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Reforma eleitoral-partidaria

Seérgio Sérvilo da Cunha é Advogado.

Apresentado @ XV Conferéncia Nacionat da
(QARB. For do Iguagu. em seicmbro de 1994,

SIRGIO SERVULG DA CUNHA

SUMARIO

1. tntrodugdo 2 Abrangéncia do tema. Algu-
mas figuras. 3. Reforma partidiria. 4. Reforma elei-
toral. 5. Reforma eleitoral-partidirra. 6. Conclusdo.

L. Introdugdo

Das duas tendéncias awanics na legisla-
¢do brasilcira com respeito A organizagio elei-
toral-partidaria - de um lado a tendéncia liberal
¢ democratica, de outro a intervencionisia e
autocritica — sena dificil dizer qual a vencedora.

A Constituigdo de 1988 consagra a vitoria
dos principios liberais ¢ democraticos, expres-
sos basicamente no voto proporcional ¢ na li-
berdade dc organizago partidiria. Leva adian-
te. assim, o processo de democratizagio que
somente a partir de 1932 cncontrou condigdes
dc se instilucicnalizar.

Entreiante. a tendéncia intervencionisia ¢
antidemocratica. prevalecente nos periodos de
excecio. busca insisteniemente. mesmo nas fa-
ses de abertura institucional, as alteragdes le-
gais ¢ constitucionais que atendam aos scus
interesses. Foi o que aconteceu no ciclo 1946-
1964 ¢ agora sc reproduz. Sdo trés, basicamen-
te. as propostas da corrente antiliberal, mani-
festadas em inlimcros projetos de lei, em proje-
tos de emenda constitucional ¢ em propostas
apresentadas durante o processo de revisio
constitucional: a) implantagio do voto distrital
(purc ou misto). b) implantagdo de redutores
20 pluralismo partidario; ¢) implantagfio do vola
facultativo.

Essas propostas - ou ao menos as duas
primgciras —, de intensa circulagio na midia. ndo
passam pelo crivo de qualquer analisc criterio-
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sa. Em artigo publicado na Folha de S. Paulo
{"“Cartilha antioligarquia™). o emioente cientista
politicc Wanderley Guilherme dos Santos. re-
pelindo uma a uma as pretensas vantagens do
sistema distrital, denuncia :

“No Brasil. tenta-s¢ as ¢scondidasda
opinido pablica. ¢ sem previsdo de refe-
rendum. introduzir tal sistema oligarqui-
zante ... acobertando-se o estupro insti-
tucional por persisicnte difusae de cata-
logo contendo as virtudes dos sistemas
majoritdrios ¢ as perversdes dos siste-
mas de representacio proporcional. Mis-
tura de desinformagiio ¢ malicia, a propa-
ganda constitui crime contra © consumi-
dor. is10 ¢, o cleitor brasileira™,

Sdo outros, que ndo aqueles. os caminhos
de uma reforma eleitoral democrdtica. Assim,
antes de adentrar verdadeiramente o tema des-
ta exposicfio. encerro esta introdugdo com o fe-
cho de um estido gue publiguei sobre a matéria

“O objetivo primario do sistema dis-
trital — scja puro ow misto — ¢ diminuir
para dois, Ou no maximo trés, 0 nimero
dos partidos existentes. Seu objetivo ime-
diato, oculto e principal ¢ 2 contengdo da
representagio popular. Resguarda-se.
com isso, a aparéncia dos sistemas re-
presentativo ¢ partiddrio: mantém-se a
cocréncia do discurso liberal. fundado na
liberdade ¢ na igualdade. Mas o que s¢
tem, como resuliado. ¢ o monopélio par-
tidério. a domesticagdo da politica. a ma-
nutengio do status quo. Seria errdneo,
por isso, considerd-lo um mero mecanis-
mo ou cxpediente. possivel. entre outros,
para a escolha de representantes; bem
ao contrario, ele materializa um conceito
antidemocritico de representacio™ (Sér-
gio Sérvulo da Cunha. O que é voto dis-
trital, Sérgio Antonio Fabris Ed.. 1991).

2. Abrangeéncia do tema. 1lgumas figuras

S30 trés 0s niveis em que podemos situar o
debate sobre reforma eleitoral-pantidinia.

Q primeiro deles. o terreno estritamenic juri-
dico-formal. dentro do qual qualquer reforma
fica limitada acs marcos previamente assenta-
dos peta Constituiclio. O scgundo, envolven-
do eventual alteragfo da propria Constituigio.
E o terceiro. que colocana em xeque a propria
idéia democratica, ou, no minimo, a democracia
representativa tal como praticada via eleigBes.

Esta breve exposicdo aloja-se principalmente
ne primeiro nivel ¢, em parte, no segundo.

Ha entretanto algumas figuras - digamos
assim, metodoldgicas ~ que merecem neste
momento ligeira mengiio :

a) para a definigiio de uma democracia, o
sistema eleitoral-partidario (SEP) é tho impor-
tante quanto o sistema de propriedade;

b) a existéncia de um SEP nio significa, de
per si, a existéncia de democracia; om SEP ¢
tanto mais democridtico quanto mais aberto 3
competicio;

¢) na historia das democracias representati-
vas. nfdo houve mudanga iastitucional profun-
da gque n3o tenha sido precedida ou acompa-
nhada de reforma eleitoral-partidéria:

d) politicos experimeniados sabem avaliar
as mudangas que as alicragdes no SEP provo-
cam na estrutura de poder,

€) o regime politico ¢ o respectivo SEP ten-
dem a ser um projegdo do outro; ou s¥o compa-
tiveis ou sdo mutuamente ¢excludentes;

f) alteragdes no sistems eleitoral afetam o
sistema pantidario e vice-versa;

g) s6 ¢ possivel falar em reforma com base
num diagnéstico fundado na realidade, ou seja,
quando se analisam os fatos 3 luz de orienta-
¢les ou pringcipios.

3. Reforma partiddria

Os partidos politicos brasileiros nio sio
representativos da sociedade: s3o meros canté-
rios, sdo meros aglomerados de interesses elei-
torais. nfo possuem consisténcia ideolégica,
ndo possucm guadros competentes para o gxer-
cicio da administragio piblica.

Estas s80 as criticas, em sna matoria proce-
dentes, que se¢ ouvem diariamente, € que s¥o
feitas indiscriminadamente por todos os seto-
Tes sociais aos nossos partidos politicos, Sur-
preendentes, porétn. sdo as canclusdes, abso-
Intamente desgarradas das premissas. que se
costumam tirar desses fatos: a de que devem
sef extintos alguns ou quase todos os partidos
politicos. ’

Essas propostas paradoxais esquecem — ou
fazem por esquecer —um fato: que a0 Yongo de
nossa histéria. o Estado - a servigo dos inte-
resses dominanies - sempre cerceou violenta-
mente a exisiéncia de partidos livres, fortes,
auténticos ¢ representativos. Ou seja, que a
organizagio partidaria ¢ fruto da historia ¢ que
a principal causa da debilidade de nossos parti-
dos ¢ a inlervengde estatal, que sempre 0s pri-
vou de liberdade.
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Diz a Constitui¢fio Brasileira, em seu art. 17,
que ¢ livre a criagio, fusdio, incorporagdo e ex-
tingdo de¢ partidos peliticos, sendo-lhes asse-
gurada “aulonomia para definir sua estrutura
interna, organizacio ¢ funcionamento”.

N3o ha mais que falar em lei “organica” dos
partidos, visto que nio mais cabe. ao Estado.
organizi-los ou dispor sobre sua organizagio.

O principio de liberdade partidaria. indiscu-
tivelmente posto pela Constituigdo, vincula-sc
ao principio pluralista. Por quatro vercs a Let
Fundamental utiliza o termo “pluralismo™; em
seu preimbulo (pluralismo social), no art. 1.°
(pluralismo politico). no art. 17 (pluralismo par-
tidario) ¢ no art, 206-I11 (pluralismo de idéias ¢
de concepgdies pedagogicas). Essc ndo é. cer-
tamente, um termo vazio. Ao contririo, possui
uma significagio prescritiva. qualitativa. Dizer
que urma sociedade deve ser pluralista ndo sig-
nifica fixar-se uma determinagio numérica. aci-
ma de alguns ¢ abaixo de muitos, dentro da qual
s¢ permite a convivéncia dos diferentes. Signi-
fica. ao contrério. o devet de criar ¢ manter cssc
espago de convivéncia, restringi-lo. dircta ou
indiretamente. corresponde a ferir o principio
pluralista. Pluralismo. instrumentacio da liber-
dade, tem sentido mais concreto, mais preciso
do que esta,

Giovanni Sartori (Partidos e sistemas parti-
ddrios, Ed. UnB. 1982, p. 36) distingue cnire
“sociedade plural” ¢ “sociedade pluralista™ :

“...do fato de que toda sociedade com-
plexa se revela difercociada ndo se sc-
gue de modo algum que todas as socie-
dades sejam diferenciadas pluralistica-
mente” /.../ *." deve-se entender clara-
meni¢ que o pluralismo ndo consiste sim-
plesmenie de associagdes maltiplas. Es-
tas devern scr, em primeiro lugar. vofun-
tarias €. cm segundo, ndo-exclusivas,
isto ¢. baseadas em aplicagdes miltiplas.
sendo estas o (rago marcante e crucial de
uma cstruturagdoe pluralista. A presenga
de um grande nimero de grupos identifi-
caveis ndo comprova. de modo algum. a
existéncia do pluralismo. mas apenas um
estado desenvolvido de articulagio e/ou
fragmentaciio. As socicdades multigru-
pais sdo pluralistas se, e apenas sc. os
grupos forem associativos (¢ nio con-
suctudinarios ou institucionais) ¢. 0 que
¢ mais. s6 quando sc puder constatar que
as associagdes se desenvolveram natu-
ralmente. que nfio s3o impostas”

A Constituigdo €, portanto. conseqiiente
com esles principios ao dispor, no inciso [ do
mesmo art. 17, que os partidos politicos brasi-
leiros devem ter “cariter nacional”. A expres-
sdo ndo ¢ gratuita. Ha enorme diferenga entre o
“cardter nacional” doart. 17-1 da Constituigio
em vigor ¢ o “imbito nacional” no ant. 152-1Vda
Ordenagido de 1967/69.

Carater nio é o mesmo que Ambito. Este ¢
designac¢io espacial. geografica. Assim, nio
discrepava da Ordenagio a Lei n.° 5.682/71 (Lei
Organica dos Partidos Politicos). em sua reda-
¢do primitiva, ao permitir a organizagdo apenas
de partido polilico que contasse inicialmente
com 3% do cleitorado que houvesse votado na
ultima eleigio geral para a Camara dos Deputa-
dos. distribuidos por sete ou mais Estados. com
o mintmo de 7% cm cada um defes'.

Carater nilo ¢ afecgdo fisica. mas psicologi-
¢a ou espiritual: no caso, ideologica ou politi-
ca. Corresponde ao que a Constituigio de Por-
tugal. emn denominagdo talvez mais feliz. chama
de “indole”. Indole nacional. carater nacional,
representa identificagdo cstatutiria, programa-
tica, com os atributos da nacionalidade.

Portanto. andou ainda conseqiicniemente
o constituinte quando, no mesmo art. 17-§ 2.°,
inscreveu :

~0s partidos politicos, apés adquiri-
rem personalidade juridica, na forma da
lei civil, registrardo seus estatulos no
Tribunal Superior Eleitoral”.

Desde a Constitwigdio de 1988. para que exis-
ta partido politico no Brasil. ¢ independente-
mente de qualquer controle. salvo a prestagio
de contas 3 justi¢a eleitoral (art. 17-111). basta-
lhe a inscrigdo no registro civil das pessoas ju-
ridicas. como qualquer associagdo civil. E pos-
sivel. portanto. existir partido politico com re-
gistro apenas ¢m Jequitinhonha. sem Diretério
Nacional (entendido este como soma ou resul-
tado de dclegagoes federativas). Se o partido ja
adquirc personalidade juridica mediante o sim-
ples registro civil. qual a fun¢io do scgundo
registro (registro dos estatutos). no Tribunal
Superior Eleitoral (art. 17-§ 2.2, in fine)? A Cons-
tituicAo silencia sobre a competéncia da justica
cleitoral, remetendo-nos a uma lei complemen-
tar que ainda ndo foi editada (art. 121). Inde-

'V.art. 7.°da Lein * 5.682 71 e sua alteracdo pela
Lein6.76779. v. também art. 49-VII da Ordenagio
de 1967 ¢ art. 152-VII da Ordenagiio de 1969 este
com sua redacdo alterada pelas Emendas Constituei-

onais n.** 1178 ¢ 2585
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pendentemente da promulgacio dessa lei. pode-
s¢ avangar que o segundo registro (a que se
refere o art. 17-§ 2.°, in fine) serve a duplo obje-
tivo: a) o confronio dos atos constitutivos do
partido com os requisitos constitucionais (v.
art. 17). b) o acompanhamento. pela justica elei-
toral. do funcionamenio partidario, no que diz
respeito a prestacdo de contas (ari. 17-111), aces-
so a recursos do fundo partiddrio. acesso ao
ridio e televigdo (art. 17-§ 3.°), participacio em
eleicdes. Se a justica eleitoral cabe cotejar os
atos constitutivos do partido em face dos re-
quisitos de natureza juridica, tudo leva a crer
que aquele primeiro registro, que cenfere per-
sonalidade juridica ao partido, ndo lhe confere,
simultaneamente, a capacidade juridica especi-
fica, que ¢ a capacidade eleitoral; esta sb ad-
vém com o registro dos estatutos no Tribunal
Superior Eleitoral. Sem essc segundo registro o
partido existe, pode difundir seu programa, exer-
citar pregacio, arregimentagio ¢ movimentagio
politica. mas ndo tem como participar de elei-
¢Oes. A Constituigiio, destarte, fiel ao principio
liberal, que inspira e definc o sistema normativo
partidario, estabeleceu um gradualismo copia-
do da vida. Os corpos vivos e 0§ grupos soci-
ais nascem pequenos € se adensam, crescem,
vingam ou morrem. No vestibular da vida nfio
se incluem exigéncias proprias de doutoramen-
t0. Com isso, a Lei Fundamental retoma, em par-
te. o projeto do deputado Eduardo Duvivier,
que em 1947 admitia a existéncia de partidos
municipais, estaduais ou regionais. Esse proje-
to ndio prosperou, porque o art. 134 da Consti-
tuigio de 1946 falava em “partidds nacionais™.
Escrevendo na vigéncia dessa Constitui¢o,
assim sc pronunciava Jofo Mangabeira:
*( partido politico assenta sua exis-
téncia nas liberdades de pensamento e
de associacdo asseguradas pelos pard-
grafos 5.%¢ 12 doartigo 141 dz Constitui-
¢80. Tudo isso ¢ essencial 3 existéncia e
ao aperfeicoamento do regime democra-
tico. Partidos politicos ¢ partidos politi-
cos nacionais ndo s#o a mesma coisa.
Assim, o partido politico que ndo ¢ naci-
onat, por nio ter logrado 1al situacdo, ou
dcla tcr decaido. ncm por isso dovera
desaparecer. Podera continuar pregando
suas idéias, fazendo seu prosclitismo, até
ver se consegue lograr a situacdo que
ndo conquistou, ou reconquistar a que
perdeu. O que ndo pode. porém, € apre-
sentar candidatos a representacio naci-
onal. o que exclusivamente eabe aos par-

tidos nacionais. Aqueles “partidos poli-
ticos” o legislador fixaria as condigdes
minimas de existéncia, para que pudes-
sem ser devidamente registrados, até que
lograssem transformar-se em “partidos
nacionais”. A histéria aponta-nos exem-
plos de pequenos parudos que, depois
de longos anos, se transformaram em
partidos majoritdrios” (A organizacio do
Poder Legiclativo nac Constituigdes Re-
publicanas, in Estudos sobre a Constitui-
¢do Brasileira, Ed FGV, Rio, 1954, p. 121).

S30 claras, portanto, as diretivas constitu-
cionais, vigentes desde 1988, para a elabora-
30, no Brasil, nfo mais de uma “lei orgénica
dos partidos politicos”. mas de uma “lei de li-
berdade partidria™.

Dentro, porém, de uma historia legal de co-
ergdo, inlimidagdio e cerccamento, parece inso-
lita uma lei que se destine simplesmente a pro-
mover ¢ proteger a liberdade e ndo a policiara
atividade partidaria. Assim, os projetos de lei
em curso no Congresso mantém-se atrelados
mentalidade autoritdria e, enquanto o Congres-
so ndoelabora a nova lei, a propria justica elei-
toral continua aplicando normas da falecida lei
organica.

Infelizmente. os projetos de lei apresenta-
dos no Congresso, recheados de inconstituci-
onalidades, ndo fogem 3 tendéncia antiliberal e
intervencionista. Seria exorbitante qualquer re-
gra que acrescentasse, a0 constante do Texto
Constitucional, exigéncia nova quanto 3 cria-
cfo, organizagio ¢ funcionamento de partido
politico. Seriam inconstitucionais regras fixan-
do nimero minimo de aderentes, necessario 3
personalizacio de partido politico; no tocante
ao namero de instituidores, lugar do registro e
demais requisilos deste. as regras sdo as ge-
rais, correspondentes A personalizagfio das as-
sociagoes civis; confira-se 0 art. 17-§ 2.° . 708
partidos politicos” adquirem “personalidade
juridica na forma da lei civil”, a Constituig3o
veda se outorgue personalidade juridica a par-
tido politico de outra forma que ndo a prescrita,
genericamente, na lei civil.

Também seria exarbitante a regra que impu-
scsse a existéncia de 6rgio nacional partidario,
seja porque ndo cstdo, os partidos, obrigados a
possuir dimensdo. exiensfdo ou representacio
nacional, seja porque a assinago de represen-
tante, ou 6rgdo de representagio, diz respeito 4
liberdade de organizagio ¢ funcionamento do
partido. Seria abusiva regra que estabelecesse
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sangdo a partido politico pelo fato de no apre-
sentar candidato on ndo concorrer 3 eleigio: a
Tegra seria desptica caso fixasse, como san-
¢do, o cancelamento do registro pantidario,

4. Reforma eleitoral

Foi sdbia a Constitui¢io de 1988 a0 criar a
regrado seu art. 16, visando coibir - embora de
modo ainda insatisfatério — o casuismo da fei
cleitoral. E importante que maiorias ¢ventuais
ndo tenham, em suas mios. o arbitrio de ¢claborar
as leis que induzam sua continuagio no poder.

No tocante & reforma eleitoral. se 0 que se
pretende é que as eleigdes retratem a vontade
da sociedade; que a atribuigdo dos cargos pi-
blicos cletivos corresponda ao resultado do
sufragio: ¢ que os partidos politicos sgjam cfe-
tivos canais de participagdo da sociedade no
governo. devemos persistit no caminho que -
nio obstante intervalos de violéncia institucio-
nal  wvimos trilhando desde 1932, Essa linha
evolutiva teve inicio com 2 criagdo da justiga
eleitoral, adogdo do sufrdgio feminino, do voto
secreto e do sislema proporcional,

O processo de revisdo constitucional en-
cerrado em junho de 1994 buscava atentar so-
bretudo contra o sistema proporcional. Sabiam
as elites que a manipulagdo do processo eleito-
ral ¢ o meio mais seguro para manter 0 Status
quo. No parecer n.° 21, de 1994 (propostas revi-
sionais sobre o art. 45 da Constituigio). o rela-
tor Nelson Jobim optou pelo sistema eleitoral
misto alemdo (eleigdes metade proporcionais.
metade majoritarias), ndo obstante conceitue o
sistemna majeritario (distrital) como aquele que
“busca constituir uma maioria, mesmo que isto
implique deliberada distorgdo dos votos™, e
nio obstante. contraditoriamente, reconheca
que “no caso brasileiro devemos manter a defi-
nigdo pelo principio proporcionnal para a Ci-
mara dos Deputados. Num pais como 0 nosso,
marcado por profundas desigualdades sociais
€ politicas, as inconveniéncias do majoritario
se acentvariam. podendo excluir da representa-
¢fo politica imensas massas ja excluidag dos
direitos basicos da cidadania. A constituigio
de uma maioria poderia facilmente degenerar em
imposigio avassaladora daqueles que contro-
lassem o poder.

Os vicios do processo eleitoral brasileiro
nada tém a ver com a proporcionalidade. De-
correm. basicamente, da exagerada influéngia
do poder econdmico — em que se inclui o poder
da midia — assim como da fraude. no momento
das apuracoes.

E impossivel evitar — ¢ nem seria desejavel,
visto tratar-se de um dos poderes da sociedade
— ainfluéncia do poder ecandmico. Indesejdvel
€ 0 seu abuso, que desiguala o valor do voto.

A propaganda eleitoral gratuita vem produ-
zindo bons resultados — embora insuficientes -
na corregdo desse abuso. O fundo partidario, o
controle das pesquisas ¢ os bnus eleitorais
sdo figuras que merecem apetfeicoamento. Os
bénus eleitorais, criados em cardter experimen-
tal para as eleigdes de 1994 (Lei n.° 8.713, de
30.9.93), 56 podem produzir resultados s¢ aco-
plados ao desconto ou abatimento, do respec-
tivo valor, no imposto de renda. Permitir que as
despesas eleitorais fossem realizadas sem limi-
tes. € custeadas exclusivamente por particula-
res. significaria entregar as grandes fortunas
(ndo somente s empreiteiras de obras publi-
cas) o conirole do Estado.

No tocantc 4 propaganda elcitoral gratuita,
na televisio, s30 inovadores alguns topicos da
Lein.®8.713/93, que, porexemplo, proibe a utili-
7acdo “de gravagdes externas, montagens ou
trucagens” (art, 76-§ 1.%). Esse enunciado, con-
siderado abstratamente, colide com o art. 5.°-1X
da Constituic3o da Republica. que garanic a
liberdade de expressdo. A liberdade de expres-
sdo ndo torna um candidato irresponsavel por
danos que cause ilicitamente a outrem, assim
como a liberdade de dirigir um automével nio
faz itresponsavel o molorista pelos danos que
ilicitamente cause aos demais. Estou disposto
a admitir. porém : a) que a trucagem ou monta-
gem, na televisdo, nem sempre é perceptivel
como tal — como acontece, por ¢exemplo, com
uma caricatura na imprensa — podendo assim,
a0 invés de manifestar a realidade com mais cla-
reza, induzir o telespectador 2 enro; b) que €
dificil ou quase impossivel, para o juiz, distin-
guir entre a trucagem ou montagem licitas (que
aproximam da rcalidade) da tracagem ou mon-
tagem ilicitas; ¢) em suma, que ainda ndo pos-
suimos uma cultura democratica da linguagem
televisiva, que permita distinguir com clareza
os casos danosos; e, por yltimo, d) que sendo
irrepardvel. em muitos casos, o dano imposto
ilicitamente a um candidato, justifica-se wm maior
cuidado preventivo no processo eleitoral.

Creio. portanto, que nas atuais circunstin-
cias, o art. 76-§ 1.° da Lei n.°8.713/93 (quanto a
Lrucagens ¢ montagens) permile, na pratica,
sendio a conciliagdo ideal, ao menos a concilia-
3o possivel entre o principio da liberdade de
expressdo {art. 5.°-IX da Conslituigio) e o prin-

Brasilia a. 32 n. 125 jan/mar. 1995



cipio da responsabilizacio por violagho da inti-
midade, vida privada, honra ¢ imagem das pes-
soag (art. 5°.X).

Isso nfo se¢ confunde com a censura - sem
dirvida inconstitucional - que a justiga eleitoral
vinha exercendo nac eleic@es mais recentes,
com o corte ou suspensdo integral de progra-
mas do hordrio gratuito, ¢ que levou o legisla-
dor aincluir na Lei n.° 8.713/43: “Em nenhuma
hipotese € sob nenbum pretexto serdo admitidos
0s cortes instantneos ou dqualquer tipo de cen-
sura prévia aos programas cleitorais gratuitos”™.

O mesmo ja niio sc pode dizer quamo 3 proi-
bicdo legal de gravagdes externas (e também
quanto a outras restrigdes, adotadas via instro-
¢oes da justica eleitoral), A justificativa para a
proibi¢do ndo seria dificuldade quanto ao con-
trole de sua fegalidade, mas que as gravaqdes
externas encarecem os programas. Ora, nio s¢
pade esquecer que os programas elcitorais -
gratuitos no que diz respeito A utilizaglio do
horario pelos candidatos, mas bastante onero-
sos no que diz respeito 4 sua produgio ~ foram
instituidos para moderar a influéncia abusiva
do poder econdmico. Sua principal finalidade
nio & evitar custos — caso conlrdrio seriam ex-
tintos — mas permitir eqiiidade no acesso aos
meios de comunicagdo. Os custos, indissocid-
veis das campanhas cleitorais, devem ser con-
trolados, mas a questio fundamental & que os
cleitores, segundo a linguagem propria do vei-
culo, possam ser informados sobre todos os
aspecios das campanhas,

A liberdade de expressido — consagrada no
art. 5.°IX da Constituigio - nfo diz respeito
apenas a0 conteido ou 4 forma do expressar,
mas 3 oporiunidade de s¢ expressar. £ no mini-
mo estranho que - no momento por assim dizer
miiximo da liberdade de expressdo —uma lei ela-
borada presumivelmente para assegutar essa
liberdade impega os partidos politicos - que de
nephum outro modo podem fazé-lo pelos vel-
culos de comunicagdo — de mostrar a¢ ¢leitor
uma parte relevanee da realidade. Q art, 76-§ 1.°,
na parte ¢m que protbe a wtilizagdo d¢ grava-
¢des. ¢ inconstitucional, cabendo sus aproxi-
maciio d L e Falclo, de nefanda meméria, ainda
mais se cohsideradas as outras restrigies, acres-
cidas via instrugdes do Tribunal Superior Elei-
toral.

Também ndo se pode desdenhar a abusiva
influéncia da midia ¢ os mil expedientes que uti-
liza para Favorecer os candidatos da sua prefe-
réncia. Condendvel ndo ¢ a opgdo por um can-

didato ou partido, feita por 6rgo de comynica-
¢lo. E democraticamente saudével que os vei-
culos de comunicagio externem suas convig-
¢des e preferéncias politicas; imperdodvel é que
as ocuitem atrds de uma pretensa neutralidade,
da seleglio do noticidrio e da informacio ten-
denciosa. Infetizmente, até hoje o Senado nio
adoton as medidas, de sua competéncia, para
i ¢4o do Conselho Nacional de Cornuni-
cagdio Social; tampouco sc inclinaram, o Minis-
tério Piblico e o Judicirio, 2 implementar o cum-
primento a legislagio, que jA possuimos, em
matéria de comunicacio social.

Também o Ministério Piblico € a justica clei-
toral, por omiss3o, tém grande responsabilida-
de pela fraude nas apuragdes, vergonhosa em
muitos lugares. Criou-se a praxe. por parte das
aptoridades, de privilegiar-se antes a rapidez
do que a lisura das apuracdes, abandonando-
se, assim. cuidados cuja observincia ¢
imperiosamente pela legislacio cheitoral.

Mesmo para quem nio acompanha apura-
¢3es, as entrelinhas da Lei n.° 8.713/93 deixam
entrever as isrcgularidades mais comuns, € — no
entender do legislador ~ a responsabilidade pela
Sua pratica. Vejum-se, por exemplo, 05 arts. 26,
27, 28 ¢ 29 dessa lei: & crime a falta de entrega da
copia do boletim de urna, pelo jw;d::)os fiscais
dos partidos (art. 26); o juiz é obri a recon-
tar a urna cujo boletim apresentar discrepéncia
{art. 27), é crime PassaT a apurar 3 urna subse-
qitente antes de ser expedido o boletim de apu-
racdo (art. 28); a impugnaciio nilo recebida pela
Junia Apuradora pode ser apreseniada em 48
horas ao Tribunal Regional Eleitoral (art. 29).
Em muitos canos transparece a itritaciio do k-
gislador, seja ao tipificar coma crime a infracio
de rotinas no processo de apuracio, seja &g
tipificar cotno crime £atos que assim ji estavam
configurados no Codigo Eleitoral,

Nesse capitulo, metece andlise 3 parte 3 pro-

posta de transformaco das Mesas receptotas
em juntas apuradoras.

Por yltimo, a questio da obrigatoriedade ou
facultatividade do voto. Ela se prende wdo 58
ao principio da universalizagio do sufrigio, mas
também ao conceile d¢ cidadania abva.

Sob o primeiro desses aspectos, a proposta
do voto facultativo, aparentemente libertdria,
preiende ressuscitar o voto de elite, que existiu
no passado como voto censitario.

Sob o segundo aspecto, observa-se que o
voto ndo ¢ apenas um direito, mas um direito-
dever. ou s¢ja. uma prerrogativa. Como toda
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prerrogativa. ndo existe no intercsse do seu ti-
tular, mas para que possa desempenhar um pa-
pel. No caso. o papel de cidadfio. membro da
sociedade, co-responsavel pelo que ela é (de
bom e de ruim) e usudrio dos seus beneficios.
Seus deveres para com o Estado ndo se redu-
zem 3 observiincia genérica das leis e, em parti-
cular. ao pagamento de tributos e prestagio de
scrvico militar.

Nos Estados Unidos o voto é facultativo.
Entretanto. os indices de abstengio costumam
superar 05 60%, principalmenie quando njo sc
vola para cargo executivo. Isso significa que a
maioria dos clcitorcs inscritos — presumivelmen-
tc a faixa mais consciente da cidadania - desis-
te de votar no dia da eleigdo: postos diantc de
fatos consumados. de escolhas dirigidas. des-
cobrem a inutilidade do seu voto.

No Brasil. é diverso o contexto social: mas
em nada aproveita 4 democracia se. a quem sc
nega o direito a escola, ao saldrio, a informagio.
se disser que tem o direito de ndo votar.

3. Reforma eleitoral-partidaria

A reforma eleitoral e 2 refucma partidaria séio
varidveis da mesma equagiio democratica. Se
num pais processam-se regularmente cleigdes
livres, competitivas, ¢ conseqiientes, os bene-
ficios dessa pratica reflciem-se, com o tempo.,

na maiof nitide do quadro partidario ¢ autenti-

cidade do debate politico.?

Observe-se 0 quadro partidario brasilciro
desde 1978: na luta pela sobrevivéncia. o fisio-
logismo e 0 autoritarismo disfargam-sc sob le-
gendas novas ou sob legendas de aluguct (mi-
metismo). Basta que o cleitor identifique os ato-
res reais para que scu anseio de mudanga —
sublinhado em todas as clei¢des desde 1982 -
deixe de incidir sobre individuos, para incidir
sobre programas e praticas partidarias.

E neste contexto que cabe examinar a hoje
escandalosa questdo da fidelidade partidaria.
Ao partido. ¢ 2 mais ninguém. competc aplicar
sancdo por quebra de fidelidade partidaria. Se
©ssa sangdo. ou a troca de legenda. acarreta a
perda de mandato (de fege ferenda. possivel
apenas com alteragdo constitucional), ¢ matéria
a ser sopesada criteriosamente: impossivel ad-
miti-la sem respeito ao legitimo dircito de diver-
géncia. De qualquer modo quanto mais nitido o

* Alguns exemplos manifestos da intluéneia que
a legistacio elettoral exerce sobre o quadre partidario
- & par do sistema distrital. j& refendo - sdo a per-
missdo de sublegendas. a possibilidade de coligagdes
e 0 segundo turno em eleigdes para carpo execitivo

sistcna partidario. mais ficil de se fazer politi-
camente o controle da fidelidade pelo prépric
eleitor. prescindindo-se da problemitica sancio
legal.

No itinerario da democratizagdo cleitoral-
partidaria erguem-se trés obstaculos: a) a cul-
tura da histenia; b) o institucionalismo: ¢} o gol-
pismo ciclico.

A cultura da histeria. Como a dor aguda
reclama alivio imediato., a crise econdmico-so-
cial desdgua na histeria. Para tudo haverd um
remédio instantineo — um tiro, uma paulada -,
mesmo quc a dor denuncic um processo morbi-
do longa ¢ profundamente enraizado. Sem cul-
tura da histeria incxiste aprovagdo popular a
planos ilusionistas: sem ela. falta apoio ao ins-
titucionalismo ¢ ao golpismo ciclico.

() institucionalismo. Esse vicio pde énfase
desproporcionada na mudanga da legislagio,
deixando em segundo plano a aplicagiio das leis
exisienies ¢ a mobilizagao de vontades para
enfrentar nossos problemas reais: a marginali-
zacdo. a pobreza ¢ o subdesenvolvimento.

As clcigdes de 1982 fizeram-se sob a égide
da mudanqa institucional ¢ abriram o processo
que culminou na Constitui¢do de 1988, Esta ndo
resultou do interessc de alguns prupos ou se-
tores. mas de um amplo movimente nacional: o
Pais precisava superar o fosso existente entre
sociedade e governo e edificar um patamar ins-
titucional minimo. Diziamos. com razao, que
nosso problema era politico-institucional. Com
a Constitui¢do de 1988, construfmos esse pata-
mar. Vencemos uma ctapa na solucio de nosso
problema. que agora s¢ mostra em sua crueza
econdmico-social.

Patinar no institucionalismo. hoje (11g. revi-
830 constitucional) significa confundir o ins-
trumental com o final: supor que nossos pro-
blemas residem no ordenamento juridico € adi-
ar o combate 4 marginalizagdo. 4 pobreza e ao
subdescnvolvimento.

() golpisme ciclico. Examine-se a composi-
¢do da Cimara dos Deputados desde 1946 até
1962. Mostra-se ai. claramente. a tendéncia a
umna altera¢do na correlagdo de forgas. que se
efetivaria possivelmente com a eleigio de 1966.

O sistema de propriedade e concentragio
de renda. vigente no Brasil, ¢ incompativel com
o excrcicio durdvel da democracia formal. As-
sim. ou a pratica democrdtica  expressa atra-
vés da liberdadc cleitoral-partidaria — desestry-
tura o sistema de dominagdo, ou o sistema de
dominagio intcrrompe violentamente a prética
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democritica, como acontecen em 1964, Essaal-
ternativa deixard de existir case o sistema de
dominac3o consiga o que vem tentando: im-
plantar seu andlogo elenoral-partid4rio. um
modelo que, sob a aparéncia de democracia,
esconda eleigdes njo-competitivas.

6. Conclusdo

Costuma-se exagerar as desvantagens do
pluripartidarismo. como 4 ficou demonsirado
por Wanderiey Guilherme dos Santos (Crisc ¢
castigo — partidos e generais na politica brasi-
[eira. 1987. Coalizdes parlamentares ¢ instabili-
dade governamental: 2 experiéneia brasileira. in
Qs partidas paliticas no Brasi! David Figishes.
org.). A pretexto de que existem legendas de
aluguel {falsas legendas. ficgbes de partidos.
organizados apenas para viabilizar intercesses
estratégicos no momenta da cleigdo). preten-
de-s¢ proibir a existéncia de partidos peque-
nos. Ou em crescimento. A questdo ndo ¢ saber
sc ha legendas que se alugam (e, obviamente.
outras que pagam esse aluguel), mas até que
ponto a legisiacdo favorece a nitidez ou induz. o
mimetismeo do sistema partidario.

Diz-se que. sem 3 possibitidade de forma-

¢io de maiorias stidas. no Congresso. o Pais é
ingovernavel. Se fosse esse verdadeiramente o
prablema. o que terfamos senia uma opclio entre
dois valores: o valor da decisdo rapida (que sc
realiza melhor nas monarquias absolutas. nas
ditaduras, nas democracias autoritirias) e o valor
das decisdes fundadas aa ausavicidade da re-
presentacio. Aqui. 5%o estes 0s extremos: de
um fado, a falta absolta de democracia. e, de
outro tado, a democracia direta.

Mas, sob esse prisma, mereceria redefini-
¢%0 menos o sistema representativo, do que a
distribuicdo de competéncias e as relaglics en-
t1e o8 paderes,

As discussdes sobre reforma eleitoral-par-
tidaria. postas sob o ingulo exclusivamenie ins-
titucional ou juridico-formal. costumam deixar
de lado o mais importante: que a participagio
politica nfo pode ser privilégio de apenas uma
parocla da populacio: e que ela nfio se reduz ao
direito de votar ¢ ser votado. Enquanta niio
houver. por parte de cada pessod, a possibili-
dade real de participar. de influir ¢ de exercer
cidadania ativa, a democracia continuara sen-
do uma ficglo.
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Sigilo bancario e a administracio

Oswaldo Othon de Ponies Saraiva Filho ¢ Pro-

curador-Coordenader da Representagiio Judicial da
Fazenda Nacional - Advogado em Drasilia.

Oswaino Omion pe Pontes Saraiva Fitho
SUMARIO

1. Introducdo. 2. Sistennitica normativa. 3. A
relatividade do sigilo bancério frente & adminisira-
¢do fuzendaria. 4. Conclusdo.

1. Introdugdo

Com supedineo no respeitavel Acorddo da
Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica,
no Julgamento do Recurso Especial n.” 37.566-
5/RS (93.0021898-0) publicado na Revista dn
Superior Tribunal de Justica n.° 60, agosto —
1994, Livraria Editora Brasilia Juridica Ltda . Bra-
silia. pp. 357 a 361, as instituigfes financetras
passaram a negar atendimento as solicitagoes
das autoridades fazendarias competentes acer-
ca de informagdes ou documentagdes pertinen-
tes 4s movimentagdes ativas e passivas de cor-
rentistas-contribuintes, bem como dos servigos
bancirios a eles prestados. sob o manto do si-
gilo bancario, advogando os bancos que tais
informes ou documentos so poderiam ser pres-
tados ou fornccidos com base legal. segundo
entendem. mediante determinagio do Poder
Judicidrio. por um de seus 6rgdos. em processo
Judicial.

Sem a pretensdo de afrontar o entendimen-
to abalizado da Egrégia Primeira Turma do STJ.
mas cicnie de que a Ciéncia do Direito ndo é
capaz de apresentar uma anica. correta € defini-
tiva interpretagdo para as normas juridicas. mas,
apenas. as interpretagdes possiveis. pego vé-
nia para apresentar divergente critério juridico
sobre a polémica matéria.

2. Sistematica normativa

Propedeuticamenie. para melhor visualiza-
¢io ¢ delimitagiio do tema a ser abordado. im-
pende transcrevermos 0S principais precepti-
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vos constitucionais e legais pertinentes:

Constituicdo Federal, an. 5.°, X, XTle
XXXIIL eart. 145§ 1.°,

“Art.5°...

X - sio invioldveis a intimidade, a vida
privada. a honra & a imagem das pesso-
as, assegurado o direito 2 indenizagio
pelo dang material ou moral decorrente
de sua violagdo;

XI11 - ¢ inviolavel o sigilo da corres-
pondéncia e das comunicagdes telegra-
ficas, de dados e das comunicagdes tele-
fonicas, sglvo, no dltimo caso. por or-
dem judicial, nas hipéteses ¢ na forma
que a lei estabelecer para fins de investi-
gaglo criminal ou instrugdo processual

nal;

pe

XXXIIT - 1odos tém direito a receber
dos Grgaos publicos informagies de seu
interesse particular, ou de interesse cole-
tivo ou geral. que serio prestadas no pra-
zo da fei, sob pena de responsabilidade.
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja im-
prescindivel 4 seguranga da sociedade e
do Estado.”

“Art, 145 ...

§ 1.° Sempre que possivel, 0s impos-
tos terfo cardter pessoal € serfo gradua-
dos segunda 2 capacidade econdtica do
contribyinte, facultado 4 administiragio
tributdria. especialmiente para conferir
efetividade a csses objetivos, identificar.
respeitados os direitos individuais ¢ nos
termos da Jei. 0 patnimonio, 0s rendimen-
s € as atividades econdmicas do con-
tribuinte, ™

Lein.c 4,595, de 31.12.64, an. 38,

“Art. 38, As instinigdes financeiras
conservarfio sigilo em suas operaghes
ativas e passivas e servigos presiados,

§ 1.° As informagdes e esclarccimen-
tos ordenados pelo Poder Judicigrio,
prestados pelo Banco Central da Repu-
blica do Brasil ou pelas institui¢des fi-
uanceiras, e a exibicdo de livros £ docu-
mentos em juizo. s¢ revestirdo do mesmo
carater sigiloso, 5O podendo a eles ter
acesso as partes legitimas na causa, que
deles nio poderde servir-se para fins es-
tranhos 4 mesma.

