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1. Introdugéo

E possivel que a retengio dos ativos financeircs, determinada pela
Medida Proviséria n.° 168, posteriormente convertida na Lei n.° 8.024, de
12 de abril de 1990 (arts. 5.°, 6.° ¢ 7.°), constitua um dos mais tormentosos
temas do Direito Constitucional brasileirc. As miltiplas e contraditGrias
posices manifestadas na doutrina ddo conta, por si s, da aita comple-
xidade do tema.

Nido séo poucos os doutrinadores e juizes que sustentam a inconsti-
tucionalidade manifesta dessas cldusulas por diversos fundamentos. Afir-
ma-se, em sintese, que:

a) as normas em questdo ferem a garantia constitucional que assegura
a protegio ao direito adquirido ¢ ao ato juridico perfeito (CF, art. 5.2,
XXXVID);

b) as disposigbes impugnadas consagram modalidade de empréstimo
compulsério sem observancia do preceituado no art. 148 da Constituiggo,
que impde seja essa espécie de tributo instituida apenas mediante lei
complementar;

¢) ao decretar a indisponibilidade dos ativos financeiros, os preceitos
legais em apreco violaram, de forma flagrante, a garantia constitucional
da propridade (CF, art. 5.°, XXII);

d) ter-se-ia aqui a configuragéio de confisco, eventualmente, a configura-
¢do de confisco tempordrio, pois a indisponibilidade desses ativos acabaria
por descaracterizer o préprio direito de propriedade;

) as disposigSes impugnadas configurariam espécie de desapropriagio
realizada ao arrepio da Constituicao.

Alguns cogitam de que se cuidaria, na espécie, de peculiar requisicéo,
que estaria viciada ab initio, porquanto realizada em desconformidade
com a Constituigao.

Pelo seu lado, os servigos juridicos da Unifio ! afirmam a legitimidade
das disposicdes questionadas, sustentando, fundamentalmente, que:

a) quando a nova Constituigdo atribui competéncia & Unido para
legislar sobre sistema monetario (CF, art. 22, VI), confere-lhe, implicita e
necessariamente, poderes para criar e extinguir tal ou qual moeda, atri-
buir-lhe ou retirar-lhe o curso forgade, fixardhe o respectivo padrio,
estabelecer regras de conversio da moeda antiga para a nova, seja a0
par, seja em outra proporgio, inclusive prescrevendo taxas diferenciadas,
segundo a natureza dos valores representados na moeda antige, & dispondo
sobre o prazo ¢ as condigBes, gerais ou diversificadas, para a conversdo;

1 Cf. Informacbes prestadas no MBS n¢ 21,142-3, in: Didrio Oficial de 10 de
setembro de 1000, pp. 1T141-17145.
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b) o plano estabeleceu regras de conversio de Cruzados Novos para
Cruzeiros, sem afetar a titularidade dos ativos financeiros, os quais foram
transferidos para o Banco Central, mas continuam em contas individuali-
zadas, em nome dos respectivos titulares, sob sua integral propriedade, com
correciio monetiria € pagamento de juros, sendo passiveis de utilizagdo,
nos casos admitidos em lei. N#o se poderia, portanto, cogitar de emprés-
timo compulsério.

Como se vé, as teses sustentadas contra a legitimidade da retencho
dos ativos financeiros afirmam, fundamentalmente, a existéncia de afron-
ta (a) ao direito de propriedade, (b) ao principio do ato juridico perfeito,
e (¢) & forma constitucional de instituigdo de empréstimo compulsério.

No sentido de que se cuida de empréstimo compulsério inconstitucio-
nal, manifestou-se o Tribunal Regional Federal da 3. Regido, com sede
em Sdo Paulo.

Aquela Egrégia Corte houve por bem acolher, por unanimidade, posi-
¢fio sustentada no voto do eminente Juiz Américo Lacombe. Propos-se Sua
Exceléncia a verificar se as disposigdes contidas na Lei n® 8.024, de 12
de abril de 1990, se enquadravam no esquema légico do empréstimo com-
pulsério.

A resposta € afirmativa, como s¢ pode constatar na seguinte passagem
de sua longa manifestagfo:

“Ap6s modificar a denominag¢io da moeda (art. 1.°) e esta-
belecer a paridade com a moeda antiga (art. 1.°, § 2.°), estabe-
leceu o art. 5.°:

-

Os saldos dos depdsitos & vista serdo convertidos em cru-
zeiros, segundo a paridade estabelecida no § 2.° do art. 1.°
obedecido o limite de NCz$ 50.000,00 (cingiienta mil cruzados
Novos) .

§ 1.° As quantias que excedam o limite fixado no caput
deste artigo serdo convertidas, a partir de 16 de setembro de 1991,
em 12 (doze) parcelas mensais iguais sucessivas.

§ 2° As quantias mencionadas no pardgrafo anterior serdo
atualizadas monetariamente pela variagio do BIN fiscal, veri-
ficada entre o dia 19 de mar¢o de 1990 e a data da converséo,
acrescida de juros equivalentes a 6% (seis por cento) a¢ ano ou
fraciio pro rata.

Q caput determina conversdo dos cruzados noves em cru-
zejros até o limite de NCz§ 50.000,00 (cingiienta mil cruzados
novos). O caput estabelece o limite de isengdo.
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Temos, assim, o seguinte esquema légico da primeira norma:

Hip6tese de incidéncia: Nucleo: ser titular de depdsito 2
vista em institui¢do bancéria; coordenada especifica de espago:
a instituicdo bancéria depositéria; coordenada especifica de tem-
po: 15 de margo de 1990 (data da Medida Proviséria 168).

Mandamento: Base de célculo: o montante do depésito su-
perior a NCz§ 50.000,00 (cinqgiienta mil cruzados novos); alf-
quota: 100% (cem por cento); Sujeito Ativo: Banco Central
(art. 9.°); Sujeito Passivo: depositante na instituiciio bancéria.

A segunda norma tem o seguinte esquema légico:

Hipétese de incidéncia; Nucleo: ser depositdrio do saldo
de cruzados novos acima de NCz$ 50.000,00 (cingiienta mil
cruzados novos); coordenada genérica de espago: sede do Banco
Central; coordenada de tempo: 16 de setembro de 1991, 16 de
outubro de 1991, 16 de novembro de 1991, .., e sucessivamente
até 16 de setembro de 1992.

Mandamento: Base de célculo: o montante de cruzados novos
nio convertidos em cruzeiros, em 15 de margo de 1990, corri-
gidos pelo BTN fiscal e acrescidos dos juros de 6% ao ano; alf-
quota: 100% (cem por cento); Sujeito ativo: depositante na
instituicao bancéria; sujeito passivo: Banco Central.”

Apé6s desenvolver operagdc semelhante em relagio ao disposto no
art. 6.° da Lei n° 8.024, de 1990, que disciplinou a retengéio dos ativos
financeiros constantes de saldos das cadernetas de poupanga, concluiu o
eminente juiz, de forma lapidar:

“Criou, assim, a Lei n.° 8.024, de 12 de abril de 1990,
oriunda da Medida Provis6ria n.° 168, de 15 de margo de 1990,
um empréstimo compulsério, incidente sobre os saldos de depé-
sitos & vista, saldos de caderncta de poupanca, depdsitos a
prazo fixo, letras de cAmbio, demais ativos financeiros e recursos
captados pelas instituigBes financeiras por meio de operagGes com-
promissadas. O tributo foi criado com uma aliquota de 100%
{cem por cento) incidente sobre as diversas bases de célculo,
depois de subtraidos os limites de isenc@o, sendo restituivel apds
16 de setembro de 1991, em 12 parcelas iguais, mensais, suces-
sivas, atualizadas pela variagdo do BTN fiscal e acrescidas dos
juros de 6% ao ano ou fragdo pro rata.”

Enfatizou-se que o empréstimo compulsério ndo teria sido institufdo
para atender despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade piiblica,
de guerra externa ou de sua iminéncia (CF, art. 148, I). Assim, o funda-
mento somente poderia “ter sido retirado do inciso II (investimento pu-
blico de caréter urgente e de relevante interesse nacional)”. Nesse caso,
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estaria, porém, o empréstimo compulsdrio sujeito ao principio da ante.
rioridade.

A essa primeira inconstitucionalidade aduzir-se-ia uma outra: ‘““por
disposi¢io expressa do art. 148, o empréstimo compulsério sé poderia
ser criado por lei complementar, e a medida proviséria néio é instrumento
idéneo para iniciar o procedimento legisiativo de lei complementar”. Como
somente cabe a utilizagdo de medida proviséria em matéria de lei ordindria,
a instituicio do empréstimo compulsério mediante essa providéncia excep-
cional estaria a configurar uma outra inconstitucionalidade.

Ademais, inexistiria a urgéncia (sic), pressuposto inarreddvel para a
edi¢do de medida proviséria, o que estaria a configurar ilegitimidade formal
auténoma da Medida Proviséria ¢, portanto, da Lei n.° 8.024, de 1990.

Por iltimo, identificou o v. acérddo uma quarta inconstitucionalidade,
decorrente do tratamento indiscriminado que se conferiu aos depésitos
em conta corrente e as demais formas de aplicagao.

Sintetizando o entendimento, deixou-se assente no v. acérddo que:

“1) a serem consideradas requisi¢do, as medidas de bloqueio
serdo inconstitucionais, por nio fer ocorrido o pressuposto do
iminente perigo publico, previsto no inciso XXV do art. 5°, e
por inexistir lei que discipline a medida; 2) a serem consideradas
confisco, serdo inconstitucionais, visto que, em primeiro lugar, o
art. 150, 1V, veda inclusive o efeito do confisco nos tributos, e,
em segundo lugar, conforme o inciso L1V, do art. 5.°, “ninguém
serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido pro-
cesso legal”; 3) a serem consideradas servidio de uso, serdo
inconstitucionais, por nao terem sido instituidas por acordo ou
sentenga judicial, violando ainda a disposigdo acima que exige
o devido processo legal; 4) a serem consideradas empréstimo
compulsério, as medidas serfo inconstifucionais porque: a) néo
foram criadas por lei complementar; b) violaram o principio da
anterioridade; ¢) ndo poderiam ser veiculadas por medida provi-
sOria, por faltar o pressuposto da urgéncia e por ser este veiculo
normativo imprdprio para iniciar procedimento legislative de
matéria prépria e especifica de lei complementar; d) foi viclado
o principio da capacidade contributiva.” (Fl. 22.)

Essa posigdo do eminente Relator foi secundada pelo Juiz Marcio
Moraes, que qualificou a retengfo dos ativos financeiros como “puro ato
de forca que, antes de atentar ao ato juridico perfeito e ao direito de pro-
priedade (art, 5.°, XXXVI ¢ XXII, da Constitui¢do}, agride a concepgio
de Direito”.

Assinale-se que também o Tribunal Regional Federal da 6. Regiio,
com sede em Recife, decidindo a Apelagio em Mandado de Seguranga
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n.° 2.379, em 20 de margo de 1991, afirmou a inconstitucionalidade da
referida retenciio. Vale registrar passagem do voto proferido pelo emi-
nente Juiz Ldzaro Guimardes, verbis:

“No momento em que determinou a transferéncia da qua-
lidade de depositirio dos valores em cruzados excedentes do
NCz$ 50.000,00 da instituigdo financeira para o Banco Central,
a Lei MP n.° 168 atingiu diretamente o contrato de aberturz e
movimentagio de conta corrente, obstando o exercicio do direito
de crédito do correntista que poderia ser exercido a qualquer
momento, mediante emissio de cheque.

Por mais que se busque um meio de justificagdo do ato, nada
se encontraré na Constituicdo que permita o cerceamento da
disponibilidade dos valores depositados. (...)

Como o Banco Central foi instituido depositério, isso signi-
fica que se transferiu & qualidade que tinha a instituigio depo-
sitéria e, em consegiiéncia, a propriedade do dinheiro depositado.
Houve um empréstimo compulsério mascarado, prevendo a lei
0 pagamento a partir de setembro de 1991, em doze parcelas,
com juros de 6 por cento A0 ano € corregdo monetiria pela va-
riagdo do BTN fiscal.

Tudo isso sem lei complementar a com modificaglio do
contrato de depdsito bancdrio em plena execugdio.

H4, também, quem considere que o depositante — titular
da conta bancéria ~— permanece com o dominio sobre os valores
depositados. Para esses, como o ato de bloqueio néo afetou a
titularidade da conta, ndo se poderia caracterizar empréstimo
compulsério, nem confisco, mas simples ato administrativo de
regulagdo do modo de conversdo de cruzados em cruzeiros.

Nesse caso, persiste o vicio da inconstitucionalidade, porque
atingido o direito de propriedade no seu elemento essencial con-
sistente na livre disponibilidade dos valores depositados.

Como se vé, quer se compreenda o contratc de depdsito
bancério, ou de caderneta de poupanga, como depdsito irregular,
quer se o entenda como depésito regular especial em que o
depositante permanece como proprietério dos valores depositados,
h4 sempre, no ato de bloqueio, a violagio de uma garantia cons-
titucional, seja a do ato juridico perfeito — art, 5.°, XXXVI, CF,
uma garantia constitucional, seja a do direito de propriedade —
artigo 5.°, XXII, CF.”

Vé-se, pois, que os dois acdrddos repisam os argumentos sobre a
caracterizagiio de empréstimo compulsério inconstitucional, de ofensa ao
ato juridico perfeito e ao direito de propriedade. A argumentagio algo
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difusa constante dos dois arestos, que se esforcaram por consclidar todos
os argumentos suscitados contra a retengde dos ativos financeiros, estd
a revelar a dificuldade que o tema prepara para os préprios Srgdos juris4
dicionais. Na impossibilidade de tipificar adequadamente o fendmeno juri-
dico, opta-se por uma censura ampla e genérica da providéncia questionada.

2 — Anidlise critica das posigies
2.1. Consideracbes preliminares

Essa orientagdo fez com que ndo fossem contemplados argumentos
relevantes que deveriam ter sido considerados, ainda que para serem afas-
tados por impertinentes ou incabiveis. Nao! Tem-se preferido infirmar a
legitimidade da reten¢do dos ativos financeiros com uma argumentagio
genérica, difusa, que, por isso, dispensaria um estudo mais acurado ¢
contextualizado da problemadtica. Nao se emite uma palavra sobre a pe-
culiar estrutura do direito de propriedade enquanto direito fundamental,
que tem dmbito ou micleo de protecio (Schutzbereich) formado e confor-
mado por normas juridicas (rechis-oder normgeprigten) 2. Igualmente pro-
blemética revela-se a afirmagfio de ofensa ao ato juridico perfeito e ao
direito adquirido no contexto de uma profunda alteragfio de todo o estatuto
monetirio, como estdo a demonstrar alguns expressivos precedentes do
Supremo Tribunal Federal 2.

Digna de exame mostra-se, portanto, a enfética alegagdio de afronta
ao direito de propriedade. Embora ndio se possa negar que a garantia
constitucional do direito de propriedade transcende os lindes dos direitos
reais ¢ abarca, genericamente, outros valores patrimoniais, inclusive depd-
sitos bancérios *, deve-se admitir, coerentemente, que também a propriedade
desses diversos bens e valores esti submetida ac poder de conformagao
do legislador, que podera, eventualmente, redefinir o conteiido do niicleo
ou dmbito de protecio ou optar pela imposicio de outras limitagdes a
esse direito.

Deve-se indagar, igualmente, se a protegao ao direito adquirido e ao
ato juridico perfeito teria o alcance que se lhe pretende emprestar. Poden-
do o legislador proceder a uma méxidesvalorizagio da moeda antiga, como
jd ocorrido aqui e alhures, ndo poderia ele, no uso de sua competéncia
constitucional e no pleno exercicio de poder de conformagdo, exigir que

2 Pleroth e Schlink, Grundrechte — Staatsrecht IIL, Heidelberg, 1988, p. 6i.

3 RE n? 105.137, Relator: Ministro Cordeiro Guerra, RTJ 115, p. 379; RE n°
1058.322, Relator: Ministro Francisco Rezek, RTJ 118, p. 709; ERE n* 105.137,
Relator: Ministro Rafael Mayer, RTJ 119, p. 783.

4 Cf, enire ndés, Pontes de Miranda, Comenldrios 4 ConstituicGo de 1967,
com & emenda n® 1, de 1969, 3* edigho, Rlo de Janeiro, 1987, tomo V, p. 392
v. também Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, Heidelberg, 1988, p. 172;
Pieroth e Schlink, op. ¢it., pp. 231 s.
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a conversdo de cruzados novos em cruzeiros observasse determinadas con-
digOes?

B facil de ver que esses aspectos — sem divida de alta relevancia
para uma andlise do complexo de questdes suscitadas pela retengdo dos
ativos financeiros — ndo foram contemplados na doutrina® e na juris-
prudéncia que se vem desenvolvendo sobre o tema.

Nio se comete, pois, nenhuma injustica se se afirmar que, a despeito
do herciileo esforgo desenvolvido, ndo lograram os participes dessa contro-
vérsia exaurir o tema ou dar a ultima palavra sobre o assunto ®.

Convém, portanto, sejam analisadas todas as posicdes enunciadas, a
fim de que se possa constatar, especifica ¢ detidamente, a sua plausibilidade
ou, eventualmenie, a sua inconsisténcia.

2.2. Retengio dos ativos financeiros como empréstimo compulsério

Como ressaltado, sustenta-se que, ao permitir a retencdo dos ativos
financeiros, o legislador consagrou empréstimo compulsério, ac arrepio
dos principios constitucionais definidores desse instituto.

Nos termos do ari. 148 da Constituigio, a Unifio poderd, mediante lei
complementar, instituir empréstimos compulsérios “para atender a despesas
extraordindrias decorrentes de calamidade piblica, de guerra externa ou
sua iminéncia” (art. 148, 1) e “no caso de investimento pablico de carditer
urgente e de relevante interesse nacional” (art. 148, II).

6 A posicdo sustentads por Diogo de Pigueiredo Morelra Neto parece cons-
tituir a tGnice excegdo a essa tendéncia (Cf. A reforma monetéria e a retencho
dos ativos liguidos no Plano Brasil Novo, in: Revisia de Informacdo Legislativa
n? 108 (1990), pp. 48 8.

& & possivel mesmo que as dividas e perplexidades que ainda hoje pairam
sobre o Assunto sejam fruto da equivocads indagagfo inicial formulada por quase
todos agueles que se ocuparam do tema até agora. Insistiram muitos deles ns
formulacio de questfio errada. Ao invés de investigarem a natureza do “fenfimeno
juridico” contido na Lei n°® 8.024, de 1990, pretendem encontrar resposta para &
indagacio negative, apresentads, mais ou menos, nos seguintes termos: “O que
nfio é a medida constante da Lei n.¢ 8.024, de 1880?" Nfio ¢ empréstimo compul-
sorio! NAo se trata de exproprisgfiol Néo € uma reguisicho! Culda-se, logo, de
algo Incenstitucional! A par de outras considerag¢des, que poderfio ser feitas sobre
o assunto, advirta-se que a adogho desse “método negativo” no juizo de consti-
tucionalidade revela-se assaz perigosa, B que ele exonera o julgador da responsa-
bilidade de dizer porque determinade providéncia £ inconstitucional, isto é,
demite-o do dever de compreendé-la ou de apreendé-la antes de proferir o veredicto
sobre sua invalidade. & certo, por outre lado, que a ado¢lio desse “método” reforga
ainda mals ¢ significative poder do julgador no controle de constituclonalidade,
ne medida em que leva inevitavelmente a Uma excessive subjetivagdo do processo
de afericio da constitucionalidade das lels. O parametro de aferigio de valldade
drs lels pmssa a ser nfo a Constituiclo, mas o “universo de Informagdes” do
julgedor. Essa tendéncia contém implicitea a ameaga de que a desinformacgdo do
julgador ou do intérprete se convertg em fundamento da declaracdo da incons-
titucionalidade.
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O ato legislativo que institui o empréstimo h4, portante, de explicitar
os fundamentos que o legitimam, devendo a aplicacio dos recursos estar
vinculada i despesa que determinou a sua institui¢do (art. 148, pardgrafo
tinico).

Enquadrar-se-ia a chamada retengdo dos ativos financeitos, levada a

efeito pela Lei n.° 8.024, de 1990, no conceito de empréstimo compulsério
fixado na Constituicgo?

Essa providéncia nfio visava A obtengdo de recursos para fazer face
a um estado de calamidade piblica ou de beligerncia. Embora a inflagdo
possa levar a um estado de calamidade piblica ¢, mais do que isso, até
& ruptura da prépria ordem politico-social, como ocorrido com a Repu-
blica de Weimar (1933) * & certo que ndo se paderia identificar, ainda, no
momento da edicdo do Plano Collor, a configuragio de um estado de
calamidade pidblica.

Destinar-se-iam os recursos retidos a investimento pidblico de caréter
urgente ¢ de relevante interesse nacional? O v. aresto do Tribunal Regional
Federal de Sd@o Paulo responde afirmativamente, ressaltando, verbis:

“(...) o fundamento sé pode ter sido retirado do inciso II
(investimento publico de cardter urgente e de relevante interesse
nacional). Ocorre que, neste caso, o empréstimo compulsério
estd sujeito ao principio da anterioridade (...).”

A analise cuidadosa e isenta das disposi¢des constantes da Lei n.° 8.024,
de 1990, antes infirma do que confirma essa orientagio. Sendo, vejamos.

