo com Celso Bastos, “o contelido
do principio isonémico reside precisamente nis-
to: na determinagiio do nivel de abstratividade
que deve ter o clemento diacritico para que ele
atinja as finalidades a que a lei se preordena. E
o principio da isonomia que pode ser lesado
tanto pelo fato de incluir na norma pessoas que
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nela ndo deveriam estar, como também pelo fato
de nic colher outras que deveriam sé-lo,

Mais uma vez resulta claro que o problcma
da isonomia s6 pode ser resolvido a partir da
consideraco do bindmio elementa discrimina-
do / finalidade da norma” (in “Comentarios 3
Constituigdo do Brasil”, v. 2.°, Ed. Saraiva. S.
Paulo, 198%.p.9).

Nesse contexto de idéias constata-se que
violenta ¢ principio da igualdade a lei que trate
designalmente pessoas, coisas o situagdes,
com base em fatores esiranhos a €ssas mesmas
pessoas. coisas ou situagdes. E a hipblese da
lei fixando em 25% o imposto de rénda dos indi-
viduos nascidos nos meses pares ¢ em 30% o
dos nascidos nos meses impares: de fhto. o més
do nascimento ¢ estranho € externo aos contri-
buintes, ¢ neutro em relagio a eles. E possivel,
porém, a lei conceder isengdo do imposto de
renda apenas aos nascidos ha mais de 65 anos;
na hipbtese. estara sendo levada em considera-
G0, para o tratamento diferenciado, a idade do
contribuinte (e as conseqiiéncias dela derivadas:
dificuldade de ampliacio da renda. necessidade
de tratamentos meédicos mais freqiientes, etc.).

O tratamento diferenciado estabelecido pela
lei € agressivo a isonomia guando nfio houver
correlagdo ldgica entre a diversidade do regime
estabelecido e o fator que tenha determinado o
enquadramento, num ou noutro regime, das
Pess0as. coisas ou situagdes reguladns. E que,
em assim sendo, a discriminagdo serl gratuita,
desarrazoada, sem sustento racional. E exem-
plo a distingfio de vencimentos entre servido-
res publicos. determinada pelo sexo (o sexo,
conquanto seja um fator diferencial entre servi-
dores. nenhnma ligagiio 10gica pode ter com uma
maior ou menor remuneragio). No entanto, é
perfeitamente ajustada ao principio da ignalda-
de a concessdo de licenga a servidoyes, quan-
do do nascimento de seus filhos. com prazos
distintos para homens (5 dias) e mulberes (120
dias}. 0 beneficio em favor da mulher se justifi-
ca por ser ela quem da & luz e amamenta,

A igualdade, impende ressaltar, ndo pode
ser tomada em sen sentido literal, pois, como
proclama Manoel Gongalves F. Filho “a justica
que reclama tratamento igual para;os iguais
pressupde tratamento desigual dos desiguais”.

Para Gomes Canotilho“o principip da igual-
dade contém uma diretiva essencial dirigida ao
proprio legislador: tratar por igual aquilo que é

essencialmente igual ¢ desigualmente aquilo”

que ¢ essencialmente desigual. A qualificacio

das varias situagdes como iguais € desiguais
depende do cariter idéntico ou distinto dos seus
elementos essenciais”. Disto ndo discrepa a
Jjurisprudéncia quando ressalta que a igualda-
de, constitucionalmente imposta. significa pro-
porcionalidade. isto é. reclama do legislador tra-
tamento desigual de situagdes desiguais e tra-
tamento homogéneo de situages idéaticas.

Dbserve-se que esse tema. que $¢ impregna
de relevo indiscutivel. foi analisado pele Su-
premo Tribunal Federal (Mandado de Injungiio
n.” 58). em ementa assim plasmada:

“O principio da isonomia. que se reveste de
auto-aplicabilidade. ndo €, enquanto postula-
do fundamental de nossa ordem politico-juridi-
ca. suscetivel de regulamentagiio ou de com-
plementa¢iio normativa.

Esse principio - cuja observincia vincula,
incondicionalmente, todas as manifestagdes do
poder publico - deve ser considerado, em sua
precipua fungio de obstar discriminagdes e de
extinguir privilégios (RDA, 55/114), sob duplo
aspecto: a) o da igualdade na lei: b) oda igual-
dade perante a lei. A ignaldade na lei - que ope-
ra numa fase de generalidade puramente abs-
trata - constitui exigéncia destinada ao legisla-
dor que. no processo de sua formagdo. nela nio
podera incluir fatores de discriminagdo, respon-
sdveis pela ruptura da ordem isondmica. A igual-
dade perante a lei. contudo, pressupondo lei ja
elaborada. traduz imposicao destinada aos de-
mais poderes estatais. que, na aplicacio da nor-
ma legal, ndo pederdo subordini-1a a critérios
que enseiem tratamento seletivo ou discrimina-
tério.

A eventual inobsetvincia desse postulado
pelo legisiador impord. ao ato estatal por ele
elaborado e produzido. a eiva de inconstitucio-
nalidade™. (in RDA.v. 183, p. 143)

Convém aduzir que “o principio da ignalda-
de ¢é violado. quando nfio se encontra um moti-
vo racional gue resulte da natureza das coisas,
ou de quaiquer modo, ¢vidente para a diferen-
ciagio legal.. .. enfim, quando a determinagiio
deve ser classificada de arbitraria” (BV erfGE 1,
14,52).

Friauf correlaciona o principio da isonomia
com a “teoria das peras ¢ das magds; magis ndo
sdo peras. €, assim, se devem tratar juridica-
mente as magis de modo diferente de como se
tratam as peras.

Mostra-se alguma diferenca: forma, sabor,
<or, €tC., €. Sem maior exame, dal se lira a con-
clusfio automatica de que, em razio das dife-
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rencas existentes. sera permitido um tratamen-
to designal. que. de qualquer modo. nio pare-
cerd arbitririo™.

O que num caso concreto € igual on desi-
gual ndo se pode estabelecer abstratamentc ou
de modo geral. mas apenas através de recurso
0 sistema e aos principios de determinado ramo

juridico. Assim. no direito penal. importa abran-

ger todos os criminosos. nada importando se
2les 30 1icos on pobres. Mo diveio milnar, -
poria abranger as pessoas capazes: os doentes
podem ser tratados de modo diferente de como
se tratam os sadios. No direito tributirip, a ca-
pacidade de contribuigho fiscal e economica
desempenha um papel especial. Quern njo tem
essa capacidade deve ser tratado de modo di-
verso de como se trata o que a tem. De qualquer
modb, seja qual for o ramo juridico. se a diferenci-
30 legal atende a um interesse piblico legitimo.
ela nfo ¢ violadora do principio da isonomia.

Nio pode passar despercebido o fato de
gue ¢ principio da isonomia $6 € infringido se
um grupo de destinatirios da norma em compa-
ragdo com outros destinatirios da norma é tra-
tado de modo diferente, sem que existam entre
os dois grupos diferengasde natureza e de tal
peso que possam justificar o tratamento desi-
gual. O que importa € que haja uma atuagdo
racional, técnica ou eticamente fundada, que
ndo se discrimine para discriminar.

Exsurge, neste ponto, a ligio insuperiavel
de Celso Anténio Bandeira de Mcllo. para qrem
“as discriminagfes sfo recebidas como compa-
tiveis com a clausula igualitiria apenas ¢ tdo-
somente quando existe um vinculo de correla-
¢Ao logica entre a peculiaridade deferencial aco-
thida por residente no objeto. e a desigugldade
de tratamento em fungfo dela conferida, desde
que tal correlagfio logica nfo seja incompativel
com interesses prestigiados na Constituigiio”
& contetido juridico do principio da igualda-
de, ¥ ed., S, Paulo, Ed. Matheiros, 1993, p 17).

A reta aplicagfio do principio da isqnotmia,
segundo o5 conceitos expostos, exige a inter-
vengio do Estado para protecio dos economi-
camente fracos nas relagdes contratuais em
geral, ou. a chamada “protecio do contraente
débil”. Assim, 2 liberdade de contrato deve ser
colocada ao abrigo dos economicamente mais
fortes, justificando-se. portanto. as restrigdes
que visem a restabelecer o equilibrio das von-
tades. Os contratos de trabalho ¢ as diretrizes
contratuais estatuidos no Cédige de Defesa do
Consumidor decorrem de regulamentagées ¢s-

tatais. compensando as desigualdades fiticas
existentes através do tratamento desigual de
situagdes designais, sem que absolutamente se
rompa. antes atendendo-se. o principio de igual-
dade. traduzindo o conceito exato da justica . e
da igualdade desde que vise, na expressio de
Dabin, ao “restabelecimento do equilibrio entre
o forte, seja nas trocas privadas. seja a respeito
dos beneficios ou encargos da vida social”.

Imnde-se destacar, a propdsito. que para Sarotte
“estas desigualdades s6 estiio de acordo com a
Jjustiga desde que as leis ou a sua aplicagfio ndo
criem diferengas ou discriminagics contririas
aos grandes principios do direito”.

O acesso a cargos pablicos, indica o bom
senso. & rescrvado aos candidatos que apre-
sentem certos requisitos minimos de idade. cul-
tura geral. conhecimentas especializados. apti-
ddo natural para as fungBes etc. Ndo configura,
portanto. quebra ou derrogagio do principio
da 1gualdade. na aplicacio deste. que a escolha
para tais cargos, mediante concurso publico,
recaia nos cidadios que apresentam maiores
méritos ¢ mais destacadas condigdes de capa-
cidade (art. 37, [, da Constituigiio Federal). Nes-
s¢ passo. realga-se o voto do saudoso Minis-
tro Aliomar Baleciro. segundo o qual “a facul-
dade de exigir requisitos de acesso aos cargos
piblicos nfio briga com os principios 44 igual-
dade e acessibilidade por forca de convenién-
cia especifica do cargp. como a diplomagic em
certo curso. idade para determinadas fungdes
€, até miesmo. grande vigor fisico, on Ql acima
do normal” (in RD.1, pp. 185/101). O quea lei
nio pode exigir nem tomar em constderagiio sdo
requisitos de fortuna, nascimento. classe soci-
al. religifio. crengas politicas, naturalidade de
certa regfdo do pals. pois. nesse caso, estar-se-
ia em face de privilégios. isto é. condi¢les ina-
cessiveis a certos cidaddos, os quais o préprio
conceito de igualdade desde logo exclui. A pro-
posite. para C, Shimitt a igualdade peranie ki
significa nfio sé aplicacfio igual da lei emanada,
mas também garantia contra excegles € privilé-
gios. seja qual for a forma de que se revistam. E
mais. $6 ¢ possivel falar em igualdade onde exis-
ta. pelo menos. uma pluralidade de casos, isto
¢, onde cxisia uma regra geraf.

Os auxilios e subvengdes estatais 530 justi-
ficados quando atendem, primordialmente, ao
interesse piblico. inobstante. subsidiatiamen-
te. bencficiem o dos particulares, como noCase
das isengdes de tributos a certas atividades de
alcance social e as subvengdes a certos empre-
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endimentos de interesse social, aqui concreti-
zando ¢ exato conceito de isonomia ov igualda-
de; tratamento diferenciado das sitwacOces dife-
renies, ou seja. compensam cvidente desigual-
dade criando outra desigualdade.

Do mesmo modo, ndo constitui ofensa ao
principio da isonomia a organizacio de servi-
¢os de assisténcia e previdéncia estatal desti-
nados a pessoas ou classes necessitadas, ou
ainda que se encontram numa relagio mais di-
refa com 2 consecucio dos fins estatais, de que
sfio exemplos os hospitais ¢ os institutos de
previdéncia. Realiza-se, aqui, a concepgdo de
Staub para quem “aquilo que € igual seja trata-
do igualmente, de acordo com o critério de sua
igualdade. e aquilo que ¢ desigual seja tratado
desigualmente, segundo o critério de sua desi-
gualdade”.

Averbe-se que, estando presente o interes-
se puiblico {por atender a necessidade essencial
ou quase essencial da coletividade) como ex-
pressio daquilo que interessa ao pablico, “hd
justificativa racional, isto ¢, fundamento légico
para, a vista do trago destgualador acolhido,
atribuir o especifico tratamento construido em
fungio da desigualdade proclamada™.

Deflui-se desse labor exegético que o prin-
cipio da isonomia nfo profbe que a lei estabele-
¢a distingdes, até porque a lei nfio existe para
criar igualdade ¢ sim para disciplinar desigual-
dades. O que se proibe na lei é o arbitrio, ou
seja: proibe as diferenciacles de tratamento sem
fundamento material bastante, vale dizer, sem
qualquer justificacio razodvel, segundo critéri-
os de valor objetivo, constitucionalmente rele-
vantes. Proibe também que se tratem por igual
situagdes cssencialmenie desiguais. E profbe
ainda a discriminago, ou seja; as diferencia-
¢lcs de tratamento fundadas em categorias
meramente subjetivas. Quer isso dizer que o
principio da isonomia permite ao legistador fa-
zer discriminagdes que atendam situaghes de-
siguais (a “desisonomia seletiva” a que atude
Ives Gandra), desde quc o critério discriminatdrio
nfio seja asbitririo, mas esteja fundado em razdes
valiosas, de ordem econdmica ¢/ou sogial.

3. Os privilégios processuais da Fazenda
Pablica

\iDeterminados privilégios impostos
pelus 1interesses piblicos em favor de
entes estatais n¥o violam o principio da
igualdade™. (Pinto Ferreira)

A partir de um elenco exemplificativo de
normas atributivas de privilégios processuais

instituidos em prol da Fazenda Publica, enfren-
ta-se a questdo se tal legislagio ¢ “discrimina-
toria”, “arbitriria” ¢ se importa em vulneragfio
do principio da isonomia.

Eis alguns dos ditames legais, de natureza
processual. que concedem “privilégios” A Fa-
zenda Publica:

a) prazo em dobro para recorrer eem
quadruplo para contestar - art. 188 do

b) pardmetros diferenciados para que

o juiz fixe 0s honordrios de advogado,

por apreciagio equitativa, quando for

vencida a Fazenda Piblica -art, 20, §4.°
do CPC;

¢) dispensa do adiantamento ou pré-
vio pagamento das despesas de a%os pro-
cessuais a requerimento da Fazenda Pa-
blica (art. 27 do CPCeart. 39 daLei n.®
6.830/80);

d) obrigacio de sujeitar ao duplo gran
dejunsdicfo a sentenga proferida contra
a Unido. o Estado e 0 Municipio & a que
Jjulgou improcedente a execuco de divi-
da da Fazenda Pablica(art. 475, el do
6 20

¢} intimagJo ac representantic da Fa-
zenda Piblica ser4 sempre pessoal (art.
25 da Lei n.° 6.830/80), enquanto o advo-
gado do executado ¢ normaimente inti-
mado pela imprensa;

) vedagdo legal para que a Fazenda
Publica faga o depdsito prévio de 5% do
valor da causa para promover aclo resci-
soria (ant. 488. pardgrafo inico do CPC);

£) s a Fazenda Piblica pode reque-
rer a produgfio de provas independente-
mente de té-lo feito na peticfo inicial (art.
6.°,§ 3°da Lei n.°6.830/80);

h) a Fazenda Piblica estd dispensa-
da de preparo para a interposiclo de re-
cursos (art. 511 do CPC);

1) a substituicdo de bens penhorados
pela Fazenda Piblica independe de qual-
quer ordem de enumeracio (art. 15, I da
Lein.” 6.830/80);

J)os créditas contra a Fazenda Pibli-
ca nfio 530 objeto de execuclo forgada,
em face da inalicnabilidade ¢ impenhora-
bilidade dos bens piblicos, dai ser obje-
to de peculiar disposicio constitucional
(art. 100 da Lex Adagna). que prevé o seu
pagamento, mediante a apresentacio dos
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precatdrios e 4 conta de verbys proprias,
devendo ser pleiteados na forma estatu-
idanoart, 730 do CPC.

A relevéncia do principio da isonomia foi
captada pelo Codigo de Processo Civil enjo art,
125, 1determina competir 30 juiz quando dinigir
© Processo, assegurar 48 partes igualdade de
tratamento, ou, como expdem Aranjo Cintra,
Ada Grinover ¢ Céindido Dinamarco:

“ A igualdade perante a lei € premis-
sa para 3 afirmagio da igualdade perante
ojuiz: da porma inscrita noar. 52, caput,
da Constiiuigho, brota o principio da
igualdade processual. As pariese os pro-
curadores devem merecer tratampento igua-
litario. para que tenham as mesmas opor-
tunidades de fazer valer em juizo as suas
razdies.

Assim, o art. 125 do Cédigo de Pro-
cesso Civil proclama que compete ao juiz
assegurar as partes igualdade de trata-
meftto; ¢ ¢ ant. 9.° determing que s &6
curador especial a0 incapaz que ndo o
tenha (ou cujos interesses colidam com
os do representante) e a0 réu preso, bem
como av revel citado por edital ou com
hora certa. Wo Processo Penal, 5o téu re-
vel € dado defensor dativo ¢ nenhum
advogado pode recusar a defesa crimi-
nal. Diversos outros dispositives, nos
cbdigos processuais, consagram o prin-
cipio da ignaldade” (Teoria Geral do Pro-
cesso, p. 54).

Arruda Alvim (in “Manual de Dircito Pro-
cessual Civil”, Ed. Y. S. Paulo, v. L . 285/286)
ac tratar dos principios informativos do pro-
cesso, com reflexo profundo no tempo ¢ nos
prazos, elencou o da paridade de trazamento
das panes no processo, visando, ¢m todos o5
aspectos, a conceder aos litigantes sempre uma
igualdade de oportunidades. Ensina o festeja-
do autor que “o principio da paridade de trata-
mento iNSPita-se em principio politico-juridico
fundamental do Direite modertio; o da igualda-
de de todos perante a lei. Se todos s3o consti-
tucionalmente igpais, perante a lei, projetada
esta idéia no processo, o legislador processual
fem, necessarigmente. que propiciar um trata-
mento ignal 205 autores, de wm lado, ¢ aos réus,
de outro , Ou seja, todos os autores serdo igual-
mente tratados, e, assim todos os réus {igual-
dade formal) ¢ tendendo. quanio possivel, atual-
menie, para a propria ignaldade entre o autore
o réu, antagonista daquele (igualdade substan-

cial)”,

Contudo, exemplos hi ao longo da legisla-
£30 processual onde es1h consagrada a aplica-
¢lodo principio da isonomia, tratando-se desi-
gualmente no processe os desiguais a fim de
ensejar equilibrio processual, que de outro modo
nfo existiria. Assim. quando a Lei n.® 1.060/50
ontorga 20 necessitado o beneficio da isengio
da taxa judicidria, das despesas processuais,
dos honordrios dos advogados ¢ perito, além
da atribuigfio de defensores pablicos As pesso-
as cuja situagio econdmica se revele precéria,
configura n3o a quebra, mas a matenalizagio
do principio da isonomia, de mndo a gamntic
uma igualdade efetiva de acesso dos cidadios
aos Tribunais. pois. ninguém desconhece que
o alto custo dos servigos judiciarios. ja a priori
representa causa de discriminacio. desistimu-
lando ¢ até inibindo 0 recurso 4 Justica das pes-
50as gesprovidas de meijos.

Por isso mesmo. Couture sentencia que /o
costo de la justicia es, por si mesma, su instru-
el de desigualidad,

Nesse diapasio nfio se pode acoimar de ar-
bitrarias as desequiparagdes processuais da
Fazenda Publica cujo tratamento diferenciado
n3o ymporta em favorecimentos desmedidos
nemimplica em yvanlagens exageradas. dado que
n#o ultrapassa os limites proprios do conteido
Juridico do principio da isonomia.

Acresca-se que as privildégias processuais
da Fazenda Publica insculpidos na legislagio
n#o derruem o principio da isonomia e tém re-
sistido bein as criticas que lhe t2m sido asses-
tadas, conquanto:

a) sfio normag postas por exigéneia
de interesse piblico ou social ¢ ndo no
interesse privado, até porque nio encon-
ira aplicacdo nas yelagdes privadas,

b) siq rormas de cardter geral em que
4 prerrogativa on privilésio ndoe pode sex
Tnaido por alguém em cardler exclusivp g
individual, dai ndo se poder cogitar de
desequiparacdes injustificadas;

c) sdo normas de acio que ndo afas-
1am nerm afetam as garantias protessuais
constitucionais do juizo nataral, do de-
vido processo legal, da ampla defesa ¢
do contraditorio, entre oniras.

Demais disso, o legislador processual, ao
disciplinar as desiguatdades outorgando privi-
1égios & Fazenda Piblica_ adotou “como crité-
rio diferenciador algo que esteja razoavelmente
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relacionado com a finalidade da diferenciagiio
imposta” (Hugo Machado). Ressalie-se. a titu-
lo de ilustragdo. que a junsprudéncia constitu-
cipnal porluguesa tem 1ambém proclamado que
a isonomia processual dos jurisdicionados “ndo
impde a absoluta uniformidade de regimes juri-
dicos para todos os cidadios. qualquer gue seja
a situacfio em que se encontrem. permitindo di-
versidade de regimes justificada por diferenca
de situagdes...” {¢f. Acérddo de 3 de margo de
1977, estampado no BMJ. 269:194).

Quando o Cddigo Processual Civil e a Lei
n.° 6.830/80 atribuem 4 Fazenda Piblica vanta-
gens processuais sobre o litigante particutar,
como ocorre nos dez exemplos arrolados, pro-
curam o atingimento de uma igualdade efetiva,
de fato (ipualdade substancial) ¢ ndlo apenas ¢
tdo-somente a igualdade juridica (a isonomia
meramente formal). dai porque José Canlos Bar-
bosa Moreira (in Revista de Processo.v. 37, p.
141) preleciona que “¢ razoavel considerar que
a desigualdade formal. ai. espelha uma desigual-
dade substancial ¢. por conseguinte, a rigor nio
se choca - mas. ao conitdrio, se harmoniza -
cam o postulado da igualdade™.

O mesmo José Carlos Barbosa Moreira (in
Revista de Processo. v, 44, pp. 176/185). no tra-
balha intitulado La fgualdad de las Partes en el
FProceso Civil destaca trés formas ou exicrioriza-
¢des da igualdade no plano processual:

a) E indispensivel. antes de tudo. que
ambos os litigantes possam nutrir atgu-
ma esperanga de vencer; ¢, mais ainda,
quc possam confiar na vantagem pratica
da vitdria. A igualdade das partes setra-
duz aqui. por [IGUALDADE DE RISCOS,
(1™

b) no desenvolvimento da atividade
processual, a tonica da problematica re-
cat sobre a IGUALDADE DE OPORTU-
NIDADES ou “de chances™. Ou seja, hd
que se assegurar a ambas as partes o po-
der de influir igualmente na marcha e no
resultado do pleito, {p.178)

) é imprescindivel garantir aos liti-
gantesa IGUALDADE DE TRATAMEN-
TO pelo 6rgo judicial. Isto exige, antes
de tudo. que a conformagio do procedi-
mento ndo fique sujeia ao arbitno do juir,
sem que se ajuste a0 modelo previamen-
te institnido pela lei para os processos
em geral (p. 178).

E os privilégios processuais da Fazenda

Pablica ndo lesionam a igualdade de riscos, de
oportunidades ou de tratamento, ou scja, nio
implica et quebra do principio da isonomia na
sua dimensilo processual e no plano concreto,
alé porque ndo estio desprovidos de funda-
mento racional. Vale dizer. os privilégios pro-
cessuais do Fazendn Pablica visuatizados, sob
a Htica processual. como interesses coletivos ¢
publicos representam o direito do maior name-
ro. €. par isso mesmo. quando em confronto
com os interesses individuais e privados, estes
cedem dqueles. ¢m atengdo ao direito da maio-
ria. Com efeito. os favores processuais 3 Fazen-
da Publica existem. também. em razffo da com-
plexidade da méquina administrativa estatal, que
naa dificulta maior vigilancia de seus interes-
ses (que s#0 os da colctividade) como ao parti-
cular que s6 demanda cpisodicamente.

O privilégio on » supremacia juridica daFa-
zenda Priblica vincula-se 4 idéia de mais poder,
mais for¢a ou uma preferéncia face 20 regra-
mento processual vigorante. E, segundo Sér-
gioFerraz (in RDP, vs, 53/54, p. 41} “aparente-
mente. portanto. o privilégio representa exata-
mente uma negagio da propria igualdade pe-
ramte a lei: onde houvesse privilégio, ndo have-
ria igualdade, ¢ vice-versa”, Contudo. o acata-
do Sérgio Ferraz apressa-se em desfazer tal ila-
¢do, asseveranda que ¢ indiscutivel que “a Fa-
zenda Piblica reiine uma série de atribuicdes ¢
interesses que nfo s#o de sem proveito proprio
mas, sim. da coletividade que a criou”. Depois
arremata qué “na id¢ia de Fazenda Publica exis-
te 1oda uma estruturagio fisioldgica e anatomi-
camente conformada para a satisfacdo dos in-
teresses colctivos™. E a jurisprudéncia pétria jé
se consolidon no sentido de que sb fere o prin-
cipio da isanomia quanda o discrimen legal re-
dundar em preconceito ou discriminagdo, lon-
ge de preservar o interesse pablico, configu-
rando-se como arbitririo. abusivo, desarrazoa-
do, sem qualquer ltgica ou plausibilidade.

Par isso o Supremo Tribunal Federal j4 fir-
mou orientagdo jurisprudencial de que “a igual-
dade perante a lei que a Constituicdo Federal
assegura a brasileiros e estrangeiros residen-
tes no Pais. n#o compreende a Unifio e as de-
mais pesseas de dirciie piblico interno. em cujo
favor pode a lei conceder privilégios impostos
pelo interesse piiblico sem lesfo 4 garantiz cons-
titucional” {(in RF. 201/118).

Significa ser no interesse publico que se
radica o trago determinante de kegitimidade fun-
damentadora. perante o ordenamento juridico,
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do fator discriminatério que identifica a obser-
véncia do principio da isonomia. pois é nitido
que a Fazenda Publica retine uma séric de atri-
buigdes e interesses que ndo sido de seu pro-
veito proprio mas, sim. da coletividade que a
criou.

Semelhante jurisprudéncia mansa e pacifica
tem acolhimento indiscrepante no Ambito do
Tribunal Superior do Trabalho que reiterada-
mente ha decidido que: |

_ “PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO
PUBLICO INTERNO. Reexamge obrigaté-
rio das decisdes que lhe sejam total ou
parcialmente contranias. Em alguns casos,
a existéncia de interesse piblico relevan-
te torna obrigatoria a reaprectagiio da
maténia julgada no juizo de primeiro grau.
E o que ocorre nas hipéteses do Decreto-
Lein.° 779 de 1969 com relagdo 4 Umido,
aos Estados. Municipios. Autarquias ou
Fundagdes de direito publico que niio
explorem atividade econdmica. Os privi-
légios instituidos no referido Decreto-Lei
ndo se chocam com o principio de que
“todos sfio iguais perante a lei. sem dis-
tingdo de qualquer natureza™, previsto no
artigo 5.° caput. da Constituigio Fede-
ral. pois o que se visa com este principio
¢ o tratamento de igual forma para todos
gue esicjam em idéntica situagio. preve-
nindo o cidadfo contra o arbitrio e a dis-
criminagdo publices. o prépric constitu-
inte permite que o legislador infraconsti-
tucional estabelega tratamento diferen-
ciado ao dizer, no art. 173, § 1.°{Consti-
tigio Federal) que s6 estfio sujeitos ao
regime juridico proprio das empresas pri-
vadas. inclusive quanto as chrigagdes
trabalhistas e tributdrias. quando explo-
rem atividade econdmica. Assim. carac-
terizadas as hipoteses previstas no De-
creto-Lei n.° 779, de 1969, as sentengas
s0 produzem efeitos depois de confirma-
das pelo Tribunal™. (RR - 41735/91. in
DJUde 16.04.93, seciio L. pp. 6555-6).

Tanto isso € verdade que o TST consolidou
no seu Enunciado n.° 303:

“Estd sujeita ao duplo grau de juris-

digfio. mesmo na vigéncia da Constitui-

o Federal de 1988. decisiio contraria a
Fazenda Publica™.

Infere-se. entdo. que os privilégios proces-

suais de concessdo de prazo favorecido para

defesa e recurso para a Fazenda Publica, ou o

fato de pagar despesas processuais 1o apenas
ao final da agdo ou ainda de estar desobrigada
do exigivel deposito prévio na agio rescisoria
tornam evidente que a Fazenda Publica, em to-
dos os momentos processuais alberga um inte-
resse publico. dai porque goza de um tratamen-
to diverso dos particulares. Tal desigualdade,
contudo. ndo afronta o principio da isonomia,
posto que. na verdade. se a lei desiguala, se a
sentenga desiguala, a desigualdade. ao contra-
rio do que parega. resulta necessariamente do
principio constitucional da igualdade;, a desi-
gualdade nilo € repelida: o que se rechaga é a

" desigualdade injustificada, carente de conexio

logica para a realizagdo do fim juridico busca-
do. sobretudo quando este fim juridico e estes
privilégios 1ém lugar reservado e assento no
ordenamento processual vigente.

Por relevante para a inquietante e rica tema-
tica, traz-sc A colagdo a expressiva e indestruti-
vel argumentagdio do Prof. Sérgio Ferraz (in RDP
pp. 53/54), verhis:

“0 que se denomina Fazenda Pibli-
ca é exatamente um conjunto de 6rgios
que. segundo alguns. se apresenta exa-
tamente como a vivéncia dinimica do
Estado em juizo: segundo outros. como
a personificacio fiscal do Estado: segun-
do outros mais. como sindnimo de Esta-
do. mas. de qualquer maneira. sempre
serd uma conjugacio de aparatos de or-
dem estatal. E indiscutivel. por isso. que
a Fazenda Publica preencha finalidades
inteiramente diversas que motivam o dia-
a-dia do cidadio.

Ressalvadas as hipdteses de filantro-
pia. as hipoteses de seres especiais. na
verdade. cada vm de nds vive © seu dia
pensando em obter o maior proveito pos-
sivel para si. para os seus. desde que niio
criando. com isso. qualquer violéncia ou
prejuizo para o scu semelhante. O Esta-
do ndo atua pensando em si. mas pen-
sando na coietividade que o criou.

Isso significa que o Estado € um ente
profundamente diferente do particular.
Quando a Fazenda Publica comparece em
Jjuizo. na verdade. nfio se estd em face de
1guais. Se a sua submissio perante a nor-
ma substantiva ¢ idéntica 3 do particular
- apanagio do Estado de direito - na orbi-
ta processual, meio ambiente para viabi-
lizar a pretensio principal. as desigual-
dades objetivas terfio de ser. contudo.
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refletidas. Quando o Estado comparece
a juizo cle niio ¢ apenas um antor. um ré,
um assistente. um oponente. um ltiscon-
soric; enfim. el¢ ndo € 40 apenas isso.
Ele ¢sta comparecendo em juizo levando
consigo toda uma carga de inleresse pi-
blico. tada uma carga de interesse coleti-
vo. que € a propria razdo de ser da sua
axisténcia, inclusive se podemos figurar
na relagiio processual como adversarios
do Estado. no final das contas. a0 menos
indirctamente. somos intergssados tam-
bém nagule que venha ser obrigado o
Estado a cumprir, em raz30 do ditame ju-
dicial. De alguma maneira seremos atin-
gidos, mesmo sc¢ vencedores. pois de
qualquer modc o nosso intcresse gstara
indissofuveimenic ligado Aquilo que ve-
nha a ser ditado 3 pane Esiado. Ora. s¢
0s interesses contrapostos Niio s80
iguals - e na verdade n3o sio - 05schama-
dos privilégios da Fazenda Piblica ndo
constittiem quebras ao principio da
igualdade” (p. 42).

Ajusta-se como uma luva a hipolese suhe-
xamine a colocagdo de Pimenta Bueno para
quem “a let deve ser uma ¢ a mesma gara todos;
qualquer especialidade ou prerrogativa que nio
for fundada s& e unicamente em uma razdo mui-
to valiosa do bem piblico serd uma injustica ¢
poderd ser uma tirania”. (apud Celso Antonio
B deMello.ap, it p. 18)

Ngesse passo. avulta com todo vigor a enfa-
tica ligfio do Ministro José Ceiso de Mcllo para
quem “o tratamento discniminaterio s¢ legitima

Juridicamente .... em virtude de pressupostos
1ogicos ¢ objetivos que justificam. racionaimen-
te, a desequiparagdo operada™.

Estes subsidios doutrindrios encontram res-
sondncia ¢ amparo na jurisprudéncia do pro-
prio Supremo Tribunal Federal que. noRE n.°
83.432 - §P (in XTJ- 94/209)_assim decidin:

“Nio ofende o principio da isonomia
aplicivel 4 igraldade das partgs no pro-
cesso. 0 conferimento de iratamento es-
pecial 4 Fazenda Poblica, o que se fazem
atengio ao peso ¢ superioridade de seus
infcresses em jJogo™.

O Ministro Leitdo de Abreu, relator de pro-
cesso. deixou claro no seu volo que “a Fazenda
¢ a Fazenda. nio podendo ao interesse dela,
que é publico. nivelar-se 0 interesse, meramen-
te privado. do contribuinte. Logo legitimo, na
espécie, o privilégio com que se forra 0 interesse

piblico. privilégio que nfio & inédito. pois encon-
tra. no campo processual. similes niumerosos.

E inegave) gue o inlcresse piblico prefere
a0 interesse privade e que. em nome dessa pre-
feréncia. a ordem processual cuida. em certos
pontos. de ofcrecer 4 Fazenda Piblica posigio
mais favorecida do que a prevista, em situagdo
andloga. para o comum das partes. Tais 530 os
casos do recurso de oficio. dos prazos proces-
suais. dos honorarios de advogados. além de
outros. sem falar de regalins de que goza. em
outros carmpos juridicas. como a concemnente 3
prescrigio,

Em nenhuma dessas hipdteses se trava. no
emntanic. o iier processual do contribuinte. Se a
prerrogaliva, assegurada 4 Fazenda. lhe confe-
re, na contendn processual. posicZo favoreci-
da. o favor ndio € tal que impeca a outra parte de
prosseguir no exercicio do seu direito subjen-
vodeagdo”. (p. 21H)

Na sua motivagio o Ministro Rafacl Mayer
destacou “que a supremacia da administracdo
piblica ¢ do poder piblico em relagdo aos ad-
ministrados tem diversas manifestagdes e es-
1as que se gxercem nos procedimentos judiciais
fluemn do mesmo principio. Na verdade. nfio s¢
poderia. somente neste caso. quartdo 1antas sig
as espeécies em que s¢ criam privilégios pata a
Fazenda Pablica. em ateng3o A supremacia do
poder paiblico em relagia aos administrados, ¢
40§ superiores interesses da Administragia,
considerar-sc inconstitucional o dispositivo sob
color de tratamento desigual, quando na verda-
de sfio desiguais as partes em causa, (p. 213)

T40 Ministro Soares Muroz tomou eviden-
te que “mais do que o principio da igualdade, o
processo, principalmente o processo civil. éin-
formado pelo principio do contradivbrio. que dh
ds partes iguais oportunidades”. (p. 213}

Nas snas razdes 0 Ministro Moreira Alves
averbou "que ndo hé violagio do principio da
isonomia, fendo em vista a circunstancia de que,
a meu ver, nAo ocorre. no caso. a igualdade de
situaciio das panes. gie £ PresSuposto HEoessa-
TiQ para que esse principio se aplique”. (p. 214)

Por sua vez. demonstrou o Ministro Djaci
Falciio que os privilégios processuais em favor
da Fazenda Publica ndc affontam ao principio
da isonomia ¢ aduziu.

“As diversas espécies de iguatdade
Juridica. compreensivas da ignaldade ci-
vil, politica. social. fiscal e jurisdicional,
ndo se inserem num igualamento aritmé-
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tico e absoluto. Contudo, o principio de
tratamento igual para todos pressupde a
existéncia de uma identidade de situacdes.
Onde ndo ha uma identidade de condi-
¢les e circunstincias ndo ha que invo-
car o sedutor postulado juridico da igual-
dade. Nao se pode considerar violado o
principic da igualdade inserida no art.
153, § 1.°, da Constituicdo Federal. quan-
do sc assegura as pessoas de situagdes
desiguais dircitos. prerrogativas e van-
tagens desiguais. Este o alcance finalis-
tico dessa declaragio de direito™.

Com propriedade acentuou o eminente Des,

Gongalves Santana:

“Esta definitivamente firmado que
nio se equipara ao particular a Fazenda
Publica. A relevancia do interesse pabli-
co. por estar preservado. separa-a. na sua

_ natureza. do particular.” {f. 47). (p.216)

A vista do sentide, do alcance e do conteq-
do juridico do principio da isonomia. ¢. com las-
tro nos inGmeros fundamentos legais. doutri-
narios e jurisprudenciais, verifica-se que os pri-
vilégios processuais da Fazenda Pablica cons-
tituem instrumentagfio dos meios para realiza-
¢do de finatidades de interesse publico ¢ reco-
nhecimento de diversidades. que. nfio infirmam,
mas, ao reveés, confirmam que o principio da
isonomia njo existe como igualdade ideal ou

como “formula vazia® (Leerformel). mas para
realizar o principio de justiga. onde se busca o
equilibrio social ¢ a ignaldade real € substanci-
al. Vale dizer. o principio da isonomia “muito
longe de representar o dominio da forma abs-
trata sobre as exigéncias vitais. a hipocrisia da
uniformizacdo sobre a autenticidade das dife-
rengas criadoras. ¢ a verdadeira garantia para a
evolugiio harménica do humanidade. cuja gran-
de riqueza. como bem disse Teilhard de Char-
din. ¢ feita pela unidade de suas diferengas™
(Fibio Cemparato. in R7HP 1/93, p. 78).

Ex positis. niio ¢ demats repetir-se que as
disposi¢des Icgais que ontorgam privilégios
processuais 4 Fazenda Piblica conformam-se
©0om 0 principio isongmico consagrado na Cons-
tituigdo. mesmo porque o principio da igualda-
de realiza-se no dispensar tratamento desigual
aos desiguais e Iratamento igual aos iguais. Em
sintese. os privilégios processuais da Fazenda
Publica sintonizam-se com o preceito isonémi-
co na medida em que ndo silo incompativeis
com os valores encartados ¢ reconhecidos no
Texto Constitucional. Demais disso. retirando-
se da tematica qualquer “idealismo utépico”
nio ha que cogitar de favoritismos nem de per-
seguiches. além de estribar-se numa “relagdo
de pertinéncia 1dgica” justificavel que torna
congruente os privilégios processuais da Fa-
zenda Publica com o principio da isonomia,
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L Imtrodugdo. 2. Controle do endividamento nas
Consntuicées e leis — perspectiva historica, 3. Dis-
posifivos constitncionais de 1988, 4. Avaliagio da
aplicacdo dos dispositivos (resohigées do Senado
Federal). 5. Endividamenito piiblico dtimo - esbo-
go de um modvelo. 6. Concinsdes e recomendagies.

1. Introduedo

Este artigo tem pot objetivo discutir o con-
trole institucional do endividamento do Esta-
do no Brasil. exercido pelo Senado Federal.
Como se sabe. esta fun¢do atribuida ao Sena-
do faz parte da divisdo de poderes da Republi-
ca ¢, historicamente. figura entre as suas prin-
cipais atribuigdes privativas.

No quadro concertual da metodologia. este
trabalho pode scr tido como exploratorio. na
medida em que visa dar conta dos elementos
empiricos. organizadas num quadro historico-
institucional, mapeando fatos especificos num
espaco determinado. avangaando, quands mui-
to, na formulagdo de modelos ¢ hipdteses pre-
liminares. Vista a validade do esforgo. a cle
poderiio s¢ suceder uma série de estudos que
poderiic. com mais propriedade. discutir e afe-
rir equagdes de comportamento. modelos mais
completas e testar hipOteses até entdo apenas
sugeridas. Refere-se. neste particular, a estu-
dos com base macroecondmica mats consisten-
te. Destes. poderdo ser derivados. por fim. pro-
posigdes de politicas a serem perseguidas pelo
Estado, por meio de seu segmento Legislativo.

O modus operandi do controle sofrex alte-
ragdes substantivas a partir de 1967 ¢. em es-
pecial, apés as discussdes e deliberaghes da As-
sembléia Nacional Constituinte de 1987/88.
Trata-s¢. cvidentemente, de uma evolugiio ins-
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titucional que ndo deve perder de vista o fato
do grande aumento da participagdo do Estado
na cconomia brasileira pos-guerra — seja do
lado da simples regulameniagio das ativida-
des econdmicas. seja do avango estatal direta-
mente no parque produtivo do Pais. Com efei-
10, apds as reformas Campos-Bulhdes (1964/
67). também cresceu a participagio do Estado
{setor publico. e.g.) na captagdo de recursos
financciros. Segue-se, portanio. a ampliagdo
das responsabilidades do Senado nesse proces-
so, porquanto a CAmara Alta detém o controle
institucional das operagdes de crédito do setor
publico ~ um ¢xercicio de competéncia priva-
tiva deftnido pela Constituigio.

A importdncia infrinseca desta linha de in-
vestigacdo decorre, especialmente, das carac-
teristicas ~ valume, perfil. condigbes - do en-
dividamento pablico decorrente da ampliada
participacio do Estado na esfera econdmica,
das alteragdes das normas constitucionais re-
centes que potenciatizam o controle instituci-
onal sobre as acdes do Executivo e da necessi-
dade de uma base técnica competenie no inte-
rior do Legislativo. num contexio de regime
democritico. que possa dar conta. a tempo. da
complexidade da matéria, ndo descurando da
capacidade de o Estado animar o processo acu-
mulativo nacional.

Nas seglcs 2 e 3 disculem-se o6 aspeclos
institucionais do controle do endividamento
pitblico numa perspectiva constitucional ao
longo da histéria. A se¢3o 4 di conta dos as-
pec1os técnicos da regulamentagdo do exerci-
cio da competéncia privativa do Scnado Fede-
ral. Na secdo 5 estd proposto um esbogo de
modelo tedrico com varidveis macroecondmi-
¢as — a partir de um conceito de endividamen-
to publico 6timo ¢ de relagdo entre investimen-
tos publicos adicionais ¢ o nivel de ponpanga
agregada da cconomia — (teis ao exergicio da
compeiéncia do Senado. Por fim. na segfio 6,
sfio apresentadas as conclusdes e algumas su-
gestdes para o aprimoramento do exercicio de
fungio institucional tio relevanie na vida eco-
némica do Pais, particuiarmente no tocante a
mudangas no Texto Constilucional que deve-
riam ocorrer com a redefini¢io do padrio de
financiamento do Estado.

2. Controle do endividamento nas Consti-
tuigdes e leis — perspectiva historica

Na Republica brasileira, ao Senado cabe,
no campo estritamente legislativo. desempe-
nhar, de forma preponderante, a fungio de re-

visar as dcliberagdes da Cimara dos Deputa-
dos; a de processar e julgar, nos crimes de res-
ponsabilidade. autoridadces piblicas preponde-
rantes; a de dispor sobre o endividamento pii-
blico no contexto da preservagio do equilibrio
federativo. bem como a de exercer sua parcela
de responsabilidade no esquema de “pesos e
contrapesos”. telativamente ao Poder Execu-
tivo, no caso de escolha ¢ da aprovago de
ocupantes de cargos piiblicos.

A avaliagiio sobre o controle do endivida-
mento do Estado brasileiro cobre o periodo que
vai da Constitui¢io de 1824 até a de 1988.

O Império do Brasil fundou-se sobre a de-
pendéncia is finangas internacionais. tendo
herdado dividas contraidas pelo e para o Im-
pério portugués, Evidéncia disso ¢ a atribui-
¢do definida para a Assembléia Geral na Cons-
tituicio de 1824 de “cstabelecer meios conve-
nicnies para os pagamentos da divida pibli-
¢a” (art. 15. item 14).

Ademais. entendeu-se necessdrio ou cabi-
vel atribuir o controle pela Assembléia Geral
apenas quanio i contratagdc de empréstimos
(¢ nflo operagdes de crédito em geral) pela po-
verno (imperial). ¢ que perdurou por 65 anos,
mais precisamente até o fim do Império, em
1889. Ao lado disso. sob inspiragio descentra-
lizadora. 0 Ato Adicional de 1934 (Lei n.° 16,
de 12.8.34), atribuiu compeiéncias ds Assem-
bléias Legislativas Provinciais de “autorizar as
CAmaras Municipais ¢ 0 Governo Provincial
para contrair emprestimos, concorrendo nas
suas respeclivas despesas”,

Em 1890, o Governo Republicano Provi-
soric editou o Decreto n.” 510, pelo qual fez
publicar a Constitnigio dos Estados Unidos do
Brasil. ficando mantidas as atribuic8es anteri-
ores da Assembléia Geral, agora sob a desig-
nagiic de Congresso Nacional, com as seguin-
1¢s alteragles:

Censtituigdo de 1824 ) Constitmgdio de 1890
. empréstimos ¢ ontras
empréstimos operagdies de crédilo
legislar sobre divida
estabelecer meios para | publica ¢ cstabelecer
pagamento de divida mcios para o seu
pagamento

Afora estas alteragdes, aparece um novo
dispositivo pelo qual o Governo Federal afian-
¢a o pagamenio da divida pablica interna e ex-
terna (art. 81). Esta garantia cstaria a indicar
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a necessidade de o Governo Federal. no qua-
dro federativo nascente, dar apoio 4 implanta-
¢do dos Estados unidos. Concretamente esta-
ria neste dispositivo a indicagfio de que a par-
tir de entfo. as unidades federativas passaram
a dispor da capacidade de contratagiio de em-
préstimos e. portanto. de se endividarem.

Tais dispositivos da Constiteicio de 1890
sfo confirmados pela de 1891 €. por ndo terem
sido objeto das emendas de 1926. permanece-
ram inalterados até 1934, quando sobreveio
uma nova constitnigio. Ressalte-se. entretan-
to. que tais emendas inseriram a faculdade de
intervengfio da Unifio nos Estados quando se
caracterizasse incapacidade para organizar
suas finangas. 0 que scria demonstrado pela
“cessaciio de pagamentos de sua divida funda-
da. por mais de dois anos” (art. 6.7, 1V). Este
mecanismo institucional teve carater reativo €
seria, certamente, aplicavel em ultima instdn-
cia em casos decididamente graves e crénicos.
A partir de ento. a interveng o firmou-se como
preceito constitucional permanente em todas
as constituigdes com a novidade de que a fa-
culdade também contemplaria a dos Estados
em relagio aos Municipios. a partir da Consti-
tuigfio de 1934, Desconsiderados os tipos de
inadimpléncia motivadores da intervengiio (ora
a divida fundada. ora a divida externa). o pre-
ceito estd assim registrado:

Consti- Intervengdie | Intervencio pelo
tuigéo pela Unido Estado
1981 ¢/
emenda art. 6°, IV -
1926
1934 art. 12, VI art. 13, § 4.°
1937 art. 9° d -
1946 art. 7.%, VI art. 23 1ell
1967 art. 10. V. a art. 16. 3% aeh
1969 art 10, V, a art. 15, §3%ae b
1988 art. 34, V. & art. 35, 1

A Constituigio de 1934 trouxe algumas no-
vidades ¢m relagiio s precedentes nos seguin-
tes pontos:

a) inaugura-se a competéncia do Poder Le-
gislativo para “dispor sobre operagdes de cré-
dito”, em carater geral, categoria conceitual
mais ampla ou abstrata do que a que lhe atri-
bui a competéncia de autorizar contratagdes de

empréstimos. Tal dispositivo. entretanto, sub-
merge com as Constituigdes de 1937 ede 1946
para reaparecer na de 1967 ¢ continuar. inal-
terado. até a presente:

b) as contratagoes submetidas a autorizagio
prévia sofrem trés movimentos simultincos:

b.1) tém seu espectro reduzido de “emprés-
timos e outras operagdes de crédito” para “em-
préstimos™;

b.2) o controle passa a incidir sobre Esta-
dos. Distrito Federal € Municipios ¢ nfo mats
sobre a Unifio. e

b.3) o controle passa a ser exercido pelo
Senado Federal e ndio mais pelo Congresso Na-
cional.

O constituinte de 1946 inovou. relativamen-
te a0 dc 1934, ao atribuir a0 Congresso Nacio-
nal a competéncia de autorizar, em geral. ope-
ragdes de crédito (art. 65, VI). Ocorre que ao
Senado Federal foi atribuida a competéncia de
autorizar as MESMAs operagdes, explicitamen-
le. a Estados. Distrito Federal e Municipios. A
hipdtese de compatibilizagio exige o entendi-
mento de atribuir a autorizagdo conferida ao
Congresso Nacional somente ds operagdes de
crédito da Unido ¢. ao Senado Federal, as de
Estados. Distrito Federal e Municipios. Caso
contrdrio. a cansagragdo de competéncia ao
Congresso Nacional revelaria a possibilidade
de choque potencial com 0 Scnado Federal, nos
casos de Estados. Distrito Federal € Municipios.

As mais sensiveis modificagBes nos papeis
do Legislativo relativamente ao controle doen-
dividamento publico vicram a ocorrer com a
primeira Carta dos governos militares. vale di-
zer, a de 1967, As rardes. no dmbito da econo-
mia, para a reorientacdo das competéncias se-
natoriais, encontram-se na modificagiio do pa-
drio dc financiamento da economia brasileira
observada na década de 60. quando aumenta a
impontincia dessa modalidade de financiamen-
to e com ela. a necessidade de controle pelo
Senado. Nessa ocasifo. as reformas fiscal ¢
monetaria. implementadas por Campos Bu-
Ihdes, que redundaram na criagiio da ORTN,
da corregiio monetana. incluida a concepgiio
de que o Estado deveria financiar de forma nfio
inflacionaria os déficits por meio do langamen-
to de titulos competitivos no mercado. abriram
espago para capta¢io de recursos no mercado
pclo Estado, além das fontes ¢lassicas de re-
cursos tributarios ¢ de segniorage.

Assim. pela primeira vez na historia. apa-

Brasilia a. 31 n° 123 jul./set. 1994

131



rece como competéncia legislativa a de fixar
limites globais para o montante da divida con-
solidada. A emergéneia de um novo modelo
institucional para o Estado brasileiro. tendo
ocorrido sob uma inspirag#o autaritéria e cen-
tralizadora. acabou condicicnando os termos
da pratica de contrele parlamentar. reduzin-
do-o, de um lado. aos atos praticados pelos
Estados. Distrito Federal ¢ Municipios e, de
outro. 4 vonlade ¢ iniciativa do Presidente da
Republica. Neste contexto. sendo controlavers
apenas os atos de Estados. Distrito Federat e
Municipies. ¢ natural que a compeiéncia so-
bre os mesmos ienha sido entregue ao Senado
Federal. a Casa Legislativa responsavel peio
equilibrio federativo. Tal arranjo e concepgiio
perduraram por duas décadas. vale dizer. da
Constituicdo de 1967 até as vesperas da pro-
mulgagiio da de 1988. Talvez por ai se expli-
que o crescimento do endividamento da Unifio,
nos anos 70, ji que o endividamento pablico
federal feve seu “controle” regulamentado na
Lei Complementar n.° 12/71, portanto fora dos
limites estabelecidos pelo Senado Federal. A
assuncdo de novas competéncias deve-se. poc
outro lado. ao exagerado crescimento do esto-
que de dividas externgs do sctor piblico fede-
ral no periodo 1969/88 e que ndo estava sob o
controle da Lei Orgamentaria (pela Lei Com-
plementar 12/71, os encargos financeiros dos
debitos ficavam fora da Lei Orgamentaria),

J4 existia no periodo 1963/67 um certo de-
sequilibrio de finangas pablicas. como tudo le-
vava a crer, Isto decorria, basicamente, da in-
suficiéncia de mecanismos institucionais de
financiamento da economia em geral e do Es-
tado em particular. Porém. € interessante ob-
SETVAT QUC €S53 PreOcupagio Com O Processo
de endividamento surge quase no mesmo ins-
tante em que sio definidas novos instrumen-
tos de financiamento para o poder piblico. Ndo
hi uma ruptura. um desequilibrio das finan-
Gas pdblicas. sobretudo, no que diz respeito a
encargos financeiros, para que o Senado pas-
sasse, naquele momento, a incorporar esse tipo
de conirole. E uma espécie de “preparacgio de
terreno” para os efeitos da reforma do sistema
monetario, da criagio do Banco Central, da
instituicio da correcio monetiria, da reforma
tributdria propriamente dita, na qual os Esta-
dos ¢ Municipios passam, inclusive.a partici-
par dos fundos federais como FPE ¢ FPM que
expressam, na verdade, parte substantiva da
partilha tributdria entre as trés esferas de go-
verno. Surge, entdo, a neccssidade de haver

um controle por uma instincia que represen-
tasse o equilibrio da Federag8o, parquanto os
Estados e Municipios seguramenie competiri-
am com a Unido na captagio de poupanca pri-
vada. inclusive pela via mobilidria, Assim. o
Texto Constitucional de 1967 ja incorporava
urna preocupacio de controle. embora seu grau
de eficdcia scja discutivel, Muito embora a
Constituicio de 1967 tenha sido capaz de in-
corporar. de maneira preventiva, a necessida-
de de controle. parece que os instrumentos de
regulameniagiio desse preceito constitucional
ndio foram eficazes. haja vista o descontrole
verificado a partir de meados dos anos 70.

Deve-se ter ¢m mente que nesse periodo o
Pais vivia sob regime militar, o qual proporci-
onou a Canta de 1967 ¢ a Emenda Constituci-
onal n.° L. de 1969. Assim. é de se examinar a
influéncia que o© autoritarismo dos governos
militarcs exerceu sobre o grau de controle do
Senado Federal no endividamento piblico.
Com base na legislagAo entdo vigente pode-se
dizer que foi, relativamente. muito menor na
defini¢fio direla da competéncia privativa do
Senado Federal ¢ muito maior na excluso do
préprio Congresso Macional no processo de
endividamento. Assim. com 0s instrumentos
da Lei Complementar n.° 12, de 1971, e 0 De-
creto-Lei n.® 1,312, de 1972, as operagdes de
endividamento federal foram deslocadas do
Orgamento Fiscal para o Orgamento Monets-
rio. derxando de ser submetidas 2o Congresso,
o que pode consubstanciar o autoriarismo na
condugio do processo de endividamento. Ja no
que afeta dirctamente ao processo de eadivi-
damento de Estados ¢ Municipios, as altera-
¢bes na competéncia do Senado Federal estio
na suvbordinagio das normas de controle glo-
bal as propostas da Presidéncia da Republica.
evidenciando a centralizaciio na condugio des-
€ processo.

A Constituigdo de 1969, conforme mencio-
nado anteriormente, incorperouw ama determi-
nada preocupagio com o controle de endivida-
mento pablico quando ainda n3o havia o des-
controle do proprio processo. Ji a de 1988 in-
COTpOrou a preocupagio com o endividamento
da Umio ¢ aumentou a abrangéncia da com-
peténcia privativa do Scnado Federal, mas ago-
ra numa situacio de desequilibrio do setor pi-
blico. Este fato permite levantar a hipbtese de
que a perda de eficdcia no controle do proces-
so de endividamenio piblico estava muito li-
gada ao exercicio restrito dessa competéncia
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pelo Senado (vale dizer. de suas resolugdes) e
4 propria competéncia conferida pelo Texto
Constitucional, que ndo incorporava na con-
cepcao de controle, a ideia de montante ¢ sua
adequacio 4 capacidade de pagamento do se-
tor publico. além do fato de sujeita-ln 3 prévia
proposta do Poder Executivo Federal. Além do
mais. 0 Texto Constitucional nio atribuia ao
Senado Federal o controle da divida publica
federal — externa e interna. Isso remete a uma
avaliagio das resolugdes levadas a efcito até o
presente. €specialmente nas ¢sferas municipal
e estadual pré-constituinte de 1987 ¢ na esfera
federal pos-constituinte.

Outra novidade destacavel. a partir da Carta
de 1967, € a alteragdo do antigo dispositivo
sobre a competéncia de o Congresso Nacional
estabelccer meigs para solver a divida pablica
(presente de 1824 a 1946). Este preceito ¢ subs-
tituido pelo estabelecimento de prazos. juros ¢
demais condigdes das obrigagdes. entregue ao
Senado Federal (ant. 69, § 2°. ). além de acres-
centar a faculdade de proibir/limitar, ainda que
temporariamente, a emiss3o ¢ langamento de
obrigagdes (art. 69, § 2°, ¢). agora restrita a
Estados ¢ Municipios ¢ dependente de propos-
1a do Presidente da Republica, Tal interveni-
éncia do Poder Executivo testemunha a card-
ter ceniralizador e anioritino do modelo dec
controle politico do endividamento pitblico que,
simultancamente. subordinava o Congresso
Nacional ¢ deivava as operagies da Unido de
fora deste tipo de controle.

Ainda assim, ao lado disso, foram criadas
restrigdes. litites e condicionalidades para des-
pesas or¢amentarias € para operagdes de adi-
antamento de receitas (conhecidas como ARO)
a0 longo do exercicio fiscat. A esie propésito,
vale recordar que o Poder Executivo submetia
ao Poder Legislativo apenas uma parte do or-
gamento da Unido, deixando de lado o orga-
mento mOonetirio ¢ o das estatais. ¢com ¢ que os
parlamentares lidavam cam umg verdadeira
obra de ficgdo,

Em principio, tude leva a crer que. a partir
da década de 60, por inexistir descontrole do
processo de endividamento ¢ a divida publica
surgir como wma modalidade nova de financi-
amento da produgio. em tese. ndo inflaciona-
ria, 0 Senadc ndo foi capaz de efetivamente
incorporar ao exercicio de sua competéncia
uma preocupagio com o0 controle. Todavia,
apesar de ter avangado na diregio de categori-
as conceituais mais apropriadas ao controle do

processo de endividamento piblico, a faculda-
decdc operagdes extralimites para Estados, Dis-
trite Federal ¢ Municipios. 2 exemplo de FAS
e FNDU. inviabilizou. também., o exercicio do
controle. A escassa literatura sobre o assunto
mostra gue grande parte dos empréstimas a
Estados. Distrito Federal ¢ Municipios era {ei-
ta junto a fundos e instituigdes englobadas na-
quela categoria. Por seu turno. conforme sali-
entado. ¢ Texto Constitucienal njo apenas su-
bordinava o exercicio da competéncia 4 prévia
iniciateva do Execntivo Federal. como também
restringia a atuaciio do Senado ds catcgorias
financeiras das operagdes em si e nio aa con-
trole do processo de endividamento piblico
como um todo. Neste particular, as resolugdes
do Senado. embora de eficicia reduzida. avan-
¢aram conceitualmente em relagdo ao proprio
Texto Consfitucional.

Elaborada sob governo crvil, se bem que
anda eleito por votagdo indireta, em plena
época de redemocratizaglio. a Caria de 1988
altera as competéncias do Senado Federal em
duas diferentes linhas:

a) passa a abranger também os limites para
a divida consolidada da Unido (art. 52, VI),
ainda que submetida 4 iniciativa do Presiden-
te da Repnblica;

b} inaugura a faculdade de dispor sobre 1i-
mites e condi¢les para a divida mobilidria de
Estados. Distrito Federal e Municipios.

Ao lado disso. merecem destaque:

a) a lei complementar sobre finangas pu-
blicas {art. 163) cria uma cera confusdo com
as competéncias privativas do Senado Federal
{art. 52).

b) a ndc-incidéncia do controle Icgisiativo
sobre as entidades controladas pelos podires
publicos dos Estados, Distrito Federal ¢ Mu-
nicipios naquilo que diz respeito ao estabele-
cimento de limites globais e condi;des para as
operagdes de crédito externo e interno (art. 52,
Vil). ¢

¢) o abrandamento dos termos da interven-
¢do de Estados em Municipios, ja que o scu
exercicio se daria em condigdes de inadimple-
memo “sem motivo de forga maior” (art. 35, 1),

Apbs 1988, ao contrario das experiéncias
anteriores, as resolugdes do Senado passam a
apreseniar UM maior rigor concettual com pro-
babilidade de proporcionar maior eficécia. atri-
buiveis, em sua origem. 4 mancira democrati-
ca como esta questio foi tratada no dmbito da
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Assembleia Nacianal Constituinte.

3. Dispositivos constitucionais de 1958

As competéncias privalivas aneriores do
Senado. a Constituicio de 1988 adicionou ou-
tras, como. por exemplo. as que afetam as Are-
as moneldna ¢ financeira oficiais. porquanto
os pretendentes & Presidéncia e diretorias do
Banco Central. indicados pelo Presidente da
Repiblica. sujeitam-se 4 aprovagio do Senado
Federal.

Na questdo da divida, especificamente. o
primeiro ponto a ressaltar € que os ¢onstituin-
tes de 1988 incorporaram ao controle privati-
vo do Senado 2 questio do endividamento. da
divida consolidada. das operagdes de cridito
interno e externo da Unido e das entidades por
cla controladas, além de manter as de Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios. Esse é um pon-
to extremamente positivo. pefo menos em (er-
mos de divisio de poderes e de exercicio de-
mocratico desses. Além do mais, manleve-se o
principio da antonomia dos poderes locais. por-
quanto o0 mérito das operagdes de crédito é de-
finido ao nivel das leis {LDQ, Lei de Meios ¢
do Orcamento Plurianual). cabendo ao Scna-
do Federal examinar limites e condigdes por
ele fixadas,

Também foram ampliados os mecanismos
de controle exercidos n#e somente pela fixa-
¢do de limites globais para o0 montanie de di-
vida consolidada. mas também para as opcra-
¢des internas e externas de crédito desses en-
tes piblicos, bem comoe a concessio de garan-
tias em pperagdes de crédito interno ¢ externo.
Tudo isto matéria de competéncia privativa,
conforme incisos V a VIII, do art. 52.

Ao lado disso. a Constituinte excluiv da
competéncia de controle do Senado Federal o
processa de endividamento das entidades con-
troladas pelas esferas de governo estadual, do
Distrito Federal e municipal. assim como o
poder de estabelecer os limites globais e con-
di¢des especificas para a divida mobilidria da
Unifio {ar1. 52, 1X).

Como se vé, no contexto geral da amplia-
¢2o das competéncias do Senado Federal, ano-
1a-se a restrigio do controle legislativo no pro-
cesso de endividamento das entidades contro-
ladas pelos poderes publicos das esferas esta-
dual. do Distrito Federal e municipat € no esta-
belecimento das condigdes e dos limitgs globais
especificos para a divida mobilifria da Unido.

Ademais, o exercicio da competéncia do
Senado no caso dos limites globais para o mon-

tanie da divida consolidada da Unido. dos Es-
tadas. do Distrito Federal ¢ dos Municipios,
fica na dependéncia de proposta do Presidente
da Repubtica {(ant. 52. V1). Especulativamen-
te. questiona-se o fato de o Executivo tanto
anteceder o exercicio da competéncia privati-
va do Senado quanto exercer papet de coorde-
nador-geral no estabelecimento de limites glo-
bais para o montante da divida censolidada nas
trés esferas de governo.

Na atual situagio parece ser substantivo
analisar o exergicio dessa competéncia priva-
tiva, mesmo sabendo da existéncia de outros
fatores que intervém no processo de endivida-
mento, de forma a identificar se tal competén-
cia chegou a fomeniar ou coibir. ainda que de
forma limilada. o processo de descontrole do
endividamento piblico. Para tanto, ¢ necessd-
rio retornar a questio dos extralimites, ao sta-
tus de entlio do endividamento publico. ao jogo
das forgas poliiticas no Parlamento e, por fim,
4 restricio do Poder Legislativo sobre o mer-
cado.

Ainda que ndo competisse a0 Senado con-
trolar ¢ endividamento da Unifo, exatamente
a maior paric do recentc endividamento pibli-
co brasiteiro, 2 incficicia do comtrole sobre a
parcela restante deve ser atribuida menos 3
omissio do Senado € mais ao préprio status
que a divida representava na alavancagem do
processo de crescimento econdmico. Ou sgja,
o endividamento era visto como sofugio € ndo
como problema.

Ao Senado poderia. mesmo com a .4genda
definida. ter cabido, por exemplo. controle so-
bre 3 forma desse processo de endividamento.
A questdo central no processo de endivigamen-
to federal. que gstava fora do controle do Se-
nado, residiu. ou deve ter residido, externamen-
te na aceitacho de taxas de juros flutuantes
{hoje. os depoimentos das autoridades daque-
1a época deixam isso bastante claro) e, inter-
namente. no prazo excessivamente curlo para
o resgate dos titulos. Neste particular, o Exe-
cutivo Federal foi passivo diante dos agenies
financeiros internacionais € nactonais ao acei-
tar tais condigdes.

Como o Senado poderia conferir eficicia
ao processo de controle do endividamento pa-
blico s¢ houver na Casa uma maioria gover-
nista? O exercicio da competéncia atribyida ao
Legislativo. ainda que constitucional, nas si-
luagdes em que a maioria é governista, fica en-
fraquecido. j& que esta pode impedir. dificul-
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tar, votar contra e derrubar o Relator. tudo se-
gundo a legitimidade regimental. Nesse caso,
a minoria pode. no maximo, retardar a deci-
sdo. Dessc ponto de vista poderia emergir a
seguinte tese geral: no controle e na fiscaliza-
¢do ndo sc observa a relacdo entre dois pode-
res, mas de partidos. coligagdes e blocos opo-
sicionistas contra a atuagio do Presidente da
Republica.

Outro aspecto a ser destacado ¢é que a com-
peténcia privativa do Senado atua sobre o lado
da demanda dos recursos disponiveis. Na Cons-
titnicio de 1988, o controle do {ado da oferta
estd dividido entre o Congresso Nacional e o
Poder Executivo - seja ao nivel de Banco Cen-
tral. seja ao nivel do Conselho Monetdrio Na-
cional. que seria, de acordo com a Constitui-
¢A0, transitorio.

Assim. pelo art. 164 da atal Constituigio
a competéncia da Unido para emitir moeda é
exercida exclusivamente pelo Banco Central.
Mas o Banco Central esta proibido de fazer
empréstimo direto ou indireto ao Tesouro Na-
cional. ou a qualquer érgfio que ndio seja insti-
tuigfio financeira. Ademais. o Banco Central,
segundo a Constituigdo, pode comprar € ven-
der titulos para o exercicio das fungées classi-
cas de politica monetaria, on numa das fun-
gbes clissicas de politica monetaria. qual seja.
a politica de open market, na compra ¢ venda
de titulos piblicos no mercado. o que, sem
duvida, constitui-se em avango institucional
gravado na Constituigdo.'

Ja ao Congresso Nacional. pelo art. 48, in-
ciso XIII da Constituigdo, compete dispor so-
bre matéria cambial e monetaria, instituigbes
financeiras ¢ suas operagiies: entdo emerge uma
dicotomia na distribuigdo do poder entre este
mesmo Congresso ¢ 0 Senado Federal. Nio é
que elas se choquem. sdo repartidas. pois toda
operagdo de crédito desdobra-se em débito e
crédito a0 mesmo tempo. Compete a0 Senado
Federal disciplinar a assuncdo da divida. ndo
podendo competir-The a regulamentacio da
oferta de crédito, pois nesse caso estaria con-
trolando. ao mesmo tempo. as entidades pi-
blicas e as privadas.

4. Avaliagdo da aplicacdo dos dispositi-
vos (resolugdes do Senado Federal)
Os aspectos técnicos dizem respeito aos ele-

! Deve-se ter em mente que, antes. havia mecanis-
mos de financiamento do Tesouro Nacional pelo
Banco Central, a exemplo da conta-mevimento do
Banco do Brasil.

mentos que proporcionam contetdo e sentido
a aferigfio da capacidade unilateral de o Sena-
do Federal excrcer controle legislativo sobre o
processo de endividamento publico no Brasil,
Assim. poder-se-ia perguntar: as Resolugdes
do Senado Federal — RSF — fazem uso correto
das categorias conceituais das finangas publi-
cas? As categorias conceituais utilizadas en-
s¢jam. plenamente. o exercicio do controle le-
gislativo sobre o processo de endividamento
publico? Discute-se. ademais. dois pontos con-
siderados bdsicos: sclegiio de vanidveis a se-
rem incorporadas ao controle legistativo e
abrangéncia do conceito de operagio de crédito.

Para que o exercicio da competéncia pri-
vativa do Senado Federal tenha conseqiiéncia,
suas resolugdes deveriam dar conta dos varios
aspectos relacionados ao endividamento. As-
sim, as resolugdes deveriam dar conta tanto
dos montantes anuais. quanto do estoque do
endividamente de Estados, do Distrito Fede-
ral, de Municipios e da Unifio. Seria o primei-
ro corte tecnico, Deste ponto de vista. a avali-
agfio dos atos regulamentares da competéncia
do Scnado Federal mostra que os mesmos atu-
am diretamente sobre o montante global anual
de operagles de crédito a serem realizadas e
indiretamente sobre 0 montante dessa divida,
na medida em que o condiciona a capacidade
de pagamento dos encargos futuros da entida-
de devedora.

A RSF n.° 58. de 1989, por exemplo, con-
centra o controle sobre o fluxe do endivida-
mento novo e sobre a rolagem da divida, tal-
vez pelo grau de descontrole do endividamen-
10 do setor publico nos anos 70 ¢ 80. Assim,
nela estio em evidéncia dois conceitos: o de
rolagem da divida e. mais particularmente. ¢
de capacidade de pagamento do setor pubfico.

Para qualquer consideragdo sobre a capa-
cidade de endividamento e de pagamento deve-
se salientar que o Pais carrega nesta década
um problema que. a rigor, vem dos anos oiten-
ta. qual sgja estoque elevado e concentrado da
divida. Como preliminar. hi bastante diferen-
¢a quando se considera. em abstrato, as cate-
gorias: capacidade de endividamento e capaci-
dade de pagamento e. quando se as considera no
contexto de alto estoque de divida € com venci-
mento dos servigos concentrados no tempo.

A analise da capacidade de endividamen-
to. diante da contratagio de uma operagdo de
longo prazo. de maneira geral, deve contem-
plar, por um lado. o fluxo de renda e, por ou-
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tro, o patrimonio. Este. sendo suficiente para
garantir a operaglo. permiie que o cantralanic
atenda a um dos requisilos para concretizar a
operacio.

No passo seguinte deve-se apurar o perfil
de distribuicio dos servigos do endividamento
total no tempo para avaliar a capacidade de
pagamento do ente contratante. Ncste ponto, €
essencial associar seu fluxo de servigo da divi-
da ao da sua renda. Restaria. por fim, conside-
rar aspecios do oferecimento de garantias para
complementar as consideragdes econdmico-fi-
nanceiras com as de natureza juridica e con-
tratual.

Em resumo. as instancias do processo de

controle do endividamento devem tomar como -
seus elementos basicos o fluxo de renda. o es- -

toque de dividas j4 contraidas. as condigdes pa-
trimoniais e a capacidade do tomador servir
tais compromissos no firluro,

Se essas condi¢des ndo podem ser satisfei-
tas pelo tomador. o acesso aos recursos preten-
didos deve trafiegar por outros caminhos, como,
por exemplo. empréstimos a fundo perdido,
doacdes. entre outros, mas nfo COMO uma ope-
ragdo de crédito que gere compromissos finan-
ceiros fituros.

Quaisquer que sejam as consideragoes,
para o controle do endividamento piblico,
deve-se ter em mente os fluxos e nfo os esto-
ques. Cri. em outras palavras, o controle sobre
estoques ¢ exercido sobre os fluxos. Isso por-
que aos entes pablicos sob controle do Senado
Federal é permitida a contrata¢do de operagBes
de crédito desde que demonstrem capacidade
de honrar o servigo associado a um estoque
aumeniado. Nio ha nas resolucdes mais recen-
tes do Senado Federal previsdo de cantrole do
estogue como um todo®, Por isso mesmo esta
questda merece ser colocada. Para tanto hd uma
dificuldade considerdvel que é a de arbitrar ¢
montante global a ser fixado em termos razod-
veis. Esta dificuldade pode estar por detris da
drreinz de orientar o controle tio-somente so-
bre os fluxos.

As dificuldades estidio associadas ao tipo ¢
ao tamanho do Estado descjado e a sua capaci-
dade de honrar um fluxo de desembolso para
quitar o principal da divida assumida. Nio se
vislumbra uma base apnoristica para definir-

? Sabe-se que o art. 52, em seu inciso VI, da Cons-
tilwigZo reserva a iniciativa deste tipo de controle
ao Presidenie da Repiiblica.

se um tamanho ideal de divida. Qualquer ten-
tativa para fixar o cstoque de divida ¢ arbitri-
ria. sem base téenica justificavel. Deste ponto
de vista. ¢ muito mais justificivel defender o
controle do estoque da divida. por meio dos
fluxos das servigos a cle assoctades. do que
definir arbitrariamente um tamanho do total
do endividamenio como foi feito no passado,
na década de 70. quando foram fixados limi-
tes ou montanies globais para o endividamen-
to publico. Ainda assim. cabe mencionar que
a Constituigiio Federal, ¢m seu art. 52, inciso
VI. estabelece a competéncia privativa de o
Senado Federal fixar limites globais para divi-
da consclidada da Unifo. dos Estados. do Dis-
trito Federal e dos Municipios.

Nio obstante tais consideragdes. poder-se-
ia estabelecer um coeficiente de endividamen-
to em termos dc estoque como, por exemplo,
no caso de divida externa. Mario Henrique Si-
monsen usava um indicador desse tipo no co-
mego dos anos 70 e formulava um cocficiente
igual z dois para ¢ cstoque de divida externa
em relaciio as exportagdes. No caso. o Pais te-
oricamente precisaria de dois anos de exporta-
¢des para liquidar o seu estoque de divida. Isso
seria o limite global. dado por uma relagio de
estoque com fluxo.

Nos anes 70. houve a tentativa de controle
sobre 05 montantes. principaimente no caso da
Unido. Exemplo marcante ¢ dado pelo Decre-
ta-Lei n.° 1.302. de 1972, com seus limites glo-
bais de endividamento. Mas tudo foi abando-
nado. a0 que parece. pela arbitrariedade de fi-
xagdo de limites absolutos para sitwaghes di-
ndmicas ¢ particularmente mutaveis.

A proposta do Ministro Simonsen, antes
de tratar do estoque em si. condicionava o mon-
tante de endividamento 4 capacidade de paga-
mento. Assim, a capacidade de endividamen-
1o é limitada pela capacidade de pagamento.

Isso ndio elimina a necessidade de. espaca-
damente, reavaliar o processo como um todo
€, nestas circunstancias. tentar resolver a ques-
3o do estoque em si, solver o problema do es-
toque para determinados entes.

Em resumo. tanto a idéia de montanie (es-
toque) comw a idéia de pagamenio (fluxo) sdo
varidveis substantivas no equacionamento do
controle do endividamento. N3o ha controle
se se restringir Ginica e exclusivamenie 3 ques-
t30 do pagamento ¢ muito menos 4 questio do
montante da divida. E necessirio combinar as
duas varidveis,

Avaliando a experiéncia histérica no exer-
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cicio da competéncia do Senado no controle
do endividamento, por meio das resolugdes de
meados dos anos 70 até as mais recentes. pode-
se dizer que a concepgAo de controle expressa
em termos dos conceitos de capacidade de en-
dividamento e de pagamento ¢ da propria con-
cettuagdo de operagdo de crédito loi razoavel.
Este julgamento decorre da flexibilidade com
que foi tratado o processo de endividamento
das entidades em uma administragfio financeira
relativamente controlada.

Todavia, particularmente de 1976 em di-
ante, as resolugdes permitiram que o estoque
de endividamento dos Estados. do Distrito Fe-
deral e dos Municipios crescesse excessivamen-
te por conta das operagdes extralimites. nas
quais identificam-se do lado da oferta. os fun-
dos publicos (tipo FNDU ou FAS da Caixa Eco-
ndémica Federal, BNDES, BNH). Um julga-
mento categdrico ¢ definitivo a respeito exigi-
ria que tal afirmagio, aqui langada como hi-
potese, fosse definitivamente testada. Ainda a
nivel de hipdtese, a combinagfio do extralimi-
te para Estados ¢ Municipios com a auséncia
de controle sobre 0 endividamento publico in-
terno e externo da Unido foi decisiva para a
formagio do quadro lastimavel de endivida-
mento publico no Brasil. Assim. o descontrole
decorren muito mais da permissividade de ex-
tralimites e da marginalizagdo parcial impos-
ta pelos governos militares ao Poder Legislati-
vo do que da incorregfio das categorias de fi-
nangas publicas apropriadas pelas resolugdes
do Senado Federal.

A alegada corregfio e/ou adequagio concei-
tual das categorias das finangas piblicas nas
resolugdes do Senado Federal comporta obser-
vagOes. As principais neste particular sdo que
s¢ seguem.

O Senado nunca tratou. pelo menos de for-
ma clara, como o fez na RSF n.° 36. de 1992,
da separacfio do estoque de divida da divida
nova. Dai pdr que os conceitos de capacidade
de endividamento e de capacidade de pagamen-
to, presentes nas resolugdes de 1976 e, sobre-
tudo, nas de 1989 (94/89 e a 96/89. que tra-
tam da Unido. Estados ¢ Municipios). incor-
poravam os dispéndios com a rolagem de divi-
das como se capacidade fosse.

A RSF n.° 96/89 avanga na dire¢io de um
tratamento conceitual mais pertinente a um efe-
tivo controle do processo de endividamento
publico: incorpora a nogdo da capacidade de
pagamento e de adequagio do estoque, pelas

possibilidades de rolagem que enseja. Avanga,
também, no tratamento dispensado as empre-
sas publicas federais. Todavia. ao operaciona-
lizar tais conceitos. o faz de forma que se per-
de a possibilidade de controle do processo. Os
limites de endividamento piblico definidos
pela RSF n.° 96/89. embora. como enfatizado,
corrclamente assentados nas nogdes de fluxos
e de capacidade de pagamento, estio por de-
mais flexibilizados para a Unifo. Tal procedi-
mento. em verdade. faz com que. basicamen-
te, o controle do Scnado Federal se restrinja
aos empréstimos externos que. conforme dis-
positivo constitucional (art. 52, V) sujeitam-
se 4 prévia autorizagdo desta mesma Casa.

A capacidade de pagamento esta associada
a margem de poupanga. Ocorre que na mar-
gem de poupanga estdo artificialmente incor-
porados 0s recursos para honrar o pagamento
das dividas. Disto se deduz que quanto mais
endividado estivesse o Estado ou Municipio,
maior a sua capacidade de endividamento, de
pagamento. enfim. de operar dentro dos limi-
tes que o Senado viesse a estabelecer.