§ 2.° O Banco Central da Repiiblica
do Brasil ¢ as instituigbes financeiras
publicas prestarfo informaqgdcs ac Poder

Legislativo, podendo, havendo relevan-
tes motivos, solicitar seja mantido em re-
sexrva o sigilo,

§ 3.° As Comissdes Parlamentares de
Inquérito, no exercicio da competéncia
constitucional ¢ legal de ampla investi-
gacdo (art, 53 da Constituicdo Federal ¢
Lein® 1.579, de 18 de margo de 1952),
obterdo as informagdes que necessita-
rem das institui¢Oes financeiras, inclusi-
ve através do Banco Central da Repobli-
ca do Brasil,

§ 1.° Os pedidos de informagdes a que
se referem os pardgrafos 2.° € 3° deste
artigo deverdo ser aprovados pelo Ple-
nario da Camara dos Deputados on do
Senado Federal ¢, quando se tratar de
Comissdo Parlamentar de Inquérito, pela
maioria absoluta de seus membros.

§ 5.° Os agentes fiscais tributdrios do
Ministério da Fazenda ¢ dos Estados
somentc poderdo proceder a eéxames de
documentos, Jivros e registros de contas
de depdsitos, quando houver processo
instaurade e 0s miesinos forem conside-
rados indispensdveis pela autoridade
competente,

§ 6.° O disposto no pardgrafo anteri-
or sc aplica igudlmente 4 prestacio de
esclarecimentos ¢ informes pelas insti-
tuigdes financeiras as auntoridades fiscais,
devendo sempre estas € 05 exames se-
rem conservados em sigilo. ndo poden-
do ser utilizados sendo reservadamente.

§7° A quebra do sigilo de que trata
este amtigo constitui crime ¢ sujeita os
responsaveis 4 pena de reclusdio, de um
aquatro anas, apticando-se, wa que cou-
ber. o Codigo Penal ¢ o Cddigo de Pro-
<5350 Penal, sem prejuizo de oulras san-

¢oes cabiveis.”

Lein®5.172,de 25.10.1966 (CTN), arts.
195,197 ¢ 198.

“Ar 195. Para 05 efeitos da legisla-
¢do tributdria. n3o ém aplicagdo quais-
quer disposigdes fegais excludentes ou
Timitativas do dircito de examinar merca-
dorias, livros. arquivos, documentos,
papéis e efeitos comerciais o fiscais dos
comerciantes, industriais ou produfores,
ou da obrigagio destes de exibi-los.”

*Art, 197, Mediante intimac30o escri-
ta. s4o obrigados a prestar 4 autoridade
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administrativa todas as informagdes de
que disponham com relagio aos bens,
negocios ou atividades de terceiros:

I - os tabelides. escrivdes e demais
serventuarios de oficio;

11 - os bancos. casas bancarias, cai-
Xas econdmicas ¢ demais instituigdes fi-
nanceiras;

I - as empresas de administragio de
bens,

IV - os corretores. leilociros e despa-
chantes oficiais;

V - os inventariantes,

VI - os sindicos, comissarios ¢ liqui-
datarios;

VII - quaisquer outras cntidades ou
pessoas que a lei designe. em razio de
seu cargo, oficio, fungdo, ministério. ati-
vidade ou profissdo.

Parigrafo Gnico. A obrigagio previs-
ta neste artigo ndc abrange a presta¢io
de informag8es quanto a fatos sobre os
quais o informante esteja legalmente obri-
gado a observar segredo em razio de
cargo. oficio, fungdo, ministério. ativida-
de ou profissdo.

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na
legislagdo criminal, é vedada a divulga-
¢d0. para qualqyer fim. por parte da Fa-
zenda Pablica ou de seus funciondrios.
de qualquer informag#o, obtida em razdo
do oficio. sobre a situagdo econdmica ou
financeira dos sujeilos passivos ou de
terceiros e sobre a natureza ¢ o estado
dos seus negocios ou atividades.™

3. A relatividade do sigilo bancdrio frente
4 administragdo fazendaria

O ponto nevralgico, no aspecto constiluci-
onal. reside na questio de sopesarmos os valo-
res constitucionais da protegio da privacidade
¢ da atribuigiio aos entes tributanies do poder
de tributar, que inclui, obviamente. o de fiscali-
zar os tributos instituidos.

Ressalte-se que se a Constituigdo conferiu
aos entes tribulantes o maig ¢ os fins — o poder
de tributar (arts. 145, caput. incisos 1 a Il 148,
149, 153, caput, incisos1 a V. 155 156) - obvi-
amente oferccen também aos respectivos Po-
deres Execulivos o menos ¢ os meios — a com-
peténcia ampla de fiscalizagio (arts. 145, § 1.°,
144, §1°153,§2"%e174).

Colime-se, a propdsito. que o sigilo banca-

rio lem por finalidade a protegdo contra a divul-
gacdo ao publico dos negocios das instituigdes
financeiras e de seus clientes, Assim, a partir
da prestagio por parte das institui¢des finan-
ceiras das informagdes ¢ documentos solicita-
dos pela autoridade tributdria competente, como
autorizam os §§ 5°c 6.°do art. 38 da Lei n®
4.595/64e0art. 197 1. daLein®5.172/66. 0
sigilo bancaric nio ¢ quebrado, mas, apenas,
s¢ transfere 3 responsabilidade da autoridade
administrativa solicitante e dos agentes fiscais
que a eles tenham acesso no restrito exercicio
de suas fungdes. que nio poderdo vielar. salvo
as 1cssalvas do pardgrafo amico do an. 198 cdo
art. 199 do Codigo Tributario Nacional. como
alias prevé o inciso XXXIII do art. 5.°da Cons-
titui¢io Federal. sob pena de incorrerem em infra-
¢do administrativacemcrime (§ 7.°doart. 38da
Lein® 4.595/64: art 198 do CTN: art. 325 do CP).

A propasito. guanto aos limites dos direi-
tos fundamentais em conflito com outros dirci-
tos e valores, transcrevo trecho da ligio de José
Carlos Vicira de Andrade, in Os direitos funda-
memais na Constituicdo porriguesa de 19706,
Coimbra. Livrana Almedina, 1987, p. 232:

“A (relativa) falta de preccitos cons-
titucionais quc autorizem a restrigdo pela
Iei pode. contudo. ser colmatada pelo re-
curso 4 Declaragfio Universal dos Direi-
tos do Homem, nos termos do n.° 2 do
art. 16. A Declaragio, no seu artigo 29,
permite que o legisiador estabelega limi-
tes aos dir¢itos fundamentais para asse-
gurar o reconhecimento ou o respeito dos
valores ai enunciados: "direitos ¢ liber-
dades de outrem’. ‘justas exigéncias da
moral. da ordem piblica ¢ do bem-estar
geral numa sociedade democrdtica’. E
esta a opinido de Mota Pinto. a que da-
mos 0 nosso acerdo.”

E certo que o direito a vida privada, onde
melhor s¢ adapta a Taculdade de manter sigilo,
s0 tem pertinéncia absoluta em relagdo aos da-
dos e fatos que, apenas, dizem respeito aos que
os compartilham. Nio se encontram sob ¢ssa
protecdo. em relagdo 4 administragdo tributdria.

os dados e fatos sujeitos a relatividade do di-

reito de segredo. por legilimos motivos de or-
dem publica. como os relactonados aos comba-
tes a evasfo ¢ soncgagio fiscais. isto porque ¢
inaceitavel que 0s contribuintes enham qual-
quer dircito de impedir o Fisco de cumprir. res-
peitados os direitos individuais pertinentes, me-
diante a existéncia de processo administrativo
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eelc., e nos termos da lei, o scu poder-dever de
fiscalizar e tributar corretamerie, 0 que pressu-
pde a possibilidade de identifica¢do do patri-
ménio, dos rendimentos ¢ das atividades que
indiquem substincia contributiva (CF, art. 145,
§1.9.

Nio se argumente que o inciso X do art. 5.°
da Superlei confere a condigdo de inviolavel
vida privada, mesmo porgque, além da explicada
ressalva feita pelo § 1° do art. 1435, 1amém o
caput do mesmo art. 5.° garanic a inviolabilida-
de do dircito 2 propriedade e. ho entanto. nor-
mas constitucionais do art. 5.°, X311, XXV,
XXV-doart. 170,111, doart. 182.edoart. 184
demonstram a relatividade desse direito. tendo
em vista o fundamento da Repiblica Federati-
va do Brasil da dignidade da pessoa humana ¢
scus objetivos fundamentais. que sio os de
construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
de garantir o desenvolvimento nacional. de er-
radicar a pobreza ¢ a marginalizacio € reduzir as
desigualdades sociais, bem como de promover
o bem de todos. fundamentos e objetivos que
podem. também, ser alcanados com uma tribu-
tagdo mais justa. o que se obtera com uma fis-
calizagdo que detenha instrumentos 4geis in-
dispensdveis para a sua cficiéncia.

Portanto, o fundamento e os objetivos pri-
mordiais do Estado brasileiro fazem do mesmo
um ente politico vocacionado para o ser huma-
0. para 0 bem-cstar social. gue deve coexisiit
ao lado do bem-estar individual. Todavia, essa
conotagio de welfare state faz com que, no
conflito entre 0 bem social e 0 bem individual,
1o caso. na busca de conciliagio entre o dircito
do Estado com ¢ direito do correntista-contri-
buinte, proteja-se o primeiro, com a relativacio

do segundo.

Destarte, 0 que pode scr exigido da admi-
nistragio fazenddiria é que impeca a divulgagio
parta o piblico dos dados e fatos sigilosos que
lhes foram transferidos.

Afinal, a faculdade de manter sigilo no estd
50 a servigo da liberdade individual. mas serve,
também, a sociedade ¢ ao Estado, como s¢ vé
no preceito do inciso XXXIII do an. 5.° do Esta-
tuto Politico, que ressalva o direito que todos
tém a receber informagdes dos orglos pabli-
cos, aquelas cujo sigilo scja imprescindivel a
seguranga da sociedade ¢ do Estado.

Estes entendimentos encontram-se respal-
dados no Decisum uninime da Terceira Turma
do Supremo Tribunal Federal no Julgamento do
Recurso em Mandado de Scguranca n.® 15,925-

(B, cuja Ementa transcrevo;
“RECURSC EM MANDADO DE
SEGURANCANC15925-GB

(Terceira Turma)

Relator: O Sr. Ministro Gongalves de
Oliveira.

Recorrente: Banco Francés e Italia-

no para América do Sul S.A. Recorrida:
Unifo Federal.

Sigilo bancério. Agentes do Impos-
{o de Renda. Agdo fiscal nos bancos.
Recursa ndo provido.” (RTJ37/373)

O Relator do RMS supramencionado, o Mi-
nistro Gongalves de Oliveira. assim proferiv o
sen relatério e o sen volo:

“RELATORIO

O Sr. Ministro Gongalves de Olivei-
ra: — o Banco interpde recurso ordindrio
do acorddo do Tribunal Federal de Re-
cursos, denegatério de seguranga, con-
firmatério de sentenga de primeira ins-
tincia. O Banco pretende recusar escla-
recimentos sobre conta de cliente cor-
rentista, A ementa do acordio ¢ esta:

— Sigilo bancdrio. Informagdes des-
tinadas a Divisdio do Imposto sobre 2
Renda. O sigilobancario sd tem sentido
enquanto protcge o contribuinte contra
o perigo da divulgacio ao pablico, nun-
¢a quando a divulgagio € para o fiscal
do imposto de renda que, sob pena de
responsabilidade, jamais podera trans-
mitir o que Lhe foi dado a conhecer.”

“VOTO

— Nego provimento a0 recurso. Ndo
ha perigo de devassa on (uebta de sigi-
lo bancario. porquanto, como assinala 0
parecer. as Agentes Fiscais do Imposto
de Renda sdo obrigados ao sigilo {art.
301, Decreto n.° 47.373-59), sob pena de
responsabilidade.” (Op: cit..pp. 374 ¢
375)

No que tange 3 competéncia da autoridade
fiscal para exercer a sua atuagdo fiscalizadora,
em contrapartida com o disposto nos incisos X
e XII do art. 5.° da Carta Magna, transcrevo
trechos do magistério abalizado do jurista Tér-
cio Sampaio Ferraz Junior, em artigo intitulado
“Sigilo do dados: o dircito & privacidade c os
limites 4 fungio fiscalizadora do Estade”, pu-
blicado in Cadernos de direito tributdrio e fi-
rancas publicas n.® 1. out.~dez. de 1992, obra
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tdo bem coordenada pelo Professor Ives Gan-
dra da Silva Manins. Ed. Revista dos Tribu-
nais, SP. pp. 148 a 150, ipsis verbis:

porque a mencionada faculdade de iden-
tificar nio € de presungio dbvia para o

“0ant. 174 da Conslituigio determi-
na que o Estado, como agente normativo
reguiador da atividade econdmica. exer-
¢a, dentre outras. a fun¢do de fiscaliza-
¢d0. na forma da lei. Fiscalizar, um dos
sentidos da palavra controlar (cf. Fabio
Comparato, 1976:14), significa vigiar, vec-
nificar e, nos casos de anormalidade. cen-
surar (Caldas Aulete: verbele fiscalizar),
Fiscalizagdo é. pois. vigilincia, donde
verificagdo continuada ¢, detectada a
anormalidade. € censura. O acesso con-
tinuado a informagdes faz parte da fisca-
lizagdo. Sem isso ndo ha vigildncia. O
acesso intermitente. na verificagio da
anormalidade. faz parte da censura, que
implica castigo. punigfo.

A competéncia da administragio fa-
zendaria para o exercicio da fungo fisca-
lizadora encontra embasamento consti-
tucional em virios dispositives. Por exem-
plo. na prevengio (vigilincia) e repres-
sdo0 {censura) do conirabando ¢ do des-
camirntho, em sud drea de competéncia,
elaéafimadanoart. 144, § 1.°. 11 Jaoart,
145, § 1.° ao estabelecer o principio da
capacidade contributiva conforme o qual
oS IMposis. sempre que possivel, de-
vem ter cardter pessoal e ser graduados,
faculta a administragio tributaria, ‘espe-
cialmente para conferir cfetividade a es-
ses objetivos. identificar. respeitados os
direitos individuais ¢ nos lermos da lei. o
patriménio. os rendimentos e as ativida-
des econdmicas do contribuinte’. Esta
faculdadc de identificar ¢sti ligada a im-
plementagiio de um principio. Note-se
gue O consliiuinic usa a cxpressio cspe-
cialmenic para conferir a faculdade refe-
rida. Esic advérbio, em portugués. signi-
fica "de modo especial: particularmente:
principatmentc; nomeadamente’ (Aulete;
verbele especialmente). Ou sgia. pode
significar exclusivamente (s para ague-
la espécic) ou principalmienig (sobretu-
do. mas ndo so para aquela cspécie). Ora,
tendo em vista a fungdo fiscalivadora da
adminisircio tribularia, parece-nos gue
o advérbio esta usado no scgundo ¢ ndo
no primeiro sentido. Ou seja. o constitu-
inte. de um lado. escreveu especialmente

efeito de assegurar efetividade aquele
principio e, se nfio fosse ai inscrita, ndo
s¢ poderia inferir a sua autorizagio. De
outro lado. porque o fez expressamente,
admitiu, ao fazé-lo. implicitamente e @
contrario sensu que a identificagfo de
patriménio, rendimento e atividades eco-
ndmicas do contribuinte é uma presun-
¢Ao da fungdo fiscalizadora da adminis-
tragio tributdria. Interpretar de outro
modo € tornar impossivel a exigéncia de
declaragéo de bens. de rendimentos, etc.

Por cautela. embora isso nem fosse
precisc. o dispositivo exige respeilo aos
dircitos individuais. Ademais, que aiden-
tificagio se faga nos termos da lei. Isto
vale tanto para o caso em especial, como
para a fiscalizacio em geral.

No que se refere 3 fiscalizagio em
geral, vale, em termos legais, o disposto
nosarts. 194, 195,196, 197. 198, 199200
do CTN. Mencione-se ainda ¢ art. 12 da
Lei Complementar n.° 70/91. Em especial.
o art. 197 fala de informagdes com rela-
¢io a bens. negdcios ou atividades de
terceiros. E ai inclui bancos entre as enti-
dades obrigadas a prestar, mediante inti-
magHo cscrita. as informagdes.

Pergunta-se sc estas aptorizagoes le-
gais estariam revogadas pelo art. 5.° -
XII da CF combinado com o inciso X.
Ndo nos parece plausivel admiti-lo peto
absurdo a que eta conduz. Isto significa-
ria acabar com a competéncia fiscaliza-
dora do Estado. Ora. como vimos, 0 inci-
so X1I (protegdo 4 comunicagio de dados)
impede 0 acesso A propria agio comunica-
tiva. mas nfio aos dados comunicados.

E esles, protegidos pela privacidade,
ndo constituem um limite absoluto. Tan-
10 que. ainda recentemente. o Ministro
Carlos Mario Velloso. relator de decisio
que tinha por objeto o sigilo bancario,
ndo teve davidas em afirmar que ndo se
trata de um direito ahsoluto, devendo
ceder, ¢ certo, diante do interesse ptibli-
co, do interesse da justica, do interesse
social, conforme alias tem decidido esta
Corfe (gnici: segue copiosa citagdo da
jurisprudéncia do STF ¢ da doutrina - cf.
STF. Sessdo Plendria, ac. de 25.3.92). Do

mesmo modo. no munde financeiro in-
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ternacional, j4 se notam imporianies mu-
dangas o conceito de sigilo bancario
quando est3o eavolvidas atividades cri-
minosas (Spencer, §992).

12. No tocanle. pois. 4s informagdcs
sobre terceiros, exigiveis de instituigdes
financeiras, quando protegidas pela in-
violabilidade de sigilo de dados (sigilo
bancirio), podem ter acesso. obscrvadas
2% cautelas e formaludades preseritas pela
lei. as autoridades e apentes fiscais. O
ant. 38§ 5° dalecin® 4 595/46 cxige. para
isso. processo instaurado (art. 196 do
CTN) ¢ que os dados requisitados sciam
considerados indispensavers pela auto-
ridade competente. N30 sc trata desigilo

profissional (art. 5.° XIV daCF) que. na
palavra autonzada dc Aliomar Bateeiro,
ndo alcanca a profissdo de banqueiro (4.
ed : 550). Em questio estd o sigilo de da-
dos privativos (art. 5.°~ X ¢ X1l da CF}.
A nosso ver, com ressalva de dados re-
ferentes 4 intimidade dos sujeitos. os
dados da vida privada «do acessiveis 35
antoridades fiscais nas condicdes ¢ com
as cautelas estabelecidas pela lei. Haven-
do administrativo instaurado €
sob o sigilo a que o propne Fisco csta
obrigado. devem scr reveladas pela ins-
tituigho financeira intimada as informa-
¢hes consideradas indispensiveis, pela
antoridade fiscalizadora. a0 exercicio de¢
sun funglo.

O que se diz para a institvicdo finan-
ceira vale. a fortiori. para entidades ndo
protegidas pelo chamado sigifo banca-
rio. como as mencionadas no art, 12 da
Let Complermentar n ° 70¢9 1. cuja fiscali-
zagl10 se rege sem as restrigdes da Lein.®
4,595/64, pelo CTN ¢ pela legislagao in-
bartaria especifica a cada tributo.”

A sew wrno, S¢érgio Carlos Covello. em arti-
2o wtituiado *0 sigilo banciria como protegio
4 intimidade™. publicado na Revista dos Triby-
nagis. v. 648, oul. de 1989, SP. Ed. Revista dos
Tribunais Lida.. p. 29. corrobora:

“Centa que o sigilo bancdrio afo ¢
absoluto. Ele possui limites kegais ¢ na-
turais que the estabeloccm contornos.
Em nosso ordenamento. o sigilo code
antc 0 Podcr Judicidrio. ante o Fisco e
ame as gomissdes parlameniares de in-
quérito. Trata-sc de derrogagdes expres-
sas do sigilo com escopo na ordem pi-
blica (art. 38. §§ 1.2 3. daLci n® 4.595/

64). Paralelamente, existem abrandamen-
tos da obrigacio fundados na vontade
do titular do sigilo ¢ na propria natureza
daatividade banciria.”

Cumpre, neste ponto. desiacarmos a exege-
se do § 1.° do art. 145 da Cana Politica, que,
principalmente. para dar efetividade aos princi-
pios da pessoalidade dos impostos ¢ da capa-
cidade contributiva de seus sujeitos passivos,
Exutia A adminigtracia tribwténia identificar, nos
termos da lei e respeitados os direitos individu-
as, evitando a quebra do sigilo. como dispde o
art. 5.°, inciso XXXIIL. o patriménio. os rendi-
mentos ¢ as atividades econdmicas dos contri-
buintes.

Para tanto, trago & colag#o pronunciamen-
tos de juristas do tomo dc Hugo de Brito Ma-
chado. Sacha Catmon Navarro Coélho, Zelmo
Denari, Aurélio Pitanga Scixas Filho, José Eduar-
do Scares de Melo e Wagner Balera acerca da
interpretagdo do preceito do art. 145, § 1.° da
Superiei, pingados da cbra Caderno de pesqui-
sas tributdrias, v. 18. que cuida do tema “Prin-
cipios Constitucionais Tributarios™, Ed. Rese-
nha Tributéria. SP, 1993:

- Hugo de Brito Machado

“Ovcuorre gue na questdo formulada
pela donta Comissdo Organizadora do
Simpdsio fez-se referénciaan § 17 do
art. 145 da vigente Constituicfio. como
norma que, por estabelecer o direito ao
sigiio. estaria prolegida pela cldusula
péirea.

Na verdade. porém, o citado dispo-
silivo constitucional nic estabelece di-
reito individua) nenhum. Cuida, isto sim,
da facuidade da administragao oributi-
ria de. respeitados os dircitos individu-
ais ¢ nos termos da lei, identificar o pa-
tnmonio. os rendimentos e as ativida-
des econdmicas do contribuinie. Insti-
tui. portanta. uma restricdo dqueles di-
reitos individuais.

A prefalada faculdade da adminis-
tracdo, alids, ¢ absolutamente indispen-
sdvel ao exercicio da auvidade tributs-
ria. Nio tivesse a admnistragio a facul-
dade de identificar o patriménio. 0s ren-
dimentos ¢ as atividades oconGmicas do
contribuinte. nfo poderia tributar, a nio
ser na medida em que os contribuintes,
espontancamente. declarassem ao Fis-
<0 0s fatos tributdvess. O tributo deixa-
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ria de ser uma prestagio pecunidria com-
pulsoria, para ser uma prestacio volun-
taria, simples colaboragio do contribu-
inte, prestada ao lesouro Pablico.

Certamente a questdo da compatibi-
lidade dessa faculdade com aqueles di-
reitos individuais ¢ das mais delicadas.
E dificil, na verdade. determinar até que
ponto pode o Fisco penetrar na intimi-
dade do contribuinte.

Nao se pode. todavia. admitir a posi-
¢do extremada dos que sustentam a im-
possibilidade de identificacio dos cle-
mentos necessarios a cobranga do tri-
buto. a pretexto de preservar o direito
individual ao sigilo. ou & intimidade.”
{Obra citada, pp. 85¢86.)

--Sacha Calmon Navarro Coélho

*3.1, O “sigilo bancdrio’ visa preser-
var as pessoas fisicas e juridicas de in-
tromissdes indevidas tanto por parte de
particulares como por parte das autori-
dades publicas. Inobstante. o ‘sigilo
bancario’ ndo € absoluto, eis que diante
dolegitimo poder de policia do Estado.
como ocorre nos EUA, na Franga, na
Alemanha € na Inglaterra. paiscs sabi-
damente democraticos e capilalistas,
admite-se a sua relativizagdo por funda-
dos motivos de ordem publica. notada-
mente derivados do combate ao crime.
de um modo geral. ¢ a evasdo fiscal,
omissiva ¢ comissiva. N0 pode a or-
dem juridica de um pais razoavelmente
civilizado fazer do sigilo bancario um
baluarte em prol da impunidade. a favo-
recer proxenetas, lendes. bicheiros, cor-
ruptos. contrabandistas e sonegadores
de tributos. O que cumpre ser feito ¢ uma
legislagido cundadosa que permita ama-
nutengio dos principios da privacidade
e do sigilo de dados. sem torni-los bas-
tides da criminalidade. De resto, reza a
sabedoria popular que quem nio deve
niio teme. A reciproca ¢ verdadeira.”
{Obra citada, pp. 100 101.)

—Zelmo Denarni

“Sem embargo. tenho por mim que o
art 145§ 1 °. da Constituigdo Federal niio
tutela — segundo faz crer a pergunta — o
direito ao sigilo de dados. mas sim o prin-
cipio da capacidade contributiva. per-
mitindo 4 administragfio piblica adotlar
procedimento que. de certa forma. se

opde aquele previsto nos incisos X e
Xlldoart. 5°daCF.

De fato. a citada disposicio normati-
va constitucional permite que a admi-
nistra¢3o tributria identifique o patri-
monio. os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte, sem des-
respeito aos direitos individnais.

Quais seriam esses direitos? Todos,
4 excegio daqueles previstos nos inci-
s0s X ¢ X11, os quais, justamente, foram
ressalvados no texto em exame.

Por todo o exposto estou convenci-
dode que o art. 145, § 1.° da Constitui-
¢io Federal, sobre hospedar o principio
constitucional do respeito 3 capacidade
contributiva, atua como limite a0 alcan-
¢ incidental de norma de mesma hierar-
quia. Trata-se. portanto, ao longo das
consideragdes feitas no inicio deste tra-
balho. de ressalva a matéria tributaria,
em obséquio, ainda, ao principio da au-
toridade publica, que prioriza o interes-
s¢ publico frente ao direito privado.”
(Obracitada. pp. 184 ¢ 185))

— Aurélio Pitanga Seixas Filho

“A autorizagdo concedida pelo pa-
ragrafo primeiro do artigo 145 da Cons-
tituigfio Federal de 1988 para a autorida-
de fiscal identificar o patrimédnio. os ren-
dimentos ¢ as atividades econdmicas do
contribuinte, nada veio a acrescentar 3
ordem juridica brasileira, porquanto a
autoridade fiscal competente para cobrar
imposto incidente sobre o patrimonio ou
a renda de uma pessoa tem competén-
cia. também, e concedida por lei. de fis-
calizar o correto pagamento do imposto.

Para isto, tem o Fisco um dever-po-
der para identificar o patriménio ¢ os ren-
dimentos auferidos pelos contribuintes,
com discricionariedade sobre o momen-
to. a oportunidade ¢ a forma de agir.

Por sua vez, os contribuintes nio
possucm quatquer dircitu subjetivo de
se furtarem a identificar {confessar ou
dectarar) para ¢ Fisco todo o patrimo-
nio. todos 0s scus rendimentos ¢ todas
as suas operagdes tributadas, ja que
sonegar bens ou rendimentos esta tipi-
ficado Icgalmente como crime. .

Com respeito a inviolabilidade do si-
gilo de dados previsto no artigo quinto,
inciso XII. da Constituicdo de 1988, se-
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ria bom lembrar que os direitos dos indi-
viduos sfo restringidos pelos direitos
de sens semelhantes. no singular ou no
plural (direitos individuais ou coletivos),
preponderando o interesse da socieda-
de sobre o individual.

Como estd a se ver. 0 direito 4 intimi-
dade, 4 vida privada, 4 honra ¢ & imagem
de alguém que exerga ou ja exerceu um
cargo pablico, ndo ¢ idéntico ao dircito
de uma pessoa que nenhuma relagio
tenha tido com o servigo publico.

Nestas condigSes, pode o legislador,
até mesmo o ordindrio, especificar a gra-
duaciio da violabilidade dos direitos in-
dividuais em defesa dos interesses juri-
dicamente protegidos da sociedade.”
(Obracitada, pp- 245¢246.)

~ José Eduardo Soares de Melo

“Ainteligéneia dosarts. 145, §1.°¢
174 da CF implicano direito de fiscalizar,
pertincnte 4 administragio, de confor-
midade com as diretrizes do direito ad-
ministrativo. respeitadas as garantias
individuais.

Nio se pode perder de vista o aforis-
ma; quemn d os fins (direito 4 instituicio
e arrecadacio dos tribuios) tem que dar
os meios (direito 3 fiscalizag3o).

A administra¢io tem o poder-dever
de conhecer os elementos patrimoniais
(bens, direitos e obrigacfes), os rendi-
mentos de qualquer natureza e as ativi-
dades do contribuinte. que contenham
substrato econdmico.

Este procedimento & obrigatério, es-
pecialmente para observar o principio da
capacidade contributiva. no caso dos
impostos.

N#o se trata, propriamente, de con-
siderar o tradiciona} postulado da su-
premacia do intercsse publico sobre o
privado, mas conciliar o direito do Esta-
do com o dircito 4 cidadania e o estatuto
do contribuinte.” (Obracitada. pp. 275¢
276)

— Wagner Balera

“Para garantir plena eficAcia 4 dire-
triz da capacidade contributiva. a parte
final do § 1.° do art. 145, daLci Magna.
autoriza a administragiio tributdria a iden-
tificar o patriménio, os rendimentos e as
atividades ccondmicas do contribuinte.

A Constitui¢io nio poderia ter nor-
mas entre si 3o incompativeis como os
incisos X e XIIdoart. 5.° e aquela inscri-
ta na parte final do § 1.° doart. 145. Por
isso mesmo o ultimo dos dispositivos
citados faz a ressalva relativa aos direi-
tos individuais.

O sigilo de dados € garantido mas
poderd vir a ser quebrado nos termos da
ki.

Aqui ndo entram em linha de conta a
intimidade. a vida privada, a honrae a
imagem das pessoas que, como atribu-
tos da sua personalidade, estfio sob re-
serva de sigilo ¢ sob protegfio constitu-
cional.

Sio considerados, para fins de tri-
butagdo, aspectos da vida econdmica da
pessoa. Seus negdcios que. gerando ri-
quezas, podem ser objeto de tributagfio.

Se certa correspondéncia desvela um
negdeio juridico que pode ser objeto de
tributag3o, esse documento deixa de
pertencer & esfera privada e pode, nos
limites da lei, ser submetido ao crivo dos
agentes do Fisco.

Se determinada conta bancaria de-
nota movimento incompativel com a vida
fiscal do contribuinte, tais dados podem
desencadear investigagdo que deva ar-
recadar elementos nos documentos par-
ticulares do sujeito passivo dos tribu-
tos.” (Obra citada, pp. 379 ¢ 380.)

No que respeita a interpretagio do inciso
XTI, doart. 5.°, cabe enfatizar que Celso Ribeiro
Bastos, cm scu Comentdrios & Constitui¢do
do Brasil, Saraiva, 1989, 2°v,, p. 73, introduziu
magistério, que s¢ tornou assente na doutrina,
no seguinic teor:

“Uma inovacgdo da Constituigdo foi
estender a inviolabilidade aos ‘dados’.
De logo faz-se mister tecer criticas 4 im-
propriedade desta linguagem. A se 10-
mar muito ao pé da letra, todas as comu-
nicagfes seriam inviolaveis, uma vez que
versam sempre sobre dados. Mas pela
insercio da palavra no inciso vé-se que
ndo se trata propriamente do objeto da
comunicac¢io, mas sim de uma modali-
dade tecnoldgica recente que consiste
na possibilidade das empresas, sobre-
tudo financeiras, fazerem uso de saiéli-
tes artificiais para comunicagio de da-
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dos contdbeis.”

Portanto, o que ¢ invigldvet ¢ o direito da
pessoa de ndo 1er a agdo de sua comunicagio
de dados interceptada. ndo sendo inviolaveis
0s dados em si mesmos.

No plano infraconstitucional. iniciamos por
ponderar que, embora o caput doart. 38 daLei
n."4.595, de 31.12.64. estabeleca regra geral do
dever das institui¢des financeiras conservarem
0 sigilo em suas operagdes alivas ¢ passivas ¢
servigos prestasdos. tal regra sofre ressalvas nos
paragrafos do mesmo preceptivo legal.

Assim, 0 § 1.° do art. 38 da lei supracitada
trata de formecimento de informagdes ¢ esclare-
cimentos e exibicdo de livros e documentos or-
denados pele Poder Judicidrio. por parte do
Banco Central e pelas instituicBes financeiras.,
mantendo ¢ mesmo cariter sigiloso. Os §§ 2.°
3. ¢ 4.° cuidam das informagdes a serem presta-
das ao Poder Legislativo. Os §§ 5.°¢ 6. excep-
cionam do sigile bancaro as requisigdes dos
Poderes Executivos dos entes tributanics. trans-
ferindo tal sigilo as administragées farcndirias,
desde que haja processo administrativo instau-
rado ¢ 0s exames de documentos. livros, regis-
tros de contas de depdsitos € os esclarecimen-
tos ¢ informagaes requeridos as instituigdes fi-
nanceiras sejam considerados indispensaveis
pela autoridade fiscat competente. O § 7.° do
mesmo art. 38 da Lei n.” 4.595/64, ¢m harmonia
com o disposto no inciso XXXI11 do ar. 5.° do
Estatuto Politico de 1988 preceitua que a que-
bra do sigilo de que irata este artigo constitui
crime e sujeita 0s rcsponsaveis as penas cabi-
veis.

Ora. os §§ 5.° ¢ 6.° seriam perfuncidrios sc
dissessem respel(o a hipolcse do § 1.°. Esle sim.
refere-se a transferéncia do sigilo em processo
Jjudicial por ordem de um dos érgios do Poder
Judicidrio.

Alids, vale recordar gue a Constitvigio Fe-
deral revogada, no seuart. 153, § 12 previaque
ninguém serd preso sendo em flagrante delito
ou por ordem escrita de autoridade competen-
te. sendo necessdria a comunicagio imediata
a0 juiz competente. No enlanato, nem a doutri-
na, nem a jurisprudéncia patrias conceberam
que, em face de tal preceptivo. a prisio somen-
ie poderia suceder por ordem de autoridade ju-
dicial, Ao CoOntrino. a prisio administrative era.
incontestavelmente. praticada. Somente a par-
tir de 5 dc outubro dc 1988, ¢ que a vigente
Constitticdo estabelece nosenart. 5.2, LXI. que
a prisdo, apenas. podera ser determinada pela

autoridade judicidria competente.

A proposito, insta constatar que, quando a
Constituigao ou as leis referem-se a atribuicdes
especificas e exclusivas do Poder Judiciario uti-
liza as expressfies “juiz”. ou “autoridade judici-
al” ov “autoridade judiciaria”. Np art. 5.° da
Carta Magna. além do supracitado exemplo do
inciso LXI. exemplifico. apenas, com o dispos-
to no tnciso LXII - “a prisio de qualquer pes-
soa ¢ 0 local onde se encontra serfio comunica-
dos imediatamentie a0 juiz competente..” € 0
contido no inciso LXV — “a prisdo ilegal serd
imediatamente relaxada pela avtoridade judici-
dria”. 14 quanto ao Coédigo Tributario Nacio-
nal. ilustro com o preceito do pardgrafo dnico
doart. 198, 0 qual traz como uma das exceqdes
do dever da Fazenda Poblica e de seus funcio-
narios de guardar sigilo os casos de requisigdo
regular da autoridade judiciaria no intercsse da

justiga.

Ademais, no mesmoarn. 5.°da Lei Suprema,
ha preceitos em scus incisos que utilizam o ter-
mo “autoridadc compctente”. refcrindo-sc &
“autoridade administrativa”. Vegjamos, por exem-
plo. o expresso no inciso XVI - “rodos pedem
reunir-se pacificamente. sem armas. em locais
abertos ao publico. independentemente de av-
torizagdo. desde que ndo frustrem outra reu-
nifo anteriormente convocada para o mesmo
local, sendo apenas exigido prévio aviso A au-
toridade competente” ¢ no inciso XXV - “no
caso de iminentc perigo pablico. a autoridade
compelente poderd nsar de propriedade parti-
cular, asscgurado ao propni¢tario indenizagio
ulterior. s¢ houver dano™.

Em reforco ao entendimento de que o § 5.°
daLlci n® 4.595/64 s¢ refere. na verdade, & auto-
ridadc administrativa competente, aduzimos que
o Cédigo Tributario Nacional. no seu art. 142,
¢statul que compete privalivamentc i antorida-
de administrativa constituir o crédito tributario
pelo langamento. Prevé. ainda, a Lei n.°5.172/
66. noseuart. 197 11. que. mediante intimagio”
escrita, sdo obrigados a prestar & autoridade
administrativa todas as informagdes de que dis-
ponham com relagfio aos bens. negocios o ati-
vidades de terceiros. os bancos, casas bancari-
as. caixas econémicas e demais instituigdes fi-
nanceiras,

Colime-se que ndo hi. nos tcxios legais em
comento. a indicagdo no sentido de competir 4
autoridade judicidria o procedimento de intima-
¢ioem matériatributaria.

Por owtro lado. nio ¢ exalo afirmar que 2
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palavra processo, utilizada na legislacdo patria.
desacompanhada da expressdo administrative.
significaria necessariamente praocesso judicial.
pois em varios casos o legislador reportou-se
20 processo administrativo usando. somente,
a palavra processo, cabendo apenas citar. por
amor 3 Concisao, o disposto no an. 201 do CTN:
“Constitui divida ativa tributéria a proveniente
de crédito desta natureza, regularmente inscrita
na repartic3o administrativa compeiente. depois
de esgotadoe o prazo fixado. para pagamento.
pela lei ou por decisdo final proferida em pro-
cesso regular” e a norma do paragrafo Gnico do
art. 214 da mesma Ler Complementar: “Os pra-
Z0s $0 se iniciam ou vencem cm dia de expedi-
ente norimal na repartic@io em que corra o pro-
cesso ou deva ser praticado o ato”.

Outrossim, ¢ Decreton.® 70,235, de 6.3.72,
que dispde sobrc o processo administrativo fis-
¢al, reporta-se a0 processo administrativo usan-
do somente a palavra processo. Transcrevam-
se. a titulo ilustrativo. as seguintes normas:
“Art. 22. O processo sera organizado em ordem
cronoldgica ¢ tera suas folhas numeradas e ru-
bricadas. Art. 24. O preparo do processo com-
petc 3 autoridade local do érgio encarregado
da administragio do tributo. Art. 25. O julga-
mento do processo compete: | - em primeira
instincia: a) aos delegados da Receita Federal.
quanto aos tributos administrados pela Secre-
taria da Receita Federal do Minist¢ric dia Fazen-
da: b) 4s autoridades mencionadas na legisla-
¢fio de cada um dos demais tributos ou. na falta
dessa indicacgfio. aos chefes da projegio regio-
nal o focal da entidade que administra o tribu-
to, conforme for por cla cstabelecido: 1T - em
segunda instincia aos Consclhos de Contribu-
intes do Ministério da Fazenda. com 3 ressalva
previstano inciso 1l do § 1.%art. 27. O processo
sera julgado no prazo de 30 {trinta) dias. a partir
de sua entrada no érgio incumbido do julga-
mento”.

Voltando ao art. 5. da Constituigfio Federal.
observe-se que o ser inciso LV cstatui que
“s3o inadmissiveis. 7o processo. as provas
obtidas por meios ilicitos™. Ninguém nega que.
também aqui. a expressio “processo”. embora
desacompanhada do adjctive “administrativo”,
cstende-se a¢ processo administrativo.

Aduza-se que a fase do processo. em que a
administragfio identifica ou fiscaliza os rendi-
mentos dos contribuintes. recarrendo & intima-
¢Ao escrita 3s institui¢des financeiras. nos ter-
mos da lei. c. por isso mesmo. no devido pro-

cesso legal. ndo cstd, a meu ver, sujeita ao con-
traditério e & ampia defesa, nem aos mcios ¢
recursos a ela inercntes, isto porque. nesta fase,
nio s¢ pode dizer que ja existam litigantes ou
acusados. Apenas, apds obtido o resultado da
fiscalizagdo, com a realizagdo do eventual [an-
gamenio origindrio, ¢ que a fase CoMEnciosa
do processo inicia-se, com a notifica¢fio ao con-
tribuintc para pagar ou impugnar o crédito de-
correnie. Al sim. sdo garantidos ao eontribuin-
te o contraditério ¢ a ampla defesa, com os mei-
os e recursos a ela increntes. sendo-lhe, ainda,
facultado o livre acesso a0 Poder Judicidrio.

Vale observar que o Coddigo Tributario Na-
cional. em seu antigo 148, utiliza o termo proces-
so regnlar. mesmo para o arbitramento do valor
do tributo bascado ¢m prego ou valor. 3¢ omis-
sos ou desmerecedores de fé os dados do con-
tribuinte. ou seja. usa a referida Lei Complemen-
tar da expressdo “proocsso” mesmo que O con-
traditorio e a ampla defesa possam ndo ocorrer.

De fato, o processo fiscal & considerado ins-
taurado a partir da lavratura do termo de inicio
de fiscalizagfio ou de outro ato que caracterize
atividade de oficio do fiscal (Decreto n.°87.981/
82._artigo 327. inciso I1. e Portaria MF n.° 493/68,
incisp IV).