Os artigos 5°, 6° ¢ 7.° da Lei n° 8.024, de 1990, estabeleceram
expressamente que as quantias que excedessem o limite de NCz$ 50.000,00
seriam convertidas em cruzeiros a partir de 16 de setembro de 1991,
em doze parcelas iguais e sucessivas, assegurando-se corregdo monetaria

T O efeito inegavelmente desagregador do processo inflacionfrio pode ser
confirmado na seguinte passagem da cbra de Lionel Richard sobre A Republica
de Weimar, verbis:

“Até meados de 1922, & desvalorizacéo do marco se desencadeave com
relativa lentidio. O asggassinato de Rathenau teve o efeito de um deto-
nador, No exterior, a desconfiancga relacfio & Alemanha e & sya moeda
se intensificou. A 2 de dezembro de 19223, o ddlar valla 2.000 marcos.
No final do ano, o orgamento tinha cifras de hilhdes ¢ a Comisséo de
Financas da Camara dos Deputados estimava o déficit em 7 bilhdes. Em
margo de 1823, o governo presidido por Wilhelm Cunc tentava estabilizar
0 marco na Proporgio de 22,000 marcos por délar, Medida ineficaz, Ng dia
seguinte, o dblar subia para 20500 marcos por délar. Atingiu mals de
40.000 marcos no fim de abril, 1 milhio em agosto, depois, rapidamente,
3, 8, 10 milhes, A 19 de novembro de 1923, valia 1 bilhfio de marcos.
Com essa cifra inimaginével, a moeds alemé& recebia o golpe fatal, A
Alemanha estava A beira da catéstrofe” (Richard, Lionel, 4 Remiblica
de Weimar, Sho Paulo, 1988, p. 92) .
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pela variagdo do BTN fiscal e juros equivalentes a seis por cento a0 ano
ou fragdo pro rata.

Nenhuma express@o contida na Lei n.° 8.024, de 1990, permite iden-
tificar a mais ténue intengao de destinar os recursos retidos para investi-
mentos de qualquer natureza. Ao revés, consagrou-se, clara e explicita-
mente, que os saldos em cruzados novos, na forma dos artigos 5.°, 6.° ¢ 7.°
do referido diploma deveriam ser transferidos para o Banco Central e ali
mantidos em contas individualizadas em nome da instituigio financeira
(art, 9.9.

Donde se extraiu, portanto, a idéia de que as importincias retidas des-
tinar-se-iam a investimentos piblicos? E fdcil de ver, portanto, que a carac-
terizagdo das providéncias contidas na Lei n.° 8.024, de 1990, como em-
préstimo compulsério tem bases extremamente frigeis. Em verdade, toda
a concep¢do subjacente & Lei n.® 8.024, de 1990, parece mesmo negar
essa idéia. Nio se tendo verificado a transferéncia de recursos de parti-
culares para o Poder Piblico e ndo tendo havido a utilizagéo dos recursos
para fazer face a despesas publicas de qualquer natureza, nao hd como
caracterizar a referida providéncia como empréstimo compulsério.

O ingresso desses valores no erdrio, como receita publica, constitui
elemento fundamental para a defini¢io da natureza juridica, conforme se
depreende de preciso pronunciamento do eminente Ministro Francisco Re-
zek, verbis:

“Assim como o imposto é espécie de tributo, o tributo €
espécie de receita piiblica. Invoco, aqui, o ensinamento doutri-
ndrio do Ministro Baleeiro: receita publica é todo ingresso que,
adentrando o erério, o tesouro piblico, sem nenhuma condigho
ou correspondéncia no passivo, vem acrescer seu vulto como ele-
mento novo e positivo. Penso ser essa, quase que literalmente, a
ligho do grande mestre. Dessarte, eu ndo saberia como vislum-
brar tributo naquilo que sequer ¢ receita publica. O s6 fato de
tratar-se de algo que se deve recolher obrigatoriamente néo basta

para determinar a natureza tributéria do recolhimento” ®,

Anteriormente, a Excelsa Corte ja havia consagrado orientagio seme-
lhante, pela voz do eminente Ministro Rodrigues Alckmin, ao enfatizar que
a contribuigio para ¢ FGTS nio tem natureza tributdria, pois se trata ‘'de
parcela recolhida em nome do empregado, disponivel pelo empregado,
pertencente ao empregado” ®,

A questdo parece adequadamente equacionada na seguinte passagem
da reflexio desenvolvida por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, verbis:

8 RE n° 100.249-2, Relator Minijastro Oscar Corréa, in: Lex-Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal n*® 120, p. 25,

2 RE n? 76700, Relator o Ministre Luiz Gallotti, RTJ 68, pp. 287/283.
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“A hipdtese de empréstimo compulsério decorreria da perda
tempordria da disponibilidade dos ativos liquidos em poder dos
estabelecimentos financeiros. Isso configuraria o tipico do artigo
148, da Constituigao.

Ora, 0 empréstimo compulsério apresenta caracteristicas
constitucionais bem definidas:

— transferéncia de disponibilidade de recursos do piblico
para o Estado;

— compulsoriedade dessa transferéncia (ius impositivum);

— temporariedade da transferéncia;
— motivos especificos para institui-la’ (incisos 1 e 11);

— ingresso dos recursos transferidos no orgamento da
Unigo; _

— dispéndio, previamente definido e vinculado, desses re-
cursos (paragrafo 1inico). :

Ora, no caso da Medida Proviséria n° 168/90 e Lei
n.° 8.024/90,

— ndo ha transferéncia da disponibilidade. O ptblico per-
de temporariamente a disponibilidade de seus ativos, mas o Es-
tado, por sua vez, tampouco deles pode dispor, como ocorreria
se fora um empréstimo compulsério; '

~— a transferéncia ndo se vincula a qualquer dos motivos
do art. 148;

— os recursos ndo ingressam no or¢amento da Unido;
— os recursos retidos ndo sdo despendidos.

Como se v€, tudo o que hd em comum em ambos, é, apenas,
a compulsoriedade ¢ a temporariedade. .. " 1°

Vé-se, assim, que a formulagdo contida no v. acérddo do Tribunal
Regional de Sdo Paulo, que vislumbra no modelo concebido pela Lei
n° 8.024, de 1990, empréstimo compulsério destinado a fazer face a
despesas com investimentos publicos, € fruto — para dizer o minimo —
de uma petigio de principio. Dd-se por demonstrado o que se pretende
demonstrar!

Ressalte-se que, diante dos termos exptressos do art. 148 da Constitui-
¢d0, que exige seja o empréstimo compulsério instituido mediante lei
complementar, ndo se poderia instituir essa espécie de tributo por medida
provisdria.

16 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. A reforma monetaria dos ativos lqui-
dog do Plano Brasil NMovo, art. cit. p. 49 (62-63).
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Todavia, niio estando presentes os elementos essenciais & caracteriza-
¢éo do empréstimo compulsério, afigura-se despiciendo atrostar o tema
da inconstitucionalidade formal, referido nos arestos dos Tribunais Regio-
nais Federais de Sdo Paulo e de Pernambuco.

A constatagio de que ndio se cuida, na espécie, de empréstimo com-
pulséric ndo assegura, por si s6, o reconhecimento da constitucionalidade
da controvertida providéncia.

2.3. A retencdo dos ativos financeiros e a garantia do direito adqui-
rido e do ato jurfdico perfeito

2.3.1. Consideragdes preliminares: direito adquirido e a modificaciio
de institutos juridicos

Jomo assinalado, afirma-se que, ao afetar os contratos de depésito
celebrados e outras relagdes contratuais, a retengae dos ativos financeiros
configurou frontal ofensa 4 garantia do ato juridico perfeito e do direito
adquirido (CF, art. 5.°, XXXVI).

As duas principais Teorias sobre aplicagio da lei no tempo — a
Teoria do Direito Adquirido e a Teoria do Fato Realizado ' — rechagam,
de forma enfitica, a possibilidade de subsisténcia de situagdo juridica indi-
vidual em face de uma alteragio substancial do regime ou de um estatuto
juridico 2.

Assim, sustentava Savigny que as leis concernentes aos institutos
juridicos outorgam aos individuos apenas uma qualificagéio abstrata quanto
a0 exercicio do direito ¢ uma expectativa de direito quanto ao ser ou ao
modo de ser do direito **. O notdvel jurisconsulto distinguia duas classes
de leis: a primeira, concernente & aquisicdo de direito; a segunda, relativa
2 existéncia de direitos *. Afigura-se digna de registro a ligAo de Savigny
a propGsito, verbis:

“A primeira, concernente i aquisido de direitos, estava
submetida ao principio da irretroatividade, ou seja, 4 manutengéo
dos direitos adquiridos. A segunda classe de normas, que agora
serdo tratadas, relacionam-se A existéncia de direitos, onde o
principio da irretroatividade n%o se aplica. As normas sobre 2
existéncia de direitos sdo, primeiramente, aquelas relativas ao

11 Cf, sobre o assunto, Meximillano, Carlos. Direito Intertemporal, 2% edigho,
Rio de Janeiro, 1955, p. 9-13; Mello, O. A. Bandeira de, Principics Gerais de
Direito Administrgtive, Rio de Janeiro, 1669, vol. I, pp. 270 s.

12 Maximiliano, Carlos, op. cit., pp. 9-13.

13 Cf., S8avigny, Traité de Droit Romain, Paris, 1960, vol. 8, pp. 376 s v, &
proposite, Mello, O. A. Bandeira de, op. cil, p. 276.

14 BSavigny, op. cit., p. 276; op. cit, pp. 375 e 5, 603 ¢ 5.
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contrastre entre a existéncia ou a nfio existéneia de um instituto
de direito: assim, as leis que extinguem completamente uma
instituicdo e, ainda, aquelas que, sem suprimir completamente
um instituto, modificam essencialmente sua natureza, levam,
desde entdo, no contraste, dois modos de existéncia diferentes.
Dizemos que todas essas leis nfo poderiam estar submetidas ao
principio da manutengfo dos direitos adquiridos (a irretroativi-
dade); pois, se assim fosse, as leis mais importantes dessa espécic
perderiam todo sentido,”

Deveriam ser, portanto, de imediata aplicagdo, as leis que abolissem
a escravidao, redefinissem a propriedade privada, alterassem o estatuto
da vida conjugal ou da situacio dos filhos 5.

Essa orientagiio foi retomada e desenvolvida por Gabba, segundo
o qual somente existiria direito adquirido em razdo dos institutos juridicos
com referéncia as relagles deles decorrentes, jamais, entretanto, relativa-
mente aos préprios institutos 18,

Nesse sentido, assinala o emérito tedrico, verbis:

“Como dissemos inicialmente, nés temos direitos patrimo-
niais privados em relagio aos quais o legislador tem liberdade
de editar novas disposices de aplicacdo imediata, independen-
temente de qualquer obsticulo decorrente do principio do direito
adquirido. Esses sdo: 1.°) direitos assegurados aos entes privados,
gracas exclusivamente 3 lei, como seriam a propriedade literria
€ a propriedade industrial; 2.°) direitos, que ndo sdo criados pelo
legislador, e aqueles direitos que, desenvolvidos por efeito da
liberdade natural do trabalho e do comércio, tdm uma vincula-
¢do especial e direta com o interesse geral e estio sujeitos a
limites, condigdes e formas estabelecidas pelo legislador, como,
v.g., o direito de caga, de pesca, o direito de propriedade sobre
florestas e minas e o direito de exigir o pagamento em uma outra
espécie de moeda. Nio hé ddvida de que, como j4 tivemos opor-
tunidade de advertir (pp. 48-50), a lei nova sobre propriedade
literdria e industrial aplica-se ndo sé aos produtos literdrios e as
invengbes anteriormente descobertas, como aquelas outras de-
senvolvidas ap6s a promulgagio da lei; e assim aplica-se imedia-
tamente toda lei nova sobre caga, pesca, propriedade florestal
ou sobre o sistema monetério.” \7

O tema € contemplado, igualmente, por Roubier, que distingue, em
relagdo as leis supressivas ou modificativas de institutos juridicos, aquelas

15 Cf., & propdsito, Mello, O, A, Bandeira de, op. cit, p. 276.
18 Cf., a preposito, Mello, O. A. Bandeira de, op. cit. p. 281,
17 Gabba, Teoria deila Retroatiivitd delle Leggi, vol. III, Toring, 1897, p. 208.
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leis que suprimem uma situagio juridica para o futuro sem afetar as rela-
¢Oes juridicas perfeitas' ou consolidadas daqueloutras que néo sé afetam
a situagiio juridica como também os seus efeitos'®. Assinala Roubier, a
propésito, verbis:

“Ora, as regras que nos guiaram até aqui, nos conduzirdo
facilmente 2 solugfo: ou a lei é uma lei de dinfimica juridica, que
visa mais os meios de alcangar uma determinada situagdo do
que & prépria situagio em si; nesse sentido, € uma lei de cons-
tituigho — ela respeitard as situagOes jd estabelecidas; ou a let
€ uma lei de estética juridica, que visa mais os estados ou & situa-
¢io em si do que os meios pelos quais ela se constitui; assim,
¢ uma lei relativa aos efeitos de uma situagdo juridica, ela se
aplica desde o dia da entrada em vigor, sem se aplicar retroativa-
mente as situagdes jd existentes.”

Adiante, ressalta o mestre de Lyon, verbis:

“As leis que aboliram a escravidio ou os direitos feudais
puderam aplicar-se &s situagGes existentes, sermn que tenham sido
retroativas. E, com efeito, pouco importava o modo de aquisigio
do direito: o que a lei censurava era o regime juridico do escravo,
o contelddo do diteito feudal: a lej era, entdo, relativa aos efeitos
da situagdio juridica, e ndio & sua constituigdo; sem retroagir, ela
atingiu as situagdes j& constifuidas.” **

Sistematizando esse entendimento, formula Roubier o seguinte resu-
mo de sua tese, verbis:

“Em suma, dirfamos que as leis que suprimem uma situa-
¢80 juridica podem visar ou 0 meio de alcancar esta situagio —
e af sdo assimildveis pelas leis que governam a constituigio de
uma situacgéo juridica —, ou, ao contrdrio, podem visar os efeitos
e o contelido dessa situagio — logo, elas sfio assimildveis pelas
leis que regem os efeitos de uma situag@o juridica; no primeiro
casQ, as leis ndo poderiam atingir sem retroatividade situagdes jé
constitufdas; no segundo, elas se aplicam, de imediato, as situa-
¢Oes existentes para por-lhes fim” 2°,

Evidentemente, a aplicacio desse entendimento sem maiores ceutelas
pode provocar sérios prejufzos aos particulares, com manifesto desrespeito
a0 principio da eqiiidade e, hoje dirfamos, ao principio da proporcionali-
dade. Savigny observava que o Estado nédo estava impedido de, inspirado
no principio da eqiiidade, conceder indenizagcio aqueles que viessem a
sofrer séria lesdo patrimonial com a aboligdo ou a extinggo de determi-

18 Roubier, Paul, op. cit,, pp. 210-215,
19 Roubler, Paul, op. cit.,, p. 213.
20 Roubier, Paul, op. cit., p. 215.
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nado instituto juridico®. Da mesma forma, haveriam de ser tomadas
cautelas para evitar o enriquecimento sem causa de uns em detrimento de
outros em virtude da modificagdo do modo de ser dos institutos juridicos 2.
Essas providéncias teriam, segundo Savigny, cardter eminentemente politico,
nada tendo a ver com a garantia dos direitos adquiridos 3.

Gabba concedia, igualmente, que, se a coletividade obtém vantagem
geral com a providéncia empreendida e alguns sofrem danos extraordind-
rios, deveria o Estado compor esse prejuizo especial **. A questdo escapa-
ria, porém, aos limites estritos do direito intertemporal 2.

O problema relativo 4 modificagdo das situages subjetivas em virtude
da mudanga de um instituto de direito ndo passou despercebido a Carlos
Maximiliano, que assinaja, a propdsito, em seu cldssico “o Direito Inter-
temporal”, verbis:

“Nao ha direito adquirido no tocante a instituigdes, ou ins-
titutos jurfdicos. Aplica-se logo, ndo s6 a lei abolitiva, mas tam-
bém a que, sem os eliminar, lhes modifica essencialmente a natu-
reza, Em nenhuma hipdtese granjeia acolhida qualquer alegago
de retroatividade, posto que, as vezes, tais institutos envolvam
certas vantagens patrimoniais que, por eqiiidade, o diploma res-
salve ou mande indenizar.” 2®

Essa orientagdo bésica, perfilhada por nomes de prol das diferentes
correntes juridicas sobre direito intertemporal, encontrou acolhida na ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como se pode depreender de
alguns expressivos arestos daquela Alta Corte,

Mencione-se, a propdsito, a controvérsia suscitada sobre a resgata-
bilidade das enfiteuses instituidas antes do advento de Cédigo Civil e que
estavam gravadas com cldusula de perpetuidade. Em sucessivos pronun-
ciamentos, reconheceu o Supremo Tribuna! Federal que a disposicdo cons-
tante do art. 693 do Codigo Civil aplicava-se as enfiteuses anteriormente
constituidas, afirmando, igualmente, a legitimidade da redugdo do prazo
de resgate, levada a efeito pela Lei n.° 2.437, de margo de 195527, Re~
chagou-se, expressamente, entdo, a alegagdo de ofensa ao ato juridico per-

21 Savigny, op. cit., p. 526.

22 Cf., a propésito, Mello, Q. A. Bandeira de, op. cit, p. 278.

28 ©f, a propédsito, Mello, O. A. Bandeira de, op, cit,, p. 278.

24 Gabba, op. cit., p. 48.

25 CI., a propdsito, Melle, O. A, Bandeira de, op. cit., p. 278.

28 Maximilisno, Carlos, op. cit., p. 62.

27 ERE n® 47.831, de 8-8-1962, Relator: Ministro Ribeiro da Costa, in: Refe-
réncias de Simule do STF, v. 10, pp. 24 s.; RE 50.325, de 24-7-1962, Relator:
Ministro Villas Boas, in: Referéncias da Stmaula do STF, v. 10, pp. 28 5.. RE n®
51.608, de 30-4-1963, Relator: Ministro Ribeiro de Costa, in: Rejeréncias da Simula

do STF, v. 10, pp. 30 5., RE 52.060, de 30-4-1960, Relator: Ministro Ribeiro da
Costa, in: Referéncias de Stimula do STF, v. 10, p. 34.
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feito e ao direito adquirido #°. Esse entendimento acabou por ser consoli-
dado na Simula 170 do Supremo Tribunal Fedeval (E resgatdvel a enfi-
teuse instituida anteriormente & vigéncia do Cédigo Civil).

Assentou-se, pois, que a protegdo ao direito adquirido ¢ ao ato juridico
perfeito niio obstava & modificagio ou & supressdo de determinado instituto
juridico.

Em ac6rdao mais recente, proferide no RE n.° 94,020, de 4 de novem-
bro de 1981, deixou assente a Excelsa Corte, pela voz do eminente Ministro
Moreira Alves, verbis:

“(...) em matéria de direito adquirido vigora o principio
— que este Tribunal tem assentado inumeras vezes — de que
niio ha direito adquirido a regime juridico de um instituto de
direito. Quer isso dizer que, se a lei nova modificar o regime
juridico de determinado instituto de direito (como é o direito
de propriedade, seja ela de coisa mdvel, ou imével, ou de marca),
essa modificagdo s¢ aplica de imediato.” 2*

Esse entendimento foi reiterado pelo Supremo Tribunal Federal em
tempos recentes, como se verd oportunamente *® {cf., infra, §§ 63-66).

2.3.2. Direito adquirido, ato juridico perfeito e mudanca do esta-
tuto legal da moeda

Se se reconhece que as leis modificativas de institutos jurfdicos apli-
cam-se de forma imediata e geral, sem qualquer ressalva quanto as situa-
¢oes juridicas consolidadas, caberia indagar se esses principios hdo de se
aplicar, igualmente, as relagSes submetidas ao estatuto juridico da moeda.
Essa complexa questdo i4 foi objeto de intensa discussao e profunda anélise
doutrindria e jurisprudencial .

Savigny teve oportunidade de sustentar enfaticamente a necessidade
de que, em caso de mudanga de moeda, se levasse em conta, na execugio
das dfvidas de dinheiro, ndo ¢ seu valor nominal, mas o valor real corren-
te . Fmbora tenha sido adotado, inicialmente, pelo Cédigo Napoledo

28 ERE n¢ 47.931, de 8-8-1962, Relator: Ministro Ribeiro da Costa, in: Refe-
réncigs da Stmula do STF, v. 10, pp. 24 s.; RE 50.325, de 24-7-1962, Relator:
Ministro Villas Boas, in: Referénciae da Stmule do STF, v. 10, pp. 28 5; RE n*
51.606, de 30-4-1963, Relator: Ministiro Ribefro da Costa, in: Referéncias da Sumula
do STF, v. 10, pp. 30 s.; RE 52.060, de 30-4-1960, Relator: Ministro Ribeiro da
Costa, in: Referéncias de Simula do STF, v, 10, p. 34.

20 RE nv 54.020, Relator: Ministro Moreira Alves, BRTJ 104, p. 269 (272).

30 RE n° 105.137, Relator: Ministro Cordeiro Guerra, RTJ 115, p. 378;
ERE n¢ 105.137, Relator: Ministro Rafael Mayer, RTJ 118, p. 783; RE n? 105.322,
Relator: Ministro Francisco Rezek, RTJ 118, p. T09.