Com relagiio aos diferentes topicos de apri-
moramento téenico observado no texto da RSF
n.” 36. de 1992, chama-se a atengdo para o con-
cetto de receita liquida real dos Estados, que
teve excluidas suas transferéncias (constituci-
onats ¢ legais) aos Municipios. Isso porque, se
a capacidade de pagamento do servigo da divi-
da ¢ fungio do fluxo da sua receita. nada mais
légico do que levar em conla a disponivel, o
que implica deduzir da receita liquida tais
transferéncias obngatérias aos Municipios.

Todavia. nessa resolugdo, a margem de
poupanga estd ampliada das quotas de amorti-
zagido de divida e dos proprios juros, adequan-
do o conceito i idéia de capacidade efetiva de
pagamento dos encargos da divida.

Vale lembrar que o problema nio se esgota
em aplicar-se maior ou menor grau de corre-
¢80 a0s congeitos de forma abstrata. E neces-
sario toma-los em contextos particulares que
considerem a magnitude do endividamento em
um determinado momento, bem como o qua-
dro econdmico-institucional de maneira a for-
necer A analise técnica o referencial de ade-
quagdo ¢ de rigor do controle necessario.

Afora avaliagBes conceituais, resta obser-
var a existéncia de areas nfo previstas para o
exercicio da compelténcia privativa do Senado
Federal. No primeiro caso. a Constituig¢io ex-
clui o processo de endividamento das entida-
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des controladas pelos poderes pablicos esta-
duais e municipais. No segundo caso. embora
haja previsio constitucional. a Resolugio n.°
96, de 1989. exclui dos limites fixados na pro-
pria resolugo (art. 13) as operagdes de crédito
de responsabilidade do Banco Central do Bra-
sil e das instituigdes financeiras federais .

Nao deixa de ser um dado politicamente
reievante a introdugdo dos termos da Lei n.°
8.388. de 1992 (que trata do prazo das divi-
das), na RSF n? 36. de 1992: atém do mais
estabeleceu o limite de 15% da receita para o
servige da divida. para os que aceitarem os ter-
mos do refinanciamente. Objetivava-se com
este esquema uma divisio de recursos orgamen-
tarios de 60% para pessoal. 15% pam o paga-
mento da divida, 15% para cusicio ¢ 10% para
novos investimentos. Assim. no limite. o Es-
tado ou o Municipio estaria imestinde 25%
de sua receita.

5. Endividamenio pubfico 6timo — eshogo
de um modelo

Introdugdo

Nesta segfio & apresentado ¢ esbogo de um
madelo de endividatnento Gtime do setor pi-
blico. objetivando captar as inter-relagdes en-
tre as decisfes de investimentos adicienais do
Estado e aigumas varidveis macroecOmicas
relevantes no processo,

Com efeito. a partir da conceituagio pro-
posta de endividamento dtimo e das restrighes
macroccdmicas sobre tributos, poupanga ¢ in-
vestimentops. formula-se uma relagio entre os
niveis de poupanga agregada € investimentos
privados ¢ publicos adicionais. bem como os
acréscimos do endividamento publico,

A formulacfo proposta incotpora a nogio
dc propensfio marginal a poupat de Keynes.
Porém. numa linha kaleckiana. trabalha com
o nivel de investimenio privadoe como uma fun-
¢do da poupanga do proprio selor. Essa rela-
¢80 é aqui denominada de “propens3o margi-
nal a investir” do setor privado. O comporta-
mento por ela expresso tem. seguramente. uma
implica¢3o sobre o endividamento piblico, na
medida em que o financiamento dos investi-
mentos publicos adicionais depende, no mo-
defo, da poupanca privada.

HA uma série de restrigdes na construcio
do modelo. Talvez a mais relevante estgja no
pressuposto de que os gastos nilo-financeiros
do setor pibtico (D) sio dados exogenamente,
O pressuposto ndo deve ser lido coma uma po-
sigdo politica favoravel ao achatamento sala-

rial do setor publico nem 3 compress#o do cus-
teto ¢ investimento do Estado, objetivando cri-
ar margem de poupanga para servir os cncar-
gos da divida piblica. Trata-se, pelo contté-
rio, de reconhecer que. no curto prazo, tais
gastos sfio rigidos, sobretudo nas economias
em desenvolvimento democritico. Essa ressal-
va ¢ importante porqeanio se entende que a
Assembléia Nacional Constituinie cometeu um
equivoco 3o criar rigidez na estrutura tributa-
ria. tratando os gastos piblicos nfo-financei-
ros como vanidvel de ajuste para os servigos da
divida. Tanto ¢ que as despesas financeiras
piblicas. hoje, sfo consideradas em pé de igual-
dade com as transfcréncias constitucionais e
despesas com pessoal quando da elaboragio do
orgamento fiscal das trés ésferas de governo,
ou seja. ndo so passiveis de reorientagio em
gastos socials. por exemplo. Isso. entretanto,
n#o exclui a possibilidade de se tratar, no con-
texto de cutros paises. 05 tributos como varia-
vel exdpena para explicar as relagdes econd-
micas aqui focalizadas.

Por fim. chama-se a atengo para o fato de
que este modelo ndo reflete integralmente as
discussdes levadas a efeito nas segdes anterio-
res. Isto €, nfio apresenta uma formutagiio dos
dispositivos constitucionais e dos aspectos téc-
nicos, rciativos ao controle do endividamento
publico. tal como tratado anteriormente, De
fato. nfio houve essa preocupacho nesta fase
do trabalho e reconhece-se que h4 espaco para
pesquisas futuras, envolvendo ni¥o apenas a
consisténcia macroecondmica das normas, mas
também 0s 1estes empiricos.

Um conceito de endividamento piblico
olimo

Entende-se pac endividamento pablico dti-
ma {EPO) o estoque de débitos do setor pabli-
¢0. decorrente de empréstimos ¢ financiamen-
tos, cujo perfil de desembolso ndo cria rigidez
ra administracio dos rocursos Orgamentarios,
nem pressiona, dirctamente. a taxa de juros no
mercado financeiro.

O setor piblico aqui tratado incorpora as
estatais ¢ fundagdes na medida em que seus
débitos pressionarem, de alguma forma, os or-
CAMENtos governamentais.

O grau de rigidez comunicado pelo perfil 3
admimsitacio orcamentdria. embora dificil de
precisat, leva em conta Qe 05 encargos finan-
ceiros scjam suficienicmente reduzidas para
permitir flexibilidade na alocagio e gestio dos
recursos piblicos & ndo fator de sew estrangm-
famenio.
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No conceito estd incorporada. também, a
impossibilidade de o endividamento 6timo
pressionar diretamente a taxa de juros. sem ex-
cluir que tal pressfo, por meio de outros meca-
nismos. possa ocorrer de forma indireta.

Seja:

T = receitas publicas. exclusive alienagdcs
patrimoniais e operagdes de crédito;

D = despesas publicas. exclosive servigos
de dividas,

J = despesas com servigos de dividas (ju-
ros + amortizagio + taxas);

S:. = poupanga propria ou margem de auto-
financiamento.

Um eorgamento equilibrado requer. obvia-
mente,

(1) T=D+8,,

donde pode-se deduzir uma primeira no-
¢iio de otimo. a partir de uma definicfio de su-
perdvit primario,

(2) T-D=5, =],

ou seja, 0 superdvit primario seria o exces-
so de receitas (T) sobre o nivel de despesas (D),
de sorte que o setor publico geraria. sem mai-
ores dificuldades, sua margem de autofinanci-
amento (Sg} necessaria para servir seus débi-
tos (J). Em conseqiiéncia, ndo pressionania a
taxa de juros no mercado financeiro para co-
brir déficits ou rolar dividas.

Relagdo entre EPO e os tribufos e a pou-
panga agregada

A questio da otimizagiio do endividamen-
to pablico €, entretanto, muito mais complexa,
Ppois envolve uma série de outras varidveis, tan-
to a nivel micro {do tomador) como a nivel
macroecondmico {taxa de juros na economia,
nivel de tributagfio. investimentos. renda ¢
emprego, pregos, etc..). Para tanto. fazendo:

(3) T=f(v. t). onde y = nivel de atividade
econdmica interna; t = taxa de tributagfio.

(4) D = g (“histéria") — A exogencidade
de D esta determinada pela rigidez dos gastos
com pessoal € encargos sociais, com manuten-
¢fo da méquina administrativa e com um mi-
nimo de investimento (Pessoal ¢ Encargos +
OCC).

(5) J=j (r, n), sendo r = Taxa Média de
Juros; n = Prazo Médio dos Empréstimos e Fi-
nanciamentos.

Como D ¢ ex6gena, a equagdo (2) pode,

sem perda analitica. ser reescrita da seguinte
forma:

T() 10)
) —=1+ —
D D

Logo. quanto matior o servigo de divida,
maior terd que ser o nivel de arrecadagio para
manter o 6timo {equilibrio primario}.

Assim. caso haja internamente uma eleva-
¢fo na taxa de juros (qualquer que sgja o moti-
v0). sem um correspondente alongamento no
prazo dos débitos (litulos ou contratos). have-
rd um desvio do ponto 6timo, a menos que o
impacto dos juros sobre 0s servigos de dividas
s¢ja amortecido pelo acréscimo das receitas pi-
blicas via aceleracdo da atividade econdmica
(y) ¢/ou aumento da carga tributaria (t).

Em termos dindmicos pode-se afirmar gue
a capacidade econdmica dos entes publicos
(Unifio. Estados. Municipios) para acréscimos
no estoque de divida (contratagdo de emprés-
timos “dinheiro novo™) teria como limite ma-
ximo a igualdade:

(7) AT = ]. dado que D aqui ¢ tido como
exogeno.

Evidentemente. como AT é manejavel na
politica econdmica. ha que se pensar em al-
gum outro limitativo (lipo M/T) para reduzir
as incerlezas e. até mesmo, 0§ riscos de ruptu-
ra da ordem econdmica.

Da fornmlagio acima. embora extrema-
mente simples. pode-se afirmar que. para a ad-
ministracio dos recursos pablicos onde haja
rigidez nos gastos. a manutencio do equilibrio
Otlimo requer uma sintonia fina entre o fluxo
das receitas poblicas ¢ o dos servigos de divi--
da. ou geja. entre aivel de atividade ecandmi-
ca. carga tributaria. taxa de juros ¢ perfil (pra-
zos de amortizagio).

No caso do Brasil. que convive com a rigi-
dez dos gastos publicos (Pessoal € Encargos
mais OCC). de forma mais ou menos comum,
nos trés niveis de governo. a dificuldade de
conter o endividamento esta ligada A disper-
sdo do poder de controlar as variaveis neces-
sdrias 4 sintonia fina entre difcrentes agentes
poblicos.

E nesse quadro confuso que o Senado Fe-
deral movimenta-se para exercer o papel de
controlador institucional do processo de endi-
vidamento piblico no Brasil {limites, condi-
¢les, prazos, etc..).

Tomando-se o conceito e varidveis ja sele-
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cionadas para o endividamento piblico Stimo,
pode-se explorar, a partir do controle do limi-
te individualizado de Uniflo. Estadas. Distrito
Federal ¢ Municipios. algumas categorias mais
agregadas. a exemplo do montante ¢ tipos de
operagdes de crédito em um exercicio finan-
ceiro. do limite de servigos de divida na admi-
nistragdo piblica. das condigdes e limites de
rolagem do estoque acumulado sobretudo nos
ultimos 20 anos. clc..

Em funcAo disso. vale 2 pena promover um
elo entre a equagdo

(7 AT = AJ ¢ a restric3o macroecondmica
dada por:

(8) S =5.Y. gue pode ser reescrita como:
(9) AS =5, AY.

Da equagdo (3). tira-se;

(10) T =t. Y, donde:

(113 . Y = AJ. tendo em vista a condigdo
de equilibrio derivada da equagfio (6).

Substituindo-se a equago (9) em (11}):
(12) AJ=1t/s AS.

Logo. conforme 2 equagio (12), a relagfio
entre carga tributdria e taxa de poupanga agre-
gada definiria o acréscimo do servigo de divi-
da compativel com o crescimento da poupan-
¢a nacional. sem afastamento da condi¢io de
endividamento 6timo. Ou melhor. o nivel de
variagdo da poupanga agregada da economia
ponderado pela relagdo (1/s) seria o limite ma-
croecondmico maximo do endividamemo pi-
blico 6timo.

O difema entre endividamento piblica adi-
cional e o investimento privado

O servigo da divida (J) ¢ umna fragio da di-
vida fundada (M). isto €, do montante M de
operagdes de crédito (empréstimos ¢ financia-
mentos), realizadas ao longo de um periodo de
tempa. A relaciio entre ambos, simbolizada por
o, Serd 1anto menor quanio maior for o prazo
de retorno (n) e menor a taxa efctiva de juros
(r). Logo,

(13) aA) = AM.

Assim, para a sifuagfio em que o setor pi-
blico n¥o satisfaz a condigio 6tima ¢ capta re-
cursos no mercado para refinanciar o servigo
dec sua divida (rolagem) e/ou custear outros

pastos adicionais. pode-se obler das equagdes
{12)e (13):

{(IHAM=1/a /s AS,.com D<a.t.s<l.

Em suma. o montante global anuat de ope-
ragdes de crédito. ou scja. o aumento da divida
publica (variagdo do estoque). é funcio do
acréscimo da poupanca agregada ponderada pela
relagfio entre carga tributdria (t). taxa de pou-
panca agregada (s) e condigdes de retorno em
termos de prazo (n) e de custo financeiro (r).

Admitidz a sitnago em que a poupanga do
setor publico financie exatamente o servigo de
divida. de modo que o superdvif primdrio nio
abra cspago para novos investimentos pabli-
cos, além dos j4 contemplados em D (na cate-
goria conhecida como OCC). os agentes pa-
blicos demandardo recursos adicionais do se-
tor privado ¢ poderfio até produzir o crowding-
ont parcial ou total. Njo faltario estimulos
econdmicos e politicos (combate ao desempre-
go e a fome: periodos clcitorais. etc..) para que
haja essa competigio entre o sctor piblico ¢ o
privado. em torno da poupanga agregada.

Assim, em tese,

(15)S, =, +1,

pois. a poupanga agregada financiaria os in-
vestimentos publicos adicionais e 0s empreen-
dimentos privados®. A alocagio entre as partes
dependeria da 1axa interna de retorno dos pro-
jetos empresariais e da taxa de juros que o se-
tor piiblico estivesse disposto a pagar aos pou-
padores. pois a dccisfio sobre a execucdo de
um projeto do setor piblico estd muito mais
centrada no critério de taxa de retorno social ¢
de custo financeiro (taxa de juros ¢ prazos) do
que 1o critério privado baseado em retornos
alternativos, entre taxa interna de retorno e taxa
de juros. No limite. como o governo tem o po-
der de alterar a taxa de juros ¢. quase sempre,
oferecer garantias atracntes. os investimentos
privados poderiam scr nulos e a poupanga agre-
gada seria totalmente alocada para financiar os
investimentos piblicos {crowding-out pleno),

Da equacio (15). tem-se:

(16)1,=8,-T,
Os investimentos privados. além de parti-

! A rigor. poder-se-ia deduzir da variagio do estoque,
a parcela do servigo pago relativamente 4 amontiza-
¢aio do capital. Entfio, AM = atAJ - Al = (1 - o)Al
1 Trata-se aqui. evidentemente, de um modelo de
economia com governo, porém fechada.
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tharem a poupanga agregada com os investi-
mentos pitblicos. estdo subordinados a uma pro-
pensdo a investir dos empresdrios, determina-
da pela J6gica capitalista (diferencial de retor-
nos allernativos. expectativas. “espirito ani-
mal” 4 Keynes ctc..). Uma relagdo comporta-
mental simples pode ser, assim. escrita:

(17) 1, = ¥8,. onde 'y = propensfio margi-
nal a investir do setor privado. e 0 <y < I.

Substitvindo-se a equagdo {16) na (17).
tem-se:

A8 1,=(1-7)5..¢

(19} AT, = (1-7)AS,.

Logo. das equagdes (13) ¢ (19). obtém-sc:
(20} AM = Ve vs{1(1-y )AL, ou,

AM = k[1/(1-7)]AL,

Assim. quanto maior for y. maior serd o
aumento da divida pablica necessario para fi-
nanciar os mesmos investimentos piblicos adi-
cionais aos ji contemplados exogenamente (cm
D). A ldgica dessa relagdo estd na compceticdo
entre o sctor piblice ¢ o privada pela poupan-
¢a agregada, que, certamente. redundar: em
elevagio do custo financeiro efctivo das ope-
ragies de crédito e na redugiio do prazo de re-
torno, pressionando para cima o endividamento
piiblico. Nesse caso, o efeitas maldlicos dos
Jjuros elevados recairiam nfo s6 no servigo fu-
turo da divida publica, mas também sobre as
taxas de crescimento (ou de desemprego) ¢ de
inflagdo da economia.

A principal conclusio que se pode tirar, a
priori, dessa formulagdo ¢ que a reorganiza-
¢do financeira do setor pablico pode scr tenta-
da em gois estagios: no primeiro, tode o selor
se “comprometeria” a obter o endividamento
Gtima (o equilibric primério). mam intervalo
de tempo definido € em condigdes de refinan-
ciamento consolidado. a partir de regras com-
petitivas ¢ nfo ofigopolistas. Num segundo mo-
mento a massa de poupanga privada a ser ab-
sorvida pelo setor publico deve ter como pari-
metro. entre oulros. a propensio marginal a
investir do setor privado, caso confririo. ha-
verd uma elevagiio extra (desnecessaria) do
endividamento pablico, .ou seja. um aumenio
decorrente. simplesmente. da pressio de de-
manda pablica e nfio de “custo social dos re-
cursos”. Em suma, os poupadores em geral, ¢

ndo s6 os tradicionais rentiers, obleriam
windfall profits. que seria financiado por toda
a sociedade.

6. Conclusies e recomendagies

Tendo como horizonie temporal os filtimos
20 anos. os termos das resolugdes do Senado
Federal registram melhoria nos aspectos con-
ceitual. da definigdo de limites, da abrangén-
cia e consolidagfio do refinanciamento pela
Unido € da manuiengio da autolimitagio do
Scenado na clevagio dos limites, ainda que
ampliada para 25% da receita e ndo aplicivel

- 85 operagdes contratadas junto aos organismos

multilaterais que. normaimente. exigem con-
trapartida. Afora isso. o mecanismo para im-
pedir o repasse de passivos de operagies de
antecipagio de receita orgamentana (ARQ) de
uma administragiio a ontra pode ser lembrado
como altamente positivo,

Inegavelmente, houve um avango institu-
cional no que diz respeito ao controle do endi-
vidamento piblico ne Brasil em decorréncia
dos debates e delibcragdes no dmbito da As-
sembléia Nacional Constituinte de 1987/88.
Talvez os mais relevantes tenham sido a in-
corporacio das operagdes de crédito da Unido
sob o crivo do Senado Federal e, apesar das
lacunas ainda existentes. a proibigio de o BA-
CEN financiar dircta ¢ indiretamente o Tesou-
ro Nacional.

Também hovve um aprimoramento técni-
co ¢ conceitnal no processo/controle exercido
pelo Senado Federal. sobretudo apés a longa
negociacio politica que culminou na Lei n.°
8.388. de dezembro de 1991. ¢ na Resolugio
n.® 36/92. Porém, ainda hi espago para gran-
des avangos. dentre 05 quais alguns destaca-
dos a seguir.

Num contexto de revisio constitucional su-
gere-se que o controle do Senado Federal avan-
ce sobre o endividamento das entidades con-
troladas pelos Estados. pelo Distrito Federat e
pelos Municipios, ja que. neste caso. atualmen-
te. a unica competéncia do Senado Federal ¢
apreciar a operagiio de crédito caracterizada
pela concesséio de garantia por parte da Unifio
ou por controfadores (CF, art. 52, ViI).

Um segundo ponto indica a necessidade de
se tratar do conflito potencial entre os disposi-
tivos constitucionais que tratam do endivida-
mento piblico. estando os do Congresso Nagi-
onal expressos nos artigos 48, I1; 163, 1a IV, e
os do Scrnado Federal. consubstanciados nos
incisos V 3 IX, do ant. 52.
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Um terceiro ponto refere-s¢ § necessidade
de o Senado Federal rever a RSF n° 96/8%
quanto aos conceilos ¢ limites, a exemplo do
que foi implementado na RSF n.° 36/92, bem
como disciplinar limites ¢ condigdes para ope-
ragles de crédito de responsabilidade do Ban-
co Ceniral do Brasil ¢ das institui¢des finan-
ceiras oficiais federais.

Um quarta ponto diz respetto 4 previsio em
lei de penalizagio para a pessoa fisica do admi-
nistrador publico que vier a concretizar opera-
¢lo de crédito fora dos termos autorizados.

Uma outra idéia é a de que o Senado se
aparethe para ele préprio exercer esse controle
por inteiro.

Metodologicamenie, as providéncias pode-
riam ser encaminhadas de duas formas com-
plementares. porém distintas. A primeira. de
carater técnico. deve tratar do aprimoramenta
do quadro conceitual e dos seus instrumentos
de operacionalizagfio ¢ a segunda. de cariter
politico, da vinculagic dos termos das resolu-
¢hes 4 propria Constitui¢do, a instrumentos
complementares na drea das finangas pablicas
¢ s leis que tratam de responsabilizaciio das
autoridades publicas.

Do esboco de modelo para o EPQ formula-
do na secfio 5, conclui-se que hd uma relagio
direta entre o aumento do endividamento pi-
blica e seus investimentos ddicionais. Para o
controle de nivel global, deve-se ter em mente
que csta relagdio estd associada 4 carga tributi-
ria, 4 taxa de poupanga do setor privado e 4
sua propensdio marginal a investir, enfim, ao
dilema entre o endividamento publico adicio-
nal e o investimento privado.

Com base na formulagio tedrica, sugere-se
que, em face de um grave desequilibrio das fi-
nangag publicas. a busca do flimo 's¢ja feita
em dois estigios: num primeiro, por meio da
consoclidag8o global em condigdes competiti-
vas; e, num segundo, por mgio da subordina-
glo do aumento do endividamento global 3s
resirigles macroecondmicas j# referidas,

Por fim, como ap6s a promulgagiic da Cons-
tituigio de 1988 vém surgindo alguns temas
novos na Area do endividamento piblico, re-
comenda-s¢ desenvolver estudos especificos
relativos aos seguintes 16picos:

a. Brasil como credor (PROEX —-FINEX e
Clube de Paris). Tais operagles estdo regula-
das na Resolug#o do Senado Federal n.° 50, de
1993,

b. Vedagio constitucional de Estados e Mu-

Ricipios darem em garantia quotas dos fundos
FPE ¢ FPM em operaglies de crédito junto a
todos os credores. exceto a Unifio. A Emenda
Constitucional n.° 3. de 17.3.93, a¢ introduzir
o § 4° no art. 167 da Carta Magna. vedou a
possibilidade de os Estados. o Distrito Federal
¢ os Municipios ofcrecerem receitas proprias ¢
quotas-partes dos FPE, FPM e ICMS como
garantias 3s suas operagdes de crédito, exceto
no casa de “prestacfio de garantia ou contraga-
rantia 3 Unido ¢ para pagamento de débitos
para com esta”, Evidentemente, esta vedagio
constitucional impede o acesso de Estados ¢
Municipios aos financiamentos de médio ¢ lon-
go prazos, porquanto os agentes financeiros
nacionais (CEF, BNDES, elc.) e internacionais
(BIRD, BID. etc.) nJo aceitam sendo as recei-
1as constitucionalmente vinculadas como ga-
rantia para seus empréstimos. Ou s¢ja, as enti-
dades financiadoras n¥o se interessam por ga-
rantias reais (escolas. hospitais. imdveis, etc.)
que. alternativamente. poderiam ser oferecidas
pelos tomadores publicos. A prevalecer o refe-
rido dispositivo constiticional, Estados ¢ Mu-
nicipios cominuario prejudicados quanto ds
respectivas aulonomias financeiras que devem
ter na Federag#o, assim como no acesso 4 pou-
panca nacional ¢ internacional — sem davida,
fonte indispensavel de recursos para o finan-
ciamento de projctos de longo prazo (habita-
¢do, saneamento basico, estradas, meio ambi-
ente, efc.). Além do mais, trata-se de inegével
retrocesso na gestio do setor pablico, porquanto
os governadores ¢ prefeitos voltaram a depen-
der do aval do Poder Executivo Federal para
obtencdo de financiamento de médio e longo
prazos. As implicagdes de tal tratamemio dife-
renciado estdo a exigir estudos especificos que
avaliem a sua oportunidade.

c. Restrigfio constitucional 4 participacio
de Estades ¢ Municipios no mercado mobilis-
rio. E o caso da vinculagiio. em cardter de ex-
clusividade, da emissdo de titulos para a rola-
gem do principal da divida mobilidria, até
1999. Considerar. também. o programa de re-
financiamento das dividas de Estados ¢ Muni-
cipios — inclusive administracfio indireta — jun-
10 dUnido. deque trataa Lein.°8.727, de S de
novembro de 1993, no contexto de reorgani-
zagho global das finangas publicas.

d. Exclusio do endividamento das estatais
estadvais e municipais (salvo quando depen-
derem de garantia do Estado ou da UniZo) do
conitole do Senado. Os constituintes de 1988
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avangaram nos mecanismos de controle, so-
bretudo ac sujeitarem as operages de crédito
externo ¢ a concessfo de aval por parte da
Unifo A prévia autorizagfio do Senado, este fi-
xando inclusive limites ¢ condigdes s opera-
¢des das entidades controladas pelo poder pa-
blico federal. O Congresso Nacional Revisor
poderia vir a aperfeicoar os disposilivos do
Texta Constitucional sobre a matéria, confe-
rindo tratamente isondmico d Unifio, Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios quanto aos limi-
tes de endividamento das empresas e entidades
controladas pelas trés esferas do governo.

e. Conflito potencial entre dispositivos
constitucionais que tratam do controle do en-
dividamento do setor pablico. Na Constitui-
¢do Federal a questdo da divida publica est4
disposta no art. 48, [l ¢ XIV (competéncia do
Congresso Nacionaly. art. 163 12 IV (Cédigo
de Finangas) ¢ art. 52, V a IX (competéncia do
Senado Federal). A demarcagio de competén-
cia, na forma em que se encontra no texto cons-
titucional pode gerar conflito entre o conteido
do Cddigo de Finangas Publicas ¢ as resolu-
¢Oes do Senado Federal sobre o assunto, uma
vez que a lei complementar devera dispor so-
bre finangas publicas, divida pablica interna e
externa, inclusive concessdo de garantias (art.
163), ac mesmo tempo em que competéncia
correlata ¢ atribuida, privativamente, ao Se-
nado Federal (art. 52). Com ¢feito, a auséncia
do Cddigo tem levado o Senado a. embora pro-
dutivamente, incorporar disposiches conceitu-
ais, metodologias e até mesmo o estabelecimen-
to de condigdes e exigéncias que seriam tipi-
cas do Cadigo, a exemplo do conceito de ope-
ragio de crédito, metodologia de cdlculos de

receitas, despesas publicas para efeito de limi-
tes, exigéncias de adimpléncias, de cumpri-
mento de preccitos constitucionais que, em ver-
dade, conformariam diretrizes de natureza glo-
bal proprias do Cédigo de Finangas Publicas.
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TABELA 1.1 - Endividamento Piblico no Brasil — Dispositives constitucionais que tratam
de limites globais a0 montante da divida (1824 a 1988)

Limites Globais ac Moritante da Divida
Consituicdo Consolidada Mobilidria
Unido EDM Unifo EDM

1824

1890

1891

1926

1934

1937

1946

1967 SF: Fixar, g;)r

1969 Pplfg'fggﬂ:ﬁadﬂ

SF: Fixar, 1967: (,’9'§ 2% SF. Estabelecer

188 }EI’R?;.‘:‘?&%, vy 1588; 52,1 °<§3T3c'¢>m
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TABELA 1.2 - Endividamento Piblico no Brasil - Dispositivos constitucionais que tratam
de limites e condi¢des das operagdes de crédito (1824 a 1988)

Limites ¢ Condigbes das Operagdes de Crédito
Constituigdo
Foderal Interna Externa
Unido EDM EDM Unido
1824
1890
1891
1926
1934 PL: Dispor sobre operactes de crédito (39,3)
1937
1946
CN: Dispor sobre operagdes de crédito (43, IT)
SF: - Estabelecer/alterar, por
proposta do Presidente da Republica,
prazos, juros e demars condicdes das
1967 obrigagdes emitidas (69, § 2.2.b)
- Protbir/lmitar, por pmrwt. 8 do
Presidente da Repuhiica,
temporariamente, emiss3o ¢
lancamento de obrigacdes
(69, §2.°5, c).
CN: Dispor sobre operagdes de crédito (43, 1)
SF; - Estabelecer/alterar, por
proposta do Presidente da Republica,
prazos, juros e demais condigdes das
1969 obrigaqﬁes emitidas (42, V1) -
Proibirflimitar, por propoesta do
Presidente da Repiiblica,
temporariamente, emissfio e
langamento de obrigagdes (42, VI).
CN: Dispor sobre operagdes de crédito (48, 1)
CN: Ler Complementar dispord sobre emissdo/resgate de titulo da divida
publica (163, 1V}
ey SF: Dispor
SF: Dispor, . : '
1988 incluqiv::p;ara nwlusn:fe para
suas autarquias suas aLl" arquias
e entidades ¢ e‘t‘r;"““el s
controladas pelo cm;
publico piiblica federal
federal (52, V1I) (52, V1)
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FABELA 1.3 Endividamento Pablics no Brasil - Dispositivos constitecionais que trafun
de Himites ¢ condictes dex opernces de cvédits (1524 & 1988)

]

i f memma de Operagtes do Crsdita
Qm% tnieena ‘ Externa
Ui | EDM EDM Unifo |
AL Astorizw o AG: Agarizare
2OVEINO & gOVEITIO B
183 cordrair ooptieair
Kestimos i
(5. (3 | 0% 13
N Aqtorizar o ON: Antorisar &
Podet Exscutive Poder Exegutive
# conimir i Aot
&% emprisEmos & F cmprbstins ¢
fazer outas fazer @gﬁrﬁ
gperaches de opera
1894 EE5 A W g FE - I A
it miimmrsnrned TRGE: 34 2R — 1895 34, 2°
1926 1926:34,2° {926 34, 2
; Aainrts
1934 i
1934: SF (19, V)
1937 CF{35. ¢y | g
1oy VR SF33 ¢ .
4 } E’}' 1}} T 4
1 _ { %
1946 LM, Antorizar operncdes de crédino (65 VI g
§F. Awtpizay
1067 "“?’gf“m
mrdes (45 1)
Y BF: Amtorizar
| e
1965 acordes, covido o
Poddey Executivp
1943 } SF: Avtorizas {32, V)
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TABELA 1.4 — Endividamento Piiblico no Brasil - Dispositives constitucionais que tratam
dos meios de pagamento da divida publica e do oferecimento de garantias pela Unifio

(1824 a 1988)

Constitui¢io
Federal

Divida Piablica

Garantias da Umdo

1823

AG: Estabelecer meios para
pagamento da divida pablica (15.14)

1890

1891

1926

CN: Legislar sobre divida poblica e
estabelecer meios para seu
pagamento 1890: 33 3°
1891:34,3°-1926: 34, 3°

AA: Q governo federal afianga o
pagamenta da divida piblica externa
¢ interna
1890: 81 - 1891: 84 - 1926: 84

1934

PL: Dispor sobre divida pablica da
Unifo e sobre meios de pagi-la
(393

1937

1946

CN: Dispor sobre divida pablica
federal e os meios de solvé-la
(65, 1)

1967

1969

CN: Dispor sobre divida piblica
(46, I1) 1967: 46. 11 - 1969: 43, 11

1988

CN: Lei complementar dispora sobre
divida publica externa e interna de
togo o poder piblico (163, 11)

SF: Dispor sabre limites ¢ condigdes
para a concessdo em operagdes de
crédito externas e internas (52.VIID)
CN: Let complementar dispord sobre
concessiio de garantias por ente
pubtico (163, III}
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TABELA 1.5 — Endividamento Pablico no Brasil — Dispositivos constitucionals que tratam

de outras formas de seu controle, inclusive da intervenciio (1824 a 1988)

o Immm
Constituicho Ourtras formas do Controle -
Foderal Da Unilo nos Estados | Dos Eatados nos Municipios
1324 . ;
1390 i
1891
1926
AA: Quando houver
| AA:Quando comear impontestideds dos servicos
]waqﬁmm do cmgristinoe garsatidos
1934 { por mais de dois amoe. 1926: | pely Estado oo faite do
o SAIV-INEIL VI | pagamonto da divide fumdade
por mais de dois ance (13, §
49
A Quando suspender
| servigo da divida fundada por |
1937 | mais do dois anos ou que nlio
| rosgatar ampréstinyo costraido
com a Uniko com mai do |
, a0 de vemcimenio (9., d)
! AA: Quando sespender
1946 b servico da divida exterma
lf-dldnpurnﬁd-du‘--o-
' s v
SF: Fixar mitos ¢ prazos, por j
proposts do Presidomts da Replblica,
para "extra-limitc” de montasic do
dqu:-minouw-ﬂo(“,Q H
12, a) .
AA: As opersgles do ARO o
1967 orgamonio anual ale padorko ' AA: Pori aidad
cxoodor & L4 da rocoits jotal : ico de ot
ostimads & sorfo obrigatorisnontes ide polo Estade ou fakta
Bquidedas até 30 dise dopos do | '.;'M' da divid
woorcleio (69). fundads por sasie do dois
CN: .D"“’“_ |-o$mm“m ‘ wmioe. - 1946; 23, 1011 - 1967:
¥ §39 [ AA: Quando mupender 16,§3%a,b-196% 15, §
. i pagaenonto da divida fandada, 3% ab
AA: As operagles de ARO no | por mais de dois anos. 1967:
aousl nlapodecio 1 10, V. a-1969: 10, V, 8-
m;mamm 1988: 34, V.2
celimada o serfio
iquidadas até 30 diss dopos do
1969 exercicio (67)
CN: Leai complementar Suciplinanh
rosgate ¢ colocacko de Htnlos do
Tesouro Nacional para amerkizacBes |
do oapréstinece intornos alo
sondidas polo orgamento (69) |
AA: Vodedas oporagBics d¢ orédito p“:?"“’“” "“'nl l"‘:
1988 wnmdndew\ dois amos som
- de capital (167, TN} " duhww'mm.l)
(A) Legemdn:

AA - Amto-aplicivel — AG- Assombléia Geral (oquivalente 20 Congresso

Nacional, no Impérie) —

Nacional — CF - Conselho Foderal {substituin SF na Constituigilo de 37) — PL - Poder Legislativo — SF- Senado

Federal —

EDM - Esiados, Distritc Foderal, Municipios — AR - Antecipacho de Reccita Orgamenthria.
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Poder Legislativo e monopélio da lei no
mundo contemporaneo

Raul Machado Horta é Professor Emérito da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais.

Raut Macrapo Horia
SUMARIO

L Definigies prévias. 2. Classificagdo dos siste-
mas furidicos. 3. Lei, Poder Legislativa e sistemas
Juridicos. 4. Deslacamento da atividade legislativa,
3. Conclusoes.

1. Defini¢des prévias

O tema envolve esclarecimentos prévios
sobre a definigdo de monopolio ¢ a abrangén-
cia espacial da lci como produto da atividade
monopolistica do Poder Legislativo.

E inerente a0 monopdlic a concentragicea
exclusio de concorréncia no dominio da ativi-
dade monopolizada. Monopolizar é acambarcar,
E o controle exclusivo. Na linguagem econdmi-
ca, o monopolio se caracteriza pela oferta mo-
nolitica e 1 demanda atomistica. Vendedor ¢ pro-
dutor iinicos procuram satisfazer os desejos de
uma infinidade de compradores, que nio dis-
pdern de meios para atuar na fixagdo do prego’,

O “mundo contemporfineo™ poderd ser iden-
tificado aravés das Constituicdes dos Estados
soberanos que na atualidade o compdem. sgja
na pluralidadc de suas manifestagdes, através
dos tipos constitucionais representativos, ou
mediante a referéncia individualizada a cada
Constituigic, para verificar s¢ no agrupamento
de Constituicdes-tipos ou na analise isolada de
cada Constituigdo o Poder Legislativo detém o
monopdlio da lei. A identificagio do “mundo
contempordineo”, que ¢ de alcance universal,
tambem sera obtida pela insergiio do temna nos
sistemas juridicos, que congregam, em classifi-
cagdo homogénea, os ordenamentos juridicos
dos Estados contempordneos. Inclino-me por

UMARCIIAL, Jean. Cours d Economie Politique
- v. 1, 3" ed., Librairic de Médicis, Paris, 1956, p. 707.
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esta tltima orientag¥o, que elimina a dispersio
¢ concentra a analise nos sistemas juridicos re-
presentativos de uma pluralidade de ordena-
mentos juridicos soberanos.

2. Classificaclo das sistemas jurldicos

René David® dividiu 0 mundo em cinco sis-
temas juridicos. a saber: O Sistema de Direito
QOcidental, abrangendo o grupo francés c o gru-
po anglo-americano. No primeiro grupo. intro-
duziu o dircito dos paises latinos ¢ dos paises
germéinicos ¢ no segundo o direite inglés. o
direito dos Estados Unidos da América, os di-
reitos da Luisiania. de Quebec. da Escocia e da
Africa do Sul. Completavam a classificagiio de
René David o Sistema do Direito Sovidtico. o
Sistema do Dircito Muculmano, o Sistema do
Direito Hindu ¢ 0 Sistema do Direito Chinés. Em
obra mais recente, consagrada aos Les (irands
Systémes de Droit Contemporains®, René Da-
vid, sem repudiar expressamente a classifica-
¢Ao0 anterior, adatou o critério do agrupamento
em “familias juridicas”, para distinguir no mun-
do contemporineo irés gropos distintos: a fa-
milia romano-germénica, a familia da conmmon
fow e a familia dos direitos socialistas. O parti-
cularismo religioso ¢ a diversa concepgiio so-
bre a fungiio do direito levaram René David a
excluir de sua classificaciio das familias juridi-
cas o direito mugulmano, o dircito hindu, o di-
reito chinés ¢ o direito africano. Léontin-Jean
Constantinesco®, cujo Traité de Dmit Compa-
ré encerra notdvel contribuigio renovadora aos
estudos do Direito Comparado, partindo do
entendimento de que as familias juridicas for-
mam uma categoria intermedidria entre o singu-
lar ordenamento juridico estatal ¢ o complexo
Sistema Juridico. que ¢ o arquétipo superior, 0
coroamento das formas precedentes, preferiua
classificagio macrocomparativa dos Sistemas
Juridicos, integrando em cada estrutura global
as familias juridicas que o formam. Segundo
Constantinesco. o Sistema Juridico Europeu-
Continental contém quatro diferentes familias
juridicas: a familia dos direitos romanisticos (di-
reitos francés, italiano, espanbol. portugués,
belga, luxemburgoés ¢. parcialmente, © bolan-

? Traité Elementaire de Droit Civil Comparé —
Introduction a ' Etude des Droits Etrangers et ¢ la
Meéthode Comparative — LLGDJ — Paris, 1950.p. 224.

3 Les Gramds Systémes de Droit Contemporains
—6"ed., — Daloz - 1974, p. 23.

* Traité de Droit Comparé — t. I - La Science
des Droits Comparés — Economica, Paris, 1983, pp.
84/85 - 297/295.

dés), cuja denominagio comum decorre da in-
fleéncia dircta do direito romano: a familia lati-
no-americana. comprecndendo os direitos da
América do Sul ¢ da América Central; a familia
nérdica. congregando os direitos dinamarqués,
sueco, noruegués, finlandés ¢ da Isldndia; a
familia germAnica. formada pelos direitos ale-
mio, austriaco e suico. A classifica¢do de
Constantinesco se desdobra no Sistema An-
glo-Americano. que contém a familiainglesaca
familia norte-americana; no Sistema Soviético,
no Sistema Islimico, no Sistema Hindu. no Sis-
tema Chinés ¢ no Sistema Africano. Q ordena-
menio juridico universal se distribui por seis
sistemas juridicos auténomos e distintos.

A formulagio da lei pelo Poder Legislativo
éuma conquista histérica. que exprime a culmi-
rincia de milenar processo politico. a supera-
¢io do poder individualizado do monarca ab-
soltutista pelo primada da ConstituigHio € a im-
plantaglio do Estado de direito. Cabe apurar,
para responder ao enunciado do tema. se, nos
sistemas juridicos contemporiineos e nas dife-
rentes familias juridicas em que eles se distribu-
em, a lei é monopdlio do Poder Legislativo, en-
carado como sua fonte formal exclusiva.

3. Lei, Poder 1egislativo e sistemas juridicos

No Sistema Juridico Anglo-Saxfo, o direito
inglés. nfio obstante a extensdo do direito juris-
prudencial ¢ das convengdes constitucionais,
a soberania do Parlamento enlaca a soberania
incontrastavel da lei. Dicey, em obra classica®,
sustentou a autoridade lcgislativa ilimitada do
Parlamento. inspirando-se na doutrina de Bla-
ckstone e De Lolme, lembrando deste ultimo a
famosa passagem, segundo a qual, “é principio
fundamental, para os jurisconsultos ingleses,
que o Parlamento pode fazer tudo, exceto tornar
uma mulher em homem e um bomem em mulher”.
Nos Estados Unidos. 0 artigo 1.° da Constituigio
Federal confere ao Congresso o exercicio de to-
dos os poderes legislativos; All legislative po-
wers herein granted shall be vested in a Con-
gressaf the United States. .. (Art. | —Sec. 1),

Mo Sistema Juridico Ewropen-Continental,
o direito francés erigiu em regra fundamental
do ordenamento a afirmacsio da tei como expres-
s¥o da vontade geral, que se inscreveu na De-
claracio dos Direitas do Homem e do Cidadiio
de 1789, para se transformar, a partir de 1875. em

SDICEY, AV, Jntroduction a l'étude du Droit
Constitutionnef — Panis. Giarnd/Briere, 1902, pp. 358
37.
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principio configurador das institui¢des republi-
canas. A Constituicfio de 3 de setembro de 1791,
reservando as fungdes legislativas ao Poder
Legislativo (Capitulo 11 - Se¢do Primeira — Ar-
tigo 1.°). proibia ao Poder Executivo a elabora-
¢do de gualquer lei, mesmo provisdria, pois s6
The caberia expedir proclamages para ordenar
ou recordar a execugiio das leis. A subordina-
¢do do Executivo 4 lei. expressio da vontade
geral, conduziu a subordina¢do do Executivo
ao Parlamento. que sc tornou comportamento
tipico do regime parlamentar francés da Ill.* ¢
da IV Republicas. Sendo a lei expressfio da von-
tade geral e o Parlamento a fonte formal de re-
velagio dessa vontade incontrastivel, o regi-
me parlamentar francés daqueles periodos re-
publicanos consolidou a soberania do Parla-
mento na soberania da lei.

René Capitant®, na profunda andlise que
dispensou as duas obras fundamentais de Carré
de Malberg — Contribution a la théorie géné-
rale de I ’Etat e La loi, expression de lavolonté
générale —, tornou claro que. na concepgiio do
Professor de Strasbourg, a primazia da lei no
Estado francés era incompativel com sua defi-
ni¢io material. A plenitude da lei impunha aine-
xisténcia de determinado conteido material,
para ser objeto dela. de modo que. ndo haven-
do a pré-determinagio de conteido. a ativida-
de do legislador s¢ excrceria sem limitagQes,
transformando em lei o que decorria de sua von-
tade soberana. Definir a lei por sua matéria, es-
clarecia René Capitant’. reproduzindo a concep-
¢do de Carré de Malberg, ¢ defini-la pelo scu
objeto. E presumir que o legislador dispde de
um dominio limitado de competéncia. conforme
as matérias submetidas 3 sua regulamentagio,
com exclusfio das que ndo o foram, e assim pas-
sam 4 autoridade exclusiva de outros 6rgios. O
Direito Publico francés, fundado na concepgéio
revolucionaria da lei como expressiio da vonta-
de geral, expandiu-se sob a influéncia da regra
formulada no Titulo 111 - Capitulo I1 - artigo 3.°
— da Constituicio de 3 de setembro de 1791;

Il n'y a point en France d'autorité supé-
rieure a celle de la loi

O sistema soviético, ultrapassada a fase das
transformagdes revolucionarias que se inicia-
ram com a conquista do poder, em 1917, ingres-

S CAPITANT, Ren¢, Cours de Frincipes du
Droit Public — 1953 — 1954 - Les Cours de Droit -
Paris, p. 33.

4 Cours de Principes du Droit Public — |

op. cit.,, p. 37.

sou. a partir de 1922, na prética do principio da
legalidade. Lembram René David e John N. Ha-
zard®, em obra sobre Le Droit Soviétique. que,
naquela altura da revolugio bolchevique, Lé-
nin sentin a necessidade de reafirmar o princi-
pio da legalidade. indispensavel para restaurar
a ordem e assegurar a edificacfio do socialismo.
Trata-se dc legalidade que os autores marxistas
na fase anterior 4s mudangas ocorridas. recen-
temente. no Leste Evropeu e na Unido Soviéti-
ca. sempre adjetivaram de legalidade socialista,
para estabelecer o antagonismo com a legalida-
de burguesa. No sistema soviético. o principio
da lcgalidade nfio convive com a separagio de
poderes e desenvolveu principio proprio. o da
unidade do poder. A inexisténcia da separagio
de poderes ¢ a adogiio de estrutura vertical do
poder desfaz a exclusividade da fonte formal do
ato legislativo. que podera emanar de qualquer
dos orgfos situados na culmindncia do poder
do Estado. Os 6rgios legislativos, o Soviete
Supremo da Unifio e das Repiiblicas Federati-
vas, ndo se concentram na atividade de votar
as leis. Como observam René David e John Ha-
zard, elaboram, também, decretos. ordonnan-
ces ¢ decisdes. Feitas estas observagdes, que
registram particularidades do sistema soviéti-
c0, ora em periodo de reajustamentos constitu-
cionais. a lci ¢ ato da competéncia do Soviete
Supremo, nos termos dos artigos 113 ¢ 114 da
Constituigfio de 7 de outubro de 1977, incluin-
do-se na competéncia do Soviete Supremo a do
Presidium (arts. 119 e 120). no intervalo das
sessdes. para modificar. em caso de necessida-
de. os atos legislativos vigentes na Unidio So-
viética (art. 122-1).

O sistema chinés, que adquiriu autonomia
na classificagido de Constantinesco, ou como
integrante do sistema socialista, na classifica-
¢do de René David. concebeu 0 sen sistema
politico partindo do modelo soviético de orga-
nizagio. No estudo exaustivo que dedicou a La
République Populaire de Chine®, obra publi-
cada na colegio Les Svstémes de Droit Con-
temporains do Institut de Droit Comparé de
{’Université de Paris, Tsien Tche-Hao acentua
que o regime da Replblica Popular da China

$ DAVID. René ¢ HAZARD, John N_, Le Droit
Soviétique — Tome | - Les données fondametales du
Droit Soviétigue, — Paris — LGDJ - 1954 - pp. 161/
224,

® DAVID, René, La Republigue Populaire de
Chine — Droit Constitutionnel et Institutions, LGDI,
1970, pp. 40 e 232.
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nfo pratica a separaciio de poderes. No sen lu-
gar. instiluiu a “harmonizacio™ dos poderes. A
Assembléia Popular Nacional, como o Soviete
Supremo da Unillo Sovidtica, €, a0 mesmo tem-
po. Orgiio legistativo ¢ érglio executivo e dotém
© poder do Estado. Comentando o artigo 22 da
Constitnic3o da China Popular de 1954, 0 mes-
mo autor informa que 3 Assernbléin Popular €0
imico 6rglio do Poder Legislativo e nfio conhe-
ce restric®o ao sen poder. Cabe 4 Assembléia
elaborar e aprovar as leis. A Congtitvicho da
Republica Popular da China, de 4 de dezembro
de 1982, mantém a estrutura anterior. conside-
rando a Assembléia Popular Nacional o 6rglio
supremo do poder do Estado ¢ o Comité o seu
Orglo permanente (art. 57). A Assembléia Naci-
onal € o Comité Permanenic exercem o Poder
Legislativo do Estado (art. 58). Cabe 4 Assem-
bléia Poprlar votar o Codigo Penal, o Codigo
Civil, as leis relativas 4 estrutura do Estado e
outras leis essenciais. assim como as modifica-
¢des iniroduzidas nessas leis. Entre 0s nume-
rosos poderes do Comité Permanenie. destaca-
se o de votar e modificar outras leis. além da-
quelas votadas pela Assembléia Popular. A
participacfio mais intensa do Comité Permanen-
te no processo de elaboraciio das icis, seja como
6rgio do Poder Legislativo, 30 lado da Assem-
biéia Popular (artigo 58), ou coma titular do
poder de votar e emendar outras leis. além das
que devem ser votadas pela Assembléia Popu-
lar, nfo subtrai 4 lei da competéncia do Poder
Legislativo no atual sistema juridico-constitu-
cional da China Popular. A luz das awais regras
constitucionais e da interpretaclo que thes di
conhecedor das instituigdes da China Popular,
€ razodve!l a inclus3o do sistema chinés no gru-
po dos sistemas juridicos que conferem ao Po-
der Legislativo 0 monopélic da lei,

O Sistema Juridico Muculmano € projecdo
do sentimento religioso que unifica 0 Estado, a
sociedade e a comunidade. Maurice Flory ¢
Robert Mantran'®, no estudo que dedicaram ao
regime politico dos palses drabes, ¢sclarecem
que, como sociedade teocritica, no mondo%ra-
be-mugulmano a fungio do povo nfo é a mes-
ma que ele desempenhia nas democracias oci-
dentais. O povo — Umma — n3o tem por finalida-
de exprimir sua opinifio, mas ade ira von-
tade divina. A referéncia suprema do sistema
njo é 0 povo, mas a divindade islimica, Os sc-

* FLORY, Maurice ¢ MANTRAN, Robert, Les
Régimes Politiques des Pavs Arabes. PUF, Paris,
1968, p. 139.

presentantes que compdem as Assembléias nfo
sfio escolhidos em fungfio da vontade popular.
O que importa para a investidura € o conhegi-
mento da religifio e a aproximaciio da vontade
divina. As Asscmbléias srabes-islimicas nlo
possuem poder de decisfio. Sao drglos de con-
sult:: e nfio drgdos de legislacio. A caracteriza-
¢3o dominanie da funglio consultiva das As-
sembléias como drglos de consulta pode so-
frer atenuagdes, que constituem excegdies 4 re-
grageral. A Constituicho da Repuiblica Isldmica
do Irii. de 15 de novembro de 1979, por exemplo,
prevé a fungiio legislativa da Assembidia Isia-
mica fartigo 71). mas. a0 mesmo tempo. subor-
dina a Assembléia A rcligifo oficial do pais (ar-
tigo 72) ¢ A autoridade de um Conselho de Vigi-
lincia. encarregado de assegurar a prevaléncia
dos preceitos islamicos (arts. 91, 94 ¢ 96).

O Sistema Juridico Africano. a partir do pro-
cesso de descolonizag#o, caracterizou-se pela
fertilicde constitucional, que converten a Afri-
ca em amplo laboratdrio de experimentagiio das
novas Constitnicdes. A influéncia francesae a
influéncia inglesa no processo de constitucio-
nalizacio justificaram a classificacfio do siste-
ma afticano em Estados francéfilos e Estados
angléfilos. O artificialismo da implantacio das
Constiluiges inspiradas nos modelos de suas
matrizes constitucionais conduziy § instabili-
dade dos regimes politicos, com mudangas fre-
qiientes de Constituigdes, suspensio dos di-
reitos individoais, ascensfio ¢ queda de regi-
mes ditatoriais, esmagamento de minorias pelo
dominio de partidos dominanies quando no
do partido dnico dentro do Estado. (eorges
Lavroff*', comentande os poderes das As-
sembltins Parlamentares no sistema consti-
tucional dos Estados francéfilos, assinalou
a limita¢io material do Poder Legislativo em
conseqii¢ncia da definiglo prévia do dmbito
da lei, técnica ingpirada na Constituicio fran-
cesa de 1958, que contraiu a atividade legis-
lativa, dcixando fora de sua compeiéncia as
matérias ndo explicil.das a seu favor. Com a
ressalva das paralisagdes que atingem o fun-
cionamento do Poder Legislativo, no siste-
ma juridico africano, a lei € ato do Poder Le-
gislativo. conforme enunciam as regras das
Constituigdes dos Estados francéfilos' e dos

1 LAVROFF, Dmitri Georges. Les Systémes
Constitwionnels en Afrique Noir - Les Etats Franco-
phones, Pedone. Panis, 1976, p. 65,

1T LAVROFT. Dmitri Georges, op. cit., quc abran-
ge as ConstituigBes da Repablica Popular de Bénin

152

Aevisia de Informagic Legiaiative



Estades angléfilos',

O sistema juridico da fndia. incluido nas clas-
sificagdes de René David e de Léontin Constan-
tinesco, reflete os condicionamentos da com-
plexa estrutura territorial, politica e éinica da
Repiiblica da India. A Constitui¢io da India. de
26 de janeiro de 1950, com seus trezentos e no-
venia ¢ trés arligos ¢ nove anexos. denire eles
o Anexo V1I, que abrange as exaustivas listas
de competéncias da Unido. dos Estados e das
matérias concorrentes. é o instrumento de or-
denaciio do diversificado sistema juridico in-
diano. no qual a confecgiio da ki € prerrogativa
do Parlamento bicameral. As normas d¢ clabo-
ra¢3o da lei s8o abundantes na Constitvigfio
(arts. 79/122), que ingressou has minicias de
natereza regimentat (arts. 86, 87, 93, 94, 95,96,
98,109,110, 114,115,116, 117 118).

A andlise dos sistemas juridicos demonstra
que a lei ¢, de modo geral. considerada como
ata cuja elaboragdo constitui monsopdlio do
Poder Legislativo, salve no sistema juridico
mugulmano, dominado pela concepgio icocrd-
tica do poder. e no sistema juridico africano,
quando as manifestagdes ciclicas do peder in-
dividualizado promovem a substitvigio da von-
tade do 6rgo legislativo pela vontade do dita-
dor, O Poder Legislativo é a sede da lei formal e
da lei material. No primeiro caso. para identifi-
car a fonte da lei no Parlamento e no segundo
para indicar o conteddo da Iei, como fazem os
ordenamentos constitucionais, a exemplo do
brasileiro, que discrimimam na Constituiglio a
matéria. vale dizer, o contefido da ler.

Nio ¢ o monopdlio da lei formal e da lei ma-
terial que estd em causa no mundo contempo-
rineo. O que ncle ocorreu é fendmeno diverso.
Trata-se do deslocamento parcial da atividade

{1959), Repablica de Burundi (1974, Repithica dos
Camardes (1972}, Reptiblica Centro-Africana {1959
- [964). Repiblica Popular do Congo (1973); Costa
do Marfim (1959  1960); Gablo (1959 - 1961,
Guiné ¢1958). Alto Volta (1959 - 1960 - 1970y,
Madagascar (1959 1960 - 1975). Mali {1960
1974}, Mauritania (1961); Miger (1959 - 1960,
Quanda ( 1962}, Senegal (1959 — 1960 - 1963 - 1970),
Tchad (1959-1960-1962), Togo (1960 — 1961); Zai-
re {1964 - 1974) (34).

B LAYROFY, D.G., PLISER, G.. Les Constitu-
tions Africaines - Tome II - Etots Anglaphones, Pa-
ns, Bd. A Pédone, 1964, que contém as Constitui-
¢des da Repablica da Alrica do Sul (1961}, Repithli-
ca de Ghana (1960), Republica da Libéria (1847),
Repiblica da Nigéria (1963), Uganda {1962), Serma
Leoa (1961), Repiblica de Tanganvka €1961) (7).

legislativa para outros titulares. a0s quais as
Constitui¢des comfemporineas permitem, atra-
vés de técnicas e de procedimentos aprapria-
dos. o exerciciode competéncia legistativa, para
emanar atos distintos da lei. mas que possuem
a for¢a € o valor da lei. Essas técnicas ¢ proce-
dimentos nio sfio criagdes do mundo contem-
porineo. Langam raizes no passado e denungci-
am. pelo menos. a desconfianga na competén-
cia do Poder Legislativo para Jegislar rapida-
mente ou atender situagdes de emergéncia. O
destocamento parcial da atividade legistativado
Parlamento para outros centros de legislagia
njo constitui procedimento raro ¢ restrito a este
ou iquele Estado. E fendmeno generalizado. que
se disseminon 1os sistemas juridicos contem-
pordneos. [ngressou nas democracias classi-
cas ¢ nas democracias modernas, nos regimes
republicanos ¢ ntos regimes MoOnArquicos, nas
Constituigdes presidencialistas ¢ nas Consti-
nngdics parlamentaristas. Apds o choque itici-
al, que feriu os preceitos da doutrina constitu-
cional fundada na separagio de poderes ¢ na
distribui¢do orgfinica de competéncias. acenan-
do com a ameaga da ditadura, o procedimento e
as técnicas que preconizaram a adogio de no-
vas formas de atividade legiskativa, além da lei
formal e da l¢i matcnial. encontraram a tranqiiila
consagracio nos textos constitucionais da go-
verno representativo.

4. Deslocamento da atividade legishativa

O decreta-fei ¢ a forma remota de desloca-
mento da atividade legislativa do Parlamento
para o Poder Executivo. representardo, ao lado
dos provvedimenti provvisori ¢ das medidas
provisorias, instituidas, contemporaneamente,
na Constituicio da Itakia de 1947 e na Constitui-
G0 do Brasil de 1988, as espécies mais radicais
de legislagiio direta € auténoma do Execuivo.
Santi Romanc'* ilustrou a energta dessa forma
governamental de legislagio direta na utiliza-
¢30 do decreto-lei. em 1908, no ordenamento
italiano. para enfrentar as conseqiténcias do que
ele denominou de “cataclisma telarico™, verifi-
cado nos territérios de Messina ¢ Reggio-Cala-
bria. A necessidade ¢ a urgéneia impuseram o
apelo ao decreto-lei. para acudir 4 populagdo
desabrigada. restabelecer servigos publicos e
assegurar a ordem ptiblica. Em fung#o de ocor-
réncias de tal gravidade. desenvolven-se nalta-

1 ROMANQ, Santi. Sui Decreti-Legge e fo Sta-
to di Assedio in ocasione del rervemolo di Messina e
di Reggio-Calebria, Scritli Minon, Milano, Giuffre
Ed., 1950, p. 287.
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lia 0 conceito de necessitd e urgenza para justi-
ficar a adogfio de poderes legislativos extraor-
dingrios do governo. A recessila comverteu-se
em fonte sobre a produgo de normas*. Na Fran-
¢a', a legislagfio governamental na via do de-
crelo-lei foi adotada no periodo da guerra de
1914 — 1918, apds resisténcias do Parlamenio,
que 0 Ministério Clemencean transpds. quan-
do obteve a aprovagiio da lei de 10 de fevereiro
de 1918, autorizando 0 governo a expedir de-
cretos com forga de lei, em matéria de abasteci-
mento. observada a clausula de posterior ratifi-
caghio das Cimaras. A legislaclio por decretos-
Jeis alcangou intensidade a partir de 1924, sobo
Gabinete Poincar¢, e adquiriu habitualidade 2
partir de 1934, com autorizagio concedida ao
Presidente Doumergue, em 1935 (Gabinctc Pier-
re Laval), 1937 (Minisi¢rio Chatemps). em 1938
& 1939, com a outorga de pienos poderes ao
Ministério Daladier, na preparagiio do esforgo
de guerra. A lci de 8 de dezembro de 1939 tor-
nou o emprego de decretos-leis a forma de Ie-
gislaglio permanente do governo de guerra. Na
Alemanha, sob a Constitui¢ho de Weimar, de 19
de agosto de 1919, o artigo 48 atribuia ao Presi-
denie da Repiblica competéncia para adotar
medidas assemethadas ao decreto-lei, visando
ao restabelecimento da ordem e da seguranga
publicas, quando gravemente perturbadas ou
ameacadas. No Brasil, o decreto-lei. come ma-
nifestacfio autoritria da legislagio direta do
Poder Executivo, surgiu na Carta de 10 de no-
vembro de 1937, precedido de autorizacio do
Parlamento, dentro das condigdes ¢ dos limites
fixados pelo ato de autorizagio (art. 12), ou, nos
periodos de recesso do Parlamento ou de dis-
solugfio da Cimara dos Deputados, nas matéri-
as de competéncia legislativa da Unifio nfo ex-
cetvadas expressamenie (amt. 12, a a k). para,
finalmente, converter-s¢ na forma permanente
de pletérica legislagio presidencial, durante a
vigéncia da Carta de 1937 (art. 180). A Consti-
tuigdo Congressual de 24 de janeiro de 1967
reintroduziu o decreto-lei no ordenasmento juri-
dico brasileiro (art. 46, V), conferindo ao Presi-

dente da Repiblica a competéncia para expedi-
lo, em casos de urgéncia ou de interesse pabli-
co relevante, “desde que nio haja aumento de
despesa”, em matérias pré-determinadas, as
quais, pela sua amplitude, colidiam com a proi-

\* MORTAT], Costantino, Istituzioni de Diritto
Pubblico, 1. I, op. cit,, p. 640.

I¢ DUVERGER., Maufice, Insfitutions Politigues
&1 Droit Constitutionnel, v. 2, PUF, 1971, pp. T4 ¢ 75.

bigho de aumento de despesa. O decreto-lei
dependia de apreciagio do Congresso Nacio-
nal, que ndo poderia emenda-lo, €. se ndo fosse
apreciado no prazo de sessenta dias, seria an-
tomaticamente aprovado. A eventual rejeicio
do decreto-lci, que gozava de vigéncia imedia-
ta, nfio acarretaria a nulidade dos atos pratica-
dos (art. 55, [, ¢ [1I, pardgrafos 1.°¢ 2.%). Con-
femporaneamente, no sistema jurfdico ociden-
tal, o decreto-lei, como atividade legislativa do
Executivo ou do governo, ingressou na Cons-
tituigho da ltdlia de 1947 (artigo 77, §§ 2. e
3.%), na Constituigdo de Portugal de 1976 {art.
201-1,a,b.c,2.3.ar1. 172-1,2,3,4¢5)¢na
Constituigdo do Espanha de 27 de dezembro
de 1978 (artigo 86. 1, 2, 3), aqui referidas como
textos representativos do sistema juridico, sem
cardter de exaustividade nesta referéncia. Aban-
donando a designacio de decreto-fei, que re-
cordava a larga wilizaglio do instituto no perio-
do do regime fascista. a Constitui¢#o [taliana
cunhou nova expressio — provvedimenti pro-
vvisori con forza di legge, para alcangar os
mesmaos cfeitos do decrcto-lei, através da legis-
lagho governamental. Os provvedimenti pro-
wisori devem ser apresentados as Climaras para
apreciagio no mesmo dia. Os decretos, como
passa a denominda-los o terceiro pardgrafo do
artigo 77 da Constituiclio da Iidlia, perderdio efi-
cicia desde o inicio. sc nfio forem convertidos
em lei dentro de sessenta dias de sua publica-
Glio. Neste caso, as CAmaras poderfio regular
na lei as relagdes juridicas que surgirem na vi-
géncia dos decretos nlio convertidos (art. 77).
A Constituiciio de Portugal de 1976, com as
revisbes de 1982 ¢ 1989, apds enumerar as ma-
térias que constituem objcto da exclusiva com-
peténcia legislativa da Assembléia da Repibli-
calar. 167 — a a p). confere a0 governo - drglio
constituido pelo Primeiro-Ministro. pelos Mi-
nistros. pelos Secretdrios e Subsecretirios de
Estado (art. 186, 1) —, no exercicio de fungles
legislativas, a competéncia para expedir decre-
tos-leis em matérias nfo reservadas 4 Assem-
bléia da Repablica, em matérias de reserva rela-
tivada Assembléia da Repiiblica, mediante au-
torizagiio desta, e para desenvolvimento dos
principios ou das bascs gerais dos regimes juri-
dicos contidos em leis que a eles se circunscre-
veram (art. 201, 1. #a £). Dessas trés modalida-
des, a primeira corresponde ao decreto-lei que
resuHiar da indciativa direra do Governo, enquan-
toa segunda e a terceira se ajustam a legislacio
delegada ao Governo, provindo de lei de auto-
rizagdo legistativa ou de lei de bases (art. 201,
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3). Os decretos-leis nas matérias ndo reserva-
das 4 Assembléia da Repiblica. no exercicio da
competéncia legislativa exclusiva do Governo,
nio sdo submetidos A apreciacio da Assem-
bléia da Repuiblica (art. 172.1). A Constituipdo
da Espanha de 1978, inspirando-se na Consti-
tuigio da Itdlia. antoriza 0 Governo. que se com-
pdc do Presidente, dos Vice-Presidentes, dos
Ministros ¢ de outros membros previstos na lei
(art. 98. 1). acxpedir. em caso de extraordiniriae
urgente necessidade, disposigbes legislmivas
\provisdrias, sob a forma de decretos-lcis. mas
se afasta da matriz constitucional italiana, para
ressalvar que os decretos-leis nfio poderiio atin-
gir o ordenamenio das instituigdes basicas do
Estadoe. os direitos. deveres e liberdades dos
cidaddos. regulados no Titulo L. o regime das
comunidades autdnomas. nem o Direito Eleito-
ral geral (art. 86). A Constitui¢io determina que
0s decretos-leis deverdo ser imedintamente sub-
metidos ao debate e votaglio pelo Congresso
dos Deputados. dentro do prazo de trinta dias,
a contar de sua promulgacio. para fins de con-
validag3o ou derrogag3ia. As Cortes. no mesmo
prazo de tnnta dias, poderdo submeté-los 4 tra-
mitagfio como projetos de leis. em procedimen-
to de wrgéncia.

A delegagdo legisfativa, outra forma que
operou o deslocamento parcial da atividade le-
gislativa de Parlamento para a drea do Poder
Executivo ou do Gaverno. floresceu. originaria-
mente. nos regimes parlamentares, permanecen-
do o regime presidencial. durante largo perio-
do, hostil a essa modalidade de legisiacio go-
vernamental, como evidenciam a Constituicdo
norte-americana de 1787 ¢ 0 constitucionalis-
mo brasileiro que precedeu a breve experiéncia
do regime parlamentar, no periodo de 1960—
1963, e 4 Constituigo congressual de 1967,

Na Inglaterra. modelo de regime parlamen-
tar, a tegislacio delegada comporta uma distin-
¢a0 entre a delegacio normal e a delegagdio anor-
mal ou legislagio decrise. Enquanito a primeira
atende a exigéneias da pressa e da complexida-
de técnica dos textos legais. a segunda, como
destacou Paul Visscher", tem sua origem em
circunstincias excepcionais e bruscas: guerras,
ctises econdmicas, perturbagdcs internas, A
legislagdio de crise. imposta pela guerra de 1914~
1918 - Defense of the Realm Act 1914 — repro-
duzivn-se nos Emergency Powers (Defense)

1? VISSCHER, Paul, Les Nowuvelles Tendences de
ia Democratie Anglaise, Casterman, Pans. 1947, pp.
28e29.

Acts, de 24 de agosto de 1939 ¢ 22 de maio de
1940. verdadeira legislagiio de plenos poderes.
A discricionariedade da lcgislagio delegada
suscitou vivas reagdes na ingiaterra. Lord
Hewart of Bury. antigo Chief.Justice, exprimiu
essas resisténcias. em livro que alcangou larga
repercussdc — The New Despotism, no qual
susteniou que a pritica da legislagio delegada
resultava de um compis de altos ¢ ambiciosos
funciondrios interessados em anular os pode-
res soberanos do Parlamento inglés.

Nos Estados Unidos. a legislagdo delegada
embutida na legislagio do New Deal provocou
a forte resisténeia da Suprema Corte, em suces-
sivas declaragles de inconstitucionalidade. fun-
dadas na interpretagiio constitucional da sepa-
ragio dos poderes e na auséngia de standard,
que pudesse dirigir ou limitar os poderes do
Presidente, como frisou o Juiz Cardoso'® na sua
concurring opinion, manifestada no famoso
caso Schechier Poultrv Corp. "etal.” v Uni-
ted States (1935).

Contemporaneamente, a técnica da legisla-
¢do delegada. que Burdeau'® disse ser o tributo
que a democracia presta 4 razdo de Estado, tor-
nou-sc comum as Constituigdes parlamemtaris-
tas da fidlia, da Alemanha, da Franca, de Por-
tugal e da Espanha.

A Constituicdo da Itdlia contempla forma
moderada de delegaciio legislativa. que afasta
a atragdo exercida pela concessdo de plenos
poderes. Preferiu a delegacd@a controlada, as-
sim concebida no artigo 76, verbis.

“L'esercizio della funzione legislati-
va non puo essere delegato al governo
sc non con defernunazione di principi e
critent direftivi e soltanto per tempo limi-
tato e per oggetti definiti.”

A lei de delegagio ¢ o ato instrumental do
Parlamento. para atribuir ao governo o poder-
dever de legislar dentro das limitagdes consti-
tucionais. e o decreto com valor de lei éoatodo
Governo que exterioriza o exercicio da fungdc
legislativa delegada. como dispde a primeira
parte do antigo 77 da Constituigio.

A Lei Fundamental da Repiiblica Federal
da Alemanha. de 23 de maio de 1949, prevé a
habilitagdo legislativa ao governo federal, um

¥ TRESOLINL Roceo 1., American Constinetio-
nal Law, The Macmilan Company, New York, 1959,
pp. 137 e 138.

1" BURDEAU. Georges. Traité de Science Poli-
tique, t. VIL. Pans. LGDJ, 1974, p. 561.
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ministro federal ou aos governos dos Estados,
com as cauiclas da detegagio controlnda, con-
forme o modclo italiano. A lci que conferir a
"competéncia para expedir regulamento de dirci-
o (Rechisverordnungen) determinara o con-
tetdo. o fim e a extensfo da habilitac¥o. consti-
tuindo essa medida o fundamento juridico do
regulamento {art. 80).

A Constitwi¢do da Franca de 4 de owtwhro
de [958, que acolheu a concepgiio de poder de
De Gaulle. faculta a0 governo. para execugio
de seu programa. solicitar ao Parlamento anto-
rizagio para adotar por erdonnances, durante
prazo limitado. medidas que se situam normal-
menite no dominio da lei. As nrdonnances sio
decididas em Consclho de Ministros. apds o
parecer do Consclho de Estado. Elas entram em
vigor desde sua publicagfio. mas caducam se o
projeto de lei de ratificagio ndo for apresenta-
do ao Parlamento na data fixada pela Yei de habi-
litago (art. 38).

Duas inovagfes da Constituige dc 1958
abalaram a tradicional concepgio do Ditcito
Piblico francés, fundada no monopdlio da lci
pelo Parlamento: a que definiu as matérias da
lei. seja para fixar regras ou para determinaros
principios fundamemais (art. 34). e a que. nas
condigdes estabelecidas no artiga 16, investe o
Presidenic da Republica na competéncia de
poderes extraordindrios para adotar as medidas
exigidas. quando as instituigdes da Repiblica,
a independéncia da Nacio. a intcgridnde de scn
territorio on a execugdio de seus compromissos
internacionais forem ameacadas J ‘une manié-
re grave ct immediote {att. 16). Burdeau® idcn-
tificou nessas inovagics o rompimento da tra-
digfio republicana do monopdiio legislativo pe-
las Assembléias francesas. Claude Leclercg®
entende que a distingfio entre o dominio da leic
0 dominio do regulamento. estabelecida nos
artigos 34 € 37, representa o abandono do prin-
clpio que assegnrava a primazia da Ici ¢ 0s po-
deres extraordinarios do artigo 16 concentram
no Presidente da Repiblica a totalidade dos
poderes legislativo e regulamentar. Jacques
Cadan® qualifica de revelugdo juridica a nova
definicfio de lei ¢ de regulamento. A determina-

* BURDEAU. Georges. op. cit., p. 568

" LECLERCQ. Clawde. Drait Conxtitntionne! ¢t
Intititions Politigues, 7 ed.. Librairic de la Cour de
Cassation, Paris, 1990. pp. 578, 579 ¢ 593.

2 CADART. Jacques. fnstitutions Politiques et
Droit Constitutionnel, 1. 11, 2* ed.. LGDI. 1980, pp.
1069, 1073 ¢ 1074,

¢lio das matérias que constituem objetoda leie
aindefiniclio do que poderd ser matéria regula-
mentar, abrangendo tudo o que nfic estiver in-
cluido no dominio da et (art. 37). tornou excep-
cional o dominio da lei e de direito comum o
poder regulamentar auténomo do Governo.
Outra inovagfio da Constitui¢o francesa que
conflita com principios do governo representa-
tivo. incorporados ao Direito Piblico Republi-
cano. tho zelosnmente preservadona [11. ¢ IV*
Repiblicas. ¢ o da chamada kei referendiria. cujo
projeto ¢ submetido dirctamente ao referendum
popular. dispensando a deliberaciio parlamen-
tar sobre ele. O Presidente da Repiblica. medi-

' ante proposigio do Governa ou iniciativa con-

junta das duas Assembléias. na forma doartigo

L 1. poderd submeter ao referendum projeto de
Ici dispondo sobre a organizagiio dos poderes
publicos. a aprovacfo de acordo da comunida-
deou a ratificagio de Tratado que tenha reper-
cussio no funcionamento das instituigdes.
Comentando o alcance do artigo 11. Burdeau®
concluiu ter el introduzido na Franga duas ca-
tegorias de leis: as leis parlamentares ¢ as keis
referenddrias.

A Constitiicdo de Portugal abrandou a
reserva absoluta de competéncia legislativa da
Assembléia da Repiiblica, que consagra a inde-
legabilidade dns matérias inclnidas nessa com-
peténcia {art. 167, de @ a p). com a reserva rela-
tiva de competéncia legisiativa. que prevé au-
torizagio a0 governo para kegisiar sobre 2 am-
plissima matéria situada nesse dominio {arl.
168 -1, @ alé z e aa). As regras constitucionais
que disciplinam a legislagio governamental
contém, entre outras..as seguintes disposigbes:
as lcis de autorizagiio legislativa devemn definir
o0 objeto, o sentido. a extensio ¢ a duracglio da
autorizacio. a qual pode ser protrogada: as au-
torizagOes legislativas nfo podem ser utiliza-
tias mais de uma vez. sem prejuizo de sua execi-
¢fio parcelada; as aulorizagdes caducam com a
demissfo do governo a que tiverem sido conce-
didas, com o terme da legistatura ou com a disso-
lugho da Asserbléia da Repiiblica (ant. 167, 22 4).

A Constituigito da Espanha de 1978, como
as Constituigdes da Franga e de Portugal e a Lei
Fundamentat da Repiiblica Federal da Alema-
nha. filia-se ao modclo da delegaco ou habili-
tagdo legislativa controlada. concebido na
Constituiglio da Ttalia de 1947, que afasta os
temorces suscitados pela técnica dos plenos
poderes, difundida na versio francesa do cons-

! BURDEAU. Georges. op. cit., p. 472.
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titucionaiismo do primeiro apds-guerra. Esta-
belece a Constituigdo que as Cortes Gerais po-
derdo delegar ao Governo o poder de expedir
tormas com forga de el sobre determini das
matérias, excluidas as maiérias que constiteem
objeto das leis orghnicas (art. 82-1 cicant. K1),
A lei de bases sera o instrumento formal da de-
legagdo legislativa, quando sc tratar da forma-
¢do de textos anticulados. A delcgaciio se farg
na via da ici ordingria. para refundir diversns
tex105 legais em texto inico. Vartas cautels
condicionam, de modo geral. a delegacio legis-
lativa (ant. 82-3) e, especificamente. a prescri-
¢do de que as leis de bases delimitario o objcta
¢ o alcance da delegagio legislativa ¢ os princi-
pios e critérios que deverdo regular o seu exer-
cicio(art. 82.4).
No Direrto Constitucional Brasileiro, a de-
legaciio legislativa encontron prolongada resis-
téncia no periodo republicano. niio obstante a
disfarcada forma de delegagic adotada nas au-
torizagdes orgamentarias da Primeira Repribli-
ca, respansiveis pelas “orgamentos rabilon-
gos”, pratica que Rui** condenou com severi-
dade, qualificada por cle de
“recurso da administracdo contra
ambas as Casas do Congresso, a fim de
Ihes subtrair, sem debate, A Gllima hora,
achamboiradas e disfargadas nas leis de
meios. exigéncial abserdas. ..
Acentuando a restri¢io isolada que se con-
tinha na Constituigdo Federal de 1831, para
vedar ao titular de um dos Poderes o exercicio
de fungdes de outro (art. 79). as Constituighes
Federais de 1934 (art. 3.9, § 1 ®)ede 1946 (ant. 36,
§2.%). em redago coincidente, vedaram a gual-
quer dos Poderes delegar atribuicdes. Afanso
Arinos de Mclo Franco™. refenindo-se & Cons-
titwigdo de 1946, lamentow a proibico. na qual
localizava “um dos mais infelizes dispositivos
dc nossa Constituigio”. Na vigéncia da Cons-
Tituigho de 1946, a Fmenda Constitucional n.°
4. de 2 de setembro de 1961, gue instituiu o
sistema parlamentar de governo. introdnziu a
legisiacio delegada no Direito Constitucional
Brasileiro, estabelecendo o paralcliSmo entre 3
delegacio legislativa e o regime parlamentar (art.
22, paragrafo (nico}. Extinta com o restabeloc-
mento do regime presidencial, em 1963 . a dele-

* BARBOSA. Rui, Comentirio 6 Constimigio
Federal Brasileiva - Coligidos e ordenados por Ho-
mera Pires. 1933, v. [I, Livraria Académica, p, 182

¥ Estudos de Direito Constitucional Ed. Revis-
ia Forense. Rio, 1957, p. 96.

gagio legislativa encontrou ampla utilizaco no
Gabinete Brochado da Rocha. A Constituicdo
Federal de 1967 reintroduziu a delegagio no
processo Icgislativa federal. sob a forma da lei
delegada (arts. 49,1V, 55). excluindo da legisla-
¢io dclegada determinadas matérias (art. 55,
paragrafo unico. | a 111). dentro da concepiio
de delegaciio legislativa controlada. que ado-
tou. para submcié-la A especificagio do con-
tctdo e aos termos disciplinadores de seu exer-
cicio {art. 57). A preferéncia presidencial pela
legislagdo abreviada e de urgéncia, sujeita &
detiberagdo automatica. por decurso de prazo.
que a Constitnigo autorizava (art. 54. §§ 1.%¢
3 %). converten em norma incficaz a defegacio
legislativa. refegadn ao desuso canstitacional.