No mesmo diapasdo. o Cédigo de Processo
Administrativo-Fiscal. apravada pelo Decteto
n.°70.235/72. por forga da delegagiio legislativa
outorgada pelo artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 822/
69. com as modificagdes introduzidas pela Lei
n." 8.748/93. deixa nitidas duas fases no proces-
so fiscal: a primeira, onde se inserc 0 marco ini-
cial do processo. chamada de fase de apuraco,
que tem inicio por qualquer dos atos elencados
no artige 7.° do dito Decreto: e a scgunda. a
fase contenciosa. que sO ¢ alcangada havendo
irpugnacio da crédita par parte da suieito pas-
sivo da obrigacdo tributdria,

A jurisprudéncia patria. quando da inlerpre-
tacio do paragrafo winico. do artigo 198, da Lei
n." 5.172/66. tornou assente que ¢ a autoridade
judiciiria a competente exclusiva para dizer se
h4 ou nfio interessc da justiga na requisig3o de
transfcréncia de sigilo fiscal. Da mesma forma,
quando das intimagdcs de transferéncia de si-
gilo bancario. a autoridade competente. para
definir se as informagdes ou documentos soli-
citados sdo indispensaveis, ¢ a autoridade ad-
ministrativa. vale nominar. no Ambite federal -
o Coordenador Geral do Sistema de Fiscaliza-
¢i0, os Superintcndentes Regionais da Receita
Federal ¢ os Delegados ou Inspetores da Re-
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ceita Federal {Portaria MF n.° 493/68. inciso I).

Por outro lado. o dispositivo do paragrafo
inico do art. 197, do CTN. nio se dirige 3s ins-
tituigdes financeiras, mas atinge. tio-somente,
as entidades ou pessoas que a lei designe, em
razdo de seu encargo. oficio. fungdo. ministé-
rio, atividadc ou profiss#o (inciso VI1. do mgs-
mo art. 197). quanto a fatos sobre os quais 0
informante esteja legalmente obrigado a obser-
var segredo, em razfio de cargo. oficio. fungo,
ministério. atividade on profissio. Vale notar.
ainda. que o supracitado preceito legal nfo es-
tabelece as hipotescs de sigilo, mas. apenas.
remete a leis especificas de cada profissdo que
acaso imponham o sigilo. o que ndo sucede com
as instituigdes financeiras. uma vez que a Lei
n.*4.595/64 ¢ a l.ei n.® 5.172/66. dentre outras.
justamente excepcionam da regra geral dosigi-
lo bancdrio is requisigdes do Fisco. desde que
mediante intimagiio escrita. existente processo
instaurado ¢ a declaragdo de nccessidade por
parie da autoridade fiscal competente. deven-
do os agentes da administragdo tributaria cn-
volvidos mantcrem o sigilo.

[nsia transcrever no que concerne a nio-
aplicago do sigilo profissional do pardgrafo
anico do art. 197 do CTN. aos banquciros ¢ a
scus prepostos. o magistério aulorizado de Ali-
omar Baleciro. um dos nossos mais brilhantes
tributaristas cm sua consagrada obra Direifo
tributario brasileiro, 10 ed._Forcnse. R). 19835,
pp. 619¢ 620, verhis: .

“IL. PRESERVACAO DO SIGILO
PROFISSIONAL. — O pardgrafo unico
do art. 197 naturalmenic estd endcrega-
do & protegio do segredo profissional
em relagdo a “quaisquer entidades ou
pessoas’ de todas as atividades ¢ pro-
fissdes. a que se refere o inciso VI des-
s¢ mesmo dispositivo. Nio se concebe-
ria que o advogado ¢ ¢ padre. por exem-
plo. fossem compelidos a devassar con-
fidéncias recebidas em fungdo de sua
alividade. quando ontras leis os garan-
tem em fungdo de sua atividade. contra
delagdes a que sc obrigarem. ¢ até os
punem se as fizerem (Cédigo Penal. art.
154).

Nio ¢é. porém, o caso dos banquei-
ros, por exemplo. que nio estiio adstri-
tos s mesmas regrag éticas e juridicas
de sigilo. Em principio s6 devem aceitar
¢ ser procurados para negocios licilos €
confessiveis. Diversa € a situagiio do

advogado. do médico ¢ do padre, cujo
dever profissional nfo tranca os ouvi-
dos a todos os desvios de procedimen-
to ético ou juridico, as vezes conheci-
dos somente da consciéncia dos confi-
dentes.”

Ademais, o art. 195 do CTN estatui que. para
os efcitos da legislagdo tributaria, nio tém apli-
cagdo quaisquer disposigdes legais excluden-
tes ou limitativas do dircito de examinar merca-
dorias. livros, arguivos, documentos. papéis e
cfeitos comerciais ou fiscais dos comerciantes,
industriais ou produtores, ou da obrigagio des-
tes de cxibi-los. incluindo-se ai as instituighes
financeiras.

O Supremo Tribunal Federal ja teve oportu-
nidade dec interpretar us dispusilivos legais. in
exennine. cabendo-nos transcrever a Ementa da
R. Decisio undnime de sua Primeira Turma no

Inlgamento do Recurso Extraordinirio n.®
T1.640-BA. in verhis:

* RECURSO EXTRAORDINARIO
N71.640-BA

(Primeira Turma)

Relator : O Sr. Ministro Djaci Falco

Recorrente: Banco da Bahia 5. A. Re-

corrida: Prefcitura Municipal de
Salvador

Sigilo bancario. As decisdes na ins-
tancia ordinaria cntenderam que em face
do Codigo Tributdrio Nacional o segre-
do bancdrio ndo ¢ absoluto. Razoavel
intelipéncia do dircito positive federal,
nio havendo ofcensa ao disposto no art.
153. § 9.°. daLei Magna, nem tampouco
negativa de vigéncia do art. 144 do Co-
digo Civil.

O objctivo do writ cra afastar a exi-
géncia de apresentagdo de fichas con-
tabeis. ac fundamento de violagdo dc
sipilo bancario. Inocorréncia de dissidio
junsprudencial. Recurso extraordindric
ndio conhecido.” (in RTJ 5¥571)

O Emérito Ministro Djaci Falcio, em seu voto
conduior do arcsto supratranscrito, esclarece
com extrema propriedade o real entendimenio
daquela Corte. aduzindo. verbo ad verbum:

~( Sr. Ministro Djaci Falcio (Relator):
— Insurgiu-se o impetrante do mandado
de seguranga conira a intimacg4o de agen-
tes do Fisco municipal. para apresenta-
¢&o0 no prazo de 72 horas. de “fichas con-
tabeis do Razio referente a contratos
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subsididrios efetuados com terccirgs
pary refihanciamento’.

As decisfes na instdncia ordinaria
entenderam que em face daLei 0.°4.595,
de 311264, e do Codigo Teibutirio Nacio-
nal, o segredn bancario ndie € absoluto.
devendo a Fazenda Poblica. sob pena de

bilidade criminal, guardar o de-
vido sigilo.

Ao ver do recorrenic teria havigo
negativa de vigéncia do disposio no an.
38, dalein® 4 595 de 3l 1264 Dispieo
act. 38

*As instituigOes financeiras conger-
vario sigilo em suas operagbes ativas ¢
passivas e servicos presiados’.

*§ 5.°~ Os agentes fiscais tributérios
do Ministério da Fazenda e dos Estados
somente boderdo proceder a exame de
docnmentas, Livras ¢ registros de conas
de depdsitos, quando houver processo
instaurado e os mesmos forem conside-
rados Indispensiveis pela autoridade
Compeienie’

*§ 6.° — O disposto no paragsafo an-
terior se aplica ignalmente & prestacio
de esclarecimento e informes pelas insti-
tuigdes financeiras s autoridades fiscais.
devendo sempre estas ¢ 05 TXAmes se-
rem conservados em sigilo. nfio poden-
do ser utilizados sendo rescrvadamenie’.

Entendeu, fodavia o responsivel
aresto que ao caso sc aplica o art. 195 do
Coadigo Teibutario Nacional, verbis:

‘Art. 195 - Para os cfeitos da legisla-
¢fo tributdria, ndg 18m aplicacio guais-
quer disposicdes legais excludenies ou
limirativas do dircito de examinas merca-
dotias. livros, arquivos. docomenjos,
papéis ¢ cfeitos comerciais o fiscais dos
comercidtes, industriais ou produtores,
ou da obrigacie destes de exibi-los’.

Completando a alcance deste precei-
to, digpde o at. 197:

‘Mediante intimagio escrita. 30 obri-
gados & prestar 3 autoridade adminisira-
tiva 1odas as informagées de que dispu-
nham cofn redaghio aos bens. negicios ou
atividades de terceiros:

‘1} - 0s bancos. casas bancarias, cai-
xas econdmicas ¢ demais instituigdes fi-
nanceiras’,

Diz textnalmente o ibastre Desernbargadac
Relator:

‘Claro csta que restringida foi a ga-
rantia do sigilo, em relagdo acs efeitos da
fiscalizacfo tributiria, rompendo com a
legisiacdo anterior, como se depreende
daletra do Cédigo Tributdrio Nacionale
Lein® 4.595, revogatdria do preceito do
ant. 17 do Cédigo Comercial, para obriga-
el as instilnigdes financeiras presiar
todas as informagbes de que dispbem
com relagiio aos bens, negécios ou ativi-
dades de terceiros as sutonidades admi-

pistrativas’ (f. 77v. ¢ 78).

Trata-s¢ de interpretacdo acertada, A
regfa do art. 195 abrange. ndo hi divida,
os Estados ¢ Municipios. Cuidando da
preservagiio do sigilo profissional, escre-
ve o Prof. Aliomar Baleciro:

‘Néo ¢, porém, 0 caso dos banquei-
05 poOr exemplo, gue nio estdo adstritos
4s mesmas regras éticas ¢ juridicas de
sigilo. Em principio s6 devem aceitar ¢
ser procurados para negécios licitos ¢
confessfveis. Diversa ¢ a sitnagio do
advogado. do médico e do padre, Cujo
dever profissional lhes ndo tranca os
ouvidos a todos o5 desvios de procedi-
mento dlico oy juridico. 4s vezes conbie~
cidos somente Aa conscincia dos confi-
denles’ (Direitp Tributirio Brasileiro,
pp. 550 551).

E mais:

‘Os Bancos podem ser compelidos a
informas ou fornecer cOpia dos borde-
reaux dos titulos descontados e das du-
plicatas ou cambiais sacados contfa o
contribuinte, a fim de Apurar-se a exala
natureza ou volume de seus negikios
(CTN, ant. 197, 1) (Obracitada, p. 547,

Conclui-se do ¢xposto que ndo hd
cogitar ofensa yo preceito insefido noart,
153.§9.°. daLei Magpa. nem tampouco
em hegativa de vigéncia do artigo 144 do
Codigo Civil, e da regra contida na Lei n.°
4.595.de 31.12.64.

Finalmente, convém repelir gue a -
natidade 4o wris ol afasiar a'exagéncia
de apresentagio de fichas contibets, pat
importar em violagdo do sigilo bancdrio.
Por i5s0, nesta altura nfic ha que se exa-
mindr a questdo relativa a fegitimidade
do imposto de prestagio de setvigo,
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como pretende a recorrente. ferindo o
tema sem indicar vulneragdo de lei fede-
ral. Obvio que tal questio poderad vir a
ser objeto de apreciagido nouira provo-
cagdo jurisdicional.

Diante do exposto. nio conhego do
recurse.” {Obra citada. pp. 573 ¢ 574.)

O art. 12 da Lei Complementar n.° 70, de
30.12.91. determina que instituigdcs financeiras
¢ outras empresas forne¢am & Receita Federal,
independentemente de processo instaurado,
informagdes cadastrais sobre o contribuinte-
usnario dos respectivos scrvigos relativas ao
nome. a filiagio, ao enderego ¢ ao numero de
inscrigdo do cliente no Cadastro de Pessoas
Fisicas-CPF — ou no Cadastro Geral de Contri-
buintes-CGC. A doutrina e a jurisprudéncin tém
reconhecido que informagdes cadastrais. me-
ros dados pessoais que identificam o sujeito
em suas relagdes sociais e comerciais. ndo sdo
considerados obieto de sigilo.

Encime-se com o posicionamento de mais
dois juristas de escol:

- Bernardo Ribeiro de Moracs. in
Compéndio de Direito Tributdario V2 ed..
Forense.RJ. 1984, p.746:

“ sigilo dessas informagdes. inclu-
sive o sigilo bancério ndo ¢ absoluto.
Ninguém pode, sc eximir de prestar infor-
magdcs no interessc poblico. para cscla-
recimento dos fatos essenciais e indis-
pensdveis a aplicagdo da lei tributdria. O
sigilo. em verdade. ndo ¢ estabelecido
para ocultar fatos, mas sim, para revestir
arevelagio deles de um carater de excep-
ctonalidade. Assim. compete 3 astonda-
de administrativa ao fazer a intimagio
escrita. conforme determina o Codigo
Tributano Nacional. estar diante de pro-
cessos administrativos ja instaurados.
onde as respectivas informagécs scia
imprescindiveis.”

—Panlo Barros de Carvalho, in Crrso
de Direito Tributdrio, 5. cd.. Ed. Sarai-
va, 1991, pp. 364 ¢ 365:

“Em principio todas as pessoas fisi-

cas ou juridicas. publicas ou privadas,
devem colaborar com as autoridades ad-
ministrativas. prestando as informagdes
de que dispuser acerca dos bens, nego-
cios ou atividades de tercciros. quando
instadas a fazé-lo. E da csséncia dos atos
administrativos a finalidade dc ordem
publica, de modo que as colaboragdes
prestadas aos agentes, no exercicio re-
gular de suas atribuigdes funcionais. s¢
incorporam aquele objctivo que visa ao
bem comum.”

Impende. por fim, avivar que variadas ope-
ragbes bancarias sio objeto de tributagio (im-
posto de renda sobre rendimentos dc aplica-
¢des financeiras — [R: imposto sobre operagdes
financeiras — ISOF: imposto provisorio sobre
movimentagio financeira — IPMF), cujas ativi-
dadcs vinculadas ¢ indclegaveis de verificagio
da ocorréncia do fato gerador da obrigagdo tri-
butiria, da determinagfio da matéria tributiria,
do cilenlo do montante do tributo devido. da
identificagdo do contribuinte ¢ da aplicagio de
penalidadcs competem, privativamente. 4 auto-
ridade administrativa, através do langamento
mesmo o homologatdrio. E ndo se conteste que
caberia ao Poder Judicidrio exercer tal controle,
pois. cvidentcmente. ndo cabe aos magistrados
substituirem os agentes da Administragio Fis-
cal na competéncia que lhe ¢ peculiar e intrans-
ferivel (CTN. arts. 7.7 ¢ 142). Cabe. isto sim. as
instituigdes financeiras transfcrirem o sigilo
bancario para as autoridades fazendarias requi-
sitantes. mesmo porque. como conceitua Sér-
gio Carlos Covello. ciu seu tivro Sigife bancd-
rio, SP, Leud. 1991 p. 44 — 0 Banco ndo ¢ ¢s-
condcerijo”.

4. Conclusdo

Procuramos demonstrar, pois. que o sigtlo
bancirio frente 4 adminisiragdo tributiria ndo é
absoluto. nio sc configurando. com a prest-
¢io das informagdes ¢ o fornecimento de docu-
mentos por parte das instituigdes financeiras,
cm atendimento a requisigdes de autoridades
fiscais competentes. nos termos da lei ¢ respei-
Lados os direitos individuais. quebra de sigilo,
mas. apenas. sua transfcréncia,
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1. Iniredugao

Na tonica de meu discurso. tenho afirmado
que o Estado de dircito ndo tolera atos normat-
105 substancialmerice infustos. assim como re-
pudia tais atos gue s¢ apresentam formalmente
MCONSttucionais.

Leis. decretos ou regulamentos dessa feitu-
ra abrem espago aos avangos da corrupgdo. que
¢ institucionaltza por sua aplicagdo dinturna,
atrin s dos orpdios ¢ agentes oficiais do poder,
MOTIMCHEC CT PAISCS COMO 0 NOsSe. pnde cam-
peia o anatfabetismo juridico.

Ningu¢m desconhece. ainda que por “ouvir
dizer”. que. na esfera da tributagdo. inameros
830 0s atos normativos que violam, com picna
consciéncia parlamentar-cxecutiva. os principi-
os dirigenies de nosso Sistema Tributirio Na-
cieral c atentam contra os dircitos ¢ garantias
fundamentais do cidadio.

Alinham-sc. nesse contexto. os LmMpostos
dislargudos de "emprestimes cempulsarios™. os
[OFs. as sobretarifas do FNT. os Finsociais. ja
reconhecidos ¢ proclamados inconstitucionais
por nossos Trbunais.
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Na complexo lega) do ordenamente juridico
brasilciro. destaca-se. dentre outros. por seu
elevado teor de violénaia e injustica. o malsina-
do Decreto-Lein.” 2.288, de 23 de junho de 1986,
qué criou 0 fracassado Fundo Nacional de De-
senvoivimenio € instituin o empréstima com-
Ppulzorie sbbre o consumo de gasolina < dlooal
carburante para veiculos gutemotores. bem
como sobre a aquisicio de automéveis de pas-
seio e wtilitdrias, visando 4 absorcio tempord-
ria de excesso de poder aquisitivo.

Se, no fendmeno juridico da ributagio. o
Estado tem cometido toda espécic de abuso
contra ¢ administrado-contribuinic. ndo se ha
de combaler esse abuso senfo pelas vias da
fogatidade ¢ da constitucionalidade dos com-
paertamcntas.

No Estade democritico de direito. ndo se
deve permitir que a Constituigio scja amorta-
Ihada pelo jogs imoral dos espertas.

2. pisciplinamento legal
O Decreio-Lei n.° 2.288. de 23. 7. 86, ao instj-
Luir 0 empréstimo compulsorip para absorgio
temporiria de excesso de poder aquisitivo. as-
sim. @sciplino 2 malénia. orn sob apreciacic:
“Ar (0 (...} Fardgrai inico - Oom-
préstimo compulsorio Sera exigido dos
copsumigores de gasoling ou dlcool para
veicnlos aulomotores (..}
An. 11 - O valor do cmpréstimo ¢
equivalente .
1 - 28% (vinte ¢ oito por cento) do
valor do consume de gasoling © dlcop)

carburante ()

Ant. 12 - O émpréstitma calcutado so-
bre o consumo de combustivel serd cg-
brado. junto com o prego do produfo,
pelas empresas refinadoras. distribuido-
125 € varciistys Ac pasoling ¢ Aleodt ¢ Te-
colhido pelas refinadocas. po prazo de {5
{quinzc) dias ateis. {3

Arl. 14 - 0 cmpréstimo de que 15ata
¢sie Degreto-Let incidicd sobre os falos
ocorridos 10 periodo onlre 4 data de sua
pdoncagsio €3 dc desororo de 1989.1...)

Art, 16 - O empristimo seril resgala-
do no wltimo dia do tereciro ano posteri-
o7 20 seu recolhimenta. cfctuando-se o
pagamento com guotas do Fundo Naci-
onal de Desenvolvimento. criado neste
Decreto-Lei.

§ 1.7 - Ovalor de resgaie do cmprds-

1itno compuisorio sobre o consumo de
gasoling e 3lcool serd igua) a0 valor 4o
cansumo médio por veicalo, verificado
no ana de recothimento, segundo ciloe-
la a ser divulgado pela Secretaria da Re-
ccita Foderal, acrescide de rendimento tui-
valcnic ao das cadernctas de poupanca.”

3. Precedente jurisprudencial

O cgrégio ¢ extinto Tribunal Federal de Re-
urses, ao declarar g inconstitucionalidade da
cobranga 40 emprésiime compaisbrio sobe a
aquisicio de velenlps. prevista no mesma De-
creto-Lein” 2.288. de 23,7 86. manifestou-se.
nestas letras,

“Tributario. Fmpréstimo compulsd-
vio sohre veicufos, Decreto-lei p®
2.J88°88. Principios constitucionais.
Operacies mercantis. Invasdo de com-
peténcia Restiticdn: 1 - A inconstity-
cionalidade da exaglo em comento esid
espelhada em Sua incidéncia sobre a tran-
sa¢io de bens de mercado, o que Tepre-
senta identidade com o FOM. de compe-
téncia estadual. Cristaling a invasdo de
corapeiencia vedada pelo exio constitu-
cional, {{-- Em s¢ iratando de mitso com-
pensatorto. exigivel em dinhciro, a sua
devoluglio obriga-se ser em cspéeic e
ndo mediante cotas do FND. 0 que des-
caractenza 3 figura do empedsticnn W -
Disfarcado em emprésiimo. (rata-se. ng
realidade. de augntico imposio, porquan-
10 a0 ser instituido. foi {eito cot base na
competencia residual da Unido. Imposto
Myun e, Il getagar (a aquisicio de
veiculo). independente de atnagio esta-
ta], relativa a6 contribuinte {(adquirente
do veiculp). 2 base de calculo {valor da
aperagial ¢ momento de incidéneia (ato
do aquisigia). Por ser imposto. obriga-se
i obediéneia dos principios constitucio~
nais ¢ tributitios. 1V — Declarada a in-
constitucionalidade do artigo 1¢ do De-
creta-Lei 1.0 2.288/86. Improvimente do
eontsa de apelagio ¢ da remessa ofici-
al.” (Argliicio de Inconstitucionalidade
na Apclagio cm Mandado de Seguranga
n 116.582. Rel. Min. Pedro Acioli. Ple-
no/TFR - Maidria - /2/de 5.12.88.)

NO gue 1aNEE a0 cMPHtsiimo compalshnio
exigido. por forga do'mesmo famigerado Decre-
to-Lei 0. 2. 288786, dos consumidares de gasa-
lina on dicool para veiculos automotores {an.
. parigralo Gnico). sobre fatos geradores
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ocorridos no periodo que medeia entre a data
da publicacdo do aludido Decreto-Lei e 31 de
dezembro de 1989 (art. 14), aplica-se a mesma
dicglio inteligente do precedente jurispruden-
cial, em referéncia, especificamente, o seguinte;
Disfarcado em empréstimo, trata-se, na realida-
de, de auténtico impeste, porquanto ao ser ins-
tituido, foi feito com base na competéncia resi-
dual da Unido. Imposto porque tem fato gera-
dor (0 consumo de gasolina ou alcool para
veiculos automotores), independente de atua-
¢3o estatal, relativa ao contribuinte (consumi-
dor de gasolina ou dlcool), a base de cdiculo
(vator do consumo de gasolinag e dicool carbu-
rante}, aliguota “ad valorem” (28% do valor do
consume). Por ser imposto, obriga-se 4 obedién-
cia dos principios constitucionais tributdrios,

4. Fundamentos doutrindrios

Dentre os principios norteadores do fend-
meno tributario, destacam-se, no particular, oda
legalidade esirita ¢ o da tipicidade normativa.

A propésito desses temas, merecem ser
transcritas, aqui, as lighes abalizadas de Alber-
to Xavier, in verbis:

“A 1déia de que em matéria de tribu-
tos a lei é o (inico instrumento de realiza-
¢A0 da justica material nio pedia condu-
zir apenas d proclamagio de uma reserva
de lei formal, com as correspondentes
exclusdes do costume ¢ do regulamento.
Tornava-s¢ ainda indispensavel que essa
mesma lei disciplinassc os atos do poder
administrativo de uma forma tdo comple-
ta que a expressdo da justiga estivesse
por inteiro contida nos termos da lei, com
exclusio de quaiquer margem de arbitrio
dos Orgdos de aplicagdo do direito.

No Direito Administrativo, em geral
- € no que toca ao problema do grau de
determinaciio da conduta pela lei — o prin-
cipio da legalidade contenta-se com uma
simples reserva relativa; sem duvida, é
indispensavel que as inlervengdes da
Administracao na esfera da liberdade €
de propriedade dos cidaddos - ou, mais
genericamente todo o comportamento da
Administragio — tenha o seu fundamen-
to na lei; mas, em contrapartida, a lei ndo
tem que fornecer necessariamente o cri-
tério da decisio no caso concreto, que o
legislador pode confiar a livre valoragio
do orgdo de aplicagdo do direito — o ad-
ministrador.

WNo Dircito Tributirio, o principto da

legalidade revestiu sempre um contetido
bem mais restrito. Com vista a proteger a
esfera de direitos subjetivos dos parti-
culares do arbitrio e do subjetivismo do
orgdo de aplicagdo do direito — juiz ou
administrador — ¢, portanto, a prevenir a
aplicagio de “tributos arbitrarios™, op-
tou-s¢ neste ramo do Direito por uma for-
mulagio mais restritiva do principio da
legalidade, convertendo-0 numa reserva
ahsoluta de lei, no sentido de que a lei,
mesmo ¢m sentido material, deve conter
ndo so o fundamento da conduta da
Administragdo, mas tamb<m o proprio
critério da decisfio no caso concreto.

Se o principio da reserva de lei formal
conlém cm si a cxigéncia da lex scripta, o
principio da reserva absoluta coloca-nos
perante a necessidade de uma lex stric-
ta: a lei deve conler em si mesma todos
os elementos da decisdo no caso con-
creto, de tal modo que nfio apenas o fim,
mas também o conteudo daquela deci-
sdo sgjam por ela diretamente fornecidos.
A decisdo do caso concreto obtém-se,
assim, por mera dedugio da propria ei,
limitando-se o drgio dc aplicagio a sub-
stimir o fato na norma, independentemen-
te de qualquer livre valoragio pessoal.

E a csta caracteristica que aludem,
entrc nos, alguns autores, ao referirem-
sc - embora com evidente improprieda-
de terminologica - a um principio de es-
trita legalidade.

A regra constilucional de reserva
absoluta representa, pois, um duplo di-
tame: ao legislador e ao érgfo de aplica-
¢do do dircito. Ao primeiro, enquanto o
obriga — sob pena de inconstitucionali-
dade — a formular os comandos legislati-
vOS em malteria tributaria em 1ermos de
rigorosa reserva absoluta. Ao scgundo,
por excluir o subjetivismo na aplicagio da
lei, a criacdio judicial ou administrativa do
Direito Tributirio, o que envolve, de um
lado, a proibi¢de da enalegia e, de outro,
a proibicdo da discricionariedade.

E dai que as normas que instituem
tributos sejam verdadeiras normas de
decisdo material (Sachenischeidungs-
riprmern), na terminologia de Werner Flu-
me, porque, ao contrario do que sucede
nas normas de agio (Handlungsnormen),
nfio s¢ limitam a autorizar o 6rgfo de apli-
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cagiio do direito a exercer, mais ou menos
livremente. um poder, antes the impdem
o critério da decisdo concreta, predeter-
minando o contendo do seu comporta-
mento. {...) O orgdo de aplicagio do direi-
to deve ter na lei predeterminado ¢ con-
teido &a sua decis?o, donde resulia que
se procura subtrair ao seu arbitrio ou cri-
tério subjetivo a cleigdo dos fatos tribu-
tarios (como no Direito Penal se retira ao
juiz a livre incriminagio dos fatos) mas,
mais ainda, que se The pretende retirar o
critério da sua tributagdo, isto é. a fixa-
¢do da medida do tributo. O orglo de
aplicagdo do dircito encontra-se, deste
modo. submetido, quer aos tipos legais
de fatos tributdrios, quer aos tipos de
efeitos juridicos decorrentes da verifica-
¢do dos fatos, abrangendo a medida do
tributo,

No Direito Tributdrio a técnica da ti-
picidade atva. ndo s6 sobre a hipdtese
da norma tributdria material, comotam-
bém sobre o mandamento. Objeto da ti-
pificaciio sjo. portanto. 0s fatos ¢ 0s efei-
{05, as Situagdes juridicas iniciais e as
situactes juridicas finais. (...) Disse-se
ha pouco que a tipicidade respeitava ndo
s0 aos fatos, como aos efeilos, ndo so is
situagdes juridicas iniciais, como 4s fi-
nais, ndo s 3 hipdtese. sendo que tam-
bém ao mandamento. Importa, pois, jus-
tificar o asserto.

A idéia de rescrva absoluta de lei (for-
mal ou material) envolve, como ja varias
vezes s¢ afirmou. que ela contenha em si
ndo s6 o fundamento, como também o
proprio critério da decisfo. Se o orgio de
aplicagZo do direito deve ter na lei prede-
terminado o conteido da decisdo. isto
nfo pode deixar de significar que o prin-
cipio da tipicidade atua infegralmente na
norma tributaria, em todos os scus ele-
mentos, na previsdo ou hipdtese ¢ na
estaluigdo ou injfungdo.

Se assim nio fosse, isto ¢, se 0 prin-
cipio da legatidade sc esgotasse na de-
claragdo da tributabilidade do fato, teria-
mos que o referido principio autorizava o
orgfio de aplicagdio dodireito a, verifica-
dos certos fatos tipicos. definir em con-
creto a medida do tributo a aplicar. Mas é
de ver que semelhante entendimento é
incompativel com as mais ¢lementares
exigéncias de seguranga juridica. Procu-

rando csta subtrair ao 6rglo de aplica-
¢3o do direito quaisquer expresses de
arbitrio ou do seu puro ¢ritério subjeti-
vo. natural se torna a exigéncia de uma
constru¢dio por tipos ndo so dos fatos
tributarios, mas também da medida dos
tributos. E, desta sone, sdo objeto de -
pificagio 1odos os elementos necessari-
os a fixac#o do quantum da prestagiio
tributdria.” (In Os principios da legali-
dade e da tipicidade da tributa¢io —
RT/SP - 1978, pp. 3639, T3 e TI(T8).

Sab o dngulo do principio da legalidade em
matéria tributaria. o artigo 97 de nosso Codigo
Tributario Nacional determina que somente a
fei pode estabelecer a instituicdo, a majoragdo,
a redugiio ou a extingiio de tributos; a definiglio
de fato gerador da obrigacio tributdria princi-
pal e de seu sujeito passivo; a fixagdo da ali-
quota do tributo ¢ de sua base de cdiculo (inci-
sos[alV).

De ser o Decreto-Lei meio hébil para a cria-
¢Ao de tributos. 4 luz da Emenda Constitucional
n.* 1/69, anieriormenie, €m vigor, € da jurispru-
déncia de nossos tribunais superiores, ji nin-
guém mais duvida.

No escol de Geraldo Ataliba. 1&-s¢ que a base
imponivel (hase de calculo)

“¢ uma perspectiva dimensivel do aspec-
to material da hipotese de incidéncia, que
a lei qualifica. com a finalidade de fixar
critério para a determinagio, em cada
obrigacdo tributaria concreta, do quan-
tum debeatur_ (...} A base calculada re-
sulta da aplicagio concreta da base im-
ponivel {esta no planc legal; aquela no
plano da aplicag#o da lei). A contribui-
¢do cientifica criativa de Aires Barreto
leva a conceituar base calculada como o
“resultado expresso em moeda da aplica-
3o do crédito abstrato (base de cilculo)
aum caso concreto”. Ramatho diz da base
calculada que ela ¢ o “resullado quanti-
tativo a gue se chega para um contribu-
inte concreto”, A base de calculo é um
conceito legal de tamanhe;, base caloula-
da ¢ magnitude concreta. ¢ a precisa rie-
dida de um fato. (...) N30 basta. para a
fixacdo do quantum debeatur, a indica-
¢do legal da base imponivel. S0 a base
imponivel nio ¢ suficicnte para a detes-
minaglo in concretu do vulto do débilo
tributario. resultante de cada obrigagio
tributaria.
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A lei deve cstabelecer outro critério
quantitativo que — combinado com a base
imponivel — permita a fixa¢do do débito
tributario. decorrente de cada fato impo-
nivel. Assim, cada obrigagio tributaria
se caracteriza por ter certo valor. que 50
pode ser determinado mediante a combi-
nagio de dois critérios numéricos: a base
imponivel ¢ a aliquota.

O obicto de cada obrigagdo tributaria
(individual ¢ concreta) é o pagamento de
uma soma determinada. A fixagfo dessa
soma depende integralmente da lei, Nem
a administra¢io. nem o contribuintc con-
correm com qualquer margem de liberda-
de no processo de sua formagio. (...) A
base calculada ¢ um fator individual de
determinacfio da grandeza de cada débi-
to. A aligquota, um fator genérico. Dize-
mos “individual”. a base porque o dado
numérico por ela fornecido varia confor-
me cada fato individual (fato imponivel)
realizado. Sendo a perspectiva dimensi-
vel do aspecto material. fornece um dado
essencial 4 individualizagdo do débito.
dado este que varia de fato concreto para
fato concreto (cada fato imponivel tem a
sua dimensio).

Ja a aliquota — por scr estabelecida
objetivamente em lei — é um fator estavel
e genérico. Assim, a combinagio do dado
numérico individual e especifico (base
calculada) com o dado numérico genéri-
co (aliquota) permite a fixagdo do déto
correspondenie a cada obrigagio.

Do exposto se v€ que a base calcula-
da ¢ uma grandecza insita a coisa tributa-
da, que o legislador qualifica com esta
fungdo. Aliquota ¢ uma ordem de gran-
deza extenor, que o legislador estabelece
normativamenie e que, combinada coma
base imponivel. permite determinar o quan-
tum do objeto da obrigagiio tributaria.

Amilcar Falcdo reiaciona aliquota e
base, conceituando esta como a “gran-
deza econdmica ou numérica sobre a qual
se aplica a aliquota para obter o guan-
tum a pagar” (Fato gerador da Qbriga¢io
Trbutaria, cit.. p. 137}, “ (In Hipitese de
Incidéncia Tributdria —-RT/SP-4%ed. -
pp. 108/117),

5. Repeticdo de indébito tributdrio
O Decreto-Lei n.° 2.288/86 define, com cla-
reza. a hase imponivel! (valor do consumo de

gasolina ¢ dlcool carburante), a afiguota (28%
desse valor de consumo — base calculada, in
concretn) ¢ o sujeito passiva (consumidor de
gasolina ou alcool para veiculos automotores)
- Ants. 10. pardgrafo anicoe 11. inciso [.

Ora, sabemos gue. no fendmeno tributario,
os principios da fegalidade estrita e da tipici-
dade normativa comandam tanto as sifuagdes
Juridicas iniciais quanto as situagdes juridi-
cas finais.

Nio foge desse contexto cogente o fend-
meno tributario da repeticio do indcbito.

Assim, aquclc que alcga haver pago. indc-
vidamente. determinada quantia. a titulo de
emprésiimo compulsdrio sobre o consumo de
gasolina ou dlcool carburante, no periodo esti-
pulado no artigo 14 do malsinado Decreto-Lei
n.° 2.288/86. devera demonstrar, na instrugio
do processo de repetigdo do indébito, o quan-
e efctivamente page 4 Farzenda Nacioual,
como resultante da base calculada (fator indivi-
dual de determinagiio da grandeza de cada tri-
buto) a fim de evitar possivel enriquecimento
ilicito, Devera revelar. também, o aspecto tem-
poral da hipotese de incidéncia tributaria (rec-
tius: 0o momento em que o fato material do con-
sumo do combustivel ocorreu). vale dizer, as
datas em que adgquiriu o combustivel, como
maténa tributavel, a fim de determinar-se a con-
tagem de prazos de decadéncia ¢ prescrigio, na
acio de repetigio de ind¢bito: e, ainda, com-
provar, mediante escrituragio contdbil (pessoa
juridica) ou notas fiscais idéneas (pessoa fisi-
€a). que ¢ 0 sujeita passive da relagdo tributd-
ria, em questdo. legitimado a repetir. pois so-
freu o encargo tributario e a conseqiiente dimi-
nuigio do seu patrimdnio. com a arrecadagio
do tributo.

De fege lata, “a restituigio de tributos que
comporicm. por sua natureza. transferénéia do
Tespeciivo encargo financeiro somente sera felta
a quem prove haver assumido referido encargo
ou, no caso de 1é-lo transferido a terceiro. estar
por ¢ste expressamente autorizado a recebé-la™
(CTN, art. 166). Nessa inteligéncia lavrou-se o
enunciado da Simula n.” 546/5TF.

QO empréstimo compulsério sobre 0 consu-
mo de gasolina ou dlcool carburante. para vei-
culos automotores. previsto no Decreto-Lein °
2.288/86, orienta-sc pela sistemdtica dos tribu-
1os indiretos. no fendémeno juridico da repeti-
¢do do indébito. exigindo-se a prova do contri-
buinte de fato (consumidor do combustivel —
an debeatur), para legitimar-se a repetir (guan-
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tum debeatur).

Neste passo, se o proprietirio de um deter-
minado veiculo, durante um cerio tempo does-
paco temporal da tributagio em tela, empreston
seu automdvel a um amigo, que passou a con-
sumir cambustivel, no uso desse carro empres-
tado, somente este ultimo {0 amigo) est4 legiti-
mado a repetir 0 que, cfetivamente. recolheu a
titulo desse empréstimo compulsdrio.

De igual forma. as empresas locadoras de
veiculos, 150-s6 pelo fato de screm proprietari-
as desses veiculos no tempo da tributaciio ques-
tionada, nfio estdo. legalmente, autorizadas a
pedir devolugio do empréstimo compulsério
sobre 0 consumo de combustivel, nos aludidos
veiculos, sem a prova material de que foram,
efetivamente, as adquirentes do combustivel
consumido. Os usuanos, locadores dos veicu-
los. com a prova documental do quantum de
combustivel consumido. decerto, estariam legi-
timados a repetir.

Nio posso comungar, pois, em s3 consci-
éncia juridica. com a equivocada orieptaciio ju-
rispnidencial de alguns Tribunais. nessa maté-
ria, na fala de que “basta 0 autor comprovar ser
proprietdrio do veiculo para ter direito 3 resti-
tuicito do empréstimo compulsdrio respectivo”.
Tal orientagdo se desgarra, por completo, dos
principios juridicos da tributagio. que regem a
espécie, possibilitando, assim, concessa venia,
o enriguecimento ilicifo de quem nfio contribuin
de qualquer forma para o erdrio piblico e pre-
tende saquea-io, oficialmente, com aval dos
Podercs competentes.

6. Prescricdo e decadéncia, na restituigdo
do indébito tributario

No que tange 4 prejudicial de prescri¢lo,
freqientemente argiiida pela Unido Federal, em
suas comestagles judiciais. ha de observar-se,
nacspécie, 2 norma do artigo 1.° do Decreton ®
20.910. de 6.1.43, que assim estabelece:

"As dividas passivas da Unifio, dos
Estados e dos Municipios. bem assim
todo e qualguer direito ou agdo contra a
Fazenda Federal. estadual on municipal,
seja qual for a sua natureza, prescrevem
em cinco anos contados da data do ato
ou fato do qual se originaram.”

Nessa inteligéncia, tem decidido o egrégio
Tribunal Regional Federal da 1.* Regifo, atra-
vés de sua colenda 4. Turma, nestas letras:

“Tributdrio. Empréstimo compulsério
sobre aquisicdo de veicula ou combus-

tivel. Decreto-Lein.® 2. 288/86. Prescri-
¢do. — O Termo inicial da prescricio éa
data do recolhimento indevido. Apela-
¢d0 desprovida.” (ACn°92.01.18377-1/
DF. TRF/ 1.* Regifio—4." Turma — Unéni-
me—-1JUde10.12.92.)

Em se tratando de empréstimo compulsdrio
sobre a aquisi¢io de combustivel, o fendmeno
da prescrig¥o se orienta pelo enunciado da Sa-
mula n.° 163/TFR, in verdis:

“Nas relagdes juridicas de trato su-
cessivo, em que a Fazenda Pablica figure
como devedora, somente prescreven as
prestagdes vencidas antes do qitingidé-
nio anterior a propositura da ago.”

De ver-se. ainda, que. de lege lata, o direito
de pleitear a restituigdo do indébito se extingue
com o decurso do prazo de 5 (cinco) anos, con-
tados da data da extingfio do crédito tributirio
pelo pagamento (CTN. art. 168, inciso [, ¢/c 0
art. 165, incisos [ ¢ 1l). Cuida-se, aqui. de prazo
de decadéncia. que nlo sofre suspensfo ou
interrupgdo. atingindo o dircito material do
contribuinte, irrcmediavelmente. A decadéncia
deve ser reconhecida e declarada, de oficio, pelo
huiz.

7. “Onus probandi ™ do demandeante quarntic
aos fatos constitutivos de seu pretenso direito

Sob o dngulo estritamente processual, o
autor da a¢3o de repetigio do indébito deve
carrear a0s autos as provas com que pretende
demonstrar a verdade dos fatos alegados (CPC,
ari. 282, inciso VI), pois o énus da prova, em
€asos que 1ais. incumbe ao autor quanto ao fato
constitutivo do seu direito (CPC, art. 333, inci-
sol).