31 cCf., a propdsito, Gabba, op. cit., p. 96. Roubier, op. cit., b. 425.

250 R. Inf. legisl. Brosilia o, 28 n. 112 our./der. 1991



(art. 1.895), esse entendimento ndo logrou acolhida na maioria dos siste-
mas positivos, como observado por Gabba, verbis:

“Essa opinido é seguida universalmente pelos escritores, so-
bretudo depois que se fez o coniibio entre a economia politica e
o direito e, também, em parte gragas ao apostolado de Savigny
(Obligationenrecht, ob., p. 455), que formulou o principio se-
gundo o qual: nas altera¢Bes do padrio monetdrio, a execugdo
das obrigagdes em dinheiro anteriormente celebradas dever-se-ia
fazer ndio com base no valor nominal, mas no valor real ou cor-
rente da moeda. O direito positivo distancia-se, porém, na sua
maior parte, desse principio e confere eficdcia retroativa &s leis
monetérias que, de algum modo, alteram ¢ valotr intrinseco da
moeda, mantendo intocado o valor nominal.” 32

Considerando especificamente a ado¢io de novo sistema monetdrio,
assevera Gabba, verbis:

“E clato que, por exemplo, uma lei que introduz o curso
forgado da moeda é retroativa, isto é, é aplicdvel imediatamente
tanto aos negécios juridicos ja celebrados quanto aos novos con-
tratos. Tem-se aqui o mais perfeito exemplo de retroatividade de
lei de ordem piiblica concernente ao interesse patrimonial, sem a
qual restariam frustrados os fins perseguidos pela lei. Razdo
pela qual, introduzido o curso forgado na Itdlia, a jurisprudén-
cia italiana, com indmeras sentengas encontradas nas diversas
colegbes, assentou que o pacto de pagamento em ouro ndo tinha
mais validade, independentemente de ter sido celebrado antes ou
depois da entrada em vigor da lei, sendo poucos os julgados que

distinguem entre uma e outra situacfo.” 3

Tem-se, pois, que a mudanga do estatuto legal da moeda afeta, ine-
vitavelmente, as relagdes contratuais em curso. Nio se trata, porém, de
norma de simples conteido contratual, mas, como enunciado, de lei que
disciplina o regime juridico de determinada sitnagiio **,

Pela natureza da modificagdo, 0 novo sistema aplicase, de forma
imediata e geral, a todas as relagBes juridicas, tenham elas indole contra-
tual ou néio. “Il en résulte que les lois qui changent la valeur intrinséque
— observa Roubier — de la monnaie ont un effet immédiat sur les con-
trats en cours.” 3%

32 Gabba, op. cit., vol. IV, Torino, 1896, p. 96.
33 Gabba, op. cit., vol. III, pp. 208 e 209.

34 CI., a propdsito, Roubier, Paul, op. cit., pp. 210-213 e 424-426; Maximiliano,
Carlos, op. cit., pp. 62, 63; Espinola, Eduardo e Espinola Filho, Eduardo, Tratado
de Direito Civil Brasileiro, 1932, vol. II, pp. 187-188.

3. Cf., a propdsito, Roubier, Paul, op. cit, p. 426.
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Nesse sentido, ensina Roubier, verbis:

“Foi dito, entéio, que as novas leis que modificam o regime
monetdrio deveriam se aplicar aos contratos vigentes como leis
de natureza piiblica contratual. Porém, isso néo ¢ suficiente para
definir os efeitos da lei nova, pois poder-se-ia acreditar que a
lei nova tem efeito somente para os devedores contratuais. Ora,
isso € um erro evidente: a lei nova tem efeito para todos os de-
vedores, sejam as dividas oriundas de um contrato ou de uma
outra fonte. E, precisamente, se tem efeitos nos contratos vigen-
tes, é porque ndo ¢ uma lei relativa apenas a uma situacio con-
tratual, mas uma lei relativa a um estatuto legal, o estatuto da
moeda; a lei, considerada como lei de direito piblico, atinge
todos os sujeitos do Estado, ela os atinge tanto nos seus contratos
quanto fora de todo contrato; é um erro considerar que a lei
¢ relativa somente aos contratos.” 3

Assim, ndio parece subsistir divida de que os principios pertinentes
ao direito intertemporal ndo se afiguram adequados para solver problema
decorrente de modificacdo do estatuto legal da moeda.

O tema j4 foi objeto de andlise na jurisprudéncia do Suptremo Tribu-
nal Federal. Ao julgar o RE n.° 105.137, da relatoria do eminente Ministro
Cordeiro Guerra, enfatizou a Excelsa Corte, verbis:

“A moeda do pagamento das contribuigdes e dos beneficios
da previdéncia privada tem o seu valor definido pela Lei
n° 6.435/77, segundo os indices das ORTNs, para todas as
partes. Nao hé direito adquirido a um determinado padrdo
monetario pretérito, seja ele o mil réis, o cruzeiro velho ou a
indexagio pelo saldrio minimo. O pagamento se fard sempre pela
moeda definida pela lei do dia do pagamento.” 27

Essa orientagiio foi reiterada, igualmente, no ERE n.° 105.137 (Re-
lator: Ministro Rafacl Mayer, RTJ 119, p. 783), no RE n.° 105.322 (Re-
lator: Ministro Francisco Rezek, RTJ 118, p. 709) e no RE n.° 107.763
(Relator: Ministro Sydney Sanches, RT] 122, p. 1076).

Se ndo subsiste ddvida sobre a imediata aplicagdo das leis que alteram
o estatuto legal da moeda a todas relagSes juridicas, inclusive as de direito
privado, caberia investigar as conseqiiéncias juridicas de lei que, ao intro-
duzir novo padriio monetdrio, impds condigdes especificas para a conver-
sibilidade da moeda antiga.

Assinale-se, de plano, que, tal como enfatizado, os principios de direito
intertemporal ndo outorgam aos titulares de situagBes juridicas o direito
de receber seus créditos em uma determinada moeda ou no valor real da

36 Roubier, Paul, op. cit., p. 426.
37 RE n* 105.137, Relator;: Ministro Cordeirc Guerra, RTJ 115, p. 379,
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thoeda cortente (cf. supra §§ 58 a 66). Portanto, os principios do direito
adquirido e do ato juridico perfeito ndo obstam a que se proceda a uma
alteragac do estatuto legal da moeda, ainda que esta modificagédo implique
profunda desvalorizacdo nominal do padrdo monetdrio anteriormente em
vigor.

Se o legislador pode adotar novo padrdo monetdrio, com substancial
alteragao do valor intrinseco da moeda, n3o lhe seria, igualmente, facultado
preservar a paridade entre o velho e o novo padrdo monetédrio, exigindo,
contudo, que a conversdo s¢ verificasse sob determinadas condigdes?

Pelo menos do prisma exclusivo do direito intertemporal afigura-se
dificil vislumbrar qualquer Obice contra semelhante modelo. Como am-
plamente demonstrade, temese, em se trafando de alteragdo do estatuto
legal da moeda, a redefinigio de todo um regime juridico, que afeta ndo
direta, mas reflexamente, as posi¢des juridicas individuais.

No caso em aprego, ao invés de elevar de forma demasiada o valor
do novo padrdo monetdrio, optou o legisiador por consagrar a paridade
entre cruzado novo e cruzeiro, estabelecendo condigles especiais para a
conversdo dos ativos financeiros que excedessem de NCz$ 50.000,00 (cin-
qitenta mil cruzados novos) (Lei n° 8.024, de 1990, arts. 5.° 6.° ¢ 7.9).
Consagraram-se, pois, na licio de Dioge de Figueiredo Moreira Neto, os
seguintes critérios de conversio:

“1.> — quanto ao padrio — o da paridade;

2° — gquanto a liguidez — o da distingio entre moeda e
crédito em moeda;

3° — quanto ao tempo — automético, para a moeda e
parte dos créditos em moeda, ¢ deferido para parte dos créditos
em moeda em poder dos estabelecimentos f{inanceiros.” *®

Nao se tem, pois, aqui, lei de conteddo contratual, mas de complexo
normative que contém um novo estatuto legal da moeda. Exatamente por
se tratar de norma estatutiria que ela afetou, de forma ampla e geral, os
contratos de depésito bancdrio e outras operagdes financeiras 3.

Diante dessa colocagio, rigorosamente calcada nos postulados funda-
mentais do direito intertemporal, poder-se-ia alegar que, ao assim proceder,
teria o legislador apenado injustamente os titulares de contas bancirias e
participes de operagbes financeiras.

Embora possa apresentar relevincia juridica, essa colocagdo ja nao
mais se¢ enquadra nos estritos lindes do direito intertemporal. A propésito,
ja assentara Savigny que, nesse caso, o problema se¢ desloca do &mbito

38 Moreire Neto, Diogo de Figuelredo, art. cit,, p. 48 (60).
39 Cf., a propsito, Roubier, Paul, op. cit., p. 426.
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do direito intertemporal para o plano da politica legislativa **. E verdade
que, como observado, o emérito jurisconsulto recomendava que, por razdes
de eqiiidade, deveria o legislador conceder uma compensagio ao atingido
pela providéncia. “La politique et 1'économie politique auront pleine satis-
faction, — sustentava Savigny — si la liquidation de ces droits s'opére
par voie d’indemnité sans enrichir une des parties aux dépens de l'autre”. #!

O emérito jurisconsulto permitiu-se desenvolver esse raciocinio em
passagem memoravel do Traité de Droif Romain, verbis:

“Atualmente a Inglaterra nos deu um grande exemplo de
eqiiidade, quando emancipou os escravos, indenizou, s custas
do Estado, o prejuizo que seus proprietdrios tiveram. Esse obje-
tivo é muito dificil de se alcancar, quando se trata de abolir os
feudos ¢ os fideicomissos; pois, as pretensdes e as expectativas
daqueles chamados & sucessdo sio extremamente incertas. Pode-
se tentar diminuir o prejuizo suspendendo por algum tempo a
execugdo da lei (§ n.° 399, 0). Em diversos casos, uma indeni-
zagBo ndc € necesséria; basta, no entanto, disciplinar a transi-
¢do, de forma a afastar ao médximo todo prejuizo possivel. E
o que foi feito em muitos casos onde o regime hipotecério prus-
siano substituiu o direito de garantia estabelecido pelo direito co-
mum. Tratava-se unicamente de conservar para os &ntigos cre-
dores munidos de uma garantia seus direitos e preferéncias.
Dessa forma, foram eles convocados publicamente a se apre-
sentarem dentro de um determinado prazo para inscrever seus
créditos nos novos registros hipotecérios, na ordem estabelecida
pela antiga lei.” *2

No caso em aprego, € ficil de ver que o legislador ndo deixou de
contemplar o sacrificio imposto aos atingidos pela providéncia questio-
nada. Tanto é assim que se assegurou n#o apenas a corregio monetdria
plena das quantias retidas em cruzados, mas também o pagamento de juros
(Lei n.® 8.024, de 1990, arts. 5.2, § 2.°, 6.°, § 2° ¢ 7.° § 2.7, Consciente,
pois, dos sérios reflexos sobre as posi¢Ges juridicas individuais, houve
por bem o legislador positivar principios destinados a preservar, tanto quan-
to possivel, a integralidade das situagdes patrimoniais afetadas.

Sempre tendo em vista a observincia dos principios da egitidade e da
razoabilidade, autorizou-se a transferéncia da titularidade de depdsito den-
tro do prazo de 180 dias, contado da publicagao da Medida Proviséria 168,
de 1990, e permitiu-se o pagamento de taxas, impostos, contribuicbes e
obrigagbes previdencidrias em cruzados novos.

40 Savigny, op. cit.,, pp. 525-526.
41 Idem.
42 Idem.
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Finalmente, tendo em vista situacBes peculiares que poderiam advir
da aplicagiio do disposto na Lei n.° 8.024, de 1990, admitiu-se, ainda, a
possibilidade de se autorizar a conversdo em cruzeiros de recursos em
cruzados novos em montante e percentuais distintos dos estabelecidos, des-
de que o beneficidrio fosse pessoa fisica que percebesse exclusivamente
rendimentos provenientes de pensdes e aposentadorias (art. 21),

Fica evidente, pois, que o legislador consagrou as disposi¢Ges impres-
cindiveis 2 transi¢io de um estatuto monetdrio para outro, minimizando,
assim, as consegiiéncias ruinosas que poderiam advir da simples substi-
tuigdo do sistema monetdrio.

2.4. A retencio dos ativos financeiros e o direito de propriedade

2.4.1. Consideragdes preliminares

Afirma-se enfaticamente que a retengdo dos ativos financeiros confi-
guraria frontal ofensa & garantia do direito de propriedade (CF, arf. 5.°%,
XXI).

Nio se pode negar que o conceito de propriedade sofreu uma profunda
alteracdo neste século. A propriedade privada tradicional perdeu muito
do seu significado como elemento fundamental destinado a assegurar a
subsisténcia individual, e o poder de autodeterminag@o e como fator bisico
da ordem social. Como observado por Hesse, base da subsisténcia e do
poder de autodeterminagio do homem moderno néo € mais a propriedade
privada em sentido tradicional, mas ¢ préprio trabalho ¢ o sistema previ-
denciério e assistencial instituido e gerido pelo Estado *.

Essa evolugdo fez com que o conceito constitucional de direito de
propriedade se desvinculasse, pouco a pouco, do conteiido eminentemente
civilistico de que era dotado.

Ja sob o império da Constituicdo de Weimar passou-se a admitir que
a garantia do direito de propriedade deveria abranger nio sé a propriedade
sobre bens méveis ou imdveis, mas também os demais valores patrimo-
niais, incluidas aqui as diversas situagdes de indole patrimonial decorrentes
de relagbes de direito privado ou nio *,

Essa mudancga da fungdo da propriedade foi fundamental para o aban-
dono da idéia da necessdria identificagdo entre o conceito civilistico e o
conceito constitucional de propriedade. Ao revés, essencial para a defi-
nicdo e qualificagiio passa a ser a wtilidade privada (Privatniitzigkeit) do
direito patrimonial para o individuo, isto é, a relagfio desse direito patri-
monial com o titular. Vé-se, assim, que o conceito constitucional de pro-

43 Hesse, Konrad, op, cit, p. 172.

44 Cf. Wolff, Martin, Festgabe fiir Kahi, 1923, p. 3, apud, Fontes de Miranda,
op. cit., p. 392,
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tegdo ao direito de propriedade transcende a concepgdo privatistica estrita,
abarcando outros valores de indole patrimonial como as pretensGes salariais,
as participagdes societdrias **.

Essa orientag@o permite que se confira protegao constitucional ndo sé
3 propriedade privada em sentido estrito, mas, fundamentalmente, s demais
relagbes de indole patrimonial *6. Vé-se que esse conceito constitucional de
ptopriedade contempla as hipotecas, penhores, depésitos bancdrios, pre-
tensdes salariais, acdes, participacdes societdrias, direitos de patente e de
marcas etc. ¥,

Teria esse entendimento validade no ordenamento constitucional bra-
sileiro? A resposta h4d de ser afirmativa. Nos scus comentérios & Constitui-
¢do de 1967-69 j4 assinalava Pontes de Miranda, verbis:

“Propriedade”, no sentido do texto exige a realidade do
direito; ou “propriedade”, no sentido da Constitui¢io brasileira
de 1967, abrange todos os bens patrimoniais? A questio é mais
grave do que se pensa. Se a segunda opinido é que € a verda-
deira ¢ é a dominante (Martin Wolif, Reichsverfassung und
Eigentum, 3), o legislador ndo é obrigado a manter o conceito
de propriedade real, e todos os direitos patrimoniais poderiam
passar a ser reais. Mais ainda: ndo se poderiam “desapropriar”
créditos pessoais, ou direitos formativos geradores, modificativos
ou extintivos, sem observancia do art. 153, § 22. Se a primeira
opinido ¢é que é a verdadeira, ¢ foi a de W. Schelcher (Eigentum
und Enteignung, Fischers Zeitschrift, 60, 139 s.), entéo, assim,
o legislador n@o s6 seria obrigado a manter a referéncia 3 patri-
monialidade, o acesso aos bens em sentido geral, mas também
a realidade dos direitos fidos hoje como propriedade (direitos
reais), como sendo minimo. A verdadeira interpretacio € a que
vé em “‘propriedade”, no art. 153, § 22, propriedade individual,
no mais largo sentido; ¢ de modo nenhum se exclui a desapro-
priacio dos bens que ndo consistam em direitos reais,” *®

Ni#o existem razoes que sugiram a necessidade de mudanca dessa
orienta¢do, na nova ordem constitucional. De resto, essa orientag@io corres-
ponde a0 entendimento assente na moderna doutrina constitucional. E o
que afirma, igualmente, Celso Bastos em suas anotagOes sobre o texto de
1988, verbis:

“Q conceito constitucional de propriedade é mais lafo do
que aquele de que se serve o direito privado. E que do ponto
de vista da Lei Major tornou-se necessirio estender & mesma

45 Hesse, Konrad, op. cit., p. 178.

46 BVerfGE 20, 352 (356); 24, 387 (386); 37, 132 (141).
47 Pieroth e Schlink, op. cit., p. 232.

48 Pontes de Miranda, op. cit., p. 392.
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protecdo, que, no inicio, sé se conferia & relagdo do homem
com as coisas, a titularidade da exploragho de inventos e criagbes
artisticas de obras literdrias e até mesmo a direitos em geral que
hoje ndc o sdo0 a4 medida que haja uma devida indenizagdo de
sua expressdo econdmica.” **

Ao admitir que a garantia constitucional da propriedade abrange ndo
s6 0s bens mobveis ou iméveis, mas também outros valores patrimmoniais
(depdsitos bancdrios e outros créditos em dinheiro etc.), deve a doutrina
considerar, todavia, as caracteristicas diferenciadas desses direitos, as dife-
rentes formas de uso, a eventual possibilidade de limitagdo, etc.

Dessarte, uma conclusao mais precisa sobre a controvérsia existente
a respeito da constitucionalidade da Lei n.® 8.024, de 1990, depende de
uma andlise acurada da estrutura geral do direito de propriedade, sua
conformaciio e limitagdes, bem como sobre as peculiaridades que marcam
o dinheiro como substrato do poder de compra ¢ como reserva de valor.

Para isso, afigura-se indispensdvel contemplar, preliminarmente, a
estrutura bdsica dos direitos fundamentais e, especialmente, do direito de
propriedade .

2.4.2. Estrutura bisica dos direitos fundamemntals

O exercicio dos direitos fundamentais pode dar ensejo, muitas vezes,
a uma série de conflitos com outros direitos constitucionalmente protegidos.
Dai fazer-se mister a definigdo do dmbito ou niicleo de protegdo (Schuis-
bereich) e, se for o caso, a fixagfo precisa das restri¢les ou das limitagGes
a esses direitos (limitagbes ou restrigdes = Schranke oder Eingriff) ™.

Q dmbito de protegdo de um direito fundamental ou o seu Tatbestand
é aquela parcela da realidade (Lebenswirklichkeif) que o constituinte houve
por bem definir como objeto de protecéo especial, ou, se se quiser aquela
fracdo da vida protegida por wma garantia fundamental ®.

Alguns direitos fundamentais, como o direito de propriedade e o
dircito & protegio judicidria, sdo dotados de dmbito de protegdo estrita-
mente normativo (@mbito de profecdo estritamente normativo — rechis-
oder norm- geprigier Schutzbereich). Nesses casos, nac se limita o legis-
lador ordindrio a estabelecer restrigbes a eventual direito, cabendo-lhe defi-
nir, em determinada medida, a amplitude, a conformagio, o contetido mes-
mo desses direitos fundamentais 32.

49 Bastos, Celso Ribeiro, in: Bastos, Celso Rlbeiro e Gandra, Ives, Comentdrios
& Constituicio do Brasil, Sio Paulo, 1980, vol. 2, pp. 118-119.

53 Pieroth e Schlink, op. cit, p. 80, José Joaguim Gomes, Direilo Constitu-
cional, Colmbra 1986, pp. 476-477.

51 Pieroth e Schlink, op. cit, p. 57; Hesse, Konrad, op. cit.,, n. 18, n? 48.
52 Pieroth e Schlink, op. cit, p. 61.
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Ambito de protegio dos direitos fundamentais e restricdes a esses
direitos sdo conceitos correlatos. Quanto mais amplo for o dmbito de
protecdo de um direito fundamental, tanto mais s¢ afigura possivel qua-
lificar qualquer ato do Estado como restrigdo. Ao revés, quanto mais
restrito for o ambito de protegdo, menor possibilidade existe para a con-
figuragio de um conflito entre o Estado ¢ o individuo **.

Como observado, o exame das restricGes mos direitos fundamentais
“pressupde 2 identificagdo do dmbito de protecdo do direito fundamental
ou o seu nficleo. Este processo nao pode ser fixado em regras gerats, exi-
gindo, para cada direito fundamental, determinado procedimento.

Nio raro, a definigdo do &mbito de protegdo de determinado dircito
depende de uma interpretagio sistemética, abrangente de outros direitos e
disposigdes constitucionais ™, Muitas vezes, a definigio precisa do dmbito de
protecdo somente hi de ser obtida em confronto com eventual restrigdo a
esse direito.