A Constitigdo da Repriblica de § de owtubro
de 1985 manteve a delegacfo no processo le-
gislativo (ants. 59, IV e 68). perfithando a con-
cepedo de legislacdo conirolada. que consagra
as matérias indelegaveis (art, 68, § 1.2, 1a 11D,
cujo campo se dilatou peta inclusdo nesse do-
minio da matéria reservada 3 kel complementar ¢
da legistagdo sobre planos piunanuais. diretri-
zes orgamentdrias ¢ orgamentos. A resolugiio
do Congresso Nacional. que dispuser sobre a
delegacdo ao Presidente da Republica, deverd
especificar o conteudo da delégagio ¢ os ter-
mos de sen exercicio, exigéneia da legislagio
controlada. A dclegagio legislativa perdura
inexplorada, Outros instrurmentos de acelera-
¢iolegislativa gozam da preferéncia presiden-
cal. como a legistaghio de urgéncia. para os pro-
Jjetos de iniciativa do Presidente da Repiblica
{art. 63. 8§ 1.°¢ 2.%) ¢ a legislagdo governamen-
tal direta. navia larga das medidas provisorias
com forga de lei. (art. 62, paragrafo inico). Du-
zentos € noventia e nove medidas provisérias,
adotadas na vigéncia da Constituigho Federal

de 1938, até a data de 1.° de outubro de 1991.

demonstram a freqiiéncia e a intensidade desse

procedimento. que a Constituiciio reserva a0s
casos de releviincia ¢ de urgéncia. dentro da
competéncia privativa do Presidente da Repii-
blica (arts. 62_ 84, XX V1). Medidas provisorias
com forga de lei. que independem de autoriza-
¢fo congressual prévia € emanam da vontade
do Presidente da Repiblica, no exercicio mono-
cratico do Poder Executivo ({Constituigdo da
Repriblica. ant. 76). coma € da indole do regime
presidencial brasileiro. conduzem A legistacdo
de plenos poderes, atenuada pela audiéncia
imediata do Congresso Nacional ¢ a implicita
vedagdo da matéria insubtraivel ao Congresso,
por inserpretacfio anslogica da regra da indele-

Brasilis a. 31 n* 123 jul/zet. 1994

157



gabilidade legislativa. J4 assinalei®. em estdo
dedicado as “medidas provisorias”, o equivo-
<o e que incorreu o constituinic brasilciro ao
transpor para o regime presidencial 1écnica le-
gislativa do regime parlamentar italiano. no qual
a adogfio dos provvedimenti provvisori decor-
re de decisfio colegiada do governo. envolven-
do a responsabilidade politica inerenfe ao regi-
me parlamentar,

5. Conclusdes

Na mundo contemporineo. ¢ monapdlioda
lei reside no Poder Legistativo. A lei € ato do
brglo legislative. nas suas vérias denomina-
¢oes de Parlamento, Congresso. Cimaras, As-
sembléias, conforme a preferéncia da Consti-
tuigAo. sancienado ou promulgado pelo Poder
Executivo. Al temos a inelimindvel lei formal que
a matéria da lei acrescenta ao contctido da lei
material. A localizaciio da lei no Poder Legislati-
vo ¢ constantc e generalizada nos sistemas ju-
ridicos de mundo contemporineo. A mudanga
ocorreu em outro plano, o do deslocamento da
atividade legistativa para o governo, através do
decreto-lei, da legislagiio delegada. dos provve-
dimenti provvisori. ¢ das medidas provisorias,
reduzindo a intensidade do monopolio legisla-
tivo, sem a perda da competéncia exclusiva de
elaboragdo da lei. A atividade Iegisiativa para-
lela do Poder Exccutivo. em periodos normais
ou em periodos de criscs. passou a comparti-
lhar do exercicio da atividade legislativa, atin-
gindo 2 exclusividade da competéncia legisiati-
va que o Poder Legisiativo deleve no esplen-
dor da democracia classica ¢ do liberalisme po-
litico & econdmico. Formas redutoras da inten-
sidade legislativa do Parlamento igualmente se

% MACHADO HORTA, Raul, “Medidas Pro-
visorias”, Revista de Informacio Legislativa, Sena-
do Federal. n® 107, jul/set., 1990, pp. 52 18,

situam nas técnicas contemporineas que privi-
legiam a iniciativa legislativa do Poder Executi-
vo. mediante os procedimentos abreviados e
de urgéncia. ou ainda no controle da delibera-
¢80 legislativa através da fixagho da ordem do
dia das Cimaras. No excelente estudo sobre o
funcionamento de Parlamentos, Milton Campos
¢ Nelsan Carneiro™ apontaram o declinio da
iniciativa parlamentar das Igis, as restrigdes ao
poder de emendar ¢ a presenca do Executivo no
mecanismo parlamentar da deliberagio como
manifestacdes das mudangas operadas no pro-
cesso egislativo contemporineo. Nio desco-
nhecendo as exigéncias que conduzem 3 confi-
guragfio dos poderes legislativos extraordinari-
os e de urgéncia. estou convencido de que a
retomada da plenitude legislativa do Parlamen-
10, além das providéncias regimentais que vi-
sam ao aprimoramento do trabalho legislativo,
no imbito de seu funcionamento cotidiano,
podera ser aleangada na 1écnica da legislagio
pelas comissdes ¢ nos instrumentos dessa le-
gislagdo mais cipida. que & Constituickae da Itd-
liade 1947 em visfo antecipadora. particularni-
zou no procedimenio normal € nos procedimen-
tos abreviados. que conduzem 2 legislagio pe-
las comissdes, Nas técnicas parlamentares de
procedimenio abreviado. coma as que se en-
contram na Constituicdio da 1talia, o Poder Le-
gislativo mantém a intensidade da competéncia
de legislar e asscgura a necessiria rapidez da
legislagdo. dispensando ou, pelo menos, redu-
zindo a niveis minimos a expansdo da legisia-
iAo governamental através dos poderes extra-
ordinarios do Executivo ou do Governo,

T CAMPOS. Milion ¢ CARNEIRO, Nelson,
Esmido sobre o fincionamenta dos Partamenmos do
Gri-Bretarha, Repiblica Federal Alemd, Framga,
Ialia, Kstados Unidos da América, México e Peru,
Servigo Grifico do Senado Federal. Brasilia, DF, 1966,
pp. 16a 19,
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Politica e dinheiro: as legislacoes da
Francga e outros paises

{Regards sur {'actualité. n.® 140, abril 1988)
Tradugdo. Jean-Frangois Cleaver
Tradutor do Senado Federal

Ciaunt Drsttnar 1 Curisiian Mare

As lcisde 11 de marcode 1988, relativas A
transparéncia financeira da vida politica. ins-
tituem. na Franga. o controle sobre ¢ patrimé-
ni¢ dos politicos ¢ regulamentam o financia-
menie das atividades partidarias e campanhas
¢leitorais para os cargos de Presidente da Re-
publica e Reputado. Claude Desihiat e Chris-
tian Mare expdem os objctivos. moralidades e
alcance dessa nova legisiagdo. em cotejo com
a experiéncia de oulros paises. particularmen-
te os Estados Unidos, a Gri-Bretanha. a Italia
¢ Alemanha,

A proposta do Presidente

Em 16 de novembro de 1987. ao ser entre-
vistado pela Radio Télévision Luxembourg so-
bre os escandalos politico-financeiros do mo-
mento, o Presidente Mitterrand declarou: =, .
{emos que acabar com essa lama™. Propds que
o governo submelesse ao Partamento. reunido
em sessio extraordindria. um projeto de lei es-
tabelecendo nlgum controle sobre o patrimd-
nio dos politicos “de certn relevincia” e regu-
lamentando o financiamento das atividades
partidarias ¢ campanhas cleitorais.

Essa idéia niio ¢ nova, Desde o comego da
década de 70, cerea de vinte projetos de lei de
autoria de parlamentares (atguns deles tnspi-
rados em projctos anteriores) € wm projeto go-
vernamental (de aumtoria de Raymond Barre,
de 1979). alias muito diversos ¢m suas ambi-
¢des ¢ modalidades. jd foram encaminhados
as Mesas das duas Camaras.' Em vdo. A bem

! Projetos de ber de autona dos seguintes parla-
mentares: (ruille (1971), Commenay (1571). Mol-
let {1973}, Peretts ( 1976), Marcilhacy (1976). Don-
nez (1976, Cabanel (1976), Ferettt (1978),
Crépeau-Defterre ¢ 1978), d'Harcourt (1978 ¢ 1986),
[abhé (1979, Mcereier (1979, Delalande (1979 ¢
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da verdade. prevalece certa ceticismo quanto i
real utitidade de legislar nesta matéria; “acci-
1o que controlem os recursos dos partidos —
dizia Georges Pompidou em 1971 —, isso ndo
mudars quase nada”. Ecoam. hoje. as declara-
¢bes desiludidas de Frangois Mitterrand: ™.
vocés n#o vio impor virtude (...) Tem gente
que dard um jeito de fraudar assim mesmo.”
Mas. imediatamente. emenda: “Os decsonestos
serdo entdo dez vezes mais culpados, e deve-
rdo ser punidos ainda mais...”

O exemplo de oulros paises

Outros paises. no entanto. estavam forne-
cendo exemplos. Muito tempo depois da Gr-
Bretanha, que ja em 1863 regulamentara o fi-
nanciamento de eleigdes. 2 maior parte das de-
mocracias ocidentais adotou. na década de 70,
disposigdes relativas ao financiamento dos par-
tidos ¢ campanhas eleitorais; a Suécia. em
1966 a Alemanha, em 1967, 1969 ¢ 1983: 2
Finlandia. em 1969; Israel. em 1973, a ltdlia.
em 1974, os Estados Unidos, em 1974 € 1976;
o Japdo. em 1975; o Quebec. em 1977, as Co-
munidades Européias, em 1979 ¢ 1984, Junta-
s¢ a clas a Espanha, em 1985, Em contmaparti-
da. sfo menos nuMErOsos 0S paiscs que prati-
cam alguma forma de controle da probidade
de seus politicos: sdo eles o Japfo . os Estados
Unidos. principalmente. e a Itdlia.

Assim, ao aprovarem, em 25 de feverciro
de 1988, na mesma redagio ja aprovada pelos
deputados.® os dois projctos de lei relativos 3
“transparéncia financeira da vida politica”
encaminhados pelo governo. apos ouvir por
duas verzes as liderangas dos cinco partidos
representados na Assembléia Nacional. permi-
tiram os senadores que a Franga ficasse junto
ds grandes democracias ocidentais.

Dois textos geminadas

Publicadas no Didrin Qficial de 12 de mar-
gode 1988 (n.°61). a Lei Orgénica n.° 88-226

1986). Richard (1979 e 1982), Madclin (1981),
Griotieray (1986). Vasseur (1987). Marchais (1987),
Diligent (1987). Barrot (1987). Sabre o teor desses
projetos, cf. Jacques Larché, Rapport de In Com-
mission des Lois du Sénat_tomo 1, JO-Sénat n.° 229,
segunda sessfo extraordinaria de 11 de fevereiro
de 1988, anexo A ata dessa sessfio,

? Que ja tinham apravado. em segundo fitmo,
em 23 de feverciro de 1988, o projeto de lei oraéni-
ca, com 323 votos a favor (RPR, UDF. FN) ¢ 250
contrérios (PCF. P8), bem como o prajeto de lei
ordindria. com 291 votos a favor (RPR, UDF) ¢ 282
conttrarios (PS, PCF, FN).

¢ a Lei Ordindria n.” 88-227, ambas dc 11 de
margo d¢ 1988, formam um conjunto uno, uma
vez que a dunlidade de textos resulta de injun-
¢des constitucionais. ¢ niio de alguma dualida-
de inerente 4 matéria.

A lei orginica compreende, entre outras,
as disposigdcs relativas ao Presidente da Re-
piblica {(declaragio patrimonial e financiamen-
t0 da campanha presidencial) ¢ disposigdes re-
lativas aos parlamentares (declaragdo patrimo-
nial de deputado e senador, financiamento da
campanha eleitoral para esses cargos). A lei
ordindria rehne as disposigbes relativas as de-
claragdes patrimoniais dos outros politicos, o
ressarcimento das despesas de campanha do
candidato a deputado. o estatulo dos partidos e
o custeio piblico da atividade partidaria.

A Transparéncia do Patriménio

Etica individual e virtude
democratica

A repuablica é. etimologicamente, coisa pi-
blica e democracia virtuosa. segundo Montes-
quieu. Assim sendo. € natural e licito zelar por
que os representantes do pove € 0s mais gra-
duados servidores do Estado nfe se valham de
sua qualidade para cngordar o patrimdnio préd-
prio. E raro acontecer isso? E raro, sim, ¢ ¢
motivo é simples: o escuso €, por vocagio, clan-
destino. A maior parte dos politicos sfo ho-
nestos. ¢ os desonestos sio mestres em dissi-
mular”, nota Maurice Duverger, gque nio faz
segredo de scu ceticismo quanto a convenién-
cia de legislar nessa maiéria.’ J4 Rabelais co-
mentava, com desenfado. a relativa ineficicia
dos textos em face da corrupgio individual; “...
nossas leis s¥o como leias de aranha: ... nelas
se prendem mosquinhas e borboletinhas..., os
grandes tavbes as rompem... e delas esca-
pam...™

Aliés. a unica tentativa francesa para con-
troiar o estado de fortuna dos eleitos acabou
reforgando a idéia de que a posse de um man-
dato nfio enriquece ninguém. Quando. no 4 de
vendemidrio do ano 1V, a Convengéo decretou
que “cada representantc do povo tem a obriga-
¢40.., dc entregar... uma declaracio da fortuna
por ele possuida no comego da Revolugiio e da
que atualmente possui”, os documentos entre-
gues permitiram constatar que os negocios dos
convencionais. no geral, ndo eram florescentes.

* DUVERGER. Maurice. “Poudre aux yeux™,
in: Le Monde. 15 de jancira de 1988,

* RABFELAIS. Quinto e itliimo liveo. Capitulo
XL
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Acabar com as suspeitas
infundadas e os ganhos
suspeitos
Ora, sc os politicos s3o integros. estc ¢ mais
um motivo para divulgar sua integridadc. Isso
preveniria suspeitas indevidas. acabaria com
boatos infundados ¢ talvez evilaria falsos cs-
cindalos, como o da declaracio de rendimen-
tos — legalissimos — que fez escorregar Jac-
ques Chaban-Delmas em 1972, Além disso,
essa medida permitina. eventualmente, iden-
tificar enriquecimentos suspeitos. Afastar sus-
peitas sem fundamemo ¢ detectar hucros pree-
cupantes: eis o duplo cscopo das disposiges
apreschtadas pelo governo na passagem de
1987 para 1988, na forma dos dois projetos de
lei relativos & transparéncia financeira da vida
pubtica que redundaram nas leis de 11 de margo
de 1988,
Qs Preceitos da Lei

Por forga desses textos. irés categorias de
responsiveis politicos tém. agora. obrigacio de
entregar declaragdes de situagAo patrimonial,
no inicio ¢ wermo do mandato (ou do ¢xercicio
das atribuictes):

O Presidente da Repiblica:
declaragdo plblica

— s candidates g Presidéncia da Repi-
blica. G Conselho Constitucional verifica que
esses candidatos consentem em entregar-ihe
uma declaragiio. em envelope lacrado. de sua
situagdio patrimonial. Tais docomentos perma-
necem secretos: somente a declaragfio do can-
didate eleito ¢ publicada ne Didrio Qficial,
junto com os resaltados da elei¢dio. O descam-
primento dessa obrigagiio imparta nulidade da
candidatura. O Conselho também verifica que
os candidatos s¢ comprometem. caso eleitos, a
entregar nova declaragio no termo de seu man-
dato. que também serd publicada no Didrio
Oficial. Mas a falta de entrega dessa segunda
obrigagdo s6 expde ¢ candidato a penalidades
meramente morais ¢ politicas: aos cidadfos
eleitores cabe apreciar o fato.

0s parlamentares: controle
exercido pela Mesa da as-
sembidia respectiva

— (v deputados e senadores entregam suas
declaragacs, em envelope lacrada. 4 Mesa da
assembléia de que s3o membros. Podem ane-
xar a essa declaragfo obscrvagdes sobre 3 evo-
lugdo de seu patrimonio. As Mesas s#o expli-
citamente responsaveis pelo sigilo dos docu-
menios entregues a esse titulo: declaragdes e

observagdes nffo podem ser comunicadas a nin-
guém. salvo mediante requerimenio expresso
do declarante ou preposto sen. ou requisicio
judicial. “caso sua comunicagio scja necessa-
ria para a solugdio de litigio ou ttil para a apu-
ra¢do da verdade”. A consulta dessas e a reve-
lagdo de seu teor em qualquer outra circuns-
tincia sAo passiveis de penas previstas no Cé-
digo Penal.

As Mesas das duas assembléias apreciam
as varnagoes de patrimdnio evidenciadas pelas
declaragdes e observagdes por elas recebidas.
Finalmente. o presidente de cada uma das c3-
maras elabora um relatdrio sobre essa questdo
sempre que o julgar necessario €. em todo caso,
a cada renovagiio de mandato. islo €, com pe-
riodicidnde minima de cinco anos para os de-
pmados (periodicidade menor em caso de
dissolucio) e de trés anos para os senado-
res. Tais relatorios sdo publicados no Did-
rio Oficial,

Os parlamentares faltosos incorrem em
anulagio de scu mandato e inelegibihidade. por
UM ano. para o cargo por eles ocupado. Tam-
bém perdem o direilo ao ressarcimento. em
valor fixo. das despesas de campanha elei-
toral,

Outras declaragdes: fiscali-
zag8o por magistrados

-— Os membros do governo, os presidentes
das assembléias das coletividades territoriais®
e a8 prefeilas de municipics de mais de 30 000
habitantes entregam suas declaragdes patrimo-
niais confidenciais a uma comissio especifica
composta por trés magistrados eminentes: o
Vice-Presidente do Conselho de Estado e os
Primeiros-Presidentes da Corte de Cassacdo ¢
da Corte dc Contas. Essa comiss3o aprecia a
variac#o das situagdes patrimoniais ¢ elabora
um relatorio sobte essa questiio sempre gue 0
julgar necessario e. em todo caso. a cada trés
anas. sendo esses relatorios publicados no Di-
drio Oficial.

Nio ha penalidade prevista para o mem-
pro de governo que deixe de cumprir esses di-
lames; supde-se que o Primeiro-Ministro tome
as medidas cabiveis. Todos os outros eleitos
inCorrem. como os partamentares, em perda
do mandato e inelegibilidade. por um ano. para

* Presidentes de Conselho Regional, da Assem-
bicia da Corsega. de Assembléia Ternitonial Ultra-
marina, do Consetho de Regifio do Territério de
Nova Caleddnia. de Conselho Geral ¢ presidente
de poder executivo de Territorio Ultramaring.
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0 cargo em questdo.
Declaragao pela prooria
honra, sem detalhamento,
entregue em envelope la-
crado
Em todos os casos. as declaragdes. entre-
gues em ¢nvelope Lacrado. s3o prestadas “pela
honra”. como na Italia. Abrangem a¢ mesnio
tempo os bens do candidato ow titular de cargo
sujeilo & obrigatoricdade de declaragfio e os de
seu cOnjuge. a menos que estelam casadoes em
regime de separagdio de bens. O patrimdma ¢
deciarado dc forma giobal. ndo havendo dis-
criminagio das catcgorias de bens ¢ valores que
© constituem. ao conlririo do que s¢ di no sis-
tema italiano ¢. principalmenite. no aAmericano,

Essas novas disposigics somente s¢ apli-
<am aos elcitos ¢ funciondrios empossados apos
a promulgagiio da lei.

() debate parlamentar
Declaragtes pela propria honra. nio dis-
criminadas, confidenciais (safvo adoPresiden-
te da Republica) que. no caso dos parlamema-
res. sio apreciadas por colegas dos declaran-
tes: o lider da bancada socialista ni Assem-
bléia Nacional Pierre Joxe concluiu que “a
transparéncia ficou opaca”. De o, os deba-
tes parlamentares polarizaram-se no aspecto
da publicidade/confidencialidade das declara-
¢des de patrimdnio.
Penalidades lkves
Verdade € que outros retogues vieram alte-
rar o projeto original. Esse previa a publica-
¢do das declaragdes de todos os candidatos a
Presidéncia da Republica. ¢ ndio somente da-
quela do candidate eleito. Introduzia sangbes
MU0 mais Tigerosas. que culminavam com
inelegibilidades de até cinco ou seis anos, E,
sobretudo, determinava que as declaragdbes fos-
sem “prestadas em candrio”, abrangessem os
bens do canjuge independentemenie do regi-
me matrimonial e discriminassem as categori-
as de bens. asstm camo a sua origem, prego de
aquisigdo ¢ valor venal e/ou nominal.
A escolha da insténgia fis-
calizadora

A escolha da instdncia incumbida de apre-
ciar as variagdes palrimoniais evidenciadas
pelas sucessivas declaragées ¢ ontro lema que
nfio deixou de suscitar alguma emogfo. Mui-
tos parlamentares argumentaram qué os mem-
bros das mesas das assembléias nio ficariam a
vontade para erigir-se em instincia ¢com pode-

res para inquirir colegas. Mas as propostas ori-
ginais acabaram prevalecendo sobre a vontade
da Comissfio dc Leis do Senado. que preferia
atribuir privativamente essa competéncia 3o
Consctho Constitucional, e sobre os primeiros
descjos dos deputados. que de bom grado teriam
entregue a fiscalizagdo de todas as declaragdes
A comissio de emincnies magisirados inicial-
menle previstd para certas categorias. acima
referidas.

A pubhitidade tes declara-
¢Oes: uma questio polémi-
ca

A maior parie das discussdes, no entanto,
se deu entre aqueles que eram favordveis 4 pu-
blicidade das decloragdes. destacando-se nisso
os depumados socialistns (com os guais os elei-
tos da maioria procuraram, de inicio. algum
consenso) £ os defensores. numerosos no Se-
nado. do principio de respeito ds hberdades in-
dividunis e privacidade. Contra os descjos da-
quelss, os senadores invocaram, particularmen-
te pela voz da Comissfio de Leis do Senado. os
principtos gerais do dircito, acolhidos pelas leis
da Republica. a avteridade dos tratados., ame-
acando o Icgislador que os desrespeitasse com
a ira integrista do Consclho Constitucional,

Respaitar a privacidade dos
politicos

Os senadores se declararam preocupados,
inicizimente, com a possibilidade de o dispo-
sitivo adotado ser visto como algo que obri-
gasse os politicos a fornecer provas de inocén-
cia, peranie as suspeitas de uma opinidio pu-
blica particularmente sensivel a boatos infun-
dados. Ora. a presungiio de inocéncia ndo &
colocada pelo artige V.Y da Declarag@o dos Di-
reitos do Homem e do Cidadio. bem como pelo
artigo 6.° da Convengiio Europdia de Prolegiio
dos Direitos do Homem ¢ das Liberdades Fun-
damentais. entre os principios fundamentais
do regime de liberdndes piblicas?

E. sobretudo. ndo iria a publicagiio das de-
claragdes ofender o principio de respeito da pri-
vacidade. reconhecido pelo artigo 9.° do Codi-
go Civil (“todos 1ém dircite ao respeito de sua
vida privada”) ¢ pelo artigo 8.° da referida
Convengiio Européia (“Qualquer pessoa tem
direito ao respeito de sua vida privada e fami-
liar. domicilio e correspondéncia”™)? Nio fora
essa Convengdo ratificada pela Franga, em
1974, podendo o Conselho Constitucional, se
necessario. recordar que sua autoridade de tra-
tado prevalece sobre a de uma lei?
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Alids. esse Conselho Constitucional j3 ti-
nha, em sua jurisprudéncia. firmado “uma con-
cepgdo particularmente abrangente da liberda-
de individual”. o que poderia leva-lo a invalidar
disposicdes mais restritivas na mesma matéria,

Prasarvar a sequranga indi-
vidual

Finalmenic, ndo seria perigoso que os po-
liticos expusessem o tamanho de seu patrimo-
nio “aos ataques de achacadores e seqikestra-
dores. aos atentados de grupelhos revolucio-
narios”? * Nio terzam as mais destacadas figu-
ras da esfera politica. como os outros cidaddios.
esse “direio a segundade. isto ¢, 4 scguranga”
colocada pelo artige 2.° da Declaragido dos Di-
reitos do Homem e do Cidaddo entre os direi-
tos naturais e imprescritiveis do homem?

A fronteira enire vida pibli-
¢a e vida privada
Sem duvida, replicou-se que o respeito 4 pri-
vacidade, neste tempo de exibicionismo televi-
sivo ¢ jornalistico. sofre muilos arranhdcs. tanto
para os politicos de destaque quanto para as es-
trelas do show-business. Mas o fato de certas
regras. constitucionalmente assegiradas. serem
diariamente ofendidas por priticas sociais cada
vez mais generalizadas ndo formece ao legisla-
dor o0 menor fundamento para transgredi-las.
Referéncias estrangesras

Mas convincentes foram as vozes que ar-
giiam exemplos estrangerros. emanados de
paises tdo intransigentes quanto a Franga em
matéria de liberdades individuais. Os Estados
Unidos ¢ a Itdlia instituiram um sistema de
declaracfo de patrimonio abena ao publico (cf.
infra. A transparéncia patrimonial na politi-
ca norte-americana e italiana.) Verdade ¢ que
canstituem excegdes. A propria Gri-Bretanha,
apesar de pioneira no tocanie ao financiamen-
to da vida politica (cf. infra. 4 legisiagdo bri-
tdnica), limita-se a exigir de seus deputados
que. ja cleitos. entreguem a Camara dos Co-
muns uma declaragdo dos cargos ocupados e
dos interesses possuidos em sociedades. No
Japdo. os membros do governo devem decla-
rar seu patriménio pessoal ao assumirem o
<argo.

(uando comparada com os “modelos” nor-
te-americano e ifaliano, a nova legislagio fran-
cesa, de fato, parece pouco ambiciosa. Mas tem

¢ Relatorio da Comissio das Leis do Senado, do
relator {.arché. cf. supra. 1. Todos os ergumentos
de senadores aqui refendos foram trados desse do-
cumenta.

© mérito de existir. 0 que. como vimos, nig é
tdo comum. Mesmo que ela ndo consiga cvitar
o surgimento de todo ¢ quatquer conluio fran-
camenite ¢scuso (como o admitia 0 mesmo Ra-
belais, “... nfio se consegue digerir ... os gran-
des ladrdes™). pode dissuadir os politicos de
cederem as tentagbes a que estio expostos ¢,
em todo caso. viabilizar uma punicdo severa
das faltas que forem comprovadas.

O financiamento de partidos e campanhas
eleitorais

Por mais popular que seja. o controle do
patrimonio dos politicos ndo € sendio um as-
pecto. de reduzida importancia. de uma ques-
3o bem mais abrangente: a do “dinheiro poli-
tico” que sustenta os parlidos ¢ as campanhas
eleitorais.

Em jogo, a democracia

A politica & um mercado in-

flacionado
Adquirir. equipar e manter dependéncias;
remunerar funcionarios. elaborar. imprimir e
divulgar jornais. bolctins. volantes, cartazes;
organizar deslocamentos. viagens. reunidcs,
comicios. enconiros: as atividades partidirias
de rotina custam caro. Custo csse que se mul-
tiplica por quatro gu <inco nos anos ¢leitorais.
Esses gastos vém crescendo proporcionaimente
ao espelaculat encarecimento dos pleitos ob-
servado ac longo dos 0iltimos vinte anos. Esse
encarccimento tem duas causas principais; o
alongamento das campanhas que. salvo em
casode elcicdes antecipadas. funcionam a todo
vapor durante semanas. ou até meses, desde a
abertura oficial: ¢ a evolucio das técnicas de
propaganda. quz ja s¢ valem de procedimen-
tos reinosos. recorrendo a empresas de asses-
soramento politico. consultores em comunica-
¢éo. institutos de sondagem de opintdo. publi-
cidade nos moldes comerciais... O custo glo-
bal por candidato que. para os principais can-
didaos a Presidéncia francesa em 1974, ¢ra
avaliado em aproximadamente & milhdes de
dolares. passou para 30 milhdes em 1981, 32
milhdées — para os dois turnos — parece ser
uma previsiio razoavel para o pleito de 1988...
Deputados eleitos em 1981 declararam ter gas-
to de 20.000) a 24.000 ddlares em sua campa-
nha; ja os eleitos de 1986 anunciaram gastos

da ordem d¢ 200,000 dotares.”

7 Ndt- Os valeres fornecidos pelo original. ab-
viameme arreaondados ¢ expressos em FF, foram
convertidos peio tradutor na base de 1 USS - 5 FF,
o que imrplca certa margem de emo. decorrente da
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Recursos oficials

Onde encontrar o dinhetro necessério? E
claro que existem as contribuicdes dos filia-
dos: s30 meros auxilios, ou até valores simbé-
licos. Também temos a ajuda fornecida pclo
Estado; € um minimo vital (cf. infra. Os swhsé-
dios d vida politica ji existentes na Franga. 4
participacdo anterior do Estado francéds no
Sfinanciamento das campanhas para o Presi-
déncia e a Assembléia Nacional). Subscrigdes,
donativos, eventos sociais, jantares-debates.
festas diversas, venda de bugigangas com sim-
bolos da causa e patrimdnios pessoais trazem
um certo compiemento. Falta muito. no entan-
to, para esses rendimentos legais se igualarem
A arrecadacio de fato. A diferenga vem de alhy-
res, de paragens incertas. que fornecem quan-
tias impossiveis de avaliar: “Os recnrsos dos
partidos ... nfo sfo bem o que se pensa que
sgjam, sfio geralmente pouce clares. por moti-
vos muito diversos, alids nem sempre escu-
s0s...”, admitiu o Presidentc Georges Pompi-
dou em entrevista coletiva dada em 23 de se-
tembro de 1971. O Presidente do RPR, Jac-
ques Chirac, com mais ousadia ainda. decia-
rou em uma emissfo da R7L. em 1982: “Exis-
tem métodos questiondvets de financiamento
dos partidos politicos. N30 cabe a mim tratar
disso™.

Subsidios secretas

Por obscuros ¢ questiondveis que sejam, tais
métodos nio chegam a ser um segredo. O di-
nheire secreto dos partidos — retomando o 1i-
tulo de livro publicado por André Campana
em 1976* — tem origens t3o notorias que Thi-
erry Pfister. por exemplo, lhes dedica um ca-
pitulo inteiro de seu iltimo livro®.

Todos os partidos, sempre que possivel, se
valem de entidades publicas Poder Execitivo,
seguridade social. empresas publicas, prefei-
turas...) para dar emprego a militames csta-
veis, remeter correspondéncia partidaria (des-
de a Assembléia Nacional, por exemplo). dar

variagio dessa taxa no fempo {em 20-10-1992. era
1 USS = 5.08 FF). Os valores citados no original
s¥o, na ordem. 40) milhdes de FF (candidatos 4 Pre-
sidéncia. em 1974). 150 milhdes de FF (idem, em
1981), 260 mithdes de FF (idem. para ox dois tur-
nos, em 1988}, 100.000 a 120.000 FF (deputados
eleitos em [981) e | milhdic de FF (idem. em 1986).

t CAMPANA, André, L argent secrer. ed. Ar-
thaud, Paris 1988.

* PFISTER, Thicrry. La République des foncti-
omnaires, od. Albin Michel, Paris 1988,

moradia a filiados e simpatizantes (HLM), ar-
rendar dependéncias a precos mais suaves e,
principaimente, abastecer “caixinhas eleito-
rais”. Parece haver uma preferéncia pelos es-
quemas municipais: as ¢mpreitas de obras pi-
blicas. os contratos de instalacio € manuien-
¢flo do setor de moradia social (calefagio de
edificios. clevadores). a concessio de diversos
alvaras {credenciamentos. alvaras para cons-
truir) dfo margem a uma arrecadagiio invisi-
vel {comissdcs e valores obtidos mediante pro-
postas majoradas. licitagBes “de cartas marca-
das”, obras complementares superfaturadas,
prestacdes de servigos superavaliadas). devida-
mente repassada a0 beneficidrio “de direito™.

Nio ¢ menos comum que s¢ apele para a
generosidade da iniciativa privada: transferén-
cias de valores — invisiveis na contabilidade
—, auxilios sob forma de equipamento. mate-
riat diverso, assinaturas. publicidade gratuita,
apoio administrativo (dependéncias, carres...),
servicos variados prestados de forma mais ou
menos notoria pelo patronato. certas empre-
sas, varics laborat6rios farmacéuticos, segura-
doras, grificas. agéncias de publicidade ou as-
sessoramertto ¢m comunicag3o, firmas de con-
sultoria mais ou menos ficticias. Uma multi-
d30 de associagdcs. cuja coloraco politica nem
sempre ¢ perceptivel. cuja apelag®o (aliancas,
agéncias, “carrefours”, centros, circulos. clu-
bes, congregacles. federagBes. agrupamentos,
mstitutos, ligas. movimentos, unides...) ¢ ob-
Jeto (a formagdo. os desportos. a ecologia, a
defesa do consumidor. a a¢io social, a cultura,
a defesa da democracia...) enganam, servem
para captar o dinheiro de que necessitam os
partidos. Sem falar no dinheiro estrangeiro —
os subsidios da ("1A, & ouro de Afescou, as Ji-
beralidades eventuais de fundos de socorro
mutuos belgas ou alermies. o dinheiro de Abid-
jan, Argel. Bagdd. Damasco. Libreville... —
cujo volume € provavelmenie exagerado pela
lenda, mas nem por isso deixa de existir de
alguma forma.

Impossivel inocdncia

As notas frias tornaram-se o simbolo des-
sas praticas ocultas. quc provocam a indigna-
¢30 da opinifio piblica ¢ da classe politica quan-
do surge algum escindalo, mas sfo normal-
mente toleradas pelas mesmas. Alids. como se
poderia esperar outra coisa, senio hi um ver-
dadeiro financiamento piblico, nem transpa-
réncia contabil, nem limitacdo dos recursos e
despesas dos partidos? “Ninguém pode ser elei-
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to se se mantiver inocente”, repara. com de-
senvoltura, Maurice Duverger, Uma vez que a
inocéncia ¢ impossivel. ndo ha porque ser con-
siderado culpado. A generalizagfio do ilicito
torna certa a impunidade.

Tais procedimentos — nem sempre toial-
mente ilegais. mas que freqiientemente beiram
4 ilegalidade —, além de ofenderem a lei e a
£tica, constituem ameagas 4 regra do jogo de-
mocratico: a liberdade. a igualdade. a sinceri-
dade ¢ a credibilidade da competi¢io politica
e, particularmenie. dos pleitos eleitorais, sdo
pressupostos dessa regra.

Liberdade

O art. 4.° da Constitui¢ho consagra a parti-
cipagdo dos partidos no servicae publico do su-
Jragia universal'® ao declarar que contribuem
para a manifestagdo do sufragio. O mesmo
artigo csiabelece que os partidos se formam e
exercem sua alividade Ihvemente. Vale dizer
que a falta de dinheiro ndo deveria ser obsta-
culo para fundar ¢ animar um partido. nem
para candidatar-se a qualquer cargo. Do con-
trario, ndo ha pluralismo. sem o qual nio exis-
te debate democratico. Essa liberdade, se ndo
fosse assegurada pela Constitui¢io. ¢ seria pelo
dircito de associagdo. que da aos cidadios ple-
na tiberdade de se agruparcm para divulgar
suas idéias. Mas ¢ preciso. também. que a es-
pontinea manifestacfo dos anseios dos mem-
bros do partido ndc seja agambarcada ou des-
viada por grupos de pressio, pubticos ou pri-
vados, com for¢a suficiente para fazer preva-
lecer a defesa de seus interesses corporativis-
tas. A independéncia em relagio 3s poténcias
financeiras ¢, assim, um dos requisitos do res-
peito do principio de soberania nacional, im-
posto pela Constituigfio a todos os partidos.

lgualdade

Igualdade na competigio. Desde que res-
peitem os principios fundamentais da demo-
cracia, todos os partidos tém o mesmo direito
de expressar suas idéias, ¢ todos os candida-
tos, inclusive aqueles sem partido. deveriam
dispor de recursos materiais equivalentes para
divulgar seu programa. Aconlece que é cada
vez maior a distiincia a separar csse principio

* MASCLET, Jean-Claude. “Cumul des man-
dats et financement des partis politiques™, in; Re-
vie politigue ¢t parlementaire, n° 919, setembro’
outubro de 1985. Consultar, do mesmo autor, “Le
financement public des pantis ¢t la réglementation
de leurs ressources et dépenses”, in: Problémes po-
litigues et sociaux, n.° 527, 10 de janeire de 1986,
ed. La Documentation frangaise,

da realidade. E evidente que nem todos os can-
didatos tém a mesma capacidade de atrair es-
sas doagdics privadas e aproveilar csses esque-
mas lucrativos. sem 05 quais nio funciona ne-
nhuma legenda. ¢ nenhum candidato pode plei-
tcar um cargo. Muito antes de os eleitores o
fazerem. manifesta-se o dinheiro. de forma
pragmdtica: apoia. em regra. os partidos ¢ can-
didatos com mais chances de vencer o pleito.
Sem esperarem automaticamente um “justo”
retorno de sua generosa participagdo (sob for-
ma de encomendas. contratos, favores, auxili-
os, empréstimo de recursos humanos ou subsi-
dios), os mecenas investem preferencialmen-
te. ¢ 14gico. nas idéias que guerem ver triun-
far. e que sfio geralmente condizentes com sens
interesses.

Qual o resultado disso? Segunde Pierre
Mauroy. antigo Primeiro-Ministro socialista.
as legendas de dircita arrecadariam duas ve-
zes mais dinbeiro que as de esquerda, apesar
de conlarem com aproximadamente o mesmo
numero de simpatizantes no pais. Por isso. os
pequenos partidos parecem ter motivos reais
para s¢ sentirem preteridos por um sistema que
¢. de fate. se ndo de direito. censitdrio. Verda-
de ¢ que o proprio de eleigBes majorildrias &,
Jjustamente. desfavorecer as minorias ¢ as candi-
daturas independentes desprovidas de expressi-
vo respaldo popular. Mas. com esse mecanismo,
surge um risco de esclerosar-se a capacidade de
adaptacio do sistema partidirio a evolugio so-
cial e de renovaciio do debate democritico.

Credibilidade

Sinceridade do debate e
credibilidade das sleigGes

Se o dinheiro € o que decide as clcigdes. se
o éxilo ou o fracasso dos candidatos, o respal-
do ou a soliddo dos partidos sdo determinados
pela disparidade dos recursos disponiveis. qual
o grau de credibilidade do debate democritico
e dos resultados eleitornis? A questdo pode. ¢
verdade. ser examinada pelo tado oposto: um
partido com idéias empolgantes arrecadara re-
cursos com maior facilidade que partidos com
plataformas menos atracntes para a opinido
publica. Mesmo assim. a capacidade de con-
vencimento dos potentes dispdc de armas cvi-
dentemente mais eficientes que as de humil-
des cidaddos. Ou seja. quando a forga do di-
nheiro se sobrepde a das palavras, das idéias e
dos programas, ¢ dbvio que a soberania do povo
¢ as liberdades democraticas estdo sendo seria-
mente ameagadas.
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Ax leis de 11 de marco de 1958
0O financiamento pablico &
Yagitimo
Reforgar a independ@ncia dos partidos em
relagio as poiéncias financeiras. limilar o pa-
pel desempenhado pelo dinhciro na competi-
¢Ao politica. permitir a repressiio de abusos até
entio cometidos por ndo serem. as veres. defi-
nidos em lei. ¢ por serem. muilas vezes. incvi-
taveis: eis o5 objetivos da Lei Orgdinica n.° 83-
226 e da Lei Ordindria n.° 88-227. dc 11 de
margo de 1988 Essas lcis instituem nm finan-
ciamento publico das campanhas para a Presi-
déncia da Republica ¢ a Assemblcia Nacional.
bem como das atividades partidarias de roti-
na, financiamento esse bastante expressive para
tjue as disparidades de acesso a verbas de ori-

gem privadda ndio sejam mais, em principio.”

determinantes.

O reconhecimento dos pantidos pela Cons-
titui¢%o. os principios de liberdade associativa
e soberania popular conferem legitimidade a
esse financiamento piblico. chegando inclusi-
ve a transforma-lo em obrigacio inarmedivel:
¢ mister do Estado. defensoc das libetdades in-
dividuais e coletivas. garantir o cfetivo exerci-
cio dos direios assegurados pela lei ¢ a Cons-
tituigio. De que maneira? Financiando certas
legendas desprovidas de recursos. quando ne-
cessario. E. em todo case. procurando limitar
a influéncin do dinbeiro na vida politica.

Uma egistagao dorangents

Mas. ao pensar dessa maneira. obrigava-se
o legislador a maior abrangéncia. Nio seria
possivel instituir um financiamento priblico dos
partidos e campanhas cleitorais sem limites e
sem fiscalizagio. Qualquer verba publica re-
quer limitagio de gastos. fiscalizagio da aphi-
cagdio e. portanio. publicidade da contabilida-
de. Sob pena de incorrer em hipocrisia. nfio se
pode impor transparéncia e fiscalizacdo aos
gasios sem haver. também, tronsparéncia ¢ fis-
calizac#o das despesas e recursos de erigem
privada. Assim, era incontornavel a aprova-
3o de uma Jogislagio que abrangesse toda a
vida linanceira dos partides. sem que essa le-
gislagio cerceasse a fotal liberdade ouforgada
aos partidos pela Constituigio. De fito. essas
injungdes e imperativos contraditérios fixaram
os limites do campo do legisiador ¢ da nova
legislagio francesa.

Duas grandes vertenies, o financiamento
dos partidos ¢ o das campanhas elcitorais, req-
nem o essencial do novo dispositivo.

O financiamento dos Partidos

Rate:o das verbas em fun-
¢éo do nimmero de para-
mentares

Os partidos ¢ gripos politices que ji pos-
suem um embrido dc estaiuto pot passarem a
ser pessoas juridicas (cf. infra. O regime juri-
dica das partidos paliticos na Franga) podem
agora receber auxilios provenientes de verba
prevista no projcte de Lei de Finangas do ano.
mediante proposta conjenta remetida a0 go-
verno petas Mesag da Assembliia Nacional e
do Scnado. Essa verba ¢ rateada proporcional-
menie a0 nimero de parlamentares que tenha
declarado 4 Mesa de sua assembléia serem vin-
culados ou filirdos ao partido ou grupo politi-
£0. 1o Mes seghinic 4 abertara da primeica ses-
sdo legiskativa de cada ano (ou. caso tenha sido
dissolvida e ainda ndo esteja reurida & Assent-
bléia Nacional. no més seguinte A segumda quin-
ta-feira apds a elegfo). Nenhum parlamentar
pode declarar vinculo com vérios partidos
ou agremiagdcs (arts. 8.°¢ 2.°da Ler 1. 88-

227.
(sencho de contsole finan-
ceiro ordindcio
Essas verbas piblicas nfio esido sjeilas ao
controle financeiro ordindrio (an. 10 da Lei
n.° 88-227: cf, infra. O regime juridico dos par-
tidas politicos na I'ranga). Devem os benefi-
cidrios. no enianio. elaborar balanges “com dis-
criminagio das receitas por arigem e das des-
pesas por nanreza” e, apds a sua certificagio
por dois auditores." emreg-los is Mesas das
Assembléias. que os publicam no Didrio Ofi-
cial. A inobscrvincin dessas disposigdes acar-
retaa perda de qualquer auxilio do Estado pelo
ano subscqiiente (art. 11 da Lei n.° 88-227),
Cumpre notar que a regniamentagio do fi-
nanciamento dos partidos se¢ aplica somente
s verbas pablicas, niio havendo nenhum con-
trole sobre sen financiamento privado.
O financiementa das campankas eleitorais
Muito diferente ¢ o tratamento dispensado
4 questia das “campanhas eleilorais” {parz 2
Presidéncia ¢ a Assembldia Nacional), em que
as doacles feitas a candidatos s3o objeto de
virias disposi¢des. como 1ambém ocorre com
o financiamento publico.
Limitagac das despesas de
, campanha
E instituido timite de despesas de campa-

' Ndi: [ixatamente. commissaires any comptes,
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nha dos candidatos. que é de 100.000 dolares
para a ¢lei¢do de deputados, 24 milhdes de
dolares para cada candidato & Presidéncia no
primeiro turno ¢ 28 milhdces de ddlares para
cada um dos dois candidatos no segundo tur-
no'’. Esses valores sdo reajustados anualmen-
te em decreto. pela previsio de evolugfio da
média anual dos pregos de consumo familiar,
verificada no relatério econdmico ¢ financeiro
anexo ao projeto de Lei de Finangas. Entram no
cOmputo as despesas cfetuadas nos (rés meses
antecedentes a eleigfio dos deputados. € nos seis
meses antecedentes A ¢leigfio presidencial (arts,
2.°¢e 7.° da Lei Orgdnica n.” §8-226). Os candi-
datos a Assembléia Nacional que extrapolam os
limites fixados perdem o direito ao ressarcimen-
to-padrio de suas despesas de campanha.
Ressarcimento parcial das
despesas de campanha

O valor fixo desse ressarcimento ¢ igual a
5% do limite maximo legal de despesas de cam-
panha. para todos os candidatos i Presidéncia.
mas ¢ de 25% desse limite para aqucles que
tenham obtido no primeiro turne mais de 5%
dos votos vilidos. Os candidatos & Assembléia
Nacional sdo beneficiados com percentuais
mais modestos: 10% do limite para os que te-
nham obtido 5% dos votos no primeiro turno,
nio sendo previsto ressarcimento para os que
10 tenham atingido esse patamar de votago.
Em todo caso. o ressarcimento nfio pode exce-
der o valor total de despesas constante da con-
ta de campanha do candidato.

Os candidatos que tenham extrapolado o
limite legal de despesas € os que niio tenham
apresentado suas contas perdem o direito a esse
ressarcimento (art. 4.° da Lei n.° 88-226 ¢ arnt.
6.°da Lein.° 88-227)

Obrigatoriedade da conta
de campanha

Os candidatos devem manter uma conta de
campanha. com todes 0s comprovantes (notas
fiscais. pyopostas, comprovantes de receitas ...),
de que constem todas as receitas, discrimina-
das por origem, e todas as despesas efetuadas
diretamente ou por sua conta, discriminadas
por natureza.

Os candidatos 4 Presidéncia entregam essa

12 Ndt: of. supra. 7. Os valores ¢ilados no origi-
nal sfio, na ordem, 500.000 FF (candidatos a As-
sembléia Nacional), 120 milhdes de FF (primeiro
turno da eleigio presidencial) ¢ 140 mithdes de FF
(segundo tumo da cleiglio presidencial).

conta. ancxos os comprovantes. ao Conselho
Constitucional. que a publica no Didrio Ofici-
al. No caso dos candidatos que participam do
primeiro turno da clei¢io de deputados. sdo
entregues. por um membro da Ordem de Peri-
tos em Contabilidade. & préfecture * de sua
circunscrigio cleitoral. Quanto aos deputados
eleitos. entregam esses documentos 3 Mesa da
Assembléia Nacional. As contas de candida-
tos a deputado e deputados eleitos niio sdo pu-
blicadas. mas podem ser comunicadas. a pedi-
do. ao Consclho Constitucional ¢ autoridades
judiciais (arts. 3% e 10 da Lei Orgénica; art.
6.% da Lei Ordinaria).

Regulamentagdo das doa-
¢des de origem privada,
dedutiveis doimposto sobre
arenda
Finalmente, fica regulamentada a doagiio
feita por pessoa de direito privado a candidato
& Presidéncia ou 4 Assembléia Nacional. As
doacdes verbais nio devem exceder 4.000 do-
lares, quando feitas por pessoa fisica. e 10.000
dolares, quando feitas por pessoa juridica.
Qualquer doagdo superior a 400 ddlares deve
ser paga mediante cheque'. A soma das doa-
¢Bes em dinhciro nfio pode exceder 20% da
soma das reccitas langadas na conta de cam-
panha do candidato. nem as contribuigbes de
origem privada ultrapassar o limite legal de
despesas de campanha. A doagdo com finali-
dade cleitoral ¢ vedada as pessoas juridicas de
direito publico. cassinos. grémios € casas de
tavolagem. Nio se autoriza qualguer auxilio
estrangeiro. As penalidades previstas em caso
de infragfo sio as capituladas no Cédigo Elei-
toral. Como ultima disposi¢fo. faculta-se ao
doador dedurir do imposto sobre a renda as
doagdcs feitas. até cerio limite (art. 9.° da Lei
Orgénica),
As disposi¢des mais polémicas
Viarias disposicdes desse conjunto de leis
foram objeto de controvérsias durante o deba-
te parlamentar. nfo chegando a classe politica
a nenhum consenso a sey respeito.

Y Ndt: Préfecture: servigos do préfer, alto fun-
cionanio civil. demissivel ad nutum, que representa
o poder executivo central no departamento. Deve-
se evilar qualquer confusfo com prefeitura (mairie,
municipalité) e prefeito (mairel.

Y Ndt: ¢f. supra. 7. Os valores fornecidos no
orniginal sio. na ordem. 20.000 FF (doagdo verbal
feita por pessoa fisica). 50.000 FF (doagio verbal
feita por pessoa juridica), 2.000 FF (limite maximo
de doag¢do feita em dinheiro).
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O sistema de distribuigao
das verbas poblicas aos
partidos 4 alvo de criticas
Foi especialmente criticada a decisfo de
atribuir acs partidos verbas de custcio propor-
cionais a0 numero de cadeiras ocupadas no Par-
lamenta. S¢ bem seja mais ou menos justa em
caso de representac3o propotcional (comoe na
Finldndia. por exemplo). (al disposi¢io parcce
questiondvel cm um sistema majorikirio. que
aumemna a representacio parlamentar dos par-
tidos vitoriosos e reduz, quando ndo anula. a
dos partidos eleitoralmente minoritirios. E
sabido que uma legenda pode reccber um ni-
mero aprecidvel de votos sem conseguir assento
no Parilamento. Cerlos paises, alids. aplicam
férmulas menos radicais:

— na ltdlia, em que funciona a representa-
¢llo proporcional, basta que um partido obte-
nha 300.00¢ votos a nivel nacional ou 2% dos
votos vilidos nas circunscrigdes em que apre-
sentou candidatos 4 Cimara dos Deputados
para ter direito a subsidios orgamentarios;

— na Alemarha. que tem um misto de sis-
tema majoritario ¢ representaciio proporcional,
o sisicma de ressarcimento das despesas de
campanha com verbas piblicas equivale, na
pratica, a um subsidio regular, que contribui
para estabelecer uma igualdade de oportuni-
dades entre os partidos e njo desfavorece as
pequenas legendas (cf. infra. O sistema de fi-
nanciamenta priblico dos partidos e campa-
nhas na RF1).Muitos juristas o consideram
exemplar;

— na Suécia, que reatiza seus pleitos pelo
sistema proporcional. o auxilio pidblict aos par-
tidos inclui um subsidio calculado a partir do
nimero de cadeiras ocupadas na Assembldia,
que ¢ pago as legendas que tenham obtido ao
menos um assento no Riksdag, ou 2.6% dos
votos em jodo o pais em uma das duas eleicdes
precedentes. Esse primeiro auxilio ¢ reforgado
por um subsidio pago ao secrctariado do parti-
do. que compreende uma parte de valor igual
para todos os partidos com representagfio par-
lamentar ¢ uma outra parte, proporcional
importincia dessa representacio, havendo ain-
da, nessa segunda parte. um prémio adicional
para os partidos de oposigio. A reparticho é
execulada por uma comissio composia de trés
altos magistrados,

— na Noruega. 0 apoio financeira pablico,
cujo montante é determinado anualmente no
bojo da Lei de Finangas, ¢ concodido aos par-

tidos politicos (em nivel nacional € local} pro-
porcionalmente ao nimero de votos obtidos.
Mas é reservado 4s legendas gue tenham apre-
sentado listas de candidatos em ao menos 50%
das circunscngdes. obicndo mais de 2,5% dos
votos vélidos nas elcigdes para o Storting.

Também se questiona o

nimero minimo de votos

para ressarcimento

H4 na lci francesa um putro ponto contro-

verso. Os principios de liberdade de candida-
tura ¢ igualdade entre candidatos parecem im-
por um direito de todos os candidatos a terem
seus gastos dc campanha ressarcidos. No en-
1anto, a manuiencgio de um patamar de 5%dos
votos vilidos como requisito para €ss¢ ressar-
cimento estd em conformidade com a delibe-
ragio do Consclho constitucronal de 23 de maio
de 1979, que admite a possibilidade de a fei
“condlicionar a devolugdo de caucio e o res-
sarcimento de despesas de propaganda 3 ob-
tencio de nimero minimo de votos™, Essa de-
cisfio guarda coeréncia com um sistema que
tende a Favorecer a formagio de uma sblida
maioria parlamentar e governamental. Alids,
a Lei de 10 de julho de 1985, gue instanrou a
representagiio proporcional nas eleigbes para
a Assembléia Nacional, acotheu essa decisio,
¢ a maioria dos paises estabelecem um pata-
mar como Trequisito & concessio dos auxilios
publicos.

Criticas ao sistema de doa-

¢Oes de origem piivada

Finalmente. a regulamentacdo das doacles

de origem privada foi criticada em relaclo a
dois pontos:

— a limitagio imposta ao valor das doa-
¢les verbais pode ser coniornada, valendo-se
da Lei de 23 de julho de 1987, relativa a0 me-
cenato. que permile entre outras Coisas, que
empresas patrocinadoras de associaghes sejam
contempladas com dedugdes de impostos, de
a1é 0,2%. cm caso dc doago a favor de associ-
acdo comum, ou 0,3%. se a associacdo benefi-
ciada for dectarada de utilidade pablica,

— a dedutibitidade fiscal das doagbes de
origem privada a favor de candidatos, intro-
duzida para incentivar o financiamento priva-
do das campanhas, por ser esse financiamento
considerado um ato civico, assemelhado ao
auxilio prestado.a associagiio de utilidade pi-
blica, € questionada por quem aponta o carater
eminentemente partidrio dessa categoria de
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doacio. Além do tipo de doagiio em aprego,
talvez sejam questiondveis todos os incentivos
fiscais que visam beneficiar qualquer catego-
ria de pessoas. E ébvio que, para manter sua
capacidade de arcar com despesas praticamentc
irredutiveis. a Fazenda tem que achar receitas
substitutivas todas as vezes que concede redu-
¢des ou isengdes de impostos, Assim, os con-
tribuintes acabam pagando pelos favores ou-
torgados. Mesmo assim, cumpre reconhecer
que numerosissimas democracias ocidentais (a
Bélgica. a Espanha, os Paises-Baixos. ¢ Por-
tugal. a Alemanha...) estdo praticando siste-
mas, alids bem variados, de dedugiio fiscal das
doagdes feitas a partidos e candidatos.
Ceticismo quanto a eficacia
do sistema
Em geral, nfo faltam vozes que ironizem a
eficicia que cabe esperar do novo dispositivo
legal. Alegam essas vozes que, na auséncia de
uma limitagdo geral dos recursos ¢ despesas
de origem privada, os auxilios estatais. sejam
eles diretos ou indiretos, novos ou antigos, no
irdo substituir as praticas clandestinas dos par-
tidos, mas somar-sc a elas. Serd. porém, mais
ficil penalizar as fraudes verificadas. “Casos”™
e “escindalos” ndo desapareceram dos costu-
mes politicos dos paises que aprovaram leis
nesta matéria — a Gri-Bretanha, em 1863 ¢,
até, de certa forma, em 1445 e a Espanha, muito
recentemente'’ —, mas eles ji esto sendo cas-
tigados com severidade. Além disso, talvez seja
a nova legislacdo francesa uma efapa inicial.
O Primeiro-Ministro Jacques Chirac e o Mi-
nistro do Interior Charles Pasqua declararam
tratar-se de um primeiro passo: nada impede
aprimorar essa legislacio quando for necessa-
1io. Tal adaptagio, alibs, esth prevista na prod-
pria Lei, que reza: “Debater-se-4 publicamen-
te, na primeira sessio ordindria de 1988-1989,
(...) a aplicagfio das leis...”, de margo de 1988,
a partir de relatério elaborado pelo governo,
decorrido o prazo de dezoito meses da promul-
gagdo dos novos dispesitivos (art. 18 da lei
ordinsria).

* Em relagdio a legislagdes estrangeiras, cf.
MASCLETE, Jean-Claude ¢ MUTIGNON, Pierre.
Problémes politiques el socianx, n.® 527, 10 de ja-
neiro de 1986, ed. La Documentation frangaise,

NdE: O simbolo a seguir indica o inicio de
box no original: *

*
O Cédigo de Etica norte~americano

Em relagfo i transparéncia do patrimdnio
dos politicos. os Esfados Unidos aprovaram,
em 1978, um cddigo de ética que, de fato. ins-
titucionalizou préticas j existentes e relativa-
mente espontincas: nesse pais, o comporta-
mento em relagfio ao dinheiro é muito diferen-
te do que é no Velho Continente. Ali ndo cabe
pudor em matéria financeira, ¢ a fortuna € vis-
ta como mérito pessoal.

Declaragiies pormenorizadas

S30 obrigados a declarar sua situacio pa-
trimonial o5 membros do Congresso e asses-
sores de gabinete. os membros do Poder Exe-
cutivo, como o Presidente, o Vice-Presidente,
Ministros e altos funciondtios. bem como cer-
tos magistrados: os membros da Corte Supre-
ma ¢ os juizes federais.

Além disso. seus conjuges e filhos depen-
dentes devem declarar a origem de seus rendi-
mentos, quando superiores a mil délares. A de-
claragio deve especificar a origem e valor dos
bens, guando excedentes de certo valor: quan-
do superiores a 100 délares, os salarios. hono-
rdrios, dividendos, juros. alienagBes. ganhos
de capital ¢ donativos; quando superiores a 250
dolares, beneficios salariais (transporte, mo-
radia funcional, alimentagiio, lazer). ressarci-
mentos; quando superiores a 1.000 ddlares,
bens méveis ¢ imdveis (identificados e classi-
ficados por faixa de valor), aquisicdes. aliena-
¢les e permutas de bens: débitos. quando su-
periores a 10.000 ddlares.

Uma fiscalizagdo minuciosa

Os membros do Congresso comprem um
processo rigoroso. Anualmente. até 15 de maio,
0s parlamentarcs de nivel federal entregam um
relatério pormenorizado sobre sua situago fi-
nanceira a¢o Secretirio da Camara dos Repre-
sentantes on ao Secretdrio-Geral do Senado.
Esse documento ¢ fiscalizado por um funcio-
nario do Estado representado ¢ as comissdes
competentes da propria Cimara. O Controla-
dor-Geral ' verifica o cumprimento da lei por
meio de inquéritos periddicos. {ransmite suas
conclusdes e. quando necessario, apresenta re-
comendagdes 20s membros do Congresso.

18 Ndt: Comptroller general, chefe do General
Accounting Office (GAO), equivalente a0 TCU bra-
sileiro.
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Consulta pablica

O publico pode consultar in inco ou obter
fotocopia desses documentos. mediante reque-
rimento escrite com mengdo do nome ¢ ende-
rego do solicitante. € declarago dn ciéncia das
proibigdes relativas A obtengdo e utibizagio
desses relatdrios: € vedado qualquer uso para
fins camerciats nfo jornalisticos gu para fins
financeiros pessoais (informar-se sobre a sol-
véncia de pessoa eleita oun fazer pedido finan-
ceiro. mesme a favor de obra bencficente).

*

A legislacdo italiana

Talvez no intuito de inibir essa “lamenta-
vel fendéncia para a corrupgdio™’ que periodi-
camenie ocupa 3 midia dessa peninsula, a Na-
fia promuigoun. em 3 de julho de 1982 vma ai
que obriga ceros ecupantes de cargos cletivos
€ membros do governo a declararem sua situa-
¢do patrimonial. Sdo eles os senadores. elei-
08, nomeados ou por dircito: o5 depatados: o
Presidentc do Consciho e os membros do po-
vermno. 05 consetheiros repionais € provingiais,
o0s vereadores de capitais de provincia e cida-
des de mais de 100,000 habitanies, Sujeitos as
mesmas obrigaces cstio os dirigentes de em-
presas publicas ¢ da administragiio indireta, de
estabelecimentos publicos nacionais ¢ locais €
de organismos que recebem verbas pibltcas.
acima de certo patamar.

Controfe de parrimdnios e rendnmentos

Esse controle abrange wodo o patriménio.
devendo a declzragido discriminar os bens mo-
veis Tegistrados. os imbveis, as acBes & partes
de sociedade. incluidos os bens do conjuge ¢
dos filhos mcenores. A essa declaragda patei-
monial, prestada “pela prépria honra”™, ane-
xam-se uma declaracia de rendimentos tribu-
tdveis €. no caso dos ocupantes de cargos ¢leti-
vos, uma declaragio, também prestada pela
prapria honra, das fontes de financiamenio da
campanha eleitoral. recorses alocados pelos
partidos ¢ contribuigdes reccbidas. Esses do-
cumentos sdo entregues ao presidente da res-
pectiva assembléia ou, no caso dos membras
do governo que nio sdo parlamentares, ao Pre-
sidente do Senado. 530 complemeniados. anu-
almente. por um atestado demonstrativo da
variagdo da situacio patrimonial desde o ates-
tade anterior, e por uma copia da decloragio
de rendimentos.

7 PFISTER, Thierry. La Répubhgue des foncti-
onngires. ed. Albin Michel. 1988.

Publicacdo

Havendo descumprimento dessas obriga-
¢bes, ¢ presidente do &rgfio eletivo competente
manda ao faltoso uma adverténcia. com a in-
jungiio de acatd-las no prazo de quinze dias:
persistindo a [ita. informa o ocorrido 20 ple-
ndrig do drgfio.

A presidéncia do drpio gictivo competente
elabora uma sintese das declaragdes. publica-
da no beletim oficial do Parlamento, no caso
dos parlamentares ¢ membros do governo, ou
no boletim oficial da regifio. quando s¢ trata
de ocupantes de cargos jocais.

Consulta piblica

Os documentos publicados podem ser con-
sultados par quakjuer cleitor que o solicite.

*

A legislagdo britdnica*

Ja em 14435, esforgou-se a Inglaterra por
intbir fraudes elcitorais cometidas por candi-
datos que nfio hesitavam em influenciar eles-
tores. ou até comprar votos. Esse primeiro dis-
positivo foi reforgado em 1696 ¢ 1729, O Cor-
rupt Practices Prevention 4ct (Lei sobre a Pre-
vengdo da Corrupgdo) de 1854, ampliade em
1863 e 1833 (primeira limitagio imposta is
despesas eleitorais). retomado em 1918, 1949
£ 1969, ¢ o lundamento do sisiema atnal. Nele,
as despesas pessoais do candidato, dentro de
sua circunscrigio. obedecem a um 1¢to fixado
pelo Parlamenlo a pattit de um valor-padrio
fixo, aumentado de alguns pence por gleitor
inscrite. Cada candidato designa um agente
eleitoral que €. além dele, a dnica pessoa habi-
litada para efetunr despesas, Cujos comprovin-
125 deverm et entregues A awtatidade adminis-
trativa responsivel pela organizacho do plei-
to. Os faltosos incorrem em severas penalida-
des. entre as quais a anulagio da eleicio e a
inclegibitidade por determinade prazo. Essa re-
gulamentagdo. que sc limita a disciplinar o
comporiamento individual do candidato em sna
circunscrigo. ndo incide sobre as despesas efe-
tuadas no pais pelos partidos. Vale dizer que
sua eficicia ¢ muito limitada. Na praltica. as
campanhas do Lahour Party {Trabalhistas) 830
financiadas pelos sindicatos. e as dos Conser-
vadores. pela City: os pequenos partidos slo
foriemente desfavorecidos.

* Fonte: J. Duthieil de La Rocliére, Le Rovaume
~ Ui, BEd. LG, Paris 1979, citado em Proflémes
Politigues et Snciaux, n.° 527,
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A lei também veda a remuneragio de sim-
patizantes para fazer propaganda de domicilio
em domicilio. afixar cartazes ¢ organizar cer-
tos comicios durante a campanha cleitoral. que
tem duragio maxima de 17 dias. O uso da ri-
dio e televisio para fins eleitorais ¢ regulamen-
tado desde 1969: proibe-se utilizar ridio es-
trangeira: a participago de um candidato em
emissdo de propaganda geral esta sujcita A am-
€ncia dos candidatos concorrentes. o horario ¢
dividido de comum acordo entre a cadeia de
radio ou televisio e os diversos partidos. sen-
do que os dois grandes partidos dispdem de
horéirios de mesma durag¢do. ao passo que os
pequenos partidos dividem entre si um hora-
rio muito mais modesto.

As infrages sdo julgadas por uma efection
court, que 50 acolhe demincias apresentadas
por candidato ou eleitor da circunscrigiio: essa
instancia ¢ composta de dois juizes. € s6 pode
anular uma elei¢fo por unanimidade.

A instalagdo de um sistema de subsidios
publicos. proposta em maio de 1975 pelo “Re-
latorio Houghton”, ainda nfo foi aprovada.

*

Os subsidios a vida politica ja
existentes na Franga

Até 1988, nio existia na Franga nenhum
sistema estabelecido em lei de ajuda dircta ao
financiamento. piblico ou privado. da vida po-
litica. Mas ja existiam certas formas de auxi-
lio. que permaneceram em vigor com a pro-
mulgagio da nova legislagio.

Os subsidios ao funcionamento dos blocos
parlamentares

As assembléias pdem A disposicdo das ban-
cadas dependéncias ¢ diversos servigos gratui-
1os ou subsidiados; pagam certas despesas cor-
rentes e remuncram dois assessorcs de gabine-
te por parlamentar.

Os deputados ¢ scnadores repassam a seun
partido uma parte, varidvel de uma legenda a
outra, mas ruitas vezes expressiva, de seu ven-
cimento e gratificagdes mensais, que sdo com-
postos de:

— um vencimento liquido' de aproxima-

" Ndr: o termo figuido significa. neste caso, “de-
duzidas as contribuigdes sociais. mas n¥o imposto
sobre a renda” (aprés cotisations sociales), por ndo
ser esse retido na fonte, como o ¢ no Brasil. A equi-
valéncia em US$ fornecida no texto da tradugdo foi
calculada pelo tradutor pela taxa de 1 USS = 5FF.

damente 27.700 FF (5.540 USS$). para um par-
lamentar com menos de 15 anos de antigiiida-
de. e 30.180 FF (6.036 US$). para os outros;

— uma ajuda de custo de 17.300 FF (3.460
US$). para o secretariado;

— uma verba de 19.640 FF (3.928 US$),
destinada a remuneragdo de dois assessores de
gabinete, sendo que ao menos um desses €,
muitas vezes., colocado i disposigdo do partido;

— uma verba dc 3. 100 FF (620 US$). alo-
cada pela assemblcia “para despesa de remu-
neragio”.

Além disso. cada bloco parlamentar rece-
be uma verba mensal de custeio de 31.900 FF
(6.380 US$). Os correios. as comunicagdes te-
lefonicas e os deslocamentos de deputados até
sua circunscrigfio sio gratuitos.

Na pratica, os parlameniares comunistas
transferem integralmente esses valores ao PCF,
que lhes concede 9.004 FF (1.800 US$) por
més ¢ todo o apoio técnico necessario. No Par-
tido Socialista, consta que essa retengdo varia
de 4.000 FF (800 US$) a 10.000 FF (2.000
US$%). de um caso a outro. Salvo excecdo. a
metade dos assessores de gabinetes socialistas
sdo colocados & disposi¢io desse partido. O
RPR reteria uma cotizagdo mensal fixa de
1.500 FF (300 US$) a 2.000 FF (400 US$) ¢ a
UDF. de 2.0000 FF (400 US$). A Frente Nacio-
nal reccberia. de cada parlamentar seu. 8.600
FF (1.720 US$). um dos dois assessores ¢, cla-
ro. a verba mensal de custeio.'”

Us subsidios a imprensa

Os subsidios publicos & imprensa niio fa-
vorecem somente as publicagdes partidarias,
como também a “imprensa do leitor”, contri-
buindo assim dirctamente para a divulgagio
das id¢ias dos partides. Compre mencionar:

— o5 subsidios orcamentdrios; tarifas es-
peciais da SNCF para o transporte ferroviario
de publicagdes (136 milhdes de FF em 1988
— 27,2 milhdes de USS): tarifas telefonicas re-
duzidas ¢ ressarcimento das despesas com fax
(23,8 milhdes de FF — 4,76 milthdes de USS);
subsidios concedidos pelo Fundo de apoio aos
jomais de informago geral e politica com baixo
potencial publicitirio, desde que esses tenham
tiragem inferior a 25.000 exemplares e distri-
bui¢do inferior a 150.000 ¢xemplares no ano
antecedente & concessfo do subsidio (1.4 mi-

1 Valores fornecidos pelo Dossier du Canard
Enchainé n.° 27, margo‘abril 1988.

Brasilia a. 31 n°® 123 jul./set. 1994

171



Ihdes de FF — 2,28 milhdes de délares);

— os incentivos fiscais: redugio dns aliquo-
tas de TVA dc 4% (ou 3.15%. na Corsega. e
2%, nos Departamentes Ultramarinos) para
2,1%{ou 1.05%. nos Departamentos Ultrama-
rinos), concedida aos periddicos politicos que
scjam editactos com regularidade. tenham au-
diéncia nacional ¢ defendam interesses ndo li-
mitados a determinada categoria;®

gratuidade da patente de registro de edito-
res de folhas periGdicas e certas agéncias de
noticias; redugfio do imposto sobre sociedades,
concedida ds empresas de imprensa que reali-
zem lucros;

- as facilidades postais: tarifas postais pre-
ferenciais concedidas, com certos requisitos. a
publicagbes que tenham “carater de interesse
geral quanto 4 difusdo do pensamento”. bem
como a “jornais ¢ escritos periddicos editados
por organismos sem fins lucrativos ¢ de admi-
nistragdo isenta de interesse” (aproximadamen-
te 14.000 publicagdes favorecidas. o que equi-
vale a um esforga dos PTT de cerca de 3,2 bi-
Ihdes de FF — 640 mithdes dc USS — em
1987). desconto de 50% nas tarifas aplicadas
aos telegramas de imprensa ¢ comunicagdes
telegréficas especializadas;

— gratuidade da difusiio por cadeia estatal
de radio e tefevisdo, assepmrada aos comuni-
cados do governo e ao exercicio do direito de
resposta, quando salicitado; transmissdo de de-
bates parlamentares; hordrios de transmissio
concedidos pela Lei de 30 de setembro de 1986
aos partidos com representacdo propria na
Assembléia Naciona! ou no Senado.

*

A participagdo anterior do FEstado
Jfrancés no financiamento das
campanhas para a Presidéncia e a
Assembléia Nacional

O custeio piblico de parte das despesas ¢lei-
torais ¢ as facilidades fornecidas pelns comis-
sdes dc propaganda constituidas em.todas as
circunscrigbes. para cada elei¢io em portana
assinada pelo préfet, sia elementos de dma re-
gulamentagio rigida que. em principio. tende

¥ A partir de 1989, a aliquota de 2,1% {ou
1,05% nos Departamentos Ultramarinos) aplicar-
se-& a todag as pubhicagBes abrangidas pele regime
cspecial da imprensa.

Ndt: a TVA, “1axa sobre o valor agregado™. é o
equivalente francés do [PL

a limitar o valor dessas despesas.

As condicdes fegms do apoio pitblico

- Defini¢da da duragdio oficial da campa-
nha eleitoral: nas elcigdes presidenciais, essa
tem duragito minima de 15 dias, antes do pri-
meiro turmo. ¢. para o segundo turno. abrange
o periodo compreendido entre a publicagio no
Didrio Oficial dos nomes dos candidatos re-
manescentes e a sexta-feira que antecede a vo-
tacio. nas elcigdes para a Assembléia Nacio-
nal. a duragdo da campanha ¢ de 20 dias. E
vedada a fixagdo de cantazes (excetuadas as
convocagdies para reunides eleitorais) apés
a quinta-feira que antecede o primeiro tur-
no e a sexta-feira que antecede o scgundo
turno. E vedada. também. a transmissdo por
ridio ou tclevisdio de qualquer mensagem de
carater cleitoral a partir de 0 horas da vés-
pera da votagio.

— Regulamentagdo da propaganda: € atri-
buido a cada candidato ou lista de candidatos
um espaco-padrio para cartazes, em local es-
calhido pela prefeitura. sendo vedada a fixa-
¢Ao de quaisquer cartazes com fins eleitorais
€M OulrQ espaco. o €m espago atribuido a ou-
tro candidato: sfo regulamentados o formato e
as cores dos carlazes: sfo limitados ¢ niimero
(um exemplar por destinatirio e turno) e for-
mato das circulares remetidas aos eleitores: sio
regulamentados o formato ¢ nimero (limitado
em 240% do numero de cleitores alistados na
circunscrigiio) das cédulas oficiais, declaragdes
de intengdes e circulares dos candidatos; ¢ veda-
da a veiculagiio de qualquer publicidade comer-
cial na imprensa durante a campanha oficial.

As formas do apoio piblico

- Ressarcimento parcial, mediante apre-
sentagdlo de comprovanies de despesas com
material eleitoral (cédulas oficiais, cartazes,
declaragdes e circulares) e afixacio de carta-
zes: despesas com papel. impressfo ¢ distri-
buigde desse matcrial para todos os candida-
tos 4 Presidéncia do Republica, indcpendente-
mente de sua volagdo. ¢ para os candidatos A
Assembléia Nacional com mais de 5% dos vo-
tos validas (disposigiio essa que passou a apli-
car-se também A cleigio para o Consclho Supe-
rior do Estrangeiro. por forga do art. 15 da Lei
Ordinina n.® 88-227. de 11 de margo de 1988).

— Restituigdo da caugdo paga por todos
os candidatos, desde que o candidato tenha ob-
tida ao menos 5% daos votos validos, no valor
fixo de 10.000 FF (2.000 USS). para os candi-
datos A Presidéncia da Republica e 1.000 FF

172

Revista de Informagio Legisiative



(200 USS). para os candidatos A Assembléia
Nacional.

— Contrihuicdo pithlica pare as despesas
de campanha presidencial. medianic ressarci-
mento de 250.000 FF (50.000 USS) aos candi-
datos que obtiveram ao menos 5% dos votos va-
lidos (art. 19do Decretode 14 de margo de 1964).

- Facilidades materiais oferecidas pelas
comissies de propaganda. encarregadas. nas
cleigdes para a Assembléia Nacional. dc esta-
belecer a lista de grificas credenciadas para
imprimir materiai eleitoral e remeter céduias
oficiais. correndo por conta do Estado o cus-
icio e gastos decorrentes dessas operagdes. Nas
eleigdes presidenciais. as tarefas equivalentes
ficam a cargo da Comissfio Nacional de con-
trele que. coerdenando comissSes departamen-
tais. zela pela manutengdo da igualdade entre
candidatos.

-— Hordrios oferecidos pelas empresas pii-
blicas de radiodifisdo e ielevisdo aos candi-
datos e partidos: duas horas na televisao ¢ duas
na radio para cada candidato & Presidéncia. no
primeiro turno (sendo possivel uma redugiio
desse tempo em caso de haver muite candida-
tos). & duas horas na televisio para os candi-
datos remanescenies no segundo turno; no pri-
meiro turno das cleigdes para a Assembléia
Nacional. trés horas de difusdo simuliinea na
televisdo ¢ na ridio, rateadas por igual entre a
0posicio ¢ a situagdo, exclusivamente para os
partidos com representagio na Assembléia
Nacional; no segundo turno dessa elcigho. apli-
ca-5¢ ¢ mesmo esquema com horirio de uma
hora ¢ meia: os partidos sem representagdo na
Assembléia Nacional, mas que apresentem ao
menos 75 candidatos, ém dircito 2 um hors-
rio de 7 minutos no primeiro turno ¢ 5 minu-
tos no segundo turno. A Comissio Nacional
de Comunicagiio ¢ Liberdades estabelece as
normas de produgiio. programacio ¢ difusio
dessas emissdes e faz recomendagdes as em-
presas privadas de radiodifusio e televisdia.

*

() regime juridico dos partidos
politicos na Franga

A questiic do financiamento dos partidos
nio pbde ser dissociada daquela de sen regime
juridico: como se pode alocar recursos publi-
cos a uma entidade que, por ndo possuir per-
sonalidade juridica. nfio lem capacidade para
recebé-los? Ora, ainda que o art. 4.° da Consti-
tui¢fio de 1958 sacramente a importincia da

atuagdo partidiria na vida politica (“os parti-
dos e grupos politicos concorrem para a ex-
pressdo do voto. Formam-se e exercern sua ati-
vidade livremente. Devem respeitar os pringi-
pios de soberania nacional e democracia™), os
partidos ndo foram até agora dotados de regi-
me especifico por qualquer disposigiio consti-
tucional ou legislativa. Assim. os partidos es-
t30 sujeitos ao regime associativo definido na
Lei de 1901, que. ao distinguir as associagdes
registradas daquelas que ndo o s3o, somente
concede personalidade juridica as registradas.
E os panidos que nfio se tenham registrado pre-
viamente — ¢aso do Partido Comunista Fran-
cés (PCF) e da antiga Se¢do Francesa da Inter-
nacional Obreira (SFIOQ} — ndo possuem ofi-
cialmente capacidadc juridica. podendo até ser
considerades meras associagdes de fato,

() debate de 1958

Tal situagiio (reconhecimento constitucio-
nal ¢ auséncia de regime juridico definido) pode
surpreender. Alias, os redatores da Constitui-
¢A0 de 1958 tinham previsto, inicialmente, uma
redagio mais explicita dos preceitos relativos
aos partidos. O anteprojeto de Constituicio
elaborado por Michel Debré por volta do 10
de jutho de 1958 previa. no artigo inico do
Titulo “Des partidos ¢ agremiagdes politicas™:
“Podem conslituir-se livremente os grupos on
agremiagdes politicas que apresentam candi-
datos nas eleigbes ou t€m atividade politica.
Devem esses. no entanto, fazer declaragdo e
registrar scu estatuto. Sua organizagio deve
inspirar-se em principios democraticos. Devem
prestar conas de scus recursos ¢ despesas, anu-
almente, ao Conselho Constitucional. paden-
do esse verificar a boa-fé das declaragies apre-
senitadas. As observages do Conselho Consti-
tucional s#o publicadas no Didrio Oficial. A
apuragio pelo Conselho Constitucional de
transgressdo do disposto nestc artigo autoriza
o Governo a requerer 4 Alta Corte de Justiga a
dissclugiio do grupe incriminada™. Destarte, 2
instalagfo de um regime préprio vinha acom-
panhada do desgjo de fiscalizar o financiamen-
to dos partidos c. de forma matis geral. sua or-
ganizacio e funcionamento.