Se a alegacgiio ¢ no sentido de que no se
exigiram as notas fiscais do pagamento do com-
bustivel consumido, no tempo préprio. falece,
aqui, o demandante, sob a for¢a do adigio ro-
mano: Dormientibus non sucirrit jus.

8. Conclusdo

A devolucdo do empréstimo compulsorio,
€10 Comentio. preconizada, por estimativa de sua
base imponivel (pasmem!). no parigrafo 1.°do
artigo 16 do famigerado Decreto-Lei n.° 2.288/
86, fere, em todos os flancos. os principios da
legalidade estrita ¢ da tipicidade da tributagiio,
que devem regular a matéria. sob apreciaciio.

Se ndo ¢ possivel criar, majorar ou reduzir
tributos. por estimativa de sua base imponi-
vel, conforme acima. foi visto. nfio o serd, tam-
bém, de proceder-se, assim. A sua devolugio.
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Além de manifestamente injusto tal procedimen-
to, em face do principio de justica distributi-
va, afigura-se inconstitucional, por ferir os prin-
cipios da legalidade e da tipicidade tributéria, a
que se submetem, inteiramente. os fendmenos
da tributaggo ¢ da repeti¢io do indébito tribu-
tario.

Ferem a Constitui¢fo Federal, atentam con-
tra o Erério piblico e possibilitam o enriqueci-
mento ilicito do particular, a norma do paragra-
fo 1.° do artigo 16 do prefalado Decreto-Lei n.°
2.288/86 e as Instrugdes Normativas da Secre-
tania da Receita Federal, que lhe ddo cumpri-

mento, sem atender para a rigidez dos principi-

os da tributagio. que regulam a espécic em foco.

O mascarado Decreto-Lei n.° 2.288/86, a0
criar o empréstimo compulsério sobre o consu-
mo de gasolina e alcool para veiculos automo-
tores, bem como sobre a aquisigio de automo-
veis de passeio e utilitdrios, determinando sua
devolugdo. na forma estabelecida no pardgrafo
1.7de seu artigo 16. feriu, duplamente, a Consti-
tuicdo Federal. vale dizer, tanto na forma de ins-
titwigdo do tributo disfargado, quante no crité-
rio de sua devolugdo. sem observéncia dos prin-
cipios juridico-constitucionais da tributago,
suso referidos.

Ndo se corrige o abuso de uma inconstitu-
cionalidade (criagdo de um tributo indevido)
com a prética abusiva de outra inconstitucio-
nalidade (procedimento da devolugdo do em-
préstimo — indeébito tributdrio — na forma pre-
vista no paragrafo 1.° do artigo 16 do indigitado
Decreto-Lein.® 2. 288/86).

A repetigio do indébito em referéncia ha de
set feita pelos caminhos da legalidade e da cons-

titucionalidade, que recomendam a observin-
cia, na espécie, dos principiosda legalidade tni-
butaria e da tipicidade cerrada, em matéria de
tributagio. pois ndo se deve olvidar que o ex-
Linto ¢ sempre egrério Tribunal Federal de Re-
cursos. ao declarar a natureza juridico-tributa-
ria do enganoso empréstimo compulsério (im-
posto) e sua inconstitucionalidade manifesta,
submeteu scu tratamento a obediéncia dos prin-
cipios constitucionais-tributdrios (AMS n.°
116.582-DF - TRF/Pleno /{7 de 5.12 88).

Nessa linha de convicgdo, deve realizar-sc a
repeti¢do do indébito tributario. sob pena de se
comeler sérios gravames aos cofres pliblicos.

Bibliografia

ATALIBA, Geraldo, Hipétese de Incidéncia
Tributaria — RT/SP - 4° edigfo ampliada
¢ atualizada em fungdio da Constituigio
dec 1988 — (1990) - pp. 108/117

XAVIER, Alberto, Os principios da legalidade
e da tipicidade da tributa¢do — RT/SP -
1978. pp. 36/39. 73 ¢ 77/78.

OLIVEIRA. Juarez de, Codigo Tributdrio Na-
cional — Editora Saraiva — Edigdo acom-
panrhada do Sistema Tributario Nacional
constante da Constituicdo Federal de
1988 —2.7ed /1991,

NEGRAOQ., Theotdnio. Cédigo de Processo Ci-
vil e legislagdo processual em vigor —
21%ed. - RT/SP-199].

Constitui¢do Federal de 1988 - Lex Editora
S/A.

Brasfiia a. 32 n. 125 jan/mar. 1995



Reforma do Cédigo Tributario Nacional

Hugo de Bnto Machado € Juiz do Tribunal Fe-
deral da 5* Regido. Professor Titular de Direito Tn-
butano da UFC. Membro da Academia Brasileira de
Direito Tributario, da Academia Internacional de
Direite e Economia, da Associagiio Brasileira de Di-
reito Financetro e da International Fiscal Associati-
on € Ex-Procurador da Republica.

Huco pe Brito MacHADO
SUMARIO

I Introdugdo. 2. Os objetivos da reforma.
3. Compatibilizagdo com a Constituigdo Federal de
1988, 4. Os pontos de atrito. 4.1. SolugBes jurispru-
dernciars inadequadas, 4 1.1, Decadéncia. 4.1.2. Fre-
sungdo de frande. 5. Divergéncias ndo-soluciona-
das. 3.1. Responsabifidade tributdvia. 5.2. Depési-
to. 5.3. Compensagdo. 6. Concluséo.

1. Introdugdo

O Codigo Tributario Nacional. que ganhou
esse nome por forga do Ato Complementar n.°
36, de 13 de margo de 1967, foi instituido pela
Lei n.° 5.172. de 25 de outubro de 1935, que
regulou o Sistema Tributdrio Nacional.

Produto, em sua maior parte. da mente pro-
digiosa do saudoso mestre Rubens Gomes de
Sousa. o Codigo Tributirio Nacional ¢, sem
dirvida alguma, um conjunto de normas de pri-
morosa elaboragio. Entretanto, quase trinta -
anos sdo decorridos ja, desde o seu advento, e
muitas alteragbes no plano constitucional o
colocaram em desarmoenia com 0 sistema tribu-
tario. Por cutro lado, virios de seus dispositi-
vos foram objeto de interpretagdes divergen-
125, € a solugdo jurisprudencial para os confli-
tos respectivos nemn sempre foi a mais adequa-
da. Em alguns casos. alids: ainda ndo foi encon-
trada solugfo jurisprudencial definitiva, e a con-
tinuidade dos conflitos. por si mesma inconve-
nicntc, vem contribuindo para o congcstiona-
mento dos orgios do Poder Judiciario.

E evidente. pois, a necessidade de reforma
do Cédigo Tributario Nacional, e o= ahjetives
dessa reforma ja estdo, no que acima foi dito, de
certa forma indicados.

2. Os objetivos da reforma

Reaimente, 0s objetivos da reforma da Lei
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n.° 5.172/66 s3o apenas dois, a sabet:

a) coloca-1a de acordo com o sistema
constitucional tributirio, no que concer-
ne 3 cada um dos impostos, a partilha
das receitas tributirias e, especialmente,
dar cumprimento ao disposto no artigo
146 da vigente Constituigdo;

b} dispor mais adequadamente sobre
alguns pontos nos quais a jurisprudén-
cia fixou solugbes inadeguadas e sobre
aqueles a respeito dos quais as diver-
géncias de interpretagdo ainda ndo fo-
ram definitivamente solacionadas pela
jurisprudéncia. .

3. Compatibilizagdo com a Constituigdo
de 1988

Ressalta-se desde logo a necessidade de
compatibilizar a classifica¢iio dos impostos. Na
Constitui¢io Federal eles estio classificados
em impostos da Unido, dos Estados e dos Mu-
nicipios, O Cédigo Tributario Nacional, toda-
via, elaborado, como foi, com fundamento na
Emenda Constitucional n.° 18, de 1965 classifi-
ca 0s impostos sem levar em conta a competén-
cia para a respectiva institui¢3o. Nessa classifi-
caclo. considerou a natureza do fato sobre o
gual incide cada imposto e assim 05 dividiu em
quatro grupos, a saber:

) impostos sobre 0 comércio exterior,

b) impostos sobre o patrimdnio e a
renda;

¢) impostos sobre a produgio e a cir-
culagio; e

d) impostos especiais,

H4, pois, necessidade de reformular a pro-
pria estrutura do Codigo, para harmoniza-ia com
a Constituig#o, embora neste particular ndo se
possa falar de um conflito do qual resulte a in-
validade da norma inferior. Cuida-s¢ apenas de
harmonia, por assim dizer, de ordem estética.
Pura questdo de técnica legislativa.' Hi, toda-
via, imperiosa necessidade de modificagdo de
alguns dispoesitives do Cadigo, conflitantes
com a Constituigdo. Em alguns, mera questio
redacional. Em outros, divergéncia de fundo.
Todos, de qualguer forma, a exigir reforma, »
bem da harmonia do sistema.

Entre o5 iSposiuves que se encontram em
flagrante descompasso com a Constituigio po-

! Qutra reforma na estrutura do COdigo Tributa-
tio Nacional, com objetivo semelhante, diz respeito
a colocagio das normas gerais emn primeiro lugar ¢,
por ulbmo, a disciplina dos tributos em ¢spécie.

dem ser indicados os artigos 1.°,2.°, 9.° (em par-
1e), paragrafo vnico dos arts. 13, 15, 21, 26, 35,
52 a 62 (ja revogados pelo Decreto-Lei n.° 406),
68a76.83a95¢104.

Tais dispositivos precisam ser postos em
harmonia com a Constitnigio. Outros dispositi~
vas precisam ser acresceniados, em fungdo da
existéncia de impostos novos, dos quais a lei
corgplementar deve definir o Ambito de incidén-
cia, bases de célculo e contribuintes, com o que
se dard cumprimento ao artigo 146, inciso III,
alinea a, da Constitui¢3o Federal.

4. Os pontos de atrito

A aphcagio do Codigo Tritutario Nacional
revelou a sua insuficiéncia para superar varios
pontos de atrito que s¢ tornaram agudos na
rclagio fisco-contribuinte, Alguns destcs ci-
contraram soluciio jurisprudencial inadequada,
porque desatenta 4 necessidade de preservar o
interesse publico, sem prejudicar a seguranca
do contribuinte e sua liberdade operacional,
QOutros seguem sendo objeto de permancnies
controvérsias,

4. 1. Solugdes jurisprudenciais inadequadas

Entre os dispositivos do Codigo Tributario
Nacional que se revelaram insuficientes paraa
superagdo dc atritos, ¢ ensgjaram solugdcs ju-
risprudenciais inadequadas, podem ser citados
oartigo 173, que cuida da decadéncia, bem como
oartigo 185, que estabelece a presumgio de frau-
de na alienaciio de bens por parte de contribu-
inte em débito para com a Fazenda Pitblica.

Examinemos estes dois exemplos de trata-
mento jurisprudencial inadequado, bem como
as alteragdes que sugerimos para os menciona-
dos dispositivos.

4.1.1. Decadeéncia

O artigo 173 estabelece que o direito de a
Fazenda Pablica constituir o crédito tributario
extingue-se apds 5 (cinco) anos, contados do
primeiro dia do exercicio seguinte Aquele em que
o langamento poderia ter sido efetvado (inciso
I). ou da data em que se tomar definitiva a deci-
siio que houver anulado. por vicio formal, o lan-
camento anteriormente efetuado (inciso ID).

Séria controvérsia foi suscitada a respeito
da data em que se devia considerar constituido
o crédito tributdrio. O prazo de cinco anos seria
Dara CANEAT o pracadimentn de constituindn.,
ou para completa-lo?

Sobre v assunto, ESCICVEIOS:

Outra divergéncia profunda diz res-
peito a0 momento em que s¢ deve consi-
derar exercido o direito de constituir o
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crédito tributario. Segundo as diversas
correntes doutrindrias, esse momento
seria:

a) aquele em que o fisco determinas-
se 0 montante a ser pago e intimasse o
sujeito passivo para fazé-lo;

b} a decis3o. pela procedéncia da agdo
fiscal, em primeira instincia administrati-
va,

¢) a decisdo definitiva em esfera ad-
ministrativa,

d) a inscri¢do do crédito tributario
como divida ativa,

Para quem se situa na posi¢do a, um
simples auto de infragio seria o langa-
mento. Com a sua lavratura estana exer-
cido o direito de constituir o crédito tri-
butério ¢. portanto, ndo se poderia mais
cogitar de decadéncia.

Tal posigiio nos parcce insustenta-
vel. O langamento, como vimos ao estu-
dar a constitui¢iio do crédito tributario, é
procedimento administrativo integrado
em duas fases. A lavratura do auto de
infragdo ¢ 0 encerramento apenas da pri-
meira fase. Com a impugnagdo formulada
pelo sujeito passivo tem inicio a fase liti-
giosa, que ¢ a segunda do procedimento
administrativo de langamento.

O Tribunal Federal de Recursos ori-
entou suas decisdes no sentido de que o
auto de infracio é langamento tribitario,
¢ ndo apenas inicio do procedimento ad-
ministrativo de langamento. Essa posi-
¢do, todavia, ndo se concilia com a tese,
também adotada por aquele Colendo Tri-
bunal, de que a Administragdo, quando
tiver de fazer um langamento tributario,
hi de assegurar o direito de defesa ao
contribuinte. A oportunidade de defesa
&, obviamente, posterior a lavratura do
auto de infragiio. Assim, ou 0 langamen-
to ndo se completa com o auto de infra-
¢o, ou. se completa, a oporturnidade de
defesa ndo € essencial no langamento,

Para os que se colocam na posigio b,
o auto de infragdo ainda ndo seria um
langamento por lhe faltar o pronuncia-
mento de autoridade administrativa com
poder decisdrio, ndo tendo sido assegu-
rado ao sujeito passivo o direitp de de-
fender-se. Assim, com o julgamento da

impugnagdo em primeira instincia esta-
ria suprida essa falta, completando-se o
langamento.

Também nio nos parece que scja as-
sim. S¢ a propria administragio fazenda-
ria ainda admite discutir a exigéncia, ¢
porque esta ndo estd ainda perfeita, as-
sentada em bases definitivas, o que na
verdade sO vem a ocorrer com o julga-
mento ultimo, ou com a ndo-interposicio
do recurso no prazo legal. A fragilidade
da posicdio b se revela sobretudo nos
casos em que a decisdo em primeira ins-
tincia seja contraria 4 Fazenda Publicae
venha a ser reformada, prevalecendo afi-
nal a exigéncia.

Com efeito, acertada nos parece a
posicdo ¢, pois somente quando a admi-
nistrag#o. que é parte no procedimento ¢
¢ quem efetua o langamento. ndo mais
admite discuti-lo, pode-se considerar
consumado o langamento.

Consuma-se, pois, o langamento:
1.°y ndo havendo impugnagdo. com a
homologagio do auto de infragio:

2.°) havendo impugnag3o. ¢ sendo a
decisfio primeira favordvel A Fazenda, se
o sujeito passivo ndo recorrer,

3.°} havendo recurso, com a decisdo
definitiva favoravel 4 Fazenda.

Em resumo: o lancamento estd con-
sumado € nido se pode mais cogitar de
decadéncia. quando a determinagao do
crédito tributario ndo possa mais ser dis-
cutida na esfera administrativa.

A posigdio o implica considerar como
parte de sua constitui¢3o a inscri¢do do
crédito tributirio na reparticio competen-
te. como divida ativa. Na verdade, po-
rém, a inscri¢io ndo ¢ procedimento tri-
butdrio. Presta-se apenas para dar ao crés
dito tributario o requisito da exeqiibili-
dadc. ensejando a criagdo do titulo exe-
cutivo que ¢ a certidiio da inscrigdo res-
pectiva.

O item II. do artigo 173, do CTN. tem
sido alvo de criticas por constituir hipd-
tese de suspensio do prazo de decadén-
cia, o que seria inadmissivel. Na verda-
de, os prazos de decadéncia, em princi-
pio, ndio s¢ suspendem, nem se interrom-
pem. Mas a lei pode estabelecer o con-
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trario, como fez o CTN no dispositivoem :

questio. Os principios juridicos devem
ser observados na interpretagfio ¢ na in-
tegracio das leis, mas ndo constituem li-
mites intransponiveis para o legislador.

Destaque-se, finalmente, que a noti-
ficagao do langamento trivutdrio ao su-
jeito passive ¢ da esséncia dessc proce-
dimento. Assim, s6 se completa o langa-
mento com a notificagdo. Qualquer que
seja a posicdo adotada, das aqui expos-
tas, deve ser entendida com esta explica-
¢ao. N3o basta o auto de infragdo, € pre-
¢iso que o sujeito passivo tenha sido
cientificado de sua lavratura; nfo basta
a decisdo de primeira instincia, ou de (l-
tima instincia, ou a inscrigio da divida. E
indispensavel a notificagdo do sujeito
passivo.

Saliente-se, todavia, que o Tribunal
Federal de Recursos, seguindo orienta-
¢do proposta pelo eminente Ministro
Carlos Mirio da Silva Velloso, ¢ 0 Supre-
mo Tribunal Federal, acolhendo propos-
ta do eminente Ministro José Carlos
Moreira Alves, fixaram o entendimento
pelo qual o auto de infragfo consuma o

lancamento tributario, nio s¢ havendo-

mais, depois de sua lavratura, de cogitar
de decadéncia.

Assim, e especialmente em face da
posigdo do Supremo Tribunal Federal, a
quem cabe, em nosso sistema juridico,
dizer a ultima palavra na interpretagio ¢
aplicagiio das leis, as disputas doutrina-
rias restaram superadas. Considera-se,
portanto, consumado o lancamento na
oportunidade em que o Fisco lavra um
auto de infragiio ou, por outra forma, de-
termina o valor do crédito tributério e in-
tima o sujeito passivo para fazer o res-
pectivo pagamento’,

A solugdio oferecida pela jurisprudéncia s6
aparentcmente atende ao intcresse publico
evidentemente desatende a necessidade da se-
guranga juridica.

Parece atender ao interesse piiblico na me-
dida em que faz perdurar o direito da Fazenda
Piblica, mesmo que o procedimento adminis-
trativo de lancamento seja completado depois
de cinco anos, Na verdade, porcm, deixa desa-
tendido o verdadeirg interesse publico, na me-

IMACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito
Tributdrio, 8" ed., Forense, 1993, pp. 144/147.

dida em que enseja demora injustificivel na tra-
mitago do processo administrativo.

Recordo-me de que no inicio da controvér-
sia sobre 0 tema_ o Ministro da Fazenda baixou
uma portaria determinando fossem apuradas as
responsabilidades dos funciondrios responsa-
veis pela demora na tramitagio dos processos
administrativos de langamento tributério. E nio
hi divida de que, cumpridos os prazos para a
pritica dos atos administrativos, a conclusio
do procedimento pode ocorrer em muito menos
da metade daquele prazo de cinco anos.

A demora generalizada no andamento dos
processos administrativos de langamento €, sem
duvida. muito mais inconveniente do que even-
tuais extingdes de direito de langar, em face da
decadéncia. Nio ¢, pois, politicamente vantajo-
sa para a Fazenda Publica a orientago que afi-
nal prevaleceu na jurisprudéncia, devendo o
artigo 173, do Cédigo Tributdrio Nacional, ser
reformulado. para fixar, de forma induvidosa, a
decadéncia, no prazo de cinco anos a contar do
fato gerador do tributo.

Se tal praza for considerado pequeno, gue
seja fixado prazo maior. O que se ndo admite ¢ a
inexisténcia de prazo, como agora acontece, uma
vez que, lavrado o auto de infracio, a conclu-
sdo do processo pode dar-se depois de dez,
vinte ou trinta anos.

Por ontro lado, a fiscalizagdo dos contribu-
intes ndo se fard muito tempo depois dos fatos
geradores dos tributos. Ela deve ser proxima de
tais fatos, para ser mais eficiente e evitar perdas
de receita tributdria pelo definhamento de em-
presas que terminam por desaparecer, de fato,
sem pagar 0§ Seus tributos.

Propomos. pois. que, mantida a redacfio do
caput ¢ do paragrafo unico, renumerado este
para paragrafo 1°, scja o artigo 173, do Cédigo
TriurEne Nacionaf acresciv de ur pardgrarns
2.°, com a seguinte redacgdo:

§ 2.°. O prazo a que se refere este arti-
go < para a constituigdio definitiva do crd-
dito tributdrio, que se considera ocorrida
com a decisdo contra a2 qual njo mais
caiba recurso no &mbito da Administra-
¢lo Tributaria.

4.1.2. Presungdo de fraude

O Codigo Tributario Nacional estabelece:

Art. 185. Presume-se fraudulenta a ali-
enagio ou oneragio dc_b_ens ou rendas,
ou seu comego, por sujeito passivo em

Revista de Informagido Legisiativa



débito para com a Fazenda Publica por
crédito tributario regularmente inscrito
como divida ativa em fase de execucio.

Esse dispositivo estabelece, como se vé,
“uma presuncio geral, juris et de jure, isto é,
sem possihilidade de prova em contrdrio, de que
¢ fraudulenta, contra o Fisco, a alienago ou
oneracio de bens ou rendas, ou seu comego,
por sujeito passivo, desde que o crédito tribu-
tario contra ele esteja regularmente inscrito ¢
em fase de exccugdo”?

Como j4 tivemos oportunidade de escrever,
“astar o crédito tributdrio em fase de execugio
ndo significa ja haver sido proposta a agio de
execucdo. Ha, todavia, manifestagdes doutrina-
rias e alguns julgados no sentido, inclusive do
Tribunal Federal de Recursos em sentide con-
tranio™.* Quem conhece a linguagem fazendaria
sabe que a partir da remessa dos autos do pro-
cesso administrativo para a Procuradoria da
Fazenda, para inscri¢do do crédito como divida
ativa, diz-se que ele esta em fase de execucio.

De tode modo, prevaleceu na jurisprudén-
cia o entendimento de que a fase de execucéio
somente comega com a citagdo do réu no pro-
cesso de execugdo.

Para reforgar a garantia do ¢rédito tribuwta-
rio, preferiv o governo enviar ao Congresso
Nacional projeto de lei instituindo a denomina-
da cautclar fiscal, elegendo como uma das hi-
poteses de cabimento da medida aquela em que
o contribuinte “contrai ou tenta contrair divi-
dasextraordinarias....” (art. 2.° item III).

Ocorre que. segundo o artigo 186, do Codi-
go Tributario Nacional, o crédito tributario pre-
fere a qualquer outro, seja qual for a natureza ou
o tempo de constituigio deste, ressalvados os
créditos decorrentes da legislagdo do trabalho™,

Assim, se o crédito tributario prefere a qual-
quer outro, seja qual for a natureza ou 0 Iempo
de sua constituicdo, o fato de o contribuinte
contrair divida é inteiramente irrelevante. Essas
dividas em nada prejndicam a garantia de rece-
bimento do crédito tributario,

Salvo em relagdo aos créditos decorrentes
da legislagdo do trabalho, a preferéncia do cré-
dito tributario ¢ absoluta.’ Mesmo os credores

1BALEEIROQ, Aliomar. Direito Tributdrio Brasi-
feira, 10" ed. Forense. Rio de Janewo, 1981 p. 604,

*MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direite
Tributdrio, 4" ed., Forense, Rio de Janeiro, 1987, p.
128.

*Ob. cit., p. 606

hipotecarios, pignoraticios, anticréticos etc. nio
podem opor ao Fisco a garantia real de que sfo
timlareg 8

A presungiio de fraude, ja estabelecida no
Cadigo Tributirio Nacional, é instrumento bas-
tante para garantir o crédito tributédrio contra ag
atitudes de maus contribuintes, que alienam
seus bens procurando fugir a responsabilidade
pelo pagamento de suas dividas tributrias.

Solugio bem melhor do que a cautelar fis-
cal. ¢ sem prejuizo da existéncia desta, serd um
aperfeigoamento da norma de sew antigo 185,
antecipando-se para 0 iniciv da constituigav do
crédito tributdrio a data a partir da qual presu-
me-se fraudulenta a alienagio dos bens do su-
jeito passivo da obrigagdo respectiva.

Sugerimos. pois, para o artigo 185 do Codi-
go Tributario Nacional, a seguinte redagdo:

Art, 185. Presume-se fraudulenta a
alienagdo de bens ou rendas, ou seu co-
meco, por sujeito passivo em débito para
com a Fazenda Piblica por crédito tributa-
rio cuja constituigdo tenha sido iniciada.

§ 17 O disposio nesic ariigo ndio se
aplica na hipotese de terem sido reserva-
dos pelo devedor bens ou rendas sufici-
enles ao total pagamento da divida.

§ 2.° Os bens objeto de alienagdo pre-
sumidamente fraudulenta poderio ser
objeto de penhora na execugdo fiscal
movida pela Fazenda Pablica, indepen-
dentemente de desconstituigio do ato de
ahienagdo.

Bastara. entdo. a lavratura do auto de infra-
¢do contra o contribuinte para que as aliena-
yOes de bens por esie cfcluadas, a partir de
entdo, sejam tidas como fraudulentas.

Nio haverd necessidade de prévia iniciati-
va do Procurador da Fazenda. como acontece
com a cautelar fiscal, nem a garantia ficard a
depender de determinaco judicial. Sera auto-
matica. E nenhum contribuinte precisara ser
meolestado sendo quando, executado, deixe de
efetuar o pagamento correspondente.

Aqueles contribuintes que pretenderem
vender bens, exalamente para com o prego des-
tes efetuar o pagamento dos tributos. poderio
fazé-lo tranqiiilamente.

5. Divergéncias ndo solucionadas

Entre as divergéncias na relagfo Fisco-con-
tribuinte, com solugdo ainda nJo definitivamente

*BALEEIRQ, Aliomar. Idem.
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adotada pelajurisprudéncia, podem ser citadas
as concernentes:
a) 4 responsabilidade tribetdria de
sécios-gerentes ¢ administradores de
pessoas juridicas, por dividas destas;

b) ao depdsito para suspender a exi-
gibilidade do crédito tritwtario; e
<) & compensagio como forma de ex-
tingio do crédito tributario.

5.1. Responsabilidade tributdria
Significativo mimero de questBes tem o Ju-
diciario resolvido, e outras tantas tem para re-
solver, no que diz respeito & responsabitidade
tribut4ria de gerentes ¢ administradores de pes-
snas furidicas e a inadeguada redaciin do adign
134, inciso VII. e doartigo 135, tem dado ensejo
a decisdes contraditorias, na maionia das quais
esses dois dispositivos tém sido aplicados,
emborn na verdads tratem de hipéteses distintas,
Uma coisa é a responsabilidade dos socios,
nas sociedades de pessoas, Como sociedade
de pessoas se deve entender aguela em que
ndo ha limitagdo de responsabilidade dos séci-
os. Por isso ¢ que cles respondem, no caso de
liquidaggo, independentemente da condicéo de

gerentes ou administradores.

Coisa diversa ¢ a responsabilidade decor-
rente da condigio de gerente ou administrador
da pessoa juridica. Nesta hipitese, a responsa-
bilidade ndo decorre da condigdo de socio, mas
da candicin de administradar de gattimioia
alheia.

Por outro lado, a referéncia a “casos de im-
possibilidade de exigéncia do cymptimento da
obrigagdo principal pelo contribuinte” indica tra-
tar-se de responsabilidade subsidisria, quando a
responsabitidade tributiria deve ser solidaria,

No que concerne a responsabilidade dos
gerentes ov administradores de pessoas juridi-
cas. impde-se o estabelecimento de regras cla-
ras para. afastando as divergéncias interpreta-
tivas, fixar a responsabilidade de quem admi-
nistra a pessoa juridica, pelas dividas tributari-
as desta. A condigdo de sdcio deve ser irrele-
vante para esse fim. Importante ¢ a pratica dos
atos de gestdo ou a influéncia que s€ enha
nessa pratica exercido.

A ocorréncia de excesso de poder, ou de
infragfo da Ici. ou do contrato sucial, ndo deve
ser requisito para a responsabilidade do dire-
tor, gerente Ou administrador. A jurisprudéncia,
alisc em glguns casos tem afastado esse requi-

sito, a0 entendimento de que 0 simpies inadim-
plemento, por parte da pessoa juridica, signifi-
ca a infragdo da lei, capaz de ensejar a respon-
sabilidade do dirigente.

Tal interpretag3o pode levar a uma conclu-
sdo justa, mas ¢ inadmissivel, porque elimina a
limita¢dio da responsabilidade, convertendo a
exoegd0 em regra. A esie respeito ja escrevemos:

Ni3o se pode admitir que o nffo-paga-
mento do tributo configure a infracio de
lei, capaz de enscjar tal responsabilida-
de, porque isto levari a suprimir-se a re-
gra, fazendo prevalecet, em todos os ca-
08, a excegdio. O nio-cumprimento de
vma obrigagiio qualquer, e nio apenas
de uma cbrigagio tributéria, provocaria
a responsabilidade do diretor, gerente ou

representante da pessoa juridica de di-
reito privado inadimplente. Mas tal con-
clusdio é evidentemente insustentivel. O
que a lei estabelece como regra, isto €, a
limitagio da responsabilidade dos dire-
tores ou administradores dessas pesso-
as juridicas, nfio pode ser anulado por
esse desmedido elastério dado A excegdo.

E importante notar-s¢ que a respon-

sabilidade dos sicios-gerentes, direto-
res ¢ administradores de sociedades, nos
termos do artigo 135, 111, do CTN, € por
obrigagdes resultantes de atos pratica-
dos com excesso de poderes ou infragio
de Iei, contrato social ou estatutos. Po-
das-ta-in,, 2nsinn, DU i A T g
3o, pela qual respondem, ha de ser re-
sultante de atos irregularmente pratica-
dos. O préprio nascimento da obrigacho
tributdria ja teria de ser em decorréncia
de atos irregulares. Mas tal posigio le-
varia a excluir-se a responsabilidade em
exame toda vez que oS alos irregulares,
violadores da lei ou 40 estatato, fossem
posteriores 4 ocorréncia do fato gerador
do tributo. Operar-se-ia, assim, injustifi-
civel reducdo no alcance da regra juridi-
ca e estudo.

O Tribunal Federal de Recursos deci-
din que o nfo-recolhimento de contribi-
¢bes previdencidrias descontadas de
empregados, e do [PI, implica responsa-
Bidade dos iretores de seciedades. O

Decreto-Lei n.® 1.736, de 20 de dezembro
de 1979, estabeleceu que "s%o solidaria-
mente responsaveis com o sujeito passi-
vo 0s acionistas controladores, os dire-
torcs, gerenics ou representantes de pes-
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soas juridicas de direito privado, pelos
créditos decorrentes do nfic-recothimen-
to do imposto sobre produtos mdustria-
lizados ¢ do imposto sobte a renda des-
contado na fone” (art. 8.°). Essa respon-
sabilidade restringe-se ao periodo da res-
pectiva administragio, gesifio ou repre-
sentacdio {art. 8.° paragrafe inico).

Pode-se questionar a respeito da va-
lidade dessa disposicio do Decreto-Lei
n.® 1.736. tendo em vista que a responsa-
bilidade tributiria ¢ matéria compteendi-
da no campo reservado a lei complemen-
tar, nos termos do artigo 146, itcm 111, da
Constituigio Federal. De qualquer forma,
nota-se que a jurisprudéncia ja se vinha
aricntando no mesmo sentido da repra
em referéncia, que, assim, praticamente
nio fez inovagso.

Com acerto decidiu o Tribunat Fede-
ral de Recursos que, deixando a socieda-
de de operar, sem ter havido sua regular
liquidagdo, os socios-gerentes, diretores
¢ adminisradores resporkiem pelas divi-
das tributarias desta. HA. nesscs casos,
uma presungio de que tais pessoas se
apropriaram dos bens pertencentes 3
sociedade.”

Seja camo for. certo € gue os artigos 134 ¢
135 do Codigo Tributario Nacional podem ser
considerados 0s que maior niumero de questic-
namentos ¢ mais persistenies divergencias tém
suscitado. imponde-se, portante, a reformula-
¢do dos mesmos, na tentativa dg solucionar o
dificil problema da responsabitidade tributiria
de terceiros.

Em face destas consideragdcs. sugerimos a
alteragdio do capui do artigo 134, de seu inciso
V1I ¢ pardgrafo umico (este apenas com ligeira
mudanga redacional que ndo lhe altera o alcan-
ce). ¢ ainda a afteragdo doartigo 135, dando-s¢
a tais dispositivos a seguinie redagio:

Art. 134. Respondem. solidariamente
com o contribuinte, pelo cumprimento da
obrigacdo principal relacionada a atosem
que intervienem:

1 - os pais, pelos tributcos devidos por
scus filhos menores;

11 - os tutores ¢ curadores. pelos tri-
butos devidos por seus tutelados ou

"MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direiio
Tributdrio. 8 * ed.. Ma'heiros, 8o Paulo. 1993, pp
114915

curatelados;

1M - os administradores de bens deter-
ceiros, pelos tributos devidos por estes;

IV - o inventariante, pelos tributos
devidos pelo espolio;

V.- a sindico e o camissaria, pelos
tributos devidos pela massa falida ou
pelo concordatdrio:

V1 - 0s tabelides. escriviies e demais
scrventuarios de oficio, pelos tributos
devidos sobre os atos praticados por
cles. ou perante ¢les. em razdo do seu
oficio;

V11 - os socras. no caso e ligirdagio
dec sociedades de pessoas. como lais
entzndidas aquelas nas quais a respon-
sabilidade dos sdcios € solidaria. nos ter-
mos da Jei comercial.

Paragrafo unico. O disposto neste
anigo nfo se aplica s penalidades que
n&o tenham carater simplesmente mora-
1ério.

Ar. 135, Respondem sotidariamenie
pelas drvidas tributarias da pessoa juri-
dica:

I - 0s seus dirctores, gerentes ¢ admi-
nistradores;

Il - s membros do consclthe de admi-
nistragéio ¢ o acionista contrelador. nas
socicdades anbnimas;

111 - o socio que detenha mais de dez
por ccnto do capital social, nas demais
espécies de sociedades.

§ 1.°. Para os fins do disposto nestc
artigo ndo sc aplicam as limitagées da
responsabitidade previstas na legistagio
comercial.

§ 2.7 A responsabilidade de que tra-
ta este artigo sera exciuida pela prova
mequivoca, a cargo do inieressado, de
que duranie o periodo em que nasccu a
obrigacdo 1nbuidria e deu-sc 0 seu
madimplemento, ndo praticou qualquer
ato de gestio da pessoa juridica.

52 Depasno

A respeito do deposilo a que se reporta o
artigo 151. inciso 11, do Cédigo Tributario Naci-
anal ja escrevemns:

Tem havido muta controvérsta em
torno do procedimento adequado para a
feitura do depésilo. HA quem entenda

Brasilia a. 32 n. 125 jan./mar, 1995
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que o interessado deve propor acdo cau-
telar inominada. O Tribunal Federal de
Recursos decidiu ser desnecessaria a
agio cautelar, podendo o depésiio ser
feito nos autos da agdo principal (Al n°
54.533-RS, Rel. Ministro Eduardo Ribei-
to, BJUde 17.10.88, p. 26.672). Decidin,
outrossim, quc por se tratar de canlelar
desnecessdria, ekcluem-se os 6nus da
sucumbéncia impnados 4 Umdo Federal
(AC n.° 119.534-DF, Rel. Ministro Carlos
Meario Villoso, T/ de 11.10.88, p. 25.966).
Parece-nos inexistir interesse proces-
sual para a propositura da agio cautelar,
posto que ndo ha resisténcia a preten-
s#0 de depositar. Quem eventualmente
tem oposta tal resisifncia € o proprio
Poder Judiciario, por intermédio de jui-
zes exageradamente formalistas, que
sémpre ENCONtram argumenios para criar
problemas, em vez de solugoes. O depd-
sito, a noss0 ver, pode ser feito indepen-
dentemente de autorizagdo judicial.

Ap promover a agio anatéria de
langamento, ou a declaratéria de inexis-
téncia de relago tributdtia, ou mesmo o
mandado de seguranga, o autor fara 5
prova do depsito ¢ pedird ao juiz que
mande cientificar a Fazenda Piblica, para
os fins do artigo 151, I1, do Codigo Tri-
butario Nacional! Se pretender a suspen-
sfo da exigibilidade antes da propositu-
ra da agfio, podera fazer o deposito ¢, em
seguida, juntando o respectivo compro-
vante, pedir ao juiz que mande nofificar
aFazenda Publica. Terd entdio o prazode
30 dias para promover a ag3o.?

Para superar os inimeros questionamentos
que se verificam a respeito do depsito, Sugeri-
mos sua disciplina em paragrafos do artigo 151,
com a seguinte redacio:

§ 1.°. A suspensdio da exigibilidade
do crédito nfio dispensa o cumprimento
das obrigaces acessdrias relacionadas
com a obrigacio principal da qual decorre,

§ 2.°. O depdsito produzird o efeito
determinado neste artigo, desde que co-
municada a sua feitura A autoridade ag-
ministrativa responsdvel pela inscrigio
do crédito respectivo come divida ativa

da Fazenda Piblica, ¢ pode ser feito pelo

i MACHADO, Hugo de Brito , ob. cit., pp. 129/
130.

interessado independentemente de au-
torizac3o da autoridade administrativa ou
judicial, antes ou no curso do processo,
administrativo ou judicial, de qualquer
natureza, e serd convertido em renda da
Fazenda Publica:

1 - se relacionado a0 processo admi-
nistrativo, sessenta dias depois da deci-
sdo adminijstrativa deftnitiva, que consi-
derar devido o wributo, salvo se, antes
disto, 0 interessado ingressai em juizo
para questionar essa decisiio,

II - se relacionada a processo judici-
al, assim como na hipétese da ressalva
constante do inciso anterior, quando
transitar em julgado a decisfio judicial que
considerar devido © tributo;

111 - sessenta dias depois de efetua-
da o depésito, se feito este como medida
preparatéria de agfio, a propositura des-
ta ndo tiver ccarrido.

3.3. Compensagdo

A compengacio & cOMO e um enconiro
de contas, Se o pbrigado o pagamento do tri-
buto é credor da Fazenda Publica, poderd ocor-
rer uma compensagio pela qual seja extinta sua
obrigago. ista &, 0 crédito tributdrio,

O Cadigo Tributario Nacional nio estabele-
e a compensacko como forma de extinglo do
crédito tributdrio. Apenas diz que a lei pode,
nas condigOes ¢ sob as garantias que estipulary,
ou cuja estipulacio em cada caso atribuir 4 au-
toridade administrativa, autorizar a compensa-
¢do de créditos tributarios com créditos liqui-
dos e cer1os, vencidos ou vincendos, do sujei-
to passivo contra a Fazenda Piblica. Sendo vin-
cendo o crédito do sujeito passivo, a lei deter-
minara, para cfeito de compensagdo, que se
apure o moname do crédito, ndo podendo de-
terminar redugso superior.

0 Codigo Civil disciplina a compensagio
como forma de extingdo das obrigagdes. Diz,
entretanto. que a mesma ndo se aplica aos débi-
tos para com a Fazenda Publica, salve o estipu-
lado na legislagdo prépria (Codigo Civil, art.
1.017). Assim, em principio, suas normas n3o
gfio invocdveis pelo contribuinte.

Nas relagles Fisco-contribuinte, portanto,
em face do atual artigo 170, do CTN, a compen-
sacio depende de lei especifica. que deve esti-
pular as condigBes e as garantias a screm exigi-
das, ou dar A autoridade administrativa compe-
téncia para fazé-lo, em cada caso.
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E importante esclarecer que a lei ndo pode
deixar a cargo da autoridade administrativa o
estabelecimento de condicdes e a exigéncia de
garantias para cada contribuinte que pretenda
utilizar a compensacdo. A expressdo em cada
caso, contida no artigo 170 do Cédige Tributa-
rio Nacionat, ha de ser entendida em termos, em
harmonia com os principios juridicos da tribu-
tagio e com a natureza da atividade de adminis-
tragfio e cobranga dos tributos.

Pode a lei fixar desde logo as condicdes para
a compensacgdo dos créditos tributirios em ge-
ral. de modo permanente. Ou entio antorizar a
compensagio apenas no concernente a deter-
minado tributo, ou apenas durante certo prazo,
em situagdes especificas. A expressdo em cada
caso refere-se A hipdtese em que ndo sc trate de
uma compensagio permitida em carater gerale
permanente.