Nio obstante, com ¢ propdsito de lograr uma sistematizagio, pode-se
afirmar que & definigdo do @mbito de protecdo exige a andlise da norma
constitucional garantidora de direitos, tendo em vista:

@) a identificagdo dos bens juridicos protegidos e a ampinude dessa
protecdo (dmbito de protegdo da normay);

b) a verificagio das possiveis restri¢des contempladas, expressamente,
na Constitui¢do (expressa restricdo constitucional) e identificagio das reser-
vas legdis de indole restritiva ®® .

2.4.3%. Estrutura bdsica do direito de propriedade

2.4.3.1. Consideracées preliminares

Peculiar reflexfio requerem aqueles direitos fundamentais que tém o
dmbito de protecdo instituido direta e expressamente pelo préprio orde-
namento juridico (dmbito de protegdo estritamente normativo = rechts- oder
norm- geprigler Schutzbereich) *®. A vida, a possibilidade de ir ¢ vir, & mani-
festagio de opiniic e possibilidade de reuni@o preexistem a qualquer
disciplina juridica. Ao contririo, é a ordem juridica que converte o simples
ter em propriedade e institui o direifo de heranca® . A protegio constitu-
cional do direito de propriedade e do direito de sucessdo nao teria, assim,

63 Pieroth e Schlink, op. cit., p. 61.
54 Pleroth e Schlink, op. cit., p. 64.
55 Canotilho, José Josquirn Gomes, op. clt., p. 498,
58 Pieroth e Schlink, op. cit,, p. 59.
57 Pleroth a Schlink, op. cit., p. 61.
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qualquer sentido sem as normas legais relativas ao direito de propriedade
e ao direito de sucessio *®.

Como essa categoria de direito fundamental, que se apresenta, a um
sé tempo, como garantia institucional ® e como direito subjetivo, confia
ao legislador, primordialmente, o mister de definir, em esséncia, o préprio
conteido do direito regulado, fala-se, nesses casos, de regulagdo ou de con-
formagdo (Regelung oder Ausgestaliung) em lugar de restrigcio (Beschrdn-
kung}.

E que as normas legais relativas a esses institutos ndo se destinam,
precipuamente, a estabelecer restricdes. Elas cumprem antes relevante e
indispensavel funcdo como nrormas de concretizagdo ou de conformagdo
desses direitos.

Por isso, assinala-se na doutrina a peculiar problematica que marca
essas garantias institucionais: ao mesmo tempo que dependem de concre-
tizagdo e conformagdo por parte do legislador, elas devem vincular e obri-
gar o Estado. Em outros termos, o poder de conformagdo do legislador,
na espécie, ndo significa que cle detenha absoluto poder de disposicio
sobre a matéria %,

A propdsito da Counstititicdo de 1967-69, observava Pontes de Miranda
que “a propriedade privada & instituto juridico ¢ garantia do art. 153, §
22, institucional” ® . Procedendo a distingiio entre o direito de liberdade
e o direito de propriedade, enfatizava o eminente jurisconsulto, verbis:

“A liberdade pessoal ndo ¢ instituigio estatal, que se garanta;
¢ direito fundamental, supra-estatal, que os Estados tém de res-
peitar. A propriedade privada ¢ instituiciio, a que as Constitui-
¢oes dido o broquel da garantia institucional. O art. 153, § 22,
foi expressivo. Nido hd na Constituicdo de 1967 conceito imuté-
vel, fixo, de propriedade; nem seria possivel enumerar todos os
direitos particulares em que se pode decompor, ou de que trans-
cendemente se compde, porque da instituicio apenas fica, quan-
do reduzida, a simples € pura patrimonialidade.

O art. 153, § 22, ndo protege o direito de propriedade
contra as emendas & Constituicdo (Friedrich Giese, Die Verfas-
sung des Deutschen Reichs, 315). A fortiori, contra emendas 2s
leis vigentes, para lhes extinguir pressupostos, diminuir prazos

58 Alexy, Robert, Theorie der Grundrechie, Frankfurt am Main, 1986, p. 303.

59 Trata-se de denomina¢fio conferida por Carl Schmitt (Institutionelle Ga-
rantie) a esses institutos que se prestam s assegurar direitos subjetivos, V. Schmiit,
Carl, Dottrina della Costituzione, Milio, 1984, pp. 228-230. A sua disciplina consti-
tucional evita que ela possa ser abolide segundo a discrigio do legislador (Pieroth
e Schlink, op. cit, p. 24).

80 Pieroth e Schlink, op. cit,, p. 60.

61 Pontes de Miranda, op. cit., p. 395.
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de aquisi¢do usucapional de propriedade e prescrigio de preten-
sbes ou preclusdo de direitos.

Ao legislador s6 se impede de acabar, como tal ¢ em geral,
com o instituto juridico, com o direito de propriedade (Walter
Jellinek, Verwaltungsrecht, 398; Gerhard Anschiitz, Die Ver-
fassung des Deutschen Reichs, 608)." ©

Essa abordagem realga a problemiética que marca néio s a garantia
constitucional do direito de propriedade, como também outras garantias ins-
titucionais de indole constitucional, como o direito de heranga e o casa-
mento, o direito de protecdo judicidria, dentre outros.

2.4.3.2. Definigio e limitacao do conteiido do direito de proprie-
dade

Embora, teoricamente, nfio se possa caracterizar toda e qualquer dis-
ciplina normativa desses institutos como restricio, ndo hd como deixar
de reconhecer que o legislador pode, no uso de scu poder de conformagao,
redesenhar determinado instituto, com sérias e, ndo raras vezes, gravosas
conseqiiéncias para o titular do direito.

Caberia indagar se, nesses casos, se poderia falar, propriamente, de
conformagdo ou concretizacdo (Ausgestaltung oder Konkretisierung) ou
se se tem, efetivamente, uma restricdo (Beschrdnkung) %, que poderd reve-
lar-se legitima, se adequada para garantir a fungdo social e a naturezs
constitucional da propriedade, ou ilegitima, se desproporcional, desarra-
zoada, ou incompativel com o niicleo essencial {(Wesensgehalt) desse di-
reito %,

A garantia constitucional da propriedade assegura uma protegio das
posi¢Bes privadas jd configuradas, bem como dos direitos a serem eventual-
mente constituidos. Garante-se, outrossim, a propriedade enquanto insti-
tuto juridico, obrigando o legislador a promulgar complexo normativo que
assegure a existéncia, a funcionalidade, a utilidade privada desse direito %,

Inexiste, todavia, um conceito constitucional fixo, estético, de proprie-
dade, afigurando-se legitimas, fundamentalmente, ndo s6 as novas defini-
¢oes de conteiido como a fixagdo de limites destinados a garantir a sua
fun¢do social ®. E que embora ndo aberto, o conceito constitucional de
propriedade hé de ser necessariamente dindmico *.

63 Pontes de Miranda, op. cit., p. 396.

683 Alexy, Robert, op. cit., p. 304,

64 Cf. Alessy, op. cit., p. 3056; Papier, in: Maunz-Dlrig, Kommentar zum
Grundgesetz, Munique, 1990, vol, II, art. 14, n? 253,

65 Papier, op. cit., art. 14, n® 11

€8 Cf. a propdsito, Papier, Hans-Jiirgen, op. cit., art. 14, n® 253, 254, Stein,
Erwin, Zur Wandlung des Eigentumsbegriffes, in: Festschrst fir Gebhard Miller,
Tiibingen, 1970, p. 503.

687 Papler, op. cit., art. 14, n% 253, 254.
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Nesse passo, hd de se reconhecer que a garantia constitucional da
propriedade estd submetida a um intenso processo de relativizagio, devendo
ser interpretada, fundamentalmente, de acordo com parfimetros fixados pela
legislagio ordindria®. As disposigGes legais relativas ao conteddo tém,
portanto, inconfundivel cardter constitutivo. lsso ndo significa, porém,
que o legislador possa afastar os limites constitucionalmente estabelecidos.
A definiciio desse conteiido pelo legislador hd de preservar o direito de
propriedade enquanto garantia institucional. Ademais, as limitagdes im-
postas ou as novas conformagOes emprestadas ao direito de propriedade
hio de observar especialmente o principio da proporcionalidade, que exige
que as restrigbes legais sejam adequadas, necessdrias e proporcionais *.

Como acentuado pela Corte Constitucional alemi (Bundesverfassungs-
gerichf), a faculdade confiada ao legislador de regular o direito de pro-
priedade obriga-o “compatibilizar o espago de liberdade do individuo no
ambito da ordem de propriedade com o interesse da comunidade” 7. Essa
necessidade de ponderacdo entre o interesse individual e o interesse da co-
munidade €, todavia, comum a todos os direitos fundamentais, ndo sendo
uma especificidade do direito de propriedade ™.

A afirmagio sobre a legitimidade ou a ilegitimidade de determinada
alteragiio no regime de propriedade ha de decorrer, pois, de uma cuidadosa
ponderacio (Abwigung) sobre os bens e valores em questio. Nesse sen-
tido, afigura-se digna de registro manifestagao do Bundesverfassungsgericht
a proposito, verbis:

“A propriedade privada caracteriza-se, na sua dimensdo ju-
ridica, pela utilidade privada e, fundamentalmente, pela possi-
bilidade de disposicio (BVerfGE 31, 229 (240); seu uso deve
servir, igualmente, ao interesse social. Pressupde-se aqui que o
objeto da propriedade tenha uma funcgdo social. (...} Compete
ao legislador concretizar esse postulado também no &mbito do
Direito Privado. Ele deve, portanto, considerar a liberdade in-
dividual constitucionalmente garantida e o principic de uma or-
dem de propriedade socialmente justa — elementos que se en-
contram em relagdo dialética na Lei Fundamental — para o fim
de, mediante adeauada ponderagio, consolidar relagdes equili-
bradas e justas.” ™2

E notéria a dificuldade para compatibilizar esses valores e interesses
diferenciados. Dai enfatizar o Bundesverfassungsgerichit que o poder de

68 Papier, op. cit., art. 14, n? 35.

69 Papler, op. cit., art. 14, n® 38; Pleroth e Schilink, op. cit., p. 2381.
70 BVerfGE 25, 112 (117).

71 Papier, op. cit.,, art. 14, n® 38,

72 BVerfGE 37, 132 (140).
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conformagio do legislador ¢ tanto menor quanto maior for o significado
da propriedade como elemento de preservagdo da liberdade individual ™.
Ao contrério, “a faculdade do legislador para definir o contelido e impor
restrigoes ao direito de propriedade hd de ser tanto mais ampla, quanto
mais intensa for a inser¢do do objeto do direito de propriedade no con-
texto social” ™.

Vé-se, pois, que o legislador dispoe de uma relativa liberdade na de-
finigio do contetido da propriedade & na impossigo de restrigbes. Ele
deve preservar, porém, o nmicleo essencigl (Wesensgehalt) do direito de
propriedade, constituido pela utilidade privada e, fundamentalmente, pelo
poder de disposicdo ™. A vinculagdo social da propriedade, que legitima
a imposicdo de restricdes, ndo pode ir ao ponto de colocéd-la, tinica e ex-
clusivamente, a servico do Estado ou da comunidade "¢.

Por outro lado, as consideragfes expendidas sobre a natureza emi-
nentemente juridica do dmbito de protegio do direito de propriedade estao
a teslgar e dificuldade de distinguir, precisamente, a concretizagdo ou
conformagdo do direito de propriedade da imposi¢ao dc restrigdes ou de
limitagdes a esse direito. Nesse sentido, convém registrar o magistério de
Papier, verbis:

“Da reserva legal constante do art. 14, pardgrafo 2, da Lei
Fundamental resulta que “apenas a propriedade definida em
lei” constitui objeto da garantia da propriedade, gozando, por-
tanto, da protegéo constitucionalmente assegurada. (...) Po-
dem-se distinguir conceitualmente as disposigdes de carater con-
formativo do direito de propriedade (Inhaltsbestimmungen) da-
quelas de indole estritamente restritiva (Schrankenbestimmun-
gen). Essa diferenciagio ndo tem, todavia, qualquer relevancia
do prisma estritamente dogmdtico ou objetivo. A decisdo do
legislador de emprestar, originariamente, um contetido restritivo
a determinadas faculdades inerentes ao direito de propriedade
ou de estabelecer restrigdes ao contetido de direito concebido,
inicialmente, de forma ampla € quase obra do acaso. O legislador
estd obrigado a constituir a ordem juridica da propriedade, con-
siderando, para isso, tanto os interesses privados como as exi-
géncias de cunho social. Normalmente, o interesse individual é
assegurado pelas normas de Direito Privado; a fungdo social ¢
garantida por disposicdes de Direito Piblico. Esses dois com-
plexos normativos contribuem, igualmente, para a constituigao

73 BVerIGE 50, 200 (340).
74 BVerfGE 50, 200 (340).

75 BVerfGE 42, 263 (294); 31, 229 (240); 37, 132 (140); 50, 290 (339, wv.
também, Papler, in: Maunz-Dilrig, Kommentar zum Grundgesetz, art. 14, n® 273.

78 Papier, op. cit., art. 14, n° 308,
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do direito de propriedade, inexistindo qualquer relagao de hierar-
quia ou de precedéncia entre eles.” 7"

Tem-se, pois, que a distingdo entre disposigOes de cardter conformativo
ou de cunho restritive cede lugar, no Ambito do direito de propriedade,
para uma outra diferenciago, indubitavelmente mais relevante. Trata-se
da distingdo entre as medidas de indole conformativa ou restritiva, de um
lado, ¢ aquelas providéncias de inequivoca nafureza expropriatfria, de
outro. Enquanto as primeiras sdo dotadas de abstracio, generalidade e
impdem apenas restri¢les &s posigdes juridicas individuais, considera-se que
as providéncias expropriatérias tém contetido concreto, individual, e im-
portam ha retirada total ou parcial do objeto da esfera de dominio privado ™.

Assinale-se, porém, que, ndo raras vezes, a redefinicdo de conteddo
ou a imposicio de limitagGes importa quase na supressio de determinada
faculdade inetente ao diteito de propriedade. Nio obstante, a jurisprudén-
cia considera tais medidas como disposi¢es de contelido meramente con-
formativo ou restritivo. Assim, considera-se, na jurisprudéncia do Bundes-
verfassungsgericht, que a supressdo do direito de rescisio do contrato de
arrendamento das pequenas propricdades ha de ser entendida como pro-
vidéncia de carfter conformativo ou restritivo ™. Da mesma forma, a proi-
bigdio de elevagdo dos aluguéis acima de determinado limite (30%) confi-
guraria medida de cardter restritiva e conformativo ®.

Como se vé, essas disposigies de cardter restritivo e conformativo
(Inhalts-und Schrankenbestimmungen) podem reduzir de forma significativa
alpuns poderes ou faculdades reconhecidos originariamente ao proprietdrio,
conferindo mesmo nova conformacgio a determinado instituto — e, por
conseguinte — a determinado direito. Essa nova definigdo apresenta-se,
inevitavelmente, em relagio zo passado como uma restrido ou limitacdo 81

*

Ressalte-se, porém, que essa possibilidade de mudanga ¢ inerente ao
cardter institucional e ao proprio conteiido marcadomente normativo do
4mbito de protegio do direito de propriedade (cf. sobre o assunto, supra
§§ 98-103). Por seu turno, a prépria fungdo social da propriedade impde
ao legislador um dever de atualizagio das disposigdes disciplinadoras do
direito de propriedade, tornando, muitas vezes, inevitdvel uma mudanca
do prdprio conterido ®?. Ao contrdrio das providéncias de indole expro-
ptiatéria, essas medidas de conteddo restritivo ¢ conformativo néo legiti-
mam, em principio, qualquer pretensio indenizatéria .

77 Papier, op. cit., art. 14, n® 251.

78 BVerfGE, 52, 1 (27); 66, 76; 68, 306 (330); cf,, também, Pleroth e Schlink,
op. cit., p. 235,

79 BVerfGE 52, 1 (28).

80 BVertGE 71, 230 (247).

81 Pleroth e Schlink, op. cit., pp. 2331 e 235.
82 Papier, op. cit., art. 14, n? 253.

83 Papier, op. cit,, art, 14, n? 284.
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E possivel que a decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre a cons-
titucionalidade do Decreto-Lei n.° 25, de 30 de novembro de 1937, que
dispde sobre a protegio do patrimdnio histdrico e artistico nacional, cons-
titua, entre nds, um dos precedentes mais significativos sobre o contetido
¢ os limites da garantia constitucional da propriedade. Referido diploma
legal regulou o tombamento de bens de valor histérico e artistico, restrin-
gindo inclusive o poder de disposigio sobre esses bens (cf. Decreto-Lei
n’ 25, de 1937, arts. 12-14).

O Supremo Tribunal Federal rejeitou a argiiicio de inconstituciona-
lidade, considerando legitima a redefinigio do conteddo do direito da pro-
priedade, na espécie. Convém registrar, a propésito, passagem memorével
do voto proferido pelo eminente Ministro Orozimbo Nonato, verbis:

“E impossivel reconhecer na propriedade moderna aqueles
tragos, por exemplo, que aparecem na defini¢dio do Cédigo do
Consulado ¢ em que Josserand encontra puro valor legendério
ou simbélico. Alids, nunca foi a propriedade, no préprio direito
romano, um poder sem contraste; um direito absoluto, o que se-
ria incompativel com as condi¢gbes de existéncia do consérecio
civil. Ndo foi dos menores méritos de Jhering mostré-lo e evi-
dencid-lo.

O direito brasileiro nao podia ser insensivel a esse movi-
mento que, As vezes, assume aspectos excessivos e condendveis,
mas que, em linha geral, tende a fazer do direito o que ele deve
ser — um instrumento da felicidade humana.

As limitagdes da propriedade — ji nao se falando das de
origem contratuel ¢ das que derivam dos iura vicinitatis —
aparecem em ntimetQ crescente.

A Constituigic de 1891 falava nas garantias da propriedade
‘em toda a sua plenitude’.

J& na Constituicdo de 1934 a linguagem é menos expressiva
e enfética,

E a de 1937, resolutamente, admite restrigGes maiores, pois
defere as leis ordindrias ndo sé a regulamentagdo de seu exer-
cicio como a prépria definigdo de seu conteddo.

z

Dir-se-d, ¢ é verdade, que o dominio, assim reduzido, jé
nfio apresenta os iracos de sua feicdo primitiva, como na reve-
lagdo quiritdria.

Mas, ainda assim, ¢ propriedade.

Nio se frata, aqui, de apoiar ou aplaudir a transformagio,
mas, apenas, de verificar-lhe a existéncia ¢ reconhecer-lhe os
efeitos.

244 R. Inf, lagisl. Brasilia o. 28 n. 112 out./dex. 1991



E & luz da concep¢do constitucional da propriedade — di-
reito relativo em que vive muito daquilo a que Duguit chamou
dever social — que, a meu ver, deve a questdo dos autos ser
solvida.

Data venia da autorizada opinido do c¢minente Ministro
Castro Nunes, entendo que o art. 134 da Constituigio ndo ofe-
rece solugao ao problema.

Ele, apenas, cquipara os atentados cometidos contra monu-
mentos histéricos, artisticos ¢ naturais aos cometidos contra o
patrimdnio nacional. Ndo os incorpora nesse patrimdnio e dé-lhes
a protegdo da Unido, dos Estados e dos Municipios.

E uma protegdo regulamentar, que compete até aos Muni-
cipios, quando o decreto discutido, que estabeleceu o Servigo do
Patrimbnio Histérico e Artistico Nacional, define poderes que
competem exclusivamente 4 Unifio, como € claro ¢ indiscutivel.

A protecdo a que se refere o art. 134 ¢ em que se pode fazer
sentir até a influéncia do poder local ndo pode ir ao ponto de
atingir a propriedade através de seus elementos: ius utendi, ius
fruendi, ius disponendi.

O que, a meu ver, retira ao decreto a balda de inconstitu-
cional, é a propria concepgiio da propricdade na Constituigdo,
que proclama a possibilidade de se dar ao conteido desse direito
definigdo, e pois, limitagde, em lei ordindria.” %

Como se vé, o eminente magistrado percebeu com especial agudeza a
peculiaridade que marca cssa garantia constitucional. A possibilidade de
se dar nova defini¢io a seu contetido ou de se impor limitagdo ao exer-
cicio desse direito mediante agdo legislativa ordindria foi expressa ¢ enfa-
ticamente reconhecida. Ao afirmar que o constituinte deferiu ao legislador
ordindrio o poder ndo sé de restringir o exercicio do direito de proprie-
dade, mas também de definir o préprio conteudo desse direito, reconheceu
o insigne magistrado tanto o cardfer institucional da garantia constitucional
da propriedade como o confeiido marcadamente normativo de seu dmbito
de protecdo.

Diante de algumas objecdes suscitadas, houve por bem o inclito Juiz
ressaltar que a redefinicdo do contetido ou a limitagio do exercicio do
direito de propriedade haveria de decorrer da justa ponderagdo entre o
significado da propriedade na ordem constitucional e a necessidade de ob-

84 Apelacio n? 7.377, de 17-6-1942, Relator: Ministrg Castro Nunes, RDA
n? 2, p. 100 (113).
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servincia de sua fungfio social. Vale registrar, ainda, a seguinte passagem
de seu pronunciamento, verbis:

“O que, a meu ver, entretanto, repito, d4d ao decreto-lei
assento constitucional € o permitir a lei méxima que o conteddo da
propriedade seja dado em lei ordinéria.