Uma vez que essa redacio néo foi aprova-
da. Frangois Luchaire. em suas observacbes
sobre o anteprojeto de Constituigfio de 29 de
Julho de 19587 remetia para o legislador a in-

A Cf. Documents pour servir a ['histoire de
I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 1938,
val. [, L.a Documentation frangaise, 1987
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cumbéncia de definir um regime jurtdico para
os partidos & mostrava claramentc o que. dqucla
altura. estava em jogo: ~Seria bom prever-se a
possibilidade de estabelecer. por via legislati-
va, um cstatuto dos partidos politicos. Um pou-
¢o 4 maneira da Constituigdio alemd (art. 21),
a Constiluigio limitar-se-ia a prever que a cri-
acio de partidos politicos é livre. mas que sua
organiza¢do interna deve aguardar conformi-
dade com os principios democriticos. O Con-
selho Constitucional ficaria incumbida de ze-
lar pelo cumprimento da legislagio nessa ma-
téria. E a obrigagio de submeler-se a-uma or-
ganizagio democritica tolheria considcravel-
mente o Partido Comunista e outros pantidos
de tendéncia antoritiria.”

As decisdes tomadas em 1988

Ainda quc cssa proposta ndo produzisse
efeitos juridicos. nfo deixou de ter conseqién-
cias politicas. Ela vem explicar, por exemplo,
a desconfianga que persiste no seio do PCF:
esse partido considera que o principio consti-
tucional de liberdade de organizagfio ¢ ativi-
dade partidarias nfo permitc que se imponha
aos partidos um regime estabclecido em lei.
Sobretudo. tal proposta justifica o cuidado
que teve o legislador de 1988 — ainda que
rejeitando o argumento do PCF — de evitar
qualquer risco de inconstitucionalidade dos
dispositivos por ¢le adotados em relagiio ao
regime juridico e financiamento deos parti-
dos.

Assim. ¢ ani. 7.° da Lei n.* 88/227, de 11
de margo de 1988, apés reafirmar que “parti-
dos ¢ grupos politicos formam-se e atuam li-
vremente”, outorga-thes personalidade juridi-
ca de pleno direito. com o cuidado de nJo su-
jeitd-los a obrigagio de declaragio prévia. pre-
cawgdo alids dispensavel, uma vez que ¢ Con-
selho Constitucional. em sua Decisfio n.® 71-
44-DC. de 16 de julho de 1971, ja tinha con-
firmado com toda a clareza que esse processo
exclui qualquer fiscalizagio prévia,

Outrossim, o art. 10 da mesma lei livra os
partidos 2 grupos politicos objcto beneficiari-
05 de ajuda piblica do regime dc direito co-
mum instaurado para controlar a utilizagio das
verbas publicas: as verbas destinadas ao finan-
ciamento dos partidos nfio estfio sujeitas ao
controle financeiro previsto na Lei de 10 de
agosto de 1922, relativa 4 organizag3o do con-
trole das despesas empenhadas: os partides nic
ficam sujeitos ao controle da Corte de Contas;
tampouco se lhes aplica o disposto né Decreto

de 30 de ontubro de 1935, que prevé que toda
associagiio. obra ou empresa subsidiada pode
ser fiscalizada pela awtoridade owtorgante do
subsidio.

Por muito que desejasse o Jegislador afas-
tar qualquer clemento suscelivel de ser inter-
pretado como exercicio de algnm controle da
atividade partidiria. 2 concesso de verbas pii-
blicas ndo pode vir a ser um cheque em bran-
c0. Por isso. o art. 11 da lei instaura um pro-
cesso especifico que garante a transparéncia
financeira dos partidos e grupos beneficidrios
de ajuda pablica: suas contas devem ser objeto
de balango anual. certificado por dois audito-
Tes. ¢ entregues. ng primeiro trimestre do ano
subseqiiente ao exercicio. 4s Mesas da Assem-
bléia Nacional e do Scnado. que as publicam
no Didgria (Micial. O partido inadimplente per-
de. pelo ano subscqiicnte. o dircito 4 ajuda pu-
blica.

*

() sistema de financiamento piblico
dos partidos e campanhas na
Alemanha

A Lei dos Partidos Politicos de 24 de julho
de 1967, alterada pelas Leis de 22 de jutho de
1969, 24 de julho de 1974, 21 de dezembro de
1979 ¢ 28 de dezembro de 1983, instaura na
Alemanha. para as cleigdes para o Bundestag,
um sistema de restituigio parcial das despesas
efetuadas e de adianiamento de futuras resti-
tuigdes de despesas de campanha cleitoral. fi-
nanciado com verbas orcamentarias. Tal siste-
ma equivale. na pritica. a subsidiar regular-
mente os partidos paliticos. ¢ prevé que & con-
tabilidade das campanhas seja conirolada ¢
publicada. Um dispositivo similar aplica-se as
elcicdes estaduais.

O mecanismo de financiamento piblico

— A limitag@o das despesas restituiveis:
calcula-se 0 monlantc global das despesas de
campanha rcstituiveis na base fixa de 5§ mar-
cos alemdes por cleitor alistado.

— Rateio: reparte-se esse “montanic fixo
de custos de campanha cleitoral” entre os par-
tidos que. ma apuracfio definitiva da elcig3o,
obtiveram pelo menes:

— ou. 0.5% dos “scgundos votos” vilidos
em todo o territorio cleitoral (trata-se de um
dos dois votos de que dispde cada eleitor. o
que lhe permitc manifestar sua preferéncia por
um partido ao escolher. em eleigZo proporcio-
na! por listas. umna das listas que esto concor-
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rendo em cada estado federado;®

— ou. 10% dos “primeiros votos™ validos
{sendo o “primeiro volo™ o que permile ao clei-
tor votar em um s6 candidato. cleito em tumo
unico, em cada um dos 247 distritos cleitorais),
caso nenhuma lista estadual do partido tenha
sido autorizada a concorrer no ¢stado federa-
do em aprego™,

A restitui¢ilo da cota-parte do montante fixo
de custos de campanha eleitoral ¢ requerida
por escrito a0 Presidente do Bundestag, que
determina o valor restituivel € o paga. dedus-
dos os adiantamentos ja reccbidos.

- Adiantamentos: adiantamentos sobre a
restituigdo relativa as proximas cleigdes podem
ser obtidos pelos partidos que obtiveram. nas
cleigles anteriores. votacho suficicnic para fa-
Zer jus a cssa restituigdo. O valor dos adianta-
mentos n&o pode exceder. a cada vez. 20% do
montanie restituivel nas eleigdes anieriores.
Esses adiantamentos sdo devolvidos pelo par-
tido apés as eleigdes se excederem o montante
restituivel ou se o partido ndo tiver atendido
0s requisitos para a restitnicfio.

A regulamenmtagio das doagdes

- A declaragio das daagdes: devem ser
declaradas as doagdes superiores a 20.000 mar-
cos alemdes, com mengdo do valor e da identi-
dade do doador. Cerias doages siio ilcgais. em
especial aquelas provenientes de fundagdes
politicas ou associagdes de interesse publico,
aquelas efetuadas por associagdes profissionais
para serem repassadas 2 um partido. as doa-
¢des andnimas superiores a 1.000 marcos ale-
maes ¢ as que foram oferecidas com evidente
expeciativa de obtengfio de vanmagem econd-
mica ou politica. ..

- Dedugdes fiscais. a Letde 28 de dezem-
bro de 1983 equipara os partidos a associagdes
de interesse publico para fins tributdrios.

O controle

— Controle e publicidede. os drgdos dire-
tores dos partidos devem entregar relatdrios
comprobatdrios piblicos com discriminagio.
por origem ¢ destinagfio. dos valores recebidos
¢ do patrimonio. Esses relatorios. revisados por
auditores. sfio entregues 4 Presidéncia do Bun-
destag, que verifica sua conformidade com a
led, e discutidos nos congressos partiddrios sub-
seqiienies & sua publicagdo. A Presidéncia do
Bundestag clabora anualmente wm relatdrio
sobre as publicagdes de custos ¢ relalorios com-

2 Ndt: Land, plural; Lander

probatorios dos partidos. Esse relatério da Pre-
sidéncin € publicado como documento do Bun-
destag.

- - Penalidades: o recebimento de doagdes
ilegais. o descumprimemo da Lei dos Partidos
e a falta de divulgagdio de relatorio comproba-
10110 acarreram a perda do direito 4 restitvigio
dos custes de campanha eleitoral. até o limite
de duas vezes o valor das contribuigdes ilegal-
mente recebidas, utilizadas em contravengfio
a let ou omitidas no reiatério comprobatorio.

*

As linhas mestras do dispositivo
Horte-americano

A regulamentaciio. muito minuciosa. das
campanhas clcitorais federais nos Estados
Unidos ¢ fixada pela Lei de 15 de outubro de
1974, alterada pela Lei de 11 de maio de 1976.
Essa let € composta. no essencial. de trés gran-
des partes: as duas primeiras versam sobre as
elei¢ies federais em geral (presidenciais e elei-
¢decs para o Congresso). ¢ a segunda disciplina
unicamente as cleigdes presidenciais.

A publicidade dos recursos e despesas dos
candidatas nas elei¢hes federais

— E obri gatoria a declaragdo de todas as
contribuigdes efeiforais (doagGes. emprésti-
mos, prestagdes ¢ beneflicios ndo pecunidrios)
recebidas pelo candidato, devendo ¢sse decla-
rar 1odas as contribuigdes, e o doador. as que
excederem o valor de 100 USS. Sdo vetadas
doagdes andnimas superiores a 100 USS. de-
vendo ser efetnados por cheque os pagamen-
tos acima desse valor. Paralelamente, todas as
despesas sfio declaradas. com discriminacio
pormenorizada.

- O candidato deve constituir um comité
eleitoral unico. habilitado para receber recur-
sos eleitorais. administrar contribuigdes ¢ des-
pesas, manter ¢ publicar registros contabeis.

— Comissder eleilorais estadvals revnemn
e controlam halancetes entregues pelos comi-
1és eleitorais dos condidatos e remetem perio-
dicamente para o Comissic de Eleigdes Fe-
derais (FFCh relatdrios pormenorizados sobre
as contrihuicdes recebidas e despesas reali-
zadas. Tais comissdes estaduais, de composi-
¢do bipartidaria. tém amplos poderes de juris-
dicio. Submetem os documentos recebidos &
revisdo ¢ cruzamento de anditores e juristas.
Podem aplicar multas civis e solicitar ao As-
torney C(reral (Ministro da Justica) que mova
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agfio penal. Muitas deliberages das comissdes
eleitorais estaduais sfio piblicas.

— Penalidades severas sio impostas ¢m
caso de transgressiio da lei: multas, penas de
detengio. as vezes inclegibitidade por deter-
minado prazo.

— O pithlico tem livre acesso aox dossiés
Sinanceiros dos candidatos, que podem ser con-
sultados na FEC e nas capitais estadnais. Cé-
pias desses documentos podem ser compradas
a pregos médicos. as vezes sob certas congdi-
gdes. A imprensa pode publicar esses dados. o
que constitni sem duvida a mais eficicnte e dis-
suasiva cominagio.

A fimitacdlo dos contribiticdes para efei-
gles federais

— A limitagdo das contribui¢Bes individu-
ais. As doagdes pecunidrias devem ser feitas
ao comité cleitoral do candidato. até o hmite
de 1.000 USS por anc e candidato, ou a um
camité politico local. até o limite de 5.000 USS
por ano. ou ao comité nacional do partido. até
o {imite de 20 (00 USS por ano. ndo podendo
a soma dessas contribuigdes exceder 25.000
USS$ por ano. Além disso. o candidato que acei-
tou o financiamento piblico de sua campanha
deve limitar a 50.000 US$ o uso de bens pro-
prios ou de sua famliia.

— Limutag@o das doagdes pecunidrias pro-
cedentes de pessoas jurtdicas: 5.000 USS,
quando destinadas a candidato ou comilé poli-
tico local. e 15.000 USS. quando destinadas
ao comilé nacional do partido. Essas pessoas
Jjuridicas s6 podem contribuir pelo intermédio
dos comités de acdo politica (CAP) caonstitui-
dos para tal. uma vez que sffo proibidos os pa-
gamentos diretos.

-- Limitacdo individual, por candidato, das
contribuicdes feitas pelos partidos e comités
politicos de apoie, nio havendo. no entanto.
qualquer limitagio global.

QO financiamento Publico e a timitagdo das
despesas de campanhas Presidenciais

Se bem as despesas de campanhas ndo se-
jam timitadas para as clei¢des para o Congres-
S0 NOtte-AMCTicano. s10-10 para as eleicdes pre-
sidenciais, em contrapartida do financiamen-
to pablico da campanha pelo qual podem op-
tar os candidatos 3 Presidéncia federal. desde
que rececbam ao menos 5% dos votos validos ¢
renunciem a qualquer financiamento privado
de sua campanha. O sistema eleitoral norte-

americano complica ¢ss¢ sistema. uma vez que
comporta quatro ¢1apas.

— as ¢leigdes primdrias cscolhem os dele-
gados que participario das convengdes nacio-
nais do Partido Republicano e do Partido De-
mocrata;

— as convengdes nacionais partidanias de-
signam os candidatos respectivos que concor-
rerfo na cleigfo gerlk:

— o clcitorade nomte-americano elege os
membros do Coicgio Elcitoral:

— a Colégio Elcitornt clege oficialmente o
Presidente.

Limitacdio das despesas de campanhas

- Campanha para as eleigfes primdrias:
cada candidato pode gastar aproximadamcnie
10 milhdes de USS. obscrvados o limite méxi-
mo de 6 cemtavos de ddlar por efeitor afistado
¢ o limite minimo de 200.000 USS por Estado:

-- Campanha para as eleigies do coltgio
eleitoral: o icto ¢ de 20 milhdes de USS. ndo
computadas as despesas realizadas pelos co-
mités nacionais de apoio aos partidos. limita-
das a 2 centavos dc dolar por eleitor inscrito.

Atribrigda das verhas pithlicas

— Candidaturas nax eleigdes primdrias:
os candidatos gue receberam ao menos 100,000
US$ em pequenas contribuigBes nAo superio-
res a 250 USS. com arrecadacio minima de
5.000 US$ em ao menos 20 Estados. sfo con-
templados com matching funds, ou seja. recur-
sos pubticos em valor igual a0 montante das
doaclies privadas recchidas. Destarte. o siste-
ma duplica a arrecadacio de origem privada,
Os candidatos que niio obtiveram 10% dos vo-
tos vilidos em duas ¢lcicdes primdrias conse-
cutivas perdem o dircito a reccher matching
Junds,

— Dotacda pihlica federal de aproxima-
damente 3,5 milhies de USS, destinada ds con-
vengdes nacianais dos dois grandes partidos:
0s pequenos partidos podem obter um financi-
amento publico proporcional ao aimero de
votos recchidos nas ultimas eleigdes.

— Custeio pihlico integrol da campanha
para a eleicdo geral. até o limite de 20 mi-
ihdes de USS por candidaio, desde gue oscon-
didatas dos dois grandes partidos tenham op-
tado pelo finnmeiamento piblico. Os candida-
tos de pequenos partidos podem requerer fi-
nanciamento piiblico quando tenham recebido
a0 menos 5% dos volos.
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Direitos politicos

Perda, suspensdo e controle jurisdicional

Teori Alhino Zavascki ¢ Juiz do TRF - 4° Re-
gidio e do TRERS. Professor de Processo Civil na
UFRGS

Texto basico de palestra proferida na Escola Su-
perior da Magistratura da AJURIS, em 29,1093
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SUMARIO

I Conceimvagdo. 2. Perdo dos direitos poliricos.
21 Perda da nacionalidade. 2.2 Cancelamento da
natwralizagio. 3. Suspensio dos direitos politicos.
3.1. Recusa de cumprimenio dv obrigacdo. 3.2. Per-
da da capacidade civil. 3.3. Condenagio criminal
3.4 improbidade administrativa. 4. Direitos politi-
cos e cargo publico. 4.1, Agentes politicos. 4.2 Ser-
vidores piblicos. 5. Consideragiies finais.

1. Conceituagdo

O capitulo da Constitui¢dio sobre “Direi-
tos Politicos™ (Capitulo 1V do Titulo 1) trata
de temas como exercicio da soberania popu-
lar pelo sufrigio e pelo voto, alistabilidade
eleitoral. elegibilidade ¢ impugnagio de man-
dato eletivo. Essa varicdade tematica forne-
ce 05 clementos para uma compreensio do
que sejam os “dircitos politicos™ ou “direi-
tos de cidadania™ o conjunto dos direitos
atribuidos ao cidaddio que lhe permite, atra-
vés do voto. do exercicio de cargos publicos
ou da utilizagAo de outros instrumentos cons-
titucionais e legais. ter efetiva participacio ¢
influéncia nas atividades de governo. Dir-se-
4 que esta conceituagdo abrangente envolve
nifo apenas os dircitos politicos propriamen-
te ditos mas também outros direitos dos quais
os direitos politicos constituem simpicsmen-
te pressuposto. E verdade. Entretanto. a se
tentar purificar o conceito. chegar-se-ia a
uma deflinicdo restritissima. segundo a qual
direito politico seria apenas o direito de ser
clcitor. Com efeito. o proprio direito de ser
candidato. ou sgja. a elegibilidade, ja tem
como pressuposto o “pleno exercicio dos
direitos politicos™ (CF. art. 14, § 3°. II). Prefe-
rivel, assim. ¢ na cstcira da boa doutrina, a
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conceituagio em sentido amplo'.

Estar no gozo dos direitos politicos signifi-
ca, pois, estar habilitado a alistar-se elcitoral-
mente. habilitar-se a candidaturas para cargos
elelivos ou a nomeagdes para certos cargos
phblicos nfo ebetivos (CF, arts. 87; 89, Vil: 101;
131, § 1 .°), participar de sufragios. votar em elei-
¢hes. plebiscitos e referendos. apresemtar pro-

jetos de Lei pela via da iniciativa popular (CF,
ari. 61, § 2.3, art. 29, XI). propor agio popular
(CF.art. 5.°, inc. LXXTII). Quem ndio edt4 no gozo
dos direitos polilicos no poderd filiar-se a par-
tido politico (Lei n.°5.682.de 21.7.71. art.62). ¢
nem investir-se em qualquer cargo pablico,
mesmo hio cletivo {Lei n.°8.112, de 11.12.90,
art. 5.° 1I). Nio pode, também. ser dirctor on
redator-chefe de jornal ou periddico (Lei n°
5.250,de9.2.67, art. 7°, §1.° ¢ nem excreer car-
goem entidade sindical (CLT. an. 530, V).

Nem todas as pessoas gozam de direites
politicos plenamente. H4 as que s6 ¢stio habi-
litadas para algumas de suas faculdades e ou-
tras hd que nffo se investem em qualquer delas.
S%0 pressupostos para aquisi¢do da capacida-
de politica (a) a capacidade civil e (b) nacionali-
dade. Por isso, nfo tém dircitos politicos 0s
estrangeiros e os menores de 16 anos. Tém di-
reitos politicas, pordm ndo todos. os inelegi-
veis, lais como os menores de I8 anos e 05
analfabetos (CF, art. 14, § 4.9, A inclegibitidade,
ou seja. A restricio ao direito politico de candida-
tar-se decorre, ademais, de outras circunstinci-
as: da irreclegibilidade para certos cargos (CF,
art, 14, § 5.°). da inelegibilidade em razfio de vin-
culos pessoais com titulares de cenos cargos

! Esta definigRo de dircitos politicos. em senfido
ampla, tem o avel sbalizado dos nossos constitucio-
nalistas, como se pode ver em Pinto Ferretra, Co-
mentdrios & Constitnigda Brasileira. Saraiva, 1989,
1.2 v, p. 288: “Os direios polibeas slio aquelas prer-
rogativas que permitem ac cidadio participar na for-
maglo ¢ no comando do governo”. Na definglia clas
sica de Pimenta Bueno, os direitos politieos sfio “as
prerrogativas, os ainbutos. faculdades ol poder dc
intervengfio dos cidad&os ativos no governo do seu
pals, intervengiio direta ou 86 indircta, mais ou me-
nos ampla, segunde & intensidade de gozo desses
direitos™ {Direite Pablico Brasileiro e Andlive da
Constimtigdo da Impeério, Rio de Jancira_ Ministério
da Justica. Servico de Documentagiio, 1958, p. 458,
citado por Ferreira Pinto, op. cit.). Pontes de Miran-
da sittetiza: “Dirsite politico ¢ o diteita de pactici-
par da otganizacio ¢ funcionamento do Estado™ (Co-
mentarios 4 Constitigio de 1967, Rio de Janciro,
Forensc. 1987, v. 4, p. 573).

(§ 7°) ¢ das demais hipdteses previstas na Lei
Complementarn.® 64, de 18.5.90, editada segun-
do a previsio do § 9.°. doart. 14, da Constinuigio
Federal. Para certos cargos eletivos a elegibilida-
de esti condicionadn a limite minimo de idade: 35
anos para Presidente, Vice-Presidents ¢ Senador,
30, para Governador. Vice-Governador, 21 para
Deputado. Prefeito e Vice-Prefeito (CF, art. 14, §
3.%, VI). Assim. sobestc aspecto. anles dcatingir
35 anos de idade. ninguéra, a rigor, pode se dizer
na plenitude dos dircitos politicos®.

Nio se pode confundir “cidadania” com
“nacionalidade™. Ser cidad#o ¢ ter direitos poli-
ticos. Ter nacionalidade significa ser brasileiro,
nato ou naturalizado (CF, art. 12). A nacionali-
dade ¢ pressuposto da cidadania, Porém, nem
todo o nacional ¢ cidaddo, porque nem todos
tém dircitos politicos. como se viu’.

2. Perda dos direitos politicos

A ConstituigAo Federal veda a cassagic dos
direitos politicos, mas admiie sua perda ou sus-
pensdo nas hipdteses previsias no ant, 15, a
saber: (I) cancelamento da naturalizaciio, {(1F)
incapacidade civil absoluta. {III) condenaclio
crimina) iransitada em julgado, (IV) recusa de
cumprimento de obrigacio a todos imposta ou
da prestacdo alternativa e (V) improbidade ad-
ministrativa, Inobstante rezar o dispositivo cons-
titucional que a perda ou suspensfo dos direi-
tos politicos “sb se dard nos casos...” elenca-
dos no art. 15, ¢ certo que pelo menos um caso
ndo est4 ali compreendido: ¢ de perda de naci-
onalidade, de que trata o ant. 12, § 4°, 11, da
Constituiglio. O cidado brasileiro que adquirir
outra nacionalidade por naturalizagio volunta-
ria perderd a nacionalidade brasileira e, conse-
gilentemente, seus direitos de cidadania’.

A rigor, s3o apenas duas as hipdteses de
perda dos dircitos politicos: o cancelamento da
naturaliza¢3o ¢ a perda da nacionalidade brasi-

T {, pot 1550 gue se diz que, 70 direito brasieiro,
a cidadania tem graduagfo minima, média ¢ mAxima,
conforme a Maior ou menor game de dircitos potiti-
cos atribuidos ao cidadao (FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Curse de Direito Constiticio-
ral. Saraiva, 5.* ed.. 1975, p. 260).

3 Ver a propasito FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. Op. cit.. p. 259.

4 Anoto opinifio em outro sentido de José Afon-
soda Silva, qQue di a tntender que 3 perda da naciona-
tidade, hoje. o importa perda dos direitos politicos
(Curso de Direito Censntucional Positive, RT, 7°
od., p. 331}
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leira. Todas as demais s¥o hipoteses de sus-
pensdo. pois que de cftitos temporaries: per-
dura enguanto perdurar a caysa defcrminante,
nos casos de incapacidade civil absolnta. de
condenagio criminal € de recusa de comprir
obriga¢io a todos imposta ou presiagio alter-
nativa®; no caso de improbidade admindstrati-
va. o tempo dc suspensdo dos dircitos politi-
cos € o estabelecido na lei regulamentadora do
art. 37. § 4.°. da Constituigio Federal. ou scia. a
Lein®3.42%, de? dejonho de 1992

2.1. Perda da nacionnfidade

Em casos de aquisicdo, pat cidadio brasi-
Ieiro, de outra nacionalidade. por naturalizagdo
voluntana, a perda dos direitos politicos dece-
rerd, ipsa iure. Ao ato que declarar a perda da
nacionalidade (art. 12, § 4.°. da CF). indepen-
dentemente de qualquer outro ato administrati-
vo ou sentenca, E que a nacionalidade ¢ pres-
suposto essencial da cidadania: sem aguela
impossivel esta.

2.2. Conceiamento da naturalizagio

A perda dos direitos potiticos por cancela-
mento de naturalizagio decotve, também ipse
iure, do trinsito em julgado da sentenga que
decretar o cancelamento. E o que dispde de
modo expresso, o inciso ), doart. 13 da Consti-
tuigdo Federal, ou seja. independentemenie de
qualquer especifica mengio na sentenga a per-
da dos direitos politicos. esta se operatd auto-
maticamente ante o cancelamento do seu pres-
suposto esseucial, a nacionatidade. Exipe-se,
noentanto. gue o cancelamento decorra de sen-
tenga, ou seja, de ato do Poder Judicidrio. Njo
estd recepeionade pela nova Constituigho. des-
tanteo § 3.7doart. 112 dalein®6.815.de 19880,
gue prevé hipdtese de declaragdo de nulidade
do aio de naturatizagio miediantc processo ad-
ministrativo no Ministério da Jstiga.

540 da competéncia da justiea foderal . . as
causas referentes & nacionalidade. inclusive a
respectiva opcio ¢ 3 naturalizagio”. conforme
dispde ¢ incigo X, do art. 109 da Constituigho
Federal,

3. Suspensdo dos direitos politicos

3.1. Recusa de cumpriments de obrigacio

Em egines constitucionais anteriores a 1988,
a recusa de cumprimento de obrigaciio a todos

* O cumprimento de prestagio alternativa ao ser-
vigo miitiar obrigatonio esta disciphnada na Lei n®
£.239, de 41091, que. no ant. 4°, § 2.°, referc-se &
suspensio dos direitos politicos decorrente da recusa.

imposta acarretava a perda dos direitos politi-
cos®. Mo ol pot twira fa7io gus o Chdigo de
Processe Penal estabelecen, em seu art. 435,
que "4 recusa do servigo do juri. motivada por
convicgdo religiosa. Nilosdiica on pelitica. im-~
poriarh a perda dos dircitos politicos (CF. art.
{{9.tetra oy, AConstituigdo de 198% njo dis-
tinguiy expressamentc os casos de penda dos
de suspensio. Porém, ao regulameniar “a pres-
a0 de servigo alternativo ao servigo nulitar
obrigatorio”, como mandaoart. 143, §§ 1°e2°
da atual Constituigio. aLein."8.239. de 4.10.91,
estabeloceu que a recusa ao atendimento de
servigos nela previstos importara suspensio
dos direitos potiticos (art. 47, § 2 °). Realmenie,
a sangdo politica de perda dos direitos. pela
sua perpetuidade. ndio parece adequada & natu-
rera da falta. sempre passivel de “regulariza-
¢d0”, como reconhece a citada Lei n.° 8.239. de
1991 (§ 2.°doart. 4.). A suspensio dos direitos
politicos, nestes ¢asos. ndo poderd dispensar
o devido processo legal. & teor do que dispde o
art. 5.° LIV ¢ LV. da Constituigdo Federal de
1988. assegurados ao acusado os mais amplos
metas de defesa,

3.2, Perda da capacidade civil

A capacidade civil ¢ condigfio para aquisi-
0 ¢ manutengiio da capacidade politica. Veri-
ficando-se hipdfese de incapacidade civil ab-
sohita denire as previstas na lei civil’, suspen-
sa ficard a cidadania enquanto perdurar aquela,
A suspensiio dos direitos politicos ¢ efetto na-
fpral do trinsito em julgado da semenca gue
decretar a interdicio e a sua reaquisi¢io se dard.
também automaticamente, pelo ato que deter-
minara retomada da capacidade civil.

3.3 Condengydo erimingl

Suspendem-se 08 dircitos politices por “con-
denagdo criminal transitada ern julgado. enquan-
to durarem seus efeitos”. diz o inciso 11 do art.
15 da Constituigia Federal. A Constituwigdio an-
terior tindia dispositivo semethante no § 2.7, {e-
tra e doart. 199 cnja aplicabiltidade a jurispru-
déncia € g doutrina condicionaram a edigio da
lei complementar referida no § 3.° daquele arti-
£0. a saber: “lei complementar dispord sobre a
especificacdo dos diteitos politicos, o gozo, o
exercicio, 2 perda ou suspensdo de todos on de
qualquer deles e 05 casos ¢ as condigdes de

¢ Constituigha de 1969, arl. 149. § 1., &, Consti-
tuigdo de 1946, art. 135, § 2. [ Constituigdo de
1937 art. 119, 6. -

? Cadigo Civil. art. 5.% Decreto n® 24.559_ de
3.7.34, art. 26.
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sua reaquisicio™. Dita lei jamais chegou a ser
cditada. A Constituigho de 1988, no entanto. nfo
refere exigéncia de norma regulameniadora. A
eficdcia plena e a aplicabilidade imediata do seu
inciso Il do art. 15 ¢ destarte. inquestionivel, e
assim pensa a doutrina ¢ decidem os Tribunais®,

A suspensfo dos diretlos polilicos ndo € pena
acessbria, e sim consegiéncia da condenacgio
criminal: opera-se automaticamente. independen-
temente de qualquer referéncia na senienga,

O an. 1°,1, e, da Lei das Inelegibilidades
(Lei Complementar n.° 64. de 18 dc maic de 1990)
deu ensejo a pensar-se que a suspensio dos
direitos politicos nfo se daria em todos 0s ca-
sos de condenaco. mas apenas ¢ tho-somenie
nos ali elencados. No é correto o entendimen-
to. O que o dispositivo da lei complementar dis-
ciplina ¢ hipbtese de inelegibitidade. “pelo pra-
zo de trés anos apds o cumprimento da pena”,
em relagio aos que “forem condenados crimi-
nalmenie, com sentenga transitada em julgado,
pela pritica de crimes contra a economia popu-
lar, a fé piblica. a administragdo pablica. o pa-
trimdnio poblico. 0 mercado financeira, pelo tra-
fico de entorpecenies e por crimes elcitorais™.
Vale dizer: em tais casos, ainda que retomados
os demais direitos politicos por exauridos os
efeilos da condenacdo, persistira a inclegibili-
dade enquanto n&o transcorrido o prazo de trés
anos. A elegibilidade. como j& s¢ acentuou,

¥ Na Acdio Penal n.° 225-RJ. Rel. Min, Xavier de
Albuquerque, julgadaem 18.7.77, 0 STF decidin. por
unanimidade, “declarar que a presente condenagio,
por iss0 que suspensa a execugido de pena privativa
da liberdade. ndio importa na suspensdio dos direitos
politicos, face 4 inexisténcia da lei complementar a
que sc refere o art. 149, § 3.°, da Constituigio™ (RTJ
82/647).

# “A norma do artigo 15, III, da Constituigiio
Federal ¢ auto-aplicivel”, diz o Prejulgado n.” 1, de
1992, do Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande
do Sul.

1* Com razdo se questiona a rigidez constitucio-
nal da letra . do inc. | do art. 1.° da LC 64/90. A
autorizagfio constitucional para criagio. por lei com-
plementar, de novas hipoteses de inelegibilidade 36
poderia ser utilizada com o “fim de proteger a nor-
malidade ¢ a legitimidadc das cleigdes contra a influ-
éncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de
fungio, cargo ou emprego na administragio direta ou
indireta™ (CF, art. 14, § 9. Ora, ¢ questiondvel a
compatibilidade do disposto na letra ¢, referida, com
a finalidade expressa na Constituigiio. como bem
observon Antonio Carlos Mendes, in Fascicrlos de
Cliéncias Penais, v3.,n.° 2, p. 38, abrjun. 1992.

constitui apenas um dos direitos politicos ou
uma das prerrogativas incremes aos direitos
politicos e com ¢stes. portanto, nfo se confunde.

O constituinte ndo fez exceglo alguma: em
qualquer hipdtese de condenagiio criminal ha-
verd suspensio dos dircitos politicos enquan-
to durarem os ¢fcitos da sentenca. Trata-se de
preceito extremamente rigoroso, potque nio
distingue crimes dolosos dos culposos. nem
condenagfies a penas privativas de liberdade
de condenagiies a simples penas pecunidrias.
Também nfio distingue crimes de maiot ou me-
nor potencial ofensivo ou danoso. A condena-
¢Aa por contravencio. que também é crime, acar-
reta, assim, o efeito constitucional.,

A suspensio dos direitos politicos perdura
enquanto perdurarem os efeitos da condena-
¢do. Duas correntes se formaram a respeito do
que s¢ ha de entender por “duragio dos efei-
tos”. Uma. partindo do pressuposto de que, por
“efeitos da condenagfio™” devem ser entendi-
dos 0s previstos na lei penal, neles incluidos,
portanio, também os cfeilos secundArios. como
o de “tornar certa a obrigag3o de indenizar o
dano causado 4 vitima™, previsto no art. 91, L,
do Codigo Penal. Valke dizer; enquanto nde aten-
dida esta obrigagdo, perdurari o efeito da con-
denacfio e, portanto. a suspensio dos direitos
politicos. Outra orientagio. mais restrita, € no
sentida de que os efeitos da condenacgio se
esgotam com o cumprimento da pena imposta
pela sentenga condenatdria, ainda que persis-
tam os cfcilos secundirios de que trata a Lei
Penal. O sentido ético que inspira ¢ subjaz 4 san-
¢do politica prevista noart. 15, ITI, da Constitui-
G0 d abono A primeira interpretacfio, alids ado-
tada pslo Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande
do Sul®. E a segunda, no entanto. a que tem o
aval do Tribunal Superior Eleitoral™. Qualquer que
seja o entendimento. é certo que durante o prazo
do sursis a sangdio politica persistird. porque ain-

" Anoto opinifio em sentide contrério de Antd-
nio Carlos Mendes. op. cit., que admite a possibili-
dade de “concluir-se que 08 crimes culposos sko in-
suscetiveis de suspensfio dos direitos politicos™.

1 “No tocanie ao fundamento da medida, diz
Pontes de Miranda ser €tico. jd que o ctirninoso nio
€ idoneo para parficipar dos negécios plblicos” (BAS-
TOS, Celso Ribeiro. Comentarios ¢ Constitwigida do
Brasil, Saraiva, 1989, 2.° v, p. 595},

13 AcOrddo n.° 50492, de 25.3.92, Rel. Juiz Ar-
mindo José Lima da Rosa, entre outros.

" Acordiio n.® 12.931.de 1.10 .92, Rel. Min. Tor-
quate Jardim. enire outros.
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da persistem os efeitos da condenaggo.

Por outro lado. sejam quais forem os efeilos
a que se referc o constituinte. ndio hd divida
que. uma vez. esgotados. opera-se a reaquisi-
¢do dos direitos politicos. independentemente
da reabilitagio criminal. Exigir-se. paratal fim. a
conclusfio do processo formal de reabilitagio
seria prolongar o tempo de suspensio da cida-
dania e snjeitid-la a imposigies ndo previstas na
Constitigao. Com efeito. a reabilitagio. que tem
cfeito meramente declaratdrio. 86 pode ser re-
querida apés dois anos “do dia que for extin-
ta. de qualquer modo, 2 perz Gt terminar a exe-
cugdo...” e desde que atendidos outros requisi-

tos elencados no art. 94 do Cédigo Penal. Exi--

gir-s¢ a reabilitagdio significaria prolongar a sus-
pensdo por mais dois anos além do prao pre-
visio pclo constituinte.

3.4. Improbidade administraiiva

A suspensio dos direitos politicos por me-
tivo de improbidade administrativa ¢ hipotese
nova no dircito brasileiro. imroduzida pela Cons-
titnigdo Federal de 1988. A improbidade, tradi-
cionalmente. cominavam-se sangdes de natu-
reza penal. ainda que com cfeitos politicos. Mas,
sempre em aglio penal. Agora. a sanghio ndio é
penal: € civil ou, methor dizendo. politico-civil.
Leia-se. com efeito. a Constituigio Federal no §
4.2 doart. 37:“Os atos de improbidade adminis-
trativa importardo a suspensdo dos dircitos
politicos. a perda da fungdo piblica. a indispo-
nibilidade de bens e o ressarcimento ao erdrio,
na forma ¢ na gradagdo previstas em lei. sem
prejuizo da agiio penat cabivel”. Ora, cssa cir-
cunstdncia — natureza ndo crimingl da sangdo
— inova substancialmente na ordem juridica. o
que fica evidenciado no exame da Lei n.® 8.429,
de 2.6.92, que, regulamentando o texio consti-
tucional. dispds sobre “as sangdes apliciveis
aos agentes publicos nos casos de enriqueci-
mento ilicito no exercicio de mandato. cargo.
emprego ou fungdo na administragio publica
direta.indireta ou fundacional”.

Autor ¢ lesado por improbidade tem con-
ceito amiplissimo na lei, conformie se vé nos seus
arigos 10220 Agente pablico. evemua) sujei-
to ativo do ilicito, é considerado “tode aquele
que exerce, ainda que transitoriamen(e on 5em
remuneracio. por eleigfio. nomeagio, designa-
¢do, coniratagio on qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato. cargo. empre-
2o ou fungio nas entidades mencionadas no
antigo anterior” ¢art. 2.°). Como vitimas figuram,
além das entidades da administragdo direta, in-

dircia e fundacional. as cmpresas incorporadas
ao patriménio piblico ou aquelas entidades para
cuja criagiio ou custeio o erario haja concormido
ou concorra com parcela supenor a cinglienta
por cento do patrimdnio ou da receita (art. 1.°)
e. ainda. as entidades que recebem subvengiio,
beneficio ou incentivo. fiscal ou crediticio, de
orgiios publicos (paragrafo nnico do art. 1.°).
Os atos de improbidade foram divididos em
irés grandes grupos: Os “que importam ¢nri-
quecimento flicito” {art. 9.°). os “que causam
prejuizos aocrario” (art. 10} e “*os gue atentam
contra os principios da administracdo poblica™
(art. L1}. No que diz respeito & cominagio de sus-
pensdo dos dircitos politicos ora em estudo —

+ que é aplichvel ctumulativamente com outras pre-

vistas na lei. como a perda do cargo publico, ©
ressarcimento dos danos. a perda dos acrésci-
mos patrimoniais ilicitamente obtidos cic. —, fi-
xou a lei, noan. 12, a seguinte gradagdo: suspen-
s dos direitos politicos de oito a dez anos. para
os atos da improbidade do primeiro grupo (ant,
9.°Y. de cinco a oito MO, para 05 atos do scEuR-
do grupo (art. 10 e de trés a cinco anos, para os
demais (art. 11). "Na fixacao das penas”. dizalei,
*.. 0 juiz levara em conta a extensdo do dano
causado. assim. como o proveito patrimonial ob-
tide pclo agente™ (art. 12, pardgrafo ithico).
Muito embora a penalidade scja a suspen-
siio dos dircitos politicos ¢ a perda do cargo
cletivo. se for o caso. a aglio ndo ¢ da compe-
téncia da Justica Eleitoral, ja que a matéria ndo
tem naturcza cleitoral. Em voto no TRE/RS sus-
tentamos que o controle dos direitos politicos
dos cidaddos. em principio. refoge a competén-
cia eleitoral. 86 0 serd se. no curso do processo
cleitoral e em fungdo dele. houver necessidade
de. incidentalmente. conheoer de maténia relaci-
onada com inclegibilidade. E o que ocorre quan-
do do pedido de registro de candidaturas ou de
diplomagio de eleitos. onde a elegibilidade (e,
portanto. se for 0 caso. a existéncia dos dircitos
politicas) deve ser examinads. Nesses casos,
porém. a existéncia dos dircitos politicos é fun-
damento para a decisdo. jamais sen objeto. E
que a elegibilidade. ou seja. a aptiddo para ser
votado. ¢ apenas um dos atributos dos direitos
politicos. j4 que. a este. putros atributos ¢ fa-
cufdades sio inerentes, ¢ ndo apenas os retaci-
onados com eleigdes (direito de votar ¢ ser vo-
tado) e sim os que dizem respeito ao siatus civi-
tatis no seu mais amplo sentido. Portanto. a
perda ou suspensde das direitos politices traz
aos cidadios atingidos consegliéncias muito
mais abrangentes que as relacionadas com
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eventual ¢ episddica participacio em determi-
nado pleito eleitoral”"’. Portanto. a ag3o de que
trata a Lei n.° 8.429/92 serd processada e julga-
da perante a justica comum. Se a l¢sdo afetar
dircito on interesse da Unidio. entidade awmar-
quica ou empresa pubtica federal. a competén-
cia serd da justica comum federal. 14 que. nestes
casos, figurando a lesada no pélo ativo da rcla-
ci0 processual. ou como autora (art, 17). on
como litisconsorte (art. 17, § 3.°). aplica-se a
regra de competéneia doart. 109, 1. da Consti-
tuicdo. Nos demais casos. a competéncia serd
de justica comum dos Estados.

Por outro lado, nfio se tratande de agio pe-
nal. ndo se aplicam, 3 hipdtese, as regras que
estabelecem foro especial por prerrogativa de
fungdo. taiscomo as dos arts. 29, VIII. 102, L. b
cc, 105, 1, a, ¢ 108, 1. g da Constitvigio. Inde-
pendentemente do grau hierdrquico'do agente
piblico que tenha praticade o ato de improbi-
dade. a agho sera proposta peranie o juizo de
primeira instincia. como aliés ocorre quando se
trata de agfio popular. Saliente-se que. a teor do
art. 20, dalei em comento. a suspensdo dos di-
reitas politicos somente se efetivard com o tran-
sito em julgado da sentenga, o que importa di-
zer que todos 05 FOCUTS0S qQUE VICTCT: A SeT in-
terpostos terdo efeito suspensivo.

4. Direitos politicos e cargo publico

Questo importante ¢ a de saber s a perda
ou suspensdo dos direitos politicos acarmla a
perda do cargo piblico. Para respendé-la € de
mister distinguir-se ¢ precisar-se a condi¢io
daquele que exerce cargo de Governa (o “agen-
te politico™) e daquele que exerce carga de ad-
ministragdo (o “servidor piblico”. propriamen-
te dite). *Governo”. diz Hely Lopes Meirelles,
“¢ atividade politica e discriciondria: adminis-
tracic ¢ atividade ncutra. normalmenie vincu-
1ada 4 lei ou 4 norma téenica. Governw ¢ condu-
ta independente. administragiio ¢ conduta hie-
rarquizada. @ Governo comanda com respon-
sabilidade constitucional ¢ polilica. mas sem
responsabilidade profissional pela execucio: a
administragic cxecuta sem responsabilidade
constitucional ou politica, mas com fesponsa-
bilidade técnica & legal pela execucio. A admi-

15 Processo Classe X VI, Acorddio n.° 179/93. de
4.8.93, volag3o undnime, com a scguinle ementa:
“Representagdo; suspensdo de direitos politicos por
improbidade administeativa. Maténa que refope 4
competéncia da Justica Eieitoral. Declinagho de com-
peténcia ¢ remessa dos autos ao jufzo de dircito da
comarca de origem do feito”™.

nistragdo ¢ o instrumental de que dispde o Es-
tado para por em pratica as opgdes politicas do
Governo. Isto ndo quer dizer que a administra-
¢fo ndo tenha poder de decisdo. Tem. Mas o
tem somentc na area de snas atribuigdes € nos
limites legais dc sua competéncia executiva, sb
podendo opinar e decidir sobre assumtos juri-
dicos. técnicos. financeiros. ou de convenién-
cia ¢ oportunidade administrativas. sem qual-
quer faculdade de opgiio politica sobre a maté-
ria” " Dai a fundamental distingo antes referi-
da entre os agentes politicos, ocupantes de
cargos de Governo. dos “servidores publicos”,
ocupantes de cargos de administragfo. Lé-se
na doutrina de Celso Antanio Bandetra de Me-
ilo que *Agentes politicos sdo os titulares dos
cargos estnilurais & organizacio politica da Pais,
ou seja. ocupantes dos que integram o arca-
bowgo constitucional do Estado. o esquema
fundamental do Poder. Dai que se constituem
nos formadores da voniade superior do Esta-
do”. enquanto que “a designagio de servido-
res piblicos abarca todos aqueles que entre-
tém com o Estado ¢ entidades de sua adminis-
trago indireta ou fundacionat relagio de traba-
Iho de naturcza profissional e cardter nfo even-
izl sob vinculo de dependéncia™’.

4.1. Agenies politicos

O gozo dos direitos politicos é condicio
indispensivel A elegibilidade. como faz expres-
sooant. 4. §3° U daConstituigho Federal. B
iguatmente requisito para o exercicio de cargos
nio eletivos de natureza politica, tais como os
dec Ministros de Estado. Secrctarios estaduais
e municipais (CF. art. 87). Naotena sentido. que
a esses agentes politicos — “titulares dos car-
gos estruturais a organizaglio politica do Pais,
... ocupanies dos que intcgram o arcabougo
constitucional do Estado. 0 esquema fundamen-
tal do poder”. encarregados de formar a vonta-
de superior da socicdade politica — fosse dado
exercer o cargo mesmo quando privados dos
direitos de cidadania. Seria um verdadeiro con-
tra-senso. ji qu¢ “o vincula que tais agentes
entretém com ¢ Estado ndo é de natureza pro-
fissional. mas de natureza politica. Exercemum
munus pablico. Vale dizer. o que os qualifica
para o exercicio das correspondentes fungdes
njo é a habilitagiio profissional, a aptid3o téc-
nica, mas a qualidade de cidadfios. membros da

'8 Direito Administrativo Brasileiro, RT, 14 " ed
p. 36.

" Curso de Direito Administrativo, Malheiros,
4%ed., 1993, p. 123,
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civitas ¢ par isto candidatos possiveis 4 con-
duglo dos destinos da sociedade™'®. Aos agen-
tes politicos — titulares de cargos eletivos ou
nio — exige-se, portatto, o pleno gozo dos
dircitos politicos. ndo apenas para habilitar-se
ou investiT-se no cargo. mas, igualmente. para
aele permanecer. AsSinL a superveniente perda
ou suspensio dos direitos de cidadama imph-
card. automaticamente. 2 perda do cargo. Ha,
porém, uma excegio: a do parlamentar que so-
frer condenagdo criminal. O trinsito em julgado
da condenagio acarreta. como ji s¢ viu. a sus-
pensio. 1pso iure, dos direitos politicos (CF,
art. 15, 1. mas ndo extingue. necessanamente,
o mandato tletivo. Ao contranodas demais hi-
poteses de perda ou suspensio dos dircitos
palitices. que geram aulomatica perda do man-
dato {ant. 53, 1V. da CF). perda que "sera declo-
rada pela Mesa da Casa respectiva...” (art. 35,
§3.°). em caso de condenagio criminat a perda
do mandato (art. 55, V1) ~... sera decidide pela
Céamara dos Deputados ou pelo Senado Foderal,
por volo sccreto ¢ maiona absoluta.. ™ (CF. ant. 55,
§ 2.°). Cu seja: ndo havendo cassagiic do manda-
to pela Casa a que pertencer o parlamentar, have-
ra ai hipdtese de exercicio do mandato cletivo por
quem ndo esth no goro dos direitos de cidadania,
Esta estranha exceciio podera representar. quem
sabe. um mecanismo de defesa contra o exacer-
bado rigor doart. 15, 111, do Texto Constituicionat,
mas € curioso que assim seja. dado que a conde-
nagiio do parlamentar 50 S¢ tornou vidve! ante a
prévia licenga dos seus pares para a insiautagio
da agfo penal (CF. art. 53, § 1.9).

A essa altura cumpre referir o art. 92, 1. do
Codigo Penal. que prevé como “efettos da con-
denaciio: [ — a perda do cargo. fungdo piblica
ou mangato eletivo, nos ctimes pralicados com
abuso de poder ou violagdo de dever paracom a
administragdo pablica quando a pena aplicada
for superior a quatro anos. ...". A luz da Consti-
tuigAo passada entendia-se que ndo era legitimo
o dispositivo no que se referia a mandato eletivo,
j& que. implicando suspensiio de direito politico.
a pena ndo poderia ser criada sendo em lei com-
plememtar. como exigiao § 3.° doan. 149. da Cons-
titwicio Federal de 1969%. Pois bem. no vegime
constitucional vigente. com mais razAo a disposi-
£3q € inaplicavel: o mandato eletivo ou se extin-

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. ¢
loc. cits,

' A propasita: DELMANTQ, Celso. Cédigo
Penal Comenrado. Renovar. 2* ed.. p. 155.

gue automaticamente pela suspensdo dos direl-
10s politicos acarretada pela sentenga penal con-
denatdria yransitada em jlgado. ou. 1o caso de
mandato paramentar. dependerd de decisdo da
respectiva Casa Legislativa. como antes se via,

4.2. Sepvidores pihlicos

No que s¢ refere aos servidores publicos. o
tratamento ¢ diferente. E certo quea leiexigeo
gozo dos direitos politicos coma requisito para
investidura em cargo publico (Lein.® 8.112/90,
art. 5.°. Iy Porém. dada a naturcza profissional,
e ndo politica. do cargo que exercem, ¢ O cardter
permanente. ¢ ndo transiténo, do seu exercicio,
50 a perda dos direitos politicos ¢ que poderd
atingi-io, E atingi-lo-4. ndo pela perda dos direi-
tos politicos ctm si. mas pela perda da nacionaki-
dade. causa da perda daqueles direitos. Em ca-
s0s de suspensdo, que € sempre tempordria. dos
direitos de cidadania. a perda do cargo ndio serd,
pois. decorréncia neccssana. mas dependers de
cominagdo aplicada auonomamente. mediante o
devido processe kegal. nos casos que a lei esta-
befecer. Em outras palasrs: o exercicio de cargo
plblico de natureza profissional. diferentemente
do que ocorre com os cargos de natureza politica,
nio se interrompe por suspensio dos direitos
politicos. Perda do carge poderd haver se o fato
determinante da suspensdo dos diecitos politi-
casconstituir também infragiio sancionavel com
dita penalidade. o que s¢ verificard. se for o caso.
em processo prapno. administrativo — discipli-
nar (Lexn? 8.1 129 an. 127,11 ¢ V). porisdicional-
civil (Lein.® 8.429. de 1992, ant. 12)ou jurisdicio-
nal-penal {Cédigo Penal. ant. 92.1).

5. Copsideragdes finars

Parece certo concluir-se, dessas observa-
¢hes. que o controle dos direitos politicos re-
sultou superlativamenite valorizado pela Cons-
tituigho de 1988, notadamenie por dois aspec-
tos: primeiro. pela auto-aplicabilidade do dis-
positivo que prevé a suspensdo dos direitos
politicos em caso de condenagio criming tran-
sitada em julgado. o quc importa valorizagio
dos padrdes éticos da cidadania; segundo, pela
criagdo da pena politica para as hipOleses de
improbidade administrativa, o que representa
instrumento imporiante — hoje ineitamenie
regulamentado ¢ apto a ser utilizado — para a
moralizagio da atividade publica e dos seus
SeTvigos, exigéncia impostergdvel de uma soci-
edadc que. impacicnie e esperangosa. anscia
ver afastados da vida publica os que. por im-
prabos. ndio merecem os direitos de cidadania
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Orientaclio das Publicagdes — Boletim de Direito Ad-
ministrativo e de Licitagdes e Coniratos — da Ed. NDJ.
Entre suas obras destacarn-se: Responsabilidade Tn-
butirie. Execuc®o Fiscal ¢ Medidas Provisirias,

Leown FRIINA S7KAROWSKY

SUMARIO

Q Plano Real e as contratas adninistratives. O
Cruzeiro Real. Os planos anteriores: Cruzado, Bres-
ser ¢ lerio, Planos Collor | e II. Unidade Real de
Falor e Real As obrigagies pecunidrias e os conira-
tos: Analise da Lei n.° 8 880:94 ¢ a MF n.® 542/94.
Reajuste de contratos e amalizagio entre o adimple-
menia e o efefivo pagamente. Corvegdo monetaria a
partir de 1.°de julho de 1994. Contratos e obrigagdes
pecunidrias a partirde 1. °de ptlio de 1994, Contratos
celebrados ou convertidos em REAL. Contratos cele-
brados ov corvertidos em R Contratos commmns e
admmistrativos. Contratas anteriores a 1.* de jullio
de 1994 Contratos administranvos. Contralos vigen-
fes em 1.° de ahnl de 1994, Rescisiio on altera¢do
wnilateral. ('onversdc das obrigagdes pecuniirias e
dos consratos para o REAL. Contraios comuns e ad-
minisirativos. Corvecdo pré-fivnda ou sem corregdo.
Corregdo findada em indices de pregos: Periodicida-
de igual on menor Periadicidade maior. Contratos
com guantidades varuivers. Obrigagdes - mimerc de
meses menor Contralos com clduswla de amalizagéo
pelo atraso. Dedugiio pela inflagio. Reapste e Revi-
sdio de Contratos. Conclusdo,

Consideracies gerais

A Medida Provistna n.° 336. de 28 de julho
de 1993 dd inicio a nova revolugfio e expectati-
va. no imbito do Sistema Monetdrio Nacional
{SMN). como preludio do Programa de Estabili-
zagdo Economica. que se inaugurou com a Me-
dida Proviséria n.° 434. de 27 2.94, ¢ concreti-
zou-se, finalmente, com a Lei n.® 8.880, de
27.5.94'_que dispde sobre o Programa de Esta-

! Publ, no DO/ de 28 de maio de 1994, Fssx [ei tem
come fonte o Projeto de Lei de Converséic n 11, de
1994 (Publ. em avulso do Centro Grifico do Semado
Federal - Brasilia/DF}, retificada, pela publ. no DO de
1.6.94, para mncluir o Anexo. que trata do comporta-
meneo da LRV em Cricerros Reais no periodo de 1." de
janeiro a 1.° de margo de 1954, demonstrando a meto-
dologia utilizada para o cdleulo.
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hifizacdn Fcondmica e o Sistema Afonetirio
Nacional e institui a Unidade Real de Valor
(UR1). completada pela Medida Provisdria n.®
542, de 30.6.94, a gual disciplina o Plano Real,
o Sistema Nonetorio Nacional, as regras ¢
condigiies de emissdo do REAL e os critérios
para conversdn das obrigagies para o RIALY

ALein8.697 de27.8.93". é sucedincada
cilada Medida Provisoria n.® 336/23 que alicrou
a moeda nacional. denominando-a dc Cruzeiro
Real. a partir do primeiro dia do més subse-
giente ao da publicacio da acima citada Medi-
da Provisoria. E a primeira ctapa do Plano,

A nova unidade da moeda cquivale a2 mil
cruzeiros®. suprimindo uma vez mais irés zeros,
0 que iria ocomer posteriormente. com maior in-
tensidade. com a implementagdo de nova fase
do Plano?.

T CE publ. no DO de 30.6.94. A Comissilo
Especial para apreciar a MP n.° 542 ol instalada em
6.7 94, soh a presidéncia do Pep. Nev Lopes ¢ wla-
toria do Senador José Fogaca, Apresentaram-se 217
emendas a essa MP.

* () Presidente da Repiblica adotou a MP n.*
336/93 e o Congresso Naciona) aprovou-a. m inle-
gris. tendo 0 Senador Humberto Lucena, Presidente
do Senado Federal ¢ do Congresso Nacional, pro-
mulgado a referida Lei n . 8.6U7.

*CFoart. 1., § 1.2, da Lei n.°8.69703 & da MP
n.°33693

3 festado junsta Theotonw Negrio traga a cor-
relagdo de valores entre as sucessivas moedas do
Brasil e swas desvalorizagbes e anota que:

1 3 mil réis: vigorou at€ 3110042, sendo subs-
tituido. a partir de 1.11.42. pelo Cruzevra. com o
mesno vator, por determinagdo. do Decrelo-lei n.°
4,791, de 510 42 _enquanto gque 2 T.ein" 4511, de
1.12.64, extinpuiu a fragdo do cruzeiro — o centavo (§
1.%doart. 1.9),

2 - 2 Cruzeiro: vigorou de 1.11.42 até 12.2.67.
A partir de 13.2.67, ex v do Decreto-f.ei n° 1 de
13.11.65.da Decreto n.®63.190, de 8.2 67 ¢ da Re-
sol. de Banco Central da Repiblica do Brasil, n.? 47,
de 8.2.67. foi substituido peto Cruzeire Newo (NCr
i,00 - Cr$ 1LUN000).

3 - Este, & partir de 15.5.70, passou a dencmi-
nar-se tho-somente Cmzeiro, A Lei n® 7214, de
15.8.84, extinguiu 0s centaves.

4 — ) Cruzado. em virtude do Decreto-] & n°
2.283,de27.2.86 (Decretod ei n.* 2.284 de 10.3.86),
substitiiu a moeda anterior (Cz 1.00 valia NCr$
1.000.00, ou mebhor, Cr$ 1.000.0¢ (Cf Res, 1.100,
de 28.2.86. do Banco Central do Brasil). Vigorou. de
28286 [5.1.89

5 — Cruzado Nove: Substiuin o Cruzade, de

Oz planos anteriores: Plano Cruzado, Bres-
ser. lerdo e Coflor

Anteriormenic. o Decreto-Lei n° 2.284. de
10.3.86. que revogou e substitwin o Decreto-Lei
n.°2.283, de 27.2.86. modifica a denominagio
dosistemnn legal hrasileiro, instityindo o Cruza-
do. posleriormente. alterado para (ruzado
Novo,_ pela Lei n."7.730, de 31.1.89 (adotou a
MP 1. 32. de 15.1.89). sucedendo-se-lhe os mi-
rabolantes Planos Bresser ¢ Verdo®, O pande-
mdnip kegislativo prosseguiu. com a edigiodos
Pltanos Collor [e ¥
Resiaura-se o Cruzeiro. cognominando-se,
assim. ¢ {ruzado Nove. pa mesma proporyio
valorgtiva®, instituindo-sc nova sistemdtica para
reajuste de pregos e sakirios em geral,

16.1 89 a 15.3.90 (NCz 1.00 = Cz$ 1.000.00). ex vi
daMP n.°32. dc 15.1.89, adotada pela Lein.®7.730,
de 31.1.89.

6 Oart.1.°.§2° . dalein®8.024.de 12.4.90,
que adovou a Medida Provisbeia n® 168, de 15.3.90,
novamenic denomina & moeda de Cruzeiro, vigoran-
do de 16.3.90 até a 1,3.93, com o mesmno valor do
Cruzado Novo

7 Coma Medids Provisdria n.® 336, de 28.7.93,
convertida ria Lot n® 8.697 de 28893, oo 8 Rexol,
1.2 2.010, de 28.7.93. do BCB. passou a existir o
{ritzeiro Real. & partir de 2893 ( CRS 1.00 = Cr§
1.000.00) (eprd “Cadige de Processo Civil” ¢ “Le-
gislagio Processual™ em vigor, 25.° Ed. Malhciros
Editores, 1994, pp. 1.365 ¢ 1.366).

8 — Com a Medida Provisdna n.® 542, de 30.6.94,
a partir de 1.7.93. a unidade do SMN £ o Read. Sobre
scu valor, eonf. Remissdo 18.

¢ Sohre os Planos Econdmicos, Indexaghio, Res-
wste de Contratos ¢ Novas Moedss, durante o Go-
¥erno Sarnev. of. nosso “Reajuste dos Contratos
Administrativos € os Programas de Estabilizagdo da
Economia™. in Bolenm de Licitagdes ¢ Contratos, da
Editora NDJ | tda.. 11:89. Rew de Direito Pitblico, v.
95: ¢ Re: Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados,
v. 10977 - 108 € noaso A Inflagio ¢ os Conimates
Admimstratives™, in BL.C e, 4/90, ¢ Rex de Dir
Publico, cit., v. 95.

7 Consulic-se a respeito o precioso parecer pro-
duzido pelo pranteado Prof. Dr. Henry Tilbery e
pelo Dr Antonio Cardos Rodrigues do Amaral, pu-
blicado nos “Cadernos de Direito Tributdrio ¢ Fi-
nangas Piblicas”. ed. Rev dos Tribynais, anol,n®2,
pp. 33 a 53, e. de Ives Gandra dz Silva Martins, “0
Planc Brasit Novo ¢ o Constituiclio™, Forense Uni-
versitaria, eds. 1990 ¢ 1994, Consulic-se também a
lein® 8218, de 27 891

* Cf. Medida Provisoria n.° 168, de 15.3.90, su-
cedida pela [ ci n.° 8.024, de 12.4.90,
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A Lein® 8.030. de 12.4.90. veda por tempo
indeterminado quaisquer reajustes. sem a preé-
via autorizagio, por portania do Ministro da Fa-
zenda®,

Em seguida. a Medida Provisoria n.° 180. de
17.4.90. alterou a Lei n.° 8 024 ¢it.. para delermi-
nar que um Cruzeira corresponde a um{ ruzei-
ro Novo'®,

Alein®8.177.de 1.3.9] {(sucedeu aMPn.°
294.de 31.1 91). estabelece regras para a desin-
dexacdo da economia ¢ fixa competéneia ao
Banco Central do Brasil - BCB. para divulgar a
Taxa Referencial - TR, cakeuladn a partir da re-
muneragio mensat média liquida de imposios.
dos depositos a prazo fixo captados nos ban-

c0s comerciais. de investimentos. miltiplos com .

carieira comercial on de investimento, caixas
econdmicas on de titulos publicos federais. csta-
duais ov municipais. segundo metadologin apro-
vada pclo Conselho Monetario Nacional '

* Cf. Medsda Provisora n.” 154, de 15 3.3 que
antecedeu a Ler n° 8.030 cit. Sobre o 13énus do Te-
souro Nacronal BTN e sua atualizagdo. metas eic..
exam:ne-se o art. 2.° § 6.° . desse ciploma legal. que
permitiu ao Mimstro da Fazenda solicitar 4 Funda-
¢lic IBGE ou a instituigfio de pesquisa de noténa
cspecializagio o caleulo de indice de pregos apropei-
ados 4 medigdio da vanagio media dos progos relati-
vos 80s periodos correspondentes as metas referidas
no incisd I desse dispositivo. Sobre a atuahizagio do
valor nom:nal do BTN, consulte-se 0 ant. 22 da Lex
n“ 8.024. A Lei n ° 8.030 c:1. foi expressamente re-
vogada pela Lei n.® 8.178. de 1.3.91.

19 k55 MP foi revogada peia MPn © 184 de 4.5 90,

Y Cr an. 1.° . Essaleiextinguiwo BTN fiscal (Lei
n®7 T9¥89). ¢ BTN (Lei n.° 7.777°89). o mator va-
lor de referéncia, vedando a0 IBGE o calcule do inds-
ce de Reajusies de Valores Fiscais e o indice da Cesta
Bésica, permanecendo. sob sua tutela, ¢ calouto do
Indice Naciona! de Pregc ao Consumidor. A TR fai
julgeda inconstitucional comro indice de cnrregdo
monctana. porque reflete as vanaghes do ¢usto pn-
mario da caplagic dos deposites a prazo fixe. ndo se
constitundo. por isso. em irdice que projeta 8 van-
a¢io do poder aguisitive da moeda (¢f. ADIN n.°
4930, DK, STE. Plenc, in 1) de 4.992. Fmentano
n° 1.674-2, Rel. Ministro Morcira Alves: Presiden-
te, Ministra Svdney Sanches. A TR. por ordem do §
4°doart. 27, da MP n.* 542/94, 56 poderd ser utibi-
zada nas operagdes realizadas nos mercados finan-
ceiros, de valores mobshiarios, de seguros de previ-
déncia privada € de futuros (v. art. 37 da Lei n.” 8 880/
94) V.oarts. 1°daLein®8.1779] ¢ 1.°da Let 0.°
8.660/93. O art. 57 da MP n.° 542 revogou o pardgra-
fo irico do art. 10 da Lei . 8.177/91. que admitiu a
utihza¢do da TR ou TRD. para remuncraglio dos va-
loses das obrigagdes deles decorrentes, de acordo com

Poroutrolado. al.ern®8.178.de 1.3.91 (su-
cedeua MP n.?285.de 31.1.91). também estabe-
lecen regras sobre preges e saldrios. permitin-
do sua majoracio somenie atraves de expressa
¢ prévia autorizagio do Ministro da Economia,
Fazendn ¢ Plangjamento’.

Unidade Real e Vator - URV e Real

A Unidade Real de Valor — URV foi institui-
da pela Medida Provisoria n.® 434.de 27.2.94,
reeditada pchas Mcdidas Provisonas n.® 437, de
29.3 94, ¢ 482, de 284,93, esta ultima transfor-
mixia em Progcto de Lei de Conversdon® 11, de
1994 que se convertew. na Lei n.” 8.880, de
27.5 84 publicada o 1O{ ) de 28 sepuinte.

A URV'". desde seu nascedourn. foi dotada
de curso legal. para servir unicamente de pa-
drio de valor monctario. integrando o Sisterna
Monctirio Nacional. jantamente com o (ruzel-
ro Real, que continuou a ser utilizado como
mcio de pagamento. dotado de poder liberatd-
rio até a emusséic do Rea!. quando deixou de ter
curso legal e poder liberatdrio. ndio mais com-
pondo o Sistema Mongtirio Nacional™.

A URV. por imposicio das Medidas Provi-
sortasn.” 434, 457 e 482 (PLC 1 19 edoan. 2.°
da Lei n.° 8.880/94. scria dotada de poder libera-
Lorio. a partir da sua emissfio como moeda divi-
$1onATIA pelo Banco Central do Brasil. passan-
do entdo a denominar-se Kea/. 0 que de fato
ocorreu. ¢m 1.° de julho de 1994, com a edigdo
da Medida Provisoria n.® 532. de 30.6 94, que
instituiy o0 Real. como nova unidade do Siste-
ma Monetario Nacional. com curso legal em todo
oterritona nacional’”,

A paridadc entre © Real e o Cruzeiro Real,
a partir de 1.7 de julho de 1994, foi fixada no
valor correspondente ao da dia 30 de junho de

a redagfo dada pela Lei n © 8.178°91. Também revo-
gou o art. 16 deste diploma legal.

2 Consulte-se a Lein®8.218_de 29891,

B art 1.7 Consulte-se o Parecer 1.7 9. de 1994,
do Rel Deputado Neuto de Couto. de 10 5.94 (Publ.
Centro Cirdfico do Senado Federal - Hrasilia DF)

41 an 1.0

SO art. 1.%das MPs 434,457.482.PLC 11794
eart. 1.°da Lei n.” 8.880154,

MCfoants. 10§ 1.°.¢ 3 °das MPs 434.457 482,
PlC1104e3  datein “BRRO94. A LRl em | Vde
ntargo de 1994, correspondia a CRS 647.50.

T CF gn. 2 das Medidas ProvisOnias antes cita-
das: arts. 2" da [.ei n* R880:94 ¢ [.° da Medida
Provisdria n.* 524 ot
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1994, isto é, CR$ 2.750,00, permarecendo
fixa para os fins previstosne art. 3.°, § 3.7,
do Lei n.°8.880:94 e do art. 2.° desta Aedi-
da Provisdria.'®
A fonte da Lei n.° 8.880/94 ¢ o Projetode Lei
de Conversio n.” 11, de 1994, relatado pelo De-
putado Neuto de Couto, consubstanciando as
emendas e destaques 4 Medida Provisoria n.°
482, de 28 4.94, em substitiicio is Medidas Pro-
vistrias n.° 457, de 29.3.94 ¢ 434 de 27.2.94. que
ndo foram apreciadas pelo Congresso Nacio-
nal, in fempore.
O § 3.°doart. 4.° da Lei n.° 8.880/94 disp&c

TCl §§3°¢4.°doart. 1.°da MP n® 542,

Art. 3°da Lein.*8.880/94:

“Por ocasiio da primeira emisslo do Rea/ trata-
da no caput do ant. 2.°, o Cruzeiro Real nlo mais
integrard o Sistema Monetério Nacional. deixando de
ter curso ¢ poder liheratdrio.

§ 1.° A primeira emissdo do Renl ocorrera no dia
1.°de jutho de 1994.

§ 2.° As regras £ condigdes de emissio serifo csta-
belecidas em lei.

§ 3.° A partir da primeira emissfio do Real. as
atuais cédulas € moedas representativas do (Crizeire
Real continuarfio em circulagio como meios de paga-
mento até que sejam substituidas pcla nova moeda
no meio circulante, obscrvada a paridade entre o Cru-
zeiro Real € o Real fixada pela Banco Central do
Brasil naquela data.

§ 4.° O Banco Central do Brasil disciplinara a
forma, prazo e condigBes da substituigio prevista no
parhgrafo anterior”.

Art. 2°da AP n.° 542/04:

“O Cruzeire Real. a partir de 1.° de julho de
1994, deixa de integrar o Sisterna Monetario Nacio-
nal. permanecendo em circulagic como meio de paga-
mento as cédulas ¢ moedas dele represeniativas, pelo
prazo de 30 (trinta) dias. na forma previsie nos §§ 3.°
c4.°doart. 3.°dal.cin*8.8R0. de 27 de maio de 1994,

§ 1.° Até o altimo dia Gtil de jutho de 1994, os
cheques ainda emitidos com indicaglio de valor em
Cruzeiros Reais scrio acolhidos pelas. instituiges
financeiras e pelos servigos de compensaglio, sem
prejuizo do direito ao crédito, nos termad da legisla-
¢lo pertinenic.

§ 2.° Os prazos previstos no capwi & No paragra-
fo anterior poderfio ser prorrogados peloBanco Cen-
tral do Bragil.

§ 3.° Os documentos de que trata o § 1.° serdo
acolhidos & contabilizados com a paridade fixada. na
formadoart. 1.°, § 3.° parao dia 1.° de julho de 1994".

¥ O Presidente da Republica editou o Decreto
n.% 1.066, de 27.2.94, disciplinando & metodologia do

que o Poder Executivo publicard a metodologia
para o cilculo da paridade didiria entre o Cru-
zeiro Real e a URV", corresponde 4 redagdo do
§ 3.° do artigo 4.° das Medidas Provisorias n.°
433,457 482edoPLC n°11/94.

O Decreto n® 1.066.de 27.2.94, delineou a
metodologia que a variagio didria da expressfio
em cruzgiros reais da URV seria calculada. com
alicerce em taxas de inflagio medidas por trés
indices. a saber:

I- indice de Precos ao Consumidor
(IPC). da Fundacdio Instituto de Pesqui-
sas Econdbmicas {FIPE). da USF. apurado
para a terceira quadrissemana;

I1- Indice Naciona! de Precos ao Con-
sumidor Amplo (TPCA-E). da Fundagiio
do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Es-
tatistica (IBGE). e

I11- Indice Geral de Pregos do Merca-
do (IGP-M}). da Fundaciio Getalio Vargas.

A divulgaciio fez-se. diariamente, pelo Ban-
co Central do Brasil, vatida para o dia util se-
guinte. aplicando-se ¢ssa mesma expressio aos
dias Oteis ndo intermediirios 2.

Observe-se que a URV desempenhou varia-
das e importantes fungdes no contexto do Pla-
no. até sua absorgdo pelo Real; convivendo o
Pais, com. pelo menos. dois tipos de moeda, até
a emissdo do Real. ou seja, o Cruzeiro Real ca
URV ', e. por mais algum termpo. subsiste a har-
monia entre o Cruzeiro Real e o Real.

Novamente, desponta um Plano, superior
aos anteriores: contudo. sem divida, peca pelo
exagerado tecnicismao e obscuridade. especial-
mente na disciplina de contratos e obrigagiies
pecunidrias. impedindo seu pronto entendimen-
to e exigindo do infcliz sudito, inédito esforgo
na exegese das disposigles normativas, extre-
mamente confusas. rcpetindo ps exageros e
impropriedades anteriores,

O que deveria ser de ficil inteligéncia tor-
na-se um jogo penoso e tortuoso, quase in-

célculo da URY, tendo em vista o dispostono § 3.%do
art. 4.° da MP* n.* 434 cit.

O art. 5.° da Lei n.° 8.880/94 sublinhou que o
valor da URV seria utilizado pelo Banco Central do
Brasil como parAmetro para negociagio com moeda
estrangeirg, repetindo o art. 5.°do PLC 11/94 ¢ o ant.
5.°das MPs n.° 434,457 ¢ 482,

PClart. 1.2, Te M. ¢ §4.°, do cit. Decreto.

3 Cf. art. 8.° da Lei n.° 8.880/64; idem PLC n.°
11/94, MPs n.° 434, 457 ¢ 482
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decifravel 2'A,

As obrigacies pecunidrias e os contratos:
andlise da Lei n.°8.880/94 e da AfP n.° 54294

A tonica fundamental desta fase do Plano ¢
produzir, de vez, a queda vertical da inflaciio
e estabilidade econdmica, tendo introduzido,
preambularmente, 2 URV, como passo inicial da
reforma monetéria e antecedente da moeda que
se pretende forie — o Real .

ATM da Medida Proviséria n.° 5427 expli-
€a que o plano visa preservar o principio da
fivre negociacdo dos contratos entre as par-
tes, tendo em vista a manutengdo do equili-
brio econémicao-financeiro e o respeito ao ato
Juridico perfeito. o que € bastante confortavel
€ enobrecedor.

Com relagio s conversfies, para o Real, em
1.° de julho de 1994, dos valores e obrigacdes
em Cruzeiros Reais ou URV, assegura sua fide-
Tidade absoluta, a preservagfio do valor real, dos
dircitos ¢ obrigagBes sem intercessdo nos con-
tratos livremente pactuados®,

A Lei n.® 8.880/94 consigna regras de signi-

1A Ha de se relatar, ndio obstante, a energia da
cquipe econdmica, dirigida pelo culto Ministro da
Fazenda. Dr. Rubens Ricupero, quando afianga que a
meta do Plano ¢ realmentc a estabilidade da moeda ¢
o fim da inflagfio. corroborado esse ideario pelo Pre-
sidente do BCB. Dr. Pedro Malan, e Dr. Pérsio Ari-
da, ao se manifestarem, no Férum Aberto da Comis-
sdio Mista, em 10.7.94. Essa Comissdo, presidida
pelo Deputado Ney Lopes, sebiamente, decidiv criar
o Férum Aberio, sob forma de audiéncia pablica. a que
estiveram presentes, entre outros, o3 citados econo-
mistas. Nessa Comisso, também estivemos presen-
tes, por honrosa solicitagio do Presidente da Scccional
do Distrito Federal, da OAB, Dr. Luiz Felipe Coclho.

B Cf., por exempio. a EM Interministerial n.° 84/
MF/MPS/MTb/SAF/EMFA/SEPLAN/MS, de
29.3.94, capeada pela Mensagem n.° 81, de 1994 —
CN {n.? 260/94, ne ongem), da MP 0”457 o,

B Cf. EM Interministerial n.° 205/MF/SEPLAN/
MS/MTbH/MPS/MS/SAF, de 30.6.94, Publ. no DOU
da mesma data (Edic#o Extra), da MP n.® 542/94.

# Cf. EM Interministeriat n.° 205 cit. item 20,
1dem. item 24, Essa EM contém uma incorregiio (item
9), a0 propalar que ¢ a MP n.° 434 fonte imediata da
Lei n.°8.880, quando, na verdade, a citada Lei & fruto
do PLC n.° 11/94 da MP n.° 482. Louve-se. porém,
desti”vez. a proclamagdo da veemente vontade do
legislador de nio se permitir langar em aventuras es-
purias expenmentadas, nos ouiros planos, esmagan-
do alguns dos principios econdmicos ¢ juridicos, por
demais caros, ¢ que receberam, de pronto, o correti-
vo do Poder Judicirio.

ficativa importdncia. que ndo podem ser esque-
cidas, na aplicacfioda MP n.° 542,

Reajuste de contratos e atualizagdo entre
o adimplemento e o efetivo pagamento

Alein®8.666.de21.6.93, alterada pelaLei
n.” 8.883. de 8.6.94, assegura aos contratantes o
direito de estabelecer. entre as clqusulas neces-
sdrias, além do prego e das condicdes de paga-
mento. os critérios, data-base e periodicidade
do reajuste de precos e a atualizagdio monetd-
ria entre a data do adimplemento das obriga-
¢des e a do efetivo pagamento®, com a indica-

" Ao expressa e obrigatoria, no edital, do crité-

rio de reajuste. que devera retratar a variagio
efetiva do custo de produgdo. admitida a ado-
¢do de indices especificos ou setoriais, desde a
data prevista para apresentagio da proposta,
ou do orgamento a que essa proposta se referir,
até a data do adimplemento de cada parcela,
bem como o critério de atualizagio financeira
dos valores a serem pagos, desde a data final
do periodo de adimplemento de cada parcela
até a data do efetivo pagamento %,

B Cf. art. 55, III. da Lei cit. A previsfo de atua-
lizag#lo monetéria entre a data do adimplemento das
obrigagBes e a do efetivo pagamento € uma inovagilo
salutar, em relagiio ao revogado Decreto-Lein.® 2 300/
86, enquanto que a Lei n.° 7.801, de 11.7.89, convo-
lando a Lei n.° 7.747, de 4.4 89, ¢ a Medida Proviso-
ria n.° 40, de 8.3.89, que a antecedeu, ¢ sdlida juris-
prudéncia do TCU, facultavam & incidéncia da corre-
¢#0 em cada prestagiio, somente para o periodo com-
preendido entre a data estipulada para cada paga-
mento da obrigagio e aquela que efetivamente se des-
se o pagamento (arts. 2.° da Lei n.° 7.747/89 ¢ da MP
n.°40/89,art. 4° §3.°,daLein.®7.801/89 — éamora
por atraso de pagamento da prestag#io (cf. Nosso “Con-
tratos Administratives ¢ Programas de Estabilizacio
da Economia”, cit., item 78 ¢ Conclusfio I, 2). Neste
sentido, o Projeto de Lei n.° 571, do Dep. Luiz R.
Ponte. Consulte-se de, Bemardo Ribeiro de Moraes, o
Compéndio de Direito Tributiric, Forense, 1984, com
excelente estudo sobre a corregdo monetaria (p. 706).