Seja como for. é inadmissivel que se deixe a
critério da antoridade admitir, ou ndo. a com-
pensagio, sem que a lei fixe os critérios 4 luz
dos quais se ha de reconhecer o direito 3 com-
pensacdo. Isto seria atribuir 4 autoridade admi-
nistrativa um poder discriciondrio, o que ¢ into-
leravel em face do préprio conceito do tributo,
expressamente consagrado pelo artige 3.° do
Cédigo Tributario Nacional,

Mesmo na hipétese de compensagio excep-
cional. admitida pela lei em face de certas cir-

cunstancias, o direito de um ha de ser o direito-

de todos quantos naquelas circunstincias se
encontrarem, ndo podendo a autoridade admi-
nistradva, em nentuma hipdiese, decidir discri-
cionariamente,

ALein°8.383, de 30.12.91, estabeleceu que
“10s casos de pagamento indevido ou a maior
de tributos e contribuigdes federais, inclusive
previdencidrias, mesmo quando resultante de
reforma. anulagfio. revogagio ou rescisdo de
decisdo condenatoria, o contribuinte podera
efetuar a compensagfo desse valor no recolhi-
mento de importincia correspondente a perio-
dos subseqiientes™ (art. 66). Agora, portanio,
o contribuinte tem direito 4 compensagio e esse
direito ndo pode ser cerceado pela autoridade
administrativa a pretexto de estabelecer condi-
gOes para a compensagio.

A inica condigio foi estabelecida pela pro-
pria lei, ao dizer que “a compensagio 50 podera
ser efetuada entre tribulos ¢ contribui¢@es da
mesma espécie” (art. 66, § 1.9).

Interpretada literalmente, a refenda Iei admi-
tc a compensagdo de qualquer imposto, com

qualquer imposto; qualquer taxa, com qualquer
taxa; ¢ qualquer contribuigio social, com qual-
quer contribuicdo social. Ndo nos parece. po-
rém, deva ter a compensacio tamanha amplitu-
de. Os dispositivos legais devem ser interpre-
tados ¢rm harmonia com o sistema juridico, de
tal sorte que ndo imutilizem dispositives outros,
cuja revogacdo evidentemente nio se opcrou.
No sistema juridico estdio as normas, inte-
grantes do denominado Direito Financeiro, que
cuidam da distribuigdo dos recursos decorren-
tes da arrecadacio dos tributos. Tais normas,
no ¢aso, sio de capital importincia para o cor-
retoentendimento do § 1.°, do artigo 66, da Lei
n."8.383/91. Assim. a expressdo iributos e con-
tribuigdes da mesma espécie deve ser entendi-
da como a dizer tributos e contribuigdes com a
mesma destinacdo orgamentaria. A explicagio
¢ facil. Quase desnecessaria. Se o tributo pago
indevidamente teve destinagio diversa daque-
le que se deixa de pagar. em face da compensa-
¢do. estara havendo evidente e indevida dis-
torgdo na partitha das receitas tribwiarias,

QO exercicio do diresto a compensacdo inde-
pende de autorizagdo da Fazenda Pdablica. In-
depende também de decisdo judicial reconhe-
cendo a liquidez do crédito a ser compensado,
ou o proprio direito 4 compensagio. O contri-
buinte faz a compensacdo e assume a respon-
sabilidade por scu ato.

Em face de restrigdes manifestadas com a
edigdo de normas infralegais. todavia. tem o
contribuinie legitimo interesse a justificar a pro-
positura de a¢do declaratoria de scu direlto, ao
crédito ¢ 4 compensagiio respectiva. Se ja tem
sentenga reconhecendo haver sido indevido o
pagamento que pretende compensar, pedira
apenas a declaragio de seu direito & propria
compensagio. para o que o juiz terd de reco-
nhecer a invalidade das normas menores, em
face da lei.

E cabivel, inclusive, o deferimento de medi-
¢da limunar, tanto em ago cautelar, como ¢cm man-
dado de seguranca.

A solvabilidade da Fazenda Nacional nio
afasta o perigo da demora. Neste sentido tem
se manifestado o Supremo Tribunal Federal,
deferindo liminares contra a Fazenda Nacional,
¢omo aconteceu recentemente no caso da con-
versdo dos vencimentos de scrvidores publi-
cos em URV. Por outro lado, a possibilidade da
propositura de agdo penal. mesmo antes de de-
finitivamente julgado o processo administrati-
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vo porventura resultante de auto de infragdo,
torna induvidosa a necessidade de medida limi-
nar a garantir que o contribuinte ndo serd coa-
gido a pagar tributo ou contribuicio, absten-
do-se de exercer o direito 4 compensagiio.

E importante esclarecer que a Lei n.° 8.383/
91 cuidou da compensagfio de forma diversa da
prevista no artigo 170 do Codigo Tributério
Nacional, sendo importantes as diferengas en-
tre as duas prescrigdes normativas.

No artigo 170 do Cddigo cuida-se de com-
pensagio de créditos tributdrios, com créditos
de qualquer natureza, desde que liquidos e cer-
tos, vencidos ou vincendos, do sujeito passi-
vocom a Fazenda Publica. Objetos da compen-
sacio, nesle caso, sfo, de um lado, um crédito
tributdric, que € por natureza tiguido ¢ certo,
posto que constituido pelo regular procedimen-
to administrativo de langamento; € do outro,
um crédito que o sujeito passivo daquela rela-
Ao tributdria tem contra a Fazenda Publica, seja
tributdrio ou de outra natureza. O tituiar desse
crédito estd, em principio, obrigado a compro-
var cssa titularidade, assim como a liquidez do
crédito.

NaLei n.° 8.383/91, a compensagdo autori-
zada ¢ apenas de créditos do contribuinte, ou”
responsdvel tributirio, contra a Fazenda Publi-
ca, decorrente de pagamento indevido de tribu-
tos ou contribnicdes federais, com tributo da
mesma espécie, relativo a periodos subsegiicn-
tes. Objetos da compensagdo, neste caso, s3o,
de um lado, um futuro crédito tributario, ¢ ndo
um crédito tributdrio ja constituido, posto que
relativo a periodo futuro; e do outro, um crédito
que o sujeito passivo da relagdo tributaria tem
perante a Fazenda Publica, em decorréncia de
pagamento indevido de tributo. N30 se hd de
cogitar, portanto, de idoneidade do devedor. que
€ a propria Fazenda, nem de qualificagdo do cré-
dito como liguido e certo. Basta o reconheci-
mento de que o pagamento do tributo se fez
indevidamente. E tal reconhecimento pode ter
havido em decis3o anterior, ou efetivar-se em
face de a¢dio movida pelo interessado para ter
reconhecido o seu direito 4 compensacio.

Pode, outrossim, o contribuinte, que prati-
ca 0s atos materiais de acertamento, no que
concerne ao tributo a ser pago, fazer a compen-
sa¢do, aguardando a homologacio da autori-
dade administrativa, Neste caso, sc a compen-
sago s¢ fez em desobediéncia a norma comple-
mentar da legislagio tributaria, vale dizer, nor-
ma infralegal edilada pela autoridade fiscal. eo

contribuinte tem, por isto, justo receio de ter
contra ele instaurada agfio fiscal para exigéncia
do tributo. e imposi¢io de sangBes, pode ir a
juizo, preventivamente.

N#o se justifica a resisténcia que as autori-
dades da administragfio tributaria vém fazendo
ao exercicio do direito 3 compensagiio, pois com
isto agravam a falta de confianga do contribu-
inte, que se sente lesade em seu direito pelo
Fisco, e em conseqiéncia, tende a revidar, pra-
ticando condutas nfo-recomendiveis. Tudo
isto deve ser evitado por um adequado discipli-
namento da compensagio, no Codigo Tributa-
rip Nacional. Para tanto propomos passe o seu
artigo 170 a ter a seguinte redacio:

Art. 170. O contribuinte pode efetuar
a compensacio do que pagou indevida-
mente, na importincia correspondente a
periodos subseqiientes, do mesmo ou de
outro tributo.

§ 1.° O valor a ser compensado serd
monctariamente corrigido, pelos mesmos
indices aplicdveis na cobranca dos tri-
butos.

§ 2.° A compensagio independe de
prévia autorizagio da autoridade admi-
nistrativa, e 50 abrange tributos cuja re-
ceita tenha a mesma destinago.

§ 3.° Poder4 a autoridade administra-
tiva autorizar, nas condicfies e sob as
garantias estabelecidas em lei, a compen-
sa¢do de créditos tributrios, com crédi-
10s de outra natureza, do sujeito passivo
contra a Fazenda Publica, desde que li-
quidos ¢ certos.

6. Conclusdo

A necessidade de reforma do Cédigo Tri-
butirio Nacional é absolutamente indiscutivel.
Os dispositivos neste estudo mencicnados sfo
apenas um exemplo dos que estio a merecer
reformulagio.

Importante, de todo modo, € fixar como ob-
Jetivos dessa reformulacio os indicados no ini-
cio deste estudo, com o que se contribuird, va-
liosamente. para a minimizagio dos pontos de
atrito na refagdo Fisco-contribuinte, e para in-
crementar, ¢m conseqiiéncia. 0 cumprimento
voluntirio da obrigagdo tributiria.

O tributo. ja o disseram, ¢ o prego da cida-
dania, mas ninguém se dispie 2 pagar pelo que
nfo existe, ¢ cidadania ndo existe sem seguran-
¢a juridica, e scm confianga nos que exercem o
Poder Estatal.
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Tutela da personalidade no atual direito

Carlos Alberto Bittar Filho ¢ Procurador do
Fstado de S#o Paulo.

CarLos Awerto Bimar Fino

... existem cerfos direitos sem os gunis a
personalidade restariam uma susceptibilida-
de campletamente irrealizada, privada de todo
o valor concreto. direitos sem os quais todos
os oulros direitos subjetivos perderiam tode o
interesse para o individuo — o que equivale a
dizer que, se eles ndic existissem, a pessoa ndo
existiria como tal. (ddriano de Cupis, Os Dj-
reitos da Personalidade, trad.. p. 17)
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1. Os direitos da personalidade e a respec-
tiva tutela: prolegémenos

1.1. Delimitagdo ¢ importdncia do fema: os
direitos da personalidade e sua classificagdo

Sdo direitos da personalidade os reconhe-
cidos ao homem., tomado em si mesmo ¢ em svuas
projecdes na sociedade. Visam a defesa de va-
lores inatos, como a vida, a inlimidade, a honra
e a higidez fisica',

Nos tempos atuais, tém sido consagrados
pela lei, pela doutrina ¢ pela jurisprudéneia. Sua
evolugio, contudo, foi ingada de dificuldades
de cariter ideologico?, chegando determinados
autores até a negar-lhes a existéncia com base
na idéia de que, havendo direito do homem so-
bre a propria pessoa, justificar-ge-ia o suicidio.

Trata-se de direitos inerentes 3 pessoa ¢
dotados de certas particularidades que limitam
a prépria acio do timlar (como, v g., a irreninci-
abilidade e a imprescritibilidade). Efetivamen-
te, ele ndo pode elimind-los através de ato de
vontade, sendo-lhe facultado, contudo, deles
dispor, privativamente, em dadas ocasides.*

Ocupando posi¢io autbnoma no campo pri-

I BITTAR, Carlos Alberto, Qs Dircitos da Per-
sonalidade, Rio 1989, pp. 1 ¢ 10.

?Idem, ibidem, p. 1.

1 Além de imenuncidveis e impresefitiveis, os di-
reitos da personalidade sfio absoluta ferga omnes),
extrapatrimoniais, intransmissiveis, impenhoraveis,
vitalicios ¢ necessénos, consoante a melhor doutrina
(cl. OLIVEIRA FARIA, Anacleto de, Instituigdes
de Direito, SP, RT, 1975, p, 294, MESSINEQ, Fran-
cisco, Mannale di divitto Civile e Commerciale, v, 1,
Mildio, Giuffré, 1952, p. 4, GOMES, Orlando, In-
trodugdo ae Direito Civil, Rio, Forense, 1977, p.
132, CUPIS, Adriano de, Os Direitos da Personali-
dade, trad., Lisboa, Livraria Morais, 1961, pp. 17 e
ss. FRANCA, R. Limongi, Manual de Direito Civil,
v. 1, SP, RT, 1975, p. 406, e Instituicdes de Direito
Civil, SP, 1988, p. 1027, LOPES, Miguel Maria de
Serpa, Curso de Direito Civil, v. 1, Rio, Freitas Bas-
tos. 1962, p. 248, ¢ TOBERAS. José Castan, Los
Derechos de la Personalidad, Madri, Institute Edi-
tonial Reus, 1952, pp. 22 e 58.).

1 Por causa de necessidades decorrentes de sua
propria condigio, da posigao do titular, do inieresse
negocial e du expansfio teenolégica, alguns direitos da
personalidade acabaram ingressando na circulaglio
Juridica. A titulo de ilustragfio, mencione-se o direito
a imagem, cuja disponibilidade, alids, deve respeitar
os limites impostos pela vontade do titular (v. MO-
RAES, Walter, “Direito & Propria Imagem”, in Enci-
clopédia Saraiva do Direito. SP. Saraiva, 1977, v. 25,
pp. 350 e 351).

vado, os direitos em aprego so considerados
inatos a0 homem; cabe ao Estado, assim, ape-
nas reconhecé-los ¢ sanciona-los no dmbito da
Constituicio ou na da legislagio ordindria. Ora,
nfo s¢ deve confundir a existéncia desses di-
reitos — a qual independe de quatquer iniciativa
do Estade — com o seu reconhecimehto.’

Os dircitos da personalidade, de modo ge-
ral, terminam com a morte do titular, que ocorre
quando se verifica parada irreversivel da circu-
lagdo e da respiragfo.® Tal regra, entretanto,
comporta excegdes, como as representadas pe-
los direitos ao corpo, a parte deste e 4 imagem,
relativamente aos quais subsistem efeitos post
mortem; 00 que se refere ao direito de autor, em
s¢w ASpecio moral. protuz et efeilos in aeter-
num (aLlein® 5988, de 14.12.73, em sew art. 25,
§ 2.°, prevé a defesa, pelo Estado, da integrida-
de ¢ da genuidade da obra caida em dominio
publico)’,

Alcancam os direitos em anglise aos nasci-
turos®, ex vi da regra constante do art. 4.° do
Cédigo Civil, e As pessoas juridicas, desde que
compativeis com a respectiva estrutura (assim,
quanto a elas. s3o possiveis os direitos i mar-
ca, aos simbolos ¢ & honra).

Dentre as varias classifica¢des ja ¢labora-
das pela doutrina, avulta a do Prof. Carlos Al-
berto Bittar®, a qual divide os direitos da perso-
nalidade em: a) fisicos — referentes a elementos
materiais da estrutura humana (integridade cor-
poraly, b) peiquicos — relatives a componentes
intrinsecos da personalidade (integridade psi-
quica); ¢) morais — respeitantes a atributos va-
lorativos da pessoa na sociedade (patriménio
moral).

Essa classificagio est4 em perfeita sintonia
com a defini¢do dos direitos da personalidade,
considerando a pessoa nfo s6 em si mesma,

* BITTAR. Carlos Alberto, op. cit., pp. 7 a 10.

$ Cf. Odon Ramos Maranh#io, Curso bdsico de
medicina legal, SP. 1990, p. 226.

"BITTAR, Carlos Alberto, op. cit., pp. 12 e 13.

V. SILMARA JURY DE ABREU, Chinelato ¢
Almeida, Tutela Civil do Nascituro, 1983, tose, pas-
sim — reconhece-sc, até, o dircito & imagem ao feto. E
curieso notar, alias, que ja no direita romano eram
assegurados alguns direitos 20 nascituro — sucessori-
os, por exempla (v., sobre isso, Correia & Sciascia,
Manual de Direito Romano, SP, 1988, pp. 36 ¢ 37, ¢
Moreira Alves, Direito Romano I Rio, 1967, p. 104).

% V. Os Direitos da Personalidade. op. cit.. pp.
62 a64.

Revista de Informagio Legisiativa



mas também em suas projegdes na sociedade.
Efetivamente, a classificacio destaca. de inicio,
os dotes fisicos da pessoa. id est, sua confor-
magFo fisica (clementos extrinsecos da perso-
nalidade); em seguida, volta-se para o interior da
poessoa. trazendo A baila os atributos da inteli-
géncia ou do sentimento (elementos intrinsecos
da personalidade); por fim, revela os atributos da
pessoa em sua conceituagio pela coletividade.

Destarte, sdo fisicos os dircitos 3 vida, a
integridade fisica (higidez corparea), ao corpo,
a partes do corpo (proprio ¢ atheio), ao cadaver
¢ a parics, 4 imagem (efigie) e 4 voz (emanagio
natural), sio psiquicos os direitos a liberdade
(de pensamento, expressdo, culio, ¢tc.), 4 inti-
midade (estar s6, privacidade. ou reserva), a
integridade psiquica {incolumidade da mente) e
os segredos (inclusive profissional); sio mo-
rais os direitos a identidade (nome e outros si-
nais individualizadores), a honra (reputagio) -
objetiva (prestigio) e subjetiva (sentimento in-
dividual do proprio valor social) -, ao respeito
(dignidade e decoro) e as criages intelectuais.

1.2, Twrela dos direitos em questao: a dig-
nidade humana como nota central

A fim de dar aos direitos da personalidade
total amparo, ¢ ordenamento juridico preve di-
versos modos de reacdo. Os objetivos especifi-
€0s que o norteiam sdo, de maneira geral, os
seguintes: a) cessacdo de praticas lesivas: b)
apreensdo de materiais oriundos de tais prati-
cas; ¢) submissfio do agente ap cumprimento
de penas; d) reparagiio de danos materiais e
morais. €) perseguigio criminal de agemts '
Aqui, a nota central é, sem divida. a dignidade
humana, que deve sempre ser preservada de
todos os ataques da ilicitude. !

A tutela conferida aos direitos da persona-
lidade espraia-se por trés esferas: a administra-
tiva. a civil e a penal.”” O principio bisico que

W RITTAR. Carlos Alberto, op. cit,, p. 48.

U Deve-se ter em mente que, na esfera dos direi-
1os da personalidade, a protegdo ¢é conferida até mes-
mo contra a propriz pessoa (isso ocorTe, por exem-
plo, no caso de direito sobre obra que pertence 2o
patrimédnio comum da humanidade).

?Njo se pode olvidar que, na scara dos direitos
da personalidade, esta presente a autotutela, repre-
sentada pela classica figura da legitina defesa, que é
considerada, tanto em direito civil guanto em direito
penal, como cansa excludente da ilicitude (Cadigo
Civil, art. 160,11, ¢ CP, arts. 23, II, e 25, v., a respei-
to, as preciosas observagdes de SANTOS, I M. de
Carvalho. Cadige Civil Brasileiro Interpretado, Rio,
Freilas Bastos, 1963, v. ITl. p. 333). Relativamente &

as inspira ¢ o da independéncia (Cédigo Civil,
art. 1.525); preenchidos, entretanto, os respec-
tivos requisitos em concreto. ha a possibilida-
de de uso simultineo. em certos cases (e.g..
uma pritica civilmente ilicita e tipificada como
crime pode propiciar a a¢io do lesado nos jui-
zos civel ¢ criminal. a par de eventuais provi-
déncias administrativas compativeis).

A tuteia civil, que depende da iniciativa do
intcressado — por forga do principio da inércia
(Codigo de Processo Civil, arts, 2.° e 262) —,
desdobra-sc em muitas medidas de reagio, ten-
dentes, principalmente. i declaragdo ou nega-
¢do de diretios. 3 cessagdo de praticas ilicitas, 4
comina¢do de pena por descumpnmento de
obrigagdo de fazer. ou de nfio fazet. e 4 repara-
cio de danos.

A tutcla penal. obtenivel através da agdo
penal — piblica ou privada -, consiste na per-
secugdo criminal do agente com vistas a sujei-
¢do deste ¢/ou de sen patriménio as sangdes
correspondentes.

Atoiela administrativa, efetivada por diver-
sas entidades piblicas (comu o CNDA, no cam-
po dos direitos autorais) e privadas (como o
CONAR. na drca da publicidade). visa garantir
a efetividade dos direitos dos rendimentos in-
cidentes. Nio se pode deixar de dizer. nesse
caso. que a reacio na esfera administrativa ndo
veda o acesso ao Judicidrio, em virtude do prin-
cipio da indeclinabilidade da jurisdicio. abraga-
dopeloart. 5.° XXXV, da Constituigdo Federal.

2. Planos em que sdo tutelados

2 L. A tutela administrafiva

Havendo ¢struturagio propria. pode o inte-
ressado obter, no 4mbito administrativo, a sa-
tisfagio almejada.

Campo em que estdo bem estruturados os

autocomposigio, ndo ha que dela cogitar-se, pois os
direitos da personalidade sfo indisponiveis {cf. }Cin-
tra-Gninover-Dinamarco, Teoria (reral do Processo,
SP. 1987, pp. 8 ¢ 9); sdo eles. alids, limites politicos
4 execugdio (ef. DINAMARCO, Céndido Rangel,
Execugio Civil. SP.RT. 1973, pp. 107 ¢ 108, ¢ 4
Execugdo na Teoria Geral do Direito Processual
Civil, 1972, tese. pp. 107 e 108). Por fim, poder-se-
ia pensar no reconhecimento da exisiéncia dé uma
quarta esfera de protegdo dos direitos da personali-
dade, “id est”, da esfera constifucional - o que fica
claro com a observagiio do “habeas corpus” (que pro-
tege o direito de locomogdo) e do “habeas data™ (que
resguarda a privacidade).

* CINTRA-GRINOVIER-DINAMARCO,
Teoria ..., cil.. p. 90.
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nstrumentos administrativos de prote¢do & o
do Direito de Autor. Tais instrumentos podem
Al ser divididos da segunte maneira: 2} as de
cariter preventivo - que visam evitar os aten-
tados —, como o registro, a consulta, a assistén-
cia e a fiscalizaglo, realizados ex officio, ou a
requeritento dos interessades, conforme ¢
caso, pelas autoridades competentes; b) os de
cunho repressivo, ou sancionatério — voitados
3 puni¢io de violagdes ocorridas —, como, por
exemplo, a aplicacio de myltas O penas admi-
nistrativas, a interdigdo de espeticulos, etc.'

Wio havende mnsirumentd) especifico, ou
ndo se interessando por sua utilizagio, pode o
lesado ingressar em juizo, através das agdes
proprias (Codigo Civil, art. 75).

2.2, A tutela penal

Quando a conduta do agente € tipica, anti-
Jjuridica e culpdvel', cabe a persecuco crimi-
nal, através de acio piblica ou privada, de acor-
do com 0 caso (Codigo Penal, arts. 100 £ss.).

Havendo trnsito em julgado da sentenca
penal condenatdria, o interessado pode promo-
ver a liquidagdc e a execugio no jutzo civel (Co-
digode Processo Penal, an. 63; Cédigo de Pro-
cesso Civi} ants. 603 ¢ ss.). Wo ¢aso de senten-
¢a absolutéria, as seguintes consideracfes de-
vem ser feitas: a) reconhecendo-se causa ex-
cludente da antijuridicidade, on ilicitude (Codi-
80 Penal, ari. 23), ela faz coisa julgada no civel,
nao mais podendo ai ser discutida; b) admitn-
do-se a inexisténcia material do fato, também
ndo pode ser discutida no civel, ¢) decidindo-
se que o fato imputado ndo constitui crime (fal-
ta de tipicidade), nfio impede a propositura da
aglo civil (Codigo de Processo Penal, art. 67,
11); d) fundando-se em dirimento on excluden-
1e da culpa (Codigo Penal, ans. 20, 22, 26 ¢ 28),
niio esth 0 gutor do Nicito penal Tiberado de in-
denizar a vitima, pois seu ato pode no ser civil-
mente licito}. ) lastreando-so em inexisténcia
de culpa pepal (stricto sensu), ndo impede a
propositura da agiio civil, mesmo porque a cul-
pa civi} 8ifere daquela. ®

Diferentes bens juridicos que compdem a
personalidade sdo tutelados pelo Codigo Pe-

“ vy BITTAR, Carlos alberto, “Tutcla Admi-
nistrativa Repressiva a ViclagBes a0s Direitos Auto-
rais”, in 4 Tuela Juridica do Direilo de Autor, SP,
1991, pp. 3R ¢ 39

“» GARCIA, Basilen, Instituigdes de Direilo Pe-
nal, SP, 1959, v. [, 1. I, p. 195.

15 Y. NORONHA, Magalh@ies E., Curso de Di-
reito Processya! Penal, SP, 1990, pp. 41 2 43.

nal, que prevé as seguintes figuras delituosas:
homicidio ¢art. 121), induzimento a suicidio (art.
122). infanticidio (art. 123), aborte {art. 124),
periclitagio da vida e da saide (arts. 130 a 136),
fixa (art. 139}, injiria (art. 140), constrangimento
ilegal (art. 146), ameaca (an. 147), seqiiestro e
cdrcere privado (art. 148), redugiio a condigio
andloga a de escravo (art. 149), violagdo de do-
micilio (ant. 150), de correspondéncia (arts, 151 e
152), dos segredos comnm e profissional (arts.
153 ¢ 154) e dos direitos autorais (arts. 184 ¢ 185),

LR A tutela.civil

Mualtiplos sd0 os meios de reaglo, no cam-
po civil, 2 disposiclio do lesado. Assim, pode
cle, preliminarmente, valer-se das agles cante-
lares (Chdigo de Processo Civil, ants. 796 e ss),
cbtendo, com a liminar, a imediata cessagfio das
prdticas atentaiénias. Assume refevo especial,
aqui, a agHio de busca e apreensio {Codigo de
Processo Civil, arts. 839 ¢ s35.), que, retirando de
circulagio o material lesivo, pde fim 3 ago ilici-
ta ¢ permite a pronta detecgio dos prejuizos
havidos, que padem ser reclamados, a seguir,
através da acfio de reparagdo (on de regsarci-
wentalde danes,. Sl calinds, ded, W TR
cagdes, os protestos, as interpelagdes (Cadigo
de Processo Civil, arts. 867 ¢ ss.), a cxibigio
(Cadigo de Processo Civil, arts. 844 ¢ sg)eq
seqiiestro (Codigo de Processo Civil, arts, 822
e g5.). No que tange s acles principais, sfio
possiveis as de declaragio ~ para afirmar-se ou
negar-se a existéncia de relagio juridica ~, como,
por exemplo, a do autor de obra com terceiro
que ndo a divuigue (Cadigo de Processo Civil,
art. 4.°, T}, as d¢ cominagio de pena pela trans-
gressdo de preceito (Codigo de Processo Civil,
arts. 632 e ss.; idem, arls. 644 £ s8) e as de
rparacinde danes (Coddiga Caell,2mt. 159, qoe
permitcm a satisfacdo de prejuizos materiais ¢
morais. Quirossim, podem ser intentadas: a) as
agdes possessorias (Codigo de Processo Civil,
arts. 920 ¢ 5s.), como, v.g., o interdito proibit6-
tig'" para a defesa contra agressdes 20 aspecio
patrimonial dos direitos autorais (Cddigo de
Processo Civil, aft. 932); b) as ages de prestacio
de contas (Cdigo de Processo Civil, art. 914).

Exemplificativamente, cite-se 2 hipdtese de
wiilizagio nio-avtorizada de fotografia alheia em
antncio, agenda ou embalagem (uso indevido
de imagem alheia em publicidade) — pode a pes-
TR TRNTET e CHUTRGER O T tECTiadr 2,

BITTAR, Carlos Alberto, Direitos Reais, Rio,
1991, p. 33, e Dipeito de Autor, Rio, 1992, pp. 142 ¢
143.
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ao depois, pleitear o ressarcimento dos danos
(patrimoniais e morais). Igualmente o podem: o
autor de obra intelectual estética cuja criagdo
seja divulgada indevidamente, sem seu nome;
o artista cuja efigie seja inserida, sem consulta
prévia, em cometcial de televisdo; a pessoa cuja
privacidade sgja invadida por noticidrios de ra-
dio ou de televisdo; a atriz cuja plastica seja
desnudada sem autorizago ou em finalidade
distinta da contratada, etc.

Diante das inimeras investidas resultantes
da expansfio das comunicagdes, a protegio da
personalidade, como se v&, pode efetivar-se de
diversas formas, sempre 3 luz das circunstanci-
as faticas; quando cumulaveis as providéncias
no juizo civel, deve-se observar o procedimen-
to ordinarniy sempre gue a lei o exija (Codigo de
Processo Civil, art. 292,

3. A tutela civil: sua plenitude e a efetivi-
dade das decisfes judiciais

3.1. A plenitude da tutela civil

A tutela civil é plena, porque se realiza atra-
vés de todas as espécies de agdes civis. Efeti-
vamenie, sjo possiveis, na defesa da persona-
lidade: a) agdes de conhecimento (como, por
exemplo. a agio de ressarcimento de danos e a
meramente declaratdria); b) agoes executivas
(como a de cominagio de pena pela transgres-
sdo de preceito): ¢) agdes cautelares (como a
busca e apreensiio).

Nota-se, assim, que, por meio da titela civil,
se pode conscguir a cessagio das praticas aten-
tatorias, a condenacdo a integral reparagio dos
prejuizos materiais ¢ morais, bem como. even-
tualmente, a execugio forgada (por descumpri-
mento da condenagdo mencionada).

Enfim. através da tutela civil, podem ser eli-
minados tanto o ilicito quanto os seus efeitos,
restaurando-se, totalmente, a harmonia ¢ o equi-
librio da ordem juridica.

3.2, A efetividade das decisdes judiciais na
defesa da personalidade

A efetividade das decisdes judiciais na de-
fesa da personalidade repousa sobre dois ali-
cerces basicos: a) garantia de acesso ao Judici-
rio; b} obtengfo de justica real.

O acesso ag Judicidrio ¢ garantido, expres-
samente, pelo principio da indeclinabilidade
(Constituigdo Federal, art. 5.°, XXXV). Nio se
pode. destarte. deixar de atender a quem dedu-
za, em juizo. uma lide respeitante a dircito da per-
sonalidade e pega solugdo relativamente a ela.

A obtengiio de justica real ¢ um dos impera-

tivos do processo moderno. A missio pacifica-
dora deste, realmente, nio se da por cumprida
com a prolaciio de decisdes quaisquer. Ora, o
mais elevado escopo social das atividades juri-
dicas do Estado ¢ a eliminagiio de conflitos
mediante critérios justos.” Se o resultado do
processo s afastou dos designios do direito
substancial, mas foi feita pacificagio com justi-
¢a, nada de mal houve.'* Uma das ferramentas
que permitem ao juiz fazer justiga efetiva ¢ a
participagdo ativa em todas as fases do proces-
50 (por exemplo, na instrugdio probatéria, con-
soante, alids. o expressamente disposto no art.
130 do Codigo de Processo Civil).

Mas ndo ¢ s6 no campo meramente tedrico
que se pode encontrar assegurada a efetivida-
de das decisoes judiciais na defesa da persona-
lidade: os nossos tribunais. atentos 3 continua
invasdo da privacidade humana, tém procura-
do desestimular a¢des violadoras detectadas
em concreto, através do assentamento de fir-
mes € justas posigdes — em se tratando de direi-
tos autorais, a jurisprudéncia tem sido decisiva
nas seguintes situagdes: a) contrafagdes; b)
reimpressdes clandestinas; ¢) modificagoes
ndo-consentidas em obras entregues; d) usos
posteriores ndo-ajustados; ¢) ndo-inclusio de
nome na divulgacio. fy extrapolagido de limites
contratuais, g) captagio irregular, por terceiro,
de obra comunicada; h) reprodugio ndo-auto-
rizada de obra publicada. '

4. A tutela cautelar: émbito da busca e
apreensio

4.1. A rutela cautetar e a busca e apreensdo

O processo cautelar se afasta do de conhe-
cimento — que tende A formulagio da norma ju-
ridica concreta gue deve reger determinada si-
tuagio — e do de execugfo — por meio do qual se
da a satisfagdio de uma obrigagio consagrada num
titulo —, pois visa assegurar, na medida do possi-
vel, a eficicia pritica de providéncias cognitivas
ou executivas. Tern ele, assim. fungio meramente
instrumental em relagdo as duas outras espéciecs
de processo. por inlermeédio dele, exerce o Esta-
douma tutela jurisdicional mediata. ™

V. DINAMARCO. Céndido Rangel, A Tustru-
rrcritcrlichade do Processo, 8P 1986, tesc, pp. 142 a
145. Pode-se sustentar. nesse passo, a existéncia de
um escopo-sintese do processo - o escopp ético -,
consistente na prote¢io da personalidade.

* Idem. ibidem. p. 139.

® MOREIRA, José Carles Barbosa, O Nove
Processo Civil Brasileiro, Rio, 1986, p. 419, ¢
GRECQ FILHO. Vicente. Direito Processual Civil
Brasifeiro, SP, 1989, v. 3. p. 151.
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A necessidade do processo cautelar resul-
ta da possibilidade de ocorrerem situacdes em
que a ordem juridica seja posta em perigo imi-
nente, quer dizer, situagdes em que 0 emprego
das outras formas de atividade jurisdicional pro-
vavelmente ndo se mostre eficaz. Dai o cardter
urgenic de que se prestem as providéncias cau-
telares, cuja adogio prescinde da prévia e com-
pleta investigacdo da real concorréncia dos
pressupostos que legitimariam a tutela satisfa-
tiva; efetivamente, o orgdo judicial tem que s¢
contentar com uma averiguacio superficial ¢
proviséria, devendo conceder a medida pleite-
ada, desde que os resultados dessa pesquisa
Lhe permitam formular um juizo de probabilida-
de acerca da existéncia do direito alegado — fir-
mus boni juri — e chegar a convicgdode que, na
auséncia do socorro imediato, tal direito sofre-
ria lesfio irremediavel ou de dificil reparagio -
periculum in mora®

E importante que se consigne que medida
cautelar ¢ processo cautelar sdo conceitos dis-
tintos. A medida cautelar € a providéncia juris-
dicional protetora de um bem envoelvido no pro-
€esso, enquanto que o processo cautelar é a
relagdo juridica processual que se instaura para
a concessdo de medidas cautelares. O processo
cautelar € o instrumento natural para a produgio
e odeferimento de medidas cautelares, mas nem
todas as medidas cautelares sdo determinadas
ou deferidas por meio do processo cautelar™,

As medidas cautelares podem ser biparti-
das em: a) tipicas ou nominadas - com procedi-
mento ¢specifico (Codigo de Processo Civil,
arts. 813 a 887). ou com procedimento comum
(Cédigo de Processo Civil, art. 888); b) atipicas
ou inominadas com procedimento comum e las-
tro no poder geral de cautela do juiz (Codigo de
Processo Civil. art. 798; idem, arts. 801 a 803).

Dentre as medidas cautelares tipicas, deve-
s¢ ressaltar a busca ¢ apreensdo, pelo seu al-
cance e pela sua eficicia. Essa medida tem no-
tdvel importincia no planc autoral. Além da
busca e apreensio de natureza cautelar (Codigo
de Processo Civil, arts. 839 a 843) - cabivel em
caso de dano iminente, virtual ou atual —, hi tam-
bém a acdo principal de busca e apreensdo,” pro-

I MOREIRA, Jos¢ Carlos Barbosa, op. cit., pp.
419 e 420, e GRECO FILHO, Vicente, op. cit., pp.
153 ¢ 154,

2V GRECO FILHO, Vicente, op. cit., p. 152.

2 Aqui. a busca e apreensiio pode constituir ob-
jeto de agiio principal. em processo de conhecimen-
0. Como se percebe, a expressfio “busca e apreen-
sdo” € equivoca na linguagem juridica.

ponivel com supedineo nos seguintes dispositi-
vos da Lei n.° 5.988/73: a) artigo 69, paragrafo
inico — que assegura ao editor. na vigéncia do
contrato de edig3o, a exigéncia da retirada de cir-
culaciio de edi¢do da mesma obra, feita por ou-
tremn; b) artigo 112 —que outorga ao autor de obra
literéria. artistica ou cientifica o direito de apreen-
der os exemplares qlie forem impressos sem a sua
permissdo; ¢) artigo 123 — que autoriza o autor 3
apreender exemplares reproduzidos frandulenta-
mente, sem prejuizo do direito 4 indenizagfio de
perdas e danos. Nos dois illtimos casos, é claraa
natureza satisfativa das demandas, que nio de-
pendem de outra agdo principal e que dispensam,
alids, a invocagdo de periculum in mora.™

Por fim, no que diz respeito ao poder geral
de cautela, admitem-se, com base nele, manda-
dos liminares ¢ decisdes comissivas ou omissi-
vas, consistentes na imposigio proviséria de
um fazer ou de um nio-fazer em agHo cautelar
inominada. Citem-se, a titulo de ilustragfo, apli-
cages praticas do exposto: a) pode-se coibir,
cautelarmente, 0 emprego abusivo de firmar por
terceiro, ou por socio ou dirigente desprovido
do respectivo direito de uso, ou de uso exclusi-
vo quando o contrato determina-lo em conjun-
1o — a legitimagdo, aqui, pertence a qualquer
sdcio ¢ a propria sociedade: b) quando, apesar
da fiscalizagfio preventiva dos registros pibli-
cos, s¢ verificar a homonimia de pessoas juridi-
cas, civis ou comerciais, na mesma circunscri-
¢do, a mais antiga possui agfio para anular o
registro ¢ para compelir a outra a mudar de nome,
assistindo-lhe, igualmente, contra esta, cautela
preventiva proibitéria do usc da denominagio;
¢) entre pessoas fisicas, € facultado ao homoni-
mo impedir. cautelarmente, o outre de lhe usur-
par a identidade, podendo, alids, qualquer pes-
soa fazé-lo contra quem tente praticar ou prati-
que esse ilicito penal; d) se a proteio ao deco-
ro publico nfo puder realizar-se por ato direto da
autoridade, esta possui legitimagdo para pedir ao
Judicidrio a providéntia cauelar adequada.®

4.2. Como a busca e apreensdo civil se dis-
tingue da penal

A jurisprudéncia® ¢ a doutrina®’ assenta-

® QOLIVEIRA, Carlos A. A. de, € LACERDA,
Galeno, Comentdrios ao Codigo de Processo Civil,
Rio, 1988, VIl v., t. I, pp. 258, 259, 279 ¢ 280.

3V LACERDA, Galeno, Camentdrios ao Codigo
de Processo Civl, Rio, 1980, VI v..t L pp. 200 e 204.

¥ RT 460/349 € 351.470/369, 474/330,481/221
e487/310.

Py OLIVEIRA. Carlos A. A. de. e LACERDA,
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ramque a apreensdo no juizo criminal (Cédigo
de Processo Penal, art. 240, paragrafo Onico),
em se tratando de coisas, obictos ou documen-
tos, se destina apenas 4 consecugio do laudo
pericial (formacdo do corpo de delito) ¢, porisso,
ndo se estende a todo o estoque e a documen-
tos fiscais pertencenies a parie.

No plano civil, ao contrdrio, a apreensdo
pode servir A plena cessago da prética ilitica.
Assim, em virtude da forga dc obstar a seqii€n-
¢ia do ilicito, tolhendo-the os efeitos e permitin-
do a delimitacio do dano havido, a medida com-
preende todos os bens relacionados com a prati-
cailicita, como trangiiilamente ora s¢ reconhece.

4.3. Processamento no fuizo civel

A peticfo inicial devera conter os requisi-
tos do artigo 801 do Codigo de Processo Civil.
As razes justificativas de medidas correspon-
dem 4 exposicio suméaria do direito ameagado e
do receio da lesfo.

Além disso. ¢ indispensdvel que o autor
exponha as razdes da ciéncia de estar a coisa
no lugar designado (Cédigo de Tioczsso Civil,
art. 84G). Ndo hd necessidade, porém, de que
faga prova inicial a respeito, bastando as ra-
zBes que servirdo ao convencimento do juiz.
Ao dispensar a prova, 0 Codigo mostrou-se
bastante prudente, pois, muitas vezes, ¢ dificil
— ou até mesmo impossivel — a demonstragio.®

Se a diligéncia de busca e apreensdo ¢ in-
frutifera, por ndo serem encontradas ¢m poder
do réu as coisas procuradas — e ndo ¢ demons-
trada a circunstincia durante a instrugiio  ©
pedido cautelar deve ser julgado improcedente. ™

A indicacdo da casa ou do lugar em que se
deve efetuar a diligéncia. a descricdo da coisa
procurada € o destino a se lhe dar — enuncia-
¢Oes que devem constar do mandado de busca
{Cédigo de Processo Civil, art. 841, I ¢ fT) - con-
vém eslarem. desde logo, na petivdo inicial. Ye-
rificando ¢ juiz que a inicial ndo preenche os
requisitos exigidos pelos artigos 801 a 840, se-
gunda parte, do Cédigo de Processo Civil, de-
terminari ao autor que a emende, ou a compice-
te, no prazo de 10 dias, sob pena de indeferi-
mento (Cadigo de Processo Civil, art. 284),

O procedimento atendera ao disposto nos
artigos 802 e 803 do mencionado diploma legal.