E a lei de que se trata ¢ lei desse cardter, que tem em
vista a natureza especial dos monumentos, cujos proprietérios,
mais do que os outros, sofrem o peso do “dever social” que, ao
lado da facultas agendi, se encontra nos direitos subjetivos (.. .).
(...) Nao se trata de expropriegdo, nem esta constitui a (inica
limitagdo da propriedade. Hd outras miltiplas, no direito fiores-
tal, na construgao de edificios, etc., constantes de leis ordindrias
e s quais nfio se refere a Constituigio especificamente.

A Constituigiio s6 se refere & expropriagdo. S6 esta retira
ao dominus “todo” o seu direito.

Desde que ndo se trate de eliminagdo, mas de pura limita-
¢ao ao dominio, defere o assunto a leis ordindrias.

E 50 estamos considerando o aspecto constitucional do de-
creto-lei discutido. E este, quaisquer que sejam as criticas a que
oferega flanco, nao pode, a meu ver, ser tido como inconstitu-
cional. Ele ndo autoriza expropriagio sem pagamento. Limita —
isso sim — e, notavelmente, os direitos que subsistem, do pro-
prietario, tendo em vista a natureza especial da propriedade dos
monumentos, o que ¢ possivel, pois a lei ordinaria pode definir
0 “contetido” da propriedade.”

Fica evidenciado, portanto, que hd muito o Supremo Tribunat Federal
logrou identificar, de forma precisa e escorreita, a natureza peculiar do
direito de propriedade, ressaltando o seu caréter institucional e procedendo
4 adequada disting@o entre as providéncias de indole conformativo-restritiva
daquelas medidas de nitido conteddo expropriatério.

Em tempos mais recentes, reconhecen o Supremo Tribunal a legiti-
midade do resgate das enfliteuses instituidas antes do advento do Cédigo
Civil e gravadas com cldusula de perpetuidade *. Embora a questdo relativa

83 Apelagdo n® 7.377, de 17-6-1943, Relator: Ministro Casitro Nunes, RD4
n* 2, p. 100 (114).

88 ERE n¢© 47.931, de 8-8-1962, Relator: Ministro Ribeiro da Costa, In; Refe-
réncias de Sumule do STF, v. 10, pp. 24 s.; RE 50.325, de 24-7-1362, Relator:
Ministro Villas Boas, in: Referéncigs da Sumula do STF, v. 10, pp. 28 &8.; RE
n? 51.608, de 30-4-1963, Relator: Ministro Ribeirc da Costa, in: Referéncias da
Simule do STF, v. 10, pp. 30 5., RE 53.080, de 30-4-1980, Relator: Ministro
Ribeiro da Costa, in: Referéncias da Sumula do STF, v. 10, p. 34.
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ao direito de propriedade ndo tenha sido discutida expressamente, ndo deve
subsistir divida de que, ao proclamar a lisura constitucional da alteragdo,
houve por bem a Excelsa Corte reconhecer, igualmente, a inequivoca legi-
timidade da mudanga de regime juridico do direito de propriedade ou de
outro direito real, nfo obstante eventuais reflexos sobre as posicDes indi-
viduais ¥,

Finalmente, vale lembrar, ainda, que a legitimidade de mudanga do
regime de direcito de propriedade foi percucientemente contemplada no
Recurso Extraordindrio n.® 94.020, de 4 de novembro de 1981, No refe-
rido recurso, da relatoria do eminente Ministro Moreira Alves, relativo
3 alegada inconstitucionalidade do art. 125 do Cddigo de Propriedade In-
dustrial — que sujeitava o titular de privilégio antes concedido & obrigagéc
constante do art. 116, de constituir ¢ manter procurador domiciliado no
Brasil, sob pena de caducidade — sustentava-se que, configurando o regis-
tro anterior um direito adquirido, ndo poderia a lei nova impor ao seu
titdlar uma obrigagdo antes inexistente %,

Consagrando a orientagdo esposada pelo eminente Ministro-Relator,
o Supremo Tribunal Federal reconheccu que se a lei nova modificar o
regime juridico de determinado instituto — como é o da propriedade, seja
cla de coisa mével, ou imével ou de marca —, essa modificagio se aplica
de imediato *.

Todos esses precedentes estio a corroborar a idéia de que o cardfer
institucional do direito de propriedade e, por conseguinte, o conteddo nor-
mativo de seu ambito de protegdo permitem e legitimam a alteragdo do
regime juridico da propriedade, a despeito dos possiveis reflexos sobre as
posi¢des juridicas individuais. Embora essas disposiges de conteddo con-
formativo-restritivo possam provocar uma diminui¢do ou redugdio no patri-
ménio do titular do direito, ndo hd como deixar de reconhecer que tal
redugiio ou diminuigdo resulta das préprias limitagdes impostas pelo cons-
tituinte & garantia da propriedade *°.

Portanto, o legislador nao estd impedido de redefinir o contetido do
direito de propriedade, emprestando-lhe nova conformagéio. Esse poder de
conformagdo & limitado pelo principio da garantia do niicleo essencial do
direito (Wesensgehaltsgarantie) e pela garantia institucional do direito de
propriedade. A pretexto de dar nova conformagdo ao direito de proprie-
dade, ndo pode o legislador suprimir a utilidade privada do bem para o

87 Cf., sobre o assunto, supra, ¥ b4-56.

88 Recurso Extraordinario n?® 94,020, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ 104,
p. 269 (271},

89 Recurso Extraordinario n? 94.020, Relator; Ministro Moreira Alves, RT'J 1(4,
p. 260 (271).

90 Cf., a propésitc, Papier, Eigentumsgaranfie und Geldentwertung, in:
Archiv des Gffentlichen Rechts n® 98 (1973}, p. 528 (533).
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seu titular (respeito ao micleo essencial). Por outro lado, com o propdsito
de disciplinar a forma de existéncia ou exercicio do direito de propriedade,
nao pode o legislador tornar impossivel & aquisicio ou o exercicio desse
direito **,

2.4.4. A alteracdo de padrdo monetdrio e a garantia da propriedade

2.4.4.1. Consideragbes preliminares

Constitui auténtico truismo ressaltar que, hodiernamente, coexistem,
lado a lado, o valor nominal da moeda, conferido pelo Estado, € o seu
valor de troca interno e externo. Enquanto o valor nominal da moeda se
mostra inalterdvel, salvo decisdo em contrario do préprio legislador, o seu
valor de troca sofre alteragbes intrinsecas em virtude do processo infla-
ciondrio ou de outros fatores que influem na sua relagiio com outros padrdes
monetérios %2,

A nossa experiéncia histrica e a de outros pafses demonstram ndo
ser incomum a mudanga extrinseca do valor da moeda. Tem-se, ndo raras
vezes, 0 completo desaparecimento de um sistema monetdrio como conr
seqiiéncia de eventos revoluciondrios ou de auténtico estado de necessi-
dade decorrente de agudo processo inflaciondrio, como ocorreu na Ale-
manha do primeiroc Pés-Guerra®® ¢, sem a mesma intensidade, na Franga,
em Isracl, na Austria, no Chile e, reiteradas vezes, no Brasil.

Ndo sao novas as discussdes sobre as consegiténcias juridicas da
mudanga de padrdo monetdrio, como demonstram as reflexdes desenvol-
vidas sobre o tema nas obras cldssicas de Savigny, Gabba ¢ Roubier. To-
davia, esses notdveis jurisconsultos contemplaram a questdo, fundamental-
mente, como problema de direito intertemporal ™.

Nao obstante, a extensdo da protegio constitucional do direito de
propriedade aos valores patrimoniais ¢ a percepcio do conteddo institu-
cional da garantia do direito de propriedade — avango que o direito mo-
derno deve sobretudo a Carl Schmitt® — impSem que se desenvolvam
novas reflexdes sobre o tema.

81 Cf. sobre o assunto, supra, §# 104-108.

82 QGurfinkel de Wendy Lilian N., Depreciacion Monetaria, 2* ed., Buenos
Alres, 1877, pp. 19-20.

93 Na Alemanha, v.g., procedeu-se & substituicho do velho Reichsmark pelo
novo Deutschmark, observando uma relagho de um (1) bilhiic de marcos antigos
para um (1) marco (novo). (Cf., sobre o assunto, Hirschberg, Ellyahu, El principio
nominalista, Buenos Aires, 1976, p. 48; Gurtinkel de Wendy, op. cit,, p. 18. Também
na Pranca outorgou-se ao nouvesu franc valor 100 vezes superior ao antigo
(Gurfinkel de Wendy, ibidem).

94 Cf. supra, §§ 42-50 e §} 58-63.
895 COf, Schmitt, Carl, Dottring della Costituzione, Milano, 1984, pp. 228-330 5.
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A amplitude conferida modernamente ao conceito constitucional de
propriedade e a idéia de que os valores de indole patrimonial, inclusive
depésitos bancdrios e outros direitos andlogos, sdo abrangidos por essa
garantia, estio a exigir, efetivamente, que eventual alteragio do padrio
monetério seja contemplada, igualmente, como problema concernente h
garantia constitucional da propriedade ®.

Hirschberg, um autor moderno, indaga, & propdsito:

(113

dCuales son las salvaguardias contra el abuso del enorme
poder econdémico que detenta el Estado en el campo de la poli-
tica monetédria?” ¥’

E o préprio Hirschberg que acrescenta, verbis:

“Hasta el momento esta materia no ha sido extensamente
desarrollada por los juristas y especialistas en ciencia politica,
debido a que los principales abusos han tenido lugar en los dlti-
mos treinta afios. Los excesos de este tipo eran comparativa-
mente escasos bajo el patrén metilico, porque el mismo patrén
actuaba como un freno protector de los abusos de la discrecio-
nalidad estatal en materia monetaria.

La violacién de los derechos privados es otro aspecto de la
materia. Tiene un particular, cuyos derechos han sido afectados
por la politica monetaria del Estado, alguna accién contra éste
o bien contra otros particulares?

Cuando en Isracl, el Estado causa un daiio a un particular,
éste tiene derecho a recurrir a la Alta Corte de Justicia, ya que
las autoridades no tienen esta facultad, salvo que estuvieren au-
torizadas por ley. En lo referente a la politica monetaria, la si-
tuacién es distinta. Aqui, el particular depende de la buena vo-
tuntad de las autoridades responsables de la emisién de Yos me-
dios de pago y del control del sistema bancario. No tiene accién
contra ellas en lo que respecta a medidas monetarias, aunque
éstas interfieran con sus derechos patrimoniales reconocidos.” ®8

Numa tentativa de resposta ao problema colocado, finaliza Hirschberg,
verbis:

“Es nuestra conclusién que la amplia discrecionalidad que
detenta el Estado en las cuestiones monetarias debe ser limitada
alin mas que en cualquier otra esfera. El reconocimiento del de-

96 Cf., sobre o assunto, Papier, Hans-Jiirgen, ap. cit., nota n? 90, Pp. 528 s.
87 Hirschberg, El principio nominglista, Buenos Aires, 1973, p. 21.
93 Hirschherg, ibidem.
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recho de propiedad sobre el valor del dinero puede ser un im-
portante paso en esta direccién.” ®

A extensio da garamtia constitucional da propricdade a esses valores
patrimoniais nao ha de ser vista, porém, como panacéia. Essa garantia
n@o torna o padrdo monetdrio imune Js vicissitudes da vida econdmica.
Evidentemente, g prépria natureza institucional da garantia cutorgada per-
mite ¢ egitima a intervengio do legislador na ordem monetéria, com vistas
a0 retorno a uma situagio de equilibrio econémico-financeiro. Portanto, a
simples extensio da garantia constitucional da propriedade aos valores
patrimoniais expressos em dinheiro ndo ihes asseguram um bill of indemnity
contra eventuais alteragbes legais do sistema monetdrio. Tem razdo, toda-
via, Hirschberg quando percebe que a extensdo da garantia constitu-
cional da propriedade aos valores patrimoniais expressos em dinheiro ou
nos créditos em dinheiro impde limites e fixa parfmetros & agdo legis-
lativa, retirando a matéria da esfera de discricionariedade absoluta do
legislador.

Nesse sentido, sao clucidativas as decisdes do Supremo Tribunal
alemio (Riechsgericht) proferidas em 1924 (RGZ 107, p. 370) ¢ 1825
(RGZ 111, p, 320) (cf., a propésito, infra §§ 168-178).

2.4.4.2. Significado da garantia constitucional da propriedade e
alteracdo do padrio monetdrio

A fungiio do dinheiro enguanto reserva de valor niio pode ser descon-
siderada pela ordem constitucional. que deve levar em conta, ainda, as
diferencas existentes entre esses valores patrimoniais e outros bens mdveis
ou imdveis. Ao contrdrio desses bens, o dinheiro ndo contém um valor
autdnomo decorrente do valor da posse ou do valor da ufilidade que dele
se possa auferir (Besitz-oder Nutzungswert)'".

Como o significado patrimonial do dinheiro decorre, fundamentaimen-
te. de seu poder de compra. torna-se inevitivel reconhecer que a garantia
constitucional que se pretende assegurar a essas posigbes patrimoniais hé
de alcancar, necessdria e inevitavelmente, esse valor de froca'®,

A admissao do dinheiro e dos créditos em dinheiro no dmbito de
protecio da garantia constitucional da propricdade exige que se contemple
especificamente a sua natureza peculiar. Néo se pode cogitar, aqui, de
uma distincio entre substdncia e utilidade. A garantia do valor de troca

89 Hirschherg, op. cit., p. 26.
101 Papier, op. cit,, art. 14, n° 176; Papler, op. cit. nota n? 90, p. 528 (536).
101 Papier, op. cit, art. 14, n® 175; Papler, op. cit, nota n® 80, p. 528 (536).
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outorgada ao dinheiro ou acs créditos em dinheiro corresponde a uma
garantia da prépria substdncia 1°2,

Papier rejeita a idéia veiculada na douirina segundo a qual as dispo-
siches constantes do art. 14 da Lei Fundamental alema se afiguram com-
pativeis com uma desvalorizagdo monetiria que ndo ultrapasse os limites
estabelecidos pelas taxas de juros convencionais pagas as poupancas (die
iibliche Sparzinshihe) ***. E que, nesse caso — afirma Papier —, “afeta-se
a prépria substincia do direito de propriedade”. Considera ele, todavia,
que a incidéncia de impostos sobre as rendas dos cidaddos como legitima
expressio da fungdo social da propriedade e, portanto, com inequivoco
fundamento no art. 14, pardgrafo 2.°, da Lei Fundamental 1%,

E manifesta, por outro lado, a dificuldade de cogitarse de uma legi-
tima expropriacdo de dinheiro ou dos créditos em dinheiro. Como ampla-
mente reconhecido, a expropriagdo converte uma garantia de substincia
(Substanzgarantie) em garantia de valor (Wertgarantie}). Evidentemente,
a desapropriagio de dinheiro pressuporia, igualmente, uma indeniza¢io
em dinheiro, o que estd a demonstrar a total falta de sentido de alguma
providéncia dessa indole 1%,

Assinale-se que, tal como amplamente enfatizado na doutrina germé-
nica, o artigo 14 da Lei Fundamental assegura um direito de protecio
contra intervengfio estatal que possa afetar o valor da moeda (direito de
protecio — Abwehrrecht). O Estado deve abster-se de prdticas que afetem
a estabilidade monetdria, reconhecendo-se ao individuo um direito subje-
tivo de protegdo {subjektives Abwehrrecht) contra atos do Poder Piiblico
que desenvolvam ou contribuam para o agravamento da situagdo infla-
ciondria 1%, Todavia, um dever do Estado de proteger o individuo contra
a desvalorizagdo da moeda, causada pela agdo de terceiros (gesellschaftli-
ches Verhalten), ndo pode ser derivado da proteciio constitucional ao direi-
to de propriedade (inexisténcia de direito & prestagdo positiva ou direito
de proteciio contra terceiros = Leistungsrecht oder Leistungsverpflich-
tung) 197,

Segundo Papier, o cardter institucional da garantia da propriedade
autoriza o legislador, em casos extremos, a abandonar o modelo nomina-
lista dominante ¢ implementar principios de indole valoristica. Tem-se esse
quadro — afirma Papier — quando se configura uma situagdo na qual
o restabelecimento da estabilidade monetdria se mostra de dificil reali-

102 Papier, op. cit., nota n? 92, p. 528 (538).
103 Papier, ibidem, p, 528 (538).

104 Papier, ibidem, p. 528 (539).

105 Papier, ibidem, p. 528 (540).

106 Papier, thidem, p. 528 (548).

107 Papier, ibidem, (541).
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zagdo em curto espago de tempo '®, E interessante notar, portanto, que,
nesses casos, a interven¢do do legislador tem por escopo, fundamentalmen-
te, preservar o valor de troca (Tauschwert) da moeda, seriamente amea-
gado pela desorganizagdo do sistema monetdrio.

A doutrina constitucional alemé vislumbra outro fundamento juridico
para relativizar a garantia outorgada aos valores patrimoniais expressos
em dinheiro: a cldusula contida no art. 109, pardgrafo 2.°, da Lei Funda-
mental, que determina que a Unifio ¢ os Estados empreendam esforgos
com vistas a alcangar “completo equilibrio econdmico” (gesamtwirtschaf-
tliches Gleichgewicht) **.

Esse principio, que realga a responsabilidade do Estado no ambito
da politica econdmica, é considerado como limitador ou meodificador da
garantia do direito de propriedade contida no art. 14 da Lei Fundamen-
tal 1'°, Convém sejam registtadas, a propésito, as consideragbes de Papier
sobre a questdo nos cléssicos Comentdrios organizados por Maunz e
Diirig, verbis:

“Q art. 109, pardgrafo 2.°, da Lei Fundamental, pode eximir
o Estado, parcial e temporariamente, do dever de preservar a
estabilidade monetéria, se nao se puder afastar de outra forma
o perigo para o equilibrio econSmico completo em virtude da
impossibilidade de consecugdo de outros objetivos igualmente re-
levantes (alto nivel de emprego, crescimento econdmico conti-
nuo ¢ adequado, equilibrio econdmico externo). (...) Essa rela-
tividade do dever de assegurar a estabilidade monetdria no &m-
bito do principio do “completo equilibrio econbmico™ repercute
também sobre o art. 14, uma vez que a Constituigio hd de ser
entendida como unidade, o que recomenda sejam superadas even-
tuais contradigSes pela via da interpretagdo.” '

Essas colocacOes estdio a ressaltar, todavia, que a extensdo da garantia
constitucional da propriedade aos valores patrimoniais expressos em dinhei-
to e nos créditos em dinheiro ndo lhes outorga uma imunidade contra
eventuais alteragbes da politica econdmica.

A configuragao de um quadro de desordem econdmica néo s6 legitima,
como impde a tomada de medidas destinadas a restabelecer o completo
equilibrio econdmico. A ameaga a esse equilibrio econdmico autoriza o
Poder Publico a afastar, parcial e temporariamente, a incidéncia do prin-
cipio de estabilidade monetéria, com todos 0s seus consectérios.

108 Papier, ibidem, (542).

109 Papier, ibidem, op. cit, nota n® 84, art. 14, p. 178.
110 Papier, op. cit., nota n® 90, p. 528 (548).

111 Papier, op. cit. nota n® 64, art. 14, n® 178,
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De resto, eventuais providéncias de conteiido conformativo-restritivo
por parte do legislador poderdo afetar negativamente algumas posigoes
patrimoniais sem que o atingido possa invocar qualquer pretenséo inde-
nizatéria. E a prépria natureza da garantia constitucional do direito cons-
titucional que possibilita ¢ autoriza a redefini¢io do conteddo do direito
ou a imposicio de limitagGes a seu exercicio 1'Z.

2.4.4.3. O direito de propriedude e a Lei n.° 8.024, de 1990

Ninguém em s& consciéncia haverd de negar que uma completa rees-
truturagio da ordem econdmico-financeira afeta de forma ampla e geral
interesses ¢ direitos, Ter-se-ia aqui, porém, a imposigio de restrigio a posi-
¢Bes juridicas consolidadas de forma incompativel com a ordem consti-
tucional? A resposta hi de ser negativa como demonstram as consideragGes
expendidas nos §§ 41-79.

Como deveriam ser consideradas as repercussGes patrimoniais dessas
mudangas?

Assinale-se, a propésito, que, como acentuado, o proprio cardter
institucional da proteggo outorgada ao direito de propriedade legitima a
reformulagcdo ou a redefinigdo do conteiido de determinados direitos sem
qualquer ofensa & garantia constitucional assegurada (cf. supra, §§ 98-127).

Cumpre, todavia, examinar as disposi¢Oes constantes da Lei n.° 8.024,
de 1990, em face da alegada ofensa ao direito de propriedade.

Como ja referido, ao reestruturar a ordem monetdria nacional e intro-
duzir novo padrdo monetdrio (cruzeiro), a Medida Proviséria n. 168,
posteriormente convertida na Lei n.° 8.024, de 1990, estabeleceu condi-
gOes especiais para conversdo de cruzados novos em cruzeiros. Embora
tenha consagrado a paridade entre a moeda antiga (cruzados novos) e a
moeda nova (cruzeiro) (art. 1,°, § 2.°), estabeleceu a lei que as quantias
que excedessem o limite de cingiienta mil cruzados novos seriam conver-
tidas a partir de 16 de setembro de 1991, em doze parcelas iguais e suces-
sivas (Lei n° 8.024, de 1990, arts. 5% § 1., 6.°, § 15¢e¢ 7°, § 1.9,

Determinou-se, ainda, que os saldos em cruzados novos ndo conver-
tidos na forma dos arts. 5.%, 6.° e 7.° fossem transferidos ao Banco Central
e mantidos em contas individualizadas em nome da instituigio financeira
depositante (Lei n.° 8.024, de 1990, art. 9.°). As quantias depositadas
deveriam ser corrigidas monetariamente e acrescidas de juros de seis por
cento ao ano ou fracdo pro rata (arts. 5° § 2°, 6.° § 2°%, ¢ 7.5 § 2.°.
Posteriormente, a Lei n.°® 8.088, de 31 de outubro de 1990, conferiu nova
redacio a esses dispositivos, deixando explicito que a conversdo dessas

112 Papier, op. ¢it., nota n? 80, p. 528 (G33).
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quantias haveria de observar a paridade estabelecida no art. 1.°, § 2.°, da
Lei n° 8.024, de 1990 (art. 15).