% Os incisos X1 ¢ XIV, ¢, do art. 40 da Lei n.°
8.666/93, foram modificados pela Lei n.° 8.383. de
8.6.94, que adotou a Medida Provisria n.° 472, de
15.4.94. transformada no Projeto de Lei de Conver-
530 n.” 10 de 1994, consoante Parecer n.° 6, de 1994-
CN. do Relator Deputado Walter Nori. Antecede-
ram esta ultima Mcdida Provisoria as de n.® 351, de
16.9.93;, 360, de 18.10.93:372,de 17.11.93; 388, de
16.12.93: 412, de 14.4.94; 429, de 16.2.94 ¢ 450, de
17.3.94. Os atos praticados, sob sua égide, foram
convalidados pela MP n° 472 it ¢, apds, pela Lei
n.° 8.883/94 (art. 4.%). A Constituigiio Federal, no pa-
rigrafo Gnico do art. 62, apregoa que as Medidas Pro-
visdrias perderfio eficdcia, desde sua edigio, se ndo
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O reajuste de pregos e a revis¥o de contra-
tas n¥o se confundem!”

O art. 12 daLei n.° 8.886G/94 inquina de nula,
de pleno direito, nfio surtindo qualquer efeito. a
cldusula de revisio ou de reajuste de pregos.
D0S contratos a que se refere o artigo anterior
(art. 11), que contraric o disposto nesta lei *.

Qart. 117 foi expressamente revogado pela

forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a
partir de sua publicaglo, devends o Congresso Na-
cional disciplinar as relagdes delas decorrentes: no
cntanio, tomou-3¢ praxe o Presidente da Repiblica
(o niio o Congresso Nacional, o que se nos afigura
extremamente perigoso ¢ inconstitucional), Convo-
lar os atos praticados, sob sua égide, através de
Medidas Provisoras substitutivas das nBo converti-
das em lei ou até estranhas.

¥ Cf. nosso “Reajustamento ¢ Revisio de Pre-
gos de Contratos Administrativos”, in Revista dos
Tribunais, 630/47-51, com ampla nota bibliografica
¢ jurisprudencial; idem, Direito Administretivo Bra-
sifeiro, de Hely Lopes Meireles, 17.* ed. atualizada
por Eurico A: Azevedo, Décio Aleixo ¢ José E. Burle
Filho, 1992, Malhetiros Editores; idem. do awtor, Li-
citagdo e Contratos Administrativos. 8." ¢4, Ed. Re-
vistz dos Tribunais, 1988

 Jdéntico 4 redaglio do PLC n.° 11494, Diferenic
¢ & redagio do art. 12 das MPs 434, 457 e 482: “E
nulo de pleno dircito ¢ n#o surtird nenhum efeito,
nos contratos a que se refere o artigo anterior, a esti-
pulaclio de cldusula de revisdio contratuat com perio-
dicidade inferior a um ano™ (foi acrescentada na Lei a
expressdo “ou de reajusie de prepos” ¢ substituida a
expressiia “com periodicidade inferior & um ano™
porgue ‘‘contraria o disposto nesta Lei™).

¥ Cf, art. 57.

O revogado arl. 11 esth assim redigido:

“Art. 11. Nos contratos celebrados em URV, a
partir de 1.° de margo de 1994, inclusive. é penmitido
estipular cldusila de reajuste de valores por indice de
pregos ou por indice que reflita a variagio ponderada
dos cusios dos insumos utilizados, desde que & aplics-
¢30 da mesma fique suspensa peko prazo de um ano.

§ 1.” Fica o Poder Executivo autorizado a reduzir
o8 prazos de suspensio da aplicacio do reajuste & que
s refere 0 caput deste artigoe de atualizagio financeira
ou monethria a que se refere o § 4.° do artigo 15,

§ 2.° O disposto nesse artigo nfio sc aplica aos
contratos ¢ operagdes refenidos no artigo 16 desta Lei™.

O artigo 16 determung que continuariam expres-
sos em Cruzeiros Reais até a emissfio de Real o3
coniratos que cspecifica ¢ que sko regidos por leis
eapeciais, v g., depdsitos de poupanga. consdrcios
ttc. Sem embargo da revogacdo (suspensfo) desse
preceito, outros remanesceram que suspendem por
um anc a permissfo de reajuste de contratos.

Medida Provisoria n.® 542/94 .

Correcie monetdria a partir de 1.° de ju-
tho de 1994

Esta Medida Provistria regula a Correcdo
Monetdria. no Capitlo IV. a qual incidira sobre
a obrigagdo pecunidria contraida, a partir de
1.%de julha de 1994, inclusive, e considerando-
e apenas a variagdo acumulada do IPC-R *.

OIPC-R - Indice de Progos ao Consumidor,
criado peloart. 17da Lei n.° 8 880/94, cakculado
e divulgado. pelo Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica — IBGE., a partir da primeira
emisslo do Real, até o ultimo dia atil de cada
més, refletird a variagio mensal docusto de vida
em Real para uma populagio objeto composta
por familias com renda até 8 salirios minimos®,

* Na realidade. enquanto niio aprovada a Medi-
da Provisoria. pelo Congresso Nacional, por ser ici,
sob condigiio resolutiva. vigoranda desde a data de
sua edigio, apenas suspende o lei ou os artigos que
pretende derrogar ou revogar, ¢ perderdio clicheia,
desde sua edigdo. se ndo for convertida em e no
prazo de trints dins, a partir de sua publicagBio. As
relacdes juridicas dela decorrentes deverlio ser disci-.
plinadas pelo Congresso Nacional (art. 62 da CF e,
sc nfo o fizer. poderd o sudito ou o prejudicado
utilizar-s¢ do mandado dc injungio (¢f. nossos “Me-
didas Provisorias”, Ed. Revista dos Tribunais, 1991,
¢ “Medidas Provistrias ¢ o Mandado de Injungiio”,
in “Cademnos de Dircito Tributério ¢ Financas Piabli-
cas”, da Ed. Revista dos Tribunais, 1/79, ¢ na Revista
Trimestral de Jurisprudéncia dos Estades, Ed. Ju-
rid. Vellenich 1.ida., Stio Paulo, 102/57). Cf., tam-
bém. de Brasilino Percira dos Santos, “As Medidas
Provisorias no Direito Comparado ¢ no Brasil”, Ed.
LTr, d¢ Amoldo Wald, parecer in Rev Dir. Adntinis-
irativo, v. 185, 1991 pp. 349 ¢ ss; Giovani Clark,
“Medidas Provisories™, Revista de Informacde Le-
gislativa, n.° 113, jan./mar. 1992, pp. 163 ¢ ss.. [vo
Dantas. apwd. Grovani Clark

Snulo Ramos confirma, com razdo. que, cnguan-
to n¥o se converer em kei, apenas paralisarh os cfei-
tos das leis a ela anteriores. n3o s¢ operanda, pof isso,
a repnstinagic {cf. Conferéncia, no tl Forum Juridico
Brasileirss de Belo Horizonte, Brasilia, 1989, pub. do
Min. Justiga, p. 11). Neste sentido, Amoldo Wald
(Rev. Dir Adm., 185/358. citando Michel Temer. Sau-
lo Ramos, Caio Thcito, Manocl Gongalves Ferreira.

¥ Cf. art. 27 da MP n 542

31 Cf. nosso “Inflaglic ¢ Contratos Administrati-
vos” ¢it., com ampla bibliografia acerca da indexag¥o.
O citado dispositivo serd regulamentado pelo Mi-
nistério da Fazenda ¢ pela Sccretaria de Plancjamen-
10, Orgcamenio e Coordenacdo da Presidéncia da Re-
plblica, n8o podenda a abrangéncia geogrifica do
IPC-R. s¢r menor que a dos indices atualmente calcu-
lados pelo IBGE ¢ o periodo de colela devera ser
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A Medida Provisoria n.° 542, ao acrescer
pardgrafo ao citado art. 17. atribui ao Ministro
da Fazenda a competéncia para fixar o IPC-R,
com basc nos indicadores disponiveis. se hou-
ver interrupgio da apuragio ou da divulgac3o
pelo IBGE. dando a conhecer a metodologia wti-
lizada. observada sempre a precedéncia em re-
lagdo aos indices apurados por instituigdes ofi-
ciais de pesquisa .

Confratos e obrigagdes pecunidrias a par-
tir de 1.°de julho de 1994

As obrigages pecunidrias e, pois. os con-
tratos. a partir de 1. de julbo de 1994, sob pena
de nulidade. somente poderiio ser corrigidos
pela variagde acumulada do IPC R com exce-
¢do dos:

a) contratos pelos quais a empresa se
obrigue a vender bens, para cntrega fu-
tura, presiar ou fornecer servicos a se-
rem produzidos, cujo prego podera ser
reajustade em fungo do custo de pro-
ducdo ou de variagdo no preco dos in-
sumos utilizados;

b) das operagdes e contratos de que tra-
taoDecreto-Lein857.de 11.8.69% eo

compativel com a divulgagiio do prazo estabelecido
o caput(§1.°).

3 Cf. art. 54 da MP cit.
¥ Cf o DL citado:

“Art. 1.° S%o nulos de pleno dircito os coniratos,
titulos ¢ quaisquer documentos, bem como as obri-
gagdes, que, exeqiiveis no Brasil. estipularem paga-
mento em ouro, em moeda estrangeira, ou. por algu-
ma forma. restninjam ou recusern, nos seus efeitos, o
curso legal do cruzeiro,

Art. 2.° Nio sc aplicam as disposigbes do artigo
antcrior:

I  aos contratos ¢ titulos referentes a importa-
¢io ou exporiagio de mercadorias;

T - acs contratos de financiamento ou de presta-
¢lio de garantias relativos ds operagbes de exportagdo
de bens de prodigdo nacional, vendidos a crédito
para o exterior;

11 - a0s contratos de compra ¢ venda de cimbio
em geral,

TV - aos empréstimos ¢ quaisquer outras obriga-
¢des cujo credor ot devedor seja pessoa residente ¢
domiciliada no exterior, excetuados os contratos de
locaglio de imdveis situados no territdrio nacional;

V — #os contratos que lenham por objeto a ces-
sdo, transferéncia, delegago, assungio ou madifica-

art. 6.°daLei n.” 8.880/94 %,
¢) das hipo6teses tratadas em lei especial.
Estd proibida. sob pena de nulidade ¢ ndo
produzindo efcitos. a insergiio de cldusula de
reajuste de valores, cuja periodicidade seja in-
ferior a um ano. a qual podera ser reduzida por
ato do Podcr Executive™. nem a corregdo mo-
nctiria poderd estar ¢em desacordo com o dis-
posto neste anigo.

Contratas celebrados ou convertidos em
REAL

Os contratos celebrados ou convertidos em
Real., com clinsula de reajuste de valores: 1)
por indices de pregos ou 2) por indice que refle-
te a varagfio ponderada de custos dos insu-
mos utilizados. @ periodicidade para reajuste
serd anual. podendo o Poder Executivo redi-
zir essa periodicidade.

O legislador. preocupado com a longevidade
do periodo de reajuste. autoriza o Poder Exeouti-
vo a diminuir esse prazo. bastando. evidentemen-
te, que s¢ caracterizem o8 molivos excepcionais,

Todavia. apesar dessa gencrosidade. qual-
quer clausuia. com periodicidade inferior, étida
como nula.

URGE, portanto, que os contratanies se
precavenham fazendo incluir no contrato clau-
sula que preveja a suspensdo do reqjuste por |

¢iio das obrigacies referidas no item anterior, ainda
que ambas as parles contratanies scjam pessoas re-
sidentes ou domiciliadas no pais.

Paragrafo (inico. Os contratos de locaglio de bens
mobveis que estipulem pagamento em mocda estran-
geira ficam sujeitos. para sua validade, a registro pré-
vio no Banco Central do Brasil.

Arl. 3.° No caso de rescisdio judicial ou extrajudi-
cial de contratos a que se refere o item [ do artigo 2.°
deste Decrcto-Lei. os pagamentos decorrentes do
acerlo enfre as partes. ou de execucfio de senienga
judicial. subordinam-sc aos postulados da legislagio
de cimbio vigente™.

% Cf. art. 6.2 “F nula de pleno dircito a contra-
tagéio de reajuste vinculado & variag#o cambial, exce-
1o quando expressamente autorizado por lei federal,
e nos contratos de arrendamento mercanti] celebra-
dos entre pessoas residentes ¢ domiciliadas no Pais.
com base om capiagio de reoursos provenerics do
exterior”.

¥Cf art. 28. §§ 1.°¢ 5%, da MP n.° 542. No
passado recente. também o legislador proibiu reajus-
tes de contratos. com prazos inferiores & um ano,
Nio obstante, 50 dias apos, ou menos, o Poder Exe-
cutivo reduziu o petrificado prazo de um ano.
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ano, por forca de imposicdo legal, permitindo,
porém, o reqjuste, se assim for necessdrio, 1o
logo o Poder Fxecutive reduza esse prazo ™.

Essa periodicidade ¢ contada a partir:
I- da converso para o REA/.. se as
obrigacdes ainda estiverem expressas em
Cruzeiros Reais,

1I- da conversfo ocu contratagio em
URV. s¢ as obrigagdes foram contratadas.
até 27 de mato de 1994 ¢ estio expressas
em URV,

TH-da data da contratacio, sc as obri-

foram contraidas. apos 1. de ju-
Tho de 1994: . finalmente,

TV- do hltimo reajuste, se se tratar de
locagio residencial.

Duas sfo as hipdteses excepcionais:

a) operagles feitas no mercado finan-
ceiro e no Sistema Financeiro da Habita-
¢lo;

b} operagdes e contratos. que se fili-
am ao regime legal do Decreto-Lei n.® 857/
69eaoar. 6.°daLei n.°8.88(0/84,

H4 um conflito que merece profunda medi-
tagdo: a criacio do IPC-R, a partir de 1 ° de ju-
1ho. com a proibiclo categorica. sob pena de
nulidade, de inclusdo de cliusula de reajuste
de valores com periodicidade inferior a um ano!

Salva essa comradicio a faculdade de o
Executivo poder reduzir esse prazo. se a infla-
¢do desobedecer & vedacdo legal, como j4 ocot-
reu, amiikde. no passado.

Contratos celebrados ou convertidas em
LRV

Contratos comuns e administrativos

Contratos anteriores a 1.°de jutho de 1994

Os contratos celebrados ou convertidos em
URYV, com clausula de reajuste de valor por indi-
ce de pregos ou por indice que reflita a variagio
ponderada dos custos dos insumeos utilizados,
terdo esses indices calculados naguela moe-
da (URV) até a emissdio do Real, e, apos, em
Real, com observdncia do art. 38 da Lei n.®
8.880/94 ¥,

Oartigo 38 de Lein.° 8.880/94 ¢ achave para
o cilculo dos indices de corregio monetéria,
apis o Real.

Esses contratos ¢ obrigages terdo seus

%A Cf. ant. 28 da MP n.° 542.
Y Cf. § 3.°do art. 27 da MP n.” 542/94,

indices calcutados. de duas formas:
1- Até a emissfo do REAL. que ocor-
reuem 1.° de julho de 1994, o cdlculo far-
se-dem URV,

11— Apds a emissfo do REAL, o cél-
culo far-se-4 em Real, observado o art.
38daLein®8 880194,

[ - Até a emissfio do Real

Oart. 7° da Lei n.” 8 830/94 preceitua que:

1- o valor das obrigacles pecunidrias de qual-
quer natureza. a partir de ! .° de margo de 1994,
inclusive, podia ser convertido em URV, desde
que houvesse prévio acordo;, ¢ 2- 0 nfio con-
vertido em URY, deverd ser. obrigatoriamente,
convertido em Real. a partir da data de sua emis-
sdo, mantido o equilibrio econdmica-financei-
ro e observada a dala de aniversério ™ de cada
obrigaciio. Os critérios serdo os estabelecidos
emlei ®,

Contratos Administratives

Se os contratantes forem: Orgfios ¢ Entida-
desda Administragiio Pitblica Direta ¢ Indireta
da Uni%o. dos Estados. do Distrito Federal ¢
dos Municipios. seus Fundos Especiais, Au-
tarquias. inclusive as especiais, Fundagles
Piblicas, Empresas Piblicas, Sociedades de
Economia Mista ¢ demais entidades por ela con-
troladas direta ou indirctamente. nas licitagfes
ou nos atos formais de dispensa ou inexigibi-
lidade instaurados apds 15 de maio de 1994,
seus valores serdo expressos em URV.

A Lei ordena o dbvio: a observincia das dis-
posicies daLei n.° 8.666/93 e constante dos arts.
11 (revogado pclaMP n®512) e 12 da Lei n.°8.880
44

" Lembra. ainda, que. nos processos de con-
trataglo. se os contratos niio foram firmados 4!
mas 0s atos convocatérios ji tenham sido pu-

# A Medida Provisaria n.° 542/94 definc o dia
de aniversario como sendo o dia do vencimento; ¢ na
falta deste o dia do Bltimo reajuste; ¢, ainda, na au-
séncia deste o dia do surgimento, em qualquer més,
da obrigagfio. do titulo. do contrato ou dn parcela
contratual (art. 22).

¥ A MP n.° 542/94 o fez.
* Cf. art. 14 da Lei n.® 8.880/94.

1 O kgislador inadvertidsmentc fals em contra-
tos ndo firmados. Deveria aludir a contratos nda pu-
blicadas. porque somente com a publicaglio adqui-
rem eficécia (art. 61. parigrafo inico. daLei n.° 8.666/
93). (Cf. Margal Justen Filho, Com. 4 “Lei de Licita-
¢lio ¢ Contrelos Administrativos”, Aide. Edit,, 1.°
ed.. 1993, pp. 350 a 354).
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blicados ou expedidos. o vencedor podera op-
tar por fazé-lo, segundo descrito nos mencio-
nados atos, se se comprometer. por escrito. a
promover, em scguida, as alteragdes previstas
no art. 15, isto €, repactuagdo e conversdio,
podendo a Administragdio Publica rescindir o
contrato, em caso negativo.

Contratos vigentes em 1.°de abril de 1994

Os contratos para aquisi¢io ou produgio
de bens para entrega futura. execugfio de obras,
prestacio de servigos, locac#o. uso ¢ arrenda-
mento, serdo repactuados e seus valores con-
vertidos em UR} %,

A repactuagiio desses contratos observard
as seguintes regras®:

a) Os contratos com reajustamento pré-fixa-
do ou sem cldusula de reajuste terilo scus pre-
¢os mantidos em Cruzeiros Reais,

b) Nos contratos que contenham cldusula
de reajuste de pregos por indices pos-fixados
gerais, setoriais, regionais ou especificos. em
que a periedicidade do reajuste seja igual A pe-
riodicidade do pagamento, serdo feitas as se-
guintes alteragdes:

1- clausula convertendo, para URV de 1.°de
abril de 1994, os valores contratuais expressos
em Cruzeiros Reais, reajustados pro rata até o
dia 31 de marco de 1994, segundo os critérios
estabelecidos no contrato, aplicando-se aos
valores referentes 8 mdo-de-obra, quando dis-
criminados, o disposto nos artigos 18 ¢ 19 des-
ta Lei ¥4

2- clausula estabelecendo que. a partir da
conversdo dos valores do contrato para URV, a
variagdo de pregos para efeito do reajuste serd
medida pelos indices previstos no contrato,
calculados a partir de pregos expressos em URV
e em Real. considerando-se como indices aque-
les ajustados para o dia 31 de margo de 1994,
nos termos do inciso anterior {inciso 1).

¢) Nos contratos que contentham cliusula
de Teajuste de pregos por indices pos-fixados,
gerais, setoriais, regionais ou especificos, em
que .2 periodicidade do reajuste seja difetente

2 Cf. art. 15 da Lei n.° 8.880/94. O legislador
exige a observiincia dos arts. 11 (revogado). 12 (o
6bvio: serd nula a cléusula que contrariar esta lei). ¢
16 (regéncia por lei especifica dos contratos que
menciona).

“Cf.art. 15 ¢ §§ da Lei n.° 8.880/94.

YA s arts. 18 e 19 regulam a conversdo, em

URYV, do saldrio minimo e dos salirios dos trabalha-
dores em geral, em 1.° do margo de 1994.

da periodicidade de pagamento, serfo feitas as
scguintes alteragdes:

1 - cldusula convertendo para URV, a vigo-
rar. a partir de }.° de abril de 1994, os valores das
parcelas expressos em Cruzeiros Reais, pelo
scu valor médio, calculado com base nos pre-
¢Os unitdrios. nos termos das alineas seguin-
tes. aplicando-se aos valores referentes 4 mio-
de-obra. quando discriminados, o disposto nos
artigos 18 e 19da Lei n.° 8. 880/94:

a) dividindo-se os pregos unitarios, em Cru-
zeiros Reais. vigentes em cada um dos meses
imediatamente antcriores, correspondentes ao
periodo de reajuste. pelos valores em Cruzei-
ros Reais da URV dos dias dos respectivos pa-
gamentos o1, quando estes néio tenham ocorri-
do. dos dias das respectivas exigibilidades;

b) calculando-s¢ a média aritmética dos va-
lores em URV obtidos de acordo com a alinea a;

¢) multiplicando-se os pregos unitarios mé-
dios. em URV. assim obtidos. pelos respectivos
quantitativos. para obter o valor da parcela;

IT - clausula estabelecendo que, a partir da
conversio dos valores do contrato para URV, a
variagfio de pregos para efcito do reajuste serd
medida pelos indices previstos no contrato, cal-
culados a partir de pregos expressos em URV e
em Reaf,

I11 -- cldusula estabelecendo que. se o con-
trato estiver em vigor por um mimero de meses
inferior ao da periodicidade do reajuste, o mes-
mo serd mantido em Cruzeiros Reais até com-
pletar o primeiro periodo do reajuste, sendo
entdo convertido em URY, segundo o disposto
neste artigo. devendo. caso o periodo do rea-
juste nio se complete até a data da primeira
emissdo do Real, ser o contrato convertido em
Reais nos termos do parigrafo onico do artigo
7.2 edo artigo 38 desta Lei ©®,

d) nos contratos que contiverem clausu-
1a de atualiza¢do financeira ou monetina, scja
por atraso ou por prazo concedido para pa-
gamento, serd suspensa por um anc a apli-
cagdo desta clausula, quando da conver-
sdo para URY, mantendo-se a cldusula penal
ou de juro de mora real, caso a mesma conste
do contrato original. observadeo o disposto

B O art. 7.° possibilita, s¢ houver acordo pré-
vio, a conversfio do valor das obrigagdes pecunidrias,
a partir de 1.° de margo de 1994, em URV. O art. 3§
trata do céleulo dos indices de cormegfio monetaria no
més em que se verificar a missfo do Real.
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no § 1.%do artigo 11 ¥,

¢) na conversio para URV dos contratos
gue ndo contiveremn clausula de atualizagio
monetdria entre a data final do periodo de adim-
plemenio da obrigacioc ¢ a data da exigibilidade
do pagamento, adicionalmenie ao previslo no
§ 2.° deste artigo, serd expurgada a expeclati-
va de inflagdo considerada explicita ou impli-
citamente no contrato relativamente a este pra-
zo0, devendo. quando o contrato no mencionar
explicilamente a expectativa inflaciondria. ser
adotada para o expurgo a variagio do Indice
Geral de Pregos — Disponibilidade Interna — 1GP/
DI. da Fundagio Getalio Vargas — FGV. no més
de apresentagio da proposta ou do orcamento
a que este se referir, aplicado pro rata relativa-
mente a0 prazo Previsto para O PARAMENto,

f) nos casos em que houver clavusula de atu-
aliza¢o monetdria decorrente de atraso de pa-
gamento corrigido também o periodo decorri-
do entre a dala do adimplemento da obrigegdo
e da exigibilidade do pagamenio, aplica-5¢ a
este periodo o expurgo referido na hiptese ante-
rior, segundo os critérios nele estabelecidos .

Por outro lado, se o contratado ndo tiver
concordado com a repactuacdo, a Administra-
¢lo Piblica podera rescindir on modificar uni-
lateralmente o contrato. nos termos dos arts.
58, I (clausula extravaganie; atribui & Adminis-
traglio Piblica a prerrogativa de alterar ou res-
cindir o contrato unilateralmente), e §2.°, 78,
XILe79,Le§2.°, dalein”8.666/93 4

A Lei n.° 8.666/93 admite a rescisio unilate-
ral, nos casos que ela aponta e exige que se
respeite 0 due process of law, isto €, o contradi-
tério e a ampla defesa, com fundamento na
Constituicio ¢ na legislagio propria.,

Também, a altcragio unilateral é facultada A
Administrac80. respeitados os direitos do con-
tratado.

A lei comanda, ainda, gue essas alteragles

4 Revogado pelo art. 57 da MP n.° 542/94. Vide
Remisséo 30.

4 O Degreto n.° 1.110, de 13.4.90, publicado
ainda, sob a vigéncia da MP n.° 457/94, dispdc sobre
a conversio para a8 URY dos contratos para a aquisi-
¢lio d¢ bens de ontrega futura, execugdo de obras,
prestagiio de servigos, locagio. uso ¢ arrendamento
vigentes em 1.3.94, altera os arts. 2.°, §2.9,3°, VI,
¢ 5.% ¢ paragmfo tnico. do Decreton.” ] 054, de 7.2.94,
revoga o art. 10 dewse Decreto. que, por sua vez,
revogou o Decreto n.°94 684, de 24.7.87, que dispu-
nha sobre reajusies de coniratos.

#Cf § 7.°doart. 15 da Lei n.° B.880/94.

se facam por termo aditivo e manda retroagir os
efeitos financeiros a 1.¢ de abril de 1994, inclusi-
ve as parcelas nflo quitadas até dquela data re-
lativas a margo de 1994 ¢ meses anteriores 5e,
neste iltimo caso. os contratos originais previ-
rem clausula de atualizagio monetdria®,

11 — Apés a emissfio do Real

Apds aemissiodo Real,0§3.°doart. 27da
MP n.° 542 obriga a sujeigio ao art. 38da Lein.®
8.880. desde que esteia inserta cldusula de rea-
juste de valor por indice de pregos ou por indi-
¢t que reflita a variagfio ponderada dos custos
dos insumos utilizados.

O célculo far-se-4, tendo em vista o més em
que se verificou a emissio do Real (esta ocorreu
em 1.2 de julho de 1994). e 0 més subseqrilente,
alicergado nos preges em Real, o equivalente em
URY dos precos em (ruzeiros Reais & 05 pregos
nrominados convertides em URV dos meses ime-
diatamente anteriores, segundo critdrios da lei.

Converslo das obrigagdes pecunidrias e
dos contratos para o Real

Contratos comuns e administrativos

As diretrizes basicas, para a conversfio dos
contratos, comuns ¢ administrativos”, para o
Real, fundam-se na Medida provisoria n.° 542/
94, de sorte que todas as obrigaghes pecunifri-
as expressas em Cruzeiros Reais, ndio converti-
das em URV até 30 de junho de 1994, inclusive,
e 1 ° de julho seguinte o foram compulsoria-
mente, abrangendo aquelas que ndo o foram,
por determinagiio da Lei n.° 8.880/94 4,

Também aqui varias situages se apresen-
tam ¢ mereceram do legislador disciplina dife-
rente, no 130 singela, fugindo do deleite e con-
forto que nos legou o legislador do Codige Ci-
vil, na precisio e descrigio legal, transforman-
do-0 em verdadcira peca literdria lida com redo-
brado prazer!

“ Cf §9° do an, 15 cit. Sobre retrosglio doe
cfcitos financeiros, consulte-se nosso Parecer, pu-
blicado no “Boletim de Dircito Administrativo” da
Edit. NDJ Ltda., v. 7, julho de 1988. Defendemos a
ilegalidade da retroagio financeira.

.Cf art. 23 da MP n.° 542/94, O art. 23 manda
aplicar aos contratos regidos pelo art. |5 da Lei n.°
8.880/94 — contratos com a Administragio Plblica -
as disposiches desia MP, no que concerne a conver-
sfio pars 0 Real.

4 Cr oart. 14.

“ Walter Caneviva adverte, com fine. scnsibilida-
de, que “a ki nem & verdadeira nem falss, mas dd a
diregio. Sendo manifestagEo ditetiva, hi de ser com-
preensivel pela maioria, aplicivel com rapidez”, ¢,
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Corregilo pré-fixada ou sem corregdo

a) As obrigacOes pecunidrias em Cruzeiros
Reais, com clausula de corregilo monetdria
pré-fixada ou sem cldusula de corregdo mone-
tdria deviam ser convertidas em Real, no dia
1.? de julho de 1994. de conformidade com a
paridade entre o Cruzeiro Real e o Real fixada
para aqucla dala. ®

Corrego fundada em indice de precos
periodicidade igual ou menor

b) As obrigacles pecunidrias em (ruzeiros
Reais, com cldusula de corregdio monetdria
escudada em indices de pregos. com periodici-
dade de reajuste pleno igual ou menor que a
periodicidade de pagamenio, convertem-se ¢m
Real. no dia 1.° de julho de 1994, segnndo a
paridade fixada para aquele dia. reajustando-
se, ainda. pro rofa tempore (proporcionalmen-
te), os valores do contrato expressos em Cru-
zeiros Reais desde o ultimo aniversario® até 30
de junho de 1994, inclusive. respeitando-se o
indice contratual *.

A partir de 1.° de julho de 1994, o calculoda
corregiio monctiria deverd calcar-se em indice
de pregos calculado, de conformidade com o
art. 38 da Lei n.° 8.880/94 0 que também valera
para hipdleses seguintes %,

Correcdo fundodn em indice de pregos —
periodicidade maior

) As obrigagbes pecuntirias em Cruzeiros
Reais, com clausula de correcio monetiria. cal-
cado cm indices de pregos, com periodicidade
de reajusie pleno maior que a periodicidade de
pagamento. convertem-se em Real, no dia 1.°
de julho de 1994, seguindo complexas e esotéri-
¢4s Normas:

a) dividindo-se o valor em Cruzeiros Reais
a obrigacdo vigente no dia do aniversirio cm
cada um dos meses imediatamente anteriores,
em niimero ignal ao do altimo periodo de rea-
juste pleno. pelo valor em Cruzeiros Reais do

com Alf Ross. conelui que “a clareza ¢ a integragiio
numa estrutura estavel, sio essenciais™ (cf. aul. cit..
“Letrag Juridicas™, in Folha de Sio Pavlo,de 10.7.94,
4.2). Lamentavelmente, nem todos observam esses
preciosos ensinamentos!

3 0 valor nessa data era de CRS 2.750.00 fixado.
Cf. ant. 19 da MP n.° 543/94.

31O conceito de aniverséno esth descrito no art.
22 da MP n.® 542. Vide Remissio 38.

2.Cf. art. 20 da MP n.* 542:94,
Y Cf art. 24 da MP n.° 542:94,

equivalent¢c em URV nesses mesmos dias;

b) extraindo-se a média aritmética dos valo-
res resultantes da hipotese anterior,

¢} reconvertendo-se. em Cruzeiros Remis. o
valorencontrade pela URV do dia do aniversa-
rioem junho de 1994;

d) aplicando-se. pro rata tempore, sobre o
valorem ( ruzeiros Reais de que trata a hipdie-
s¢ anterior ¢ indice contratual ou legal até 30 de
junhode 1994: e

e) convertendo-se em Real ¢ valor corrigi-
do na forma da hipotese anterior pela paridade
fixada para aquela data ™,

Cantralos com quantidades varidveis

Entretanio, em se tratando de contratos para
aquisi¢ilo ou producdo de bens para entrega
futura. execugdo de obras, prestagio de servi-
os. locacfio, uso ¢ arrendamento. em que as
quantidades de bens ¢ servigos variarem a cada
més, o calcule da média referida para as hipble-
ses antecedentes. far-se-4 com base nos pre-
¢os unitdrios >,

Obrigagdes Nimero de meses menor

Em se tratando de obrigagdes. com o trans-
curso do nimera de meses menor que a da pe-
riodicidade de reajuste pleno. a conversdo far-
se-4. de acordo com o capuf do art. 21 desta
MP., considerando-se somente os valores cor-
respondenies a0s meses a partir do contrato %,
isto¢:

As obrigaclies pecuniarias em Cruzeiros
Reais, com cliusula de corregio monetiria ba-
seada em indices de pregos, em que a periodici-

M Cf art. 24 da MP n.* 542/94. O caleulo a que
se refere o capur desse artigo terd como fundamento
o prego em Real, o equivalente em URV dos pregos
em Cruzeiros Reais ¢ 08 pregos nominados au con-
vertidos em URY dos meses anteriores (§ 1. do art.
24 da MP n.° 542/94),

Ainda se aplicarfo pro rata tempore. da data da
conversio #1¢ a data do anivershmio, os indices da
corregic a que estiverern sujeitos. calculados. segun-
do o art. 38 da Lei n.° 8 880:93_ obedecendo as dis-
posigdes legais. regulamentares e contratuais. A con-
versiio dos pregos em Cruzeires Reais para UURY
far-se-a pelos indices do dia de sua coleta.

Sobre “dia do amiversdrio”, vide Remissio 38.
B CfLart. 21, § 1.° da MP n.° 542/94,

% Cf. § 2°docitado artigo Deixa-se de comentar
o dispositivo referente a locacfio residencial, em vir-
tude dus acesas controvérsias no seic do proprio
Governo. o que taremos. & parte: cf. capuf do art. 21
da MP n © 342:94.
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dade de reajuste pleno ¢ maior que a periodici-
dade de pagamento, serdo convertidas em Real,
nodia 1.° de julho dc 1994, da seguinte forma:

a) dividindo-se o valor em Cruzeiros Reais
da obrigagio vigente no dia do aniversaric de
cada um dos meses imediatamente anteriores,
em mamero igual aos do Gltimo periodo de rea-
Juste pleno, pelo valor em Cruzeiros Reais do
equivalente em URV nesses mesmos dias;

b) extraindo-se a média aritmética dos valo-
res resultantes da hipbtese anterior;

c) reconvertendo-se. em Cruzeiros Reais, o
valor encontrado peta URV do dia do aniversd-
rio (cf. Remiss3o 38) em junho de 1994;

d) aplicando-se, pro rata tempore. sobre o
valor em Cruzeiros Reais de que trata a hipote-
se anterior o indice contratual ou legal até 30 de
junhode 1994; ¢

e} convertendo-se em Real o valot cormigi-
do na forma da hipétese anterior pela paridade
fixada para aquela data.

Contratos com cldusulas de atualizagdo
pelo atraso

O legislador ainda aqui se esmeron em com-
plicar o que poderia ser de meridiana simplici-
dade e clareza.

Dedugto pela inflacdo

Nos contratos, que nfo contiverem cldusu-~
la de atualizagiio monetdria entre a data final do
periodo de adimplemento da obrigagioe a data
da exigibilidade do pagamento, o legislador pre-
sumiy, absurdamente, a inelaslo, no prego, de
valor relativo a expectativa inflaciondria, de for-
ma que, na conversio para o Real, serd deduzi-
da essa expectativa inflaciondria. Sc ocontrato
nfo o mencionar cxplicitamente, deve-se ado-

tar para aquela deducfio a variagio do IGP-DI -
Indice Geral de Pregos — Disponibilidasie Inter-
na, da FGV, no més de junho de 1994, aplicado
pro tempore em relagio ao prazo previsic para
o pagamento . No caso de estar inserida cldu-
sula de corre¢lio monetaria, pelo atraso de pa-
gamenio, aplica-sc a mesma dedugio, utilizada
para a hipdtese antecedente, de conformidade
COMm 05 MESMOS CHitérios.

Vale dizer, regulam-s¢ do mesmo modo si-
tuagles diferentes.

Reajuste e revisdo de contratos

O reajuste de contratos e a revisdo sfio ins-
titutos distintos, tratados diferentemenie pelo

Cf art. 23, § 1.5, da MP n.° 542/94.

sistema legal.

A previsiia do reajustamento de contrato,
com & delimitagfio dos indexadores, como cliu-
sula necessdria. ¢ antecedida pela obrigatéria
indicacio no edital™ ¢ uma faculdade dos con-
tratantes ¢ deve expressamente estar contida
na cliusula que disciplina o prego, as congdi-
¢bes de pagamento ¢ os critérios de reajusta-
mento. a data-base e a periodicidade, em con-
sondncia com as proposighes. de natureza pi-
blica, introduzidas pela Lei n.° 8, 880/94, c/cda
MPn.°® 542/94.

A Revisio do Contrato. ou seja, a alteracio
das condigbes de sua execugiio, pode ocorrer
seja por interesse da Administragfo, seja pela
superveniéncia de fatos novos, que tornem ine-
xeqilivel o acordo inicial. S&o fatos imprevisi-
veis e inelutiveis *.

A doutrina consente na revisfio, para ade-
quar o contrato a nova realidade e a recomposi-
¢o dos pregos ¢ ndo se mescla com o reajuste
de pregos.

0 Decreto-Lei n.° 2.30:]/86 abriu caminho,
para permitir a revis¥o administrativa, ¢ o kegis-
lador de 1993. ndio sd admitiu a revis#io adminis-
trativa. como faculdade das partes, senfio jm-
pos a Administragio o dever de restabelecer,
por aditamento, o equilibrio econdmico-finan-
ceiro inicial, se howver alterag#o unilateral do
contrato que aumente os encargos do contra-
tado®. Também implicardo a revisfio dos con-
tratos. para mais ou para mencs., s, apds a apre-
sentagio da proposta. ocorrem a criagio, alte-
racho on extingiio de waibnios o encatgos fe-
gais, bem como a superveniéncia de disposi-
¢ies legais, que comprovadamente repercutam
nos pregos °'.

3 Cf. arts, 55, I, c/c © art. 40 da Lei n.” 8.666/
93, alterada pela Lei n.° 8.883/94.

* Consultem-se: nosso “Reajustamento ¢ Revi-
slio de Precos™, in Revista dos Tribunais, 630/47-51,
com Notas doutrindrias e jurisprudenciais; “Teoria
da Imprevisfio™, d¢ Amoldo Wald, Revista Juridica,
FND-UB. 1959, V. XVII'155; “Teorix da Imprevi-
s¥0”, Parccer, Revista Forense 103/451; Ives Gandra
ds Silva Martins, “O principio da pairimoniatidade,
o realinhamento de ¢ a tooria da imprevisio”,
Sup. Trib.-LTR 60/345-87, Marcio Klang, “A Teona
da Imprevisko ¢ a Revislio dos Contratos”, Ed. Re-
vista dos Tribunais, 2.* ed., 1981 (com farta citagko
doutriniria ¢ jurlsprudmal)

“Cf art. 65, § 6.° da Lei n.° 8.666/93.

9 Cf. art. 65, § 5.° da Lei n.° 8.666 cit,
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Outras situagdes foram previdcntemente
mscritas pelo legislador.

No caso de prorrogagio de coniraios. por
forga das circunstancias descritas no § 1.° do
ant. 57 da citada Lei, Aid de se restaurar o equi-
librio econdmico-financeiro. se for o caso™,

Alecin® 8883, dc 8.6.94, restaurou ¢ . com
razio ¢ cocréncia. aalinea 4 doinciso 11 do art.
65 da Lei n® 8.666, vetada pelo Presideme da
Republica.

Essa disposi¢io ¢ a regra geral que discipli-
na a revisdo dos contratos, calgada na doutrina

dominante € cm copiosa jurisprudéncia. visan-

do restabelecer a reiac3o que as partes ajusta-
ram inicialmente entre os encargos do contrata-
doe a retribuigiio da Administragfio para a justa
remuneracdo do contrato, evitando-se o enri-
quecimento ilicito de uma das partes.

A finalidade precipua é manier o equilibrio
coondmico-financeiro inicial do contrato na hi-
potese de:

1- ocorrerem fatos imprevisiveis,

2- fatas previsiveis, de conseqiiénci-
ax incalculdveis. que retardem on impe-
¢am a execug®o do objeto;

3- caso de for¢a maior,

4~ caso fortuito; ou

5- fato do principe, configurando dlca
econdmica extracontratual.

Em conseqiiéncia. ¢csses fatos deverdo ser
comprovados devidamente, sjo posteriores a
vigéncia do contrato € ndo podem ser ignora-
dos pela Administragio. A Lei n.° 8.880/94_ sa-
biamente, expressou a intencgfio do legislador
de preservar o equilibric econémico-financei-
1o, nos contratos .

A Medida Provisdria n.® 532 também n3o se
omitiu ¢. em varios dispositivos. preocupou-se
em incorporar, expressamente, medidas efetivas
para manter o equilibrio econdmico-finanoceiro®,

Destarte, o reajuste de pregos pode. segun-
do a methor doutrina. ficar suspenso. por deter-
minago legal. como vem ocorrendo. desde os
anteriores Planos Econdmicos. devendo o inci-
soIll do art. 55 da Lei n.° 8.666 acomodar-se 4

1 Cf. art. 57, § 1.°. Outras hipdteses: arts. 58, §
12,65 1, c

 Cf. arts. 7.°, paragrafo dnico. 15 (caput. repac-
tuagHo). § 7.° (faculta ndo repactuar). ete.

“ Examinem-se, por exemplo. o § 4.° do art. 21,
art. 26.

lei nova. de natureza econdmica e que incide,
imediatamente.

Noentanio. a revisio dos contratos nio esti
acorrentada a essa proibigHo. porque as nor-
mas que regulam a revisdo dos contratos. vi-
sando o restabelecimento do equilibrio econd-
mico-financeiro, nfo foram derrogadas ¢. por-
tanto, convivemn com a legislagio de natureza
SConHMICA, POITUE ASSIM © QUET, EXPICSSAMER-
te. a lei ** ¢ porque esta também ofertou seu
consentimento. com a categérica manifestagio
da Mcdida Provisoria n.° 542, sob comento.

Ademais. seria inconcebivel que. ante fatos
£ hipdteses posteriores imprevisiveis ou previ-
siveis de conscqiiéncias incalcnidveis, nfio se
permitisse a revisflo contratual. para a restaura-
¢dio do equilibrio econdmico-financeiro. colidin-
do com os postulados maiores.

Conclusdo

1 - ( Plana Real é precedido da nova moe-
da Cruzeiroe Real denominagio dada ao Cru-
zeiro, por forga da Medida Proviséria n.° 336,
de 28.7.93. transformada na Lei n.°* 8.697. de
27893,

2 — Com a Mcdida Provisbria n.° 434, de
27.2.94 sucedida pelas MPs 457, de 29.3.94. ¢
482, de 28.4.94. estailtima transformada no PLC
11/94, que se converica na Leai n” 8989, de
27.5.94, inicin-se uma nova fase da cconomia
brasileira. com a instituicdo do Plano Real oy
Programa de Estabilizag@o Econdmica, insti-
tuindo a Unidarle Real de Valor — URV. que
convive com 0 (ruzeiro Real. até o surgimento
do Real. em 1.° de julho de 1994. sucedendo os
fracassados planos e projetos econbmicos an-
teriores.

3 - A URV foi dotada de curso legal. para
servir tho-somenite de padriio de valor monet-
rio. integrando o Sistcma Monetario Nacional,
Juntamente com o Cruzeiro Real, este utilizado
como meio de pagamento com poder liberatorio
até a emissio do Real.

4 - Até a emisso do Real, o Banco Central
do Brasi! fixou a paridade didria entre o Cruzei-
ro Real ¢ a URY, com base na perda do poder
aquisitiva do { ruzeira Real. calculada. segun-
do trés indices: IPC (FIPE), [PCA-E (IBGE) e
IGPM{FGV).

5 - O Plano pretende preservar o principio
da livre negociagio. da manutengio do equili-
brio econémico-financeiro ¢ do respeito ao ato

“Cf.. porex., oar, 14 da Lei n.° 8.880/94.
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Jjuridico perfeito.

6 — O sistema inquina de nula, ndo produ-
zindo qualquer efeito, 2 cldusula de revisio ou
de reajuste inferior a um ano.

7 - O Poder Executivo estd autorizado a di-
minwir o prazo de um ano.

8 — Mas nic estd vedada a revisfio de con-
trato. para restaurar o equilibrio econdmico-fi-
nanceiro, objetivando evitar o enriquecimento
ilicito de uma das partes.

9 — A partir de 1.° de julho dc 1994, as obri-
£acdes pecunidrias € os contratos, sob pena de
nulidade, somente poderfio ser corrigidas pela
variagfio acumulada do IPC-R - Indice dc Pre-
gos ao Consumidor. excetuados o3 casos que
indica.

10 - O reajuste ¢ a revisio de contratos sfo
institutos distintos, tratados diferentcmente pelo
sistema legal,

11 — O respeito ao ato juridico perfeito ¢ a0
direilo adquirido induz o respeito sos conira-
tos em vigor e aas critérios de reajustamento,
CONQUANIC SUSPENSOS POr UM ano du Menos,
se 0 Poder Executivo reduzir esse prazo.

Em sintese

I-A Prerrogativa de editar Medida Provi-
sdria, como excegdio ao principio, sempre acei-
to da divisfio de poderes. deve compatibilizar-
se com o sistema legal e doutrinrio, numa har-
monica orquestragio.

Il - AMedida Provisdria, dada sua eficdcia
imediata, n3o revoga a lei anterior, mas suspen-
de-the a vigéncia e eficdcia. Se rejeitada ou ex-
tinta. peta inércia do Congresso, apés o decur-
so do prazo. a lei anterior tem restavrada imedi-
atamente a vigéncia e a eficicia, eis porque nio
h4 de falar em repristinacio.

IIT - Se o Congresso Nacional nffo discipli-
nar os efeitos decorrentes da Medida Provisd-
ria nfio aprovada, in tempore, poderd o sidito
ou o prejudicado, utilizar-se do mandado de in-
Jungio.

IV - A Medida Provisbria permite uma ver-
dadeira simbiose entre o Poder Exdcutivo e o
Legislativo, podendo ou devendo este, ao trans-
formé-la em projeto de lei de conversdo. purifi-
car o texto. para tornd-lo, efetivamente, claro ¢
preciso.

“A Medida Provisoria n.® 566, de 29.7.94, pu-
blicada no DOU do dia seguinte, convalou os atos
praticados, com basc na Medida Provisoriz n.° 542,

de 30.6.94. que nido foi apreciada pelo Congresso
Nacional, opportuno tempore (vide Remissiio 26).

Basicamenie. a nova Medida Provisoria repete a
anterior, produzindo apenas pequenas alterages, que
Ihe nio afctam a substincia,

0§ 3.%o arr. 21. teve a redago alierada. visan-
do apnmorar-lhe a compreensfio, no que diz respeito
acs contratos de locagdio residencial. A nova redacio
substituiu a expressio “‘superior a 6 meses”, por
“com periodicidade de aplicagio superior a 6 mescs™.

O art. 22 redefine o dia do aniversdrio. pam os
contratos que tenham por objeto a aquisicio ou pro-
duglic de bens para cntrega futura, a exccuglio de
obres. ou a prestagfio de servigos. que tenham cléu-
sulas de rempuste de pregos por indices de pregos
setariais. regionais ou especificos ou ainda, que refli-
ta (sic) a variag#o ponderada dos custos dos msumos
utilizados.

Para estes confratos, o dia do aniversario cormes-
ponde a0 iltimo dia de validade dos pregos contratu-
ais em cada periodo de reajuste.

Na hipdtese.de obrigagBes pecunikrias em Cru-
zeiros Reais com cléusula de corregfio monetaria por
indice de prego. remanesce a definigho da Medida
Proviséna precedente (cf. Remissio 38).

Entretanto. observe-se que. nesta data, 30 de ju-
lho de 1994, todas as obrigacBes pecunifirias em Crw-
zeiros Reais com cldusulas de comregfio monetdria
por indice de precos (arts. 20 ¢ 21) as obrigaglics
pecunidriag em Cruzeiros Reais. sem cliusulas de
correcio moneténia ou com clausula de corregio mo-
nethria pré-fixada (art. 19). j4 foram convertidas em
Real, em 1.° de julho de 1994, ¢ também o foram,
obrigatoriamenie, as obrigaglics pocunidnas expres-
sas em Cruzeiros Reais que n#o tenham sido conver-
tidas em URV até 30 de junho de 1994, inclusive (art.
14). N#o & s6. Ainda as obrigagBes que tenham sido
mantidag em Cruzeiros Reais. por imperativo da Lei
n.” 8.880/94 ¢ as expressas. nos arts. 15 e 16 desta
Medida Provisoria ¢ da anterior. Igualmente foram
convertidas em Real.

Certamente. a redagiio primitiva constitui-se na
regra geral ¢ assim deveria permaneecr, 8o inves da
alinea a do novo texto, enquanto que & alinea b do
atua! art. 22 enquadra-se como excoglio.

O § 4.°do art. 23 foi omitido, no novo texto,
talvez por que o legislador se deu conta do equivoco
€IN que ocorera.

0§ 3.°do art. 27 (Capitulo TV, da cormegio mo-
nethnin) teve a expressdo Reajuste de Falor substitu-
ida potr Correcdo Aonetdria. mantendo maior coe-
réncia com o prépno titulo do citado Capitule IV, ¢
acrescentou-se ¢ § 4.°, com a seguinte redaglo: YA
corregio monetéria dos coniratos convertidos na for-
ma do art. 21 desta Medida Provisbria serd apurada
somente & partir do primeiro aniversirio da obriga-
¢fio pasterior A sua converséo em Reais.”

Na verdade, cssa regra ¢ despicienda, em face da
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determinagio de que € nula de pleno direito clausula
de reajuste com periodicidade inferior a um ano.

O legislador da Medida Provisoria perdeu a gran-
de oportunidade de tomar o texto legislativo mais
preciso, claro e simples, inclusive com relagfio & pe-
riodicidade dos contratos ou das obrigagbes contrai-
das a partir de 1.° de julho de 1994,

E abvio que a proibiglio de reajuste ou de corre-
¢fo monetiria dos contratos, por periodo inferior a

um ano, abrange, também, ¢sses contratos, em fun-
ciio do sistemna ¢ do contexto em que estiio inseridos.

Todavia, aqui a lei deveria ser explicita ¢ ndo o foi.

Ironicamente, a imprensa noticia que a inflagiio
de julho em reais, medida. pelo fndice Geral de Pre-
¢os — 2 (IGP2 REAL) - IBGE alcangou 4,33%. ha-
vendo assim uma grande clevagio em relaglio a0 més
anterior {(1.31%%). Fonte — Correio Braziliense, Eco-
nomia. p.14, 30.7.94.
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de 1993

Dura¢éo dos contratos administrativos,
segundo a Lei n.? 8.666, de 21 de junho

Jorge Ulisses Jacoby Femandes ¢ Procurador do
Ministério Publico junto so Tribunal de Contas do
Distnito Federal. Professor de Direito Administrati-
vo da UDF. Instrutor do Curso de Andlise ¢ Licita-
ches e Contratos do Instituto Serzedello Correa. vin-
culado a0 Trnbunal de Contas da Unido.

Joror Unisses Jacoby Fernanoes
SUMARIQ

1. A regra geral - lintites subjetivos. 2. A regra
geral - vigéncia do respeciivo crédiio. 3. Projetos
cujos produios estejam contemplados nas melas es-
tahelecidas no plano phirianual. 4. Prestagio de ser-
vigos a serem execntados de forma continwea. 5. Alu-
guel de egripamenios e a utilizogdo de programa de
mformitica. 6. Sobre as decisdes conhecidas e di-
vulgadas. 7. Conclusdo.

A nova Lei de Licitagdes ¢ Contratos alte-
rou profundamente ¢ tema da duragfio dos con-
tratos administrativos. dinamizando a periodi-
cidade da realizacao das licitagdes.

Além de estabelecer a regular freqiiéncia do
certame scletivo. dispds sna parte repressiva,
constituir crime a prorrogaglo dos contratos
fora das restritas hipdteses que elencou no art.
57 do normativo em epigrafe.

Adiante serfio expendidas breves conside-
ragdes sobre 0 assunto, notadamenie sobre os
limites subjctivos e objctivos da norma e sobre
os casos de prorrogagdo elencados nos inci-
sos do precitado dispositivo, deixando-se de
lade as hipdteses de prorrogaciio referidas no
§ 1.° do mesmo que tratam de fatos superveni-
entes € externos ao ajuste, justificadores. para
olegislador. da ampliagio do prazo de vigéncia
dos contratos.

1. A regra geral  {imites subjetivos

No capuido art. 57 da Lei n.° 8.666, de 21 de
dezembrode 1993, foi estabelecida a regra geral
a reger 0s contratos administrativos, vinculan-
do o prazo de duragio a vigéncia dos respecti-
vos “créditos orcameniitios™,

A regra € corolrio do principio, de cardter
diddtico, insculpido nos arts. 7.°, § 2.2, Ilelll ¢
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14, segundo 0s quais. pela nova lei, a adminis-
tracfio deve, antes de iniciar o processo licita-
16rio, saber com objetividade o que vai contra-
tar. quanto aproximadamente custard e se a lei
orcamentiria — que traduz em gquantitativos
numeéricos as pricridades na aplicacio de re-
cursos definidos pelo povo através dos seus
legitimos representantes — autoriza a realiza-
¢io de despesa.

A inicial questSo que vem ocupando a inte-
ligéacia dos juristas patrios diz respcito ds pes-
soas juridicas que cstariam submetidas ao im-
pério desse dispositivo, considerando, especi-
almente, que a expressio “vigéncia dos crédi-
tos orcamentarios” estaria ligada s pessoas
juridicas de direito piiblico interno. Os que se
alinham 4 impossibilidade de a norma do caput
abranger as empresas piblicas ¢ as sociedade
de economia mista aduzem que aquela expres-
s80 — crédito orgamentario — nfio s¢ ajusta a
tais entidades e ainda avecam a incompatibili-
dade da mesma ao prescritonosarts. 165, §5°,
Ile 173, § 1.° da Constituigio Federal.

Essas consideracfies merecem aterta reflexdio.

Preliminarmenie releva obiemperar que s6 a
auséneia de adequada compreensio dos prin-
cipios do Direito Financeiro poderia tornar es-
tranha a nogdo de vigéncia de crédito orgamen-
14rio 4 orbita das empresas publicas ¢ socieda-
des de economia mista.

Efetivamenie, mesmo antes da Lei n.°4.320,
de 17 de margo de 1974, o Estado brasileiro vem
se ocupando em conhecer e controlar o fluxo
de receitas ¢ despesas desses cntes aps qoais
asscgurou autonomia administrativa ¢ financei-
ra. Tanto assim o € que o, v. g. no ant. 99 do
precitado diploma, foi estabelecido que “os ser-
vigos publicos industriais, ainda que nfo orga-
nizados como empresa piblica ou authrquica”
— QU seja, mesmo que assumam outras formas
em direito admitidas —, “manterdo contabilida-
de especial para determinacio dos custos, in-
gressos ¢ resultados, sen prejuizo da escritura-
¢o patrimonial e financeira comum”. Também
para assegurar o conirole e a obrigatoriedade
da existéncia de orgamento, oart. 107 da mesma
lei exigiu que os orgamentos das entidades au-
térquicas ou paraestatais fossern aprovados por
decreto do Poder Executivo, vinculanda-se, con-
forme o caso, na forma do art. 108, a0 orgamento
da Unifio, dos Estados, dos Municipios ¢ do Dis-
trito Federal, constituindo complementd do orga-
menio dessas entidades, sujeitos também a pu-
blicacio, pela forga vinculativa do art. 109.

Portarito, as empresas poblicas ¢ as socie-
dades de economia mista — ainda quando ex-
plorem atividade economica industrial — sub~
metem-se ao regime da Lei n.° 4.320. assegura-
do o atendimento das respectivas peculiarida-
des. por ressalva expressa no art. 110, Entre as
“peculiaridades” estd. sem laivo de diivida, a
possibilidade de alterar o orgamentio sem exa-
géncia do processo kegislativo, que, acatadas
ascxceghes do art. 44 daLei n° 4,320, normail-
mente se impdem como forma essencial 4 alte-
ragio da Lei dnua.

Corrobora esse entendimento o que dispde
oart. 62, § 3.°, 0 qual, ac tratar dos contratos
administratives regidos por normas gerais de
direito privado. nfo ressalvou a aplica¢fic do
art. 57. De conseguinte. mesmo a esses, reco-
nhecidos pelo legislador como tertium genus
aplicam-se integralmente as disposices refe-
renies 4 duracdic dos contratos inseridos no
referido artigo.

2. A regra geral — vigéncia do respectivo
crédito

Ensina Marg¢al Justen Filho, em escélio ao
art. 57, que se deve distinguir os contratos de
execucdo instanlinea dos contratos de execu-
¢3o contimuada. * Para as primeiras a obrigacfio
pactuada efetiva-se com um sé ato, enquanto a
execucio dos segundos se protrai no fempo em
prestacies periddicas.

Para ambos, vigora a exigéncia da previsfio
para realizacio da despesa. no caso, existéncia
de crédito orgamentdrio, que nada mais ¢ do
que o clemento discriminado na lei orgamenta-
ria anual para a realizacho da despesa. Abrange
ainda os créditos adicionais — suplementares,
especiais e extraordindrios -—, que sfio auton-
zacgdes de despesas ndo computadas ou insufi-
cientemente dotadas na Lei de Orcamento.
Como referido, tendo as empresas piablicas ¢
sociedades de ecoromia mista peculiaridades
cm relacho is normas gerais de direito finanocei-
10, a noglo de lei orgamentiria deve ter o clas-
1ério necessdrio para agambarcar o “complemen-
10” a que se referc o art. 109 da Lei n.° 4.320.
Para essas entidades também a expresso “cré-
ditos adicionais” assume conotagiio peculiar,
pela dispensabilidade de processo legislativo.

Para que seja iniciado o processo licitatdrio
¢ também para o ajuste de contrato vélido ¢
imprescindivel a existéncia de crédito orgamen-

* Comenidrios a Lei de LicitagDes e contratos
administrativos, Rio de Janciro: Aide, 1993, p. 332
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tario. Aos contratos de execugto instantinea,
ou prestagfio {nica. o requisito precitado é de
facil equacionamento. Dividas poderiam ser
suscitadas se o contrato ¢ firmado em més de
umano ¢ a “prestacio” — (termo?) quc aqui se
emprega com o sentido de adimplemento —
0COTTE NO exercicio seguinte. A rigor tal hipéte-
se ndo esta autorizada pela lei. vez gue a ex-
pressio “dura¢lo do contrato” tem como ter-
mo inicial a data do ajuste ¢. final. a data do
adimplemenio da obrigac3o reconhcecida pela
administracdo. Logo. no poderia haver con-
fratagdo em um ano com a previso para entre-
g no ano seguinte. ressalvadas as hipdteses
previstas nos incisos do art. 57. em comento,
Ha. porém. outra possibilidade. que ocorre com
alguma freqiiéncia ¢ diz respeito 4 execugfio in-
tempestiva do contrato de prestacio tinica que,
ajustado em um ano. vem a ser realizado em
outro exercicio financeiro, por fatores inicial-
menie ndo aventados. mas permitidos nos inei-
s05do § 1.° do mesmoant. 57.

Nessa hipotese. deve-se ter em linha de con-
sideragio que pertencem ao exercicio financei-
ro as despesas nele cmpenhbadas, as quais. se
ndo liquidadas e pagas no mesmo exergicio. sio
inscritas em “'restos a pagar” ¢ poderdo ser pa-
£as a conta de dotacdo especifica. consignada
no orcamento, discriminada por elementos, obe-
decida a ordem cronotégica de exigibilidade,
conforme se extrai do disposto nos arts. 35a 37
da Lci n.® 4.320/64. sendo esse wltimo eniendi-
docom aderrogagiodoart. 5.°da Lein® 8.666,

Vem a propdsito referir. agora. a questiodo
contralo de execugfio continnada, também de-
nominado. por De Placido e Siiva, como “con-
trato sucessivo”.

A regra geral, como exposto, € que a dura-
¢do dos contratos fica adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orgamentdrics, 0s quais,
ordinariamente, vigem por doze meses ¢ se ex-
piram ao término do exercicio, em 31 de dezem-
bro. A lei. no caput do art. 57, abrangeu. na
regra geral, inclusive os contratos sucessivos
que tenham duracdo igual cu infcrior a doze
meses, no mesmo exercicio financeiro, pois ¢
regra do direito financeiro que o orgamento au-
toriza a realiza¢io da despesa por um ano. regra
geral que abrange inclusive os créditos adicio-
nais, conforme exaurge doart. 45da Lein®4.320,

Reconheceu, porém. o legislador a kgitimi-
dade para o contrato ser prorrogado. em algu-
nas restritas hipdteses. que elencou,

E por isso que apés a vigéncia da Lei n.°

B8 666, ressalvadas as excegdes nela previstas,
v.g., pode-s¢ afirmar que os contratos adminis-
trativos regulados por esse diploma vigem até
o ultimo dia do exercicio financeiro. ou seja. até
31 de dezembro.

3. Projetos cujos produtos estejam contem-
plados nas metas estabelecidas ne plano plu-
rianual

A Constitui¢io Federal. de 5 de outubro de
198R. aponta o piano plurianual como instru-
ntento do orgamento da Unido. repetindo a Car-
ta Politica de 1967. para em seguida indicar que
seu escopo ¢ estabelecer a expressdo financei-
ra dos programas sctotiais € regionais para apli-
cagio das despesas de capital ¢ para as relati-
vas aas programas de duragio continuada.

Essa expressio — duragfic continuada —
estiem pkna consonfincia com a idéia de “con-
trato sucesstvo”. anteriormenie referida,

Para os continos cujos pioduios esiejam
elencados no plano plurianual, poderd haver
prorrogacio do ajuste seja para atender aos pro-
gramas de durago continuada. scia para realizar
obras. compras ou servigos retativos as despe-
sas de capital. previstas naquele diploma legal.

Insuficiente. porém, que o produta final
objeto do centrato esteja previsto no plano plu-
rianual. Deve. igualmente. ocorrer satisfagio
simulttanea de outros requisitos para que s proi-
rogue o ajusie:

1.%y haver dntagdo orcamentaria — ndo se
deve dissociar a regra do inciso 1, da insculpida
no respectivo caprt. Embora a lei orgamentéria
anual ¢steja compelida a sufragar as metas do
plano plunanunal ¢ possivel que, no ¢aso con-
creto, embora infreqiientes vezes, o objeto do
contrato ndo esteja previsto ou tenha sido in-
suficientemente dotado. A auséncia de plane-
Jamento eficaz ou sua inexecugdo sdo caracte-
risticas que se fazem presentes em paises em
fase de desenvohvimemo. Inexistindo previsio
de crédito orgamentirio na kei anual. ainda que
consagrado o objcto no plano plirianual. ndo

pode haver prorrogacia;

2.%) previsdio no ato convecatério — a pos-
sibilidade de prorrogacio do contrato deve es-
tar expressamente prevista no ato convocatd-
rio por constituir clemento decisivo ao recruta-
mento dos licitantes intercssados em participar
do certame. A prorrogagido em qualquer caso
dos incisos. mesmos nagueles outros em que
ndo ha expressa referéncia A previsfo no ato
convocatorio. so pode ocorrer se tiver sido pre-
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vista. E que, como dito. constitui elemento es-
sencial a0 recrutamento, garantidor do principio
da isonomia exntre kicitanies. nxito embora a pror-
rogacio nfio scja erigivel em direito do condrato;

3.°) interesse da administragdo — de ignal
modo &s contratos administrativos s6 s3o ajus~
tados ¢ continuados enquanto infcressarem a
administracfio, como é proprio da sua natureza,
em face da potencial incidéncia das cliusulas
exorbitantes. No se tratz de poder descricio-
nério amplo. mas gue s¢ exerce. apenas. para a
satisfaglo do interesse publico. Consectirio
direto desse requisito essencial & prorrogacho,
alids a qualquer prorrogagio. ¢ gue ainda quan-
do o produto esteja previsto no piano plurianu-
al e mesmo que tenha havido previsio editali-
cia a possibilidade de prorrogagiio sujeita-se
a0 interesse piblico.

E possivel que, resses termas. @ contrato
vigore por muitos anos, inclusive além do pra-
zo de vigéncia de uma Lei do Plano Plurianual,
bastando que as leis dessa naturezs seguintes
continoem prevendo programas ¢am o objcto
do contrato, satisfeitos, ainda, os demais requi-
sitos em tela.

De qualquer modo. porém, sempre o gjuste
vigerh por doze meses, expirando-se em 31 de
dezembro, se rio for prorrogado anualmente.

4, Prestacdo de serv}gos q serem executa-
dos de Jorma continua

A redagiio do inciso 1T tem permitido a con-
sagraciio de mais de uma excgese, plenamente
razodvel, bem como suscitagho de dirvidas bas-
tanic variadas.

Atenta reflexsio sobre o assunto ¢ a aplica.
cdo de diferentes processos interpretativos po-
dem gbranger teses aparentemente aimagonicas.

Para a ¢lucidacio do tema deve-se fixar al-
guns conceitos-premissa, quais s¢jam:

— apartir da Lei n.° 8.666 o5 comiratos ad-
ministrativos, regidos por ela, 1m duracio limi-
tada a doze meses, segundo se extrai da regra
geral insculpida no caput;

— 08 cantratos de trato sucessivo ou dura-
¢fo continuada admiiem prorrogagio quandg
satisfeitos os requisitos da lei.

De toda pertinéncia, agora, ¢ analisar a ex-
cecllo que o inciso I consagra:

1.%) natureza do servigo — sobre esse as-
pecto a dei foi categdrica dispondo que sua apli-
cacBo abrange t3o-s0 05 “servigos a serem exe-
cutados de forma continua”. Admite-se a no-

¢30 de permanéncia. mas também a continuida-
de por um perfodo definido;

2.%) duragdo estendida — o segundo ter-
mo. que adjctiva o substantivo “duraclio” faz
com que a expressic tenha equivaténcia a pror-
rogacito. Efctivamente estender a duraglopres-
supdic que cla tenha sido previamente definida
para que. 20 depois. se veja ampliada no tempo.

1% iguad perfodo — as possibilidade de
interpretagio dessa expressfio podem ser siste-
matizadas, Primeiro. associando-a striclo sensy
a*respectivo orédito orgamentario” on & vigén-
tia do contrato: assim se um crédito orcamenta-
rio teve inicia vigéneia de 1 de sctembro, ocon-
trato seria firmado com duraciio de quatro me-
ses. admitindo sua prorrogacgo. por “igual pe-
riodo”, mé 31 de abril. Scgundo, © contrato po-
deria ser firmado com duragio de doz¢ meses,
assegurada a possidilidade de prorrogagio por
“igual periodo”, de doze meses. Terceira possi-
bilidade de interpretac3o considera as premis-
sas referidas ¢ sustenta que o termo “igual pe-
riodo” se refere 4 possibilidade do caput deum
contrato vigorar at¢ doze meses.

Essa filtima ¢ a exegese mais adequada que
deve ser adotada por exclusfo das demais. A
primeira possibilidade desconsidera que o ser-
vigo ¢ de duraciio continnada obrigando a ad-
ministraclo a renovar a licitaco no corso do
exercicio apenas para assegurar equivaléncia
dos perfodos de duragiio do contrato e sua pror-
Togaghio, o que constitiria “capricho” 20 legis-
lador. J4 a scgunda desconsidera o orgcamento e
a regra gesal da vigéncia do crédito orcamentario.

Peln iltima possibilidade nfo 56 se atende a
noclo de servico de execugio continua, quan-
to se acata a regra geral de vigéneia anual cor-
respondente a exercicio financeiro. No exemplo
estabelecido. se a administracio possui um con-
trato de vigiléincia que foi rescindidoem 31.8.93
e, apds licitac#o. firma novo ajuste, esse vigo-
rarientre 1.9.93 2 31.12.94, podendo ser esten-
dida a sua duragfio— promrogado — até 31.12.94.
“Igual perfodo” entio foi associado 3 noglio
geral de crédito orcamentirio e, utilizado no
génera singular. indica gue s6 pode haver uma
prorrogagio.

5. Alugwel de equipamentos e q utilizacdo
de programa de informatica

O inciso IV concede tratamento diferencia-
do 3 drea de informatica, abrangendo ndio sbo
aluguel de equipamentos. mas também o uso

de programas.
De comego tem lugar a impossibilidade de
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dissociar-se o aluguel de equipamentos da drea
de informética. Ndo é qualquer equipamento,
mas t30-56 aqueles utilizados em atividades de
processarmento de dados, ou que. na forma do
art. 2.° do recenie Decreto n.° 1.070. de 2 de
margo de 1994 (DOU/3.3.94, p. 3.046). apreseniem
sistemas integrados constituidos de bens e ser-
vigos de diversas naturezas em que pclo menos
cinqiienta por cento da composigiio de custos
estimacda sgjam constituidos pelos itens especifi-
cus dos tncisos [ a V do precitado dispositivo.

Aliss. a doutrina parece uninime a respeito,
muito embora na pratica se verifique o proposi-
to de dissoziar equipamentos da locagdo “de
informatica”, fato temerério, porque dissociaria
igualmente a expressdo aluguel vedando a pror-
rogacio de uso de programas, ainda que ndo se
dé sobre a forma de locagfo, por periodo supe-
rior a 48 meses.

6. Sohre as decisdes conhecidas e divillga-
das

Apreciando consulta formulada por 6rgio
integrante da Administragio Indireta do Distri-
to Federal. no Processo n.° 7.696/93. o Egrégio
Tribunal de Contas adotou o entendimento de
que os contratos de prestagio de servigos hos-
pitalares podem ter sua duragio além do exerci-
cio financeiro, observando ¢ limite fixade no
art. 57, inciso I1, da Lei n.° 8.666/93.

Nio ha contraricdade entre as considera-
¢des expendidas e a r. deliberagfio desta Corte,
vez que a mesma ndo definiu o termo “igual
periodo”, insculpido no final do dispositivo re-
ferido. Para a administrag3o, s.m.j.. essa exege-
se seria mais Favordvel, além de ser judicialmen-
te razodvel € contar com o benepldcito do Mi-
nistério Publico junto ao Tribunal.

7. Conclusio

As consideragdes expendidas autorizam
se¢jam adotadas as seguintes conclusdes:

primeira: a)y na apreciagdo dos processos
ang versem sobre exames de contratos admi-
nisligiivos firmados por 0rgios da administra-
¢io direta. indireta e fundacional do Distrito

Federal deverdo ser observadas as norimas es-
tabelecidas no art. 57 daLei n.° 8.666;

b) estdo sujcitas As prescrigdes desse dis-
positivo também as empresas estatais que ex-
plorem atividade coondémica.

segunda: Os contratos regidos pela Lei n.°
8.666 terdo a duragio dos respectivos créditos,
entendendo-se como tal o termo final coinci-
dente com o exercicio financeiro;

terceira: Para os casos de prorrogacio pre-
vistos nos incisos L. 11 ¢ [V do art. 57 da precita-
da lei exigir-se-4 sempre a existéncia de dotagio
or¢amentiria. previsdo no ato convocatdrio ¢
intcresse da administragio,

quarta: a) poderfio ser prorrogados os con-
tratos que tratem de projetos cujos produtos
estejam contemplados nas metas de dotagiio
no plano plurianual,

b} satisfeitos os requisitos do art. 4.°, as pror-
rogages ocorrerdo anualmente e por tantos
exercicios quantos se referir o plano plurianual.

quinta: o) para a prestagio de servigos a
serem executados de forma continua, observan-
do o disposto anteriormente, poderd ser pror-
rogado o ajuste até o término do exercicio fi-
nanceiro seguinte;

b} admitir-se-4. nesse caso, apenas uma pror-
rogacio.

sexta: a) para o aluguel de equipamentos e
utilizago de programas de informatica serd ad-
missivel a prorrogacdo do prazo at¢ 48 (quaren-
ta e oito) meses apds o inicio da vigéncia do
contrato,

b) por equipamento e programa de informs-
tica entende-se o que dispde o art. 3.° do Decre-
ton.® 1.070. de 2 de margo de 1994, publicado
no DOUde3.3.94, pig. 3.046,

Além desses casos a lei autoriza, ainda. on-
tras prorrogacdes de contrato por motivos su-
pervenientes e externos ao ajuste, no respecti-
vo § 1.° doart. 57 daLei n.°8.666, de 21 de junho
de 1993, que devem também ser consideradas.
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Notas & margem das decisoes do Tribunal
de Contas da Unido sobre 0 alcance da
incompatibilidade do art. 54, ll, “a”, da
Constituicao da Republica

\

Ruy Carlos de Barros Monteiro € Advogado, ex-
Consultor-Geral da Republica Irierna e ex-Asses-
sor de Mwnistro do STV

Ruy Cari0s of BarroS MONIFIRO

Emdata de 8 de dezembro de 1993, ao apre-
ciaro Processo n.* TC - 500.623/91. o Tribunal
de Contas da Unido determinou:

8.3.2 - a irrestrita observancia ao dis-
posto no art. 54, inciso 1. alinca a. da
Constituicio Federal gue veda a conces-
sdo de incentivos fiscars do Finor a pro-
Jetos de empresas de propricdatle de de-
putados ou senadores. ou de que esses
sejam controladores ou diretores. admi-
tindo-se. porém. o prosseguimento dos
projetos aprovados e iniciados anfes da
mencionada deliberagio de 24. 10,90, des-
de que venham tendo descnvolvimento
reguiar. conforme decidide na Sessdo de
16 10.91 (Decisdc n.® 269/9! - Plenario)

{Decisdon.® 558/93 - TCU - Plendno. in
DO de 28.12.93, Seghio L p. 20904).

2. o voro que conduziu a r. decisfio. o Sr.
Min. Luciano Brandiio Alves de Souza. relator,
questionon os dirigentes da Sudene/Finor pelo
“ndo-atendimento das determinagdes constan-
tes da referida Decisdo de 24.10.90 (TC -
500.304/90)". em especial, dentre outras. da
consubstanciada no item 1.°, a. 3. verbis:

“a) determinar:

a. 3 - a observincia estrifa do disposto na
alinea adoinciso I do art. 54 da Constitui-
¢do Federal. que 1veda a concessdo de in-
centivos fiscars do Finor a projetos de
empresas de propricdade de deputados ou
senadores. ou de que esses sejam contro-
ladores ou diretores, tendo em vista a na-
tureza contratual do vinculo
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3. Fique c/aro._ desde logo. que ar. Decisdo
n.? 55893 teve por objetivo precipuio reiterar,
no ponte. deliberacde anterior, que. até en-
30, vinha sendo descumprida no Ambito da
Sudene (Finor).

4. Limitou—se, pois. 4 remessa #0s prece-
dentes inobservados do Tribunal de Contas da
Unido. dispensando. em conseqiiéncia. de re-
novar os fundamentos que levaram 2 definigio
do alcance do preceito constitucional.

5. Duas foram as decisfes invocadas, as pro-
feridas. respectivamente, 224.10.90¢ 16.10.91. nos
Processos n*TC - 500.304/89-0 ¢ TC —000.335/
90-8 (Decisfio n.° 269/91). ambos da rclatoria do
Sr. Min. Carlos Atila Alvares da Silva.

m

6. Preliminarmente, portanto. faz-se imperi-
osa a necessidade de aprofundar o estudo da
propria jurisprudéncia do Tnbunal de Centas
da Unido ¢, em scguida. o da doutrina especi-
alizadn.

7. Ao mesmo tempo, CuImpre recuperar-se a
abalizada opinido do Profl. Ives Gandra da Silva
Martins, transmitida em correspondéneia data-
da de 2.12.93, na qual o emincnte tribikarista
sustentou:

4

A interdi¢io da Carta Magna objeti-
va afastar o trdfico de influéncia e o uso
do poder politicc para a oblencio de
cldusuias que possam facilitar o desvio
de recursos piblicos.

vilégios fiscais do poder publigo. por for-
¢a de fei geral ¢ aplicivel a todos os ci-
daddos e residentes, ndo obstaculiza a
permaréncia de seus dirigentes e acio-
nistas em cargos eletivos,

As vedagdes devem ser sempre in-
terpretadas de forma restritiva por acar-
retarem limitagio de direitos da cidada-
ma . 4 evidéncia, ndo hi como preten-
der exegese exiensiva contra o5 principi-
os gerais de direito no exame de relagdes
juridicas positivas.

Néa vejo, pois, como possa 0 arligo
54 ser aplicado aos deputados e senado-
Tes. que participem de empresas que sio
usufrutudrias de beneficios fiscais regio-
nais de cardter geral ¢ decorrentes de lei.”

v

8. Convém confirmar. de inicio. que. em rela-
¢30 a0 emtendimento do Tribunal de Contasda
Unido, ineristem outras decisdes afém daque-
las remetidas pela de n.” 558/93 (a2 mais recente
sobre a maidria).

9. Impendec. assim. examinar, sucessivamen-
te, 0 comtedddo da decisio s/n, de 1990, tomada
no cass-comando. de n.° TC-500.304/89. e da
Decisdio n.® 269/91. langada no Processo n.° TC
—000.335/90-8 (a primeira. reproduzida na Re-
vista do Tribuna! de Contas da Unido n° 49,
1991, pp. 82 ¢ ss).

10. No relatirio do Processo n® TC -
500.304/89. 0 Sr. Ministro Carlos Atila Alvares
da Silva ofereceu estes elementos ao Plendrio
do Tribunal de Contas da Unido:

Antes de sumariar as sugestdes de
providéncias que considera necessarias
para corrigir essas falhas. a equipe de
inspecdo singularizou (fl. 29) uma ques-
tdo que erige como “paradigma das vi-
cissitudes normativas do Sistema Finor™:
a interpretacdo que classifica de desvir-
tuada, da vedagdo imposta pelo art. 54,
item 11, alinea “a”. da Constitnigio Fede-
ral de 1988. que proibe deputados e sena-
dores de. “desde a posse, ser proprietari-
os. controladores ou diretores de empresa
que goze de fnvor decorrente de contrato
com pessoa juridica de direito pubfico,

on nela exercer fungio remunerada”.

Em extensa andlise do tema, enten-
dem os inlegrantes da equipe de audito-
ria que a refagiio existenle entre a Sude-
ne/Finor € a empresa favorecida com ge-
cursos orinndos dos incentivos fiscais
do Finor tem “insofismével natureza con-
tratual”, para concluir “pela aplicagdo,
no dmbito do Finor do comando proibi-
tive™ da referida norma constitucional.

Asfls. 33/34 do relatbrio, a equipe da
RCE/PE sugere que. em canseqiléncia
dos fatos levantados na auditoria. sejam
feitas 4 Sudene recomendagdes para ado-
tar medidas visando a:

m) ndo-aprova¢do de projetos de
empresas de propriedade de deputados
€ senadores. ou de que estes sejam con-
troladores ou diretores. considerando a
natureza contratual da utilizagio dos
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recursos do Finor ¢ o comando constitu-
cional do art. 54. inciso I1_ alineaa.