No que se refere 4 justificagio prévia (Codi-
gode Processo Civil, art. 841), serve elad con-

Galeno, op. cit., p. 280.
% ldem, ibidem. p. 274.
BRT542/52.

cessdo liminar da cautela, quando ndo prova-
dos documentalmente, com a inicial, os funda-
mentos juridicos da medida. Quase sempre €
indispensavel que seja realizada em segredo de
Jjustica, para que ndo haja a retirada da coisa do
local em que se encontre.

Em certos casos, 0 convencimento do juiz,
para a concessio de liminar depende do conhe-
cimento de questdes de natureza técnica. E o
que ocorTe em se tratando de direito autoral ou
direito conexo do artista, intérprete ou execu-
tante, de produtores de fonogramas e de orga-
nismos de radiodifusdo. Em tais hipoteses, néio
sendo a inicial instruida com laudo ou parecer
1écnico que permita ao juiz deferir o pedido limi-
nar, deve cle determinar, como medida de pru-
déncia, a realizacdo de justificagio prévia, para,
em audiéncia, ouvir o parecer técnico das teste-
munhas que o autor indicar, ou de perite de
confianga.

Convencido. o juiz determinari a expedicio
de mandado de busca e apreensdo, que devera
conter as indicagBes necessarias ao éxito da
diligéncia (Codigo de Processo Civil, art. 841, 1
alll).

E de rigor, pois, a indicag¢do da casa ou do
lugar em que deva efetuar-se a diligéncia; da
mesma forma, a descrigdo individualizada do
objeto ou da coisa.

Relativamente a diligéncia de busca e anre-
ensdo, o Codigo procura cerci-la de cuidados
especiais (art. 842). Em se tratando de direito
autoral ou de direito conexo do artista, intérpre-
te ou executante, de produtores de fonogramas
¢ de organismos de radiodifusio, existe notma
especial para o cumprimento da diligéncia (Co-
digo de Processa Civil, art. 842, § 3.°): designa-
r4 0 juiz, para acompanharem os oficiais de jus-
tiga, dois peritos, aos quais cabera confirmar a
ocorréncia da violagio. antes de ser efetivada a
apreensdo. A tarefa dos peritos. de naturcza,
consistird apenas em confirmar, ou nfo, a ocor-
réncia da violago. antes de cumprida a diligén-
cia. Evita-se, dessa forma. que, juntamente com
abras contrafeitas, se apreendam outras sem
este carter.®®

Por fim, encerrada a diligéncia, lavrariio os
oficiais de justi¢a auto circunsianciado — com a

Y OLIVEIRA, Cartos A. A. de, ¢ LACERDA,
Galeno. op. cit.. p. 281.

Deve-se asseverar, aqui, que a exigéncia pode ser
suprida mediante parecer de especialista, ou laudo
proprio.
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narragio fiet da histéria da diligéncia, inclusive
dos seus acidentes e incidentes —, o qual deve-
14 ser assinado pelas testemunhas (Codigo de
Processo Civil, art. 843).

5. A reparacdo de danos como medida de
maior alcance

5.1. A realizagiv dos interesses leyados
como finalidade precipua

O objetivo precipuo da aclio de reparagiio
de danos ¢ a realizagfio dos interesses lesados
- restauragic do equilibrio rompido com a le-
sdo sofrida pelo direito personalissimo.” Em
concreto, visa tal agdo ao pagamento de soma
em dinheiro. Em seu contexto, ndo se inclvem,
pois, providéncias tendentes 4 execucdo da
obrigagio (como, e.g., 0 desagravo piblico para
lesdes & reputagdo, a realizacdo de espeticulo
por artista que faltou A data inicialmente desip-
nada, etc. - situagdes em que ocorre 4 denomi-
nada execucdo em espécie, 00 in natura).

Como se vé, a agdo de ressarcimento ¢ for-
mula juridica de compensagfo ao iesado, trans-
ferindo ao agente o Onus da satisfagdo - ou
suceddneo — pelo prejuizo suportado, para o
réu se reveste de cardter sancionatdrio.*

5.2, A reparabilidade de darnos como medi-

da de maior alcance

No campo da tutela dos direitos da perso-
nalidade, a medida de maior alcance €, indubita-
velmente, a aclia de reparagiio de danos, con-
clus3o a que se chega a partir da anilise acura-
da de todo o instrumental de defesa de que dis-
ple o lesado.

As esferas administrativa ¢ penal tém alcance
limitado. Ora, a primeira sb pode ser acionada
se devidamente aparelhada, ou seja, quando
disponha de mecanismos de reagdo proprios
para a defesa do direito personalissimo viola-
do. Ademais, mesmo que a esfera administrati-
va seja dotada de meios préprios de reachio, a
lesado nio estd jungido a ela, tendo a faculda-
de de niio aciond-la ¢ de pedir, dirctamente, a
tutela jurisdicional, por causa do principio cons-
titucional da indeclinabilidade da jurisdicdo.
Quanto 3 esfera penal, ela s6 pode ser acionada
no caso de a conduta do lesante ser considera-
da penalmente ilicita, 0 que ocorre apenas quan-
do h4 a subsun;o da conduta em norma juridi-
ca especifica, em virtude do principio da tipici-

» GOMES, Orlando, Obrigagdes, Rio, 1976, p.
315.

2 BITTAR, Carlos Alberto, Responsabifidade
Cwvil — Teoria & Prdtica, Rio, 1989, p. 51.

dade (ou da reserva legal).

Outrossim, tomados individualmente os
vérios remédios oferecidos pela esfera civil,
percebe-se que nenhum deles tem o alcance da
acdo de ressarcimento. As agdes cautelares li-
mitavam-se a paralisar, no terapo, uma situagio
de fato, ou dc dircito, com vistas a permitir futu-
ro pronunciamento jurisdicional definitivo a res-
peito dela. A busca e apreensdo civil - que di-
fere, conforme o ji exposto, da penal - circuns-
creve-se 4 cessagio da pritica ilicita. A agiode
cominagjo de pena pela transgressio de pre-
ceito, que nada mais ¢ do que agdo executiva de
obrigagfio de fazer ou de ndo-fazer, visa apenas
4 satisfagfo de um direito de crédito ja reconhe-
cido pela sentenga condenatdria na qual se las-
treia — e da qual consta a penalidade.” A aglo
declaratéria restringe-se 4 afirmagio —ou a ne-
gacdo — da existéncia de relacdo juridica. As
agdes possessorias, por fim, sfo cabiveis so-
menie em hipdteses especificas (por exemplo,
na de agressdo ao aspecto patrimoniaf dos di-
1eitos autorais).

Enfim, os instrumentos analisados limitam-
se a esta ou aquela hipdtese particular, ou ¢s-
130 ligados a situacdes Jegitimadoras bem defi-
nidas, ou estdo sujeitos a determinadas condi-
¢lcs bastante especificas, ou, ainda, tém alcan-
ce restrito. A agdo de reparagio, a0 contrario,
permite a plena restaurago do equilibrio rom-
pido com a lesdo sofrida. Elimina, pois, todos
os efeitos da conduta ilicita, representados pe-
los danos patrimoniais e morais suportados pelo
lesado * Por ontrn lado, a estrutura judicial bra-
sileira € completa; ndo ha que se cogitar, pois,
de existéncia, ou nfio, de mecanismos junsdici-
onais priprios de reagio. Tampouco s¢ deve
falar em prévio esgolamento da via administra-
tiva — quando possivel esta — como requisito
da propositura da ag4o reparatéria. Esta é defi-

# A pena pecunidria deve fazer parte do pedido
inicial do autor na agio de conhecimento. A execuglio
ndo podera acolher pedido suplementar ou aditivo,
a0 ser intentada; se tiver havido omissfo na inicial,
nfio mais poderd ser pedida nem concedide 4 pena no
processo de execugdo, mesmo havendo atraso (cf.
MENDONCA LIMA, Alcides de, Comentdrios ao
Cédigo de Processo Civil, Rio, 1987, V1 v, pp. 734,
740 ¢ 742).

¥ Entende-se, hodiernamente, que a satisfagio
do lesado deve ser plena. apagando todos 03 rastrog
deixados pelo ilicito (v. SILVA PEREIRA, Caio M4-
no da, Responsabilidade Civil, Rio, 1989, p. 332, ¢
RODRIGUES, Silvio, Direito Civil, SP, 1977, v. 4,
p. 191).
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nitiva: nela, o pronunciamento judicial de méri-
to faz coisa julgada material, o que impede a
repropositura da demanda (Cédigo de Proces-
so Civil, arts. 269, 1, 467 e 468). Ademais, ela é
condenatoria;** com o trinsito em julgado, a
senten¢a nela proferida torna-se titulo executi-
o judicial, dando base, pois, 3 execugdio defi-
nitiva**{Codigo de Processo Civil, arts. 583, 1. e
587, 1.* parte). Por fim, cabe a a¢io em tela sem-
pre que prescutes seus pressupostos, nio se
resiringindo a hipdteses especificas nem par-
tindo da subsungiio da conduta indevida em
um determinado tipe legal.

5.3, Prinicipais questoes discutidas na prd-
tica

5.3.1. Ambito da agdo

Por meio da acdo ¢m aprego, 0 titular do
direito violado pode buscar, em juizo. a realiza-
¢do dos interssses lesados.

Constitui tal agio mecanismos de defesa
que 2 ordem juridica proporciona ao lesado com
vistas 4 restauragio do equilibsio em sua posi-
¢do juridica, afetada pelo dano sofrido ¥’

Visa 4 reparagio dos prejuizos acarretados
a0 lesado, permitindo a reconstituigdo, as cus-
tas do ofensor, da situagio daguele.

Nasce o direito a0 ressarcimento com a ca-
ractetizagdo da responsabilidade civil do agen-
te, diante de priticas lesivas aos direitos em
questdo.

5.3.2. Formulagdo do pedido

O pedido deve ser formulado com a defini-
A0 da indenizagio pretendida, mas também sio
admitidos pleitos de cardter geral, quando nio
¢ possivel determinar, de modo definitivo, as
conseqiiéncias do ato ou fato ilicito (Codigo de
Processo Civil, art. 286, IT). O pedido, nesse caso,
serd formulado no seniido da condenagio do
rén ao ressarcimento dos danos que vierem a
ser apurados na exccugdio, s¢ ao autor nJo pa-
recer conveniente aguardar o momento emque
cles sejam conhecidos em sua extensdio € em
seu valor. Quanto a impossibilidade de determi-
nagdo definitiva, ndo precisa ela ser provada

33V SIL.VA PEREIRA, Cain Mirio da, op. cit.,
p. 349

* Em outras palavras, a agio reparatdria tende a
uma sentenga que afirma a existéncia do direito ¢ a
sua violagdoe ¢ que aplica a sangio processual (cf
Cintra-Gninover-Dinamarco, op. cit., p. 272).

Y DINTY., Maria Helena, Curso de Direite Civil
Brasileire, SP, 1984, v. 7, p. 100.

pelo autor, bastando-1he alega-1a na inicial para
ser admitido seu pedido; alias, nada impede o
autor de. no curso da instrucfo da causa, fazer
prova ¢abal da extensio ¢ do valor dos danos,
oblendo, assim, sentenga liguida.*®

5.3.3. Indenizabilidade de danos morais

5&0 mMorais 0§ danos a atributos valorati-
vos (virtudes) da pessoa como ente social, ou
seja, intcgrada 4 sociedade™* (como, v.g., a
honra, a repuiagdo e as manifestagdes do inte-
lecto). Distingnem-se destes os danos pesso-
ais — relativos a componentes extrinsecos (fisi-
cos) da personalidade, tais como as lesbes ao
corpo. ou a parie deste, ou a elementos intrin-
secos da personalidade {psiquismo}, come g li-
berdade, a imagem ¢ a intimidade - e os danos
patrimoniais - prejuizos de cunho econdmico
causados por violagdes a bens materiais (cor-
pdreos) e a direitos {incorpbrens) que compdem
o0 acervo da pessoa.!!

Além de tal classificacio, outra de cunho
mais amplo existe: a) danos patrimoniais — os
gue repercuiem no complexo pecuniario do ti-
tular; b) danos extrapatrimoniais ou morais — 0s
que se esgotam na esfera pessoal, pois despi-
dos de contcudo econdmico.

E ressarcivel o dano moral? A doutrina ma-
joritdria atual entende que sim,** superando,
pois, 0§ seguintes argumentos: a) a dor ndo
admite compensa¢io pecunidria; b) n3o se tra-
ta de avaliagdo do dano moral. A bem da pureza
e do rigor terminologico, ndo se trata propria-
mente de ressarcimento, mas de compensagio.
D¢ qualquer maneira, esta apresenta dupla fun-
¢do: a) expiagdo para o culpado; b) satisfagdo
paraa vitima,

A lese da indenizabilidade — ou, mais corre-

By PASSOS, 1. J. Calmon de, Comentarios ao
Cidign de Processa Civil. Rio, 1989, v HI, pp. 217
e2]18

WRE2TTRR.

® Além da pessoa fisica. também a juridica pode
sotrer dano moral, visto como tem todos os direitos
morais compaliveis com sua estrutura (a honra obje-
tiva, por exemplo).

“BITTAR, Carlos Alberto, op. cit., pp. 16 ¢ 17.

1 GOMES, Orlando, Obrigaces, cit., pp. 332 a
334,

2 Idem, ibidem, p. 333. O propric BEVILA-
QUA, Clévis, ja sustentou a indenmizabilidade dos
danos morais, ao interpretar o art. 76 do Codigo Ci-
vil (in Cadigo Civil dos Estados Unidos do Brasil,
Rio, 1976. ed. histonca, v. 1, p. 321).
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tamente, da compensagdo — dos danos morais
também recebe a devida acolhida na jurispru-
déncia * sendo absolutamente irrefutavel hoie,
diante do disposto na Constitui¢do Federal (art.
5°,VeX).

5.3.4. Cumulatividade entre danos morais
e patrimoniais

Sdo cumuldveis os pedidos de indenizagio
por danos patrimoniais ¢ morais sempre que
resultem do mesmo ato; deve-sc frisar, aqui, que
oS primeiros se revestem de carater ressarcitd-
rio, enquanto que os segundos, de natureza
reparatoria; assim, quanto a estes, devem-se
adotar férmulas que possam inibir novas prati-
cas atentatorias.®

5.3.5. Prova do dano

A indenizagdo deve corresponder ao preju-
izo sofrido pelo lesado. Dai a necessidade de
comprovagcio, em concreto, dos elementos de-
finidores da extensfio dos danos havidos — o
que se faz mediante todos os meios legais ou
moralmente legitimos (Codigo de Processo Ci-
vil, art. 332) -, a fim de que sejam levados em
conta na fixagio do valor a pagar (assim, e.g.,
em dano a pessoa, faz-s¢ mister que sejam de-
monstrados 05 componentes morais — presu-
midos no dano de caratcr puro, comeo na mortc
- ou patrimoniais atingidos; em dano contra
empresa que cause queda de movimento, a de-
monstracio deve alcangar a andlise de sua con-
tabilidade. do volume normal de vendas, do
potencial do mercado no momento, etc.).

5.3.6. Determinagdo da reparagdo devida

A satisfagiio dos interesses do lesado pode
dar-s¢ através da reposicio das coisas no esta-
do anterior (restitutio in integrum), ou da con-
versdo da obrigagio em divida de valor (Cédi-
go Civil, art. 1.534)-como na hipdtese de dano
moral,

Na reposi¢do natural, em que assumem rele-
vo ¢ interesse do lesado ¢ a natureza do bem
violado. reconduzem-se as paries ao estado
anterior. Em havendo iesées a elementos mo-
rais da personalidade (reputacdo, honra, etc.), €
pela retratagiio que, mais freqiientemente, se

“RT 580/132, 616/195, 605/194 ¢ 60(}ob, RTJ
109/475; Sitmula 491 do STF; decisio do ST) no
recurso especial 7.550 — Sao Paulo (91.0001018-9)a
qual, em sua ementa, consigna que a Lei n.° 5 988/73
veda a utilizaglio de obra artishica ou intelectual em
prejuizo do respeito ao seu autor, ensejando a repa-
ragéio do dano causado.

* V. BITTAR, Carlos Alberto, op. cit.. p.90.

pode obter a reposicdo in natura (v. Lein.° 5.250/
67, art. 53, 11, e Codigo Penal, art. 143).

Muito mais comum, porém, € a atribui¢io de
soma de dinheiro como indenizagfo, ou seja, a
conversdo da obrigacio em pagamento de pe-
cinia.

Na scara da determinacfio da reparagfo de-
vida, 1odas as preocupagdes devem voltar-se
para a satisfagdo do interesse da vitima, que
no pode sofrer nenhuma diminui¢io em seu
status pessoal ou patrimonial. Assim, sempre
se deve fazer com que o lesado volva A posiglio
em que se encontrava quando sofreu o dano,
ou com que se lhe confira a necessaria compen-
sagdo, quando ndo realizavel in natura. Como
se vé, o valor da indenizacfio depende da verifi-
cagdo de cada caso particular, Devem-se anali-
sar as circunstingias do caso, com lastro na
prova produzida, para que se fixe, em concreto,
a indenizacdo devida.

Devem-se apurar a extens3o ¢ a proporgio
do dano, imputando-se o respectivo resultado
a0 agente, para que suporte, em seu patrimé-
nio, as conseqiiéncias.

5.3.7. Fixagdo do “quantum”

A fixagdo do guantum estd relacionada com
© momenio da consumasgio do fato, respeita-
das, contudo, as projegies do dano para o fu-
turo. Nas dividas de valor, deve-se proceder 4
estimacio do dano no momento da liguidaciio,
a fim de que a condenacio possa acompanhar
o0 poder aquisitivo da moeda.

Nossa legislagdo define alguns pardmetros
para o calculo do valor da indenizagio, preven-
do critérios gerais: as “perdas e danos™ (Codi-
go Civil, arts. 1.059 e ss.) — verbas relativas ao
dano emergente (prejuizo efetivo, como, v.g., a
lesdo fisica e a ofensa a atributo moral) € aos
lucros cessantes (ingressos que a vitima dei-
xou de realizar, como, e.g., a remuneragio que
ndo foi percebida).

QOutrossim, nosso ordenamento acolhe cri-
térios especificos, em determinadas hipdteses
{(Codigo Civil, arts. 1.537 e ss.). No casode le-
sf0 A integridade corporal de mulher solteira,
ou de viliva ainda capaz de casar, de que resul-
tc alcijdo ou deformidade, a indenizagdo con-
siste em um dote fixado de acordo com as posses
do ofensor, as circunstincias da lesada e a gravi-
dade do defeito (Codigo Civil, art. 1.538, §2.°).

Inexistindo pardmetros legais para a indeni-
2agdo, a regra ¢ a definicéio dela por arbitramen-
to(Codigo Civil, art. 1.533). Aqui, tem papel fun-
damental a pericia, que deve ser realizada por
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técnicos ou profissionais especializados na
matéria ~ destarte, em debate sobre software,
deve ¢star presente penito especializado em in-
formatica; sobre obra arquiteténica, o arquite-
to, etc.).

No que tange, especificamente, 4 satisfa-
¢do de interesses morais, a gravidade da infra-
¢do e as circunstdncias do caso € que oferece-
rdo os elementos necessarios para a sua dosa-
gem e a fixagdo do quantum devido;*® alids.
deve-s¢ levar em conta, sempre. que o valor
final da indenizacdo tem que ser de tal monta
que eventual pratica futura da lesfo reste de-
sestimulada. Uma técnica possivel €a do quan-
tum fixo.”

5.3.8. Atribuicdo de poderes ao juiz

A quantificacio da indenizacao devida —que
cabe ao juiz, com lastro nas condigdes faticas
do caso concreto — € 0 momento culminante da
acdo ressarcitoria, exigindo do intérprete ou
aplicador da lei. de um lado, prudéncia ¢ equili-
brio, mas, de outro, rigor ¢ firmeza.

Para tal missdo. que deve ser desempenha-
da com 0 auxilio de peritos, cumpre ao julgador
avaliar, com cuidado, a prova produzida ¢ os
fatores objetivos e subjetivos que, em concre-
10, possam imerferir na determinagdo do valor,
o qual deve satisfazer aos interesses do lesado
¢ sancionar o agente.

O principio basico nesta matéria € o da k-
berdade de apreciagfo do juiz, que. salvo quan-
to as balizas expostas. deve decidir a lide com
lastro em suas convicgdes.*®

5.3.9. Tarifamento e responsabilidade

No que diz respeito aos danos 4 pessoa —
letais ou fisicos —, existem, em nosso sistema,
tabelas elaboradas com base em estudos esta-
tisticos que levam em conta. principalmente, a
parte atingida (assim, por exemplo, as tabelas
previstas para acidentes do trabatho),

E a chamada responsabilidade tarifada, que

“ DINIZ, Maria Helena, op. cit., v. 7. p. 104,

4 Julgamento profenido pelo Tribunal de Justiga
do Rio de Janeiro na Apelagiio Civel de n.® 3.059/91
(19-11-91).

4%y BITTAR, Carlos Alberto, “Tutela Juridica
dos Dircitos da Personalidade e dos Direttos Aulo-
ais”, tn Tutela dos Direitos da Personalidadz e dos
Diircitos Awtorais nas Atividades Empresariais, SP,
1993, pp. 28 ¢ ss., bern como MOREIRA, José Car-
los Barbosa, Temas de Direito Processual (1.7 5é-
rred. SP, 1988, p. 11. e Temas de Direito Processual
(4.7 Série). SP. 1989, p. 40

enscja a liquidagio legal do dano, em que o
legislador € quem fixa os critérios, as fbrmulase
os meios de concretizagio do pagamento da
indenizagdo. Aqui, como se V€, 0§ contornos
da indenizagdo é pela lei que sdo definidos.

Além do tarifamento legal, ha também o “ta-
rifamenio contratual”, que s¢ da por meio da
previsdo da clausula penal, que ¢ verdadeira
predeterminagdo, pelas partes, de todos os
eventuais prejuizos futuros, inclusive dos de
natureza ¢xtrapatrimonial. *

5.3.10. Legitimidade para a propositura da
acdo “post mortem”

Conforme ji foi dito acima (item 1.1). os di-
reitos da personalidade se extinguem. normal-
mente, com a exalagio do Gitimo sopro vital.
Excepcionalmente, porém, subsistem apds a
morte da pessoa, ensejando, em havendo com-
patibilidade logica e substrato fatico, a propo-
situra da aglio de ressarcimento. Tém legitimi-
dade ativa. aqui. os herdeiros do de cujus. Exem-
plificativamente. citem-se duas hipdteses justi-
ficadoras da acio reparatdria post mortem: a)
lesfo, através da imprensa, do direito a hon-
ra;*® b) violagdo dos direitos de paternidade
inédita, integridade e indicagiio do nome sobre
criagdcs intclectuais cstéticas (v. Lol 0. 5.988/
73,art.25,§1.%.

6. Observagdes finais

O fandstico progresso tecnologico de nos-
sos dias, ja apontado por Milton Fernandes,”'
vai tornando cada vez mais aguda a necessida-
de de protegdo a certos interesses € valores
atinentes 4 personalidade e ac poder criador do
homem, ameacados, efetivamenie, pelo inces-
sante aperfeicoamento e pela rapida difusdo de
instrumentos ¢ de métodos de coleta, armaze-
namento e transmissdo de dados.”

Passam a ocupar o proscénic das ativida-
des empresariais, destarte, os mecanismos de
tutela dos direitos da personalidade, que se

* DINIZ. Mania Helena, op. cit.. v. 7. p. 103,

Y o acordio de Trnbunal de Justiga do Rio de
Jancito profesido na Apelagio Civel de n® 34215,
cuja ementa & a seguinte: “Dano moral. E indenizével
¢ cabivel em caso de dramatizagio de biografia de
pessoa viva ou morta, transmitida por radio ou tele-
visiio, com detalhes injuniosos e difamadores da pes-
soa. Indenizagdo confiada ao arbitno do juiz.”

1 Protegdo Civil da Intimidade, SP, 1977, p. 199.

2y MOREIRA., José Carlos Barbosa. “Processo
Civil e Direito a Preservagio da Intimidade”™, in Temas
de Direito Frocessual (2.7 Série), SP, 1980. p. 3.
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espraiam por trés campos: o administrativo, o
civil e 0 penal, e cuja tarefa €, como se pode
perceber, imensa e absolutamente fundamental
para a preservagio dos valores neles insitos.

Pode-se, assim, afirmar que ¢ através dos
mecanismos de proteciio estudados que o or-
denamento juridico mostra sua efetividade, ou
seja, sua capacidade de propiciar dquele que
tem raz3o, em consonincia com a formula mais
de que consagrada do imenso Chiovenda,”
tutto quello e proprio quello ch'egli ha diritto
di conseguire.
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A vontade na formacao dos contratos e
nas manifestagoes unilaterais

Luiz Antonxo Soarcs Hentz ¢ Juiz de Direito no
Estado de S3o Paulo. Mesire em Direito Piblico ¢
Professor da FEIIXSS da UNESP

Luir Antonio Soares Henrz
SUMARIO

1. 03 problema da vontade nos negocios juridi-
cos. 2 As razdes determinantes do negocio juridico
e anterpretacdo da vontade. 3. A confianga como
alemento de vinculagio moral; a teovia da confianca.
4. A solugdo dos tribunais brasileiros para o proble-
ma. 5. Conclusoes.

1. () problema da vontade nos negécios
Juridicos

A quest3o da voniade como fonte peradora
do negocio juridico mereceu ponderagdes por
parte dos grandes juristas deste século. A so-
lugdo do tormentoso prabdema sempre esbar-
rou ¢ oposigdes. pois. segundo alguns, nio
sc pode atribuir efeitos a vontade enquanto ati-
tude meramente psiquica. nem tamponco. para
outros, pode ser fonte de obrigagdes sendo
quando o manifestante tem a consciéncia de
que 0§ seus atos estdo entrando no mundo ju-
ridico. com os efeitos juridicos tais'. O interes-
s¢ do debate ndo é apenas académico; a inter-
pretagdo da vontade torna-se trabalho
tormentoso quando colocada em discussdo,
as vezes trazenda como conseqiiéncia a ne-
gagfo do proprio negocio juridico de cujos
efeitos se cogita.

No campo da teoria duas sfo as vertenics
que cuidam de situar o debate para a solugio
dos conflitos. ambas colocam lado a lado a von-
tade ¢ a declaragfio que dela se originon, cuma
privilegia a vontade enquanto a cutra, a decla-

1'% de Pontes de Miranda a colocaglo, a paniir da
dcutnina desenvolvida na Alemanha acerca da vincu-
lagdio juridica da voniade (rechtiiche Bindung); 2 res-
peito, Negocio Juridico ¢ Vontade, § 252 do Tratado
de Mhreitn Privada v T
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racdo®. Sabe-se que a doutrina nunca se deu
por satisfeita com as solugBes conciliatorias,
como as que derivam da adogio de qualquer
das teorias; dai a pertinente discussdo que en-
contra ample respaldo nos autores italianos,
como Emilio Betti, que apregoa a vigéncia de
“um auto-regulamento de interesses, que se

realiza na vida social por iniciativa espontinea.

dos préprios sujeitos que deles sdo os gesto-
res™, Segundo o catedratico da Universidade
de Roma, a iniciativa privada tem toda a liberda-
de de procurar qualquer interesse socialmente
apreciavel, de natureza tal a poder pedir € me-
recer a tutcla juridica, segundo o ponto de vista
geral da consciéncia social, tal como ele se re-
flete no ordenamento.

Nesse sentido, a lei desempenharia sempre
a fungo de limitar ¢ orientar a autonemia priva-
da, reconhecendo ¢ enquadrando as fungdes
econdmico-sociais dignas de prolegdo.

Ocorre entre nos que 0 legislador brasileiro
de 1916 colocou no texto do Codigo Civil
dispositivos que, longe de preservar o interes-
ge publico evitando a formag3o de litigios, im-
pds discussdo que se envereda por caminhos
insonddveis pelo direito ao privilegiar, nos arti-
gos 85 ¢ 1.666, a intengdo dos contratantes em
prejuizo do sentido literal da linguagem. Pontes
de Miranda assestou as baterias contra o en-
tendimento que o direito positivo quis consa-
grar ¢ acenou com o problema da vinculagio
juridica da vontade, anotando a existéncia de
limites inspirados por intuito politico de proteger
adebilidade de algumas pessoas e contingéncias
de alguém ser submetido a vontade de outrem?*.

O mesmo enfoque fei tisnade por Carlos
Maximiliano, nesses termos: “A intengio, en-
quanto intima, individual, recondita, a ninguém
obriga nem aproveita juridicamente; para atin-
gir o sen fim social, ter eficiéncia, converter o
desejo em fato, intcressar A coletividade, pre-
cisa ser exteriorizada, publicada, declarada; e
ainda nfo basta; a vontade conhecida, mani-
festa, ndo prevalece desde que se contraponha
4 justi¢a ¢ ao interesse geral™.

A atiagio juridica da vontade privada, quer

1 SHo an tradicionais teorias subjetiva e objetiva,
cujas linhas béasicas sdo descritas nos manuais de
dircito;, para melhor conhecimento, v. RAQ, Vicente,
Ato Juridico, p. 185.

*Conf. Teoria Geral do Negocio Juridico, p. 233.

4Qb. cit., § 253.

* Conf. Hermenéutica e Aplicagdo do Direito.
Ed. Forense, 9." ed., 1984, p. 406.

por intermédio dos contratos quer das mani-
festacdes unifaterais de vontade, nfio se limita
a esfera pessoal do signatirio, atingindo, de
fato, outros sujeitos de direito. O que se quer
mostrar, portanto, ¢ fruto da necessidade de fir-
mar comportamento mais consentineo com o0s
interesses maiores da sociedade, que ja nfo se
satisfaz singelamente com a autonomia privada
que a lei quis preservar. Ha de ser considerado,
entdo, o problema sob o prisma dos interesses
plblicos em jogo, dando-se 4 norma sentido
apropriado a essc enfoque.

2. As razdes determinantes do negdécio ju-
ridico € a interpretagdo da vontade

E na solugdo dos litigios propostos ao Judi-
cidrio que emergem as dificuldades, porque —
disse com propriedade Caio Mario da Silva Pe-
reira® — nfio basta ao julgador fixar os elemen-
tos materiais externos do negécio juridico para
a solucdo do problema hermenéutico; “e, por
outro lado, ndo pode entrar no 4mago da cons-
ciéncia do agente para buscar a expressdo in-
tima da vontade”

Em verdade, a declaragio de vontade € o
ponto de partida, apenas, devendo-se buscar
os efeitos juridicos no no desejo subjetivo,
porque este nem sempre coincide com a produ- .
¢do das conseqiléncias juridicas do negécio,
mas na determinagio do agente.

Continua Caio Miério: na pesquisa das ra-
zdes determinantes do negécio juridico é ne-
cessario que se faga uma distingdo basica, que
consiste em destacar a causa do ato, dos moti-
vos que levaram o agente a pratica-lo. Deve-se
deter apenas na investigagio da causa propria-
menie dita, que se caracteriza na Gltima das ra-
zdes determinantes do ato. Na caracterizagiio
da causa, portanto, é preciso expurga-la do que
sejam meros motivos, ¢ isolar o que constitui a
razdo juridica do fenémeno, para abandonar
aqueles e atentar nesla. Na causa ha, pois, um
fim econdmico ou social reconhecido ¢ garanti-
do pelo direito, uma finalidade objetiva ¢ deter-
minante do negdcio que o agente busca além
da realizaco do ato em si mesmo. Como esse
fim se vincula ao elemento psiquico motivador
da declaragdo de vontade, pode ser carac-
terizado, sob oufro aspecto, como a intengao
dirigida no sentido de realizar a conseqiléncia
Jjuridica do negécio.

Nem se discute que a autodeterminagdo é

¢ InstituigBes de Diteito Civil, v. 1, Teoria Geral
de Direito Civil, Ed. Forense, Rio de Janeiro, 1980,
5 ed., p. 430
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uma das capacidades fundamentais do homem;
um exemplo de atuagdo desta capacidade ¢ a
possibilidade de celebrar contratos e de regular
por eles suas relagdes juridicas. Karl Larenz diz
que as partes reciprocamente consideradas
vinculam-se porque cada um confia no que o
outro promcte. “Pucsto que ¢l contrato sélo
vale cuando ambos contratantes consienten y
por tanto sus declaraciones coinciden en su
contenido. la vinculacion de cada contratante
al contrato descansa en su propia voluntad, en
su autodeterminaciéon™. E termina afirmando
que “la conclusién de un contrato es de este
modo 1n acto de autedeterminacion a traveés de
una autovinculacién”, porque cada contratan-
te confia no que o outro promete.

Sob outro prisma, verifica-se que o poder
de autodeterminagio ndo é livre, nem é apla a
gerar efeitos na drbita juridica qualquer inten-
¢do do agente. Nio nega a existéncia de limites
Karl Larenz ("E! ordenamiento juridico puede
también no reconocer como vinculantes y no
conceder valor de contrato™), que afirma inclu-
sive a existéncia de limitagdes internas: “Hay
muchas limitaciones internas de la libertad de
contratacién que tienen su fundamento en ob-
Jetivos de politica econdmica”, “determinar qué
limitaciones son en cada caso necesarias para
evitar dificiles inconvenientes es algo que que-
da sujeto a la decision politica det legislador™®.
Ocorre, na verdade, para usar a cxpressdo lapi-
dar de Marcos Bernardes de Mello, que “o or-
denamento juridico ¢ que defere ao individuo o
poder de manifestar a vontade, regulando as
suas proprias relagdes no plano juridico, don-
de haver, em altima analise, um reconhecimento
do poder de auto-regramento da vontade pelas

9

normas juridicas”®,

Tomado o problema da vontade defeituosa,

tem-se entdo que condicionar a busca da real
intengdo a versd3o que se exprime no ordena-

mento juridico, dentro dos limites prefixados
para a cficicia da relagio negocial; a determina-
<0 do agente so serd capaz de surtir os efeitos
desejados se se conformar com o arquétipo legal,

3. A confianga como elemento de vincu-
lacdo moral; a teoria da confianga

Pode-se dizer, assim, que a vinculagdo de

" Conf. Dereche Juste — Fundamentos de Etica
Juridica. Editorial Civitas, México, pp. 67 e ss.

* Ob. cit,, pp. M ¢ 75.

? Conf. Teoria do Fato Juridico, Ed. Saraiva, 4
ed., 1991, p. 147.

cada contratante ao contrato repousa em sna
propria vontade, na sua autodeterminagfio que
ultrapassa as lindes do direito; a confilanga € o
elemento fundamental que liga a autodeter-
minagio a obrigagdo assumida porque trata-se
de exigéncia moral: 0 homem formal responde pelo
que prowete. E o que decorme da confianga mitua
que deve imperar em todas relagdes sociais.

A partir desse conhecimento € licito erigira
confianga comon fundamento social para a
interpretagdo da vontade contratual na solu-
¢d0 de conflitos.

Uma variante das tradicionais teorias — obje-
tiva e subjetiva, conforme a nota n.° 2 -, consa-
grada entre os autores italianos que entendem-
na contemplada pelo Codigo Civil peninsular, '
baseia-se exatamente na auto-responsabilida-
de ¢ na confianga. Trata-se, naquele sistema
juridico, de fundamento de ordem social a
conferir maior predomindncia A declaragio, de
modo que a vontade declarada sé prevalece,
em caso de conflito com a vontade real {ou 56
substitui a vontade inexistente), quando no
destinatario houver suscitado um grau de con-
fianga que ele, com razdo e levando em conta as
circunstincias objetivas do caso, tenha acredi-
tado na normalidade da declaragio, proceden-
do, em conseqiiéncia, de acordo com essa cren-
¢alegitima.

O principio da confianga sempre foi in-
vocado na disciplina das relagdes pré-contra-
tuais, entre nés, em se tratando da retirada in-
Jjusta das propostas ou do rompimento injusti-
ficado das negociagdes. O fundamento, ainda
em conformidade com a teoria, perde sua efica-
cia quando o destinatario age sem a devida cau-
tela, ou com culpa, ¢ ndo considera, regular-
mente, 0s elementos objetivos, aqueles que de-
veriam conhecer empregando sua atengio nor-
mal. A essa culpa imputavel ao destinatario da-
se o nome de auto-responsabilidade, ou seja,
as conseqiiéncias resultantes de sua propria
conduta''.

1° RAQ, Vicente anota. com base em A. Torrente,
que “o Codigo Civil italiano de 1942, repudiando as
teorias da vontade, da declaragdo ¢ da responsabili-
dade, segue, como diretriz geral, a teoria da confianca
(affidamento), segundo a qual o negocio patrimonial
“inter vivos” ¢ a titulo oneroso ¢ vilido quando a
outra parte nfio conhece, nem estd em condigdes de
conhecer, a divergéneia entre a vontade e a decla-
raglo, sendo o negocio juridico nulo em caso contra-
rio” (conf. Ate Juridico, Ed. Saraiva, 2° ed., 1979,
nota 53, p. 197).

" Conf. RAO. Vicente, cit., p. 196.
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Pouco difundida no Brasil, mas sempre
aparecendo na solugfio dos conflitos tratados
em julzo, a teoria da confianga ndo serve, con-
tudo, para a interpretagiio das declaragdes uni-
Iaterais de vontade; se na interpretago dos
negdcios juridicos inter vives pesquisa-se a
vontade, “na interpretagiio do testamento nio
hd atenuacdes ao principio da vontade, impon-
do-se a subserviéneia & verdadeira mens fes-
tantis, sem qualquer considerag3o outra de or-
der objetiva, estranba 4 voniade manifestada
pelo testador™”?.

Ovutrora os doutos ja posicionavam-se no
sentido de que a indole especial dos atos de
altima vontade determinam a incidéncia de re-
gras outras, diferentes das adotadas para os
negdcias em geral. Orosimbo Nonato, em par-
ticular, foi severo critico do entendimento de
que os artigos 85 e 1.666 refletem, na esséncia,
© mesmo conteido; “o elemenio infencional,
em suma, sempre do maior releve na in.
terpretacio dos negocios juridicos, adquire ain-
3 maior prestigio ¢ imponéncia nos atos unila-
terais ¢, destacadamente, nos testamentos™?,
J. M. Carvatho Santos disse que no artigo 85
“manda o Codigo se atenda mais 3 intenglio da
deciaracio de vontade que ao sendido literal da
linguagem; procura tdo-somente revelar 0 con-
teido do querer manifestado de forma defeitu-
o0sa”, Em continuag3o, firma que “no texio do
art. 1.666 a situaglio € diversa: pressupde-se a
duvida do intérprete diante dos caminhos dife-
rentes que poderd tomar”'*,

Qualificando a regra do artigo 1.666 de “co-
ragiodo direito testamentirio”, o notdvel Pon-
tes de Miranda di-lhe a condigiio de regra juci~
dica interpretativa ¢ afirma gue diz mais gue o
antigo 83: 'quer que, pa duvida, se prefira a so~
lugio que mais assegure a observingia da von-
tade do testador”, ou seja, que se fixe “a inter-
pretacio mediante a qual vatha o que o lesta-
dor dispds™'*,

Na analise que se faz ¢m seguida, a partit

t Conf. MODESTO, Paulo, em interessante
trabatho sobre Hermenéutics do Testamento, publi-
cado na Revista dos Tribunais, v. 676 - fevereiro de
1992, pp 72-78

12 Cont. Estudos Sobre Sucessdo Testamentaria,
v. 1L Ed. Forense, Rio de Janeiro, 1957, p. 247,

W Conf. Codigs Civil Brasileive Intavpretade, v.
XXI. Livraria Editora Freitas Bastos, 3.4 ed., 1947,
p- 239.

Y. Conf. Tratado de Direito Privado, 1. LV, Edi-
tor Borsei, Rio de Janeiro, 1968, pp. 330 ¢ s8.

dos julgamentos de segunda instincia, fica bem
clara a impossibilidade de imputar-se a auto-
responsabilidade a0 autor de disposices tes-
tamentarias, razdo por que os tribunais fazem
prevalecer a intengio do agent¢ nas mani-
festagBes unilaterais de vontade; nas iides con-
tratuais, contudo, o entendimento € aquelg que
se conforma com a teoria da confianga que vi-
gora no Codigo Civilitaliano®.