Vé-se, pois, que o legislador optou por uma conversdo imediata das
quantias em moeda ou dos créditos em moeda até cinqiienta mil cruzados
novos. As importéncias que excedessem esse limite seriam convertidas
segundo um critério deferido.

Assegurou-se a paridade entre cruzados novos e cruzeiros, criaram-se
mecanismos para a atualizaco (corregdo monetdria) e remuneragio (paga-
mento de juros) das quantias depositadas no Banco Central.

O simples exame dessas disposi¢Bes afasta de imediato a caracteri-
zagao de confisco. E inequivoco o propdsito do legislador de preservar a
prépria substdncia do direito de propriedade.

Caberia indagar se a conversio deferida, consagrada pela Lei n.° 8.024,
de 1990, fere, de alguma outra forma, o direito de propriedade.

Evidentemente, a profunda alteragfo introduzida pela Medida Provi-
séria n° 168, de 15 de margo de 1990, somente poderd ser adequada-
mente analisada se se levar em conta o quadro econémico-financeiro domi-
nante & época. O agudo processo inflaciondrio, que fazia o indice de
inflagiio aproximar-se celeremente dos trés digitos (ca. 73% em fevereiro
de 1990) e a intensa especulagio financeira ameagavam a estabilidade da
estrutura econfmica e politica do Pafs. A elevada remuneragio paga as
aplicagSes financeiras acabou por afetar o investimento nas atividades pro-
dutivas, com sérios e inequivocos riscos para toda a organizagdo econd-
mico-social.

Foi exatamente nesse contexto econdémico-social que se editou a
Medida Proviséria n.° 168, posteriormente convertida na Lei n.° 8.024,
de 1990,

Careceria a Unido de poderes para legislar sobre a matéria? Nem o
mais apaixonado dos criticos — ¢ paixdo ndo tem faltado na andlise da
questdo — poders negar que a Unido dispde de competéncia para legistar
sobre o sistema monetdric (Constituicio de 1988, art. 22, VI).

Evidentemente, essa competéncia diz respeito ndo s6 & faculdade para
disciplinar aspectos secundétios da ordem monetéria, como também ao
poder para substituir o préprio padeio manetdric 1'%, Q estabelecimenta
de condigSes especiais para conversio da moeda antiga no novo padriio
integra, obviamente, o amplo complexo de poderes para dispor sobre a
ordem monetéria.

E inequivoca, pois, a higidez formal da Lei n.° 8.024, de 1990.

113 Cf., a propoésito, Pontes de Miranda, op. cit., p. 98.
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E inegdvel, porém, que a ampla reforma monetéria levada a efeito
pela Lei n.° 8.024, de 1990, tornou temporariamente indisponiveis os ati-
vos financeiros em poder dos bancos e entidades de crédito. Haveria de
cogitar-se aqui de ofensa ao direito de propriedade, ainda que afastada a
configuragéo de eventual confisco? Ter-se-ia a caracterizagio de uma expro-
priagio indevida? Estariam configuradas outras ofensas ao direito de
propriedade?

Ressalvadas as discussdes sobre a possibilidade de alteragio/supresséo
de indices e suas conseqiiéncias sobre os contratos firmados por particula-
res, nio hé registro na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal de
qualquer outra decisdio sobre a amplitude e os limites do poder do Estado
para alterar a propria ordem monetdria.

O significado da protecao constitucional aos valores patrimoniais
expressos em dinheiro ou nos créditos em dinheiro néo foi também objeto
de discussfio no ambito do Bundesverfassungsgericht. lsso se deve, muito
provavelmente, ao quadro de prosperidade ¢ estabilidade dominantes desde
a promulgagdo da Lei Fundamental de Bonn (1949).

Pela semelhanga das questdes suscitadas com o debate que se lavra
hodiernamente entre nds, convém, todavia, analisar algumas decisGes do
Reichsgericht alemido (1924-1925) sobre a revalorizagio das dividas no
periodo mais agudo da crise inflaciondria que se abateu sobre a Repiblica
de Weimar.

Os elevados indices inflacionérios registrados levaram o Judicidrio a
buscar alternativas para a revalorizagdo das obrigagSes decorrentes de
relagdes contratuais com fundamento no principio da boa-fé (Treu und
Glauben, § 242 BGB) 1'%, Essa revalorizago ndo era automética e deveria
levar em conta as circunstincias especiais de cada caso '®. A inseguranca
juridica decorrente da revalorizagdio judicial levou o legislador a estabelecer
critérios legais para a revalorizagdo das dividas em dinheiro 1%,

Assim, em 14 de fevereiro de 1924, foi editada a Dritte Steuerverord-
nung e, posteriormente, em 16 de julho de 1925, a Lei de Revalorizagdo
(Aufwertungsgesetz) FEsses atos normativos fixavam uma taxa de revalo-
rizagio nao superior a 15% do valor origindrio da obrigagiio, que poderia
ser elevada até o méaximo de 25% no caso de revalorizagio de dividas
decorrentes de hipoteca 7. Dilargaram-se os prazos para o pagamento das
obrigagbes revalorizadas, estabelecendo-se, no caso de hipotecas, que a

114 RGZ 107, 78. V. também Hirschherg, E! principio nominalista, Buenos
Ajres, 1976, p. 116.

115 Hirschberg, op. cit, p. 117; Qurlinkel de Wendy, op. cit., p. 148.
118 Hirschberg, op. cit., p. 126.
117 Hirschberg, op. cit, p. 128; Gurilnkel de Wendy, op. cit., p. 151,
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dfvida poderia ser saldada até 1932. Sobre a soma reajustada deveria
incidir taxa de juros que seria elevada anuaimente até atingir o indice
de 5% 118,

Nio foram objeto de revalorizagdo as dividas assumidas pelo Estado
alem#io, ¢ que acabou por liberd-lo, praticamente, de todas as suas obriga-
¢des origindrias 1'?, Também ndo foram reavaliados os depdsitos em conta
corrente nos bancos comerciais .

E fécil ver que, embora concretizada com o propdsito de atenuar as
perdas sofridas pelos credores em decorréncia do processo inflacionério, a
revalorizagdo legislativa acabou por beneficiar os devedores, assegurando-
lhes baixo iIndice de corregdo, prazo dilargado para ¢ cumprimento das
obrigagbes e reduzidas taxas de juros '™,

Como enunciado acima'®, o Reichsgericht teve de apreciar a argiii-
¢80 de inconstitucionalidade dessas disposi¢hes. Sustentou-se, inicialmente,
a inconstitucionalidade da Dritfe Verordnung, de 14 de fevereiro de 1924,
afirmando-se que ela concretizava uma exproprie¢ao ao arrepio do disposto
no art. 153 da Constituigdo de Weimar. Sustentava-se, sinda, que aguele
Decreto estabelecia forma especial de tributacao (Sonderbesteuerung) em
desconformidade com o estabelecido no art. 134 da Constituicio de Wei-
mar. Afirmava-se, ademais, que a limitagio dos direitos do credor hipo-
tecdrio configurava afronta ao principio da boa-fé e violava principios ele-
mentares de justiga ¢ de eqiiidade 1.

O Tribunsl rechagou de planc as alegagdes de ofensa ao principio da
boa-fé, recusando, igualmente, a argiiigio de inconstitucionalidade por
ofensa aos principios constitucionais-tributdrios '*. Exame mais detido me-
receu a alegag@io de que o Decreto que estabeleceu & revalorizagio das
pbrigagbes concretizava uma desapropriagio indevida, como se pode de-
preender da seguinte passagem do acérddo, verbis:

“Uma das principais objegGes € a de que o Decreto de reva-
lotizag@o realizou uma desapropriagio em desconformidade com
o estabelecido no art, 153 da Constituicio de Weimar. Essa con-
cepgao ndo pode ser aceita. Afigura-se altamente duvidoso pre-
cisar se & revalorizagiio configura uma desapropriacdo, isto &, a
expropriagio de um direito, ou se se trata de simples disciplina

118 Hirschberg, op. cit, pp. 128-129.

119 Hirschberg, op. cit., p. 130.

120 Hirschberg, op. cit,, p. 120,

121 Hirschberg, op. cit, p. 180.

1 Cf. suprs, p. 137,

123 RGQZ 107, 370 5., de 17 de margo de 1924,
124 RGZ 107, 310 (876),
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legal de relagGes civeis controvertidas e, portanto, de uma dis-
posigiio concernente ao contetido da propriedade. Essa questio
ndo precisa ser resolvida aqui, uma vez que ndo se cuida, 2
evidéncia, de expropriagdo indevida dos direitos dos credores.
O art. 153 da Constituigiio consagra a garantia da propriedade.
E certo, ademais, que o conceito constitucicnal de “propriedade”
abrange as pretensdes de indole real ou obrigacional. No 2.° pe-
riodo consagra-se, igualmente, que o conteddo ¢ os limites da
propriedade hdo de decorrer da lei. No pardgrafo 2.° do art. 153
declara-se a legitimidade da desapropriagdo, que ndo sc¢ revela
incompativel com a protegdo que a Constituicdo pretende asse-
gurar i propriedade. Observe-se, portanto, que os pressupostos
relativos 4 desapropriagdo fazem-se presentes aqui. A disciplina
sobre a revalorizagdo das hipotecas constante do Decreto des-
tina-se & preservacio e & recuperagio da economia alema. Tem-
se por escopo, pois, 0 bem geral,”” 1#*

Impugnou-s¢, posteriormente, a constitucionalidade da Lei de Reva-
lorizagio, de 16 de julho de 1925, alegando-se, fundamentalmente, ofensa
ao direito de propriedade e ao principio da isonomia'*®*. Na decisdo de
4 de novembro de 1925, reconheceu o Reichsgericht a constitucionalidade
do diploma questionado *". No tocante ao direito de propriedade, afirmou
o0 recorrente que a sistemdtica contida na Lei, que tratava de forma dife-
renciada os créditos de natureza diversa e estabelecia prazos para a reali-
zacio da corregdo, configurava inequivoca afronta ao direito de pro-
priedade 28,

Quanto A alegagdo de ofensa ao direito de propriedade, deixou-se
assente no ac6rdio, verbis:

“A desvalorizagdio da moeda e a debacle econdmica provo-
caram uma completa desorganizagio de todas as relagdes eco-
ndmicas no pds-guerra. Embora a jurisprudéncia tenha reco-
nhecido o direito dos credores de ter os seus créditos corrigidos
segundo principios bédsicos de eqilidade, tem-se de admitir a
falta de parimetros para uma adequada corregfio desses créditos.
E que hdo de se levar em conta ndo s6 a relagdo obrigacional
origindria, mas também a situagdo econdmica do credor e do
devedor e o estado de empobrecimento geral. A f6érmula de
correclio deveria contemplar miltiplos e imprecisos aspectos, cuja
avaliagdo dltima somente poderia ser confiada & discrigio da
autoridade competente para estabelecer a revalorizagdo. Nin-

125 RGZ 107, 370 (315).
126 RQGZ 111, 320 s.
127 RQGZ 111, 320 a.
128 RGZ 111, 320 (323).
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guém poderia afirmar, com scguranga, o valor exato de seus
créditos. Esse estado de completa inseguranga tornou necesséria
a intervengdo do legislador no interesse de toda a ordem eco-
némica, que estava & exigir regras fixas e precisas sobre a reva-
Horizagio das relagdes afetadas pelo quadro inflacionério. A
sistemdtica da revalorizagiio parecia adequade para stingir esse
objetivo. (...)

Nesse contexto, pode-se afirmar que a revalorizagio levada
a efeito pela Lei de 16 de julho de 1925 nao contém providéncia
de fndole expropriat6ria, cuidando-se, propriamente, de uma de-
finicAo e de uma delimitag@o, nos termos do art. 152, parégrafos
1°, 2° perfodo, da Constituigio de Weimer, do conteddo das
relages afetadas pela desvalorizecio da moeda ¢ pela debacle
econdmica.”” 13

O Reichsgericht recusou, igualmente, a alegagdo de afronta ao prin-
cipio da igualdade. Esse postulado somente podia significar que a lei
deveria tratar igualmente supeddneos fiticos (Tatbestinden) idénticos.
Somente um tratamento diferenciado dessas situagdes, que nBo s¢ pudesse
justificar racionalmente, configuraria afronta ao postulado da isonomia ¥,
E o que se 18 na seguinte passagem do acérddo, verbis:

“A disciplina legal da revalorizagdo estabelecida na Lei de
16 de julho de 1925, especialmente & sistemética diferenciada
que ela consagre, assenta-se na concepgho que identifica a ne-
cessidade de fixag@io de critérios precisos, definitivos e claros so-
bre a problemédtica da revalorizagdo, contemplando-se, todavia,
o desempenho da economia e a possibilidade de uma revalo-
rizagdo individual, naqueles casos em que se revelasse econami-
camente possfvel e sociaimente exigivel. Recusou-se, assim, fun-
dada e explicitamente, a adog@o do método individual. As dife-
rencas para a revelorizagio, concernentes ao tipo de obrigagio
e 2 determinados aspectos contemplados na Lei, nio sdo arbi-
tririas ou incompativeis com o disposio no art. 109, pardgrafo
2.°, da Constitui¢io de Weimar.” '3

Portanto, ndo se acolheu a alegada inconstitucionalidade da revalo-
rizagiio legal. Quanto ao direito de propriedade, entendeu o Tribunal que
se tratava na espécie de regras de cardter conformativo, que se limitavam
a redefinir licitamente o contetido do direito de propriedade. No tocante
ao postulado de isonomia, entendeu-se inexistir qualquer discriminagéo
arbitrdria na disciplina da reavaliagéc.

129 ROZ 111, 320 (324-325).
10 RQGZ 111, 330 (339).
131 RQGZ 111, 320 (339).
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Diferentemente da reforma monetdria alema de 1923-24, que reduziu
ou, pelo menos, formalizou juridicamente a desvalorizagdo dos créditos em
dinheiro, 0 modelo juridico consagrado pela Lei n.® 8.024, de 1990, ndo
afetou o préprio vafor patrimonial dos crédifos em questio. Assegurou-se,
na espécie, a paridade para a conversdo dos cruzados novos em cruzeiros,
garantindo-se a correcio monetiria das importancias depositadas e o paga-
mento de juros indenizatérios correspondentes.

No tocante 4 preservagdo do valor patrimonial, as medidas contidas
na Lei n° 8.024, de 1990, foram significativamente menos drdsticas do
que as rotineiras desvalorizages do padrio monetirio vigente em relagéo
as moedas estrangeiras. Pode-se afirmar, portanto, que a substdncia do
direito de propriedade ndo foi afetada.

Sob essa perspectiva, ndo hd que se cogitar de lesdo ao direito de
propriedade decorrente do sistema de conversdo deferida consagrado pela
Lei n.* 8.024, de 1990.

Essas colocagOes enfraquecem a tese da expropriacdo indevida, sus-
tentada por algumas vozes na doutrina e na jurisprudéncia.

Uma anélise mais detida hd de demonstrar que a qualificagio das
medidas contidas na Lei n® 8.024, de 1990, como expropriacdo ¢ mani-
festamente inadequada. Como referido, a Lei n° 8.024, de 1990, ndo
operou a transferéncia da titularidade dos valores patrimoniais confiados
s institui¢des financeiras para o Poder Pdblico. Nio se verificou, igual-
mente, a transferéncia desses recursos para outros entes, piiblicos ou priva-
dos. Ao revés, determinou-se expressamente que os saldos em cruzados
novos nidc convertidos fossem mantidos, no Banco Central, em contas indi-
vidualizadas em nome da instituicio financeira (Lei n.° 8.024, de 1990,
art. 9.7).

As autorizagdes expressas em diferentes diplomas legais para utili-
zagio dos cruzados novos retidos (aquisigiio de imdveis da Unido, paga-
mento de tributos, etc.) parecem infirmar cabalmente o contetido expropria-
tério das questionadas medidas. A prépria autorizagio para liberagio ante-
cipada de determinadas quantias retidas, constante da Portaria n.® 729,
de 31 de julho de 1991, do Ministro da Economia, Fazenda e Planeja-
mento, e levada a efeito nos termos do art. 18, da Lei n.® 8.024, de
1990, infirma enfaticamente a tese da expropriagio.

Evidentemente, sem que se tenha verificado qualquer alteragdo no
plano dominial, h& de se ter por inadmissivel a qualificacdio das provi-
déncias constantes da Lei n° 8.024, de 1990, como medidas de indole
expropriatdria.

Poder-se-ia alegar, porém, que a forma consagrada pelo legislador re-
tirou um elemento essencial desse peculiar direito de propriedade: a dispo-
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nibilidade. Segundo esse entendimento, o blogueio temporério dos recur-
508 descaracterizaria o prdprio direito de propriedade, nulificando um dos
seus elementos essenciais, o poder de disposigdo.

Observe-se que eventual restrigio ao poder de disposigio ndo des-
natura, por si sé, o direito de propriedade !*2. Nesse sentido, bastaria
mencionar a decisdo do Supremo Tribunal Federal, relativa 4 constitucio-
nalidade da Lei de Tombamento (cf., supra, §§ 118-122). De qualquer
forma, cuida-se, na espécie, de retengido ou restrigio proviséria, que néo
afeta, de forma definitiva, o poder de disposicio do titular.

Convém ressaltar, uma vez mais, que as providéncias constantes da
Lei n° 8.024, de 1990, hdo de ser vistas dentro do contexto jurldico-
institucional em que se encontram inseridas. Nido se trata, evidentemente,
de simples restricdo ao direito de propriedade. Ao revés, cuida-se aqui
de completa reestruturagdo de um regime juridico, de uma mudanga radical
no estatuto juridico da moeda {cf., a propésito, supra, II, ¢, (bb).

Essas disposi¢des de cardter conformativo-restritivo ndo tém por es-
copo precipuo impor restrigées a determinada situaciio ou posi¢io juri-
dica . Eventuais limitacdes decorrem da reestruturacio ou reformulagdo
completa do estatuto juridico da moeda, que, por sua ptdpria natureza
institucional, é suscetivel de redefinicfio '*.

Como se¢ poderia vistumbrar eventual ofensa ao direito de propriedade
na disposicio que impde determinadas condigSes para a conversibilidade
da moeda antiga no novo padrio monetério, s¢ & plenamente legitima a
reformulagdo de um determinado regime, como é o estatuto juridico da
moeda? De onde se pretende derivar o direito de conversdo imediata da
moeda antiga no novo padrio monetério? Fundar-se-ia essa pretensio no
préprio direito de propriedade? Parece inquestiondvel que, assim como
ndo se pode sustentar o direito de conversdo da velha moeda na nova,
com base num critério estritamente paritdrio —, até porque, se assim fosse,
seriam impossfveis as reformas monetdrias —, ndo se hd de afirmar, igual-
mente, o direito a uma imediata conversdo dos ativos financeiros no novo
padt@o monetério, com base na garantia constitucional da propriedade.