Apos esta analise. 0 Sr. Tnspetor-Re-
gjonal (1. 68) se manifesty de acordo com
as recomendagdes sugeridas pela equi-
pe de inspegdo. excelo no que se refere
aquela contida na alinea m. acima. que
constdera deva anfes ser pbicto de me-
Ior estudo, conforme propde a sevir,
com o acréscimo de maig as scguintes
recomendacdes aquelas proposias pela
equipe de anditoria:

2) seja estudada a conveniéneia de
uma definigio da situagiio juridica subja-
¢enle na utilizagdo de recyrsos do Finor,
por forga das considerages constanies
dasfls. 29a33.

Diante do contido nos autos. em es-
pecial o que argumenta a eguipe de ins-
peso as fls. 29/33.c apropostaden.®2,
acima, do St. Inspetor-Repional. julguei
necessdrio solicitar o pronynciamento do
douto Procurador-Geral sobre a questéo
suscitada pela recomendago da alinea ».

do Finor reveste-se de indole contratu-
al. sendo inegavel. ai. que o poder publi-
co. através da Sudenc/BNE. é ama das
parfes cefehrantes”

E logo adinnte (paragrafo 20). assina-
la que

“a subscrigdo, em tal caso. configura

negacio com formalidade propria, ais-
tinta, ¢ certo. do Contrato Administrati-
vo i) Podtt-sean di7er gut st braha be
um contrato atipico. visando atender
interesses novos. oriundos da crescente
complexidadc ds vida econbémica (..} re-
sultando do exposto que estamos diante
de uma relacio contratual. 4 qual se
estabelece entre o Finor e a empresa be-
neficidria de investimentos realizados
com rectirsos provenientes de incenti-
vos fiscais do mesmo Fundo.”

Conclui. por fim. 0 Senhor Procura-
dor-Geral favoravelmente & oportunida-
de ¢ procedéncia da recomendagdo alvi-
trada pela equipe de auditoria. na letra m
do item 273 de seu Relatério”, a0 lembrar
que. nas subvencdes econdmicas. 08
doutrinadores “entrevéem, pacificamen-
te. o favor referido no texto constitucio-
nal sob exame.”

Forrrulel 3 consulin R seginles e,

“O vincule que se esiabelece entre a
Sudene € o beneficidrio de investimen-
tos tealizados com Tecursos provenien-

1), Em seu vofo. o rélator. Sr. Min. Carlos
Atila Aivares da Sifva, adotou e subscreveu os
conceitos desenvolvidos pelo parecer da dou-
ta Procuradoria-Geral. verbis:

tes de incentives fiscais do Finor confi-
gura confrato, para os fins de proibicdo
expressa na alinea a do inciso [T do ant,
s4 da Constituigfio Federal?” {despacho
do Relator. fi. 70).

Q ilustre Procurador-Geral, Dr. Fran-
¢isco de Sales Mourfio Branco. em séfi-
do parecer (f1s. 71/75). do qual também
ancxo copia a este Relaiorio. examina o
caso em profundidade . vecorrendo tanto
A0S ensingmentos dowtrindvies (Orlan-
do Gomes, Pontes de Miranda e Cliudio
Pacheco) quanto a exegese de toda a le-
gislago, constitucional e ordindria. que
vetsa o assunto, desde a Carta Magna
de 1891 até a recente Lei n.° 8034, de

12.4.90.

Ja no paragrafo 16 de sna promogio,
adianta o Senhor Representante do Mi-

nistério Publico considerar que

“a subscrigdp prévia de titulos de
capital dos benefictarios dos incentivos

Ainda com respeilo as questdes de
indole fegal. como destaguel no relind-
1i¢. merecen especial alengAo da equipe
de auditoria a inobservincia do dispos-
to ha alinea a do item 1II do art. 54 da
Constituigio Federal, Por essa razio, su-
gere-sc a formulagio de expressa reco-
mendagiio no sentido de seu estrito ctim-
primento. Em atengo A consulta que Ihe
fiz. o Senhor Procurador-Geral junto aeste
Tribunal enriqueccn esie processo, como
também ja assinalei, com o parecer de
fls. 71/75. anexo por copia. que funda-
menta em argisnentagio muito solida sua
conclusio. idéntica a dos analistas, no
sentido de que a citada vedagio consti-
tucional. ao falar de “favor decorrente de
comMrato com pessoa juridica de direito
piblico”, abrange 05 incenliVor fFsois.
Nada tenho a acrescentar 2 essa extensa e
qualificada andlise da matéria ¢, com ela
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concordando integralmente. endosso. em
seu mérito. a recomendagdo proposta.”
12. Identificada a origem da recomendagdo
plendria - com carater mandatério -, njo se
pede deixar de reproduzir as principais passa-
gens do parecer da ilustrada Procuradoria-Ge-
ral junto ao Tribunal de Contas da Unifo, data-
do de 22 de junho de 1990:

7. Com apelo i doutrima gue invoca
com propriedade. a competenie equipe
de guditoria. nos itens 23% usque 271 de
seu bem elaborado Relatério, nfio tem
davida sobre a natureza contratual do
vinculo que surge entre a Sudene € 0
beneficid rio dos investimentos realizados
com recursos provenienies de incenti-
vor fiscais do Finor, incidindo. por isso,
na vedagde do dispositivo constitucio-
nal em comento. Assere, inclugive. com
énfase, verbis:

“244. A apreciagio da ratureza juri-
dica da situagdo em comento — utiliza-
¢do de recursos Finor — encontra seu
mefhor nivel a partir do reconhécimento
insofismavel da natureza contratual
desse entrelagamento de direitos ¢ de-
veres, poste que a producio de obriga-
¢des envolvendo interesses ppostos,
unificados pelo acordo de vontades. € a
conceimagho simpies. ciata ¢ compitia
do contrato, enquanto categoria juridi-
ca. posi¢lo fincada no dircito romano e,
ainda hoje, inexpugnével™.

16. J4 pela colocacio até aqui fita, acre-
ditamos razodvel inferir-se que a subscri-
¢flo prévia de titulos de capital dos bene-
ficidrios dos incentivos do Finot reveste-
s¢ de indole contratual, sendo inegavel,
al. que o poder iblicn. atravésda Sude-
nc/BNB. é uma das pertes contratantes.

17, O contrate em questdo faz-se sub-
sididria do contrato saciaf do benefici-
ario, sofrendo, via de conseqiiéncia. a
incidéncia da legislagdo que rege a sis-
temdgtica dos incentivos fiscais, |

18. Vale assinalar que os Fundos de
Investimentos Regionais criados pelo
Decreto-Lei n° 1,376, citado. ndfocumpremn
sitples candato de contribuinie (avestt-
dor(cf. Lein®6.404, art. 2.°, § 1 °)para a
subscrigio de titulos de capital dos bene-

ficifirios dos projctos incentivados.

19. Nio h4 perder de vista que a dis-
posicao {cf. DL n.° }. 376 - 75) reporta—se
4s agdes subscritas como “agdes inte-
granies da carteira dos Fundos™ (cf. art.
17). O fundo mantém uma estratégia de
captagiio e aplicacfio de capital indepen-
dente das deducdes do imposto de ren-
da. usando. para tanto. at¢ de outras fon-
1¢s de recursos, COMG Previsto no mes-
mo diploma (cf. art. 3.%).

20. E de reconhecer-se que a subscri-
¢do. em tal caso. configura negécio com
formalidade propnia. distinta — ¢ certo —
do contrate adininistrativo 1al como hoje
£ regido pelo Estatuto Juridico instituido
pelo Decreto-Lei n.° 2.300 - 86. tendo. no
entanto, como caracteristica comum a
participacio de ente pihlico. sem per-
der. outrossim. algo da indole contratual.
Poder-se-ia dizer que se trata de contra-
to atipico, visando atender interesses
novos. oriundos da crescente complexi-
dade da vida econdmica. Cobra relevo. a
esse fespeilo. 0 magistério de Orlando
Gomes de que “no Dircito moderno, a
formagiio dos contratos atipicos justifi-
ca-se como aplicaclio dos principies da
liberdade de obrigar-se e do consensua-
lismo™ (in Contratos. Ed. Forense, 11.*
2., 198G pp. L10 & s5). Indispativel £
que ocorrendo “acordo de vontades des-
tinado a constituir uma relacfio juridica
de natureza patrimonial ¢ eficacia obriga-
cional” (cf. op. cit.. p. 14). dentro da con-
cepeo tradicional de termo. deparamo-
nos com a figura do contrato, /alo sensu,

22. Cumpre saticntar que o conteudo
do dispositivo sub examen njio € inova-
dor, de vez que. catn inexpressivas alte-
ra¢Oes de ordem redacional. a preceito,
em substincia, vem sendo ininterrupta-
menle consagrado desde a primeira Cons-
titwiglio Republicana (cf. CF de /897 ant,
24, CFdc 1934, art. 33.§1° 1, CF de
1937, art. 44, c. CF de /946, art. 48. 1. a,
CFde 1967 an. 36,11, e ECn° 1. de
1969.art. 34,11, a).

24CObmmlmnm
na alinea @ do inciso I1 do art. 54. a gues-
t4c do favor que € atribuido 4 empresa
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de que o parlamentar seja “proprieta-
rio”, “controlador”, ou “dirctor”. em de-
corréncia de contrato celebrado com pes-
soa juridica de direito publico.

25. Por oportune. invocamos ¢ ma-
gistério de Pontes de Miranda, que, de-
tendo-se a respeito do tema. ao abordar
oart. 36. 11, 4, da Cartade 7967. de cujo
texto difere o atual apenas por incluir este
a expressfio controladores — expressiio
esta “mais adequada para identificar aque-
le que tem o poder de decisdo empresari-
al” (cf. “a Constitui¢do do Brasil de 1988
—comparada com a Constitui¢io de 1967
e comentada”, Ed. Price Waterhouse,
1989, p. 394) - pondera. verhis:

“A expressdo “favor”, no art. 36, I1,
a, deve ser entendida em sentido assaz
fargo. Subvengdo é favor, e garantia de
juros € favor. Concessdo especial ¢ fa-
vor. O empréstimo pela Unido é favor,
porque constitui ato estranho ds fungdes
pabticas ¢, firmado. de ordindrio. em cré-
dito, a empresa havia de obté-lo nos lu-
gares proprios, como no banco, na casa
bancéria, ou particular capitalista. Favor
ndo é s6 liberalidade, é o que se faz a
um, sem ser obrigado a fazer a todos.”
{in Comentdrios a Constitni¢do de
1967, Tomo [T1. Ed. RT, 1967. p. 36.)

26. Na linha deste raciocinio, Claudio
Pacheco. em seu Tratado das Constitui-
¢Oes Brasileiras (cf. Ed. Edigraf. ed. 1965,
v. V, p. 314), comentando o mesmo dispo-
sitivo. que na Constituicdo de /946 os-
tentava igual redagio observada na Car-
ta de 1967, esclarece. verbis:

“Alguns autores pretendem um en-
tendimento largo para a expressio “fa-
vor” empregada na alinea a. inciso I1. do
art. 48. Como favor, se entendem pacifi-
camente as subvengdes, as garantias de
juros. as isengdes de direitos e as con-
cessdes especiais. Mas divergem os
doutos sobre se é ou nio favor o em-
préstimo concedido pela pessoa juridica
de direito publico. Pontes de Miranda opi-
na pela afirmativa, dizendo que emprésti-
mo ¢ favor, “porque constitui ato estra-
nho ds fungdes publicas e. firmado, de
ordinArio. em crédito, a empresa havia de
obié-lo nos lugares proprios, como no
banco. a casa bancdria. o particular capi-
talista”. E entfo define. com simplicida-

de ¢ justeza. que “favor ndo é s liberali-
dade. ¢ 0 que se faz aum sem s¢ ser obri-
gado a fazer a todos”. (Comentdrios &
Constitnigdo de 1946, 2? edigfio. 1953,
v. IL, p. 255). Pensamos que o proprio tex-
to constitucional ofcrece elementos para
uma acertada solugio, por analogia,
quando. tratando do vedamento referen-
te a contratos, exclui aqueles que obede-
cem a normas uniformes.”

27. Caberia perquirir, relativamente 3
colocagfio que faz o ilustre tratadista. por
uliimo citado. se tal contrato. de que se
cogita na espécic. obedeceria a cfdusu-
las uniformes. verificando-se até que
ponto as liberagdcs de incentivos fiscais
do Finor estariam obedecendo a normas
uniformes. e, ainda que existentes, se ndo
comportariam hipdtese de favorecimento.
Ademais, respeilosamente, entendemos,
até. “que ndo havendo o constituinte re-
petido no dispositivo em comento a res-
salva final posta na alinea a do inciso I
do art. 54, ndo seria o caso de elaste-
cer-se-the o alfcance”, ainda que com o
recurso a analogia. para aplica-la em hi-
potese de indiscutivel peculiaridade. em
que se trata de govo de favor. Em tal caso,
NCOMTAMOS [nIuitiva resisténcia a ad-
mitir a sofugdo analogica com que nos
acena o ilustre autor.

28. A socorrer-nos do processo ana-
logico optariamos. antes, por aplica-lo A
hipotese das subvengdes econdmicas,
nas quais os autores, segundo assere
Cliudio Pacheco, entrevéem. pacifica-
mente. o favor referido no texto constitu-
cional em exame. € as quais mais se apro-
ximam os incentivos de que cuida o es-
pécie.

13. Focalizada a deciséo proferida pelo Ple-
no do Tribunal dc Contas da Unido. no caso-
comanda (Dccisdio s/n. de 24.10.90), importa,
agora. ter em conta a que se the seguiu. na ma-
téria. ade n.° 26991 (Processo n.° TC —000.335/
90). “nesta. mantendo sua anterior recomenda-
¢do plenaria de cardter mandatério”, a Corte de
Contas deteve-se na apreciacio da hipotese de
projetos aprovados ¢ iniciados anteriormente a
24.10.90, culminando por lhes aplicar o Enunci-
ado n.” 105 da Simula de sua jurisprudéncia,
para ressalvar-lhes o prosseguimento.

14. Niio ¢ despiciendo trazer a lume o voto do
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relator, Sr. Min. Carlos Atila Alares da Silva:

No que se refere ao pedido de orien-
tagdo sobre como proceder com relacio
a0s projetos que tém parlamentares
como conireiadores ou dirigentes. apro-
vados ¢ iniciados antes daqucla data,
parece-me que, conforme opinam os pa-
receres. a soluclio juridicamente correta
aponta no sentido de concordar com seu
prosseguimente, — desde que sen desen-
volvimento se venha processando regu-
larmente, ¢ claro. A fivor dessa soluglio,
veja-se. inclusive, o que dispde o Enun-
ciado n.° 105 da Siimula de Jurisprudén-
cia do Tribunal: “a modificagda posteri-
or da jurisprudéncia ndo alcanga aque-
las situagles constituidas 3 uz de crité-
rio interpretativo anterior.” Embora esta
Corte nfio se tivesse anteriormente mani-
festado sobre a maténa, comprovou-se
que o8 drgdas furidicos da entidade se
haviam pronunciado no sentido de que
0s recursos de Finor ndo seriam alcan-
cados pela vedagdo contida no art, 54,
incise 11, alinea 2 da Constituicio Fede-
ral. Por essa razfo. julgo admissivel apli-
car-se a¢ Caso, em sentido lato. o princ-
pio contido no referido Enunciado n.°
105, para aceilar a continuidade daque-
les projetos.

Para evitar dividas, entretanto, en-
tendo util reiterar que se mantém plena-
mente a determinagdo feita pelo Tribu-
nal quanto ao dever de ohservdncia, pela
Sudene, do citado dispositive constity-
cional, na andlise ¢ aprovagdo de pro-
Jetas, bem como determinar 4 Ince/PE que,
na mesma diligéneia in focu, que acima
menciono, requeira da Superintendén-
cia da Sudene a lista completa ¢ exausti-
va dos ja referidos proietos “aprovados
e iniciados antes de 24.10.90", e acompa-
nhe seu desenvolvimento.

\Y

15, Em suma, destina-se o presente trabalho
a discutir se teria sido licito ao colendo Tribu-
nal de Contas da Unifo haver decidido. como
decidiu, que o art. 54, 11, a, da Constituigio da
Repiblica veda a concessffo de incentivos fis-
cais — dao Finor. no case — 2 projetos da empre-
sas, de propriedade de deputados federais ou
senadores (ou de que sejam controladores ou

diretores). em face da natureza contratual do
vinculo.

16. A esta altira. parece aconselhdvel con-
solidar o que decorre. imediatamente. do que
atris j4 houve oportunidade de referir,

17. Em primciro lugar. hd clara diferenca en-
ire as opinides trazidas a confronto e expendi-
das: de um lado. confere-se alcance restrito 4
vedacao constitucional em foco. isso a partir,
fundamentalmente. de assimilaciio analdgica da
locugdo “salvo quando o contrato obedecer a
cldusutas uniformes™ — constante da parte final
da alinea 2 do inciso [ do art. 54, ¢ inexistente,
na atinea @ do inciso 1T do mesmo preceito cons-
titucional (posicdo sustentada por Claudio Pa-
checo). de outro. contrariamenie, reconhece-
se Aquela vedacia amplo espectro (entendimen-
to perfilhado pelo Plendno do Tnbunal de Con-
1as da Uniflo. com base no Parecer da Procura-
doria-Geral).

18. A qualquer sorte. independentemente
do desfecho ao qual se chegue. é certo que o
préprio Tribunal de Contas da Unifio, a0 mes-
Mo passo em que manteve o dever de ohser-
vdncia da incompatibilidade profissional, res-
salvou a continuvidade dos projetos aprovados
e iniciados antes de 24. 10190, data em que en-
trou a prevalecer o entendimento ora vigente.

M

19. A questio de fundo, portanto. esti em
precisar o alcance da atinea # da inciso H do art.
54 da Constitnigdo da Repiblica. particularmen-
te da expressfo “favor decorrente de contrato
com pessaa juridica de dircito poblico™, € a sub-
sun¢lo. neste. da concessdo de incentivos fis-
cais, vista a swa nafureza juridica. tudo para,
afinal, saber se a proibi¢fo ali contida foj bem
aplicada pelo eprégio Tribunal de Contas da
Unifio.

20. Consgantc o preceituado no inciso 1 do
art. 55 da Constituicdo de 1988, “Perderd o man-
dato o deputado ou senador” “que infringir
qualquer das proibiges estabelecidas no art.
anterior.”

21. As proibigdes do art. 54 correspondem a
impedimentos, cuja inobservincia dé causa 4
cassagdo de mandato, espécie da perda de man-
daio, a de caréter punitivo,

22, Inserida no elenco das incompatibili-
dades constitucionais. a normadoart. 54,11, a,
veicula vedagiio de indole profissional (Cons-
titvicdo Federal Anatada. José Celso de Mello
Filho, 2." edi¢o. Saraiva. 1986, p. 164), nestes
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precisos termos:
“Art. 54. Os deputados ¢ senadores
nio poderio:

Iy desde a posse;

a) ser proprietdrios, controladores
ou direrores dc empresa que gove de fa-
vor decorrente de confrate com pessoa
Juridica de dircito pablico. ou nela exer-
cer fungdo remunerada;

(%)

23. A rafio da norma vedatéria vigente re-
sulta da tradigdoe consalidada ao longo da evo-
lugdo da histria constitucional republicana.

24. Por isso. quanto ao motive da incompa-
tibilidade em causa. ¢ possivel afirmar. catego-
ricamente, que nde subsiste incerteza: nalinha
das Constituigdes anteriores, a protbicio rona-
vada na alinca a do inciso I1 do art. 54 da Canla
de 1988 também teve em mira assegurar, aos
deputados ¢ senadotes, 0 pleno exercicio do
mandato,

25. Aa comentar a cldusula constitucional
“favores do Governo Federal™, constante do art.
24 da Constituigo de /891, ja advertia Jodo
Barbatho que “Eles estabelecem figagdo e de-
pendéncia enmre o Poder Executivo e os mem-
bros do Parlamento que sdo parte de direlorias
de empresas por agquele favorecidas, os quais
perdem assim a necessaria isencdo ¢ imparcia-
{idade para se ocuparem de atos oficiais de que
tiver de conhecer o Congresso. Os depmtados
e senadores t8m a atribuicio de velar na execu-
30 das leis. de acusar ¢ julgar o Chefe do Po-
der Excentivo, ¢ isto ndo se compadece com a
posi¢do de pnncipais interessados de empre-
sas que reccbem auxilio. de qualquer natureza,
prestados pelo governo.” {Constitiuigdo Fede-
ral Brasileira  Comentdrias, 1902, p. 74).

26. Para Carlos Maximiliano. a incompatibi-
lidade “7ira ao Executivo um instrumenta de
predominio, impedindo de acenar a legislado-
res altivos com as honras e investiduras rendo-
sas, ¢ excluindo das deliberagdes do Congres-
so a influéncia aficial daqueles que dependem
diretamente do Chefe de Estado. 4rranca aos
podercsos uma arma de corripedo, outorga
ap parlamento mais wm perhor de independén-
cid, assegira ao aparciho governamenial uma
garantia da divisio do trabalho.” (Comentdri-
os a Constituigdo Brasileira, 2.° cdigdo ampli-
ada. item n.° 268. 1923, p. 328).

27. Comentando, recentemente. o preceito
da Constituigio de 1988, José Cretella Junior
1essalta o findamento das vedagdes — “de na-
tureza ética para mpedir que 0 CONgressista,
desdc a expedicfio do diploma. ou desde a pos-
se. fique a mercé de Chefes do Exeoutivo ou de
Diretores de outras entidades, perdendo. as-
sim, a independpncia necessana ac pleno exer-
cicio do mandato que Ihe foi delegado pelo
pove.” (Camentdrias a Constifuicdo de [988,
v. V, Forense Universiiaria. p. 2641}

28. Manoel Gongalves Ferreira Filho, a pro-
posito da ratio da proibigio em causa. preleci-
oma. “guer-se impedir que o congressista se
prevateca do mandato para beneficiar a empre-
sa a que esta vinculado. ™ (Comentarios a Cons-
titicdo Rrasileira de 1988, v. 2, Saraiva. 1992,
p. 54).

29. E Pinto Ferreira. 4 sua vez, assim disser-
13 sobre a mAaéna:

“... a incompatibilidade exerce um
efeito allamente moralizador ¢ consagra
a independéncia do legislativo. Ela ¢ in-
dispensavel a fimde proibir que os mem-
bros do Poder Legislativo. pelo seu pres-
tigio e influéneia, possam adquirir van-
tagens pessoals ¢ ccondmicas, favore-
cendo 05 seus interesses. Teriam neces-
sariamcente de regociar 0 scu volo, em
mancbras escusas e indecorasas, que
Thes permitissem a fruigiio de vantagens
¢ favores ofertados. O Executivo poderia
beneficiar-se com a concessao de favo-
res. dados aos legisladores. evitando
assim a fiscaliza¢do destes sobre a ad-
minstragio. A auntonontia ¢ a indepen-
déncia do Poder .cgislativo estdc. des-
se modo. vinculados naruralmente aum
sistema severo de determinagéc de in-
compatibilidades.” (Comentirios
Constitnicdn Brasifeira, 3° v., Saraiva,
1992 p. 4.

VI

30. Salicatou o doulo Procurador-Geral jun-
to ao Tribunal de Contas da Uni&o que o con-
teido do ant. 54, 11 a. da Constituigio da Repi-
blica em vigor “ndo é inovador., de vez que. com
inexpressivas alteracdes de ordem redacional,
0 preceit0. cm suhstincia, vem sendo ininter-
ruptamente, consagrado desde a primeira
Constituigdo Republicana™.

31. Nesse quadro. quer parecer que a andi-
se retrospectiva dos textos constlilucionais an-
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teriores oferece, realmente, auxilic:ao corrcto
encaminhamento da questdio. em face da Canta
de 1988,

32. A Constituigio de /39, em scuart. 24,
dispunha:

“Art. 24 ~ O deputade on senador
nio pode também ser presidente ou fazer
parte de diretoria de banco, companhias,
ou empresas que gozem dos favores do
Governo Federal. definidos emn fei.”

33. Jda Constituigio de /934 arl. 33, §1.°
1, assim enunciou o preceito vedatono:

§ 1.°) Desde que seja empossado,
nenhum deputada podera:

1) Ser diretor. proprictario on sicio
dc empresa beneficiada com privilégio,
isengiio ou fivor. em virtude de contrato
com a administragfio poblica;

34, A Constituicdo de /927, no seu art. 44,
c, estabelecen. no ponto:
“An. 44 — Aos membros do Parlamen-
1o Nacional ¢ vedado:

) exercer qualquer lugar de adminis-
tracAo ou consulta ou ser proprictario ou
stcio de empresa concessionaria de ser-
vigos ptiblicos. ou de sociedade. empre-
sa ou companhia que goze de favores,
privilégios, isenges. garantias de rendi-
mentos ou subsidios do poder piblico;

35, A Constituicio de /946 ~art. 48. 1. a.a
Cartade /967 —art. 36, 11. a. e a Emenda Cons-
titucional n.° 1. de 1969 —art. 3411, a. presere-
veram, semelhantemente:

“Os deputados e senadores ndo po-
derfio:

desde a posse:
ser proprietiric ou dirctor de empresa que
goze de favor decorrent¢ de contrato com
pessoa uridica de direito publico. ou neta
exetcer funglio remunerada.

»

da Constituigio de /89! — na qual surgida a
inovagiio —, até aquele da Carta vigente. vem a
doutrina refletindo sobre o alcance dd termino-
logia em que s¢ vazou 0 preceito vedatorio.

37. Durante os trabathos preparatorios da
primeira Constituigiio Republicana — votagho,
em segunda discussio, do Aditivo José Maria-
no —, discurso pronunciado pele Sr. Ubaldino
do Amaral antecipava algnmas das quesides
que iriam. no futuro. sensibilizar a douirina;

“O que é gue se considera favor? E a
garantia de juros? E o contrato bilateral
em que a campantua d4 e recche dnys?
(“Incompatibilidadcs”, Sara Ramos de
Figueiredo. in Revista de Informagdo
Legislativa.n ® 23, jul /se1., 1969, p. 196).

38. Hoje. nlc obstante 0s sucessivos tex-

tos constitucionais. o aspecto filcral da maté-
ria continna a residir na exata compreensiio do

" termo fimvor.

39. E o que apomia. por exemplo. Manoel
Gongalves Ferrcira Filho: “O grande problema
que ofcrece 4 inlerpretagiio é a significatfioc o
alcance da expressdo favor que emprega. Nes-
sa cxpressio estd o cerme do problema.” (Op.
cit..p. 53

IX

40, Como visto, o ilustre Procurador-Geral
junto so Tribural de Contas da Unif%o. em seu
parecer. resolven a questio perante 0s magis-
térios de Pontes de Miranda e Clandio Pacheco
guantoacs arts. 36, [, a. e 48, 11, o, das Consti-
tuigdes Federais de /967 e 946, respectivamen-
te (obedecida a ordem de sua argumentacho).

41, E sabido que a ConstituiK3o d¢ 189]
deferiu 4 fei a definighio dos fovores governa-
mentais: a garantia de juros ou outras subven-
¢des; o privilégio para emiss3o de notas ao
portador, com lastro de ouro cu nfio; a i5engio
de direitos on taxas federnis ou redugio deles
em leis ou contrato; ¢ o privilégio de zona de
navegacdo. contrata de tarifas on concessio de
temas (Lei n° 35. dc 26 de janeiro de 1892, an 31).

42, Em relaglio As isencgdes, distinguia Rui
Barbosa, em posigZio minontaria:

“Se. pois. a inclegibilidade resulta
dessa dependéncia. e essa dependéncia
provém desses favores. claro estd que as
isencdes e redugbes Iributdrias. a que
se referem as leis elcitorais. ndo consti-
tuem as favares, de que s trata. sendo
quanda os bancos. companhias ow em-
presas dcles gozarem por confratos es-
peciais do Governo com essas empre-
sas, essas companhias, esses bancos. ou
Jeis especiais que em relaclio a tais enti-
dades se decretarem.

4
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Mas de todo em todo outra é a solu-
¢do, quando. na hipbtese que se encara.
ndo se trata de mercés particularmente
liberalizadas a certa ¢ determinada pes-
soa coletiva (empresa. companhia, ou
banco). mas de isengdes gerais. estabe-
lecidas como na espécie vertente em he-
neficio de toda uma classe.” (Comenta-
rios @ Constituigiio Federal Brasileira,
Hv., 830 Paulo, 1933, pp. 86/7}.

43, Para definir o objeto de atuagio do ter-
mo faver. inscrito no art. 54, 11, o, da Constitui-
¢do de 1988, Manoel Gongalves Ferreira Filho
estabelece a seguinte correlagio:

“Na verdade. a expressfo favor tem
no texto constitucional a significagio de
condigdo favordvel, ou, mais precisamen-
te. de condicdo especial em face das con-
digdes normais € habituais dos contra-
tos celebrados pela mesma pessoa de
direito piblico.” (Op. ciL.. pp. 54).

X

44. Facil € constatar, pois, a relevdncia do
tema em questio, sobretudo porque. segundo
se tem noticia, € a vez primegira que um caso
concreto se pde A consideracdo.

45. O parecer do Sr. Representante do Mi-
nistério Pablico. acolhido pelo Plenario do Tri-
bunal de Contas da Unido. deu pela incidéncia
da clausula vedatéria, mas preocupado, priori-
tariamente. em demonstrar a configuragio de
“algo” da indole contratual da subscrigdo pré-
via de titulos de capital (“... o poder publico,
através da Sudene/BNB, éuma das partes con-
tratantes.” ... Poder-se-ia dizer que se trata de
contratoe atipico ...”;, “... deparamo-nos com a
figura de contrato, lato sensu.”).

46. Em segundo passo. ap0s breve referén-
cia aos sucessivos textos constitucionais so-
bre o assunto, invocou o Sr, Procurador-Geral
Jjunto ao Tribynal de Contas da Unifio comenta-
rios de Pontes de Miranda, no sentidode que a
expressio “favor” tem acepgiio “assaz larga”,
abrangendo a subvengdo, a garantia de juros, a
concessdo especial ¢ 0 empréstimo.

47. Afinal antecipou que, a se entehder, por
analogia. aplicAvel ac caso a ressalva da alinea
a do inciso I do art. 54 da Constituicio da Re-
publica — “... salvo quando o contrato obede-
cer a clausulas uniformes” —, antes se¢ inclina-
ria por aplicd-la A hipitese das subvengdes eco-
ndmicas.

X1

48. Recorde-se, primeiro que tudo. que a
significaciio do dizer constitucional € a plasma-
da pelo sentido natural e ordindrio das pala-
vras utilizadas. salvo quando expresso em fin-
guagem técnica. alternativa em que a0 intér-
prete nio ¢ dado encetar distinta excgese. se-
nfio cumpri-la. conforme. alias. a dbvia ligio da
doutrina classica (COOLEY. “Principios Gerais
de Direito Constitucional™ tradugio de Alcides
Cruz, 2.7 ed.. Editora Revista dos Tribunais. Sdo
Paulo, 1982. p. 407, BLACK. Handbook of Ame-
rican Constitutional Law. 4.7 ed.. West Publishi-
nhg Company, 1927 p. 85. § 62: Carlos Maximi-
liano, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito,
9.2 ed.. Forense. Rio. 1984, pp. 305/6 ¢ 309, ¢
Cclso Ribeiro Bastos ¢ Carlos Avres de Brito,
Interpretacdo e Aplicabilidade das Normas
Constitucionais. Saraiva. Sio Paulo, 1982. pp.
19/20).

49. Ainda, consoante a boa hermenéutica
constitucional..nfic ha negar melhor serve. o
cardter vedatorio do dispositivo. 4 conclusfo
de que a incompatibilidade deve ser interpre-
tada restritivamente. por acarretar. como pre-
conizou Ives Gandra. /imitagdo de direito da
cidadania.

50. O sentido dessa posigfio encontra pleno
respaldo na doutrina mais autorizada. que indi-
ca a interpretagiio exfrita para os dispositivos
constitucionais que instituern “incompatibilida-
des™. (Carlos Maximiliano. op. cit., p. 313),

51. Por conscguinte. a exegese adequada
da expressio “favor”. contidano art. 54, 11 a,
da Constitui¢io da Repablica. conduz a que.
pela propria natureza da vedagio, o se possa
compreendé-la como condigio “especial” (ou
“favoravel™), contraposta As “normais” (ou “ha-
bituais™) dos contratos celebrados pela mesma
pessoa juridica de direito piblico. (Manocl Gon-
¢alves Ferreira Filho).

52, Assim, no caso, ainda que, acertadarnen-
te. se afastc a assimilagdio analogica acenada
por Claudio Pacheco — da locugdo “salvo quan-
do o contrato obedecer a cldusulas uniformes”,
constante da parte final da alinea a do inciso I
do art. 54 da Constituigio -, ndo se afigura plau-
sivel caracterizar como “favor” — condigio “es-
pecial” - a concessfio de incentivos fiscais. de
cariter geral e resultante de /ei. (Ives Gandra).

X

53. A esta altura, tudo 0 mais quanto resta
saber ¢ se a alegada configuragdo contratual
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¢, efetivamente, imperativo do vincuio que se
gstabelece enire a Sudene ¢ o beneficidrio de
investimentos (os tefmos s3o da consulla for-
mulada ao Sr. Procurador-Geral). pois 4 solugio
go problema concreto nio basta a verificacdo
de que a concess3o de incentives figcais nio
gonstitui “favor”, para os fins da vedacio do
art. 54, 11, o, da Constituicio da Repiblica.

34. A afirmativa Pouco Segura. datg vemia,
da existéncia do vinculo contratuat questiona-
do {... acteditamos razoavel inferir-se ...”: Po-
der-se-ia dizer que s€ trata de contratp atipico

..y partc de trés premissas interligadas: 8 subs- -

cricio prévia de titulos de cagital dos benefici-

arios dos incentivos do Finor € que s¢ reveste
de indote contratual (“sendo incgavel. ai. que 0
poder piblico. através da Sudene/BNB, € uma
das paries celebramtes™) ; “O contratg em ques-
tdo faz-se subsididrio do contrate socipi do be-
neficidrio™; e a subscrigio configura *negdcio
com formalidade propria, distinta -¢ ceno —do
contrato administrative...”

55. Sko premissas. no entanto, que hio de
seT recebidas com toda a reserva. uma vez en-
frentada a quest3o sob a perspectiva puramen-
te juridica — que ora s¢ impde —, despida a dis-
cussio do compreensivel empenho em superar
implicagtes de ordem conjuntural,

X1

56. Luiz Mélega assim resume a sistematica
iniroduzida pelo Decreto-Lein® 1.376, de 12 de
dezembro de 1974, que “Dispde sobre 3 criagiio
de Fundos de [nvestifuentos, altera g legista-
¢A0 do Imposto sobre 2 Renda relativa a incen-
tivos fiscais ¢ dd outras providéncias”

“..ressalvadas certas hipoteses es-
pecialissimas, a0 em vez de aplicag®o di-
reta desses incentivos, oriundas da de-
duciio no imposto de renda. em projetos
de escolha do contribuinte, issg se fard
indiretamente através dos Fundos de In-
vestimentos. O contribninte-investidor,
assim, 1cra a facuidade de escolher 4 re-
gi%o ou a atividade beneficiada, trocan-
do, nos respectives “Fundos™, o sev
Certificado de Aplicacdo em Incentivos
Fiscais, recebido da Secretaria da Recei-
ta Federal, pelas cotas do “Funde™ que

., Jouver escothido para efetivar a sua apli-
cagdo. O Certificado de Aplicagio em
Incentivos Fiscais foi substituido pelas
“Ordens de Emissio” em virtude da re-
daglo que ao art. 15 do Decreto-Lei n.°
1.376/74 den o art. 1.°do Decreto-Lei n.®

1.752.de 11121979 (Os Incentivos Fis-

cqis do fimposto sobre a Renda e as Subs-
crighes de Capitol do Fundo de Investi-
mentos do Nordeste — Finor, in Revista
de Direito Mercanti} - 37, p. 52).

57. Em verdadeiro rigor, pode-se dizer que,
na técnica dos incentivos fiscais em questfio,
h4 awtodcterminaciio do contribuinte, mas sim-
ples opgdio entre solver © imposio sobre a ren-
da. ema sua integralidade, ou deduzi-o, para in-
vestimento indircto. via Fundo de Investimen-
to do Nordeste - FINOR.

58. Desse modo, 4 sua perfeita caracteriza-
$20, como direito potesiativo, 0 qué IMmporta ~
e basta - ¢ que deriva. inequivocamente, do
poder unilateral do contribuinte, sem nenhu-
ma conirapariida da Sudene/BNB.

59. Nesse confexte ~ opglio em favor do
Fundo de [nvestimento do Nordeste — FINOR,
com a transferéncia do recyrso da Receita Fe-
deral para 0 sistema de incentivos fiscais —, ndo
ha como divisar a forga vinculativa de contrato
atipico.

60. Dar-lhe o significado contratual &, data
midxima verig, confundir o énas do contribu-
inte com 0 Sen inexistente dever juridico, em
face da Svdene/BNB: a incumbéncia, em seu
proprio berelicio. o conmiminie 1em, 2 e cieh-
var a deduciio (ou a aplicagio).

61. Por isso mesmo. Clévis V. Courto e Silva,
em artigo publicado em 1972 - antes. portanto,
da ediclo do Decreto-Lein© 1.376.de [974— ji
sustentava.

“A manifestagio de vontade no sen-
tido de obter. pela aquisiclio ¢ indisponi-
bilidade tempordria, a deducdo, formula-
da na declaragio ¢ imposto d¢ renda,
conslitui-se em exercicio de direito for-
mative modificativo, A manifestaghio de
vontade ¢ recepticia, e portanto irrevo-
givel. a partir do momento em Gue che-
gar 20 conhecimento do Hrgde compe-
tente. E ato em sentido estrito. que cbriga
a autoridade que vai fazer 0 langamento.

A dedugiio estd, porém, condiciona-
da resolutivamente, (condiclio furis) 3
aquisicio de cenificades, oo ao depbsi-
{0, por exemplo. isto é, se isso ndo ocor-
rer, ela se desfard.

Estabelecida que a dedugfio do im-
posto esti condicionada resolutivamen-
te, resta examinar o desenvolvimento da
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relagiio juridica tributdria. Poder-se-ia
supor que o contribuinte que prometen
adquirir certificado de compra de agdes,
ou realizar o depdsito, tenha a obrigaco
de fazé-lo, tanto mais quanto a condigio
Jjuris é resolutiva ¢ ndo suspensiva. Esse
dever seria, entretanto, no propric bene-
ficio do contribuinte, razio pela qual A
sua categoria ¢ de mero dnus ou incum-
béncia. N3o tem o contribuinte dever ju-
ridico em face do Estado, on em face de
terceiros, de efetivar a compra. Apenas,
ndo o fazendo, se resolverd a dedugio
do Imposto de Renda. vigorando em toda
a sua extensdo a relagfo tributdria, ca-
bendo-The. ainda. prestar o tributo com
juros, multa e corregio monetéria.”
(A Natureza Juridica dos Contratos Co-
gentes e dos Incentivos Fiscais”, in Re-
vista da Consultoria-Geral — Estado do
Rio Grande do Sul, v. 2, n.® 2, pp. 24/5).
62. Essa nitida diferenciagdo de direito. en-
tre Snus e dever juridico, tem igualmente, peso
decisivo para o completo desfecho do caso
concrelo.
XV

63. Em conclusio. ndio s¢ hesita em afirmar
que o Tribunal de Contas da Unido. ao abrigar
o parecer da douta Procuradoria-Geral. mal apli-
cou a incompatibilidade prevista no art. 54,11,
a, da Constitui¢io da Repiiblica, pois a conces-
sfo de incentivos fiscais do Fundo de Investi-
mentos do Nordeste — FINOR a projetos de em-
presas de propriedade de deputados on sena-
dores ndo se subsume 4 nogdo de “favor”, nem
decorre “de contrato com pessoa juridica de
direito piblico™.

64. O caso concreto, porém, reclama algu-
mas ponderagdes finais.

65.DalLein.?8.443, de 16 de julho de 1992
—Lei Qrganica do Tribunal de Contas da Unido
—convém lembrar odisposto noart. 1.° XVIie
seu § 2.°, verbis:

“Art. 1.° Ao Tribunal de Contas da
Unifo, 6rgdo de controle externo, com-
pete. nos termos da Constitui¢io Fede-
1al e na forma cstabelecida nesta Led:

XVII - decidir sobre consulta que The
seja formulada por autoridade compe-
tenfe. A respeito de drivida suscitada na
aplicagdo de dispositivos legais ¢ regu-
lamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no
regimenta interno.

§ 2.°— A resposta 3 consulta a que se
refere o inciso XV1I deste art. tem card-
ter normativo ¢ constitui prejulgamento
da tese mas nfio do fato ou caso concre-
to.”

66. E da Resolugio Administrativan® 15-
TCU - Regimento Interno do Tribunal de Con-
tas da Unifio —. o preceituado nos ants. 19, 1 p,
€210, 1, verhis;

“Art. 19. Compete privativamente ao
Plendrio, dirigido pelo Presidente do
Tribunal:

I -deliberar originariamente sobre:

P} consulta sobre a matéria da com-
peténcia do Tribunal;

“Art. 210. O Plenjgrio decidirs sobre
consulta quanto a diivida suscitada na
aplicacio de dispositivos legais e regu-
lameniares concermentes a matéria de sua
competéncia, que lhe forem formuladas
pelas scguintes artoridades:

I - Presidentes da Repiblica. do Su-
premo Tribunal Federal. do Senado Fe-
deral.da Camara dos Deputados. de Co-
missdio Técnica, ou inquérito de qualquer
das Casas do Congresso Nacional. de
Tribunal Superior. de Partido Politico;

67. A situagiio é inédita. A peculiaridade
de hoje ¢ que a questiio se transportou para o
campo institucional. com inequivoca repercus-
530 no proprio Estatuto do Parlamentar_ a re-
comendar o estudo da possibilidade de formu-
laghio de consulta ao Tribunal de Contas da
Unifio, para o sen devido reexame_ 2 huz das
razdes expendidas.
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govermahilidade. Il - A Constitnigdo de 1958 ¢ a
governabilidade brasileira. 117 - Linhas de reequa-
cronamento.

1. Consideragies gerais

1. Registra-se hoje um intenso debate so-
bre o problema da governabilidade. Isto niio &,
porém. uma preocupagiio apenas brasileira:
fora daqui também se discute a ingovernabili-
dade do Estado contempordneo.

Virios pensadores de renome. como Ha-
bermas'. Huntington® e Baldassarre’. ja dedi-
caram paginas importantes sobre o tema bem
antes de vir ele a ser discutido em face do qua-
dro brasileiro.

Na verdade. o problema da governabilida-
de parece ter causas gerais que afetam todos
os Estados ¢ aspectos cspecificos que mais to-
cam o pais considerado.

2. Trés siio essas causas gerais de ingover-
nabilidade.

A primeira manifesta-se no fata de que os
Estados contemporincos sofrem da falta de
recursos suficientes para dar conla dos encar-

' Cf. HABERMARS. Juergen. Raison et Légiti-
mité - Probiémes de Légitimanon dans le Capita-
lisme Avancé - trad. francesa. Paris, Pavot, 1978,

EPHIINTINGTON. Samuel P, em M. Crozier,
S.P. Huntington ¢ J. Watanuki, l.a crisi della De-
mocrazia - Rapporto sulla governability delle de-
mocrazie afla Comniissieme Trilaterale, trad. itali-
ana, Mildo, Franco Angeli, 1977

* BALDASSARRE. Antonio. “Lo Stato sociale:
Una formula in evoluzione”. em Critica alle Stato
Sociale. obra coletiva dirigida pelo mesmo, Later-
za, Roma, 1982_pp. 25 ¢ ss.
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gos que assumem. Dislo resulta a “crise fis-
cal” que, de outro dngulo, pode ser vista como
uma “crise de sobrecarga”. Ou seja. terem sido
assumidas pelo Estade mais tarefas do que ele
pode dar canta.

Tal ¢rise ademais se agravaria pela inapti-
djo da organiza¢fo governamental para dar
conta. adequadamente. de todas essas tarcias,
“crise {politico-institucional)”. E o registro dos
constitucionalistas que apontam ser a organi-
2a¢Ao governamental dos Estados contcmpo-
raneos ainda baseada na “separagio dos pode-
res”. E. assim. imprbpria para desempenhar
uma aragiio positiva, pois imaginada para um
poder cuja missio ndo iria além de manter a
ordem pablica ¢ assegurar a independéncia do
Estado,

Estreitamenie ligada A crise institucional,
ocorreria outra, relativa 4 deficiéneia do mo-
delo democratico-representalivo; “crise do
modelo (politico)”.

Ora. a combinago destas (rés crises pode-
ria vir a abalar o proprio consenso democriti-
co, gerando quarta crise: a de “legitimidade”.

E nfio ¢ preciso lembrar que essas trés cri-
ses — a de sobrecarga, a de governo. a do mo-
delo - interagem, agravando-se. Dai resulta que
a sinlese ~ a crise de governabilidade — tende
naturalmente a acentuar-se.

3. Parece notorio passar © Brasil por uma
crise de povernabilidade. O Estado ndo d4 con-
ia das tarefas que Ihe incwmbem. inclusive em
raziio de uma inadequada partilha de respon-

. sabilidades no plano federativo, a méquina
governamental se revela falha. a representa-
¢da. insuficientemente democratica...

A crise brasileira envolve. pois. 0s trés as-
pectos acima salientados: ¢ uma crise de so-
brecarga. conjugada com uma crise institucio-
nal, as quais s¢ combinam com uma cris¢ do
modelo. a qual por sua vez muito ajuda a agra-
var as duas outras, tornando possivel a quarta
crise: a de legitimidade.

4, Como a constituiciio ¢, por exceléncia. o
instrumento de governo, claro esti que essas
crises denunciadas, e, portanto, a ingoverna-
bilidade apontada. tém nela a sua raiz,

No Brasil atual, manda a Justi¢a que nfo
se atribua 4 Constituiciio de 1988 toda a res-
ponsabilidade pela ingovernabilidade do Pais.
Muitos dos fatoTes que para 1anio contribuem
a ela sfio anleriores, e ndo poUCos parecem €n-
démicos no Pais. Entretanto. €la em nada ate-

nua a crise de governabilidade., ao contrério,
muile contribui para exacerbé-la.

1l. Constituicio e povernahilidade

3. A relagfio constitvicio/governabilidade
tem sida descurada pela doutrina. H uma ra-
zio simples que o explica: trata-se do dbvio.
Mas o dbvio as vezes ndo ¢ visto por aqueles
que se preocupam com as sulilezas da ¢sgrima
Juridico-politica.

Na verdade. foi em reaglio a concepgoes,
coma a da constituigdo-dirigente, que vém a
constituigdo como lei material do poder. que
autares como Hennis se preocuparam em en-
fatizar o carater instrumental da constituigic®.
Esta deveria scr apenas ¢ tdo-somente “lei pro-
cessual”. Quer dizer. estabelecer competéncias.
regular processos ¢ procedimentos., definie Li-
mitagdes.

6. Esta posi¢fio muito se aproxima da viso
classica: a da constituig#o-garantia.

Com efeito. se 0s pais do Estado contem-
poraneo sublinharam o aspecto garantia que
tem a Constituigio. como se depreende do art.
16 da Declaragiio de 1789, nem por isso olvi-
davam ser esta. ignalmente. instrumento de
ordenagio do poder. Na verdade., viam a cons-
tituigio como organizacdo limitativa do po-
der.

7. A importancia da contribuicio de Hen-
nis estd. pois. em valorizar o dbvio esquecido.
Ou sgia, a constitui¢Aio hd de organizar o po-
der, deve limita-lo ¢ se, atendendo 4 moda,
quuiser programar a atuagio governamental. ndo
pode deixar de tevar cm conta que esse arranjo
tem sua valia condicionada pela governabili-
dade. Do contrdrio ficard letra morta, ou terd
efeitos negativos.

A governabilidade que ndo passa da capa-
cidade de o Governo conduzir a maquina esta-
tal, e. por meio dela. a sociedade, no sentido
de objetivos definidos, num quadro histérico,
determinado ¢ concreto. é o Jimite jltimo do
accitavel em matéria constitucional.

Por isso. toda constituighio deve presumir
uma equagdo de governabilidade. Ou seja,
deve estruturar o poder em fongio dos objeti-
vos a realizar. definir estes objetivos em razio
das possibilidades da socicdade e de acordo

{ HENNIS. W.. Ferfassung und Verfassungswi-
rklichkeit. Tuehingen. 1968, citado apud José Joa-
quim Goines CANOTILHO, “constituigdo dirigen-
t¢ ¢ vinculagio do legislader”, Coimbra, Coimbra
Ed.. 1982 pp. 87 e sa.
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com estas prelevar 0s meios suficientes, ao
mesmo tempo que dé ao poder estabilidade,
eficiéncia e democraticidade. E para tanto hi
de estabelecer sistemas de escolha e de partici-
pacio que fagam do povo, nio meramente o
governado, mas, segundo o possivel, o real
governanite.

8. A constituigio ndo pode ser. destarte, um
plano ideal de transformagdes econémico-so-
ciais — como pretendem os partidirios da cons-
titnigAo-dirigente {gue tanto influiram na Glti-
ma Constituinte Brasileira). Realmente, se a
sociedade ndo tiver condigdes de fornecer os
recursos suficientes para a efetivacio desse pla-
no, a constituigio nio ganhard plena efetivi-
dade. Ficari. em boa parte, no papel ¢ isto le-
vari inexoravelmente 4 sua depreciagiio, se nfio
4 sua desmoralizagio.

Igualmente, na formulagio dos arranjos
institucionais, nfo sc deve repetir as solucdes
e douirinas, da moda ou tradicionais. Tem-s¢
de levar em conta ¢ quadro real em que serfio
aplicadas. Tem-se, inclusive, de inovar em face
de posigies superadas. Nio s¢ deve transfor-
mar em dogma o que nido passa de arte.

Sem divida, a Constituigio Brasileira de
1988 ¢ responsivel pela ingovernabilidade do
Pais, em decotréncia, numa larga medida, do
copismo ¢ do utopismo, como se demonstrara
adiante. .

L. A Constitui¢fio de 1988 e a ingoverna-
bilidade brasileira

a) Quanto & crise de sobrecarga

9. O Estado brasileiro nfo d4 conta das ta-
refas que assume, Esta constatago certamen-
te ndo serd recusada por qualquer observador
de nossa realidade. Ele, por exemplo, ndo as-
segura a ordem piblica — veja-se a inseguran-
¢a das cidades - nfio propicia educacio para
todos — veja-s¢ a percentagem de analfabetos
— nem protecfo A satde, nem a seguridade so-
cial. Etc,, etc.

E isto € justificado, em primeiro lugar, pela
falta de recursos suficientes. A grosso modo,
registram 0§ economistas que, para atingir o
atuaf nivel de atendimento as tarefas assumi-
das,so Estado brasileiro consumiria 33%,do
PIB®.

* Dados mencionados no Simpdsio Internacio-
nal sobre a Reforma Fiscal, realizado em Sdo Pau-
lo, entre 6 e 10 de setembro p.p., sob a direglio do
Prof. Anténia Deifim Neto, com a participaglo,
dentre outros. de James Buchanan, Vito Tanzi, Ar-

Ora. segundo 0s mesmos economistas, em
paises no estigio de desenvolvimento atingido
pelo Brasil. esse nivel ndo pode vltrapassar 24
ou 25% do PIB,

Esth ai. claramente, 0 quadro descritivo de
uma crise de sobrecarga. que sempre s¢ reflete
numa crise fiscal.

10. Faltam, assim, recursos para o Estado
(aqui englobando suas trés projecdes: a Unido,
os Estados-membros ¢ os Municipios) cumprir
as tarefas que a constitvighio the atribui. Por
que faltam cles?

A primeira razio. embora ¢bvia. raramen-
te ¢ apontada. Tal razio € simplesmente nfio
ser 0 Brasil suficicntemente rico para fazé-lo.
Era preciso que o fossc bemn mais, para que a
parcela do PIB suscetivel de ser apropriada pelo
Estado seja suficiente para manter um nfvel
de atendimento compativel com o vulto das
tarcfas.

Nisto, alids. esta o ponto dotorido da ques-
tio. Pais pobre. o Brasil reclama amplo ¢ pe-
sado dispéndio no social, mas essa mesma po-
breza limita o nivel de atendimento possivel, e
o mantém em niveis baixos e inadequados.

Para isso. nfo existe senfio uma solugio —
acelerar o desenvolvimento do Pais — o que era
meta da constituigiio anterior, mas fol desen-
fatizado por esta.

As demais razdes. sempre apresentadas,
sd0, de um lado. a m4 arrecadacfio dos tribu-
tos. E a sonegacio. dec uma parte. a incficién-
cia, de outra, ambas em conubio com a cor-
rupgiio passiva dos arrecadadores, ativa dos
contribuintes.

De outro, a inadequagfio do proprio sistema
tributirio, cuja estruturac3o nio se coaduna com
as exigéncias do Tesouro: a crise fiscal.

Mas estas duas Wiltimas causas sfo. em gran-
de parte, fruto do desconhecimento de que o
nivel de tributacio nlio pode ser etevado além
de um limite tolerdvel pela sociedade (0s 25%,
apontados. do PIB). Quando isto ocorre, fatal
¢é a sonegacfo. a corrupgio, a inadimpléncia...

11. E esta a indagaglio sobre se tudo o que &
atribuido ac Estado pela Constitui¢o Pétria, é

nold C. Haberger, Richard M. Bird, Anwar Shah,
Mahesh C. Purchit, do estrengeiro, ¢ dos ccono-
mistas brasilgiros. Roberto Campos, Oscar Dias
Corréa, Affonso Celso Pastore, Francisco Domnel-
les, Mério Henrique Simonsen, Mailson da Nébre-
ga, Jo#io Paulo dos Reis Velloso, Celso Martone,
elc.

Brasilia a. 31 n* 123 jul./aot. 1994

221



realmente tarefa de Estado? Ou, noutros termos,
tudo iss0 deve, no atual estigio de desenvolvi-
mento do Brasil, ser assumido pelo Estado?

Claro estd que neste ponto s¢ inginua uma
controvérsia ideolégica sobre o que ¢ tarcfa do
Estado. ¢ o que njo ¢, quesifo sobre a qual os
liberais. de um lado. e os socialistas. de outro,
jamais chegarfio a um acordo.

Maus esta controvérsia tem de ser enfrenta-
da conscicniemente num momento de estrutu-

racdo constitucional. Ndo pode ser omitida,

pois ela vai afciar todos os sistemas e subsiste-
mas da Carta Magna. E reclama. na pritica,
uma conciliagdo de posigies.

12, Parece pacifico ser tarefa do Estado man-
ter a ordem priblica e salvaguardar a indepen-
déncia da Nagfio. Igualmente ministrar justica.

Este minimo j4 € bastante custoso. Importa
ele numa policia e em forgas armadas em ni-
mero suficiente, bem como adequadamente
equipadas ¢ treinadas, mesmo sem o équipamen-
to sofisticado préprio ds grandes poténcias.

N30 dispensa uma diplomacia. assim como
cortes de justiga, também em numero sufici-
ente, ¢ com todos os servigos auxiliares neces-
sarios. E a tudo isto hi de corresponder uma
administra¢io apta a recolher ¢ gerirosbens ¢
recursos publicos.

Tal minimo ¢ o que atribuia a0 Estado o
constitucionaiismo classico — o modelo 1789
- que as revolugdes liberais espalharam pelo
mundo.

13. Por motivos que sfio de sobejo conheci-
dos — ligados A chamada questde social €
difusfo do socialismo e do cristianismo social
- um novo modelo veio a impor-se a partir da
Constituighio Alemi de 11 de agosta de 1919,
Na verdade, cste importa na passagem do Es-
tado-guardifio (apenas preocupado com a or-
dem) para o Estado de bem-estar — Estado so-
cial (atento para vida digna de todos os ho-
mens).

De qualquer modo, claro estd que para de-
sincumbir-se dessas tarefas, teve o Estado de
desenvolver servigos piblicos em gomespon-
déncia com tais encargos. [sto aumentou, ¢ de

yito, a maquina burocritica ¢ também o dis-
:leio publico. Em troca, restabeleceu-se a paz
social ameacada.

Esse modelo foi no Brasil adotado em 1934
¢ desde entdo pertence ao dircito brastleiro.

14. Foi ele, todavia, exacerbado, no plano

internacional como no nacional, depois disso.
Por um lado. para 1anto contribuiu 0 ¢xem-

plo do Mew Deal a enfatizar a libertagfo da

necessidade - freedom from want®.

A isto se aliou o nacionalismo & mexicana
e o exemplo da economia de guerra, bem como
o exemplo dos totalitarismos. sempre a esti-
mutlar a expansfo do Estado.

Acrescente-se um problema de énfase,
Weimar nitidamente conferia ao Estado um
papel subsididrio. Em principio cabia-lhe ze-
lar pelo atendimento de certos minimos consi-
derados essenciais 4 vida digna. e nfio desin-
cumbir-se ele proprio de instaurd-la. Documen-
10s mais recentes. como a Constituigio de 1988,
ja puseram essas tarefas como obrigagdes di-
retas do Estado. reflexo de outros tanios direi-
los individuais.

15. A amplitude do campo de atuacio do
Estado, no plano social, ¢ patente na Consti-
tuiglio em vigor. Esta dele exige a satisfagiio
de todas as incumbéncias que este ja assumia
sob as anlcriores ¢ ainda lhe impde novas. Sem
exagero. em todos 05 campos, sobre fido cabe
a atuagio do Estado. E este, desse fingulo, to-
tal (o que ndo deixa de ser um passo no senti-
do do “totalitirio™).

Seria demasiado longo cnnmerar todas es-
sas tarefas. Basta lembrar que. logono art. 3.°
assurne o encargo de construir “uma socieda-
de livre, justa ¢ soliddria”, garantir “o desen-
volvimenio nacional”, erradicar “a pobreza e
a marginalizago” bem como reduzir “as desi-
gualdades sociais e regionais™ e, também. pro-
mover “o bem de todos, sem preconceitos de
origem. raga, sexo, cor. idade™ e “quaisquer
outras formas de discriminaclo” (sic)’.

¢ Uma das quatro liberdades, conforme o famo-
=0 discurso de Franklin Roosevelt, proferida em 7
de janeiro de 1941: “Frecedom of speech and ex-
pression™, “freedom to worship God in his own
way", “freedom from want” ¢ “freedom from fear”,
E nele se explicita ser essa liberdade “'as conquis-
fas econdmices que asseguram A cada naglio uma
vida pacifica ¢ sauddvel para seus habitantes, em

-toda parie do mundo” (“economic understandings

which will secure to every nation & healthy peaceti-
me life for its inhabitants everywhere in the world™),

" E poder-se-ia prosscguir: Adiante, no art. 21,
além de atribuir ac Estado a seguranga interna ¢
externa, a diplomacia. ¢ outrs incumbéncias clis-
sicas, obriga-lhc a promover a “defcsa permanente
contra as calamidades publicas”, a gerenciar os “re-
cursos hidricos”, a direcionar “o desenvolvimento
urbano”, inclusive habitagio, sancamento bdsico ¢
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Muito disso - é verdade - ja era fcito pelo
Estado. ainda que nfio constasse da Constitui-
¢do. Mas havia antes, uma hierarguia de prio-
ridades que desaparecen na Carta vigente. De
fato. todas as questdes consideradas merece-
doras de intervencio estatal — ¢ ja se vie que
isto ¢ tudo - s3o vistas como objeto de direitos
e de direitos fundamentais.

Ora, a constitucionalizacio dessas tarefas,
ligada & caracterizagfio dessas incumbéncias
como direitos do individuo, d4 outra énfase a
seu atendimento. De fato, o que era auxilio
passou a ser obrigagfo. E em tese sancionavel
pela ago de inconstitucionalidade por omis-
sd0, se ndo pelo mandado de injungio.

Fécil ¢ avaliar o peso de todos esses encar-
gos, ainda mais considerada a deficiente per-
Jformance do servigo publico em sua atuagio
habitual.

16. Acrescente-se a isto o fato de que a
Constituicio atual, embora no art. 174 ndo
defira ao Estado, no plano econdmico, sendo
um papel de agenie normativo e fiscalizador,
na realidade lhe reserve, monopolisticamente,
um vastissimo campo®.

transportes urbanos. Mais adiante, no art. 23, a ele
impBe “cuidar da saiide e da assisiéncia piblica, da
protegdo ¢ garantia das pessoas portadoras de defi-
ciéncias”, proteger os “bens de valor historico. ar-
tislico ¢ cultural, os monumentos, as paisagens na-
turais notéveis e os sitios arqueolégicos”, “impedir
a evasdo, 4 destriigdo ¢ a descaracterizagfo de obras
de arte € outros bens de valor histérico, artistico ou
cultural”, “proporcionar meios de acesso & colfura,
educagiio e ciéncia”, “proteger 0 meio ambiente e
combater a poluigdo”, “promover programas de
construgio de moradias ¢ a melhoria das condigdes
habitacionais ¢ de saneamento basico™. Por sua vez,
no Titulo VII, referente & Ordem Social, atribui-
Ihe assegurar a seguridade social, ou seja, o5 “di-
reitos relativos & sadde, 4 previdéncia e 4 assistén-
cia social” (art, 194), com todas as suas ramifica-
¢des. Também, satisfazer A educagiio (art, 205}, A
cultura (art. 215), ao desporto (art. 217), preservar
o “meto ambiente™(art. 225), proteger “especialmen-
te” a crianga ¢ o adolescente (art. 227). 0 1doso {art.
230), e os indios {art. 231). Etc.

¢ Explicitadamente: O monopolio da pesquisa e
lavra das jazidas de petrdleo € gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, a refinagio do petroleo
nacional ou estrangeiro, 4 importaglio € exportagio
dos produtos e derivados basicos das atividades
acima mencionadas, o transporte maritimo do pe-
irbleo bruto de origem nacional ou de derivados
bésicos de petrdleo, bem assim o transporte, por
meio de conduto. de petréleo bruto, seus derivados
€ gis natural de qualquer origem, a pesquisa, a la-

{ Ademais. suporta ele. ainda. o peso de imi-
meras empresas estatais, deficitarias, sobrecar-
regadas de servidores. heranga de regimes an-
teriores).

17. Acresga-sc a isto o problema da seguri-
dade social {(na Constituigio, arts. 194 e ss.).

Consome ela um oceano de¢ recursos, ao
mesmo tempo que di um retormo insatisfatd-
tio para a populagfio. Esta ndo possui protegéo
adequada 3 saude, como nio goza de cobertu-
ra previdenciaria adequada.

18. Dai decorre que sofra o Estado de wma
pesada sobrecarga. E carega. por maiores que
sejam oS recursos postos i sua disposicio. de
meios para desincnmbir-se, njo bem, mas ade-~
gquadamente. de tantas tarefas.

Mesmo poraque tais recursos sio freqliente-
mente desperdigados. desviados pela corrup-
¢do, ou consumidos pclo nimero excessivo de
servidores com que arca o Estado brasileiro,
por forga de um nepotismo arraigado na nossa
cultura.

Deste altimo aspecto resulta a divida: ser-
ve essa atuagiio estatal ao povo, ou 30s servi-
dores do povo?

b) Quanto a crise institucional

19. Se o Estado brasilciro ndo d4 conta das
tarefas que assume. isto hiio resulta apenas do
excesso de atribuigdes que lhe sdo cometidas,
mas igualmente da inadequagio de seu agen-
ciamento.

Isto ¢ visivel ao se considerar, por um lado,
a estrutura federativa do Pais. que compreen-
de, segundo a constituigfio vigente, os munici-
Ppios.

0 federalismo €, por Tatores fisicos, politi-

vra, o enriquecimento, 0 reprocessamento, a indus-
trializagdo e o comércio de minérios e minerais
nucleares e seus derivados, monepdlios estes que
incluem *os nscos ¢ resultados™ (art. 177). E mais,
reserva a0s Estados-membros ou empresas estaias,
a exploragiio dos servigos locais de gés canalizado
(art. 25, § 2.%). Além de reclamar que explore a
Unifio, diretamente ou mediante concessdo a em-
presa sab confrole aciondrio estatal. os servigos te-
leflnicos. telegraficos e de telecomunicagles em
geral {art. 21, XI). afora The permitir explomr dire-
tamente os servigos de radiodifusdo sonora. de sons
€ imagens e demais servigos de telecomunicagdes,
os servigos ¢ instalagdes de energia elétrica ¢ o apro-
veilamento energético 'dos cursos de agua. a nave-
gaciio aérea, acroespacial ¢ a infra-estrutura aero-
portudria, os servigos de transporte rodovidrio inte-
restadual e internacional de passageiros, 0s portos
maritimos, fluviais e lacustres (art. 21, XII).
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cos, histdricos. bem como adminisirativos.
imprescindivel ao Brasil. N3o ha por que re-
negar a heranga de 13 de novembro.

Mas ¢ indiscutivel que 0 Brasil tem Esta-
dos e Municipios em excesso. Inimeros des-
ses Estados existem para servir a politicos e 3
politica. nfio tendo. inclusive meios para man-
1er seus quadros politico-administrativos: vi-
vem 34s custas da Unifo. Andfogo € o caso de
muitos Municipios,

Disto nfio decorre vaniagem atgnma para
o povo. contudo acasreta dnus deshecessirios,
pottanto. desperdicio de dinheiro piblico.

Por outro. a Constituicio de 1988 fo1 penc-
rosa ao transferir para os Estados ¢ Municipi-
05 recursos tributdrios. mas sc esquecen de. em
contrapartida. Shes iransfenir encargos corres-
pondentes. O resuitado € a Unifo contar com
menos para fazer o qug j& fazia: sentindo em
que realimente ha uma “crise fiscal” provoca-
da pela Constituiclio em vigor.

E este um problems de ordem estrutural,
pois se inscreve no proprig modelo institucio-
nal adotado. Na verdade. esse elemento ¢ o
inadequade agenciamento dos érgfios de Po-
der (a ele. sem esquecer que oo € o unico ele-
mento desse tipo, se volla a atenglio deste tra-
baiho).

20. A estrutura governamental brasileira é
regida ainda pelo bicentenirio principio da
“separacio dos poderes”. Mais: a Constituicio
em vigor o lernow intockvel, incliindo-o entre
a5 pondos que ndo podem ser abolidos mesmo
pot emenda constitucional (art. 60, § 4.°. 1ID).
E. apesar de enlorses que tolera. como as me-
didas provisorias. sob a sua forma mais pura.
De fato. o presidencialismo que adota - agora
condfirmado pelo plebiscito — ndo passa da ins-
fimcionalizacho da “separacho dos poderes”.

Ora. se a formuia de Montesquiey chegou
a ser considerada come um dogma de organi-
22630 governamental (Declaragio de 1789, an,
16) ¢ tem incontestaveis meéritos, ela nifo se
coaduna com as exigéneias do Poder pum Es-
taddo social.

21. A “separacho dos poderes”, com efito,
ajusta-se ao Estado-guardifo. nfio serve para o
Estado de Bem-Estar. Realmente. ela pressu-
pie um Estado fjue se contenta ¢com manter a
ordem, deivando a cada individuo. por sua con-
1a ¢ 1isc0, 3 busca de bem-estar. '

A este modelo ela se adapia perfeiiameme,

Um Poder. o Legislativo, estabelece a iei, as
regras fundamentais de convivéneia. que limi-
tam a liberdade. Qutro, o Fxecutivo, garante a
paz. acompanha a execugio da fei, on a -
pde. portando o glidio da imagem tradiciona).
O ultimo. o Judicidria. fulga os conflitos entre
particulares. pone as inlragdes, como a voz da
lei. Nesse quadro. respeitando a lei, portanto
os direitos aibcios. cada um que cuide de s,
competindo no mercado. para gozar da felici-
dade almejada por todos.

Ora. enquanto prevaleceu ¢ssa visfo relativa

4 missio do Estado. a “separagia de poderss™
prestou bons servigos. produzis bons frutos.

22. Esse modelo, 1odavia. deixon de fazé-
lo. quando ¢ Estado assumiu novas tarefas,
depois da Primeira Guerra, preocupando-se em
assegurar a todos o bem-estar.

Esla nova tissio exige do Estado um pa-
pecl radicaimenie diferente do que desempentha-
va anteriormente, Era o Poder nm freio que
detinha os excessos individuais ¢ se limitava a
assegurar 0 fairplay da competiciio ~ papel,
portanto. passivo, ou melhor, reativo, passa a
ter ele uma fungfio ativa. ji que deve promover
o desenvolvimento. garantir para todos o gozo
de determinados bens € servigos que tem de
produzis ~ € aceferadar.

Para este novo papel a “separacio de pode-
res” & inadcquada.

Primeiro porque desequilibra os Poderes
entre si. Com efeito. esse papel leva natural-
mente a0 avaniajamento do Execativo em re-
lagio ao Legislativo. Na reafidade prética. dos
trés Poderes ¢ o Executiva que, por sua estru-
tura. pode assumir as tavefas de intervenciio
na economia, de promogdo do desenveofyimen-
10. de manutenglo dos servigos exigidos pela
educagio. a saude, a previdéncia, elc, A ele
naturalmente s¢ vinculam as empresas estatais.
56 que a partir do momento ¢m que €l as as-
sume, deixa de ser "Executiva”, tarma-e Go-
verng.

Istn, inclusive supervaloriza o “Executive”.
De fato, as tarefas que assume condensam a
expectativa popular. Elasé que tradwzem oque
o cidaddo espera do Estado. Conseqientemen-
te, para 0 Execntivo-Governo ¢ que se voltam
todos o5 ollos, 2 ele se confiam todas as espe-
rangas.

Tendo como funglio realizar 3 expectativa
do povo. o soherano na democracta, ficil €
imaginar que o Executivo também se tornou o
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soberano dentre os Poderes.

23, O mais grave. porém. esti em que a
promogdio do bem-estar reclama uma intera-
¢d0 continua e estreita entre legiferagio ¢ ad-
ministra¢io. De fato. no Estado de Direito s6
a lei obriga e. por isso. a realizagio pelo Go-
verno das tarcfas positivas heje atribuidas a0
Estado nfio pode prescindir de leis — leis de
impulsdo. € certo. varidveis com a conjuntura,
ndo leis de arbitragem. ¢staveis numa dada
cultura®.

Comprovadamente. o Legislativo ndo da
conta a tempo e hora da elaboragio dessas leis,
1510 Tetatda providineias. © que no Tmdorve-
loz da economia significa agravamentos ¢ de-

terioragio das condigBes. Ademais. a clabora- .
¢do sigilosa que muitas dessas leis exigem para .

serem eficazes. ¢ impossivel quando centenas
de pessoas as debaiem. Isto tem levado. pelo
globo afora. o Executivo a assumir, aberta ou
disfarcadamente, o papel de verdadeiro legis-
lador. E ele a fonte da maioria das leis. seja
pela quase monopolizagfio da iniciativa, seja
pelas formas de delegacdo (leis delegadas. de-
cretos-leis. etc.)'. Qra. isto significa concen-
tracdo do Poder. negacdo da idéin dec Montes-
quien.

24. A Constituigio de 1988 nio encontrou
o agenciamento adequado para as relagdes en-
tre 0 Executivo e o Legislativo no Estado de
bem-¢star que consagra. Atribui aquele o pa-
pel de Governo e indubitavelmente Ihe dd uma
missdo de estimulo e controle econdmicos. Ndo
lhe di os meios para tanto. pois deixa 4 mercé
do Legislativo as suas iniciativas que reclamam
formalizagio legal.

Aboliu, por autoritarios, o decurso de pra-
zo ¢ 0 decreto-lei, No lugar deste, introduziu
as medidas provisorias que sio fonte de pro-
funda instabilidade juridica. na medida em que
combinam incerteza quanto ao apericigoamen-
to definitive de suas normas com eficicia
imediaia 4essas Thesmas noTmas. Insiavilida-
de que aumenta, eis que o Legislativo se omite
freqiientemente, ndo as rejeitando. nem as apro-
vando. donde a pratica da renovago de medi-
da provisoria.

Com isso e por isso, vé-s¢ hoje o Executivo
barganhar com parlamentares — em troca de

* V. a esse respeito meu livro Do Processo Legis-
lativo, Saraiva, S#c Paulo, 2* ed., 1984, pp. 269 € ss.

1 Cf. Do Processo Legislativo, ob. eit.. pp. 133
 §5.

favores e de concessiio de verbas eleitoreiras —
para obtcr a aprovagiio de seus projetos. inclu-
sive do orgamento,

c} Quanto a crise do modefo democrdtico-
representlivo

25. Esta ¢ a mais profunda das crises que
vive o Estado contempordneo em geral ¢ o bra-
sileiro em particular, Trata-s¢ da cris¢ da pro-
pria representacfio. portanto da democracia
representativa. cujo modelo niio atende aos re-
clarlr:os da consciéncia politica contempord-
nea'l,

Numa sintese prelivaioas, € undoioe o ape-
go a democracia ¢ s6 a democracia ¢ tida por
legitima. mas o ststema dito democraitico o é
pouco e a pritica. quase nada.

Realmente, ¢ crenga universal e assente que
ao povo pertence o poder ¢ no seu intercsse
este deve ser desempenhado. quando por ele
néio o possa scr diretamente exercido.

Entretanto. o modclo representativo pelo
qual s¢ busca realizar a democracia € compro-
vadament¢ falho, Reconhega-se até, em honra
de seus pais. como Sieyés. que estes o imagi-
naram para estabelecer o governo da minoria
dos mais capazes — a Repihfica na linguagem
de Madison - e nfio a democracia — para eles
sempre ¢ somente direta. 3 ateniense cu 3 Rous-
seau.

26. A idéia central e original da represen-
tagio politica €, como ¢sta em O Espirito das
Leis. dar acs mais capazes — 0s representantes
— escolhidos pelo povo em geral ( que para isso
tern capacidade) o desempenho do Poder'?,

1 V. meu trabalho “A revisfio da doutrina de-
mocréatica™, publicado no livro /déias para a nova
Constitvigdn brasifeira, Samiva, 3%o Paulo, 1987,
pp- 39 € ss.

1 Em () Espirito das Leis, Livro X1, cap. VI,
estd a chave da concepgio de representagdo politi-
ca inerente 4 democracia moderna. Diz Montes-
quicu: “A grande vantagern dos representantes ¢ que
eles sio capazes de debater os negocios (publicos).
O povo nfio o é capaz disso, o que forma um dos
grandes inconvementes da democracia”. Noutra
passagem (Livro II. cap. II). ele abserva: “O povo &
admirivel para escolher aqueles 4 quem deve con-
fiar qualquer parte de sua autoridade... Mas saberd
ele conduzir um negdcio (pablico) (afaires). co-
nhecer os lugares. as ocasides, os momentos (as cir-
cunstincias € as condigdes), tirar proveito deles?
Nio: ele nio o saberd™. Nessas duas passagens se
resume a doutrina representativa da democracia
moderna.
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Nisto, h4 aristocracia. jamais democracia, dat
a conhecida e justificada invectiva de Rous-
seau contra © povo que € 1o tolo que pensa ser
livre porque periodicamente elege oy seus se-
nhores...",

Foi ¢la substitida pela tese de que o povo
s¢ governa por meio dos representanies que
escolhe. Tais representantes sc guiariam pefos
interesses do povo, sendo pelas diretrizes que
o seu voto sinalizaria.

Amplo dcbate provoca esse posicioramen-
to. ndo havendo empo para discuti-lo, adrai-
ta-s¢ a tese como valida.

Mas ¢ evidente que para a verdade da de-
mocracia avultam entfo as questdes interde-
pendenties do sistema elcitoral ¢ do sisterna
partidario, Sdo elas condicionantes dit escotha
popular e do direciomamento politico descjado.

Nestes dois passas, a2 Constituigio de 1988
¢ inadequada e contribui para a desmoraliza-
¢do da democracia.

27. No que toca a0 sistema eleitoral. man-
1ém ela. como sistema de escolha dos deputa-
dos federais. estaduais e vereadores, o sistemna
de representacio proporcional. Em defesa des-
te, invoca-se o mérito de propiciar a ¢xpressio
das mais variadas correnics de pensamento.

Se isso ¢ verdade, ¢ preciso desde logo ob-
servar que 0 mais das vezes essas correntcs S50
reflexe do personalisto de lideres que dese-
jam ser donos de partido. ¢ nio de um corpo
de iddias coerentes e significativas.

Por oufro iado. sio perfeitaménte conheci-
dos o inconvenicnies que suscita. Contribui
para a multiplicagio do nimero de partidos.
donde resultam pelo menos dois maleficios.
Um, o esfarinhamento da votagio popuiar que
impede surja do pleito, com nitidez, a vontade
politica do povo. porlanto a sinalizagio das
diretnizes de aglio politica deseiadas, Owiro. o
esfarinhamento dos grupos parlamentares, com
a dificuldade de sua aglulinagio para a toma-
da das decisdes necessarias, ¢ particularmentc
para a aprovagio das leis.

Ademais, produz um distanciamento cmire
o eleitor ¢ o cleito, dada a ampfidfo das cir-
cunscrigdes eleitorais que enscja. B dificulta a
escotha pelo eleitor dentre candidatos que des-
conhece pessoatmente. Stm. porque, contrari-
ando 0 modelo 10orice. mesmo na representa-
¢do proporcional o eleitor escolhe levando em

B V. ROUSSEAU, Jean-Jacques. Du contrai
social, Livro 1, cap. XV.

conta a pessoa. niio o programa.

Nesse contexto. a carcupeda ¢leitoral ¢ fa-
vorecida. como favorecide é o poder econdmi-
co. [gualmente. cresce a influéncia dos meios
audiovisuais de comunicagi#o de massa. Com
isto. avulta a forga das paixdes. em detrimento
da razfio. nas decisdes de voto.

Niio ¢ de surpreender que nesse conlexto
as escolhas elcitorais niio primem pelo acento.
E disso se ressintam as caimaras,

28. Igualmente, a elciclo presidencial di-
reta que formaliza a Constituigio ndo atende
a0 desejivel numa democracia.

Ela condur inexoravelmente a0 plebiscito
entre dais demagegos, de que falava Afonso
Arinos™. E 1alvez love. como apontava esse
Jjurista.  vitoria daguele gque “mais esperangas
privatistas desperton nos individuos. classes e
grupos”.

Nesia elei¢iio, crucial ¢ 2 influéncia dos
meios audiovisuais de comunicagio de massa,
que ostensiva ou discretamente sfo veicolo do
mais deslavado marketing politice. A televi-
530 & hoie o kingmaker.