4. A solucdo dos tribunais brasileiros para
o problema

A jurispmdéncia é fonte rica para pesqui-
sas; € o direito vivo, como preferem alguns, o
direito como ele ¢, No sistema juridico brasitei-
10, em que a jurispmdéncia nllo ¢ vincolativa,
s surtindo efeitos em relagio ao propric case
para o yual foi proferida a decisdo, vale res-
saliar o prestigio coin que contam os julgados
na fundamentagio de casos parelhos; nesse
passo, a Simula da Jurispmdéncia Predominan-
te do Supremo Tribunal Federal adquite im-
portincia impar na pacificagio de problemas
Jjuridicos varios ante a possibilidade de unifor-
mizaggo de solugdes. Lamentavelmente, no as-
sunto em testilha nada beneficia o catilogo da
majs alta Corte de Justica nacional: 0 tema de
interpretagio de clivsulas contratuais ou testa-
‘mentrias cinge-se aos graus inferiores de ju-
risdigiio, como expresso no enunciado n.® 454
“Simples interpretacio de clausulas contratuais
130 d4 logar a recurso extraordingrio”.

Nos egrégios tribunais estaduais, todavia,
a questdo tem sido ferida com sabedoria; co-
Ihe-se de aresto do Tribunal de Justica do Esta-
do de 530 Paulo:

*Q Codigo Civil, artigo 1.666, repudi-

1A adogdo de critério diferente para a inter-
pretagio da vontade nos testamentos também esty
amparada pelo direito italiano, hipétese em que —
continya Vivenie Réo o comentino trangcrito na nota
n.° 9 — considera-se a vontade efetiva do declarante
(ob. ¢ loc. cit).

7 A justificativa estd no limite de competéncia
do Supremo Tribunal Federal, que ndo avalia a pro-
&, limitando-2e s quest®es jurdwooomstitwsionsin
(a partir da Constituigiio Federal de 1988), ¢ a
interpretagiic dos negdeios juridicos, segundo consi-
derado, estd no plano dos fatos, dependendo do exa-
me da prova. Mais recentemente o entendimento foi
renovado pese o ndo-conhecimento de Tecurso ex-
traordindrio ¢ caso do interpretagdo de clausulas
testamentdrias; RE n.® 114.281-2-SF, [.* Turma, j.
31 de margo de 1989, v.u. {DJ, 10.8.89); publicado
nsé‘.‘furisprudénc\'a do 8TF, Ed. Lex, v. 133, pp. 172.
184,
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ando a multiplicidade de regras herme-
néuticas doutrinariamente propostas,
dispds que, ‘quando a cldusula testamen-
taria for suscetivel de interpretagdes di-
ferentes, prevalecera a que melhor asse-
gure a vontade do testador’. Tal postula-
do constitui desdobramento harmonica-
mente inscrito em rela¢3o 3 norma do ar-
tigo 85 do mesmo diploma, exprimindo
uma sintese que tem merecido repro-
ducdo no Projeto n.° 634-B/75.

“Qcritério interpretativo, em tema tes-
tamentario, hi de ser o subjetivista, pela
elementar consideracdo, alids destacada
por Ferrer Correia (Erro e Interpretacio
na Teoria do Negicio Juridico, pp. 268
€ 55.), dec que o declarante, por ser morto,
ndo mais tem ensejo de sofrer imputagio
de responsabilidade pelo sentido objeti-
vo divisado em sua declaracio volitiva ™
Assim também opina, em consagrada
monografia, Jordano Barea ({nterpreta-
cion del Testamento, p. 25).

“Além disso, 0 exame contextual da
cédula é de valor critico facilmente de-
monsiravel, porque serve, no enca-
deamento das varias disposi¢des feitas,
ao perfeito enfoque da vontade real do
testador, tanto que o diploma civil lusi-
tano preconiza o exame do contexto, to-
mando-se. como baliza inicial do traba-
lho de censura, 0 momento de sua elabo-
racio.”

“A expressdo ‘renda’, de que s¢ va-
leu a testadora, tem sentido proprio tan-
to em Economia como no Direito, sem
olvido, ainda. de seu significado comum.
E 0 que o capital produz. Sua vinculagio
com capital pecunidrio ¢ por demats ma-
nifeste. A qualquer do povo, de mediana
instrugdo, socorre o entendimento de
que, v.g., os juros sejam renda, porque
gerados por aplicagfio do capital™',

Em caso d¢ Minas Gerais, decidiu o Tribunal
de Justiga daquele Estado no sentido de veri-
ficar-se o alcance de disposi¢iio testamentaria

18 No julgado (Al n.° 124.214-1-SP), em voto
condutor do Desembargador Ney Almada, deu-se
interpretagiio 4 palavra “renda” constante de clausu-
la testamentaria no sentide de que referia-se tho-sb
a0s juros, desprezada a atualizagio monetana; acor-
déo publicado na Revista de Julgados do Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo, da Editora Lex, v,
124, pp. 371-373.

que gravava o patriménio de inalienabilidade e
incomunicabilidade com o intuito de protegera
filha contra abusos por parte do marido que a
abandonara, com o falecimento deste, segun-
do o voto do relator, Desembargador Bernardi-
no Godinho, “cessaram os motivos determinan-
tes da instituigio da cldusula de inalienabilidade
querida pelos testadores ¢, ipso facto, por efei-
to direto da vontade deles, desapareceu o sus-
tentaculo substancial de existéncia da dita clau-
sula, pele que, cumprida ela integralmente, se-
gundo a vontade dos testadores, livres e de-
sembaragados estio os bens de que se trata” ",

Quando avaliava-se a intengao de de cujus
que em testamento omitiu o nome de um irmdo,
entre os demais irmfos que contemplava, e no-
meou sua sobrinha, filha daquele cujo nome nio
foi citado, o Tribunal de Justiga de Sdo Paulo
apregoou:

“O comjunto de circunstancias esti a
indicar que a intengdo da testadora foi
contemplar a sobrinha, Uinica do sexo fe-
mininoc mencionada no testamento, Jun-
tamente com suas duas irmas; na verda-
de somente a elas podera interessar joias e
objetos de uso pessoal, ja que os valores
em dinheiro descritos nfo sfo grandes™®,

Vale mencionar também importante aresto
do Tribunal de Justiga do Estado do Rio de Ja-
neiro que den a seguinte interpretacio a vonta-
de de testador para a extingio de clausula de
inalienabilidade vitalicia, porque em prejuizo
manifesto do donatario do bem diante de situa-
¢Ao de fato demonstrativa de que o gravame
ndo mais atendia ao objetivo colimado pelo ins-
tituidor:

“N3o resta duvida de que o pai, que
gravou o imével doado ao menor de onze
anos de idade. nfo desejaria que esse
gravame, sessenta ¢ dois anos depois,
redundasse em prejuizo daquele que que-
ria beneficiar ¢ proteger™™.,

Todos os casos colocados denotam o apro-
veitamento da intengiio do testador, valendo-

1" Na Ap. 79.876-2, 2* C., julgado em 5.12.89,
v.u.; v. acorddo publicado na Revista dos Tribunais,
v. 650 — dezembro de 1989, pp. 168-172.

" No Agravo de Instrugio n.® 32.592-1-Santos,
julgado em 14.4.83, v.u; v. acérddo publicado na

Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do
Estade de Sdo Paulo da Bd. Lex, v. 85, pp. 297-299.

¥ 'Na Ap. n° 763/87 — 32 C,, j. 9/2/88. vu,; v.
acorddo publicado na Revista dos Tribunais. v. 637 -
novemnbro de 1988, pp. 161-162.
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se 0 intérprete quase sempre de elementos ob-
jetivos circunstanciais para descobrir ¢ firmara
real intencdio do manifestante da vontade pos-
ta em debate. Nio se diz 0 mesmo, porém, como
antes exposto, em relagfio A interpretagio dos
contratos, figurando aqui o substrato da confi-
anga com o temperamento da auto-responsabi-
lidade; tém essa conformagio, por exemplo, o
julgado que determina o prevalecimento da cldu-
sula datilografada sobre a impressa quando
conflitantes, verbis:

“Na interpretacio do ajuste, a dispo-
si¢#o datilografada corresponde dquela
que melhor expressa a vontade comum
das partes, pois ‘quando em um ato juri-
dico houver conflito entre a parte impres-
sa e a escrita, prevalecerd a ultima, por
dever traduzir melhor a vontade dos in-
teressados, visto que foi feita adrede para
exprimir a inten¢do da testadora, ou dos
contracntes’, consoante i licdo de Car-
los Maximiliano (in Hermenéutica e Apli-
cagdo do Direito, 9" ed., 3.° tiragem, p.
351, Forense, 1984, Rio de Jancire)” 2,

Exemplos de imputagiio de responsabilidade
4 parte que podia agir claramente ¢ ndo o feZ
vém expressos nos julgados cujos trechos sfo
a seguir reproduzidos:

“E regra de boa hermenéutica inter-
pretar-se o contrato, na davida, em detri-
mento da parte que o elaborou ¢ que,
podendo e devendo ser clara, ndo o
foi”®.

“E auto-responsivel a parte que, ten-
do o 6nus de falar claro, redige o instru-
mento em termos obscuros ou ambiguos,
devendo suportar as conseqiléncias dai
provenientes” .

Veja-se, para encerrar, as ligSes pingadas de
acordio do Segundo Tribunal de Algada Civil

2Acordo da 7 Camara do Segundo Tribunal de
Algada Civil de Sio Paulo, na Ap. ¢/ rev. n.° 246.005,
Rel. Juiz Gildo dos Santos, julgada em 10.10.89, v,
publicado na Julgados dos Tribunais de Algada Civil
de Sdo Paulo da Ed. Revista dos Tribunais, v. 118 -
novembtro-dezembro/89, pp. 421422,

% Julgado do Segundo Tribunal de Algada Civil
de Sao Paulo, na Ap. ¢/ rev. n.° 253.315-1, 8." Cam.,
Rel. Juiz Martins Costa, j. em 6.2.90, v.u_; publicado
na Julgados dos Tribunais de Algada Civil de Sdo
Paulo da Editora Revista dos Tribunais, v. 125 -
janetre-fevereiro/91, pp. 320-322.

# Acorddo publicado na Julgados dos Tribunais

de Alcada Civil de Sdo Paule da Ed. Revista dos Tn-
bunais, v. 129 setembro  outubro/1, pp. 256-257.

de Sdo Paulo, provenientes da pena do Juiz e
jurista Jodo Batista Lopes:

“Se a parte fizer constar do contrato
cldusula imprecisa ¢ ambigua, nfo lhe
serd licitoextrair da mesma interpretaciio
unilaterat.”

“Em sua classica Teoria Geral do Ne-
gocio Juridico refere-se Emilio Betti
‘auto-responsabitidade a cargo da parte
que, contrariamente ao dnus de falar cla-
ro, tivesse formulado em termos obscu-
ros ou ambiguos os pactos contratuais
em que era interessada, por serem desti-
nados a criar obrigagdes ou limites 4 con-
traparte, e desse modo impunha que se
interpretassem tais fatos no sentido que
resultasse menos oneroso para esta; a
justificagfio pratica desse critério é clara
¢ plausivel: ¢ dnus do proponente for-
mular claramente as clavsulas redigidas
no seu interesse™ (t. 11/298),

“No mesmo sentido, Giuseppe Stotfi:
‘Como los diversos pactos han sido lar-
gamente pensados y redactados en inte-
rés de uno de los declarantes, no pucde
admitirse que después pueda éste pre-
tender haber querido o dicho tal cosa en
vez de otra o de lo que en realidad ha
dicho, y si ha incurrido en equivocos debe
soportar las consecuencias €l sdlo ‘quia
potuit apertius dicere’ (Teoria del Nego-
cie Juridico, editorial Revista de Dere-
cho Privado, Madrid, 1959, p. 293)"%.

5. Conclusdes

E possivel firmar-se, ante 0 exposto, que:

1. A atuagfo juridica da vontade privada,
quer por intermédio dos contratos quer das
manifestacdes unilaterais de vontade, ndo se
limita 4 esfera pessoal do signatério, atingindo,
outrossim, outros sujeitos de direito. Daf impe-
rar a necessidade de ser firmada interpretagio
mais conscntinga com os interesses maiores
da socicdade, que j4 ndo se satisfaz singela-
mente com a autonomia privada que a lei quis
preservar no artigo 85 do Cddigo Civil brasilei-
ro. Merece o problema ser considerado sob o
prisma dos interesses piblicos em jogo, dando-
se 4 norma sentido apropriado a esse enfoque.

2. A teoria da confianga s6 resolve o pro-
blema da vontade nos contratos, ndo nas wlti-
mas declaragics, porquanto & impossivel a apli-

B Publicado na Julgados dos Tribunais de Al-

¢ada Civil de Sdo Paulo da Editora Revista dos Tni-
bunais, v. 115, maio-junho/89, pp. 313-314.
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ca¢lo da auto-responsabilidade ao autor de dis-
posigdes testamentdrias em que o declarante,
por ser morto, ndo mais tem ensejo de sofrer
imputagio de responsabilidade pelo sentido
objetive divisado em sua declaragdo vohitva,
dai que os tribunais fazem prevalecer a inten-

¢do do agente nas manifestagdes unilaterais de
vontade. come € o caso do testamento, e nas
lides contratuais o entendimento ¢ aguele que
se amalda a teoria da confianga que vigora no
Cadigo Civil italiano.
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Notas a Constituicao de 1988

Iiduarda Silva Costa ¢ advogado

Eouarpo Stiva Cosia

SUMARIO

I Introdugiin. 2 4 extensdo do texto. 3. A totali-
zagdo normativa. 4. As contradicdes do texto. 5. A
ingovernahilidade. 6. A integragdo social peio [i-
reite da Constitwicdo.

1. Introdugde

A Constituigho de 5 de outubro de 1988 re-
sultou de uma aglutinagiio de correntes ideold-
picas acentuadamente dispares. o que de certo
modo se afigura incédito ¢ nossa historia cons-
titucional. A caracteristica que o Pais assumiu,
apartir da década de 60. de pais em descnvolvi-
mento ndo podia deisar do razer como Gonse-
qii€ncia o fortalecimento de grupos sociais, nio
apenas no aspecto da consciéncia dos seus
direitos. como na determinacio de reivindica-
los: a forga do mimero s¢ impunha,

Ainda mesmo que se considerc um (rago
importante no esbogo da nossa Lei Suprema.
ser cla 0 remate do perioda dito de transigio -
entre o fim do regime ditatorial em 1985 ¢ a sea
promulgacio em 1988 - para disso inferir-se 0
desvelo cum yue se fixaram as garantias indivi-
duais. parcce predominante o sentido de erigir-
se um novo modelo normativo democratico.
Nesse novo modelo o que releva é a formula-
¢do de regras com vista a adequar a sociedade
brasilcira aos novas tcmpos que se descerram
para as sociedades em desenvolvimento. de que
ela é espécie significativa.

Cenamente, tal cardter havia de comportar
stngularidades no texto que o disiinguem das
Constiiuigdes anteriores. nenhuma delas cons-
truida scbre a complexidade desafiadora da so-
ciedade dos nossos dias. Pode-se dizer que
pouco de complexidade havia cm 1946, para lem-
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brar somente a Constituicilo que naguele ano
se promulgou. Se a realidade politica daquele
periodo tinha pontos de aproximagiio com o
periodo recente — em ambos, o pais deixava de
ter um regime ditatorial —, a realidade social de
1946 difieria bastante da realidade social de 1988.
Dai quc na Constituigio de 1946 cuidava-sc de
impor o mAximo de restrigdes 4 agio do Poder
Executivo, a atestar a presenca no espirito da
Assembléia Constituinte de entdo do espectro
que cumpria exorcismat, da ditadura getulista.
Posto que na Assembléia Constituinte recente
outro exorcismo fosse presente 3 meménia dos
legisladores, ji ndo cabiam propriamente cxor-
cismos para ele; a necessidade premente era
elaborar uma nova estrutura normativa, colo-
cando-se nela todos os elemenios e forcas emer-
gentes.

Tais consideragdes conduzem a formular’

alguns itens relacionados com as criticas que.
desde a promulgacfio de nossa Lei Fundamen-
tal, vém sendo assacadas conira esta, criticas
essas que recrdescem amivde. Assim, cuidar-
sc-4 primeiro do item que diz respeito a exten-
sd3o do Texto Constitucional, visto serele o que
logo aflora no mbito das criticas.

2. A extensdo do texto

Censura-se a Constituigdio de ser demasia-
do extensa, por conter 245 artigos. Os censores
de hoje devem estar esquecidos que a Consti-
migho de 1946 abrigava 218 artigos. Entre uma
¢ outra meiaram 42 anos, durante os quais trans-
formacdes de grande alcance e intensidade su-
cederam no pais. Entfio, cotejada a década de
40, na qual se promulgou a Constituigio de 18
de setembro, com a de 80, em cujo final se pro-
mulgou a Constitui¢iio de 5 de outubro, hi de
concluir-s¢ que 2 critica ¢ infundada, se nfo
tendenciosa. Assinale-se que nunca se fez coro
desfavoravel 4 Constituiglo de 1946, por en-
ccrrar 2 18 artigos, uma demasia para a época, se
se considerar o critério dos criticos de hoje.

Todavia, 2 Constituiciio n3c € uma demasia
€m artigos, como sugcrom alguns doutores. As
inovagdes que nela se introduziram, dadas a
multiplicidade e diversidade de tendéncias ¢
correntes ideoldgicas e politicas atuantes na
Assembléia Nacional Constituinte, acabaram
por exigir a normatizachio de refvindicagtes, que
nfo procederam tAo0-56 de grupos ou corpora-
¢Ocs, pois oriundos da sociedade na sua totali-
dade. Sublinhe-se nesse particular a protegio
do meio ambiente ¢ também a disciplina da se-
guridade social, constitutivos de alinhamento

constitucional inédito. Do mesmo modo, a co-
municagio social, que por igual nfio poderia
deixar de ser conteado de regulagfio em nfvel
superior. Em nenhuma destas matérias se pode
divisar senfo o interesse da sociedade total,
como o elemento de propulsio do regramento
constitucional.

Demais disso, nenhum projeto de reforma
social e politica, que se intente efetivar, dispen-
sa a minudéncia de pontos reputados cssenci-
ais 4 conversdo normativa. Talvez a indispen-
sabilidade da insergfo de comandos constitu-
cionais seja mais imperiosa em um projeto de
reforma do que propriamente em um texto de
Lei Maior subseqiiente a uma revolugio no sen-
tido preciso do termo. A uma ordem surgida de
uma revolugdo ¢ suficiente a formulagio positi-
va de alguns principios e 0 esbogo de uma or-
ganizagio que possibilite o funcionamento do
regime. Dir-se-1a que a Constilaigin é a sagra-
¢do de um movimento vitorioso, que prostrou
por terra uma estrutura de dominagio opressi-
va da maioria. J4 em uma nova ordem que irrom-
pe de uma aglutinacic de forgas destinadas a
dar uma dimensdo de reforma dilatada em todas
os pontos, 0 mais utilizado havia de ser a proje-
£30 no texto normativo constitucional de todos
osvalores, principios ¢ inspirages significati-
vos da reforma.

Foi essa reforma que o povo brasileiro bus-
cou através da Assembléia Constituinie de que
se originou a Constitui¢iio d¢ hoje. O pluralis-
mo que caracterizou aquela Assembléia é que
informa a sua representagiio normativa na Lei
Fundamental. A pormenorizagio de certas re-
gras, a insercdo de matérias que a dogmdtica
tradicional estranha e condena que figurem no
contexto da Constituico, a necessidade de fi-
xar imposigtes com a solenidade e eficicia que
0 Texto Supremo confere, haviam de distinguir
o Estatuto da Nag3o que se propunha um cami-
nho livre e justo.

Entdo, assim como a Constitui¢io havia de
abranger um mimero relativamentc maior de pre-
ceitos, de modo a que se contemplassem novas
situagdes na modelagem juridica, esta havia de
ser a mais abrangenie possivel do ponto de vista
da precisfio legal. Com isso, 0 texto nfo apre-
senta nenhuma aberraglo juridica; nele ndo se
pode ver uma forma abusiva de disciplina legal.
Considere-se, pois, a outra critica dirigida ao
modelo constitucional adotado ¢em 1988: con-
teitdo excessivo de juridicizagiio do social, do
politico e do econdmico.

Revista de Informagéo Legisiativa



3. A fotalizacdo normativa

Em correlagiio com o tdpico anterior — a ex-
tensio do textn — estd a totalizag3o normativa,
ou o que o Professor Miguel Reale denomina
“atotalitarismo normativo”, de que € increpada
a Constituigiio vigente.

Diz-se que ha-uma superabundingcia de pre-
visfio normativa, a significar auténticas desfi-
guragdes e contratacdes do valor maior da li-
berdade, no qual se¢ assenta a estrutura do sis-
tema constitucional e pelo qual devem pautar-
s¢ os atos, aghes ¢ comportamentos da vida
social, politica, econdmica e cultural. Infere-se
dai que tal excesso normativo ndo s6 compro-
mete o modelo democratico que se objetivou,
COMO TEPresentia Win estorvo para a consecu-
¢#o de determinados fins, a exemplo o cresci-
mento econdmico.

Se se atentar, porém, em que o desiderato
da norma constitucional de sentido democrati-
co £ corresponder a uma pluralidade de expec-
tativas, e uma diversidade de interesses e ne-
cessidades, ter-se-4 de convir em que tanto as
expectativas como os interesses € necessida-
des, plurais ¢ diversos como sdo, reclamam va-
lores, e nio apenas um valot, para a indispensa-
vel positivagio  Ainda mais, hi que ponderar a
caracteristica de ser a Lei Fundamental um mo-
numento legislativo, diga-se assim, de “coexis-
téncia dos contririos”. Ou, como alguém sinte-
tizou, “um tratado d¢ paz”. D¢ resto, 4 secme-
lhanga de quase todds as leis, pelo menos as
que se pautam pela linha democritica.

Ora, s¢ s¢ busca pela via da Constituigio
realizar as inimeras ¢ variadas aspiragics em
que se representia a totalidade da sociedade,
decorre dai a irrelutabilidade de uma regulacio
normativa extensa ¢ intensa. Porgue sem tal dis-
ciplinagdo ndo haveria a satisfagio daquelas
aspiragdes e reivindicagdes. Destas, umas se
contentam com a garantia do valor liberdade;
outras, s6 podem consolidar-se com a garantia
do valor justi¢a: muitas precisam inserir-s¢ na
tessitura constitucional com a garantia do va-
lor da igualdade, ¢ assim por diante. E certo que
os valores liberdade, igualdade, justica, e ou-
tros mais conformadores do regime democriti-
¢o, sfio interpenetrados de tal modo, que a pre-
senga de um importa a presenga dos demais.
Por isso mesmo, ndo ha in genere primazia de
um valor sobre outros: ha propriamente inter-
relacdo deles, com o acento de um pref’en'r a
outro em situagdes ou contextos particulariza-
dos.

Mas o que importa salientar ¢ o fendmeno
da abrangéncia normativa dos interesses ¢ as-
piracdes da sociedade. A incorporacio no Tex-
to Constitucional de novas forgas e tendéncias
surgidas no corpo social havia de dar-se com o
minimo de explicitude. Para novas necessida-
des, novos mecanismos dc protegdo legal. Evi-
dente que esses NOVOS MECANISMOS, €§5as no-
vas formas de garantia de direitos haveriam de
trazer certa particularizagdo, uma ou outra de-
masia, em termos de arcabougo constitucional.
Contudo, vale considerar que sem-a imposicio
constitucional muitos dos direitos reivindica-
dos por grupos, entidades, instituigdes da so-
ciedade civil nfio lograriam o minimo de efetivi-
dade. Todo 0 empenho de individuos ¢ grupos,
assinalado em rades embates durante décadas,
se eshoroaria se nio houvesse ¢ elemento de
propulsio materializado na regra constitucional.

Ademais, é muito comoda a posigio de ve-
ihos interesses, que tém a sustenta-los uma re-
alidade solida. Para esses, basta que uns tan-
tos enunciados normativos reiterem os postu-
lados de continua florescéncia. E suficiente a
reprodugio quase literal de cnones que pro-
clamam direitos consagrados, enraizados, iner-
radicdveis mesmo, na estrutura social. Isso con-
fere aos estamentos e classes o reconhecimen-
to solene do que lhes parece um direito natural
absoluto. O outro reconhecimento ¢ gozado no
cotidianc, que de vez em guando apresenia
desafios. Mas, no essencial, os dirgitos ja con-
sagrados precisam apenas de algumas declara-

¢les genéricas.

Outro, porém, € o cardter de novos direitos:
outra a formulacdo, a enunciagio deles no pla-
no constitucional. Para a sua efetivagdo ou
mesmo para a sua eficicia reclamam um contet-
do mais dilatado, ao contrario dos direitos con-
solidados, incorporados em textos anteriores.
Nio se desfigura com isso o edificio normati-
vo-constitucional, como alguns entendem. Nein
serd por isso que a nossa Constituigio deva
ser tida como disforme. Tampouco ela ¢ des-
prestigiosa por conler certas pormenorizagdes
ou por regular tal ou qual assunto que dada
representagio ideologica qualifica de improprio
em nivel constitucional. O nosso Pais nio po-
dia deixar de constitoir-se juridicamente do
modo que mais premente reclamava o povo,
ap6s um longo periodo de repressdo e opres-
sd0, s6 para tender homenagem & tradigfo de
textos resumidos e para subjugar-se a um figu-
rino neo-liberal inajustdvel ao estigio atual da
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sociedade brasileira. Afinal, como nota Whea-
re (Modern Constitutions, 4" ed., p, 32) 0s po-
vos diferem muito naquilo em que eles reputam
necessdrio para ser o contetdo de uma Consti-
tuigdo. Nissp, como em muitas outras coisas,
no hd lugar para o fetiche do modelo importado.

4, As contradicdes do texto

Quando se.procura minimizar a importincia
da Lei Fundamenial, mormente cm tma conjun-
tura como a nossa, acode SCIMPIC a0s CENSOICS
a argiigiio de que o texto esta pejado de contra-
digbes.

Por ser a Lei Maior, a Lei Suprema, reputa-
s¢ tal defeito gravissimo, preconizando-sc a e1-
radicagio dele, em nome, seja da técnica, cor-
respondéncia do aspecto formal, seja do con-
teado, correspondéncia do aspecto material.

As criticas ai, como de resio nos demais
pontos, estarfo dirctamente em conex3o com a
Constituicdo Econdmica, para usar expressdo
do Professor Washington Peluso Albino de
Souza. Os mentores ¢ propagadores delas con-
sideram-s¢ a um tempo guardides da pureza téc-
nica ¢ da ideclogia nuirientes das instituigles
que conformam a estrutura normativa. Assen-
1ado que a Constituigio é uma Lei e uma Lei
superior a todas, fundamento e geratriz das de-
mais, com maior razdo ela deve guardar as ca-
racteristicas que definem qualquer documento
de tal naturcza. Uma dessas caracteristicas é a
harmonia dos preceitos constitutivos do com-
plexo normativo, de 1anto mais imperiosa pre-
senga quando se trata da Lei Magna. E a har-
monia impornta precipuamente na quséncia de
contradigdes. A bem do conteiido é imperioso
que a Constitui¢do ndio encerre impurezas, as
“impurezas do branco”. para tomar de emprés-
timo uma expressdo do pocta, a fim de que ndo
seja comprometida a unidade de principios do
ordenamento.

A circunstincia de ter a Constitui¢iio natu-
reza dc composicAo de correntes ¢ tendéncias
ideologicas antinémicas imporia decisivamen-
(¢ no trato das chamadas contradigdes. Da pre-
senga de imieresses conflitantes na organiza-
¢do da estrutura constitucional resuita neces-
sdria e inclutavelmenie a ambigiiidade. Esla,
contudo, ndo ¢ indicativa de contradigio, se se
atentar em que hd uma inevitabilidade de con-
trasties na condensagio de interesses adver-
s0s em um estatuto normativo superior. Nem
por isso ha de respirarem-se incoeréncia, dis-
corddncia, contradicio. O Texto Constitucional
propriamente nio resolve os conflitos idealé-

gicos que marcaram a sua génese ¢ de que ele é
produto. Ele os compde, dando-lhes unidade ¢
coeréncia, mas sem dissolvé-los € sem emascu-
lar-lhes a forga com que s¢ impuseram. Ao con-
tririo, a Constituigio legitima tais conflitos, e
com isso confere-thes forga normativa, de modo
yue possam na sua plenituk: ajustar-se na pra-
tica. A reside a virtude normativa.

Assim € na realidade das constitui¢des ¢ da
pritica constitucional dos pafses do denomi-
nado Primeiro Mundo, alinhades com o modelo
democratico do sisterna capitalista. A ambigi-
dade de que se cogita aqui pode também iden-
tificar-se nos textos de 4. Em nenhuma circuns-
tincia, contudo, existe contradicdo, como se
pretende, para inferir dai a incompatibilidade de
disposigdes normativas e a conseqgilente desfi-
guragio do conjunto per incoeréncia. A ambi-
giiidade no nosso caso & um clemento neces-
§4rio, ou mesmo essencial, conforme observa o
Prof. Washington Albino de Souza;

“¢ jurista deve compreender encon-
trar-se diante de um outro modelo ideo-
16gico que ndo os tradicionais ,.. Quan-
do aceitar esta postura, verd gue a “am-
bigitidade™ afirma-s¢ como instrumento
essencial de entendimento dos modelos
ideoldgicos mistos” (Conflitos Ideologi-
cos na Constituiglo Econdmica, antigo
na Revista Brasileira de Estudos Politi-
cos,n° 7475, jan.Aul,, 1992, p. 35).

E, rematando o seu ¢entendimento, afirma o
professor mingiro:

“Nas Constituigdes que tém imple-
mentados “principios” origindrios de ide-
ologias diferentes, e até mesmo opostas
em sua manifestagdio “pura”, do tipo das
“neo-lberais™, estes elementos idooldgi-
cos que seriam-tomados por conflitan-
1cs, convivem harmonicamente por forgca
do“principio da ambigiidade™, intrinse-
€0 A propria natureza ¢ estrutura dessas
Constituigdes” (p. 37).

5. A ingovernabilidade

Talvez seja este 0 mais ruidoso dos ataques
de que € alvo a Constituigdo: a ingovernabili-
dade do Pais enguanio o sistema por ¢la fonda-
do se mantiver na sua integralidade. Nio se
verbera o sistema por escassez de regulagio,
mas por excesso desta e em um sentido que se
diz improprio, danoso mesmo, aos objetivos que
todo governo neo-liberal deve perseguir. O cla-
mot de pouco tempo para ci vem sendo orques-
trado apenas pclo setor empresarial, com o subs-

ro
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tanciat e indispensdvel arrimo de alguns politi-
cos prestigiosos ¢ juristas de tendéncia con-
servadora. Do governo propriamente nfio par-
te, como até entdo partia, nas brumas do gover-
no anterior, manifestagio de animosidade con-
traa Carta.

Por isso mesmo, a chamada ingovernabili-
dade se revela caricata. Em um regime de livre
iniciativa, com naturais temperamentos, a liber-
dade econtmica ¢ a tdnica ¢ o capital, sem sero
senhor de outrora, continua poderoso. As limi-
tacdes que se antepdem ao exercicio dessa li-
berdade sfio estabelecidas em razdo de que todo
poder econdmico, do mesmo modo que o politi-
co, deve ser controlado. E tal controle é de ser
tanto mais rigido quanto o poder, objeto de re-
gulagao, iende sempre a exorbitar. Ainda mais,
a imperiosidade de controle se da pela circuns-
tdncia da emergéncia de forgas sociais que cons-
tituem a tessitura do valor do trabalho, em aten-
¢do ds quais estdo dispostas muitas normas
constitucionais. Da-se o controle do arbitrio,
natural ao poder representativo do capital, para
quc sc hibere e exercite na efetividade da pratica
o direito da forga do trabalho, hoje erigido em
valor constitucional.

De mais a mais, pela natureza mesma do pro-
cesso democratico, soa no minimo como ingé-
nua qualquer argiiigdo de ingovernabilidade
tendo como causa a existéncia de normas. Prin-
cipalmente quando a argiiigdo provém da cida-
dela do poder econdmico. Sabido que nio ha
¢m esséncia mudanga na estrutura da proprie-
dadc dos mcios dc produgdo — ainda mais por-
que a livre iniciativa é uim dos fundamentos da
Repiblica Federativa do Brasil consoante o ar-
tigo 1.° da Constituigiio — as regras do jogo eco-
ndmico continuam, com umas € outras restri-
¢des, sendo engendradas ¢ praticadas sauda-
velmente pelos expoentes do poder econdmico
em beneficio da sua classe.

Normativamente somos governados por um
“modelo ideoldgico misto”, como salienta o Pro-
fessor Washington Peluso Albino de Souza,
acima citado. Dado tal carater, de que se reves-
te a nossa Constituigdo, a coexisténcia de prin-
cipios contrastantes ¢ inelutivel. o que ndo
importa nenhuma disformidade, pois 0s princi-
pios, posto dispares, consorciam-se para a rea-
lizag#o dos “objetivos fundamentais da Repi-
blica Federativa do Brasil”, consoanie precla-
magdo no artigo 3.“ da Lei Suprema. Dizer que
contraste equivale a desconcerto ¢ desconhecer
um dos maiores principios da vida, de validade

eterna, ¢ que Herédclito enunciou ha milénios:

“Tudo se faz por contrastes: da luta
dos contrarios nasce a mais bela harmo-

Pt

na-.

Em artigo publicado na Folha de Sao Paulo,
a Professora Maria da Conceigdio Tavares res-
saltou que:

“atribuir a uma Constituigfo descum-
prida em muitas de suas partes funda-
mentais, sobretudo em matéria de direi-
1o, deveres e organizacio do Estado, a
culpa da “ingovernabilidade™ resultante
de uma profunda crise econdmica e soci-
al do pais ¢, no minimo, um desatino, se
ndo for apenas uma recaida no bachare-
lismo cstéril de que os portugueses, ¢x-
ancestrais, ja se curaram”.

“Desatino™, “recaida no bacharclismo csté-
ril”, essas e outras possiveis explicagdes para a
agitagio da tese da ingovernabilidade, talvez
tenham outro nome para indicar a procedéncia
€ o proposito de tio repetida e soporifica tese.
Enquanto se viveu sob o signo do autoritaris-
mo, durante vinte anos, os que hoje falam ¢
apregoam a “ingovernabilidade™ eram senho-
res quase absolutos da situagfio: nfio havia sc-
quer a palavra. Entfio, os problemas tinham sem-
pre a sua resposta incontrastavel em atos insti-
tucionais, decretos-leis. decretos, além de ou-
tras formas de atuagio do poder ditatorial, en-
cerradas em recantos tenebrosos. Ai o Pais era
governavel em toda a plenitude. Agora, os se-
nhores quase absolutos de ontem nfo (ém as
estrelas a refulgir no seu firmamento e recorrem
a uma féormula que nfo destoa do conceito de-
mocrilico a que se esta assistindo. mas que
traz como proposito maior um desafinamento
significativo desse concerto.

De resto, convém lembrar aqui o testemu-
nho de Norberto Bobbio:

“Ja 1i e reli ndo sei quantas vezes a
Constituigiio italiana ¢ muitas outras tam-
bém: nessa leitura nunca conscgui jamais
deduzir delas o segredo de um bom go-
verno”. (As ideologias e o poder em cri-
se. Ed. Universidade de Brasilia e Ed.
Polis, 1988, p. 189),

E mais adiante, rematando o seu pensa-
mento:

“podemos concluir que a Constituigio

¢ apenas responsavel por uma parte do

modo como um pais € governado” (p. 191).
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Assim resenhadas as criticas ao nosso Es-
tatuto Politico, cabe agora lugar para um esfor-
<o do que se pode reputar a mais obstinada
finalidade dele. E a integrago social, com os
seus matizes diversos, a qual s¢ objetiva a par-
tirda regra juridica da Constituicho, um meio de
fazer com que doravante as instituigdcs pas-
sem a scr praticadas ¢ n3o mais utilizadas pelo
grnupo dirigente, para lembrar a observaglio do
Professor Afonso Arinos de Melo Franco {(Pi-
reito Constitucional — Ed. Forense, 2." ed.,
1981}

6. A integracdo sociai pelo direito da Cons-
titui¢do

Pela primeira vez entre nds tem-se uma Cons-
tituicdo resultante da conjuncgio da sociedade
civil ¢ do Estado. Nela sc justapdom uim e outo,
a formar um complexo normativo unititio. O
“Estado Democratico de Dircito” em que se
constitul. conforme o artigo 1.°, a Repdihlica
Federativa do Brasil, ¢ a express3o normativa
desse encontro da sociedade civil com o Esta-
do. Projetou-se a democracia como “forma de
vida ¢ como forma politica”, digamos assim, in-
vocando o sugestivo titulo do livro de Carl Fri-
edrich, e consubstanciaram-se no texto inime-
ras regras que vinculam sociedade « Estado na
consecucdo de fins comuns.

Ja se disse que o problema primordial do
Pais, que é um desafio canstante A capacidade
de governantes, polfticos em geral, juristas, ra-
dica na necessidade de democratizar o Estado.
Mas, o Estado ndo ¢ ele s0 o geradar da vida
politica ¢ social, mesmo em periodos ditatori-
ais. A socicdade se integra no processo demo-
critico como consorte, para dizer assim, com
voz e vez. No nosso caso, ela se investiu pela
primeira vez dessa condicdio na formacio do
Ordenamento Coastitucional de 1988, Pode-se
afirmar que. assim, através dos liames normati-
vos, a sociedade se densifica no aspecto de-
mocratico. Ela ¢ repassada de sentido democra-
tico, para n3o s¢ alinhar-se com o Estado no
projeto de renovagfio ¢ reforma sécio-politica,
COMO PAra reorientar-s¢ no seu mister, organi-
vando-se a fim de methor transformar a realidade.

Ora. o que vincula o Estadao 3 sociedade e
esta aquele ¢ o Direito, que se expressa no sis-
icma constitucional, mas que nfo se exaure nes-
te. Porque a realizagio do Estado Democritica
de Direito pressupoe a imegracao da ordem
sdcio-politica pelo Direito. Este, por sua vez, se
inspira em principios e valores, de que estfo
repassados os mandamentos constitucionais,

Por isso, é de considerar as normas da Consti-
tuigo sempre referidas a uma ordenacio de tais
valores ¢ principios, que formam o conteido
delas. Eles € que, nas palavras de Antonio E,
Pérez Luiflo,

“en el"Estado pluralista, libre y demo-
crético, definen su horizonte emancipa-
torio a alcanzar” (Derechos Humanos,
Estado de Derecho y Constitucién, Ed.
Tecnos, 1986, p. 283).

Mas a singularidade da iategracio social
pelo direito nes moldes da Constituic3o dos
nossos dias ¢ o cardter que passob a assumir a
norma wridica na institucionalizagdo do Estado
Social Democritico ou, na linguagem da pro-
pria Lei Fundamental, Estado Democratico de
Direito. Estc visa 3 uina nova ordem souial ¢ por
isso mesmo tem na regra juridica a sua dindimai-
ca. De outra parte, para ser propuisora de no-
vas relacBes, inspiradora da novos compaorta-
mentos, a regra de Direito vai buscar na ética o
seu hiimus vivificador. Uma ética fundante de
aividades racionais, excludente do padrio au-
toridade, como elememno conformador das rela-
¢des interpessoais € das relagbes intergrupais.
O cardter definidor da esirutura normativa da
Constitui¢So € precisamente este.

Dizer que ¢ Direito da atual Constituiglio ¢
que opera & integragio social imporia realgar
uma nova realidade que se estd impondo na
sociedade ¢ no Estado. Até entfo, excetuando
os regimes de feitio antoritario, que tiveram nas
Constituigdes de 1937 e 1967 esta com a Emen-
dan” Lde 1969, os seus nvadelos normativos, o
que houve foi uma regulaciio da ardem sécio-
politica, tipica do sistema liberal. Neste, o obje-
tivo cra disciplinar formas politicas, limitando
sempre o Estado, em favor da liberagio de for-
¢as economicas representativas do capital, ex-
pressivas da propriedade. Ento, o ordenamen-
to juridico simbelizava Lal disciplinagiio, de
modo que em sama era um reflexo da ordem: em
verdade, era de subalternidade a sua posicio.

Diversamente disso. na formagio do Esta-
do Soctal Democrdtico, o Direito passa a ter
papel criador da nova ordem, ele enconira ai a
sua significagdo auténtica, para dizer com Ge-
orges Burdeau:

“Avec la democratie sociale, la régle
de droit retrouve sa signification authen-
tigque. Elle n’est pas reflet mais crdatrice
d'ordre: elle est done |’ instrument d’une
politique” (Traité de Science Politique, t.
VI, 1956, p. 3600
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A pauta juridica responde no processo da
democracia social 2 um sem-nimero de fatores,
que s3o as mais das vezes reivindicagdes de
muliiplas procedéncias e expressivas ndo so de
elementos de natureza ccandémica camo de im-
portincia social ¢ cultural. A aglutinagfio de
forgas representativas de trabatho inscreve-se
como das mais relevantes e de maior peso, por-
que contrastante com as forgas do capital. Pa-
ralciamente a cla, a panticipagdo de grupos. que
se vdo aglutinando em torno de 1deais culturais
ou de sentido simplesmenlc comunitario, tam-
bém assume relevo,

Em tudo isso, a regra jusidica despenc com
uma fungo ja ndo apenas de resguardar diret-
tog consagrados pela ordem social, sendo tani-
bém de promover alieragles nessa ordern, Como
processo de racionalidade. elz passa a aiuar da
mancita com que Whitchead define a Razdo:

“a-fungo que enfatiza a novidadc™.