Convém assinalar, a propdsito, que as providéncias contidas na Lei
n® 8.024, de 1990, configuram medidas convencionais de reforma mone-
téria. Trata-se, em verdade, do modelo de reforma monetéria amplamente
utilizado na Europa apds a 2.* Grande Guerra. E o que demonstra John
Gurley na seguinte passagem de seu ensaio sobre as reformas monetérias
efetuadas na Europa entre outubro de 1944 e maio de 1932, verbis:

132 Cf, sobre o assunio BVerfGE 2¢, 115.
138 COf., sobre o assunto, PIERQOTH e SCHLINK, op. cit., pp. 235 e 240.

134 Cf, sobre o sasunto, especlalmenie, RE 94.020, Relator: Ministro Moreira
Alves, RTJ 104, pp. 269 5.
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“Apesar da quase inesgotdvel lista de providéncias nas leis
monetirias, é possivel agrupar estes programas em trés tipos
gerais, com base na forma pela qual os diversos paises enfren-
taram o superdvit de ativos liquidos em suas economias. Em
primeiro lugar, existiam aquelas reformas monetdrias que redu-
ziam a quantidade de ativos liquidos no inicio sem bloquear
qualquer parte dela. Este “enxugamento” era feito através de
troca compulséria de notas velhas ¢ os depésitos bancérios “ve-
lhos” por novas, a taxas de cAmbio, que efetivamente reduziam
o enorme volume destes ativos. Cada familia ¢ cada empresa
podia trocar suas economias em dinheiro ¢ depésitos por novos,
na taxa de cimbio estabelecida de, por exemplo, trés por um,
como no programa austriaco de 1947, De vez em quando, no
entanto, permitia-se que uma quantia basica fosse trocada em
paridade e outros cimbios de paridade eram estabelecidos em
casos de emergéncia ou para grupos privilegiados. Uma vez que
se realizaram estas trocas, no entanto, o primeiro objetive do
programa era atingido, pessoas ffsicas ¢ empresas tinham um
volume menor de ativos liquidos, mas podiam gastar o que restou
como queriam. O segundo tipo de reforma monetéria nfo abran-
gia nenhuma redugio imediata na quantidade de ativos liquidos,
mas em vez disto previa a imobilizagdo de parte desta guantia
na forma de depésitos bancérios bloqueados. Mais uma vez, no-
tas foram recolhidas e depésitos bancérios foram declarados in-
disponiveis por seus donos durante um periodo especifico. Nes-
te caso, cada familia e cada empresa podia converter seus ativos
antigos por novos na proporgdo de wm por um, mas s uma
parte do dinheiro novo era liberada para uso livre. Os “ativos
excedentes” eram colocados em contas bancirias especiais que,
de um modo geral, ndo poderiam ser utilizados para compra de
bens ¢ servicos. Em resumo, individuos e empresas detinham o
total de suas economias pré-reforma, j4 que estas economias eram
trocadas em paridade, mas s6 podiam gastar uma parte delas.
O terceiro tipo combinava as principais caracteristicas dos ou-
tros dois. Dinheiro ¢ depdsitos bancdrios eram, inicialmente, con-
vertidos em dinheiro novo a taxas de cimbio deflacionadas, mas
uma parte da quantia restante era por sua vez congelada em
contas bloqueadas, Mil unidades de uma moeda, por exemplo,
seriam trocadas por 500 unidades novas e desta quantia, 250 das
novas unidades seriam retidas em contas ndo utilizéveis para
transagGes correntes,” 10

Observe-se que, das 24 reformas monetdrias realizadas na Europa
entre outubro de 1944 e maio de 1952, 8 consagraram o modele 1 (Type
one), 12 pautaram-se pelo modelo 2 (Type two) e apenas 4 seguiram o

135 Guriey, John, Excess Liquidify and Monetary Reforms, 1944-1952, in:
The American Economic Review, vol. 43, n®* 1 (marco-1953), p. 76 (78).
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modelo 3 (Type three) '*®. E o que se constata na seguinte Tabela elaborada

por Gurley:

CLASSIFICACAO DAS REFORMAS MONETARIAS NA EUROPA

MES E ANO MODELOS
PAIS
DA REFORMA

1 2 3
Bélgica out. 1944 x
Grécia nov. 1944 X
Polbnia 1* dez. 1944 x
Tugosléivia abr, 1945 x
Franga I jun, 1945 x
Austria Ib jul. 1945 X
Dinamarca jul. 1945 X
Noruega jul. 1945 X
Holanda set, 1945 x
Tchecoslovéquia out. 1945 x
Austria II nov. 1945 x
Hungria 1 dez. 1945 x
Finléndia dez. 1945 X
Hungria II ago. 1946 X
Bulgéria I mar. 1947 X
Roménia I ago, 1947 X
Austria III1d nov. 1947 X
URSS dez. 1947 X
Franga II jan. 1948 x
RFA jun. 1948 x
RDA jun. 1948 X
Polénia 11 out. 1950 b
Roménia II jan. 1952 X
Bulgfiria II Mai. 1952 X

136 QGurley, op. cit., p. 716 (79-80) .
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Se considerarmos a tipologia organizada por Gurley, a Lei n.° 8.024,
de 1990, consagrou, integralmente, o modelo 2 de reforma monetiria.
Assinale-se que esse modelo nada tem de andmalo. Cuida-se, a0 revés,
de tipo de reforma monetdria que foi amplamente utilizado na Europa,
mormente na Europa Ocidental no imediato Pés-Guerra, A propésito,
observa Gurley que, dos paises europeus ocidentais que fizeram uso de
reforma monetiria no imediato Pés-Guerra, apenas dois nio adotaram
esse modelo (Republica Federal da Alemanha e Grécia) . Por seu turno,
os paises do Leste optaram, na sua maioria, pelos modelos 1 e 31,

Observe-se, ainda, que ao contririo do chamado modelo 1, que exige
uma reestruturagdo de pregos e saldrios, a reforma monetdria realizada
mediante retengio dos ativos financeiros ndo afeta, fundamentalmente,
esses elementos 132,

E fécil ver, por outro lado, que, a despeito do blogueio tempordrio
dos ativos financeiros, o modelo 2 revela-se, em tese, menos gravoso para
o individuo, ndo acarretando a perda ou o cancelamento de direitos sobre
esses ativos, como ocorre, necessiria e inevitavelmente, na hipbtese de
adogéo dos dois outros modelos 140,

Apés essas consideragGes, caberia emitir uma palavra definitiva sobre
o significado juridico-constitucional da reforma monetdria introduzida pela
Lei n® 8.024, de 1990. Cuidar-se-ia, efetivamente, de um violento aten-
tado aos valores elementares da cidadania, especialmente ac direito de
propriedade? A reforma introduzida deixa-se compatibilizar com a idéia
de que a protegdo constitucional da propriedade abrange os ativos finan-
ceiros confiados as instituigdes bancirias?

Como demonstrado, inexiste um conceito constitucional fixo, imutével
de propriedade. Foi exatamente essa relativa flexibilidade conceitual que
permitiu se consolidasse a idéia de que a garantia constitucional da pro-
priedade deveria incidir, igualmente, sobre os demais valores patrimoniais
(cf. supra, §§ 81-90). Enquanto tipica garantia institucional, a protecdo
constitucional assegurada ao direito de propriedade nio garante — como
jé acentuado pelo préprio Supremo Tribunal Federal 1! — a preservagio
de um f1inico ¢ predeterminado modelo ou estatuto juridico.

137 Gurley, art. cit, p. 76 (79-80).

138 Gurley, ibidem.

139 Cf, a propésito, Gurley, art. cit,, p. 76 8T).

140 Cf, a propdsite, Gurley, art. cit., p. 76 (805 e 8§75). Referindo-se & reforma
monetiria realizads na Alemanha em 1048, acentua o referido autor que, feita
a conversio da maioria dos deplsitos bancdrics a uma taxa de 10 Reichsmark
bor 1 Deutsche Mark, procedeli-se a0 bloguelo de 50% desses recursgs. Em dutubire
de 1948, fez-gze o cancelamento de 70% desses ativos (20% desses recursos foram
liberados e 10% destinados & investimentos especificos) (Gurley, op. cit., p. 87).

141 RE n® 94020, Relator: Minisiro Moreiras Alves, RTJ 104, p. 269 (272);
v. também voto do eminente Ministro Orozimbo Nonnto na Apelacio n® 7377,
de 17-6-1942, Relator: Ministro Castro Munes, RDA n? 2, p. 100 (113).
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A definicio do conteddo do direito de propriedade, bem como o
estabelecimento de limitagbes ao seu exercicio constituem atribuigles fun-
damentais do legislador. E por isso que a modemna doutrina constitucional
niéo empresta significagdio tedrica so discrimen entre o ato legislativo desti-
nado a concretizar ou a conferir determinada conformagio ao direito de
propriedade (disposigoes de concretizacdo ou conformagio Konkretisie-
rungs- oder Ausgestaltungsbestimmungen) e aqueloutro promulgado com o
escopo de impor limitagBes a esse mesmo direito (rormas restritivas =
Schrankenbestimmungen) *2, Embora se afigure possfvel, do prisma es-
tritamente conceitual, diferencar as disposigbes relativas ao conteddo do
direito de propriedade (Inhaltsbestimmungen) .daquelas concernentes s
suas limitagdes (Schramkenbestimmungen), é certo que essa distincdo néo
tem qualquer relevincia do ponto de vista da dogmética jurfdica 143,

Nesse sentido, enfatiza Papier que o legislador n&o estd vinculado ao
conceito prévio e tradicional de propriedade instituido pela legislagio ordi-
néria, estando mesmo legitimado a reformular as disposicies de indole
restritiva ou conformativa (“Er ist durch art. 14 nicht auf eine traditionelle,
einfach-gesetzlich vorgegebene Begrifflichtkeit und Rechtskonstituierung
festgelegt. Der Gesetzgeber ist wegen art. 14 Abs. 1 s. 2 auch zur Neu-
bestimmung von Inhalt und Schranken des Eigentums legitimiert”)'4¢,

N#io discrepa dessa orientagdo o Supremo Tribunal Federal, quando
ressalta que ¢ a prépria concepgfo da propriedade na Constituigdo, que
proclama a possibilidade de se dar ao conteiido desse direito definigio e,
pois, limita¢do, em lei ordinéria” ® ou quando afirma que “se a lei nova
modificar ¢ regime jurfdico de determinado instituto de direito (como
é o direito de propriedade, seja ela de coisa mével ou imével, ou de marca),
essa modificacio se aplica de imediato 14,

No caso em aprego, ao introduzir modificagbes no sistema monetdrio,
assegurou o legislador a paridade da conversdo entre o velho e o novo
padrio monetdrio, estabelecendo condigdes especfficas para as trocas que
excedessem determinado valor.

As disposigBes constantes da Lei n® 8.024, de 1950, hao de ser
vistas, pois, como preceitos que redefinem o estatuto juridico da moeda e,
por conseguinte, 0 regime do direito de propriedade sobre os valores patri-
moniais expressos em dinheiro ou nos créditos em dinheiro.

Na@o se trata aqui, pois, nem de um empréstimo compulsério camu-
flado, nem de uma expropriagio indevida, muitc menos de requisigdo, de

143 Papler, op. cit., art. 14, n°* 251,

143 Papier, op. cit., art. 14, n® 251,

144 Papler, op. cit, art. 14, n? 253,

145 Cf. voto do eminente Ministro Orozimbo Nonato na Apelacio n° 7.377,
de 17-8-1942, Relator: Ministro Castro Nunes, RDA n® 2, p. 100 (113).

146 RE n¢ 94020, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ 104, p. 289 (2732).
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depdsito compulsério 47 ou de um confisco! Essas disposicbes hdo de ser
consideradas, no plano dogmético-constitucional, como normas que dio
nova definigio ou conformacao ao direito de propriedade (disposicies de
indole conformativa-restritiva do direito de propriedade — Inhalts- und
Schrankenbestimmungen) .

Seria licito indagar sobre os limites desse poder de conformagdo do
legislador em relagio ao direito de propriedade, especialmente em relagao
aos valores patrimoniais expressos em dinheiro ou nos créditos em dinheiro.
Os limites aplicdveis as redefini¢des ¢/ou as limitagdes ao direito de pro-
priedade em geral hdo de balizar, igualmente, a atividade legislativa con-
cernente a reforma monetdria. As mudangas introduzidas pelo legislador
nio devem importar na supressdo do direito da propriedade (observdncia
da garantia institucional = Instifusgarantie) nem acarretar a nulificagio do
seu niicleo essencial (garantia do niicleo essencial = Wesensgehalisgarantie),
constituido, fundamentalmente, pela utilidade privada (Privainiiizigkeit) 148
(cf. sobre o assunto supra, §§ 104-112).

No caso em aprego, € certo que a férmula eleita pelo legislador néo
afetou o instituto do direito de propriedade. Embora as condigdes impostas
para a conversio do velho padrio monetdrio no novo configurem uma
mudanga do estatuto juridico da moeda e, s¢ se quiser, uma alteragio no
regime juridico da propriedade, observou-se plena e integralmente a ga-
rantia institucional do direito da propriedade, assegurando-se a subsis-
téncia integral dos valores patrimoniais expressos em dinheiro e garantindo-
se a conversao do dinheiro velho no novo padrdc monetirio com base
numa relagiio de paridade.

Também ndo se afetou o micleo essencial do direito de propriedade,
tendo restado integra a posigdo do titular do direito sobre os valores patri-
moniais expressos em dinheiro ou nos créditos em dinheiro. E verdade
que se restringiu temporariamente o poder de disposigio sobre esses valores.
Eventual proibigdo de alienar ou a imposigdo de restrigdo legal ao poder
de disposicdo ndo descaracteriza o direito de propriedade, como j& admi-
tido inclusive pelo préprio Supremo Tribunal **, No mesmo sentido, ma-
nifestou-se o Bundesverfassungsgericht, reconhecendo que as restrigdes ao
poder de disposigdo ndo sdo necessariamente incompativeis com o direito
de propriedade 1%,

Pode-se afirmar, portanto, que a alteragdo do estatuto monetdrio, levado
a efeito pela Lei n.° 8.024, de 1990, ndo afetou o micleo substancial do

147 Moreira Neto, Diogo de Pigueiredo, art. cit., p. 49 (63).
148 Papier, op. cit., art, 14, n% 11-12, e 272-273.

149 Cf., a propésito, Apelacfio n® 7.377, de 17-6-1942, Relator: Ministro Castro
Nunes, RDA n® 2, p. 100 (114),

150 BVerfGE 26, 215 (222); v. também Papler, op. cit., art. 14, n® 14.
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direito de propriedade — na espécie, a utilidade privada dos velores pa-
trimoniais -, nem reduziu o significado da garantia institucional da pro-
priedade. N#o se configura, portanto, a alegada ofensa ao direito de pro-
priedade.

Poder-se-ia afirmar, porém, que as medidas tomadas impuseram sa-
crificio desmedido aos atingidos e seriam, por isso, inconstitucionais (lesdo
ao principio da proporcionalidade ou da razoabilidade).

2.5. A restrigdo ao direito de propriedade e a observdncia do “prin-
cipio da proporcionalidade ou da razoabilidade”

2.5.1. Consideragoes Preliminares

Reconhecida a legitimidade da reformulagdo da ordem monetéria, com
suas inevitdveis repercussdes sobre as posigdes juridicas individuais, cum-
priria entdo indagar se as condi¢hes impostas pelo legislador néo se reve-
lariam incompativeis com o principio da razoabilidade ou da proporciona-
lidade (adequagio, necessidade, razoabilidade).

Embora a doutrina constitucional brasileira ndo tenha logrado em-
prestar um tratamento mais sistemético 4 matéria, a questdo da razoabili-
dade das leis restritivas tem assumido relevéincia na aferigio da constitu-
cionalidade de algumas leis **'.

A doutrina constitucional mais moderna enfatiza que, em se tratando
de imposigao de restrigbes a determinados direitos, deve-se indagar néio
apenas sobre a admissibilidade constitucional da restricio eventualmente
fixada (reserva legal), mas também sobre a compatibilidade das restrigdes
estabelecidas como o principio da proporcionalidade. Essa nova orientagdo,
que permitiu converter o principio da reserva legal (Gesetzesvorbehalt)
no principio da reserva legal proporcional (Vorbehalt des verhdlinis-
mdssigen Gesetzses) 1%, pressupde néo s6 a legitimidade dos meios utiliza-
dos ¢ dos fins perseguidos pelo legislador, mas também a adequagdo desses
meios para consecugdo dos objetivos pretendidos (Geeignetheit) e a neces-
sidade de sua utilizagio (Notwendigkeit oder Erforderlichkeit)®®, Um
juizo definitivo sobre a proporcionalidade ou razoabilidade da medida hé
de resultar da rigorosa ponderagéo entre o significado da intervengdo para

151 Ct., sobre o assunto, Mendes, Gilmar, Perreira, Controle de Constituclo-
nalidade; os Aspectos Juridicos e Politicos, S&c Paulo, 1990, pp. 47 s., v. sobre o
assunto, Carlos Roberto Siqueira, O Devido Processo Legal e ¢ Razoabilidade das
Leis ne nova Constitui¢do, Rio de Janeiro, 1989, pp. 368 s.

152 Pileroth e Schlink, op. cit., p. 70.
163 Pleroth e S8chlink, op. cit., p. 72.
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o atingido e os objetivos perseguidos pelo legislador (proporcionalidade
ou razoabilidade em sentido estrito) '3,

O pressuposto da adequagio (Geeignetheir) exige que as medidas
interventivas adotadas mostrem-se aptas a atingir os objetivos pretendidos.
O requisito da necessidade ou da exigibilidade (Notwendigkeit oder Erfor-
derlichkeit) significa que nenhum meio menos gravoso para o individuo
revelar-se-ia igualmente eficaz na consecugdo dos objetivos pretendidos 155,
Assim, apenas o que ¢ adequado pode ser necessdrio, mas o que é necessdrio
ndo pode ser inadequado '°¢.

2.5.2. O direito de propriedade e o principio da proporcionalidade

Consoante a firme jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht, a de-
fini¢do do conteiddo e a imposigao de limitaghes ao direito de propriedade
hd de observar o principio da proporcionalidade. Segundo esse entendi-
mento, o legislador estd obrigadc a concretizar um modele social fundado,
de um lado, no reconhecimento da propriedade privada e, de outro, no
principio da fungdc social ', E ilustrativa, a propdsito, decisdo na qual
a Corte Constitucicnal deixou assente que, “nc Ambito da regulagio da
ordem privada, nos termos do art. 14, pardgralo 2.°, da Lei Fundamental,
deve o legislador contemplar, igualmente, os dois elementos que estdo numa
relaggo dialética — a liberdade constitucionalmente assepurada e o prin-
cipio da fung@o social da propriedade —, cumprindo-lhe a tarcfa de asse-
gurar uma relag@io equilibrada entre esses dois elementos dentro da ordem
juridica”. 1%%

Entende, portanio, o Bundesverfassungsgericht que a Constituigéo
autoriza o legislador a concretizar o principio da fungao social. Ele nao
deve restringir a liberdade além do estritamente necessdrio; nio deve, toda-
via, descurarse também da concretizagao da fungdo social da proprieda-
de 1% Como as novas disposi¢oes de indole conformativa-restritiva incidem
normalmente sobre situagdes ja constituidas e reguladas, faz-se mister que
o legislador leve em conta as estruturas juridicas preexistentes .

154 Pleroth e Schlink, op. cit,, p. 7.

1565 Pieroth e Schlink, op. cit., p. 73.

156 Pieroth e Schlink, op. eit., p. 73.

157 BVerIGE 52, 1 (29).

158 BVer!GE 37, 132 (140).

16¢ Pleroth e Schlink, op. cit., p. 288.
160 Pieroth e Bchlink, op. cit., p. 239-M0,
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O Bundesverfassungsgericht considera que o legislador dispde de poder
de conformagéo relativamente amplo na matéria'®. Nio obstante o Tri-
bunal procura sistematizar a aplicagio do principio da proporcionalidade,
enunciando as seguintes condigdes que hao de ser observadas:

a) o legislador deve considerar as peculiaridades do bem ou valor pa-
trimonial objeto da protegiio constitucional;

b) o legislador deve considerar o significado do bem para o proprie-
tério;

¢) o legislador deve assegurar uma compensagfo financeira ao pro-
prietério em caso de grave restrigio A prépria substdncia do direito de
propriedade. Embora ndo se tenha uma expropriagfio propriamente dita, a
observincia do principio da proporcionalidade recomenda que se assegure
ac proprietdrio que sofreu graves prejuizos com a implementagdo de pro-
vidéncia legislativa uma compensagéo financeira;

d) se possivel, deve o legislador atenuar o impacto decorrente da
mudanga de sistemas mediante a utilizagio de disposi¢hes transitérias
(Ubergangsregelungen), evitando as situagbes trauméticas, de dificil supe-
ragio (Hdrtenfillen) 1%,

2.5.3. O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal

E interessante notar que a primeira referéncia de algum significado a0
principio da proporcionalidede na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal — tanto quanto é possfvel identificar — estd intimamente rele-
cionada com a protegiio ao direito de propriedade. No RE n.° 18.331, da
relatoria do eminente Ministro Orozimbo Nonato, deixou-se assente, verbis:

“Q poder de taxar ndo pode chegar & desmedida do poder de
destruir, uma vez que aquele somente pode ser exercido dentro
dos limites que o tornem compativel com a liberdade de tra-
balho, comércio ¢ da indistria e com o direito de propriedade.
E um poder, cujo exercicio néio deve ir até o abuso, o0 excesso,
o desvio, sendo aplicdvel, ainda aqui, a doutrina fecunda do “dé-
tournement de pouvoir”. Nao hd que estranhar a invocagho
dessa doutrina ao propésito da inconstitucionalidade, quando os
julgados tém proclamado que o conflito entre a norma comum
e o preceito da Lei Maior pode se acender nao somente consi-

181 BVerfGE 8, 71 (80); 21, 73 (83).
162 Pieroth e 8chiink, op. cit., p. 238.
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derando a letra do texto, como também, e principalmente, o
espirito do dispositivo invocado.” 198

O tema voltou a merecer a atengdo da nossa jurisprudéncia, na Re-
presentacdo n.® 930, quando se discutiu a extensdo da liberdade profissio-
nal e o sentido da expressdo condigbes de capacidade, tal como estabele-
cido no art. 153, § 23, da Constituico de 1967/69. O voto entdo pro-
ferido pelo eminente Ministro Rodrigues Alckmin enfatizava a necessi-
dade de preservar-se o niicleo essencial do direito fundamental, ressaltan-
do-se, igualmente, que, ao fixar as condigbes de capacidade, haveria o
legislador de atender ao critério da razoabilidade. Convém registrar essa
passagem do referido pronunciamento, verbis:

“A Constituigio Federal assegura a liberdade de exercicio de
profissdo. O legislador ordindrio ndo pode nulificar ou desco-
nhecer esse direito ao livre exercicio profissional (Cooley, Cons-
titucional Limitations, pdg. 209). “...Nor, where fundamental
rights are declared by the constitutions, is it necessary at the
same time to prohibit the legislature, in express terms, from
taking them away. The declaration is itself a prohibition, and
is inserted in the constitution for the express purpose of opera-
ting as a restriction upon legislative power”. Pode somente li-
mitar ou disciplinar esse exercicio pela exigéncia de condigdes
de capacidade, pressupostos subjetivos referentes a conhecimen-
tos técnicos ou a requisitos especiais, morais ou fisicos. Ainda
no tocante a essas condi¢des de capacidade, niio as pode esta-
belecer o legislador ordinirio, em seu poder de policia das pro-
fissGes, sem atender ao critério da razoabilidade, cabendo ao
Poder Judicidrio apreciar se as restrigSes sfo adequadas e justi-
ficadas pelo interesse pidblico, para julgd-las legitimas ou ndo.” 184

Embora a questio em aprego se restringisse a liberdade de exercicio
profissional, parece certo que o jufzo desenvolvido mostra-se, aplicdvel em
relagdo a qualquer providéncia legislativa destinada a restringir direitos.
O reconhecimento da competéncia do Poder Judicidrio para apreciar se
as restricbes sdo adequadas e justificadas pelo interesse publico demonstra
a necessidade de, muitas vezes, proceder-se, no controle de normas, ao
confronto da lei consigo mesma '®, tendo em vista os fins constitucional-
mente perseguidos. Por outro lado, deve-se acentuar que a argumentagfo
desenvolvida pelo Supremo Tribunal Federal nio deixa divida de que,
na espécie, a legitimidade dessas medidas restritivas hd de ser aferida no

163 RE 18.331, Relator: Min. Orozimbo Nonato, RF 145 (1953), pp. 164 s.

184 Cf. transcricio na Rp. 1.054. Relator: Min. Moreira Alves. RTJ 110/037
(987).

185 Canotllho, op. cit., p. T30,
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contexto de uma relagio meio-fim (Zweck-Mittel Zusammenhang) 1%, de-
vendo ser pronunciada a inconstitucionalidade da lei que contenha limi-
tagbes inadequadas, desnecessdrias ou desproporcionais (ndo-razodveis).
Trata-se, & evidéncia, de aplicagiio do principio da proporcionalidade ou da
proibigdo de excesso no juizo de constitucionalidade.