E é também crucial o peso do dinheiro, In-
clusive para o preparo dos ditos programas elei-
torais “gratuitos” ..,

29. Acrescente-se a esses dois pontos em
que a Constituigiio repete erros do passado. um
que ¢ de sua originalidade. Trata-se da des-
truigho do pariide politico.

Realmente. se o partido ofercce riscos para
a democracia. parece impossivel. no mundo
contemporinco, estabelecer uma democracia
sem partidos. Ora, a Carta em vigor fxilita a
13l ponto 2 criagiio de partidos. ensejsndo 130
grande muitiplicagio dc sew mimero, que os
desvalorizou ialmente,

Disto decorrem graves problemas politicos
que hoje sc registram a olho m. Um é o da
quase inviabilidade de uma coordenagio poli-
tica da atuacdo do Legislativo e do Executivo.
quando representados no Congresso ha pelo
menos vime grupos. sem coeréncia. nem dis-
ciplina ou fidclidade. Qutro é o de extrair sig-
nificagdo de eleigbes disputadas por mais de
guarenia grpos, sem programa, nem home-
gencidade,

1 MELLO TRANCO, Afonso Aninos de, no Li-
vro defe ¢ de¢ Raul Pilla. Presidenciolivne ou Par-
lamentarismo?, José€ Olympia, Rio de Janeiro, 1958,
p. XXIL
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30. S¢ a democracia ainda ¢ para o brasi-
leire a formula politica ideal. a que ele adere
de cabega ¢ corago. forgoso € registrar o des-
crédito € a desmoralizacdo que vota i ¢lasse
politica a opiniiio publica.

Esta. ao othar os *"politicos” como um todo,
considera-os — permitam-me aponta-lo - cor-
ruptos ¢ incapares. Ndo confia neles. deles nada
de bom espera ¢, em consequéncia. como ja
000TICU NuM passado ndo muito longinquo. nio
erguerd um dedo para defendé-los. caso The
parega que a salvagdo publica assim scra lo-
grada.

Existe assim uma grave crise do modelo
democritico-represemativo que esld proxima
das raizes do sistema. ou sgja. ndo rompeu a
legitimidade. mas que podera chegar até 14,

IV. Linhas de reequacionamento

31. Um mérito teve a Constituigdo em vi-
gor: foi homilde ao reconhecer a necessidade
de sna revisdo. apds um periodo cxperimental
de cinco anos.

A vista do exposto, tal revisio era, ¢ ¢é ne-
cessaria. mas ja s¢ pode vaticinar que o pouco
que se fez ndo foi 0 necessario.

Assim. a reforma da Constitui¢Bo. para que
sejam superadas as crises apontadas, continu-
ard na ordem do dia. Vale. por isso. deduzir no
fecho deste trabalho algumas sugestdcs.

32. Quanio i crise de sobrecarga, o bom
senso reclama. por um lado, separaroque ée
0 que nio ¢ missdo do Estado.

Aqui vale desde logo recordar o velho prin-
cipio de subsidiaricdade que o tratade de Ma-
astricht pds ¢m nova cvidéncia. Somente cabe
a0 Estado fazer aquilo que nfo possa ser feito,
ou nfo possa scr feito de modo adequado. pelo
individuo e pelos grupos sociais. 1gualmente
ndo se deve fazer em nivel mais alic o que pu-
der ser feito em nivel mais baixo. o que vale
em relagio ao cidadfo. 4 familia e as organi-
zagdes intermedidrias.

[sto € vilido quer no plano econdmico. quer
no plano social.

Neste tltimo. num Pais de contrastes ¢ de
misé€ria como o Brasil. deve-se até abrir um
campo razgavel para uma atuagfio assistencial
do Estado. mas onde ndo possa isso ser reali-
zado pela comunidade. sozinha on. mesmo,
amparada par recursos piblicos.

Mas obviamenie essa atvagiio estial deve

ser seletiva. Nio se recuse ao Estado amparar
a cultura. o desporto. o lazer. contudo. sendo

limitados os seus recursos. depois de atendi-
dos adequadamente o campo essencial: educa-
¢do. protegiio a satde... E imprescindivel, por-
tanto. o estabelecimento de prioridades.

33. Quanto A crise institucional. impde-se
estabelecer melhor o papel dos poderes Exe-
cutivo e Legsslativo. Dar ao primeiro o cardter
declarado de Governo. ao segundo mais pro-
nunciadamente o de controlador do Governo,

Isto passa por um reentrosamento de am-
bos no que tange ao estabelecimento da tei. Ou
por procedimentos que dinamizem a legifera-
¢d0 e evitem a postergagio das decisdes. Ou
pela previsio de instrumento normativo que
possibilite a defini¢io da impulsio governa-
mestial. sem as exigencias formais necessarias
a uma lei relativa a pontos fundamentais da
organizagio politica. econdmica ou social. Ou,
a francesa. pela distingfio entre um campo da
lei e outro de regulamentagiio autdénoma,

34. Quanto 4 crise do modeio, convém es-
tabelecer nm sistema clcitoral que aproxime
¢leitorado e candidatos. representados e repre-
sentante. Isio passa pela adogfio de uma moda-
lidade de voto distrital,

Paralclamente. cumpre adotar um sistema
de financiamento clcitoral que nio seja hipo-
crita mas reatista. propiciando-se a fiscaliza-
¢do dos gastos e consequenlemente a limita-
¢do da inflluéncia do poder economico nas elei-
¢oes.

Também ¢ necessano dimimur o namero
de partidos. por meio de exigéneia de repre-
sentatividade minima. E fortalecé-los pcla dis-
ciplina. em proveito de sua coeréncia e da va-
lorizagdo de sew programa

Os meios de comunicagfio de massa. mor-
mente a televisdo. deverdo ser direcionados ao
preparo. 3 informacio, i formagdo docleitora-
do ¢ nilo A propaganda e ao markeiing por meio
da exploragiio das paixdes. Seu papel princi-
pal hd de ser o de propiciar o debate contradi-
torio entre partidos e candidatos.

35. Talver ndo sejam estas as propostas que
melhor levariam 4 superagfio da crise de go-
vernabilidade. ou das crises que a integram.
Ndo € preciso debater solugdes. porque o peso
dos problemas forgard, mais dia. menos dia,
que se adotern solugBes para o problema do
Estado brasilciro.
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pelo Estado

Impetragéo de mandado de seguranca

Hugo de Brito Machado ¢ Juiz do Tribunal Fe-
deral da 5.* Regifio ¢ Professor Titular de Direito
Tributario da UFC.

Huco oe Brito Maciano
SUMARIO

1. Inwrodugdo. 2. Origem do mandado de segu-
ranga. 2.1. () habeas corpus. 2.2. Ampliagiio do ha.
beas corpus e o novo instrumenio processual,
2.3. Protegdo do particnlar contra o Estado. 3. Im-
petracdo por pessoa juridica. 3.1. Ndo- restricio das
garanfies constitucionais. 3.2. Pessoas juridicas de
direito privado. 3.3. Pessoa jiridica de direito pu-
blico. 3.4. A isonomia_ 4. Impetragio contra ato fu-
dicial. 4.1, O fuiz coma antoridade coatora. 4.2. O
impetrante como pessoa. 4.3. A inversio fowal da
Jfinalidade. 4 4. Alague a owtras garantias constitu-
cionais. 5. O poder estatal. 6. Conclusies

1. Introducao

Nio obstante possa uma norma juridica,
com o passar do tempo. sofrer profundas modi-
ficagdes em seu significado, sem que uma letra
na mesma s¢ tenha mudado. o elemento histori-
<o segue tendo grande importincia na interpre-
tacio juridica.

Por isto. meditando a respeito da imensa
quantidade de mandados de seguranca impe-
trados contra aws judiciais. dei-me conta de
que 0 Estado estd ntilizando o instrumento pre-
cessual criado para a defesa dos diveitos do
particular. contra ele. N&o obstante possua di-
versos instrumentos de manipulagfo dos direi-
tos, o Estado estd arrebatando das mios do
individwo aquele instrumento que lhe concede-
ra, para comnbater os abusos do poder. E o que ¢
pior, estd utilizando o mandado de seguranca
exatamente para neutralizar, cuminimizar, osefei-
10s dos instrumentos processuais utilizados
pelo particilar..inclusive o préprio mandado de
seguranga. B isto me parece inteiramente inad-
missivel.

E o que s pretende demonstrar aqui, reco-
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nhecendo inteira razfo a Celso Barbi. quando
afirma que “longo ¢ penoso € o caminho per-
corrido até hoje pelos individuos na luta contra
os excessos do poder pliblico.™

2. Origem do mandado de seguranca

2.1.0 habeas corpuis

O habeas corpus. por sua naturcza e obje-
to. ¢ instrumento do individuo, destinado a pro-
tegé-lo contra o arbitrio do poder piiblico.

A origem do mandado de seguranga estd
estreitamente ligado a0 habeas corpus.? O cle-
mento histérico esta, pois. a indicar ao herme-
netla que o mandado de seguranga ¢ um ins-
trumento processual de defesa do particular
contra o poder pablico.

Neste sentido desenvolveu-se a denomina-
da doutrina brasileira do kabeas corpus, “cujo
marco inicial foi uma peticio de Rui Barbosa,
em 1892, pleiteando ordem de soltura em favor
de presos politicos. Procurou-se, a partir dai,
ampliar 0 imbito de sua incidéncia. de modo a
proteger o individuo ndc apenas contra prisdes
ilegais, mas também contra qualsqucr atos da
autoridade que infletissem. por mais remotamen-
te, na liberdade pessoal”.?

2.2. Ampliacdo do habeas corpus e o hovo
instrumento processual

Entre ampliar o objeto do habeas corpus. e
criar um novo instrumento processual, termi-
nou prevalecendo esta illima opgfo. “Sentia-
se. de modo forie e inadidvel, a necessidacde pre-
mente de se criar um remédio que servisse a0s
particulares de defesa para certas siftag¢des irre-
medidveis que njo encontravam, entre as aghes
Judiciais ento existentes. guarida e adnptacio.™

Com a Constituicio de 1934 foi afingl institu-
ido 0 mandado de seguranga. “ A formula timida
apresentaxia pela legistador constituinte ganhou
contornos mais amplos na pritica dos tribunais,

'BARBL, Celaa dgrimla. Oa Mandada de Sequ-
rana, 6. ed., Forense, Rio de Janeiro, 1993, p. XV.

1 FADEL, Sérgic Sehionc, Teoria e Pravica do
Mondado de Seguranga, 2.* ed_, José Konfino — Ed.,
Rio de Janeiro. 1976, p. 11; GRECO FILHO. Vicen-
te, Tutela Constitucional das Liberdades, Saraiva,
Sko Paulko, 1989. p. 154; CASTRO NUNES Do
Aandado de Seguranga, 9. ed., Forense, Rio de In-
neiro, 1988, pp. 1 a 12; FLAKS, Milton, Marndade
de Segrmmga — pressuposios da impe!m;ﬁ'o, Foren-
sc, Rio de Janeiro, 1980, pp. 42 8.

I FALKS, Milton, op. cit., p. 7.
YFADEL, Sérgio Sahione, op. cit., p. 12.

crescen desordenadamente, acarretando alguns
males, mas trazendo imensuraveis vantagens. ™

Vida efémera. pereceu, com a Constiluig3o
de 1937. o valioso instrumento processual de
defesa dos direitos individuais conira o Esta-
do. A razjo de sua extingdo € 6bvia. Estado
forte. ditatorial. ndo podia tolerar tamanha limi-
tacda de seus poderes. Sug extingo. alids, nas
circunstancias em que se dew. estd a indicar
que se trata de um instrumento de protegio do
particular contra o Estado.

2.3. Protegilo do particutar contra o Estado

A quase totatidadc dos autores, ao concei-
ar o mandado dc seguranga, on azer referen-
cia 4s suas origens. caloca-o cOMO instrumen-
to de defesa do particular, do individuo, ow do
cidad®o,® contra o Estado.

“Com o surgimento, nos primeiros anos des-
te século. da doutrina brasileira do Aabeas cor-
pus, 8 jurisprudéncia, amparando certos direi-
tos a rigor ndo enquadriveis dentro do verda-
deiro espirito daquele instituto. veio demons-
trar a necessidade de criagdo de um similar que
protegesse ¢ desse soluclio rapida aos direito
individuais dos cidaddos, na esfera civil.™

Castro Nunes afirma categoricamente que o
mandado de scguranga tem “por objeto ampa-
car diceitas da panticular caotra  poder pihti-

co,™ e que o dircito exercitado pela via do man-
dado de seguranca é sempre “um direito subje-
tivo do particular contra o poder piblico,™ ¢
ao especificar a relagiio juridica que alberga o
dircito protegivel pelo mandado de seguranga,
refere-se a uma “relaciio de direito piblico en-
tre o particular ¢ o Estado,”™®

Vicente Greco Filho também diz ser o man-
dado de scguranga o meio mais eficaz para a
correglio da ilegalidade do representante do
poder piblico contra o particular, nos casos nio
enquadraveis no haheas corpus.”"

Licia Valle Figueiredo inicia o capitulo das
Garantias dos Administrados. de seu excelente

S BARRI, Celso Agricola, ap. cit., p. XVL

¢ Ay palavras particwlar, individuo ¢ cidaddo,
nesse contexto, sdo sindnimos perfeites. Significam
o governado, aquele que nio dispde de poder estatal.

1 FADEL, Sérgio Sahione, op. cit., p. 11 (arifa-
mos a cxpressfio: acs direitos individuais dos cide-
dXos, na csfera civit),

* CASTRO NUNES, op. cit., p. 4.

3 CASTRO NUNES., op. cit., p. 51.

1* CASTRO NUNES, op. cit., p. 52.

It GRECO FILHO, Vicente. op. cit.. p. 154.
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Curso de Direito Administrative, afirmando
que “chegou 0 momento de tratarmos institu-
tos que garantem os cidaddos, individnal ou
coletivamente™.'> Em sua monografia sobre a
autoridade coatora e o sujeito passivo do man-
dado dc seguranga. a ilustre Juiza do Tribunal
Regional Federal da 3.° Regifio transcreve ma-
pifestaco do eminente Ministro Morgira Al-
v€s, que se reporta a0 mandado de seguranga
afirmando: “Os instramentos de protegio aos
direitos individuais lograram maior esforgo a
partir do momento em que. j4 no final do século
XVIIL, gracas ao liberalismo, foi possivel surgir
a idéia da admissibilidade de defesa do direito
do cidadio frente ao poder do Estado.”"

Teresa Alvim. depois de se reportar a divi-
530 dos poderes do Estado, como forma de ga-
rantir os direitos individuais. assevera:

“Evidentemente, ao lado destes direitos e
garantias. para que © sistema funcione, deve
dotar-se o particular de instrumentos, a nivel
processual. para que este oponha. ao Estado,
estes direitos € estas garantias. Precisamente
dentre estes insfrumentos encontra-se a figura
do mandado de seguranga.

Neste sentido, as palavras de Carlos Mério
da Silva Velloso. quando diz que os povos, cedo,
“perceberam que nobastam as declaragdes de
direitos. E necessdria a existéncia de meios que
tornem efetivos 05 1ais direitos, assim fazendo
real a limitagio do poder.”

Este contexto deve, porianto, nortear o in-
térprete. quando este procura extrair sentido de
quaisquer regras que digam respeito ao manda-
dode seguranga.”™ O intérprete deve, com Sér-
gioFerraz, “tirar do texto legal tudo aquilo que
pode nele se conter. inclusive lembrando o ber-
¢0 do mandado de seguranga.™"

Resta evidente, pois, que o intérprete das

2 FIGUEIREDO, Licia Valle, Curso de Direito
Administrative, Matheiros. So Pavlo, 1994, p. 245.
(O destaque da palavra cidaddos esti no onginal.)

" Citado por FIGUEIREDQ, Lucia Valle, em 4
Autoridade Coqtora e o Sujeito Passivo do Manda-
do de Seguranga, Ed. Revista dos Tribunsis, Sfo
Paulo, 1991, p. 13.

14 ALVIM PINTO, Teresa Arruda. Afandado de
Seguranca Contra Ato Judicial, Ed. Revista dos Tri-
bunais, S#o Paulo, 1989, p. 10.

P FERRAZ, Sérgio, “Aspectos Processuais do
Mandado de Seguranga™, em Crrso de AMandado de
Seguranca, diversos autores, Editora Revista dos
Tribunais, So Paulo, 1986, p. 131

normas existentes na Constituigio. e nas leis,
tratando do mandado de seguranga, esta auto-
rizado a interpreta-las de sorte a ver nesse ins-
trumenito processual um meio de defesa do par-
ticular. do governado. contra o poder publico.

3. Impetracdo por pessoa juridica

3.1. Ndo-restrigdo das garantias constitu-
cionais

A idéia de nfo restringir as garantias cons-
titucionais levou a admitir-s¢ a impetragdo do
mandado de seguranga também pelas pessoas
Jjuridicas,
A este propésito, leciona Vicente Greco Fi-
lho:

“Qualquer pessoa com capacidade
de dircito. isto é. pessoa natural ou juri-
dica. pode ser sujeito ativo do mandado
de seguranga. Discutiu-se, por que cata-
logado entre os dircitos individuais, se
poderia a pessoa juridica impetrar o re-
médio constitucional. O problema. con-
tudo. ficou superado. porgue o rol do art.
5.2 da Constitnigio Federal ndo ¢é privati-
vo das pessoas naturais, aplicando-se,
também. conforme o caso. 3s pessoas
Jjuridicas. Estas. evidentemente, estiio
excluidas do habeas corpus”'®

Wio tenho duvida de que as garantias esta-
tuidas pelo art. 5.° da Constituicdo Federal diri-
geme-se aas particulares em geral, aos governa-
dos. como protegio contra o abuso do poder
estatal.

3.2. Pessoas juridicas de direito privado

Realmente. no que diz respeito 4s pessoas
Juridicas de dircito privado. a ampliagio ¢ vali-
da. porque nio desvirtua o sentido da garantia
constitucional. Permanece cvidente a fungdo do
mandado de seguranga como um instrumento
de protegiio contra o Estado.

Nio se pode ignorar a utilizago intensa e
generalizada das socicdades comerciais como
forma de estraturacio das empiesas, Tem a tam-
bém generalizada utilizagdo de sociedades e
associa¢des civis, como forma de estruturagio
de segmentos n3o empresariais. mas scgura-
mente integrantes do denominado sefor privo-
do da nagdo. Negar, portanto, as pessoas juridi-
¢as de direito privado o direito ao mandado de
seguranga. seria reduzir, injustificadamente, o al-
cance desse notavel instrumento processual.

Pela mesma razdo, “tem-se admitido a impe-

¥ GRECO FILHO, Vicente, op. cit., p. 160.
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trac3o por partc de entidades sem personalida-
de juridica, mas com capacidade para ¢star em
julzo, como a massa falida. o espdlic. 2 heranga
Jjacentle ou vacante, por forga da capacidade
outorgada pelo art. 12 do Codigo de Processo
Civil™."”

Em qualquer desses casos o mandado de
seguranca segue sendo um instrumento de pro-
tecsio de governados contra o abuso de poder
de governantes.

3.3. Pessoa juridica de dircito piblico

Q primeiro passo para a invers®o da finali-
dade do mandado de seguranga foi dado quan-
do se admitiu sug impetragiio por paric de pes-
soa juridica de direito pablico.

Doutrinadores do porte de Sérgio Ferraz
sustentam que n3o hi “como vedar 3s pessoas
juridicas de dircito pablico a utilizacie do
writ".'® V&-se. todavia. que o ilustre Procura-
dor do Estado do Rio de Janeiro e professor
titular de Direito Administrative da PUC daquele
Estado nfio defende o direito de uma pessoa
juridica de direito piblico impetrar mandado de
segurark:a dirigido contra garantias canstituci-
onais do cidadfo, até porque sua tese funda-se
em que as garantias constitucionais nfo po-
dem ser objcto de restrigio. Observe-se que 0s
exemplos por ele citados sfo todos concernen-
tes &8 mandados de seguranga do poder piiblico
contra o poder piblico, sem qualguer envolvi-
mento de direitos de particulares.'* Em nenhum
momento o ilustre professor sustenta que se
deva admitir a utilizago do mandado de segu-
ranca pelo Estado, como instrumento de ata-
que s garantias do particular. Na sua valiosa
doutrina,

“O mandado de seguranga € uma
a¢do enderegada contra o poder publico,
€ algo que necessita, pois. de direito bom,
pois nfo se pode subestimar a forga do
Executivo — nfio se pode fazer ciéncia ju-
ridxm SeTn pensar nessas miudezas fac-
tuais.' Impetrar mandado de segnranga é
uma tarefa que ultrapassa a simples di-
mensio processual.”?®

7 GRECO FILHO, Vicenie, op. ¢it,, o 160,

¥FERRAZ., Sérgio, Mandado de Seguranca (fn-
dividnal e Coletivo - Aspectos Polémicos |, Malhei-
ros Editores, S#io Paulo, 1992, p, 32.

¥FERRAZ, Sérgio, op. cit., p. 32.

¥ FERRAZ, Sérgio, “Aspectos Prooessuais do
Mandado de Seguranca™, em Curso de AMandado de
Seguranga, diversos autores. Editora Revista dos
Tribunais, $%o Paule, 1986, p. 130

E certo. porém. que o fato de ser impetrante
uma pessoa juridica de dircito piblico ainda ndo
sipnifica nma complicta inversiio da finalidade
do mandado de seguranga. Como assevera Gre-
co Filho,

“admite-se 2 impetragio por entida-
des de direito pblico. mesmo sem per-
sonatidadc juridica. a fim de garantir prer-
rogativas funcionais violadas por outra
entidade também de direito pablico. As-
sim, por exemplo, tem-se admitido wriz
de Municipios contra 6rgfios do Estado
¢ do prefeito contra a Cimara Municipal
ou desta contra aguele”. %

Nio se tem. messes casos, uma compieta
inversjo da finalidade do mandado de segu-
ranga, posto que segue sende ele uma prote-
¢fio contra abuso do poder piblico, e se nfo
favorece. também nflo prejudica o particular, o
individuo. o cidadiio governado.

Mesmo assim, nfio ¢ razodvel admitir esse
elastério. pela mesma razdo que se 1o admitiy
o clastério do habeas corpus: a preservagio da
pureza do instituto,

Admitir o uso do mandado de seguranca
pelas pessoas juridicas de direita piblico foi,
no tenho dinvida, uma idéia infeliz, posto que
alkém de turbar a pureza do instituto. abriu ense-
Jjo 4 completa inversio de sua finalidade.

3.4. A isonomia

N3o se diga que inadmitir a impetrago do
mandado de seguran¢a por pessoa juridica de
direito piblico lesa o principio da isonomia, ou
principio da igualdade das partes do processo.

Em primeiro lugar. imperioso é distinguir o
principio da isonomia. do principio da igualda-
de das partes no processo, que € apenas uma
forma de manifestag&o daquele. O principio da
isonomia ¢ amplo. e pode ser entendido como
igualdade nfo apenas perante a lei, vale dizer,
€m sua aplicago, mas iambém igualdade na lei,
vale dizer, em sua feitera. J4 o principio da ignal-
dade das paries no processa ¢ concernente
apenas 4 igvaldade na aplicagfio da let. Estd ex-
presso na disposiciio segundo a qual ao juiz,
na direg¥o do processo. compete “assegurar as
partes igualdade de tratamento™, ©

Mesmo. porém, em face do principio geral
da isonomia. nflo se pode dizer considerar lesi-
VO a este O negar is pessoas juridicas de direito
piblico a qualidade para impetrar mandado de

% GRECO FILHO., Vicente, op. cit.. p. 160.
2 Cédigo de Processo Civil, art. 125, inciso L
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seguranca. A mesma desigualdade existente
entre 0 particular e o Estado. entre 0 governado
€ o poder publico. que permite a0 Jegisiador
outorgar a este iltimo imimeros privilégios pro-
cessuais. hd de permitir que se preserve o man-
dado de seguranga como instrumeénto do pri-
meira, contra 0 Altimo.

Entre os varios privilégios do poder piibli-
0, em juizo, basta que se mencione a impenho-
rabilidade de seus bens. Isto & suficiente para
demonstrar a absoluta desngualdade entre o
Estado ¢ o particular, em juizo.

Nio ¢ razodvel, portanto, argumemar-se
com ¢ principio da isonomia, para suslentar 3
existéncia, para o Estado, do direilo de impetrar
mandado de scguranga.

4 Iimpetrago contra ato judicial

4.1.0 juiz como putoridade coatora

QO segundo e decisivo passo para a comple-
ta inversdo da finalidade do mandada de segu-
ranga deu-se quando se passou a admiti-lo con-
tra atos judiciais.

Em principio justifica-se o elastério. posto
fue o juiz, comp qualquer outra autoridade, ¢
um ser humano, ¢ porianto nfo ¢ infalivel. Ndo
h4, portanto. razfio para excluir-se a possibili-
dade de impetragiio contra seus atos. que even-
tualmente sejam lesivos a direito liquido ¢ certo
da parte. Como assevera a Professora Tercsa
Alvim, com inieira propriedade,

“0 remédio constitucicnal s6 pode
efetivamente cymprir 2 sua finalidade, em
sintonia com as idéias fundamentais que
inspiraram a sua criagiio, porque pode ter
como objeto atos do Estado, generica-
menie constderado, e ndo, exclusivamen-
te, atos da administragiio™. ™

A impetragio de mandado de seguranga
contra atos judiciais, todavia, como adverte a
ilustre professora de Direito Processual Civil
da Faculdade de Direito da PUC, de S50 Paulo,
¢ assunto a “ser (ratado com cautela e acnidade
de raciocinio,”™ e assim, com cavtela e acuida-
de de raciocinio, € pogsivel distinguir os casos
nos quais o mandado de seguranga pode ser
utilizado contra ato judicial, “comprindo a sua
finalidade, em sintonia com 2s idéias fundamen-
tals gue inspiratam a Sua LTiagho,”" dagueles

itros, nos quais ndo se estd cumprindo a sua
finalidade. nem se esta “em sintonia com as idéi-

2 ALVIM PINTO, Tercsa Arruda. op. oif,, p. 11
#* ALVIM PINTO, Teresa Arruda. op, cit,, p. 11
# ALVIM PINTO, Teresa Arruda. op. cit, p. 11.

as fundamentais que inspiraram a sua criagio”,

Seja como for. tem-sc de considerar que o
juiz. como autoridade coatora, coloca-se em si-
tuagiio bem diferente daguela em que fica a au-
toridade administrativa.

“Isso porque a Administragio tem
sempre interesse na manutenglio do ato
que praticou € gue st sendo impugna-
do. mesmo porque se entende que ela
agiu no suposto de ¢ fazer demtro dos
limites legais. Defende-se ela, portanto,
enviando informagdes que sdo verdadeira
contestagio, minutadas por scus advo-
gados e apenas assinadas pelo coator,

Mas quando ¢ ato atacado ¢ de natu-
reza judicial, apesar de agir 0 juiz em nome
ou como 6rgio do Estado. a administra-
¢do publica ndo tem. na realidade, ne-
nhum interessc no desfecho da questio.
As informag@es entdo nfio possuem as
caracteristicas de defesa e s30 minuta-
das pela propria autoridade judiciaria que
as subscreve. E esta pode ter interesse
meramente moral em sustentar a legali-
dade da seu ato. mas The ¢ mesmo impos-
sivel ter qualquer interesse de outra na-
tureza, dada sua posi¢io de imparciali-
dade na causa siyjeita a seu juigamento,

O verdadciro interessado pesse caso
¢ a outra part¢ na demandy onde foi
proferido o despacho impugnado. Este é
o verdadeire vencido. se julgado proce-
dente o mandado de seguranga. NO en-
tanto, na pratica, fica ele ignorado pelos
tribunais. tal como se nfo existiss¢ no
mundo juridico.™

Realmente, o juiz njo pode et interesse, a
ndo ser de ordem moral, na manutengdo do ato
impugnado. E sua posi¢iio de natura imparcia.
lidade deixa. na pratica. o mandado de seguran-
€3 sem o necessdrio confraditério. As informa-
¢les por ele prestadas, no mais das vezes, sim-
plesmente confirmam a prética do ato e ofere-
cem copias de al gamas pegas do processo, sem
desenvolver qualquer argumento na defesa do
ato impugnado.

4.2. O impetrante como pessoa

O dmico argumentty dos que defendem a
impetracio do mandado de seguranga pelos
entes estatais reside em que o Estado, no caso,
age como pessoa.

Realmente. o Estado administragio ¢ uma

% BARBI, Celso Apricola. op. cit., p. 163.
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pessoa, na medida em qued titular de direitos ¢
obrigacles. E por isto mesmo ¢ que se tem ad-
mitido o Estado comeo impetrante.

Nas impetraces contra ato judicial. toda-
via, lem-se que 4 administracio, ComMe pessoa,
ape contra ela propria, visto come o Poder Judi-
cifrio integrs 2 pessoa juridica de direito pibli-
<o 2 goe pertence. E isto € 150 shsurdo guanto
pretender a Uniflo Federa! haver indenizagio
dela pripria, com fundamente moart. 37.§7.°,
da Constituicho, om face de wm ato ilegal ou
abusive, praticado em seu detrimento por um
Jjuiz federal, a indenizagio pelo dana respectivo,

Em outras palavras, o direito de impetrar
mandado de seguranca ¢ o direilo de aglio. O
gue ¢ caracteriza, dando-the especificidade. éo
fato de dirigir-se, sempre. contra ato de astori-
dade, para proteciio de direito lgnido e certo.

O titulay de direito ac mandado de seguan-
¢a pocke, sempre, sequiser, vtilizarem lugar des-
it & denominads via ordindria.

~As viag ordindrias estdo sempre
franqueadas ds pessoas naturais © juri-
dicas, piblicas ou privadas, para defesa
de sens direitos, mas quando o direite
respective for dotado de iquidez e certe-
za, ¢ 3 lesfio ou ameaga ocorrerém em ra-
250 de ato ilegal ou abusivo ds autorids-
de, o pedido de tuitela jurisdicional pode-
rd ser feito através de procedimento es-
pecial, 5 Qe s chama “mandado de se-
guranga”. ¥

E como i € reaadvef imaginar-se 2 Unifo
Federal ingressando com aglic condrx ¢la ped-
pria, lambém ndo se dove admitir que ingresse
com mandade de seguranca para padir prote-
glio contra wma muonidade que a integra.

Se o argumento dos que susientam o cabi-
mento da impetracho de mandado de seguran-
¢apela Unillo Federal reside em que esta £ uma
pesson, tem-se de concluir que & itnpetragio
cabivel ¢ apenas aquela dirigida contra outra
Pessoa, e 130 contra 210 de quem integra a pré-
pria pessoa juridica impetranic. Por isto mesmo
gquem sestenta ser o mandado de seguranga
direito concedido a qualquer prssos. assevera:

“& Unifo, por exemplo, tom direito
aomandadodesegnmmcmm o Esta-
do ¢ o Municipio.”"*

T SANTOS, Ernane Fidélis, Mavual de Direite
FProceswual Civl, 3.2 exdiglio, Samiva. %&Pﬂub 1994,
val. 3, p. i67.

B SANTOS, Eenane Fudélis, op. cit, p. 168.

A n¥io serassiin, ler-se-4 de admitir manda-
dode sepuranca impetrado pela Uoilio Faderal
contra um delegads da Roceita Federal. ou con-
tra um Ministro de Estado. ou contra o Presi-
dente da Republics. ou qualquer outrs sutori-
dade administrativa, o gue evidenternenie seria
um verdadeir despanténio. pois implicaria con-
veder 4 Unifo smeio processual para questionar
em Judzo. como awtora, a validade juridica de
seus propros ates, sendo a0 MESMoO tempo
autors € ¢ nas podes.

4.3. 4 inversito tatal o finolidade

Na impetracio do mandado de segumnea,
pelo Estado, contra sie judicial praticado em
favor do particular. ocorre mais do gue ¢ des-
cumprimento &a finalidade do wrir, verifica-se
verdadeira e total imversfio de sua finalidade, ¢
nfo apenas 3 falta do sintoniz, mas absoiuto
despreze pelas idéiay fundamentais gue inspi-
TATA & SU3 CHACHD.

Cuando a Fazendn Nacional, ou Unifio Fe-
deral, impetra mandado de seguranca contrs um
Jjuiz federal. atacando uma liminar concedida a
wm contritannie, em aglo cavkelar, ou om outro
mandado de segarmngs. verifics-oe wina inves-
580 total © absojula da finalidade do writ. O
instrumento criade para ser uma garantia do
particular contra o poder piblico ostd sendo
usad por este contra o partiouiar.

Nio se diga gue ¢ mandado de segutanca ¢
impetrado contra © juiz. Na verdade este niio
tem, nevn pode ter. quaiguer interesse no ato
Jadicial que praticou ¢ estd sendo i
Tem o dover legal de nentralidade. O mandado
de seguranca, neste caso, volta-se de fato con-
tra ¢ particutar, beneficiirio do ato judicial im-
pugnado.

4 4. Ataque & oras gavantios constiuc-
onis

Muis grave. porém, ¢ gue 2 impetracio do
mandado de segiranes pela pessos juridicn de
direito piblico. contrs pato de wn iz, pradics-
do em favor do partioular. € ng verdade am ats-
que & ouiras garantiss constitucionais deste.

£ ouso do instrumento que a ordem juridica
estabeloceu para defess do particular contra 0
poder piblico. utilizado por esie para atacar as
garaniias constitucionais daquele.

5. O poder estatal

O que se estd verificando com ¢ wio do
mandado de seguranca € bem uma evidente
mcstmdcmpengméopodet £ mais &
mais perigoeso ¢ 0 poder estatal.

“Ef marco donde el pader sncuentra
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mas posibitidades de ejercicio v desarro-
lloes dentre del cuerpo estatal. En ¢l Es-
tado. ¢l poder cristaliza en su dimensién
mds amplia. cuando se convierte ¢n el
propio poder del Esiado, bajo cuvo man-
1o protectar no cabe otro poder mas foer-
te, ni mds avasallador.™

Titular de poder. o Estado cria a propria nor-
ma juridica. imstrumento pelo qual sc impdc 20s
governados. Ndo tem a minima necessidade de
prolecdio contra seus suditos. E. no caso. arre-
bata destes aquecla garantia constitucional. e
passa a utiliza-la para enfraquecer as demais
garantias que a ordem juridica edificon para pro-
tegé-los. num processo realmente avassalador.

Na crenga de que o Direito ¢ o melhor. se-
nfo o Onico imstrumento capaz de manter as
manifestagdes do poder dentro de limites com-
pativeis com a liberdade humana. penso que a
doutrina juridica, descomprometida com os po-
derosos. tem relevante papel a desempenhar.

6. Conclusdes

Diante de todas as consideragdes aqui de-

senvolvidas. chega-se afinal s scguintes con-
clusdes:

¥ ANDE. Josquin Blanco. Teoria del Poder, Fd.
Pirhmide. Madrid. 1977, p. 47.

1.y O exame da origem do mandado de se-
guranga revela ser cle um instrumento de prote-
¢o dos direitos do particular, vale dizer, do
governado. contra o Estado.

2." E admissivel e mesmo necessdria a am-
pliagdio da gamntia constitucional, para que dela
sc possam utilizar as pessoas juridicas de direi-
to privado. posto que corporificam particula-
res. cujos direitos se expdem a lesdes decorren-
1es de atos abusivos do poder pablico.

3. E inadmissivel. porém. que tal amplia-
¢fo leve a permitir que do mandado de segu-
ranga se utilizem as pessoas juridicas de diretto
pablico. pois isto. além de retirar a pureza do
instituto. fazendo-o desviar-se de sua finalidade
essencial. constitui para o indescjavel fortaleci-
mento do Estado. em detrimento do particular.

4."y Em sc tratando de impetragiio. por pes-
soa juridica de direito piblico. contra ato judi-
cial praticado para proteger direito de particu-
lar, configura-se, entdo. absurda e total inver-
sdo da finalidade para a qual foi criado 0 man-
dado de scguranga. razio pela qual essa impe-
tragiio é absolutamente inadmissivel.
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1. Introdugdo

O grande virginiano John Marshall, que foi
o Chief-Justice. isto ¢. o Presidente da Supre-
ma Corte Norte-Americana. de 1801 a 1835, con-
siderado o maior juiz americano de todos os
tempos, assim afirmou. em seu voto. no famoso
Caso Afarbury v Madison, em 1803:

O a Constituigiio € uma lei superior,
soberana, irrcformdvel por meios co-
muns. ou se nivela com os atos de legis-
laco usual. e. como esses. ¢ reformavel
ao sabor do Legislativo. Se a primeira
proposi¢iio € verdadeira, entdo o ato le-
gislativo, contririo a Constituigiio, ndo
serd lei. se é verdadeim a segunda. entdo
as clausulas escritas na Constituigiio sfo
absurdos esforgos do povo. por limitar
um poder de sua natureza ilimitével,”

Evidente que as firmes palavras do grande
magistrado sdo uma clara defesa do principio
da supremacia constitucional. que, segundo
Pinto Ferreira. é o “alicerce em que se assenta o
edificio do modcrno direito politico” € hoje ado-
tado em todas as democracias, republicanas ou
monarquicas.

Tal principio surgiu com o constituciona-
lismo. movimento politico-juridico advindo da
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promulgacdo da primeira constituigfo orginica
do mundo. a Constituigio dos Estados Unidos
da América. ¢m 17 de setembro de 1787 | na
Convengio de Filadélfia. Sintética e objetiva. a
Constituigio americana. hojc mais que bicente-
néria. originou-se, em grande partc, das doutri-
nas d¢ John Locke, Jean-Jacques Roussean e
do Bardo de Montesquieu. com os aprimora-
mentos provindos do Sustem of Checks and
Bualances. de Alexander Hamilton. James Madi-
son e John Jay.

Destinada a vigorar para a geraglo da épo-
ca ¢ para os seus descendentes. segundo se
declara cm sen preAmbulo. ela foi considerada
logo de inicio como the highest low of the land,
o direito supremo do pais. acima dc todas as
leis e tratados federais ¢ de todas as constitui-
¢les e leis estaduais.

Para que prevalega essa necessria superi-
oridade da norma constitucional no ranking
das normas estatais, mister se faga uma conti-
nua verificagio de conformidade das normas
infraconstitucionais com os ditames constitu-
cionais. Essa verificacdo ¢ o controle de cons-
titucionalidade, uma das mais sérias garantias
constitucionais.

Esse conirole, ou fiscalizacdo. como cha-
mam 08 portugueses. busca detectar a possivel
inconstitucionalidade de um ato jurigico, prin-
cipalmente da lei.

Magib Slaibi Filho afirma com muia proprie-
dade:

“Q controle de constitucionalidade,
¢ no sentido amplo. mera forma de verifi-
cacdo da compatibilidade dos atos infra-
constitucionais (Ici, ato administrativo,
normative ou concreto. senlenga, até
MESMO UM CON{rato entre pessoas priva-
das. uma manifestaciio dc vontade ynila-
teral etc.} com a Constituigiio. que é o ato
juridice maior, do qual todos os oulros
derivam.

No sentido estrito. o controle de cons-
titucionalidAde refere-se tio-somente &
perquiri¢iio da consonéAncia entre uma lei
Ou at0 nOrMatvoe (ormas gencricas e abs-
{ratas) peranic o texlo constitucionl.”

Oportuno se faz aqui, antes do mais. son-
ceituar. objetivamente, o que seja inconstitici-
onalidade ¢. paratal. recorremos a ligdio do sau-
doso Professor Marcello Caetano:

“A inconstitucionalidade € o vicio das
leis que provenham de orglo que a Cons-

titui¢do nio considere competente, ou
que nfio tenham sido elaboradas de acor-
do com o processo prescrito na Consti-
tui¢io ou contcnham normas opostas as
constitucionalmenic consagradas.”
Na defini¢io do notdvel mestre portugués,
destacamos os trés tipos de inconstitucionali-
dade:

a) a inconstitucionalidade ergdnica. que
acontece. por exemplo. quando a Assembléia
Legislativa de um Estado da Federagio legisla
sobre direito penal. matéria que ¢ da competén-
cia privativa do Congresso Nacional (¢ o vicio
da incompeténciay,

b} a inconstitucionalidade formal. que acon-
tece. por exemplo. se uma emenda constitucio-
nal for aprovada (fora desse periodo chamade
de “revisio constitucional™) pelo voto da mai-
oria absoluta dos membros das duas Casas do
Congresso. em um s¢ tumo. quando a Consti-
tuigho determina que as emendas devam ser
aprovadas pelo quorum de trés quintos nas
duas Camaras. cm dois turnos (€ o vicio da de-
sohediéncia ao processo);

) a inconstitucionalidade material, gue
acontece. por exemplo. se una lei penal conti-
ver preceitos retroativos que prejudiquem o réu,
quando a Constituigdo. no elenco dos direitos
individuais ¢ coletivos. prescreve claramente
que a lei penal so poder# retroagir s¢ for para
benefictar o réu (€ o vicio da ofensa ae proprio
conteiidn da Constituigio).

A esses trés vicios apontados por Marcello
Caetano. 10dos eles caracterizadores da incons-
titucionalidade por agdo, some-s2 hoje a in-
constituciondlidade por omissdo, que, segun-
do José Afonse da Silva,

“verifica-s¢ nos casos em que nfo
scjam praticados atos legislativos ou exe-
cutivos requeridos para tornar ptenamen-
te apliciveis normas constitucionais™.

Jorge Miranda. o grande constitucionalista
portugués. sintctiza:

“Ocorre inconstitucionalidade se pre-
senie a rclacio entre a Constituicio €
comportamento que ndo lhe é conforme,
que com ela ¢ incompativel ou que n#o
cabe no seu senlido,”

2, Ostipos e os sistemas de controle de cons-
titucionalidade

Passaremos a tratar agora dos tipos ¢ siste-

mas de controle de constitucionalidade encon-
trados no mundo juridico ¢. depois. focalizare-
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mos com um pouco mais de detalhe os sistemas
adotados em Franga. Brasil ¢ Portugal. exem-
plos que sdo dos trés distintos sistemas.

2.1. Quanto ao momento

Didaticamente. podemos dizer quea primei-
ra distingfio se faz quanto ao momento do con-
trole de constitucionalidade:

a) Serad do 1ipo preventivo, se for feito
priori. isto é, antes da concretizagio do ato ju-
ridico. particularmente do ato legislativo. Tal
tipo de controle pode ser realizado da maneira
mais ampla possivel. As assessorias juridicas
dos 6rgiios governamentais. as comissdes par-
lamentares (como as “Comissdes de Constitui-
¢ioe Justica”. do Congresso Nacional brasilei-
ro} e os Chefes de Executivo, através do velo,
podem & devem fazé-lo, sem que haja uma pro-
voca¢io especifica para 1sso.

Exemplo claro desse controle preventivo
estd no art. 66. § 1.°, da Constituicio da Repi-
blica Federativa do Brasil, de 5.10.88, verbis:

“Art. 66 ...

§ 1.°— Se o Presidente da Republica
considerar o projeto no todo ou em par-
e, inconstitucional ou contrario ao in-
teresse priblico. veta-lo-4 total ou parci-
almente, no prazo de quinze dias Bteis,
contados da data do recebimento, ¢ co-
municara. dentro de quarenta e oito ho-
ras, ac Presidente do Senado Federal os
motivos do veto” (grifo nosso).

E. ainda. preventivamente. poderd ser reali-
zado por drgdoe propric, mediante solicitagdo
ou requerimento, como acontece em Portugal ¢
Franca.

Em seu artigo 278, n.° 1, a Constituigdo por-
tuguesa estabelece que o Presidente da Repd-
blica pode requerer ao Tribunal Constitcional
a apreciagio preventiva da constitucionalida-
de de qualquer norma constante de tratado in-
ternacional que lhe tenha sido submetido para
ratificacio e de legislagio que lhe tenha sido
enviada para promuigaco. Eoartigo279.n° 1,
é taxativo: se o Tribunal Constitucional se pro-
nunciar pela inconstitucionalidade, a norma
impugnada, constante do tratado on da legisla-
¢do, deverd ser vetada;

b) Sera do tipo repressivo (ou sucessivo,
como se denomina em Portugal), quando feito
a posterieri ou seja, apos a concretizagio do
ato legislativo. No caso da lei. apos sua pro-
mulgagio, este tipe de controle normalmenie
se faz por um 4rgfio especifico, mediante pro-

vocagio, na forma da propria Lei Magna.
2.2, Quanto ao drgdo controlador

A segunda distingfio entre os sistemas de
controle de constitucionalidade tem por base
exatamente o orgdo controlador ou fiscaliza-
dor. Em nossas aulas de Direito Constitucional
Geral na Faculdade de Direito Mifton Campos,
costumamos explicar aos nossos alunos que
#rés sdo os sistemas de controle de constituci-
onalidade quanto ao orgdo controlador. Justa-
mente por sua “simplicidade”, repetimos a ex-
plicagdio neste trabalho:

a) Controle politico, quando feito por 6r-
gaos politicos comuns ou especiais. serr a par-
ticipagfio do Poder Judicidrio. Como exemplos,
podemos citar o Senado Conservador. que Na-
poledo Bonaparte introduziu na Constitwicio
francesa do ano VIIT (1799) , com a incumbéncia
de “manter ou anular todos os atos que lhe sfo
submetidos como inconstitucionais™ {Anticle 21:
“Il mantient ou annule tous les actes qui lui
sont déferés comme inconstitutionnels par le
tribunal ou par le Gouvernment™). Ainda em
Franga. o Comité Constitucional, da Constitui-
¢do de 1946, que se compunha do Presidente
da Repiblica, do Presidente do Senado, do Pre-
sidente da Asscmbléia Nacional ¢ de membros
eleitos por essas duas Casas Legislativas (Ar-
ticle 91: “Le Comité constitutionnel examine si
les lois votées par 1" Assemblée Nationale su-
pposent une révision de la Constitution”). E o
atual Conselho Constitucional da Constituigiio
francesa de 1958. que ¢ composto de nove mem-
bros: trés nomeados pelo Presidente da Repu-
blica. trés. pelo Presidente da Assembléia Naci-
onal e trés pelo Presidente do Senado. Uma de
suas missdes & veiller a la conformité des lois
a la Constitution,

Na ex-URSS. que também adotava o contro-
le politico. pode-se entender. pelos artigos 121,
n.” 4, e 164 da antiga Constitui¢io Soviética,
que o controle de constitucionalidade cabia ao
Presidium do Soviet Supremo, por provocagio
doProcurador-Geral,

Ainda podemos dar. como exemplo. agora
j4 também histérico. Portugal. nos termos ori-
ginais da Constituigdo de 1976, visto que, em-
bora permitindo o controle difuso por parte do
Judicidrio, concentrava a apreciagfio da incons-
titucionalidade no Conselho da Revolugéo, com
prévio parecer da Comissdo Constitucional,
ambos drgios extrajudiciais. sistema politico
que mereceu severas criticas de juristas como
Marcello Caetano e Jorge Miranda.
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Dizta g primeiro. o saudoso mestre que fale-
ceu o Brasil. referindo-se a0 dito Consciho:
“Trata-se de um enxerto claramente
ditatorial numa Constituicao que se pre-
tende democratica”.

Protestava o segundo, grande catedcdtico
de Lisboa, que honra sempre ¢ Brasil com suas
peritdicas visitag ¢ conferéncias:

“5e um Orgfio politico. um Srgfio gue

Julgasse segundo critérios de conveni-

éncia ¢ de oponunidade. ¢ certamente sem

a formago juridica — como é.0 caso do

Canselho da Revoluglio oo sémclhante

~, viesse a decidir se ura et era consti-

tucional ou inconstitucional. amanh3

correriamos o grave perigo de dircitos

fundameniais screm gravemente {rans-

gredidos por leis ordinanas. mpitas de-

las, ali4s, feitas pelo préprio Conselho

da Revolugdo, que ¢ tambdém Grgdo le-

gistativa”

b) Controle Judiciaf, quando o controle,

nomeadamente o repressivo. ¢ feito somente
pelos drgdos da Poder Judicigrio.

Q judicial control, ou fudicial review. foi
criado pelos norte-americanos. se bem que ndo
em sua Constityigio, mas na propria pratica fo-
rense, com o famoso caso Afarbury v. Aadi-
som. em 1803, ja citado no inicio deste trabatho.

Defendenda abertammente 2 Supremacia cons-
titucional, o célcbre Juiz Marshall decidia:

“Cabendo a0 juiz aplicar as leis na
salugdo dos conflitos, deve ele. antes do
mais. verificar se elas estio em harmonia
com a Constituigdo, porque, 56 assim,
serfo tidas como leis.”

Apds o conhecido caso, cricu-se, na prau-
ca. portanto. a “Doutrina de Marshall”, segun-
do a qual, de maneira difisa, por todos os seus
juizes ¢ tribunais, ¢ Poder Judiciario deve fazer
o controle repressivo de constitucionalidade.

Tal sistema, também chamado “modclo ame-
ricano” de controle de constitucionalidade, foi
adotado por muijtos Estados do continente ame-
Ticano, entre os guais o Brasil. goe o aprimoron
consideravelmente, como vercmos adiante.

Achamos injusio atribuit~sc samente ac
grande Marshal! a cringfio do judicind review,
pois 6 nflo “menas grande” Alexandre Hamil-
ton escrevia no The Federalisten® 78 em 28 de
maicde 1788,

“The interpretation of the laws is the

proper and peculiar province of the
pourts. A constitution is in fact. and must

be. Tegarded vy the judges 88 a funda-
mental law. [{ therefore belongs to them
1o ascertain jfs meaning as well as the
meaning of any panicwlar act proceeding
fram the legislative body, If there should

NAappen 10 be an irreconciteabre variance
between the two. that which has the su-
perior obligarion and validity ought of
course 10 be preferred. or in other words,
the conslitution tight to be preferred to
the statute: the intention of the people
10 the intention of their agents ”

(Traduzimos; “A interpretaghio das leis é o
campo de 2630 proprio e peculiar dos tribunais,
Uma constituicdo ¢, de faco. ¢ assim deve ser
considerada pelos jpizes, como uma lei funda-
tnental. Ponanto. cabe a eles discetnir seu sig-
nificado bem comy o significado. de qualquer
norma especifica partida do degho legisiativa,
Sechegar a acontecer uma discrepdncia irreconci-
lidvel entre as duas, a que fver maiof proevaléncia
e validade. deve. ¢ claro, ser preferida. Ou em
outras palavras. 2 constituico deve prevakecer
sobre a let, ist0 €. a intengio do povo deve preva-
lecey sobre 3 intenco dos seus agentes™.)

Deixamos aqui o nosso tributo ao mais bri-
Thante t20rico ¢ organizador dos Founding
Fathers nor¢-americanos. morto aos 49 anos
deidade em pm duglo com Aaron Burr,

¢) Contrale AMisto quandona fiscatizagie da
constitucionalidade hd a participagio de elemen-
tos vindos. por escolha ¢ formagiio. do Judicidrio
& de outros elementos estranhos a esse 6rglo do
Poder do Estado reunidos. todos, em tribunal no
Judxcia). de competéncia especializads.

E chaittado “modcfa austriaco” por ter nas-
cido na Constituigio austriaca de 1920, sob ins-
piragio kelseniana, E o sistema adotado na Ita-
112, nos termos dos artigos 134 a 137 da Consti-
tuigdo italiana de 1947, modificado o art. 135
pela Emenda Cangtitucional de 22 de novem-
brode 1967, Este artigo dispde:

“La Corte Costituzionale & composta
de quindici gindici nominati per un terzo
dal Presidente dello Repubblica. per un
terzo dal Parlamento in saduty comune &
per un terzo dalle Supreme Magistrature
ordindria ed amministrative.”

Vé-5¢ ai, Claramente. 2 panticipaciio dos trés
Orglios do poder estatal na escolha dos mem-
bros da Corte Constitucional, que tem como
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primeira compeléncia a de solucionar as con-
trovérsias relativas 4 legitimidade constitucio-
nal das leis e dos atos do Estado ¢ das regides.
que tenham forga de lei.

Também na Espanha adota-sc o controlc
misto. A Constituicio espanhola. de 1978. no
Titule IX. artigos 159 ¢ seguinics. estabclece:

“El Tribunal Constitucional se com-
pone de 12 miembros nombrados por ¢l
Rey. de ellos, cuatro a propuesta del
Congreso (de los Diputados) por mayo-
ria de tres quintos de sus miembros: cu-
atro a propuesta del Senado con idéntica
mayoria: dos a propuesta dcl Gobierno.
v dos a propuesta del Consejo General
del Poder Judicial.”

Portugal. apds a revisdo constitucional de
1982, pade também ser encquadrado nesse sis-
tema, embora os parlamentares revisores le-
nham inserido 0 novo orgdo fiscalizador na Parte
I (Organmizagdio do Poder Politico). Titulo V. que
trata dos fribrnars em geral, Porém. demons-
trando o seu carater de érgdo jurisdicional es-
pecial, sua composigio csta na Parte IV, que
trata especificamente da Garaontia e Revisdo
da Constitnicdo.

Sobre o Tribunal Constitucional portugués
falarcmos adiante. com mais detalhe. ndo sem
antes citarmos o Professor José Manucl Cardo-
so da Costa. atual Presidente do Tribunal Cons-
titucional de Portugat. Diz o mestre de Coimbra,
evidenciando a natureza mista do controlc de
constitucionalidade nos “dominios lusitanos™:

“Eis como pode dizer-se — em sinte-
se conclusiva — que o Tribunal Consti-
tucional portugués, criado em 1982 se
situa na confluéncia de duas tradigdcs
constitucionais: dum lado. a tradigéo
americana da judicial review. recolhida
logoem 1911, na primeira Constituigiio
republicana que o pais conheceu, do
outro. a tradigfo contemporinea curopéia
duma justica ¢ duma jurisdi¢io constitu-
cional autdbnomas. conccbidas como o
melhor caminho para resolver o probie-
ma “politico” da garantia contenciosa da
Constituigio e para conferir eficicia a esta
garantia.”

3. O controle de constitucionalidade na
Franga
Como j4 dito noitem 2.2 3, a Franga adotao

controle pedirico de constitucionalidade. exclu-
indo o Judicidrio de tal processo. E faz csse

controte somente de maneira preventiva.

A Constituigio francesa de 4 de outubro de
1958, a “Constitnigdo de De Gaulie™. no seu Ti-
tulo VII. artigos 56 a 63. cuida do Consefha
Constitucional. érgiio politico. como ja visto,
encarregado da guarda da Constituigfio.

Qartigo 61 dectermina que as leis orgidnicas,
antes de sua promulgacio. e os regulamentos
das assembléias parlamentares. anics de sua
vigéncia. devem ser submetidos ao Conselho
Constitucional. que sc pronuncia sobre sua
conformidade com a Constituigio.

Para 0 mesmo fim. as Icis ordindrias, antes
de sua promulgagio. podem ser deferidas ao
Consclho Constitucional pelo Presidente da
Republica. pelo Primeiro-Ministro. pelo Presi-
dente da Assemblcia Nacional. pelo Presidente
do Senado ou por 60 depntados ou igual nime-
to de scnadores.

E o artiga 61 ¢ bem expresso. prescrevendo
que uma disposigiio declarada inconstitucional,
pelo Consclho Constitucional nio podera ser
promulgada nem aplicada. Tal declaragdio. pela
inconstitucionalidade ou pela constitucionali-
dade. ¢ irrecorrivel ¢ obriga os poderes publi-
cos ¢ todas as awtoridades administrativas ¢
Judicidrias.

[sso significa. é evidente. que.os juizes fran-
ceses ndo tém qualquer competéncia no con-
trole dc constiiucionalidade. Em seus julgamen-
tos, eles tém que aplicar a lei. pura e simples-
mente. visio que sc for lei organica. ja passou
obrigatoriamente pelo crivo do Conselho Cons-
titucional e. se for lei ordindria. ou ja foi subme-
tida ao Conselho ou perdeu-se a oportunidade
de fazé-lo.

De fato, como dizem os comentaristas Char-
les Debbasch ¢ Jean-Marie Pontier,

*Le Conseil Constitutionnel permet,
pour 1a premiére fois dans i"histoire de la
République frangaise, d’assurer la supré-
matie effective de |a constitution sur les
autres normes juridiques.”

Mas de fato também se vé que o Poder Judi-
ciario fica relegado a uma posicio subalierna
no sistema francés.

Como observa Sacha Catmon Navarro Coe-
Tho. enquanto nos Estados Unidos “decorreu a
entrega da f.ei Aaior (Paramount Law) ao Po-
der Indiciario. ja incumbido de interpretar leise
costumes para gerar precedentes”. na Franga
“relegou-se 0 Poder Judiciario ao modesto pa-
pel de resolver os litigios entre particulares se-
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cundum legem”.
E o grande mestre Raul Machado Horta. ana-
lisando esse “antijudiciarismo” francés, afirma:
“Na Franga. a informité congénita-
ble do Judiciario. de que fala Carré de
Malberg. esta na propria origem do direi-
o publico francés moderno. A Caonsti-
tiigio francesa de 1791 apesae de ter pro-
clamado a separacio dos poderes ¢ nela
depositado o fundamento da existéncia
constitucional, a trarté en mardtre
{‘antorité judiciare. pela papel subalter-
no de mero satélite e auxiliar da Assem-
bléia Legisiativa, un servizewr de ia lé-
gislature. diz incisivamente Carré de
Malberg”
4. O controle de constitcionalidade em
Portugal

Segundo afirma ¢ sempre citado Jorge Mi-
randa. o sistema de conirale de constitucionali-
dade adotado em Portugal desde 1982 (que nds
chamamos dc mista) di aos juizes ¢ tribunais
comuns a “competéncia para conhocer ¢ para
decidir (as questdes de inconstitucionatidade).
Com TECUTSO possivel ou necessirio para um
tribuinal situado fora da ordem judicial™.

Por forca da 1.* Revisdo Constitucional, de
1982. gue alterou a Constituigio porugnesa de
1976, surgiu o Tribwnal Constutticional, ji men-
cionado no item 2.2.b deste trabatho ¢ cuga com-
peténcia primetra é apreciar “a inconstituciona-
lidade ¢ a ilegalidade, nos fermos dos artigos
277 e seguintes”, 0s quais, operttino tempore €
resumidamente, iremos aqui examinar, As de-
mais atribuigdes do Tribunal Constitucional
portugués fogem do Ambito deste {rabatho.

Para cuidarmos da fiscalizacio de canstitu-
cionalidade cm Portugal. valer-nos-ctmos aqui
dos arntigos 277 a 283 da Constinigiio ¢ dos Leis
28/82 ¢ 85/89.

O Tribnnal Constitucional portugués ¢ com-
posto por treze jutzes, seado der desipnados pela
Assembléia da Repablica e trés cooptados por
csses. Seis dos juizes designades pela Assem-
bléia ou cooptados sio obrigatoriamenic esco-
lhidos entre juizes dos tribunais judiciais & os
demais entre juristas. Todos servirfio por sefs anos.

Pela kegislagho portuguesa atual, quatro sio
05 tipos de fiscalizagdio {ou “controle™) de cons-
titucionalidade:

a) Fiscalizagfio preventiva
Estabelece o artigo 278 da CRP que o Presi-
dente dn Repiblica pode requerer ao Tribunal

Constitucional a apreciagio preventiva da cons-
utucionalidade de qualquer norma constante de
ato legislativo que the tenha side enviado para
promulgacio.

Se o tribunal se pronunciar pela inconstitu-
cionalidade. deverd o diploma ser vetado pelo
Presidente da Replblica. podendo o veto ser
dernibado pelo Assembiéia da Republica pelo
quorum de dois tergos;

b) Fiscalizagdo sucessiva concrefa

Conforme o art. 207 da CRP. os juizes e tri-
bunais judiciais. nos feitos submetidos a seu
Jjulgamemo. nido padem aplicar normas que in-
{rinjam o disposto na Constituiglio ou 05 prin-
cipios nela contidos.

Vé-se que. ai na competéncia difissa dos
drgdos do Judiciario. comega 0 processo de fis-
talizacdo sucessiva (ou repressiva. para nos)
no amal Dircita portugués. Pelo artigo supra-
mencionado. ¢ Judicidrio, na solu¢do dos con-
flitos que The sdo apreseniaddos. nde pode apli-
car dispositivos gne conyrariem a ConstituigSo.
Entende-se. entdo. que a inconstitucionalida-
de. assim deiectada (por provocaglo ou de ofl-
cia). pelo magistrado de 1Y graw ou pelos tribw-
nais de 2.° gran (inclusive o Supremo Tribunal
de Justica). como questdo prejudicial, fard com
que 0 processe suba dirctamente, em recurso,
para o Tribunal Constiucional. salvo algumas
exceolies. em que os recursos ordindrios deve-
rio ser esgotados pnmeiramenie.

Nio podende aplicar dispesitivo que en-
tendam inconstitucional ou aplicando-o se en-
tenderem-no constitucional . mesmme com alega-
¢io da paric em contririo, vé-se que os juizese
os tribunais j4 estio fazendo o controle de cons-
titucionalidade repressivo em concretg. embo-
ra a declaragio definitiva de inconstitucionali-
dade. ou ndo. fique na competéncia concentra-
da do Tribunal Constitucional.

Em 1esumo. Cabe recurso para o Tribunal
Constitucional das decisdes de 1.°¢ 2.° grays.
e TeCuSeT™ 3 APUCHKI0 de qualier DOTMA COm
fundamento em sun inconstitucionalidade: que
apliguem norma cuja inconstitucionatidnde haja
sido suscitada durante o processo; ou que apli-
quem norma anteriormente julgada inconstitu-
cional pclo préprio Tribunal Constitucional.

As partes legitimas para o recurso ao Tribu-
nal Constitucional. na fiscalizagho concreta, s30
o Ministério Piblico ¢ as pessoas que tenham
legitimidade para interpor roacurso {nos (rmos
do Cédigo de Processo Civil).

O artigo 82 dal.ei n.° 28 traz determinaglio
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importante. que constilut uma liga¢fio entre o
controle concreto € o abstrato. Diz. tal dispositi-
VO SSMpre que a mesma norma tiver sido de-
clarada inconstitucional pelo Tribunal Consti-
tucional por trés vezes. em Casos concretos,
pode esse mesmo Tribunal promover a organi-
zagio de um processe para o controle em abs-
trato ou em tese.

Detalhe importante do controle de consti-
tucionalidade em concreto, no direito portu-
gués, € que se o Tribunal Constitucional der
provimento ao recurso. os autos baixarfio ao
Juizo ou tribunal ad quem para que esse refor-
nie a decisdo em conformidade com o julgamen-
to da questio de inconstitucionalidade (art. 80
daLein28/82),

Leciona Jorge Miranda:

“O Tribunal Constitucional niio subs-
titui. portanto, a decisfio recorrida por
aquela que deveria ser emitida ¢ tio-pou-
coaanula”;

¢} Fiscalizagdo sucessiva abstrata

Oart. 281 da CRP estabelcoe que o Tribunai
Constitucional aprecia e declara. com forga obri-
gatoria geral. a inconstitucionatidade de quais-
quer normas, a requerimento do Presidente da
Repiiblica, do Presidente da Assembléia da
Repiblica. do Primeiro-Ministro. do Provedor
de Justiga, do Procurador-Geral da Repuiblica
ou de um décimo dos Deputados & Asscmbléia
da Republica.

Tal dispositivo. em boa hora. inspirou a ela-
boragdo do artige 103 da Constituicdo brasilei-
ra de 1988, que permite a varias autoridades ¢
entidades proporem a agfo dircta de inconsti-
tucionalidade no Brasil. como veremos no fim
desta exposigio.

Os efeitos da declaragido de inconstitucio-
nalidade in abstracto sd0 os seguinies, con-
forme oan. 282 da CRP:

1. — A declaragiio de inconstitucionalida-
de, com forga geral e obrigatéria. atinge a nor-
ma desde a sua cntrada em vigor e determina a
repristinagdotlas normas que ¢la tenha eventu-
almente revogado.

2.°-— Em caso. porém, de inconstitucionali-
dade por ofensa a norma constituciénal poste-
rior, a declaragdo s6 vai produzir efcito a partir
da entrada em vigor dessa Gltima.

3.2 — A Constituigio determina que ficam
ressalvados os casos julgados. salve decisdo
em contririo do Tribunal Constitucional, quan-
do a norma disser respeito a matéria penal. dis-
ciplinar ou de ilicito de mera ordenacdo social e

for de contedido menos favoravel ao argiiido.
Percebe-sc. aqui. que o constituinte-revisor
portugués quis. com razAdo, evitar ¢ transtorno
pratico que causaria a revisio de todos os ca-
s0s julgados. com a geragio de inseguranga ¢
incertera. quando a lci em que sc baseou tais
Jjulgamentos fosse declarada inconstitucional.

Mas howve a previsio de excegdio: o Tribunal
Coustitucional pode decidir contrariar a regra do
caso julgado. quando a norma declarada incons-
titucional s referir principalmente a matéria pe-
nal e que tal declaragfio possa vir a beneficiar
alguém que fcnha sido condenado com swporte
nessa mesma norma (ver artigo 29 da CRP).

4. — Quando a seguranga juridica. razdes
de eqiiidade ou interesse pitblico de excepeio-
nal relevo — gue deverd ser fundamentado —,
oexigirem. podera o Tribunal Constitucionat ff-
xar 0s cfeitos da inconstitucionalidade com al-
cance mais restritivo. Tal dispositive da ao Tri-
bunal Constitucional maior campo de agfio, que
transcende os limites do convencionalmente
juridico. situando-o na posigiio que um tribunal
de tal categoria ocupa, como uma corte juridi-
co-politica. Jorge Miranda. em 1976, chamavaa
atengao:
“0 problema da constitucionalidade
das leis ndo ¢ simplcs problema para ju-
ristas: ¢ também problema-para politicos.™

Concordando com o ilustre catedratico e ex-
constituinte. nunca é demais lembrar que o obje-
toprincipal de um Tribunal Constitucional € exa-
tamente a Constituigdo, documento que organi-
7a juridica e politicamente uma nagao. transfor-
mando-a em Estado. Em outras patavras. os jul-
gamenios de constitucionalidade envolvem sem-
pre. em pesos que precisam ser cuidadosamente
ponderados. intercsses juridicos ¢ politicos.

d) Fiscalizagdo da inconstitucionalidade
par omissdo

Qart. 283 da CRP estabelece gue. a vegueri-
mento do Presidente da Republica ou do Pro-
vedor de Justiga. o Tribunal Constitucional apre-
cia e verifica o niio-cumprimento da Constitui-
¢do por onrissde das medidas legislativas ne-
cessarias para tornar exeqiiiveis as normas
constitucionais. E. quando o Tribunal verificar
a existéncia da alegada omissiio, dara disso co-
nhecimento ao 6rgdo legislativo competente.

Tal dispositivo dev origem ao § 2.° doartigo
103 da Constituigio brasilcira de 1988. Tantoo
preceito portugués quanto o brasileiro sdo muito
importantes no seu intwito mas ambos fracos e
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timidos no que concerne & “sanclio™ ali prevista.
Sobre o sistema portugués, lembra Jorge
Miranda:
“E apenas em regime de tribunal cons-
titucional que aparece um orgfo judicati-
V@ M concurso com 05 argdas supre-
mos do Estado ¢ dotado de uma corpe-
(#ncia que se define dinstamente pefa fis-
calizacfio, e. por isso, simultaneamenie,
£sse sistema empresta (ou parede empres-
tar) 20 principio Jurisdicional 4 projechio
méxima na vida pablica.”
5. O controle de constitucionalidade no
Brasil

A Constimiglo da Replblica Federativado
Brasil, dc 5 de outubro de 1988, além de manter
o controle de constitucionalidade em concreto
{que vinha desde 1891) e de ampliar o controle
em abstrato (que tinhamos desde 1946). consa-
grou 0 controle de constitucionatidade por
omisso (segutindo. como ja vimos. o modclo
portugués).

Pretendo abordar aqui, de maneira sucinta,
o método adotado no Brasil em cada um desses
casos no imbito federal.

Antes, porém, é preciso kembrar que a Cons-
tituicho de 1988 tronxe um grande avango no
trato da inconstitucionalidade, ou sgja. com a
criagio do Superior Tribunal de Justiga, como
o guardifio da lei federal, o Supremao Tribunal
Federal, aliviado da sobrecarga de recursos
extraordindrios sobre 2 “questio federal”™, que
agora s30 recursos especiais aquele novo Tri-
bunal Superior, (o Supremo, repito) passou a
ser o verdadeiro guardifo da Constituigio.

Sem embargo do aprimoramento jA verifica-
do, muito mais poderia ser feito para que o Su-
premo Tribunal Federal pudesse se transformar
em verdadeira Corte Constitucional. para cui-
dar de sua “competéncia fundamental, subs-
tancial, essencial, precipua”, que é a jurisdicio
constitucional ¢, principalmente, o controle de
constitucionalidade, na drbita federal. Quem o
diz, com toda competéncia, como ilustre pro-
fessor de Direito Constitucional €, com inteiro
conbecimento de causs, como ministro da nos-
sa Suprema Corte, é o jurista Carlos Mirio da
Sitva Velloso. Em scu notével antigo “O Supre-
mo Tribunal Federal, Corte Constitucional”, in-
cluido no seu recentissimo livio Temas de Di-
reito Publico, Velloso enumera, com a devida
fusti , as alteraghes que deveriam ser tra-
zidas na competéncia do STF, para té-lo como

“guardifio” da Constituigio da Reptiblica.

Nos termos da Constituicio de 1988, j4 alte-
rada pcla Emenda Constitucional n.° 3, de
17.3.93. assim funciona o controle de constitu-
cionalidade repressivo no Brasil:

a) Controle de constitucionalidade no caso
concreto

Em se tratando do controle de constitucio-
nalidade no caso concreto. nosso sistema é,
evidenterente. o sistema judicial difuso, A que
sen exercicio ¢ reconhecido a todos os compo-
nentes do Judicidrio, a comegar pelo Juiz de 1.*
instdncia ou 1.° grau. Tal controfc ¢ exercido
por via de exceclio ¢ é chamado incidental. ca-
bendo ac demandado argiiir a inconstituciona-
lidade. quando apresenta sua defesa num caso
concreto. Entende-se também por via de exce-
¢Ao a situacio de. por exemplo, a pessoa. que
prejudicada em seu direito tiquido e certo por
ato de autoridade piiblica ou agente da poder
publico. impetra mandado de seguranca, argilin-
do a inconstitucionalidade do ato em si ou da
legislaglio que o ampara.

Correndo (ou andando devagar...) pelos tr-
mites processuais ¢ judicisrios, a demanda em
que se argiliu a inconstitucionalidade passa da
1." instincia aos tribunais de 2.° grau &, dai,
poderd chegar ao Supremo Tribunal Federal, em
grau de recurso extraordindrio, de acordo com
oart. 102,111, a. b ¢ ¢ da Constimiglio da Repi-
blica, verbis,

“Axt. 102 — Compete 20 Supremo
Tribunai Federal. precipnamente, a guar-
da da Canstituigiio, cabendo-the:

HI — julgar. mediante recurso extra-
ordindrio. as causas decididas em dinica
on iltima instincia, quando a decislio
recorrida:

oy contrariar dispositivo desta Cons-
titwicXo,

&} declarar a inconstifucionalidade de
tratado ou I¢i federal;

¢} julgar valida lei ou ato de governo
focal contestado em face desta Consti-
igho.”

Nesse casa, como lembra Celso Bastos,

“a decisfio judicial faz coisa julgada
apenas entre as partes. ndo vinculando
outras decisdes. inclusive do préprio
Supremo Tribunai Federal. enquantoa ki
ndo tiver suspensa a exccutoriedade, o
que compete 20 Scnado Federal”.
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Diz o art. 52, inciso X, da Constitui¢iio:

“Compete privativamente ao Senado
Federal:

suspender a execugdo, no todo ou em
parte, de lei declarada inconstitucicnal
por decisdo definitiva do Supremo Tri-
bunat Federal.”

Tal suspensio nfo ¢ posta ao critério do
Senado. mas Ihe € imposta como cbrigatoria. Ja
estd assente na jurisprudéncia da mais Alta
Corte do Pais que decisdo definitiva é a deci-
s#o repetida em varios casos semethantes. Em
artigo publicado em 1973, ji advertia o hoje
Ministro Salvie de Figueiredo Teixcira:

“Segundo entendemos. o Senado fica
vinculado & decisdo proferida pelo Judi-
ciario, nfio podendo o0 mesmo atentar para
conveniéncias politicas em tal conjuntu-
ra, omitindo-se, haja vista que a Ici nfo
the deu essa faculdade, que seria esdru-
xulamente ampliadora e contraditoria. le-
vando-se em conta que o colimado foi
atribuir ao Legislativo o resguardo das
formalidades no processo da invalidade™.

b} Contrale de constitucionalidade em tese

O controle de constitucionalidade em tese,
ou em abstrato, on por agdo direta, faz-se. no
Brasil, pelo sistema judicial concentrado. Tra-
1a-s¢, agora, de controle principal, que o exer-
ce, na esfera federal, exclusivamente o Supre-
mo Tribunal Federal, em agio direta proposta
por certas autoridades € entidades.

Tal controle est4 na competéncia originaria
do Supremo, nos termos da primeira parte da
alinea , inciso 1, do art. 102 da Constitnicio,
cabendo, assim, iquela Corte processar e jul-
£4r a ¢ direta de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal ou estadual ofensivo
a Constitui¢io da Repoblica.

O art. 103 da Constituigio da Repiblica de
1988 trouxe importante avango no controie de
constitucionalidade em tese, abrindo o leque
de partes legitimas para proporem a agio direta,
Na vigéncia da Constituigdo de 1967. s6 o
Procuradar-Geral da Republica. entiio cargode
confianca do Presidente da Republica. podia
propd-la.

O ilustre Minisiro Moreira Alves observa n
proposito:

“Embora s¢ tenha dado independén-
cia fincional ao Procurador-Geral da Re-
plblica — que deixou de ser funcionatio

demissivel ad nmution pelo Presidente da
Repiiblica. para ser nomeado. dentre 0§
integrantes da carreira do Ministério Pa-
blico da Unidio, com mandato por dois
anos, permitida sya recondugio e s6 po-
dendo ser destitnido com avtorizagdo da
maioria absoluta do Senado —, o que
afaston a objegdo de que a legitimagio
ativa da agio direta de incongtitucionali-
dade s6 era atribuida a servidor publico
demissivel ad nutum pelo Chefe do
Execcutivo, esse monopdlio lhe foi retira-
dopeloartigo 103.”

De acordo com tal disposilivo, como sabe-
mos, podem propor agiio direta de inconstituci-
onalidade, perante o STF, o Presidente da Re-
publica. a Mcsa do Senado Federal: a Mesa da
Camara dos Deputados; as Mcsas das Assem-
bicias Legislativas estadnms: os Governado-
res dos Estados. O Procurador-Geral da Repu-
blica: o Conselho Federal da Otdem dos Advo-
gados do Brasil: o partido politico que tenha
representagio no Congresso Nacional e a con-
federacfo sindical o entidade de classe de
ambito nactonal.

Nesse caso, como o objeto da agio é o pro-
prio vicio de inconstitucionalidade da legisla-
¢do, a respectiva decisfip judicial faz coisa jul-
gada erga omnes. Com a decisio pela inconsti-
mcionatidade. a lei torna-se imediatamente ina-
plicdvel. Nio ha necessidade de comunicagio
a0 Senado para a suspensdo, Como no <aso
CONCTELD,

Concordamos picnamente com o Ministro
Carlos Mirio Melloso, quando ele deferide a idéia
de que, no tocante aos efeitos da declaragio de
inconstitucionalidade ng agho direta de incons-
titucionalidade por ato comissivo, devia “a Cons-
tituigho prever a possibilidade de o Supremo
Tribunal emprestar efcitos ex turc ou ex minc a
declaragfio de inconstitucionalidade™, confor-
me 3 repercussiio da propria decisfio no cendrin
juridico-politico do Pais,

A mesma alinea a. inciso L do citado art,
102, traz agora uma novidade criada pela Emen-
da Constitucional n° 3, de 17.3.93. E a e¢do
declaratoria de constimncionalidade de let ou
ato normativo federal, também da competéncia
originaria do Supremo. O § 2.° do mesmo art,
102, acrescentado pela referida emenda. esta-
belece que

“As decisdes definitivas de mérito,
proferidas pelo Supremo Tribunal Fede-
ral nas agBes declaratérias de constitu-
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cionalidade de lei ou ato normativo fede-
ral. produzirdo eficicia contra todes e
efeito vinculanie, relativamente aos de-
mais 6rgdos do Poder Judicidrio ¢ ao Po-
der Executivo”,
A agio declaratdria de constitucionalidade
50 pode ser proposta pelo Presidenie da Repi-
blica. pela Mesa do Senado Federal, pela Mesa
da Camara dos Deputados ou pelo Procurador-
Geral da Repablica (§ 4.° do art. 102, também
frilo da Emenda Constitucional n.° 3),

O conceituado constitucionalista Gilmar
Ferreira Mendes, em minucioso trabatho, afir-
ma. com saber:

“A acfio declaratéria de constitucio-
nalidade nada mais é do que uma agio
direta de inconstitucionalidade com o 51-
nal trocado”.

E cxplica. com didatica excelente. que aglio
declaratéria de constitucionalidade s¢ deve ser
proposta quando exista “um estado de incerte-
za. gerado por dividas ou controvérsias sobre
a legitimidade da lei™. Isso ¢ da esséncia das
agdes declaratorias.

Assim, se diversos drgios do Judictirio,
mediante a devida provecagho. passarem a de-
clarar a inconstitucionalidade de determinada
lei. poderdo aguelas partes enumeradag pelo art.
102, §4.° (fruto da Emenda Constitucional n.° 3)
propor a ago declaratéria de constitucionali-
dade, se convencidos de que a norma &m ques-
tAo ndo fere a Constitui¢do.

Em suas conclusdes, o renomado mestre da
UnB., afirma que a a¢3o declaratédria de consti-
tucionalidade ndo lesa os principios da prote-
g¢fo judicidria. do contraditéno, da ampia defe-
sa e do devido processo legal.

Concordamos com Gilmar FerreiraMendes,
pois também entendemos que a ADC ¢a ADIN
devem ter disciplina iinica em sua tramitago,
sendo ambas manifestacles do controle abs-
trato de constitucionalidade (ver §§ 1.°e 3.°do
anrt. 103 da Constituigio).