Posteriormente, na Representagio n° 1.054, de 4-4-84, discutiu-se
enfaticamente a constitucionalidade do art. 86, da Lei n.° 4.215, de 27-4-63,
com a redacdo dada pela Lei n® 5.681, de 20-7-71, que consagrava &
incompatibilidade dos magistrados, membros do Ministério Ptblico e de
outras categorias de servidores para o exercicio da advocacia, pelo prazo
de dois anos, a contar da data da aposentagdo ou da disponibilidade. Cuida-
va-se de verificar, fundamentalmente, se as exigéncias contidas na lei esta-
vam compreendidas no conceito de capacidade e se tais restrigles diziam
respeito ao interesse piblico. Apds enfatizar que as condigdes de capa-
cidade haveriam de ser somente as requeridas pelo interesse piblico, as-
sentava o Ministro Moreira Alves, verbis:

“E terd sentido dizer-se¢ que o inativo nos dois primeiros
anos da inatividade, ndo tem, em razdo do cargo que desempe-
nhava na atividade, a independéncia necessdria ao desempenho
da advocacia? E evidente que nao. Com efeito, sua posichio a
esse respeito é exatamente a mesma no dia seguinte ac da inati-
vidade como dois, vinte, ou trinta anos depois. E qual a sua
dependéncia com relagdo ao Estado para o efeito de pretender-se
que o inativo continue, por dois anos, incompatibilizado com o
exercicio da advocacia ou impedido de advogar contra as Fa-
zendas Federal, Estadual ou Municipal? O aposentado tem direito
a provenios, mas se desliga do cargo, da fungdo ou do emprego,
extinguindo-se, de imediato, as relages funcionais com o Estado.
Nido tem sequer pretensdes de ascensio. Como entdo dizer-se
que continua ele sem independéncia nos dois primeiros anos?
E o funciondric de sociedade de economia mista, que se aposenta
como qualquer trabalhador de qualquer empresa privada, como
contribuinte da Previdéncia Social? Mesmo os militares trans-
feridos para a reserva ou reformados tém os mesmos deveres,
antes de dois anos de afastamento, ou depois deles, e se o artigo
86 os tem como independentes para o exercicio da advocacia
ap6s os dois anos, nao hé razio alguma para ndo té-los naquele
biénio. Mas qual a dependéncia do aposentado, que foi funcio-
nério federal, com relagio aos Estados e Municipios, para ser

166 Pleroth e Bchlink, op. cit. p. 71. Pieroth e Schlink ressaltam que a
vineulacho do legislador, no &mbito dos direitos fundamentais, transforma o prin-
cipio da reserva legal (Vorbehalt des Gesetzes) em principio da reserva legal
proporcional (Vorbehalt des verhiltnismdssigen Geselzes).
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impedido de advogar contra as Fazendas destes nos primeiros
anos da inatividade?* 1%7

Q desenvolvimento do volto do eminente Magistrado, que veio a
preponderar na decisdc da Suprema Corte, estd a demonstrar a relevéncia
da razoabilidade, em sentido estrito, para a aferi¢io da legitimidade da lei.
Adiante, reconheceu-se a inconstitucionalidade da disposigdo, enfatizando-
se a sua inadequagdo, incongruéncia e irrazoabilidade:

“Nem se alegue que o ter sido servidor piablico civil ou mi-
litar ou servidor autdrquico ou de entidade paraestatal ou funcio-
nério de sociedade de economia mista os impega ou 0s incompati-
lize de exercer a advocacia por dois anos, tendo em vista razies
de ordem ética que se integrariam na capacidade moral, como
aptiddo, para esse exercicio. Essa alegagfio somente poderia ser
feita, evidentemente, com referéncia & pessoa juridica de direito
piblico a que tais servidores estiveram vinculados, e assim nao
justificaria 0 impedimento que é o existente com relagdo a quais-
quer pessoas juridicas de direito prblico, nem muito menos como
sucede com os militares e policiais militares — a incompatibilidade
total para o exercicio da advocacia. Mas, mesmo com relagdo
a pessoa juridica de direito pidblico a que o servidor estivera
vinculado, ela ndo pode ser exigida apenas de alguns e ndo de
todos que estejam em situagio andloga, De feito, ndo sdo todos
05 inativos que 1ém tal impedimento ou incompatibilidade. Os
demitidos por pena ou exonerados a pedido ndo t€m essas restri-
¢Bes. E por que n3o as tém, se o motivo do impedimento ou da
incompatibilidade fosse o moral, em razdo de ter sido, e o foram
tanto os inativos como os demitidos ou exonerados? Porventura
as relagdes de amizade pelo coleguismo anterior serdio diferentes
porque ¢ colega se aposentou ou foi demitido ou pediu exonera-
¢do? E tem sentido que o que se demite para advogar, possa
fazélo amplamente, e ndo o possa o que se aposentou? Alids, se
razBes de ordem vinculadas 4 amizade ou & gratiddo ou ao temor
reverencial tivessem sido levadas em considerag@o pelo art. 86
do Estatuto da Ordem dos Advogados, por que os agentes poli-
ticog, como o Presidente da Repriblica, os Ministros de Estado, os
Parlamentares, no minuto seguinte ao em que deixarett o cargo
definitivamente podem advogar sem qualquer incompatibilidade
ou impedimento, inclusive perante as pessoas juridicas de direito
piblico e contra elas? ConsideracBes de capacidade moral nado
podem, portanto, justificar o art. 86 do Estatuto da Ordem dos
Advogados, uma vez que ofenderiam, sem a menor divida, o

167 Rp. n? 1054, Relator: Min. Moreira Alves. RTJ 110, p. 967.
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principio constitucional de igualdade previsto no § 1.* do art. 153
da Constituicgo.” 1%

Tais precedentes parecem demonstrar que, também entre nds, proce-
de-se, ndo raras vezes, A aferigio da legitimidade das leis restritivas tendo
em vista a sua necessidade, adequagdo e proporcionalidade (justa medida).
E, embora a doutrina brasileira ndo empreste maior relevo ao excesso de
poder legislativo "%, néo parece subsistir ddvida de que o Supremo Tribu-
nal tem identificado esse vicio no juizo de constitucionalidade.

Talvez a deciséo proferida na Representagio n.° 1.077, de 28-3.84,
contenha o mais inequivoco exemplo de utilizagiio do principio da propor-
cionalidade ou da proibigdo de excesso entre nés, uma vez que do texto
constitucional ndo resultava nenhuma limitagdo expressa para o legislador.
Cuidavase da afericBo da constitucionalidade de dispositivos constantes
da Lei n.° 383, de 4-12-80, do Estado do Rio de Janeiro, que elevava, signi-
ficativamente, os valores da taxa judicidria naquela unidade federada, Apés
precisar a natureza e as caracteristics de taxa judicidria, enfatizou o emi-
nente Relator, Ministro Moreira Alves, verbis:

“Sendo — como jé se acentuou — a taxa judicidria, em face
do atual sistema constitucional, taxa que serve de contraprestagdo
& atuagfo de drgéos da justica cujas despesas nio sejam cobertas
por custas ¢ emolurentos, tem ela — como tada taxa com cardter
de contraprestagio — um limite, que é o custo da atividade do
Estado, dirigido aquele contribuinte. Esse limite, evidentemente,
¢ relativo, dada a dificuldade de se saber, exatamente, o custo dos
servicos a que corresponde tal contraprestagio. O que € certo,
porém, € que ndo pode taxa dessa natureza ulirapassar uma
equivaléncia razodvel entre o custo real dos servigos e o mon-
tante a que pode ser compelido o contribuinte a pagar, tendo em
vista a base de célculo estabelecida pela lei e o quantum da aliquo-
ta por esta fixado.” 17°

168 Rp. n® 1.054, Relator: Min. Moreira Alves. RTJ 110, p. 967.

168 O assunto é mencionado, com brevidade, nos comentérios de Calo Taclito
20 Bedrdio relativo a0 Recursp em Mandado de Seguranca n? 7243 (Rel. Min, Luix
Qallottl) (Rev. de Dir. Adm. n® 59/350). Também José Luiz Anhala de Mello
tece ligelras consideragdes sobre o tema, referindo-se a um estudo de Miguel
Reale, apresentado como Embargos na Rp. n? 700 (Da Separagho de Poderes &
Gluarda da Constituigio, Sfc Paulo, pp. 100/102). Anote-se, todmvia, gue, pouco
& pouco, identifica-se esforgo doutrindric com vistas a emprestar malor sistema-
tizaglio ao tems, conforme demonstra, vg., & monografla “O Devido Processo
Legeal & u Razoabilidede das Leis nn Nova Constituigho do Brasil®, Rio de Janeiro,
1989, de Curlos Roberto Siqueira de Castro. Nesss sentido também as consideragbes
expendidas no nosso Controle de Constitucionalidade: Aspectos Juridicos e Poli-
ticos, S&o Paulo, 1980, pp, 38 5.

170 Rp. n* 1077, Relator: Min. Moreira Alves, RTJ 112, p. 34 (58-80).
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Fixada essa idéia de equivaléncia razodvel entre custo do servigo ¢ a
prestagio cobrada, concluiu o eminente Magistrado pela inconstitucionali-
dade do art. 118, da Lei estadual, que, de forma genérica, fixava em 2%
sobre o velor do pedido o guantum devido pelo contribuinte, verbis:

(...} Por isso, taxas cujo montante se apura com base em
valor do proveito do contribuinte (como & o case do velor real
do pedido), sobre a qual incide aliquota invaridvel, tem neces-
sariamente de ter um limite, sob pena de se tornar, com relagéo
#s causas acima de determinado valor, indiscutivelmente exorbi-
tante em face do custo real da atuagio do Estado em favor do
contribuinte. Isso se agrava em se tratando de taxa judiciéria, ten-
do em vista que bea parte das despesas do Estado ja sfo cobertas
pelas custas e emolumentcs. Nac estabelecendo a lei esse limite,
e ndo podendo o Poder Judicidrio estabelecé-lo, é de ser decla-
rada a inconstitucionalidade do préprio mecanismo de aferigio
do valor, no caso concreto, da taxa judicidria, certo como é que
conduzird, sem ddvida alguma, a valores reais muitc superiores
aos custos a que servem de contraprestagdo. A falta desse limite
torna incompativel o préprio modo de calcular o valor concreto
da taxa com a natureza remuneratéria desta, transformando-a, na
realidade, num verdadeiro imposto.” '™

Independentemente da discussdo sobre o fundamento constitucional
do principio da proporcionalidade — alguns assentam-no no principio do
Estado de Direito; outrcs, no principio do devido processo legal; outros
consideram-no como parte integrante dos direitos fundamentais — ™2, im-
porta reconhecer a sua plena compatibilidade com a nossa ordem juridica.

2.5.4. O principio da proporcionalidade ¢ a Lei n.° 8.024, de 1990

As medidas constantes da Lei n.° 8.024, de 1990, foram tomadas num
momento extremamente grave da vida econdmico-social brasileira, A taxa
inflacionéria mensal aproximava-se celeremente dos trés digitos (73% em
fevereiro) e a especulago financeira dominava a atividade econdmica.

O chamado Plano Collor congelou cerca de 80% dos ativos finan-
ceiros na forma de cruzados novos (ca. NCz§ 160 bilhdes) e deixou into-
cados de 35 a 40 bilhdes de cruzeiros ™. Com isso, reduziu-se a quanti-

171 Rp. n? 1077, Relator: Min. Moreira Alves, RTJ 112, p. 34 (59).

172 Cf. sokre o assunto o nossoc Controle de Constitucionalidade: Aspectos
Juridicos e Politicos, pp. 72 &

173 Pereira, Luiz Carloz Bresser, Os Tempos Herdicos de Collor e Zélia, Sio
Paulo, 1991, p. 24.

R. Inf, legisl. Brosdia o. 28 n. 112 out./dex. 1991 293



dade de moeda circulante a um percentual equivalente a 9% do PIB, con-
siderado tecnicamente como percentual adequado e suficiente. 1™

Seriam essas medidas adequadas? Evidentemente, que, a par da expe-
riéncia histdrica de vérios pafses, a adequagio da medida somente poderia
ser aferida, no jufzo abstrato de constitucionalidade, mediante prognésticos.
Nesse sentido j& acentuou o Bundesverfassungsgericht que a adequagdo de
uma lei no contexto politico-econdmico hd de ser contemplada quanto &
plausilidade e & objetividade da prognose Ieglslativa 178 Reconhece-se, pois,
ampla liberdade ao legislador na escolha dos meios adequados & consecu-
¢io dos objetivos pretendidos, somente podendo afirmar-se a inadequagéo
se se puder constatar a sua absoluta impropriedade para os fins a que
se propde no momento da promulgagiio da lej. 1™

No caso em aprego, pareceria diffcil sustentar a absoluta impropriedade
ou a inadequagdo dos meios adotados pelo legislador. Nio hé ddvida de
que, ao reduzir, de forma significativa, a liquidez monetéria, a reforma em
questdo — tendo em vista inclusive a experiéncia histérica que lhe confere
lastro — niio poderia ser considerada impr6pria aos fins a que se destinava.

Caberia indagar, entdo, se as medidas constantes da Lei n.° 8.024,
de 1990, seriam necessdrias ou exigiveis. Como enunciado, o requisito da
necessidade ou da exigibilidade pressupde que nenhum meic menos gravoso
para o individuo possa ser considerado, inquestionavelmente, mais eficaz na
consecuciio dos objetivos perseguidos pelo legisladot (cf. sobre o assunto,
supra, § 212). '

N&o se pode negar que o chamado excesso de liquidez existente have-
ria de ser arrostado mediante providéncias que reduzissem, de forma signi-
ficativa, os ativos financeiros. Dos modelos contemplados na tipologia
proposta por Gurley, nfo parece subsistir ddavida de que o modelo 2, inte-
gralmente adotado pela Lei n° 8.024, de 1990, revela-se menos gravoso,
por nfio acarretar a perda ou a supressido de direitos sobre parte dos ativos
financeiros, o que ocorre, inevitavelmente, no caso de adogdo do modelo 1
ou do modelo 317,

Evidentemente, a discussdo sobre a necessidade das providéncias nfo
se encerra com essa constatagio. A prépria elei¢do de um valorlimite para

174 Perelra, Luiz Carios Bresser, itbidem.

175 BVerfGE 37, 1 (21); cf. sobre o sssunto, Schneider, Hans, Zilr Verhfilt-
nismiissigkeits — Kontrolle lnabesondere bei Gesetzen, In: Bundesverfassungsge-
richt und Grundgesetz, Tilbingen, 1976, vol. II, p. 390 (398).

178 BVerfGE 30, 292 (316); 38, 210 (230), v. também scbre o sssunto o noaso
Controle de Constitucionalidade: Aspectos Juridicos e Politicos, pp. 43 8.

177 Gurley, Excess of Liguidity and Moneiary Reforms, 1944-52, art. cit., p. 6.
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conversdo imediata em cruzeiros ressalta o poder de conformagdo do legis-
lador. Nédo se trata de nenhum mimero cabalistico, devendo-se admitir que
o legislador poderia ter fixado outros critérios 1*%, que, singularmente con-
siderados, apresentariam, igualmente, virtudes e defeitos, pr6s e contras.
A discussfo sobre os critérios, os modos de realizacdo, ¢ infinddvel. Ingues-
tiondvel parece, todavia, a necessidade da intervengdo legislativa no inte-
resse de toda a ordem econdmica, como de resto j& havia sido reconhecido,
pelo Reichgericht alemdo em situacdo semelhante ™. O que importa acentuar
¢ que, a despeito de todas as possiveis objecdes %, tendo em vista o quadro
econdmico-financeiro dominante & época, nio hd como caracterizar a dis-
pensabilidade ou o cardter abusivo da providéncia questionada.

Dever-se-ia indagar, finalmente, sobre a razoabilidade ou a proporcio-
nalidade em sentido estrito das providéncias contidas na Lei n.° 8.024,
de 1990. Esse requisito exige que o individuo nido seja submetido a sacri-
ficios superiores aos fins que se almejam com as providéncias. Imprescin-
divel se faz também a adogio de medidas que atenuem o impacto negativo
para o cidaddo, inclusive através da outorga de compensagdo financeira,
pelos efeitos gravosos suportados.

Ninguém em s3 consciéncia hd de infirmar os elevados interesses pu-
blicos que nortearam a edi¢io da Medida Proviséria n.° 168, posteriormente
convertida na Lei n.* 8.024, de 1990, editada num momento de absoluta
desorganiza¢io econdmico-financeira. Os elevados fndices inflacionédrios fla-
gelavam os assalariados e estimulavam a especulacio financeira, contri-
buindo para a redugfio das atividades produtivas. A inércia do poder piiblico
haveria de levar a um desastre de propor¢Ses imprevisiveis, no qual difi-
cilmente restariam inc6lumes os préprios recursos privados confiados as
instituigSes financeiras. Ndo hé que se cogitar, pois, da desproporcionali-
dade das provid&ncias contidas na Lei n.° 8.024, de 1990.

E certo, ademais, que, tendo em vista o significado patrimonial dos
ativos financeiros para os titulares das diversas contas, assegurou-se a atua-
lizagdo dessas importincias ¢ o pagamento de taxa de juros equivalente a
6% ao ano ou fragdo pro rata (Lei n® 8.024, arts. 5.°, § 2°,6°, §2°e¢ 75,
§ 2.°). Outorgou-se, portanto, satisfatéria compensacéio financeira ao titular
de posigSes juridicas afetadas com as medidas em aprego.

178 Pereira, Luiz Carlos Bresser, op. cit., pp. 23 e s.
179 Cf. sobre assunto, supra, § 175-176.
180 Uma tinica excecfo talvez possa ser identificada no acdérdéoc do Tribunal

Regional de S&c Paulo, que considerou a Medida Proviséria inconstitucional por
falta do pressuposto relativo & urgéncila.
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A par dessas cautelas, admitiu-se a transferéncia de titularidade para
fins de liquidagdo de dividas e operacdes financeiras comprovadamente con-
tratadas antes de 15 de margo de 1990 (Lei n.° 8.024, de 1990, art. 12)
¢ permitiu-se a liberagiio de recursos em cruzados novos em montantes e
percentuais distintos daqueles estabelecidos na lei, desde que o beneficifirio
fosse pessca fisica que percebesse exclusivamente rendimentos provenientes
de pensdes e aposentadorias.

Finalmente, consagrou-se no art. 18 da Lei n.°® 8.024, de 1990, poste-
riormente modificado pela Lei n.° 8.808, de 1991, cldusula que faculta ao
Ministro da Economia, Fazenda e Planejamento a possibilidade de reduzir
os prazos e elevar os limites estabelecidos nos referidos arts. 5.% 6° ¢ 7.°

Resta evidenciado, portanto, que, considerada a situagiio econbmica
dominante A época, as medidas contidas na Lei n.° 8.024, de 1990, néo
impuseram sacriffcios desmedidos ou desproporcionais aos atingidos. Ade-
mais, cuidou o legistador de adotar, as cautelas bésicas destinadas a mini-
mizar os efeitos gravosos das providéncias nela contidas.

Dessarte, também do prisma da estrita proporcionalidade, néo hd como
infirmar a plena legitimidade das medidas constantes da Lei n.° 8.024,
de 1990.
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