¢) Inconstitucionalidade por onssdo

Outra novidade de inspiragio portuguesa
na Constituicdo de 1988 € a inconstificionali-
dade por omissdo. Em nivel federal. s 0 Supre-
mo Tribunal Federal pode apreciar a alégagao de
inconstitucionalidade por 0missdo, caracierizan-
do-se. assim, o sistema judicial concenrrado.

Dizoart. 103, §2.° que

“Declarada a inconstitucionalidade
por omissio de medida para tornar efeti-

va norma constifucional, scrd dada cién-
cia ao Poder competenie para a adogfio
das providéncias necessanias ¢. em s
tratando de 6rgio administrativo, para
fazé-lo em irinta dias®.

Por ai se vé que. quando o Legislative for o
Poder responsdvel pela omissfo. ndo hé como
obriga-lo a legislar. HA autores brasileiros, como
José Afonso da Silva. que propugnavam. no
caso. “por uma decisdo judicial normativa. para
valer como Ici se apos certo prazo o legislador
nio suprisse a omissio”. Porém os constituin-
tes de 1988 nio aceitaram a idéia,

A legitimidade ativa para a propositura da
agdio direta de inconstitucionalidade por omis-
sdn recai nas mesmas anoridades ¢ entidades
capazes de proporem a ago dircta de inconsti-
tucionalidade por atocomissivo, ou $eja, asckn-
cadas no antige 103 da Constituigdo € jd mencio-
nadas neste trabalho.

A titule de comparagiio ¢ injeressante sa-
ber que. ermbora copiando o modelo portagués
de controle de inconstitucionalidade por omis-
sdo, aqui fomos mais prixligos no tocante aos
legitimados ad cansam, j4 que em Portugal. no
caso da alegada omissfio, somente 0 Presiden-
te da Republica € o Provedor de Justiga podem
SeT requerenies.

6. Conclusito

Nés, brasilciros. temos o usp € 0 vezo de
criticar tudo gue ¢ nosso. preferindo quase sem-
pre o importado. Enmendemos que. ém matéria
de controle de constitucionalidade. nio pode-
MOS NOS quEIXar.

O sistema esté muite bem estruturado na
Constitui¢io. Seguimos o judicial conmrol dos
norie-americanos € o aprimoramos considera-
velmente. com a adogdo do controle em tese,
que eles ndo tém. Copiamos atguns pontos da
Constituigiio portuguesa, consagrando o con-
trole de inconstitucionalidade por omissio e
ampliando o niimero de partes legitimags para a
propositura da agdo dircta de inconstituciona-
lidade, temos agora a aclio declaratéria de cons-
titucionalidade. que ndo deixa de ser um avan-
{0 no sistema. capaz de. se for bem usada, con-
COfTer para a CeTlera ¢ a seguranca. apanigio da
propria Lei Maior.

Achamos que se poderia ainda methorar o
sistemna. transferindo-se do Supremo Tribunal
Foderal mais algumas de suas atuais atribuigles
para o importantissimo Superior Tribunal de
Justica. a fim de que aquela Suprema Corte pu-
desse cuidar mais da jurisdi¢io constitucional.
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E ousamos pensar numa composigfic dife-
rente para esse novo “Supremo”. Entendemos
que. na area delicada dos julgamentos de in-
constitucionalidade. ha sempre o envolvimen-
to politico da questdo. E podem surgir casos em
que furidicamente se tenha que declamr a incons-
titucionalidade de uma norma. tmas que politica-
mente. no sentido social. em defesa do proprio
“interesse piiblico de excepcional relevo™. o que
devera ser fundamentado (como todas as deci-
sdes devem sé-lo e esta mais). 0 tnbunal consti-
tucional. com toda sua responsahilidade. tenha
que dosar os cfeitos dessa declaragdio.

Somos inclinados a pensar que um real ¢
eficiente controle de constitucionalidade. sem
embargo do sistema difuso. a ser preservado,
deve ser mesmo aquele realizado — em dltima
instincia. nos casos concretos €. originariamen-
te. quando em tese — por um drgdo especial,
que. aqui no Brasil. pode ser o tradicionral e ve-
tusto Supremo Tribunal Federal, mas com uma
composi¢io 1al que o torne independente de
qualquer um dos trés “poderes” do Estado. mas
deles nascido e formado.

E a nossa posi¢do neste sentido niio € de
agora. Vem desde os debates sobre a “Consti-
tuinte”. em 1986, Naquela época. em magnifico
simpdsio organizado pela Assembléia Legisla-
tiva do Estado de Minas Gerais, na qualidade
de Debatedor. ja diziamos:

“(Defendo) — finalmente acniagio de
um Tribunal Constitucional. também de
aAmbito nacional. de composigdo mista,
para a apreciacio da matéria constitucio-
nal... Tal Tribunal especial nfio ofcnderia
o principio do judicial control criado por
Marshall, ja que o controle continuaria a
comegar na maneira difusa, nos casos
concretos, pelo juiz. O que defendo como
inovagio é a criagio dc um Tribunal. es-
pecial e especializado. formado por com-
ponentes oriundos dos trés drgios do
Poder, dos quais pariem todos os atos
de governo, para o controle concentra-
do de constitucionalidade ¢ a decisdo fi-
nal. E o que ocorre hoje na Espanha, em
Portugal. na Italia. na Alemanha Ociden-
tal e na Austria.” (Anais do Simpdsio
“Minas Gerais e a Constitninte 7, ALMG,
abril de 1986, pp. 487 2493),

Agora, no meto da crise que confunde este
Brasil. vejo vozes respeitaveis defenderem a
mesma idéia, Assim. por exemplo. o Professor
Tércio Sampaio Ferraz Junior. Disse o titular da

USP. em entrevista publicada na Folha de Sdo
Panfo dc24.3.94:

*O impassc demonstra que no Brasil
nfo exisic uma corte constitucional au-
téntica. com atribnigiio de dirimir confli-
tos entre os trés Poderes. O STF exerce
algumas fungdes de corte constitucional.
Mas. a0 mesmo tempo. € 0 6rgdo maximo
do Pader Judicidirio. o que lhe tira a inde-
pendéncia para julgar o conflito com o
Executivo. Em paises como a Alemanha
£ a Austria, a cotie constitucional nfo
pertence ao Judicidrio ¢ funciona como
mediadora entre os Poderes.”

Mo mesmo sentido. o rcnomado mestre Dal-
mo de Abreu Dallari. em entrevista ao Jornal
do Brasil de 27.3 94, referindo-se a uma crise
brasilcira;

“Esse gbsnrdp reforga a necessida-
de de criagfio do Tribunal Constitucio-
nal. uma proposta da Constituinte que
ndo foi adiante por causa do lehby do
Supremo.”

Porém para que isso acontega, ¢ preciso uma
reforma conslitucional s¢ria ¢ bem pensada. Nio
uma “revisdo” feita de afegadilho, por um Con-
gresso tumuttuado e, com raras excegdes de al-
guns de seus componentes. desacreditado pe-
rante a opinifio publica. Reforma feita através
de emencdas. com rigorosa obediéncia aos pre-
ceitos do artigo 60 da propria Constituigio, e
nfo aquela “revisdo” infcliz, que desrespeita a
propnia Federagio.
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Contrato de edicéo

Reprodugado da obra intelectual

Fabio Maria De - Mattia ¢ Professor Titular do
Departamento de Direito Civil - arca Direito Agra-
ria - da Faculdade de Direito da Universidade de Sio
Paulo, membro do DA - Instituto [nteramericano
de Direite de Autor.

Palestra ministrada no “Seminano Internacional
de Direito de Autor”, realizado de 18 2 21 de maio de
1993 em 3#%o Leopoldo. Rio Grande do Sul, sob o
patrocinio da Universidade Vale dos Sinos (UUNTSI-
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telectual (OMPT) ¢ Ministénio da Culiura,
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SUMARIO

1. Nogdo de contrare de reproducio da obra
intelectunl. contrato de edicdo. contrato de licenca,
cessiio de direito patrimonial de awtor, ficenga legal
on obrigatoria. 2. Natureza juridica do conirato de
edigdo. 3, Sujeito do comtrato de edigdo. 4. Objeto do
contrato de edicdo. 5. 1alor subsididrio das normas
do contrato de edigdo. 6. Direfto de antor de nature-
za de direito maral de antor: A) direito de divilga-
gdo: B) direita de arrependimento; C) direito d pa-
ternidade ou nominagdn; D) direito ao respeito
obra on aintegridade: 7. Prerrogativas do editor de
natureza de dircita moral de autor: 1 o direito a
paternidade do editor; 2} o direito moral do editor
origindrio e derrvado: 3) o direite do editor protegi-
da contra a concorréncia ilicita. 8. Diveito funda-
mental de direito patrimonial de awtor: retribuicdio
econdmica. 9. Direitox do editor de natureza patri-
monial: | }pacio de preferéncia comtrelagdo asobras
fumiras do autor; 2} Convengdo de Viena € a profe-
¢@o dos caracteres tipogrdficos: 3) direito de tradu-
¢do. 10. Deveres do autar: a) sebre o aspecto da
disposicio furidica; b) sob o aspecie da disposigdo
Sfisica. 11. Deveres do editor: al a publicagcdo: b)
difusdio e distribuicdo comercial. 12. A importincia
de clauswla optando por snfugdo de litigio mediante
arbitragem.

1. Nogdo de contrato de reprodugdo da obra
intelectual, mstitutos juridicos atraves dos quais
a obra intelectual escrita é comunicada ao pu-
blica: contrato de edigda, cantrato de licenga,
cessdo de direito patrimonial de avtor, direito
de edigdo, licenga legal ou obrigatoria

Conccito. através dos contratos de repro-
dugdo objctiva-se a publicagdo de obra inte-
fectual. on seja. 2 comunicagio da obra ao pi-
blico. por qualguer forma ou processo (art. 4.°,
n.*IdaLein®5.988).
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Podemos distinguir contratos de reproducio
num sentide amplo, e num sentido estrito. ba-
seando-nos no género contratos de reprodu-
¢Ao. leremos duas espécies: contrato de edigiio
e contrato de licenga.

Ainda quanio ao sentido amplo. conirato
de reprodugfio da obra intelectual ¢ tomado com
o sentido de multiplicago de exemplares ¢ in-
clui ndo apenas as cbras literdrias. artisticas e
cientificas, como a multiplicago das obtas orais
ou musicais em discos, tapes, fitas. et¢.. ¢ fic-
¢d0 em filmes cinemnatograficos em copias mil-
tiplas. e reprodugdo através da reprografia, etc.

Em sentido restrito. contrato de reproduciio
cinge-se & multiplicag#o, pela imprensa e simi-
Iares. das obras literdrias e cientificas. ou seja,
na forma de obra grafica.

O contrato de reprodugio se constitei por
dois elementos fundamentais. que. necessaria-
mente, aparecem na sua conceituagio: 1) a re-
produgio da obra intelectual e 2) sua difusio.

Encontramos no contrato de reprodugdio um
duplo escopo; como resultade imediato visa-
se 4 multiplicago de excmplares e como resul-
tado mediate a difusio da edigdo lomada no
sentido de exemplares reproduzidos.

O contrato de reproduco objetiva a8 multi-
plicacio mediante qualquer processo mecini-
co da obra intelectual podendo-se falar, pois,
em reprodugio gréfica, reproducio fonografi-
ca, reproduco cinematogrifica. reprodugio
fologrifica. etc.

QOart. 4°, n.° IV dalci brasileira define repro-
dugfio como sendo a copia de obra literina, ci-
entifica ou artistica bem como de fonograma
mas deve-se analisi-lo como sendo exemplifi-
cativo, cabendo interpretagio extensiva.

Contrato de edigdo e contrato de licenga

Q contrato de edigdo pressupde a rransfe-
réncia do direito de utilizacdo do direito pa-
trimonial ao editor e 1em como caracteristica
constante a exclusividade, com que o editor ¢
investido nesta wtilizagdo.

O contrato de licenga diferencia-se do con-
trato de edi¢do porque ndo tem o cardter de
exciusividade. Esia forma de contrato de re-
produg3o lem como aspecin diferenciador ha-
bilitar pura ¢ simplesmente wms ou virios tercei-
ros — os edilores — a exercer prerropgativas
ligadas a0 Direito de Autor.

Alguns denominam-no de contrato de edi-
¢do irreguior. Embora nossa legislagio nfo use
a expressio licenga esta € a expressio mais

adequada porque conforme com a terminolo-
gia internacional,

Temos também a licenga legal ou obriga-
toria ou contrato de reprodugde em paises em
vias de desemvolvimentio.

Tal situagfio ocorrerd quando quem desejar
publicar uma reprodugio de uma obra e ndo
tenha conseguido autorizagio e enquadrando-
$¢ Nnas regras previstas para paises em vias de
desenvolvimento podera obté-la.

A obra podera scr publicada na lingua ori-
ginal ou tradurida.

As regras do contrato de edigdo podem ser
aplicadas também aos contratos de licenga, a
reproducdo decorrente de ficenga obrigatdria
e até sobretudo quanto ao aspecto de direito
moral de autor nos casos de cessdo do direito
patrimonial.

As regras sobre contrato de edigio sio wli-
lizadas em contratos que tenham por objeto
outras obras protegidas pela Lei de Direito de
Autor que nfio sejam propriamente livros.

Diferencaentre “cessdo” e “concessdo”.

Os contratos de reprodugfio. em geral, im-
plicam apenas uma concessdo cu aulorizagiio
para utilizar economicamente a obra. Entre eles
destaquemos o conirato de edicdo, contrato
de licenca e a reproducdo através de licenga
obrigatoria.

Mas ha contrate de reprodugde. também
no caso de cessdo quando, is vezes, desapare-
ce completamente o direito patrimonial do au-
tor ou outras vezes, a despeito da cessdo. ¢
autor receberd uma remuneracdo d medida em
que a ohra intetectual for objeto de reprodu-
¢Ao por parte do cessionario,

Por direito de edi¢do entenda-se a faculda-
de atribuida ao concessionirio, licenciado, para
proceder 3 exploragio econdmica da obra.

2. Narwreza Jurldica do Contrato de Edicdo

Ensina Ignéicio de Casso y Romero que o
contrato de edigdo € um contrato com caracle-
risticas proprias. intcgrado pela existéncia de
dois elementos essenciais, o moral ou intelec-
tual € o econdmico,

Esses dois elementos ao sc aperfeigoarem
em convénio editorial ficam dissociados: o au-
tor conserva um direito moral sobre sua obra,
enquanto que o éditor obiém um direito exclu-
sivo de exploracdo pecunidria, em troca do
pagamento desses direitos.
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O contrato de edigdo gera uma agmsigiio
derivativo-constitutiva. pots a faculdade juri-
dica de excrcicio do direito de publicar uma obra
afasta-sc das prerrogalivas reconhccidas ao
autor ¢ transfere-s¢ para o campo das faculda-
des juridicas de que se revesie o cditor.

O contrato que cria este direito ndn sena
UM contrato fransiatiso, Was wm conlralo cons-
titutivo, pois niio transfere os dircitos do autor.
mas tira destes um dircito novo.

O editor ndo sucede a0 awtor na diretto,
mas, apenas, #o exercicio das faculdades pa-
trimontais. as quais se dirigem a wtifizagdo da
obra no inferesse do editor € 30 mesmo iempo
dirigem-se G wuiifizacdo mediante a publica-
¢do da obro. o que é feito. igualmente. no inte-
resse do autor.

0O contrato de cdigiio exerce wma fingdo
constitutiva. Ele cria wm novo direito, distinto
do direito do autor e extremamente ligado &
execugdo da obrigagdo principal do editor.

Sob outro aspecto pode-se classificar con-
trato de reprodugio ou de edigfio como rego-
cio de intercimbia. tipo de negécio em que se
deve atender. predominantemente, 4 conduta
das pantes. harmonizando a autonomia da von-
iade com a obrigagio de agir de hoa fé,

3. Sujeiio do contrato de edicdo

Sujeito do contrato de edigdo ou de repro-
dugio tanio pode ser © autor COMO as pessoqs
que apos a morte desie lenham sido investidas
na titulandade do direito patrimontal de antor.
Tanto podem ser os herdeiros necessarios como
08 herdeiros pela sucessdo legitinm. ou até her-
deiras testamentarios. Mas o cesstonario \am-
bém pode ser sujeito do contrato de edigio.

As vezes, surginde dividas. aceita-se a se-
guinte presungdo: até prova em confrdrio. o
autor da obra intelectual ¢ aqucle cujo nome
verdadeiro on pseudonimo consta da capa do
Iivro. na folha de rosto. na capa do disco. na
partitura musical.

O negéceio juridico deve ser estiputado. va-
lidamente, por seu autor. © titular exclusivo do
direito de utilizacfo da obra intclectual. cu titu-
lar origindrio on titular derivado, o herdeiro
ou titular em decorréncia de qualquer causa,
como o cessiondrio. Por outro Jado. serd tam-
bém integrante do negocio juridice quem assu-
me o dever de reproduzir a obra ¢ de difundi-
la, quie serd o empresdrio.

Quem concede 3 autonzagdo apanece no ne-
gocio juridico como autor. como seu represen-

tanie ou na categoria dc derecho habiente como
exemplificamos acima: ¢ cessiondno. herdeiros,
etc.

4. Ohjero da Direito de Auwtor no contrato
de edicin

E a multiplicagfic por qualquer processo téc-
nico (:pografia. linotipia. litografia. fotocoma.
xerox. alf-set. repregrafia. etc.). para fins de di-
vulgacdo ao publico. da obra cientifica. literaria
ou artistica.

Num sentido restritn cuida-se da edigio
grafica. edigdo papel.

Em scntido amplo considera-se ter o con-
trato de edwglio por objeto ndo apenas obras
literarias. cienlificas. dramaticas. mas. thmbém,
a reprodugiio dec desenhos. litografias. filmes
cinemaltogrificos ¢ discos. dai falar-se em edi-
¢cdo cinematografica, fonografica, efe.

O meros tecnologicos 1ém avangade fan-
lasticamente na reproducdo de obras intelec-
fuais.

5. 1 irbor subsididrio das normas de edicdo

A anilise do objcto comprovou gue as re-
gras de contrato de edigic da Lei n.°5,983. arts.
57 a 71. embora regulando situagdes referentes
A edigdo grdfica. foram sende aproveitadas para
reguiar coniratos tendo por objeto oulros tipes
de obras inclectunis protegidas. exemplo - ex-
clusio dos dircitos derivados de possivess ela-
boragbes ¢ transformagdes.

6. Drreitos de antor de nalureza de direito
moral de antor- a) Direito de divulgacdo: b)
direitn de arrependimento; i direita a paterni-
deade ou neminacdo, d) direito ao respeito a
ohra ou d integridade; ej relagies entre o autor
da obra andnima on pseuddnima e seu editor.

Além desses cinco tipos de dircito moral do
autor podemos incluir como prerrogativas des-
ta natureza a preferéncia para agusicdo de
exempiares invendaveis

Ay Dircito de divilgacao

O direite de publicar nasce do direito moral

que ¢ o dircito de divulgagia.

Cronotogicamente, o direito de divulgagiio
¢ a primeira prerrogativa que inaugura o pro-
cesso de separacho da obra da pessoa 4o seu
autor.

A divutgagio de uma obra implica a comu-
nicagao ao publice. O autor decidira sc sua obra
deve ou ndo ser publicada. mas. ainda. determi-
nard época. as condicdes e limites nos quais
¢ssa publicagio terd lugar.
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Q direito de divulgagio exerce-se. também,
ap6s a morte do auter através dos titnlares do
diretio moral post moriem.

B) Direite ao arrependimento
F o dircito reconhecido ao autor de a qual-
quer tempo retirar a obra do comércio. inclusive
quando a obra tenha sido objeto de cessdo.

O autor devera indenizar o editor por qual-
quer prejuizo sofrido.

Trata-se de dircito que s6 podc ser exer-
cido pelo autor. ndo se transmitindo aos her-
deiros.

Qart. 25, V1. da Lei n.° 5.988. prevé ac avtor
o direito de “retird-la de circulagio. ou de lhe
suspender qualquer forma de utilizacio j& aulo-
rizada”. Sendo certo que o n.° VII ressalva as
indenizagdes a terceiros. quando conferem.
C) Direito a paternidade on i nomi-
nagdo
A Lei n.” 5,938 reconhece esse dircito no
art. 25, incisos I ¢ T1. sendo certo que a sargloa
tal desrespeito esta prevista nos arts. 126 ¢ se-
guintes da referida lei.
D) Direito qo respeita da obra ou 4
suq integridade

Consiste no direita do autor de que a repro-
dugfio nfia deforme o original, atenha-se 4 inte-
gridade da criagiio.

Neste sentido o editor ndo pode fazer corre-
¢les na obra. mesmo se clas se admitem por
motivos justificados, justos.

Nio pode expurgar-se expressdes demasia-
do cruas nem suprimir um trecho licenciose,
efetuar cortes em uma obra muito konga. acres-
cenfar notas.

Oart. 251V, da Lei n.° 5. 988 dispdic sobre o
direito 4 intcgridade nos seguintes texmos: "o
de assegurar-lhe a integridade, opondo-se a
quaisquer modificagles, ou 4 pritica de atos que,
de qualquer forma. possam prejudica-la ou atin-
gi-1o como autor, em sua reputacio ou honra.

Oart. 67 daLei n.° 5.988 determina que o
editor nio pode fazer abreviacdes, adigles
ou modifica¢des na obra, sem permissfo do
autor.

7. Prerrogativas do editor de natureza de
direito moral de autor

Deve-se a Adriano de Cupis a estruturagiia
dessa matéria quando visualizou trés direitos:

1} o direito 4 paternidade do editor;

2) o dircito moral do editor originano e deri-

vado;
3) odircito do editor protegido conira a con-
corréncia ilicita.

1) O direito a paternidade do editor

O cditor tem o dircito de fazer-se reconhe-
cer por todos pclo que €. on scja. editor, empre-
endedor da publicaglo e utilizagfio da obra. A
sua qualidade dc editor nfo pode ser desco-
nhecida por ninguém. Ele tem dircito 4 sua ver-
dade pessoal. ac lado de qualquer outro. a par
vom o antor.

O direito 4 paternidade inlelectual. no qual
encontramos o dircito moral de aulor. ndo ¢ se-
ndo um aspecto do dircito. mais geral. A patermi-
dade dos prépnos atos, ao reconhectmento 20
respeito extcrmo de tal paternidnde, a0 ndo-com-
prometimento da propnia verdade pessoal.

Ao autor pertence a paternidade da obra
intclectual e ao editor a paternidade do livro,
que € simplesmente o meio de difusfio da obra
intelectual.

O editor ¢é. sempre, proiegido contra o des-
conhecimento da sua qualidade de editor de
obra. por exemplo, contra a compila¢iio de um
catilogo linreiro compreendendo algumas obras
por ele editadas sem a indicag#io ou com a alte-
racio do scu nome.

Q editor. ou outra pessoa por ele encarrega-
da. que tenha idealizado as caracteristicas de
impressdo, do papel, do formato, da paginagiio,
da encadernaciio do livro (dos varios ¢lemen-
1os constitutivos da forma deste). nfio ¢ autor
no sentido da legislagho do direite de autor,
mas ¢ autor da obra antdnoma correspondente
atal forma artistica.

Nessa hipdtese excepcional ele ¢ antor.

O editor € apenas excepcionalmente. tam-
bém. autor. tendo por base um seu fato pessoal
criativo.

2) Direito moral do editor origindrio e de-
rivado

O Direito moral de editor setd origindrio
quanda esie adquire, originariamente, a quali-
dade de autor. com base ¢m um seu fato pesso-
al criativo ou quarxio se tratar de obra caidaem
dominio piiblico.

No mais das vezes o direito moral do edi-
tor serd derivado do direito de autor da obra
intelectual. ¢ quando defende em nome do au-
tor os atentados contra o dircito moral do autor
normatmente constando de cldusula contratual.

3) Dircito do editor protegido contra a

as2
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concorréncia ilicita concernente a forma do
livro por ele ideada.

O cditor esta investido deste direito que s¢
configura quando outro editor publica. sob o
proprio signo cditorial. wma ou mais obras com
iguais caracteristicas. quanto aos caracteres
tipograficos. frontispicio. papel. formato do li-
vro, paginagiio e encadernagio ou gualquer
outro aspecto enscjador de confusfio com a
obra do editor violado em sua criagio.

O mesmo se dird quando a reprodugiio ou
imitagio seja apta a criar confusio com a ativi-
dade do cditor. o gual. publicando uma ou mais
obras em ma determinada forma exterior. ca-
racteriza. exteriormente, a propria atividade edi-
tonal.

S¢ outro editor concorrente reproduz ou
imita inl forma exterior do livio. mesmo que ndo
crie confusdo entre as obras, entre os Tespecti-
vos autores, pode, todavia. criar confusdo, no
piblico adquirenie. a respeito das atividades
editoriais. sobre a procedéncia das obras. etc.

8. Direito fimdamental de direilo patrimo-
nial do autor: retribuicdo econdinica

Trata-se do problema da retribuigio coond-
mica do autor.

A matéria deve ser cxaminada sob trés as-
pectos: 1) modalidades da retribuigdn econd-
mica: 2} prestagdo de contas. 3) pagamentos
dos direitos de autor.

1} Quanto ds molalidades da retribuicdo
econdmica

O autor é remunerado. quer através de uma
quantia unica. quer através de pagamentos de
porcentagem sobre a preco de cada exemplar
alienado.

Esses dois modos de remuneragio sdo, na-
turalmente, sitscetiveis de maodalidades.

Pode suceder que o editor pague ao autor
o valor da edicdo: é um mero adiantamento do
total devido ¢ o editor podera recuperar o valor
assim pago 4 medida que os exemplares forem
vendidos. |

Na pritica. convencionou-se, guase sem-
pre, uma porcentagem sobre o prego de venda
de cada exemplar a favor do autor. mediante
accrios periddicos, e ndo sc trata de quantias
muito altas. porque as dcspesas de mpressﬂo J
distribuigio estdo desde o inicio a cargo do
editor.

Se, por acaso, o contrato de edigfo for omis-
s0quanto 4 remuneragdo a ser paga pelo editor.

deve o autor obier prestagdo jurisdicional na
forma de arbitramento porque ¢ artigo 6.° da Lei
n.? 5 98% tormou-s¢ inaproveitivel com a desati-
vacio do CNDA (Consclho Nacional de Direito
de Autor).

Seria mais adequado que a lei regulasse a
matéria determinando guie o contrato de ediglo
estipule a remuneragio do autor que, contudo,
s¢ 0 contrato fof sileme se opie com base no
Direito Comparado a um percentual de dez ou
vinie por cento sobre o prego de capa.

2) O auntor fem direito d prestacdo de con-
tas pelo editor quando os pagamentos forem
parceladaos

E logico que. também. quando houver um
unico pagamento. isso ocorrerd. Mas o contra-
to devera regular as ¢pocas das prestagdes de
contas. as ¢pocas dos pagamentos dos direi-
tos de auior. elc.

A recusa de prestacio de contas legilima o
autor a requeré-la judicialmente,

O contrato deveri prever as sangdes A re-
cusa ou falia de pontuntidade na prestagio de
contas.

Nos paises com inflagiio elevada nem sem-
pre os cantratos (€m previsio a corregfio mone-
tAria suficicnte para ndia esvaziar o valor da re-
muneragfio do derecha habiente,

3) Pagamentos dos direitos autorais

O contrato deve regular os seguintes as-
pecios: a) época do pagamento. b) garantias
Jornecidas an antor para que o pagamenio
ocorra, ©) 0 pagamento dos direitas de autor
mesmo na eventualidade de nido publica¢do
por inadimplemento por parte do editor, d)
sangdo pelo ndo pagamento dos direitas de
aitor,

9. Direitos do editor de natwreza patrimao-
nial

A matéria pode ser desenvolvida sob trés
aspectos:

1) G pacta de preferéncia a favor do editor
com relagdo as abras futuras do autor;

2) A Convengdo de Viena e a profecdo dos
caracteres tipogrdficos;

3) © direito de tradugiio.

1) O pacio de preferéncia a favor do editor
com relacdo ds obras futuras

Quanio ao pacto de preferéncia a favor do
edilor. falta inscrir no dircito brastleiro de autor
uin conjunto de normas que regute este instituto.
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A existéncia da excelente disciplina no di-
reito francés. a respeito. nfio deixou de criarum
impasse. razio pela qual, com base no ponto de
maturidade atingido no direito francés, sera
possivel regular adequadamente o assunto en-
tre nos. evitando os pontos criticos surgidos
com a prética.

O editor pode pactuar com o autor a insercio
de cldusula no contrato de edigdo segundo a qual
terd preferéncia na edicio de obras futuras.

O dircitobrasileiro. peloartigo 54 da Lein®
5.988. cuida em limitar o prazo. dentro do qual
valem as cessdes de obras futuras, a cinco anos,
mas ¢ lamentdvel que o dispositivo ndo obste a
cessdo de mais de cinco obras.

Importante a regra do artigo 34. alineas 3.%e
42, da lei francesa. estatuindo que o editor deve
utilizar a preferéncia dentro do prazo legal. per-
mitindo. alinea 4.2, que o autor possa rescindir
o pacto de preferéncia quando o editor tiver
recusado. sucessivamente, duas obras.

A reguilamentagio da matéria na Leiin ° 5.988
¢ insuficiente. e na solu¢io de casos concretos
dever-se-4 aplicar subsidiariamenie as artigos
33 ¢ 34 da lei francesa de direito de autor. de
1957, nfio alterada quanto a este instifuto.

2) Prote¢do dos caracteres tipogndficos

A protegiio dos caracteres tipograficos en-
contra sua fundamentac3o na Convenglio de
Viena. de 1973, que surgiu com o cbjetivo de
incentivar a criago de caracteres tipograficos
¢ assegurar-lhes uma protegio eficaz.!

Ensina Théodore Limperg que “a regulamen-
tacio de tutela aos caracteres tipognificos tor-
nou-se uma exigéncia inadidvel, porque anmen-
tou 0 niamero de plagios de criagdes tipografi-
cas em decorréncia da utilizagdo de ialgumas
invengdes sensacionais no dominio da técnica,
¢. mais particularmente, da reprodugic fotogra-
fica dos sinais tipogréficos”.

Poderia ser impresso um livro com p seguin-
te comportamento da editora: reproduzir, folo-
graficamente, as pdginas de um exemplar publi-
cado por uma outra editora, no préprio pais. ou
1o exierior. € com base nas copias assim obtidas
reimprimir ¢ liveo, No plano de direito/de autor,
nfo se hesitaria em responder pela negativa.

Configurada estaria a violagfio ao direito
patrimoniat do editor e violagfio a prerrogativas
de dircito moral do editor.

3) Direito de tradugdo

O direito de tradugio pode consistir num

dircite de natureza patrimonial do editor, ¢ isto
quando os contratos de edi¢io possuem cldu-
sulas através das quais o autor. ou transfere ao
editor os dircitos de traducfio da obra, ou in-
veste o editor na funciio de intermedidrio entre
o autar € o editor esirangeiro interessado em
publicar a obra traduzida.

Consideramos inconveniente para o autor a
praxe de, além de transferir o direito de utiliza-
¢do da obra visando sua reprodugio numa de-
terminada lingua. o editor exigir do autor a con-
cessdo do direito de tradugiio.

Contratualmentc serd fixado a remunerac#o
dada ao autor pela publicagio de sua obra tra-
duzida. Freqilentemente o editor divide com o
autor o valor percebido pela amorizagho da re-
producio da obra na versfio traduzida onde o
editor atua como agenciador junto ao editor
estrangeiro.

10. Deveres do autor

A) Sob o aspecto da dispesigdo juridica

O contrato de cdiglio gera para o autor duas
obrigagdes principais:

a} transmissita da direito de edigdo da obra
ohjeto do contrato;

b) respeitar a exclusividade desta transmis-
sio.

E a disposicdo juridica que pressupde a
exclusividade da transmissdo do direito de
utifizacdo econdmica,

Se for contrato de licenga, tem por objeto a
transmissdo concorrente da direita de utiliza-
¢ econdntica.

O autor transfere as faculdades indispen-
sdveis para explorar o fiture livro através da
edigito nascida de um contrato de edigho ou de
licenca,

O institute da disposicdo juridica, também,
se denomina obrigaciio de garantia, pela qual o
autor deve garantir ac edifor a existéncia do
direilo de reprodugo e seu exercicio pacifico.

Assume a responsabilidade da autoria do
trabatha infelectual sem pér em risco a pater-
nidade da obra.

O desrespeito & obrigacia de garantia
pode configurar, por exemplo:

1) plagio por autor da obra anterior;

2) repetigdio da obra propria anterior;

3) transferéncia anterior a outro editor.

Nas trés eventualidades pressuple-se que
o autor niio dispunha mais do direito de fivre-
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mente utilizar a obra.

Se o titular do direito de autor ndo for titu-
lar dos direitos existentes sobre uma parte da
obra (por exemplo, ilustragdes, certas passa-
gens do texto, ou objetos acessérios tais como
diapositivos ou discos fonogrdficos) as partes
contratantes deverdo determinar com precisfio
aquem incumbe negociar os acordos com o fim
de obter as autorizagdes que necessitara o uti-
lizador.

Nesta tltima hipdtese. deverdo ser inseri-
das no contrato cliusulas adicionais garantin-
do ao titular do direito de edi¢do, que dispo-
ra, com suficiente antecedéncia e no lugar de-
sejado, do material necessario.

Sera conveniente, pois, fixar prazos paraa
entrega por parte do autor dos originais, cli-
chés, dos modelos, das fitas magnéticas e/ou
outra classe de material necessério.

B) Sob o aspecto da disposi¢do fisica

Alguns aspectos do dever de disposigdo fi-
sica: )

1) Entrega de “corpus mechanicum”

O autor deve colocar o editor em situagio
que possa executar a reproducdo e, para isso,
deve entregar ¢ original ou uma copia da obra
intelectual.

Mas dentro de qual prazo deve ser efetuada
aentrega do original?

Em geral. o prazo de entrega do original
esti fixado no contrato.

Em falta de estipulagdo de prazo no contra-
to, deve-se distinguir se a obra estd acabada
quando da conclusdo do contrato on se tem
por objeto obra futura ou inacabada.

Quando a obra estd acabada, pronta para
ser editada, a entrega deve ser feita imediata-
mente.

Se o autor, ap6s a conclusiio do contrato,
recusa-se a eniregar a obra ou o faz com de-
mora, responde por perdas e danos.

2) Causas possiveis da recusa de entregar
H3, em certas ocasides, legitimidade para
a recusa na entrega do original ou copia.

E necessdrio, contudo, evitar que autor
possa com facilidade descumprir o que foi pac-
tuado.

O autor somente poderia findamentar a
recusa de entrega na inexecugdo das obriga-
¢es por parte do editor, ou num caso de forga
maior.

S40 razdes de recusa: trabalho que solape

as bases das teorias expostas. qualquer razio
que tire o interesse da-obra.

O autor pode Malccer antes da entrega de
sua obra ao empresario. Nesse caso os herdei-
1os s6 poderfio scr obrigados a entregd-la ter-
minada.

Mesmo havendo circunstincias concluden-
tes no sentido de o antor ter considerado sua
obra concluida. os herdeiros nifo poderdo ser
obrigados a entregar a obra por eles conside-
rada inacahada.

Ao mesmo tempo cles nfio poderdio ser obri-
gados a entregd-1a a um terceiro para que a ter-
mine.

¢) Sangde pela ndo-entrega

Qual seria a sangfio quando, sem razdo fun-
damentada, o aitor se recusasse a entregar o
prometido?

Inicialmenic deve ser apontado o problema
de como admitir que a obra esta finda, pois ha-
vera a possibilidade de o autor alegar que nfioa
terminou.

Em doutrina hi autores que concluiram a
favor do principio de que a execugdo forgada
da obrigag#o de entregar o manuscrito on uma
copia destinada i reprodugiio ¢ admitida.

O empresirio teria dircito a perdas e danos
para reparar o prejuizo por ele sofrido com as
despesas ndo aproveitiveis em face da recusa
do autor em entregar o corpus mechanicum?

Isso depende. Sc o autor cometer infragfio
por nio ter entregue o original dentro do prazo
previsto. entdo o empresdrio podera pleitear
perdas e danos.

d) Corregdo e madificagdo das provas

S40 duas obrigagtes acessorias. Por corre-
¢flo de provas deve-se a0 mesmo tempo conce-
ber um direito e um dever do autor. E um direi-
to porque o autor deve velar pela fidelidade da
obra a ser publicada.

E, a0 mesmo tempo, dever, pois o auforé a
pessoa mais capaz para COITIGIT as provas ¢,
enquanto nfio cumprir ¢sta obrigacio. ndo ferd
cumprido, inteiramente, sua obrigagdo de en-
frega.

O autor ao corrigir as provas deve respeitar
as seguintes regras: a) a corregdo nfo deve ser
prejudicial aos interesses do editor; b) a corre-
¢do nfo deve aumentar a responsabilidade do
editor: ¢) a corregdo ndio deve impor despesas
imprevistas ao editor; nesta eventualidade, o
autor deverd indeniza-lo.

Na pratica. para evitar qualquer dificuldade
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quanto a0 assunto, ¢ aconselhdvel que as par-
tes convencionem no contrato que certa por-
centagem das despesas ocasionadas para to-
das as correOes estara a cargo do empresdrio.

O autor pode. também, introduir modifica-
¢des nas provas, sobretudo quando forem ne-
cessarias em decorréncia de novidades. de no-
vos dados. quando se tratar de obras técnicas
ou cientificas. conforme permitem o artigo 71.
paragrafo anico ¢ art. 25 pardgrafo inico da Lei
n 5988

c) Importdncia da “ordem de mandar im-
primir”

Equivale as expressdes si stampi. imprima-
tur, bon & titer ou tirese,

Para Valerio de Sanctis ¢ uma declamagio de
vontade do autor. que implica no seu assenti-
mento (exercicio do direito pessoal de inédite
para ohras inéditas ou exercicio do direito de
controle sobre o integridade da ohra) para a
reprodugiio da obra pela impressfio feita pelo
editor & que constitui condicio necessdria para
que o contrato produza o efeito desejado.

Quanto ao controle sobre o5 exemplares
publicados & desejivel que “a ordem de man-
dar imprimir~ seja feita em dvas vias. assinadas
pelo autor e pelo editor, ficanda uma com o
autor e outra com o editor.

Trata-s¢ de uma garantia suplementar para
o editor, que pode a partir de entBo opor a or-
dem assinada a toda reclamacgio posterior do
autor.

E de toda conveniéncia que conste do bon
4 tirer o niimero de exemplares a serem repro-
duzidos.

Para o autor a assinatura do “bon a tirer"e
a determinaciio do nimero de exemplares tem
outro interesse: permitir-lhe controlar. facilmen-
te, se 0 nimerc de exemplares impressos cor-
responde. scja para a primeira edicda, seja para
uma reedigdo, a0 numero convencionado.

1. Deveres do editor
830: A) A publicacdo
Nogfio e sangdes a obrigagdo de
publicar
O artigo 68 da Lei de Direito de Awlor insti-
fui um sistema indispensave! ao determinar que
“resolve-se o contrato de edigfo se. a partir do
momento em que foi celebrado. decorrerem trés
anos sem que o editor publique a obra.”
Este prazo € muite longo, trata-se de norma
que protege o editor.

Se a obra intclectual ndio for reproduzida, a
sangio pode congistir na resilicio do contrato
com perdas ¢ danos a serem pagos pelo editor
ou até 3 condenagiio no prejuizo sofrido.

A publicagiio tem por escopo colocar i dis-
posigio do pithlico um nimero suficiente de
exemplares da obra intelectual, livros, discos,
partituras. gravuras. eic. Tal escopo se consubs-
tancia num conjunto de atividades simultineas
ou sucessivas, que de acordo com suas propri-
as técnicas. podem agrupar-se em trés fases:
impressdo, difisdio e distribui¢o, que se de-
complem nuna gama de cbrigacdes a carge do
editor ou empresdrio.

B).4lguns problemas de alta relevdn-
cia ligados & impressdo

1) O ntimere de exemplares, os "ma-
ins de passe” e os exemplares a serem
dados ao autor.

Oarnt. 61 da Lei de Dircito de Awtor, nosilén-
cia do contrato. dispde que considerar-se-4 que
cada edigfio constitui-se de dois mil exemplares.

A regra interessa tanto na eventualidade de
contrato de edicio como de cesso de direito
de autor. ainda que o awrtor tenha recebido adi-
antadamente unia quantia a titulo de pagamen-
te de direito de aulor. pois permanece o direito
moral de autor de saber qual o nimero de exem-
plares reproduzidos ¢ de acompanhar a comer-
cializagfio da obra.

Mains de passe e exemplares que substita-
em os produzidos com defcitos: apesar da indi-
cagio dos exemplares a serem reproduzidos,
tem-se¢ admitido o hibito, a possibilidadc deste
namero ser excedido por conta das copias de-
feituosas ou para serem encaminhadas ao au-
tor. doadas as bibliolecas. oferecidas aos criti-
cos. profcssores. sempre dentro do espirito de
distribuigio gratuita.

Deve-szfixar no contrato o nimero de exem-
plares gratuitos que receberd o autor na primei-
Ta ¢ nas edigdes sucessivas.

2) Distingda entre edigdo, tiragem e
reimpressio

Os novos meios de reprodugdo tornam su-

perada a distingfio até entfio existente entre edi-
¢do, tiragem e reimpressfo,

A edigo pode se compor de virias tiragens,
o0 stia. a mavriz. seja fixacho em hinotipia, folha
de computador com impressora a laser. que é
xerocopiada o ndo. scja matriz ou suporte em
material de outra qualidade. é sucessivamente
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utilizada para a reprodugio de exemplares. sem-
pre idénticos As quantidades. anteriormente fci-
tas e. eventualmente, comercializadas.

S¢ 0 autor ndo aprovcita a oportunidade para
tncluir alteragdes significa que cancorda com o
texto ja publicado. com a primeira timgem.

Ainda scra nova tiragem quando as even-
mais modificagdes do texto se limitem a poucas
corregies marginais.

Por outro lado. nem sempre novas edigdes
revelam-se com modificagées radicais na apre-
seniagfio ou na substincia da obra.

Tiragem ¢ reestampa tém um significado
estritamente téenico. ja a edigdo. a0 invis. tem
um particular significado juridico enquanto pres-
supde 0 consentimento do autor. nio sobre o
direito do editor a renovar a edi¢io — direito
que deriva do contrato —. mas quanto a0 con-
teido ¢ & forma da obra. como aparece reprodu-
zida na edigio.

3) Numeragdo e assinatura de exem-
plares da obra

QO artipgo 61 da Lei de Dircito de Awor intro-
duziu um sistcma indispensivel — “a menos
que os dircitos patrimoniais do autor \cnham
sido adquiridos pelo editor. numerar-se-3o to-
dos os exemplares de cada edigfio.”

Ja o paragrafe anico dispde: considera-se
contrafo¢dn. sujeitando-se o editor ao paga-
mento de perdas e danos, qualquer repeticdo
de nizmero. bem como exemplar nfio numerado
ou que apresente nimero. que exceda a edigdo
contratada.

Consideramos fundamental para a defesa
dos direitos de autor que a lei deixe claro que as
despesas com a numeragio fiquem a carga do
editor.

Acreditamos que tal regra deveria ser ex-
pressa numa norma de ordem piblica.

Tal finalidade representa elemento relevan-
te para o controle da tiragem e dos ¢xemplares
distnbuidos.

Consideramos a orienta¢iic seguida pela Lei
de Direito de Autor como sendo norma de or-
dem publica.

Entretanto criticamos. veementementie. a
exclusio da numeragio quando tenha havido
transferéncia do dirgito patrimonial. pois o au-
tor tem direito moral de acompanhar o sucesso
ou insucesso da obra.

E norma de ordem publica. ndo se admitin-

do. portanto. a reningia. estipulada em contra-
to ¢ salvo estipulado em contrario,

C) Difusdo e distribticdo comercial

Com a difuso da obra deve o empresirio

leva-la ao conhecimento do pablico e incitar a
aquisigio.

A obrigaciio que the incumbe de efctuar a
publicidade necessaria ¢ um dos tragos mais
originais do contrato de reprodugo.

O autor tem ¢ dircilo de pedir prestagio de
CONIas a0 empresario para ver se este fez o ne-
cessdrio para espalhar sua obra entre o piibli-
co. e a despeito de nm acordo particular con-
cernente a esta publicidade. o ymz deve procu-
rar saber se o editor comportou-se de acordo
com o uso e ndo foi negligente.

() empresinio csta ebrigado a realizar uma
publicidade suficicnte. de acordo com a nature-
7a e o piiblico proprio da ebra de que s¢ trata.

O empresario deve integrar-se a uma publi-
cidade da cbra que seja normal e suficienic a
fim de facilitar a difusdo.

Esta obrigagio ¢ importante, pois ¢ dela que
dependerd. em grande parte. o sucesso comer-
cial da obra.

Os Tribunais ndo hesitam em pronunciar a
rescisfo do conirato de edigfio quando a publi-
cidade empreendida ¢ insuficiente para permitir
a venda normat da obra,

Quanto i distribuigio comercial interessam
os seguninies assuntes: a fixagAo do prego de
venda e a sua modificagdo. organizagido de ven-
das. a fixagdo dos descontos ¢m paiscs onde se
procedera a venda

12} A importancia de cldusula optande por
sofugdo de litigio médiante arbitragem

As dificuldades na prestagdo jurisdicional
em matéria tio especializada, a demora na solu-
¢30 dos litigios. impde que. também. na areade
Dircito de Autor se¢ ndotc o habito salutar de
prever a solugio de litigio através de arbitra-
gem

Tal necessidade levou a OMPI a criar grupo
dec trabalho integrado por organizagdes nio-
govemamentais cm matéria de arbitragem ¢ ou-
tros mecanismos extrajudiciais para a solugiio
de controvérsias em matéria de propricdade in-
telectual entre partes privadas.

A OMPI elaborou projeto de regras sobre
arbitragem e de mediacfio pela OMP! para o ¢s-
tabelecimento de servigos para a solugio de
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controvérsias entre partes privadas relativas a
direitos da propriedade intelectual.

ALeideSingapura, Lein® 2. de 1987, noarti-
£0 170 se refere 20 respeito a sentenga arbitral,

A Lei n.° 321, de 2 de julho de 1980, que
modificon a Lei de Direito de Autor da Austria,
prevé no artigo 111 juizo de arbitragem instalado
no Ministério Federal da Justica.

A matéria esta regulada. também. na Lei n.°
3.916. de 31 de dezembro de 1986, Leide Dircito
de Autor da Coréia. que prevé existéneia de uma
divisio de arbitragem que no artigo 83 dispde:
“A fim de que as gestdes submetidas a arbitra-
gem da Comissdo s¢jam decididas de maneira
eficaz. é criada pela comisso uma Divisfio de
Arbitragem composta por trés membros. dos
quais pelo menos um seja junista qualificado.”
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1. Introdgdo

O presente arligo’ obyctiva esclarecer a po-
si¢lio brasilcira acerca da protegio 4 crianga ¢
apresentar a teoria da protecio integral, pre-
conizada pela Organizagiio das Nagdics Uni-
das na Decclaragdo dos Direitos da Crianga.
Nesta linha de raciocinio. ¢ desenvolvida a te-
oriabaseada nas “necessidades subjetivas” que
sdo essenciais a todas as criangas, formulada
por Mendizaba) Oses. para guem o ndo-alen-
dimento dessas necessidades gera uma “car-
g4~ para o5 responsiveis. mesmo para o Esta-
do. que desempenhara sua fungio tutelar na
falta de outros.

Cabc um esclarecimento prévio, todavia,
acerca da posigio adotada quamo 3 fixagio da
idade da crianga.

O Estatuto da Crianga e do Adolescente —
Lei n.° 8.069. de 13 dc julho de 1990, alterada
pela Lei n.° 8.242. de 12 de outubro de 1991 -
consignou no scu art. 2.° que

“considera-se crianga, para os efei-
tas desta fef, a pessoa até dove anos de
idade incomplctos e adolescentes aque-

T Este trabalho constitul wm resumo da dissertaglio
intitulada “A Prolegiio Juridico-Constitecional da
Crianga™. apresemada & Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais no ano de
1993, s0b a orientagio do professor José Altredo de
CHiveira Baracho. para obtengdo do grau de Mestre
e direito constitucional,
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1a entre doze e dezoito anos de idade”
(grifo do gutor),

Nio hi, em qualquer documento normati-
vo, referéncia similar a esta. encontrando pa-
rAmetros apenas no Direito Penal. quando diz
respeito & agravante contida no praticar crime
Contra <rianca.?

Todavia, deve ser ponderade um aspecto
de imponiéncia para o deslinde da questia.

O estabelecido no Direito da Crianga. em
relaclio a esta. deve prevalecer sobre todos os
outros ramos da Ciéncia Juridica. pois que ¢
uma norma especial ¢, como tal. suplanta as
normas gerais e diversas classificacdes dadas
por gutras disciplinas.

A Convenglo sobre os Dirgitos da Cri-
anga, ratificads entre nos através do Decre-
1o n.° 99.170/90, na sua parte [. arl. 1.°, as-
sim enuncia:

“Para efeito da presente Convenglio
considera-se como crianga todo ser hu-
mano com menos de dezoito anos de ida-
de. a nfa ser gue, em conformidade com
a lei aplicavel a crianga, a maioridade
seja alcangada antes.”

s tratados e convengdes internacionais,
apds sua ratificacfo, integram a lcgisiagdo,
como no caso da Convengio sobre od Diretos
da Crianca. Na medida em que o Estado. por
seu direito inlerno. aceita a norma definida no
direito internacional, esta se transforma em
norma juridica com vigéncia plena no ordena-
mento juridico interno.

O Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente foi
promulgado apés a ratificagdo pelo Brasil da
Convenglio sobre 0s Direitos da Crianga, ra-
ZJ0o pela qual esta prevalecerd no confronio de
ambos com reiagio 3 caracierizagho da crianga.

Buscando meios para tornar eficiente a pro-
tegio integral destinada & crianga. o presente
artigo pracura enfatizar um novo instiutoe. ain-
da ndo cantemplado por completo na doutrina
pitria, que ¢ o bloco de constituciomalidade.
Trata-se de uma condensagio de principios que
se situa num planro supra-constitucional e que
servird de parfimetro para decisbes que envol-
vam os temas nele inseridos.

Seguindo o rumo tragado, procora selecio-
nar algumas decisdes judiciais em gue ¢ inte-
resse da crianga seja fator determinante, visto

que a jurisprudéncia € um dos grandes forma-
dores do bloco de constitucionalidade.

TAr. 61,

inciso 11, alinea A, do Codigo Penal.

Aaq final, traga parimetros, deatro do Di-
reilo da Crianga, para a formagio do bloco de
constitucionalidade brasileiro.

2. A protegdta & crianga

A presenie andlise sobre a protechio & cni-
anga inicia-se com uma medhor colocagie do
tema em questdes terminoldgicas.

A Conslitui¢do dc 1988 procurou climinar
da vida social brasileira todas as formas de dis-
criminacio a qualquer pessoa. Para tanto, co-
locou a dignidade humana como fundamento
do Estado e, entre seus objetivos fundamen.
tais. incluiu a abolicio de qualquer forma de
discriminagio.’

Tal discriminagfio. abolida constitucional-
mente, entretanto. persiste ainda na drea do
Direito da Crianca. que muitos insistem em
denominar “Dircito de Mcnores”, reduzindo a
impgmincia da crian¢a como ser humano,

E necessario que a questio da protecio 4
crianga seja melhor abordada, ndo apenas pe-
Jos estudiosos do tema. mas também pela soci-
edade civil, gque diretamente lida com os des-
vios de conduta daquelas criangas ndo aceitas
pelo sistema. Atcnte-se para a seguinte passa-
gem, onde criancas de uma favela, apesar de
colocadas & margem. demonstram guséncia de
disctiminaco com relaco a pessoas estranhas
a0 sey meio;

“Ha alguns anos. entrando com um
grupe em uma favela para fyzermos pes-
quisa. cruzei vm bando de criangas que
brincavam de escolinha, com lousa, pro-
fessora € tudo. Ao nos ver passar, uma
menina pergunton: - ‘O gue ¢é iss0?” A
resposta de outra garotinha foi imediata
¢ direta: - °E gente!™

Quando s¢ faz referéncia a “menor”, nio
se estd referindo ao proprio filho ou ao filho
de pessoas privilegiadas ¢economicamente,

> Arn. 1.° - A Repiblica Federativa do Brasil, for-
mada pela uni%o indissolovel dos Estados ¢ Muni-
cipios ¢ o Distrito Federal. constitui-sc em Estado
democratico de direite ¢ tem como fundamentos:
I - & dignidade da pessoa humana.

Ast 32 - Constituem objetivas fundamentais de
Repliblica Federativa do Brasil:

OI - erradicar a pobseza e a marginalizagio © redu-
zir as desigualdades sociais ¢ regionas.

* DAMAZIO. Reingldo Luiz - O gue é Crianga. 2.*
wd. Colegdo Primeiros Passos. Sio Pavlo, Brasili-
ense. 1991, pp. 7-8.
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Quando se uliliza esse termo. coloca-se um tom
pejorativo. socialmente ligado a palavra.

Em relagdo ao uso do termo “menor”™, con-
denando a discriminagio que ¢ feila contra a
crianga. escrevey com acerto Dallari:

“Um exemplo do tratamento discri-
minatdrio entre as criangas ¢ o uso de
palavras diferentes para designar crian-
gas pobres ou ricas, como se faz hoje no
Brasil: quem nasce numa familia de clas-
se média ou das classes mais ricas é cri-
anga € quem nasce numa familia pobre
é ‘menor’,

Na linguagem oficial. bem come na
propaganda comercial. fala-s¢ em ‘se-
manada crianga’, ‘protegiio da crianga’,
‘programas para criangas’ sempre refe-
rindo-se ds que gozam de melhor situa-
¢Ao econdmica ¢ social. E nos proprios
documentos oficiais. assim como na lin-
guagem de entidades e pessoas. muitas
vezes bem intencionadas mas envolvi-
das pelo sistema circundante. fala-se em
‘semana do menor’, ‘menor delingiien-
te’, “menor abandonado’ e outras expres-
sics semcthanies para designar a crian-
¢a pobre e marginalizada. cuja margi-
nalizagfio i3 ¢ reconhecida e formaliza-
da pelo simples designativo de *menor”.
E. no entanto, estas também sfo crian-
¢as. também sfio pessoas. mas para elas
nio existe o direito de screm reconheci-
das e tratadas como pessoas.”™

Neste ponto & que entra a fungio do Esta-
do, que. conceituando a protegiio A crianga
como um diteito social® € colocando como um
de seus principios a justi¢a social, deve impe-
dir que estas pessoas, na correta ealocagdo de
Dallari. sejJam oprimidas por outras. E neces-
srio que s¢ja abolida esta discriminacio ¢ que
todo “menor” seja tratado como crianga - su-
jeito de dircitos que deve gozar da protegiio
especial estatuida aa Constituicio Federal ¢
também nas Constituig¢des Estaduais.

E certo que na doutrina alicnigena hé refe-
réncia a “direito do menor”, como na Franga,

*TALLARI, Dalmo de Abreu € KORCZAK. Jamisz
- @ Direito da Crianga ao Respeito. Siio Paulo,
Summus, 1986. p, 25,

S Arl. 6.° da Constituigio Federal - Sio dircitos so-
ciais a educagdo, a sziide. o trabalho. o lazer. a -
guranca, a previdéncia social, 8 protegdio & mater-
nidade e & infincia, a assisténcia aos desampara-
dos, na forma dexta Constituigo.

Espanha ou Argentina. Mas. nesses paises, o
termo “menor” designa apenas aquelas pesso-
as que ainda ndo tenham completado a idade
dc dezoito anos. niio tendo a conotagiio que se
d4 4 expressio no Brasil. Todavia. os livros
mais recenics. como de Chazal, adotam “Di-
reito da Crianga”, em substituigio a antiga
denominagiio.

O Dircito moderna exclui nio somente a
designacfio de delingiicnte, como também qual-
quer outra denominagio diferente de “mengr”
sujeito & protegdo do Juiz de Menores.”

A natureza do Direito da Crianca deve en-
contrar seu fukcro na protecio integral que deve
ser dada a esta. de modo a the permitir o de-
senvolvimento das aptiddes fisicas e espiritu-
ais, em condigdes de liberdade e dignidade,
para sua integracdo na sociedade. conforme
prisgipios consagrados na Declaracio Interma-
cional dos Dircitos da Crianga.

Essa protegiio integral deve referir-se A pro-
tegdio udicial € A protegfo social, compreen-
dendo medidas de prevengio ¢ medidas tera-
ptuticas. Neste ponto. peca 0 menorista brasi-
leiro. ao querer colocar sob protegiio apenas
aquelas criangas ji desajustadas. ndo cuidan-
do das medidas dc prevengio. Parece que 0 sen
rcal abjetivo. embora ndo declarado, seja reti-
r-las e expulsa-las da vida social.

Para o Dircito da Crianga. esta dcixou de
ser objeto de dircito (apenas objeto de acdes de
protecdo). para se tornar sujcito de dircitos
dentro do ordenamento juridico. sendo queesta
qualidade de sujeite constitui o seu fundamen-
to essencial.

Esse mesmo entendimento. considerando
a crianga como sujcito de direitos, consta em
projeto original do Senador Nelson Carneiro,
que nio teve seguimenio normal. mutilado que
foi em sua caracteristica essencial.®

Drurante o periodo de educagfio da crianga,
ha que se levar em conta sua personalidade,
SEDS iplcresses e necessidades, proprios dessa
fase. Estando em desenvolvimento. o Dircito
nio permite  crianga tomar decisdes. E ne-
CessArio que uma pessoa seja responsavel por

T CARVALYIO. Francisco Percira Buihdes - Direilo
do Afenor. Rio de Jancito, Forense, 1977, p. 235,
CHAZAL. Jean - Les Droits de [ Enfant. Cinquié-
me édition. Paris, Press Universitaire de France,
1982, pp. 7¢ 15.

* LABANCA. Luis Edmundo - Estamto du Crianga
e do Adolescente Anotado, Rio de Janeiro. Forense,
1991, p. 3.

Brasilia a. 31 p* 123 Jul./set. 1994

261



ela. Mas essa responsabilidade deve ser assu-
mida, sendo quase como uma “carga” impos-
ta. Se estas pessoas. 3s gquais ¢ confinda a sua
criag¥o. ndo desempenham o scu pape). cabe
ao Estado. como protetor do bem-estar da co-
letividade. avocar para si a tarefa de puarda ¢
educagiio - fisica e espiritual - destas criangas.

Bernardes serve-se do Estatite da Crianga
¢ do Adolescente para enunciar que " os por-
menores G tuicla juditial de menorcs cons-
tantes na lei evidenciam que a tutela ndo pode
ser apenas declarada na lei, mas precisa ser
regulada inteiramente. de modo que s pos-
sam conhecer seus limites.™ No Dircito da
Crianga, (al ndo ocorre, pois suas carcteristi-
cas o diferenciam dos demais ramos do Direi-
(o. Por ser eminentemente protetor. em qual-
quer interpretacha deve ser oofocado em pri-

meiro lugar o interesse da crianga. n#p neces-'
sitando. como quer Bernardes. de uma com- -

pleta regutameniagiio.

A doutrina brasileira de proteg3a encon-
tra-se caicada em designacio proposta no IX
Congresso do Instituto Iteramericand da Cri-
anga (Venezuela, 1948), que € a de “menor em
situacfio irrcgular™.

Pode-se reduzir a 1rés as correntes em tor-
no da protegdo A crianga:

a) doutrina da protegio integral. partindo
dos Direitos da Crianca reconhecidos pela Or-
ganizagio das Nagdes Unidas. na qual a e
assegurans a satisfacdo de todas as necessida~
des das pessoas de menor idade. nos seus as-
pectos gerais,

b) doutrina do direito penal do “menot”,
pela gual o Direito 50 s¢ ocupa do “menor” &
partir do momento emi que pratique um ato de
delingiéncia;

¢) doutrina intermedidria da situagdo irre-
gular. em que o5 “menores” 530 sujeitos de &i-
reito quando se encontrarem em estado de pa-
tologia social, definida legalmentc. 't

A ONU - Organizagiio das Nagdes Unidas
-, através da Declaraghio dos Direttos'da Cri-
anga, recomendou sua profegio integral. Nas

*BERNARDES, Hugo Gueiros - “Substituigiic Pro-
cessual: o equivoco douttindrio da legislagiio do tra-
batho brasileira. O enunciade 310 da Samula do
TST". Revista LTr, v. 57, n.° 6, junho de 1993,

* CAVALLIER]. Alirie - “Direito do Menor: Um
Diretto Nove™. Revista da Foculdade de Direitc da
UFMG. Ano XXVI1, n.° 21 {nova fase), maio de
1979, p. 393,

suas consideranda. preconiza-se uma protecio
especial. que foi enunciada na Declara¢io de
Genebra de 1924 ¢ reconhecida nos atos cons-
titutivos dos organismos especializados ¢ das
organizagics internacionais que se interessam
pelo bem-estar da crianga,

Mendizibal Oses desenvolve uma teoriza-
¢fio acerca da protegiio da crianga. copcebida
dentro de uma protegio integral. a partir das
necessidades subjotivas. que assim define;

“A necessidade subjetiva é a figura
que fundamenta a existéncia de um man-
dato juridico que diretamente capacita
05 menores para poder reccher quanto
precisam para que o processo evolutivo
de sua personatidade se desenvolva de
forma harmdnica ¢ integral ™"

O Dircilo da Crianga tutela. pois. os infe-
resses de uma parte mais fraca contra outra,
que é plenamente capaz. subordinando a essa
hncla qualguer ontro interesse que possa deri-
var-se da relagio juridica que une ambas, No
mesmo sentido ¢ lembrando sua capacidade
receptora, a ¢crianga impde uma canga. que terd
de resolver-se no estrito cumprimento de quan-
to seja preciso para dar satisfago a suas ne-
cessidades subictivas.

Esta doutrina de protegHo iniegral, difun-
dida por MendizAbal Oses, foi assim entendi-
dapela Comissfio Parlamentar de Inquérito que
investigon o exterminio de criangas:

A proteciio especial designa o con-
ijuato de petiticas. programas e aghes que
tém como destinatirios as criangas e
adolescentes em situagdo de risco pes-
soal e social. isto ¢. aqueles segmentos
em onja readidade pessoa) estdo presen-
tes outros fatores de vulnerabilidade que
nfo caréncia sécio-econdmica pura e
simptes.

No campo da protegdo especial, re-
comenda-se a estruturacio de um con-
junto de retaguardas para a Justica da
Infincia e da Juventude ¢ para os Con-
selhos Tutelares. de modo a criar condi-
¢Oes objetivas para implementagio das
medidas de prolegdo ¢ das medidas sé-
cio-edycativas previstas no ECA."?

" MENDIZABAL OSES, Luis - Derecho de Afeno-
res: Teoria General, Madrid, Pirimide, 1977, p.
119,

12 Relatério Final da Comissdio Parlamentsr de In-
quénto - CPL. destinada a investigsr o extermiinio
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Como s¢ percebe, a doutring brasilcira tvo-
lui no sentido de abandonar a rotulagio de “si-
tuagdo irregular”, apteriormente adoiada, ¢
desenvolve a provegho especial. ou smegral. dy
crianga. scgundo os moldes tragados pela De-
claracdo dos Direitos da Cnianga.

3.  bioco de constitucionplidode e sug
insergdo na protecdo d crianga

A figura juridica do blaco dé constitucio-
natidade ¢ de criagHo TECEMC NOS PAISTS EUTG-
peus, notadamente na Franga. e, agora. cotne-
¢a a ser difundida no continenle americano.

O bloco de constitucionalidade pode ter sua
OTIgEM Tia teonia do Uberreck! ou supetdire-
to, como traduzido para o portugués. mas tra-
zida para o 4mbito do direito pablico. ¢m suas
andlises ndo s6 sobre regras de colisdio, mas
fundamentalmente sobre suas regras de inter-
pretagio,

O superdireito consiste de regras sobre 2
aplicaghio das leis" e baseia-se no fato de que
as normas delimitadoras dos sistemas juridi-
CO% COEXistentes on sucessivos po tempo cons-
tituem direito sobre direita. leis sobre \eis, e
tém por objeto ouirg dircite. € esse “outro di-
refto” sobre o qual versa pode scr substancial
ou, também. superdireito.

Também constitui superdirgito o método
das fontes ¢ interpretacle das leis. parque de-
termina a formagdo de regras e © sew alcance
Iogico-conceitual e proposicional, bem como
aquele conjunto de regras que dizem qual o
MOMEND em que entrism e vigor, nfdo se de-
vendo confundi-ias com aquelas que marcam
o mamento de incidéncia, que pertencem a0
direito intertemporal propriamente dito.

Miranda prenunciava este emendimento, ao
dizer que teriamos de colocar o superdireito no
direilo piblico. ainda que fosse privado o Direi-
to que constiti o obicto de sou regramenio.™

O bloco de constitucionalidade insere-se,
dentro da estrutura constitucional. no estudo
da hierarguia das normas juridicas e. 1ambem,
n¢ estudo do controle da constitucionalidade
das leis,

Através' do comrole de constitucionalida-

d¢ criangas ¢ adolsstentes. Didrio do Congresso
Necional, Segiio |, ano XX VI, Suplemente B ac
n.° 69, terga-feira, 29 de maip de 1992, Brasilia -
DF. p. 1L }

2 MIRANDA. Pontes de - Camentdrior ¢ Consti-
noigdo de 1946, T [ Rio de Jeneiro. Henrique Co-
hen Bd.. 1947, p. 43.

Wibid., pp. 62-64.

de. todos os glos normativos devem estar de
acordo com o contendo constitucional. pois a
Constituigio de um Esrado é a norva suprema
que proporciona a unidade do sistema norma-
tive, sendo fandameme de validade pasa o or-
denamento juridico.

E certo gue todos os atos normatives. elg-
borados naquelcs Esiados que tém um contro-
le de constituclonalidade. devem estar subme-
tidos ¢ subordinados. formal, procedimental ¢
substancialmente, ao pardmetro constitucional,

Canotilho lembra que hit duas acepedes para
delerminacia do parametro constitucional:

1} equivaleme 3 Constituighio escrita ou leis
com vafor constitucional formal. Portanto, a
conformidade dos atos normativos 50 pode ser
aferida spb o ponto de visla de sua constitucio-
nalidade ou inconstitucionalidade, segundo as
normas ¢ principios escritos da Constituigfo -
ou de outras leis formalmente constitucionais;

2) equivalente 4 ordem canstitucional glo-
bal, Neste caso. o juizo da legitimidade consti-
tuciotal dos atos normalivos deve fazer-se. nito
apenas segundo as nOTMAS & PANCII0S BSCri-
tos das leis constitucionads. mas tambm ten-
do ofh conty pringipios nfo escritos inlegran-
tes da ordem constituciona! global. ™

() bloco de constitucionalidade cstaria. pois.
inserido na segunda posicio. que considera o
pardmetro constitucional mais vasto do que as
normas ¢ principios constantes das leis consti~
fucionais escritas. devendo alargar-se. pelo
menos, aos principios rectamados pelo “espi-
rito” on pelos “valores™ que informam a or-
dem constitucional global, Esta ¢ realmentic sua
corréla colocagiio. O bloco de constitucionati-
dade excode a Constituigfo escrita. buscando
os valores maiores que servirdo de oricntagio
para as normas conslitucionais escrifas.

iniciaimente desenvoivide na Franga, na
vigéneia da 5.* Republica, o bloce de constitu-
cionalidade ficou assim constituido:

1) Constituicdo de 195%;
2)“principios de vator constitucional”. con

tidas na Declaragio dos Direitos do Homem ¢
do Cidndfio. de 1789 e no preambulo da Cons-

¥ FERRARL Reging Mania Macedo Nerv - Eferfias
da Decfaraco de Mconsamcianahdade. 830 Pau-
lo, Revista dos Tritenaws, 1987 np 10-11.

' CANOTILHO. José Joaquim Gomes - Direta
Constitucional, 5" cd. Coimbra. Almedina. 1991,
pp. 997998,
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tituigho de 1946, ou que o Conselho Constitu-
cional declara “reconhecidos pelas leis da Re-
publica™;

3) leis orginicas."”

Surge o problema, entffo. de se delimilar
quais seriam estes “principios de valor consti-
tucional” e os “principios reconhecidos pelas
leis da Reptiblica”™,

Para Canotilho, que adota a posi¢id de que
a ordem constitucionat global seria mais vasta
do que a ConstituigHo escrita. abrangendo nffo
s 08 principios juridicos fundamentais infor-
madores de qualquer Estado de Dircita, mas
também os principios implicitos nas fcis cons-
titucionais escritas, os “principios reconheci-
dos” seriam apenas aqueles que constituem
uma densificac3o ou revelagio espectfica de
principios constitucionais posteriormente plas-
mados.

Continua, ainda, dando alguns exemplos
dos principios densificados aceitos pelo direi-
to portugués. Cita o principio da ndo-retroati-
vidade que 56 estd expressamente consagrado
como principio constitucional em certas maté-
rias, mas pode ter potencialidades normativas
mais ampilas quando considerado como prin-
cipio densificado do Estado de direito; ou o
principio do nfo-retrocesso social que nfo ¢
um principio constifucional expresso, mas con-
tribut para a densificacio de normas e princi-
pios constitucionais referentes aos direitos eco-
pdmicos. sociais e culturais."

No dircito argentino, encontramos também
um exemplo em que, ndo haverdo texto ex-
presso que abrigasse o direito de reunido. este
foi admilido com base em outros principios
agasathadaos no texto constitucional.

Seguindo idéntico raciocinio do bloco de
constitucionalidade, temos a 9." Emenda da
Constituighio dos Estados Unidos, na qual a
especificagio das garantias ¢ dircitos expres-
sos na Constituigio ndo exclui outras garanti-
as e direitos que nfo estio expressos no texto.

Como o bloco de constitucionalidade se
refere a uma densificaglio de principios, acima
mesmo da Constituigio do pais. este princi-
pio, exposto na Constituigio norte-americana,
contribui para que scjam “deslocadas” densi-
ficagdes do texta constitucional para o bloco

1" CHATEBOUT, Bernard - Droit Constitutional et
Science Politique. Septiéme édition. Pans, Armand
Collin, 1986, p. 645.

ROy cit, pp. 998-999.

de constitucionalidade.

A doutrina constitucional brasileira consa-
grou este principio a partir da Constitui¢ho de¢
1891 e ndc mais o retirou das demais consti-
tuigles. O mesmo ocorre em demais paises,
como ¢ Paraguai. Peru ¢ Uruguai. que o con-
Sagraram €m seus textos constitucionais.

Segundoe os comentadores norte-america-
nos, “¢ um fato fundamental que a Constitui-
¢do Federal ¢ simplesmente uma concesslic de
poderes limitada™, e alguns direitos podem ou
ndo estar contidos ouma estruteracio formal,

Ressalie-se. contudo. gque nio existe hie-
rarquia entre os “principios de valor constitu-
cional” em funcio de sua origem, ¢ que, em
caso de contradigdo entre eles, devem ser con-
ciliados, ndo se excluindo uns aos outros.

Para Pactet. o bloco de constitucionalidade
pode compreender ainda certas contribuigdes
do costume ¢, sobretudo. os desenvolvimentos
constitucionais tirados do texto pela jurispru-
déncia ¥

O costume ocupa um Jugar modesto na for-
mulacio o bloco de constitucionalidade, pois
¢ bom lembrar que, nos Estados de tradigio
latina ¢ escrita, raramente ascende 4 dignida-
de de regras constitucionais.

Ao contréirio do costume, a jurisprudéncia
exerce papel determinante na formaglio ¢ no
desenvolvimento do bloco de constitucionali-
dade.®

A cada julgamento vé-s¢ reconhecer a pos-
sibilidade de enumerar ¢ definir principios que
a Constituig3o visou, pois o que mais ocorre
s80 08 casos em gue os tribunais devem dar as
disposicdes constitucionais um sentido para
serem aplicadas.

Para Pactet, ¢ neste ponto que a jurispru-
déncia ocupa papel decisivo no bloco de cons-
titucionalidade. Essas normas, resgatadas pela
Jurisprudéncia, que. em principio, ¢stavam
unidas ao texto constitucional, tém valor cons-
titucional na medida em gue os tribunais ou as
cortes as possam impor frente ao legislador.

Tribunais brasileiros, dando seqiéneia &
formagfio do bloco de constitucionalidade, vém
decidindo que deve ser dada prioridade aos
direitos da crianga, como podemos notar em

. '* PACTET, Picrre - Institutions Politigues, Droit
Constitutionnel. 9.* édition. Paris, Masson, 1989,

p. 83.
®Ibid.p B3.
* Ibid ibid.., p. 84
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alguns julgados, como nestes:

HABEAS CORPUS — A CRIANCA E O ADO-
LESCENTE — PERTINENCIA — AsS paixdes
condendveis dos genitores. decorrenics
do términa litigioso da socicdade conju-
gal. ndo podem envolver os filhos me-
nores. com prejuizo dos valores que [he
sde assegurados constitucionalmente.
(STF - HC n° 69.303-MG - Relator
Ministro Neri da Silveira)

ADOCAO DE CRIANGCA BRASILEIRA POR
ESTRANGEIRO — CARATER SUPLETIVO — INTK-
RESSE DO MENOR — PRIORIDADE — O Esta-
tuto da Crianga ¢ do Adolescente ndo
faz discriminacio entre brasilciros e es-
trangeiros. O que a lei quer é que se dé
supremacia a crianga ou ao odolescen-
te, seu bem-estar, seus direitos, sua dig-
nidade, convivéncia familiar elc. e_ es-
tando brasileiros e estrangeiros nas mes-
mas condigdes, sendo ambos conveni-
enies A crianga e ao adolescente. deve-
se¢ preferir o brasileiro ao estrangeiro.
Se as condigdes oferecidas pelo casal
estrangeiro forem melhores e rouxerem
vantagens ao menor, a medida excepei-
onal deve ser aplicada. (TIMG - Al n.°
22.528-4 - Comarca de Nova Lima -
Relator Desembargador Alves de Melo)

ALIMENTOS — OMISSAO DC ACORDO —
PREVALENCIA DO INTERESSE DO MFNOR — TES-
TEMUNHA NAO ARROLADA NA INICIAL — APLI-
CACAO DO ART. 276 po cpc — A recusa do
Juiz em ouvir testemunha ndo arrolada
na inicial ndo constitui cerceamento de
defesa, Seoart. 8” daLei 5478/68 ¢
omisso a respentg. aplica-se. por analo-
gia. o art. 276 do CPC, que prevé a ne-
cessidade de oferecimenio dg rol de tes-
temunhas na petigho inicial em proces-
so sumarissimo. E irrelevante a alega-
¢do de nfo constar do acordo homolo-
gado a extensio dos alimentos ao filho
do casal, também beneficigrio. uma vez
que prevalecem necessariamente os in-
teresses do menor. (TIMG - AC n®
88.534-1 - Comarca de Caldas - Rela-
tor Desembargador Paulo Tinbco)

GUARDA DE FTLHO — RESIDENCIA DA MAE
— AMBIFNTE INADEQUADO — OITIVA DO M-
NOR — PRESSAO PSICOLOGICA — BUSCA E APRE-
ENSAC — PREVALENCIA DO INTERESSE E BEM-
ESTAR DA CRIANC4 — A oitiva do menor
ndo ¢ imprescindivel para a decisfo so-

bre quem lhe terd a guarda. sendo, ao
contrario, desaconselhivel em muitos
casos. dada a evidente pressdo psicold-
giIca a que € entfio submetida a crianga.
Fm virtude da prevaléncia do interesse
e do bem-estar da menor. nfio poderd
ele ficar sujeito a sucessivas buscas e
apreensiies, a pretexte de cumprimento
de formalidades. Demonstrado nos au-
tos. através de sindicAncia efetunda na
residéncia da mile. ndo ser aquele ambi-
ente adequado para a criaglo do menor,
€ que a progenitora foi suspensa de sen
trabalho por agressdes a menores. Indis-
cutivelmente deve ficar com o pai a guar-
da do filho. (TIMG - AC n.* 5.253-0/
90.349-1 - Comarca de Cambui - Rela-
tor Desembargador Paulo Tinéco) (gri-
fos do autor)

Verificam-se. entdo, virias decisdes que
incorporam o 1teresse da crianga. fazendo com
que esse pringcipio seja densificado dentro do
texto constitucional. elevando-o a bloco de
constitucionatidade.

Para Canotilho, tomar os direitos funda-
mentais como parametro on norma de referén-
cia no juizo dc legitimidade constitucional ndo
oferece grandes dificuldades numa Constitui-
¢do consagradora de um amplo catilogo de
direitos, abrangendo liberdades. garantias ¢
direitos ccondmicos. sociais e culturais.®

A partir do momento em que os direitos
fundamentais se encontrem plasmados. densi-
ficados no dmbito hormativo-constitucional,
serdio norma de referéncia obrigatbria em qual-
quer controle dc constitucionalidade e em qual-
quer interpretagio em que exisla interesse de
criangas a ser decidido.

Para a formagio do bloco de constitucio-
nalidade brasilcire. no capitulo referenie aos
direitos da crianga. ¢ necessdria a inclusiic de
outros diplomas. ndo bastando apenas a Cons-
tituigdo escrita.

Apesar do autoritarismo. a Constituicio de
1937. inspirada pelo ideahsmo fascista. repre-
seniou um grande passo para a implementa-
¢do de wma maior atengdo e protegdo ds crian-
gas. Num Estado dotado dessas caracieristicas,
nota-se a preocupagfio com a valorizagio do
ser humane. sendo a crianga colocada como
elemento gerader da nova nacio. Remonta

2 CANOTILHO. José Joaquim Gomes, op. cit . p.
1000
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desta época. também. a criagio do Departamen-
to Nacional da Crianga. através do Decreto-
Lei n.° 2.024/40, que era o 6rgdo de coordena-
¢aa de todas as atividades relativas & crianca.

O bloco de constitucionalidade bnscard.
também, formar-se nos principios das Decla-
ragOes de Direitos ratificadas pelo Brasil. como
& o caso da Declaragfio dos Direitos da Crian-

¢a da Organizacio das Nagdes Unidas que pres-
¢reve a protegéo integral.

Ficara, entfo. o bloco de constitucionalida-
de constituide petos principios da Constituicio
de 1937, os tralados inkernacionais que tratam
da protogdio 4 crianga ratificndos pelo Brasil e
fimalmente. pelas decisdes judiciais que decidem
pela prevaléncia dos interesses da crianga.
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