Pois as conquistas gue permeiam a tesstin-
ra constitucronal estdo ai com o cardter de nian-
damening nridicag antes 3 aesar citnandaoc ro-
vas. uma nova ordem de Coisas nas relagder
socinis. politicas ¢ crondmicas E muitas des-
w0s corsas estio-se perando.
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ambiental

Aspectos administrativos do direito

Alvaro Lazzarini ¢ Desembargador do Tribunal
de Justia do Estado de Sio Paulo, Professor de Di-
reito Administrativo da Academia de Policia Militar
do Barro Branco e da Escola Paulista da Magistratu-
ra ¢ Socio Colaborador do Instituto dos Advogados
de So Paulo.

Exposigio sobre o tema na / Semana do direito
ambiental, organizada pela Fundagiio Instituto de
Ensino pare Osasco e com apoio da Prefeitura do
Municipio de Osasco, Escola Paulista da Magistra-
tura e Bradesco. Pago Municipal de Osasco, S3o
Paulo, sm 28 dc margo dc 1994.

AIVARO LAZZARINI
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Direito ambiental e poder de
policia 3. Poder de policia, policia e poder da poli-
cia 4. Policia administrativa e policia judicidria. 5.
Limites do poder de policia. 8. Controle do ato de
policia. 7. Conclusdes.

1. Introducéo

A disciplina juridica dos espagos planetari-
oS, s€ja para preserva-los em sua naturalidade,
seja para ocupa-los de forma mais racional e
sadia para o homem no conceito de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto !, € 0 moderno e polé-
mico Direite Ambiental, capitulo dos mais im-
portantes do Direito Administrativo ¢ que tem
como sub-ramos o Direito Ecoldgico e o Di-
reito Urbanistico.

Afirmei ser modemo, porque 0 homem pas-
sou a ser objeto das especulagdes ambientais
sb a partir de 1972, quando da realizagio, em
junho daguele ano, em Estocolmo, Suécia, da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano, cuja significagdo mais im-
portante foi ter firmado a Declaragdo sobre o
Meio Ambiente Humano, ou seja, a Declara-
¢da de Estocolmo, constituida por 26 principi-
os que refletiam o cerne das preocupagdes ¢
concepgles ambientais da €poca, como anota
Edis Milar¢, na sua Legislagdo Ambiental do
Brasil?,

Afirmei, também, ser polémico 0 tema, pelo
que se verifica nos érgios de comunicago so-

! IGUEIREDO MOREIRA NETO, Diogo de.
Curso de Direito Administrativo, Ed. Forense, Rio
de Janeiro, 8. ed., 1989, p. 448,

* MILARE, Edis. Legislagdo Ambiental do Bra-
sil, 1991, Edigbes APMP, Sfio Paulo, p. 332.
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cial, pois, “Alguns observadores créem que o
extremismo eceldgice, saido das franjas do
chamado movimento verde, se tornou aum navo
escudo ideolbgico para muitas pessoas anteri-
ormente envolvidas em grupos de esquerdis-
mo extremista”, ¢ “Seu propésito camuflado é
minar ¢ progresso tecnoldgico ¢ queimar o ca-
pitalismo™*. De lado esse aspecto de natureza
ideolégica, que eventualmente possa existir. ha
também gue se considerar aspectos dc direito
administrativo que causam polémicas sérias
quanto a competéncia para ¢ exercicio do po-
det de policia ambiental, nos quatro modos de
atuagio a que se refere Diogo de Figusiredo
Moreira Neto*, ou seja, informar a quem cabe a
ordem de policia, o consentimento de policia,
a fiscalizagdo de policia e a aplicagio da san-
¢do de policia, alids, conforme tive oportuni-
dade de examinar em monografias que cuidam
de A protegdo do meio ambiente pela policia
militar®, que diz respeito ao direito ecoldgico,
e do direito administrativo e prevengdo de in-
céndio®, bem como em O corpo de bombei-
ros e o poder de policin’, esses dois Giltimos
direcionados ao direito urbanistico, embora o
incéndio em uma floresta ou, entdo, em uma mata
seja uma caldstrofe ecologica € sua prevengio
seja poder de policia ambiental,

Comoa | SEMANA DE DIRETTO AMBIEN-

TAL esta dirigida a todos os profissionais do

Direito, engenheiros industriais, empreendedo-
res imobiliirios, empreiteiras e todos aqueles

' DYSON, John. “Biotecnologia sob atague”,
Selegoes do Reader s Digest, feverciro de 1994, odi-
3o do Bmsil, pp. 59-64; SIRKIS, Alfredo. “Meio
ambicnte - Os verdes no poder local”, artigo publi-
cado em a Folha de 5. Paulo, ediglio de 3" feira,
15.3.1994, Cademno Cotidiano, p. 2, que cuida dz par-
ticipago, cada vez maior dos partidos ccologistas
no poder local ¢ das suas coligagdes com a caquerda
e a centro-esquerda,

{ FIGUEIREDO MOREIRA NETQ, Diogo de.
Ohbra e ed. cits,, p. 340,

S LAZZARINI, Alvaro. “A protegdio da meio
ambiente pela policia militar™, Revista de Informa-
¢do Legislativa, Senado Federal, Subsecretana de
Edi¢Bes Técnicas, Prasilia, a. 29, n.° 116, out./dez.
1992, pp. 153-162.

¢ LAZZARINE, Alvaro. “Dircito administrativo
¢ prevengdo de incéndio”, Revista de Direito Admi-
nistrative, Lditora Rcmvar, Rio de Janeiro, out./dez.,
1991, v. 186, pp. 114-132.

T LAZZARINI, Alvaro. et alit. O corpo de bom-
beivos e o poder de policia, Imprensa Oficial do Es-
tado, Sho Paulo, 1992, pp. 13-23.

que, de uma forma ou outra, dependam do Di-
reito Ambiental - e nio hd quem dele ndo de-
penda — passarei a abordar aspectos do impor-
tantissimo capitulo do Direito Administrativo
que é o poder de policia, mesmo porque a Cons-
tituig¥o de 1988, no artigo 225, § 1°, firma incum-
bir ao poder plblico assegurar ¢ direito de to-
dos a0 meio ambientc ecologicamente equili-
brado, bem de uso comum do povo ¢ essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-s¢ também
a coletividade o dever de defendé-lo e preser-
vi-lo para as presentes ¢ futuras geraghes,

O implemento de medidas legais pele poder
publico para a protegho ambicnial do homem
$6 se torna possivel, administrativa, civil e pe-
nalmente, pelo regular exercicio do poder de
policia, quer na preservacdo, quer na conser-
vagdo do meio ambicnte, aquela ndo admitindo
0 senuso, com auséncia de agio antropica, esta,
a conservagio, admitindo o uso, com o mancjo
auto-susieniado®.

2. Direito ambiental e poder de policia

A Constituigio de 1988, no artigo 21, XXT11,
estabeloce competir 4 Unifio “explorar os servi-
¢os ¢ instalagdes nucleares de qualquer natu-
reza ¢ exercer o monopdlio estatal sobre a pes-
quisa, a lavra, o enriquecimento ¢ feprocessa-
menio, a industrializacdo ¢ 0 comércio de mind-
rios nucleares e sens derivados”, tudo dentro
dos principios e condigdes que enuncia em trés
alfueas, a gitima das quais ceida da responsabi-
lidade civil objetiva. isto &, independente da
existéncia dc culpa, por danos nucleares. A
nossa Carta. ainda no artigo 23, TIL. VI e VIL
estabelcce ser da competéncia comum da Unifio,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Munici-
pios “protcger os docurnentos, as obras e ou-
tros bens de valor historico, artistico e culturat,
0§ monumenios, as paisagens naturais nota-
veis ¢ os sitios arqueolégicos, protegendo, as-
sim. o meic ambiente e tombatendo a poloicio
em qualquer de snas formas, preservando as
florestas. a faunaea flora™. Noartigo 24, 1, esta-
belece a competéncia da Unido, dos Estadog e
do Distrito Federal para legisiar concorrente-
menie sobre direito urbanistico, que diz respei-
to 4 denominada massa cinza, cabendo a Unifio
a competéncia limitada de estabelecer normas
gerais (art. 24, § 1.°), o que nfio exclui a compe-
téncia suplementar dos Estados (art. 24, § 2.°),
salvo se inexistir lei federal sobre normas ge-

* MELE, Jo#o Leonardo. Quadro Sindtico do
Direito Ambiental no Brasil, 1994, 58c Paulo, iraba-
lho inédito.
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rais, hipotese em que os Estados exercerio a
competéncia plena, para atender is suas pecu-
liaridades (art. 24, § 3.7, certo, contudo, que a
superveniéncia de Jei federal sobre normas ge-
rais suspende a cficicia da lei estadual no que
The for contririo (art. 24, §4.9).

A Constituigao de 1988 dedica, outrossim,
todo um capitulo a0 meio ambiente (Capitulo
V1 do Titulo VIII, que trata da Ordem Social),
consubstanciado, no seu art, 225, com & (seis)
paragrafos ¢ 7 (sete) incisos no seu § .° No
cuidar sobre os principios gerais da atividade
econdmica, no Capitulo I do Titulo VI, que tra-
ta Da Ordem Econdmica e Financeira, o artigo
170 estabelece que a ordem econdmica, funda-
da na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tendo por fim assegurar a todos a
existéncia digna. conforme os ditames da justi-
¢a social, observara, entre outros, o principio
de defesa do meio ambiente (art. 170, V).

No Estado de S3o Paulo, a Constituigdo
Estadual de 1989, cuida Do Meio Ambiente, dos
Recursos Naturais ¢ do Saneamento, no Capi-
tule IV do Titulo V1, que é o Da Urdem Econd-
mica, artigos 191 a 216.

O Municipio rege-se por lei orginica, que
deve atender os principios estabelecidos na
Constituicdo do respectivo Estado, por expres-
sa exigéncia do arligo 29, caput, da Constitui-
¢lo de 1988, ¢ artigo 144 da Constituicdo do
Estado, competindo-lhe, nos termos do artigo
30 daquela Carta Federal, legislar sobre assun-
tos de interesse local (art. 30, I), suplementar a
Iegislagdo federal ¢ a estadual no que couber
(art. 30. II). promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante plancjamen-
to e controle do uso, do parcelamentn e da ocn-
pagio do solo urbano (art. 30, VIIL),

Dessa normatizagfo constitucional, como
assevera o ambienialista Vladimir Passos de
Freitas®, surge. para as entidades federadas, a
atribui¢do do poder de legisiar ¢, como conse-
qiiéncia direta, o de fiscalizar, sendo que fisca-
lizagdo, como entendo, é um dos modos de atu
agdo do poder de policia, com a dupla utilida-
de de realizar a prevengdo das infragdes pela
observagdo do comportamento dos administra-
dos, relativamente as ordens € aos consenti-
mentos de policia, em segundo lugar, preparaa
repressdo das infragdes pela constatagio for-
mal dos atos infringentes, tudo conforme ligdo

® PASSOS DE FREITAS, Vladimir. Direito Ad-
ministrativo Ambiental, 1993 Jurua Editora, Cunti-
ba, p.71.

de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a que
voltarei logo mais.

Pode, pois, a denominada policia ambien-
tal ser executada pela Unido, Estados, Distrito
Federal ¢ Municipios, certo que. como salienta
Vladimir Passos de Freitas, “este poder que €,
normalmente, exercido para limitar os direitos
individuais, pode ser dirigido, também, contra
as mesmas pessoas juridicas de direito piblico.
Entre elas ndio ha hierarquia no nosso sistema
federativo. Assim, desde que uma delas esteja
atuando nos limites de sua competéncia, fir-
mada na Constituigdo Federal, as outras de-
verdo curvar-se ¢ obedecer” %, inclusive na re-
gularizagio fundidria nas areas de interesse
ambiental.

Lei, como exemplo, do Municipio paulista
de Santos — que, a pretexto de proibir a captura
do callichirus SP. o conhecido corrupto, na
orla maritima do municipio, determinou compe-
tir & Guarda Municipal a fiscalizagdo do scu
cumprimento ' — & lei de duvidosa constitucio-
nalidade, no que concerne 4 competéncia mu-
nicipal para subsidiar medida da Policia Flo-
restal do Estado de Sdo Paulo gquanto a Guarda
Municipal. atribuindo a esta atividade que lhe ¢
vedada, pois a sua competéncia esta prevista
no artigo 144, § 8.°, da Constituigo de 1988,
sendo pacifica a doutrina e jurisprudéncia no
sentido de que ndo cabe ds guardas municipais
os servigos de policia ostensiva, de preserva-
¢io da ordem pablica, de policia judicidna ¢ de
apuracio de infragdes penais 12, por ser guarda

1" PASSOS DI FREITAS, Vladimir. Obra € ed.
cits. p. 73

"Tein®1293 de 17 de dezembrn de 1993 do
Municipie de Santos, Sdo Paulo, art. 1.°, que alterou
o pardgrafo (mico do art. 2.° da Lei n.° 850, de 19 de
margo de 1992, dando-lThe nova redagio.

'* Acorddo unanime da Cainta Camara Criminal
do Tribunal de Justiga do Estado de Sdo Paulo, em
27 de maio de 1993, na apelagdocriminal n.° 140.786-
3. de Cotia, relator Desembargador Dante Busana, in
Jurisprudéncia do Tribunal de Justica. Lex editora,
S#o Paulo, v. 146, pp. 304-308: idem acordao unani-
me da Quinta Camara Criminal do Tnbunal de Justi-
¢a do Estado de Sdc Paulo, em 3 de margo de 1994,
na apelagfio crimmal n.” 124.767-3/5, de Amencana,
relator Desembargador Cunha Bueno, ainda ndo cons-
tante de repertérios de jurisprudéncia; idem acorddo
undnime da Segunda Camara Criminal do Teibunal de
Justiga do Estado de S&o Paulo, na apelagiio criminal
n.” 96.007-3/7_ de Araras. relator Desembargador
Weiss de Andrade, apud CRETE].LA JUNTOR, José.

Comenidrios & Constitwicdo Brasileira de 1988, 1"
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patrimonial -,

O exercicio do poder de policia ambiental,
como adverte Paulo Affonso Leme Machado 4,
“supde a existéncia ¢ 2 atuagdo de drgdo pabli-
coambiental”, com competéncia para a pratica
do ato que o concretiza, isso acrescento. mes-
mo porque € nesse sentido que entendo a idéia
sintetizada no principio 10 da Declaragdo do
Rio de Janeire (UNCED/92), que, com a ade-
sfo uninime dos membros da ONU, afirma:

“O methor modo de tratar as ques-
10¢s ambicntais ¢ assegurar a participa-
¢Ba, em nivel relevante, de todos os ci-
daddos interessados. No plano nacional,
cada individuo deve ter adequado aces-
s0 4s informacdes relativas 20 meio am-
bicnte, que estejam em poder das autori-
dades publicas, compreendidas as infor-
magdes concernentes As subsiincias e
atividades perigosas existenies em suas
comunidades. ¢ ter possibilidade de par-
ticipar 1o processo de tomada de deci-
sdes, Os Estado devem facilitar e enco-
rajar a conscientizagio ¢ participagdo do
publico tornando as informagdes facil-
mente disponiveis. Deve ser assegurado
acesso cfelivo aos processos judiciais ¢
administrativos, inclusive no concernen-
te as sangles € reparagdes”.

A participaghio de todos os cidaddos intc-
ressados, em nivel relevante, ¢ o encorajamen-
to pelo Brasil para essa participagdo, noentan-
1o, nfio €514 a dizer que todas pessoas fisicas
ou juridicas, de direito poblico ou de direito pri-
vado. podem exercer atividade de polivia am-
biental, como examinarei na feoria Geral do
Poder de Policia, que logo abordarei.

Lembro, antes, que a cada restrigio de direi-
to individual — expressa ou implicita na norma
legal - corresponde equivalente poder de poli-
cia adminisirativa 4 administragdo piblica,
para tornd-la efetiva oo fazé-la obedecida .

Sb orglo publico competente para o ato

ed., 1992, Forense Universitiria, Rio de Janeiro, p.
3.426.

13 Idem., ibidem

" LEME MACHAIQ, Paulo Affonso. Estwdos
de Direito Ambiental, 1994 Malheiros Editores, Sia
Paulo, p. 79.

“1LLOPES MEIRELLES, Hely. Direite Adminis-
trativo Brasileiro, 18.* ed., 1993, atualizada por Fu-
rico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo ¢
José Emmanuel Bude Filho, Malhetros Editores. 8o
Paulo, p. 117.

pode exercer o poder de policia, 3 vista nfio s6
das notmas constittcionais, como infraconsti-
tucionais e, também infralegais, enfim de um
extenso emaranhado de leis, decretos e reso-
Iugdes, o que Edis Milaré denominou de “Tex-
tos basicos sobre 0 meio ambicnte no Brasil, de
acordo com a nova ordem constitucional ¢ com
as inovaches introduzidas pele Programa Nos-
sa Natureza’ ¢ ‘Plano Brasil Novo'™, textos es-
tes que renderam 636 (sciscentos ¢ trinta ¢ seis)
pdginas do seu preciosa livro Legisiacdo Am-
biental no Brasil, editadoe por Edicdcs APMB,
em S$&0 Paulo, no ano de 1991 Tal emaranhado
estd a indicar a urgente necessidade de wma
codificagdo, senfo total pelo menos parcial do
denominado Direito Ambiental, ou, ainda, a sua
consolidagde, tudo para dar scguranga juridi-
ca, ndo s0 para os operadotes do direito, sejam
Juristas ou policiais, como, ¢ principalmente, para
o administrado, ou seja, o pove, que tem direito
a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
Ao certo, nesta oportunidade, nfo irei in-
terpretar e, tampouco, decifrar csse emaranha-
do que se denomina legislacio ambiental no
Brasil de hoje. Penso, no entanto, que a Teoria
Geral do Poder de Policia auxiliard a compre-
ender a agfio do Estado frente 4 problematica
do meio ambiente, quer por parie dos drgfos
piiblicos que constituem o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA), como por parte
dos cidadiios interessados no magno problema
do meio ambiente no Brasil, inclusive no que
toca A efetivagiio da regularizacho fundidnia,
Passo assim a cxaminat o poder de policia.
3. Poder de policia, policia e poder da po-
lcia
Quem asscgura a ordem piblica & a policia.
Lembro, porém, que a ordem piblica é mais
ficit de ser sentida do que definida ', sendo,
no cnianto, a sua noco a de auséncia de de-
sordens, isto ¢, de atos de violéncia contra as
pessoas, os bens € o proprio EstadoV. A or-
dem publica 1em \és aspectos: a seguranga
pablica, a trangilifidade publica ¢ a salubri-
dade publica™, cabendo, assim, & policia pre-

% Supremo Tribunal Federal. “Sentenga Estran-
geiran® 1.023”, da Suiga, 30.9.1942, vot. unin,, rela-
tor Ministro Orozimbo Nonato, Revista dos Tribu-
nais, v. 148, p771.

Y KNAPP. Blaise. Précis de droit administratif,
Lditions Helbing & Lichtenhahn, Balé et Francfort-
sur-le-Main. Suica, 1980, p. 20.

“ROLAND, Louis. Précis de droit administra-
tif. 9.* ed., 1947, Libtairic Daloz, Paris, Franga, p.

w
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serva-las, reprimindo.as infragdes, administra-
tivas ou penais, que ndo conseguiu evitar, mes-
mo no campo do meio ambiente.

A idéia de policia, alids, ¢ inseparivel da
idéia de Estado, como o afirma José Cretella
Junior **, Atribui-s¢ a Honoré de Balzac a afir-
magdo de que “os governos passam, as socie-
dades morrem, a policia ¢ eterna®, Na realida-
de, ela o ¢, porque as nagdes podem deixar de
ter suas forgas armadas, mas, nunca, podem
prescindir da sua forga piblica, isto &, da sua
policia?, que designa o conjunto de institui-
¢oes, fundadas pelo Estado, para que, segun-
do as prescrigdes legais ¢ regulamentares esta-
belecidas, exercam vigilincia para que sec man-
tenham a ordem publica, a moralidade, a sau-
de ptiblica e se assegure 0 bem-estar coletivo,
garantindo-se a propriedade e outros direitos
individuais 2.,

Importante, no entanto, é a colocagio de
José Cretella Junior no sentido de que “ao pas-
S0 que a poficia ¢ algo em concreto, ¢ um con-
Junto de atividades coercitivas exercidas na pra-
tica dentro de um grupo social, o poder de
policia é uma facultas, uma faculdade, uma
possibilidade, um direito que o Estado tem de,
através da poficia, que é uma for¢a organizada,

limitar as atividades nefastas dos cidaddos.

Usando a linguagem aristotélica-tomista — con-
tinua Jos¢ Cretella Junior -, podemos dizer que
0 poder de policia ¢ uma potencialidade, € algo
em poténcia, ao passo que a policia ¢ uma rea-
lidade, ¢ algo em ato. O poder de policia legitima
a agdo de policia ¢ asua propria existéncia, con-
¢luin, com rigor cientifico, José Cretella Jinior 2.

399; idem BERNARD, Paul. La notion dordre pu-
blic en droit administratif, 1962, Librairic Générale
de Droit et de Jurisprudence, R Pichon et R. Durand
Auzias, Paris, Franga, pp. 12-25.

12CRETELLA JUNIOR, José. “Conccituagio do
Poder de Policia”, Revista do Advogado, Associagiio
dos Advogados de Sdo Paulo, n.° 17, abril/19835, p.
53.

® Revista Superinteressante, Ano 2, n.° 5, maio
de 1988, Editora Abril, Sdo Paulo, p. 82.

| AZZARINL Alvaro et alii. Direito Adminis-
trativo da Ordem Publica, 2* ed., 1987, Forense,
Rio de Janeiro, p. 19.

2DE PLACIDO E SILVA, Vocabuldrio Juridi-
co, v. III, 1* ed.,1963, Forense, Rio de Janciro, ver-
bete Policia, p. 1.174.

BCRETELLA JUNIOR, José, Ligdes de Direi-
to Administrative, 2.* ed., 1972, José Bushatsky
Editor, S3o Paulo, p. 227.

A tudo isto ele acrescenta, no seu Tratado
de Direito Administrativo™, que “Se a policia
¢ uma atividade ou aparelhamento. o poder
de policia & o principio juridico que informa
essa atividade, justificando a agde policial, nos
Estados de direito”, continuando por afirmar
que, por sui vez, 0 “poder da policia € g possi-
bilidade atuante da policia, € a policia quando
age. Numa expressdo maior, que abrigasse as
designaciies que estamos esclarecendo — in-
siste José Cretella Junior —, dirfamos: em virtu-
de do poder de policia o poder da policia é em-
pregado pela policia a fim de assegurar o
bem-estar publico ameagado™

4. Policia administrativa e policia judicid-
ria

HA, no poder de policia, uma dicotomia que
interessa A preservacdo ¢ A conservagdo do
meio ambiente, Esse poder administrativo, com
efeito, se concretiza em duas atividades, ou seja,
a de policia-administrativa e a de policia judici-
daria, ambas presentes na tematica do Direito
Ambiental. A dicotomia, no entanto, tern gera-
do confusdo ndo so no espirito dos leigos, como
também no do legislador, bem como disputas
entre entes estatais, autarquicos, fundacionais
¢ paracstatais ¢, ainda, entre orgdos policiais,
que nfio se acomodam nos limites de suas com-
peténcias institucionais e, assim, nos limites
do poder de policia, tudo em prejuizo do admi-
nistrado que, quase sempre, acaba por sucum-
bir aos abusos dec autoridade, por excesso de
poder ou desvio de poder, como é comum na
administragio publica em geral, inclusive no
manejo do Direito Ambiental,

O poder de policia é um poder administra-
tive, porque, conxitualnente, cle, que legitima
o poder da policia e a propria razio dela existir,
¢ um conjunto de atribui¢des da administragio
pablica — como poder piblico — e indelegaveis
a0s entes particulares — embora estes possam
estar ligados aquela —, tendentes ao controle
dos direitos ¢ liberdades das pessoas, naturais
ou juridicas, inspirade nos ideais do bem co-
mum, e incidente ndo so sobre elas, como tam-
bém em seus bens e atividades.

Dai por que a policia administrativa e a
policia judicidria s3o exteriorizagio de ativi-
dade tipicamente administrativa, malgrado a
ultima policia ser qualificada de judicidria.

M CRETELLA .TU'NTOR, José. Tratado de Di-
reito Administrativo, v. V, Policia Administrativa, 1 *
¢d., 1968, Forense, Rio de Janeiro, p. 51.

Brasilis a. 32 n. 125 jan/mar. 1995

70



A policia administrativa propriamente dita
¢ preventiva, regida pelas normas e principios
de Dircito Administrativo, enquanto que a poli-
cia judicidria ¢ repressiva, exercendo ativida-
de administrativa de auxiliar da repressdo cri-
minal, A policia judicidria, necessario € insis-
tir, nfo integra o Poder Judicidrio, nem como
6rgio administrativo, Este poder da soberania
nacional, num Estado democrdtico de direito,
detém o monopdlio da jurisdigdo e, bem por
isso, ele € que procede a repressdo criminal,
sendo auxiliado pelo drgdo do Poder Executivo
que, administrativamente, exerce a atividade de
policia judicidria e que, assim, deve observar
as normas ¢ principios do Direito Processual
Penal.

Em tema de meio ambiente, por exemplo, os
drgdos licenciadores, como possam ser o Ins-
tituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Re-
cursos Naturais Renoviveis ¢, ainda, os da Se-
cretaria de Estado do Meio Ambiente, exercem
tipica atividade de policia administrativa, dan-
do o consentimento de policia ou negando-o,
fazendo, inclusive, a fiscalizagdo de policia,
dando suas ordens de policia e, falhando todo
o mecanismo, verificada a infragio is normas
da legislacio ambiental de regéncia, quando
aplicam as sangdes administrativas de policia
ambiental, nos limites de suas competéncias.
A repressdo administrativa n3o se confunde
com atividade de policia judicidria, esta volta-
da a sb apuragdo de ilicitos penais, inclusive
diante do Direito Ambiental e que nfo se con-
funde com policia de seguranca, setor da admi-
nistrativa voltado A prevenc¢do criminal.

O mesmo orgdo, porém, pode ser eclético
no exercicio do poder de policia— e dentro dos
limites de sua competéncia constitucional ou
infraconstitucional —, porque age preventivae
repressivamente, OU 5¢ja, passa, necessdria e
automaticamente, da atividade policial preven-
tiva para o exercicio da atividade policial re-
pressiva, dado que ocorren o ilicito que ndo
oonseguin evitar. Quando o ilicito for penal, ter-
se-4, entdo, atividade de policia judicidria
consubstanciada na dencminada repressdo
imediata por parte do 6rgdo policiai exercente
da atividade de policia preventiva.

Nio &, alias, o rétulo do érgdo publico que
qualifica a atividade de policia. O que a qualifi-
ca em policia administrativa (preventiva) e po-
licia judicidria (repressiva) é sempre a ativida-
de de policia em si mesmo desenvolvida,

Isto esta a demonstrar que a linha de dife-

renciacdo, entre o que scja policia adminisira-
tiva (preventiva) ¢ policia judicidria (repressi-
va), ¢ bem precisa, porque serd sempre a 0cor-
réncia ou nic de um ilicito penal ®, posi¢io
nossa acothida por Maria Zanclla Di Pietro®,

Esta distingfio ¢ importante em termos de
competéncia administrativa para os atos pre-
vistos na legislagdo ambiental em vigor, lem-
brando-se, a propdsito, algo que os drgdos en-
volvidos no Sistema Nacional do Meio Ambi-
ente — SISNAMA esquecem ¢ originam confli-
tos de atribui¢tes, ou seja, “a primeira condi-
¢io de legalidade é a competéncia do agente.
Ndo hd em direito administrativo, compeltén-
cia geral ou universal: a lei preceitua, em rela-
0 a cadda fungdo piblica, a forma e o momento
do exercicio das atribuicBes do cargo. Ndo ¢
competente quem guer, mas guiem pode, segun-
do a norma de direito. A competéncia ¢, sem-
pre, um elemento vinculado, objetivamente fi-
xado pelo tegislador™ 7.

A importincia dessa distingfo entrg policia
administrativa ¢ de policia judicidria acentua-
s¢, igualmente, em termos de competéncia ju-
risdicional, pois o controle jurisdicional do
ato de policia adminisirativa é da competén-
cia do 6rgio jurisdicional a que caiba o proces-
so ¢ julgamento das causas da Fazenda Publi-
ca, enquanto que ale de policia judicidria é a
do érgfio que detenha a competéncia criminal,
tudo como dispuserem as leis de organizagio ju-
dicidria do Estado Federado ou do Distrito Fede-
ral, bem como da Justiga Federal, quando caso.

No Estado de S3o Paulo, por exemplo, sem
adentrar na competéncia da Justica Federal, atos
de policia administrativa praticados por poli-
ciais militares na proteciio do meio ambiente sdo
julgados peios juizes de direito que detenharm
a competéncia do civel, nas comarcas do interi-
or, enquanto que na de S4o Paulo e na que te-
nha a da Fazenda Pablica a competéncia ¢ das
Varas da Fazenda Piblica, com recurso 0
Tribunal de Justica do Estado, Primeira

BLAZZARINL, Alvaro et alii. Direito Adminis-
trativo da Ordem Publica, &d., cit., p. 37.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanclla. Direito
Administrativo, Editora Atlas, S8o Paulo, 1990, p.
9.

¥ TACITO, Caio. O Abuso do Poder Adminis-
trativo no Brasil — Conceito e Remédios, edigho do
Departamento Administrativo do Servigo Publico ¢
Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas, Rio
de Janeire, 1939, p. 27.
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Alias, em relagfo aPolicia Militar do Estado
de Sdo Paulo ¢ necessdrio esclarecer que ela
integra o Sistema de Prote¢do ¢ Desenvolvi-
mento do Meio Ambiente, mediante as suas
unidades de policiamento florestal € de manan-
ciais, incumbidas da prevengdo e repressio das
infragtes cometidas contra 0 meio ambiente,
sem prejuizo dos corpos de fiscalizagdo dos
demais 6rgios especializados, tudo conforme a
Congstituicio do Fstado de S3o Paulo, no sen
artigo 195, pardgrafo inico, que interpretet, sis-
temicamente, no indicado trabalho sobre 4 Pro-
tegdo do Meio Ambiente pela Policia Militar
{ver nota 3), concluindo, entdo, que “a Policia
Militar, principalmente pelas suas unidades es-
pecializadas, pode fazer a prevengdo e repres-
sdo das infra¢Bes florestais, inclusive o respec-
tivo inquérito, salvo quando o fato ocorrer em
terras da Unido ou tiver repercussio interesta-

_dual éu internacional, cabendo entdo o inquéri-
10, € sb ele, 4 Policia Federal, que detém exclusi-
vidade na fungAo”, enquanto que “a Policia Ci-
vil podera, concorrentemente com a Policia Mi-
litar e ressalvada a competéncia da Policia Flo-
restal, cfetuar o inquérito sobre as infragdes
penais florestais, ndo the cabendo misses pre-
ventivas, administrativas, por falta de previso
legal, a nivel constitucional e infraconstitucio-

Todo esses aspectos do Direito Adminis-
trativo e que envolvem o poder de policia de-
vem ser considerados por quem o detenha no
ambito do Direito Ambiental, pois, para consi-
derar-se regular o seu exercicio, ele ha de ser
“desempenhado pelo orgdo competente nos
limites da lei aplicavel, com observancia de pro-
cesso lepgal ¢, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discriciondria, sem abuso ou des-
vig de poder”, conforme dispde o artigo 78, pa-
ragrafo unico, da Lei federal n°5.172, de 25 de
outubro de 1966, conhecida como Cédige Tri-
butdrio Nacional, pois dispde sobre o Sistema
Tributdrio Nacional ¢ instituiu normas gerais
de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados
e Municipios, lembrando, a propoésito, que o
poder administrativo que examino, 0 poder de
policia, ainda hoje € referido uma unica vez na
Constituigio da Republica, ou seja, em seu arti-
go 1435, 11, ao cuidar dos principios gerais Do
Sistema Tributdrio Nacional e prever “taxas,
em razio do exercicio do poder de policia”.

Regular, assim, o ato de policia adminis-
trativa, ele goza de atributos, que sdo o discri-
cionarisme, a auto-executoriedade e a coerci-

bilidade, proprios do poder de policia.

A discricionariedade € o uso da liberdade
legal de valoracgio da atividade policiada, sen-
do que esse atributo diz respeito, também, 4
gradagdo das sangdes administrativas aplicé-
veis aos infratores. Lembro, porém, que o dis-
cricionarismo de que falo diz respeito a conve-
niéncia e oportunidade da pritica do ato de
policia diante da atividade policiada, nfio se
confundindo com arbitric, com arbifrarieda-
de. O poder de policia ha de ser exercido den-
tro dos limites impostos pela lei, pela realida-
de e pela razoabilidade, sob pena de resvalar
para a arbitrariedade a autoridade que ndo
observe tais limites, arcando com a consequién-
cia juridica decorrente do seu abuso de auto-
ridadc, por cxccsso ou desvio de poder.

A aute-execuloriedade do ato de policia
administrativa importa em ele produzir todos os
scus cfeitos de imediato, isto €, ser colocado
em execugdo desde logo, independente de pré-
via autorizagio do Poder Judicidrio, que sé po-
dera ser chamado a intervir a posteriori. Lem-
bro, novamente, que o poder de policia objeti-
va conter excessos, a atividade anti-social e,
em tema do meio ambiente, preservar ou con-
servar a denominada massa verde (florestas,
matas, €tc.) € a chamada massa cinza {meio ur-
bano), dando prote¢io ao homem contra a de-
gradacdo ambiental, razio pela qual ndo ser
possivel condicionar atos de policia 4 prévia
aprovago de qualquer outro érgio de poder
estranho 4 administragdo pablica.

No que se refere 4 coercibitidade, lembro
que todo ato de policia é imperativo, isto €,
obrigat6rio ao seu destinatario, que, se resistir,
ensejara. até mesmo, o emprego de forga fisica
para a remogio do cbsticulo oposto ac seu
cumprimento. O ato de policia, bem por isso,
ndo ¢ facultativo ao administrado, de vez que
tem coercibilidade astatal para torna-lo efeti-
vado. Essa coergdo, como visto. dado o atribu-
to da auto-executoriedade, independente de
autorizacfo judicial, porque € a propria admi-
nistra¢dio publica que decide e toma as provi-
déncias cabiveis para a realizagio do que se
decidiu, impessoalmente, inclusive aplicando,
dentro da discricionariedade que lhe é ineren-
te as penalidades administrativas que a lei de
regéncia expressamente indique para infragdes
administrativas ao Direito Ambiental.

A proposito dasancdo de policia, alids,
alinho-me com o publicista alemio Ottp Mavyer,
separando a pena de policia do constrangi-
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mento de policia, que se caracteriza no obrigar
outrem a fazer ou deixar de fazer o que era de
sen desejo, subordinando-o0 compulsoriamen-
te, de maneira pessoal, imediata e direta, ao in-
teresse pblico. Por sua vez, a pena de policia,
limitada 4 esfera administrativa ¢ prevista taxa-
tivamentc na legislagio de regéncia da ativida-
de policiada, tem sentido de castigo, ainda que
por imposigiio pecuniaria, revelando-se como
interven¢iio punitiva do Estado sobre as ativi-
dades e as propriedades particulares dos admi-
nistrados, sendo aplicadas, unilateral e impera-
tivamente aos infratores®, por quem ienha
competéncia legal para tanto.

5. Limites do poder de policia

O poder de policia, fique certo, ndo é ilimi-
tado, nio € cara branca par querm exerce ativi-
dade de administragdo publica fazer ou deixar
de fazer alguma coisa no seu devido tempo, ar-
bitrariamente.

Repito que a Lei federal n.° 5.172, de 25 de
outubro de 1966, no seu artigo 78, pardgrafo
unico, sé considera “regular o exercicio do po-
der de policia quando desempenhado pelo 6r-
géo competente nos limites da lei aplicavel, com
observincia do processo legal e, tratando-se
de atividade que a lei tenha como discriciond-
ria, sem abuso ou desvio de poder”,

Como se verifica, a propria norma infracons-
titucional, que cuida do exercicio do poder de
policia a que serefere o artigo 145, I1, da Cons-
tituigio da Repuablica, impde barreiras ou limi-
tes intransponiveis, que abrigam as atividades
humanas, protegendo-as conira 0s desmandos,
por ago ou omissdo, dos governantes e admi-
nistradores publicos, e que sdo de tsés ordens
no escorreito magistérid de José Cretella Iunior:
“os direitos dos cidaddos; as prerrogativas in-
dividuais, as liberdades publicas garantidas
pelas Constituigdes e pelas leis” *.

O mesmo publicista ndo erra quando, po-
rém, abordando o tormentoso tema dos {imites
do poder de policia, com grande propriedade e
acuidade, observou que, sendo discriciondrio
¢ nio arbitririo esse pader administrativo, fixa-

WL AZZARINI, Alvaro. “O Esforgo no Contex-
1o do Transito”, Revisia de Informagdo Legisiativa,
Scnado Federal, Subsecretania de Edigdes Técnicas,
Brasilia, a. 30, n. 117, jan./mat.1993, pp. 67-88; idem
revista Unidade, editada pela Associagfio para Pes-
quisas Policiais (Oficiais PM da Brigada Militar do
Rio Grande do Sul), Porto Alegre, n.® 16.

» CRETELLA JUNIOR, José. Ligdes de Direi-
to Administranivo — ed. e p. citadas.

do assim o conceito, fica-se diante do mais
crucial, relevante ¢ moderno problema do
direito publico: “onde termina o discriciond-
rio? onde principia o arbitrario™ .

Essa, na realidade do dia-a-dia, a tormento-
sa questio com que se defrontam os operado-
res do direito piblico, sejam juristas ou simples
policiais que desempenham suas ingratas mis-
sdes nas ruas, nas matas e florestas, em locais
de dificil acesso, sem falar do transtorno repre-
sentade pelo transporte e guarda de animais e
aves apreendidas, colocando-lhes a incolumi-
dade fisica em risco. Essas missdes policiais
sfio desempenhadas fora do recesso dos gabi-
netes acarpetados e refrigerados, longe dos
manuais de Direito Administrativo ou de Direi-
to Processual Penal e, no caso do meio ambi-
ente, sem tempo de pedir ao infrator oportuni-
dade de verificar a completa legislacio arbiental.

Em antras palavras - e fica a observaciio de
quem ja foi policial mifitar ¢ hoje ¢ Desembarga-
dor do Tribunal de Justica do Estado de S3o
Paulo ¢ Professor de Direito Administrativo—,
diferentemente de integrantes de outras carrei-
1as, o policial, inclusive o policial florestal, deve
decidir normas juridicas amplas e vagas, na di-
nimica do cumprimento da missio policial, em
condigbes quase sempre adversas, nfio poden-
do fugir do estrito comprimento do dever legal
de, em defesa da cidadania, em defesa do meio
ambiente, eic., fazer aquelas escothas criticas
em questio de fragio de segundo, a que alude
George L. Kirkham, professor de criminologia
da Universidade da Flérida, Estados Unidos
da América, em artigo intitulado De Professor
a Policial®, critica escolha que serd sempre
tomada com aquela incomoda certeza de que
outros, aqueles que tinham tempo de pensar,
estariam prontos para juigar e condenar aquilo
que fizera ou aquilo que ndo tinha feito, ou seja,
condenado-0 como abusivo (de autoridade) ou
prevaricador.

Feita essa observagdo, volto, porém, a in-
sistir, com José Cretella Iinior, que “Do mesmo
maodo que os direitos individuais sfo relativos,
assim também acontece com o poder de policia
que. longe de ser onipotente, incontrolavel. ¢
circunscrito, jamais podendo pdr em perigo a

® CRETELLA JUNIOR, José. “Policia ¢ Poder
de Pollcin”, Revista de Dircito Administrative, Fun-
dagio Getilio Vargas, Rio de Janeiro, v, 162, p. 30.

NKIRKHAM, George L. “De Professor a Poli-

cial”, Selecdes do Reader s Digest, margo de 1975,
Brasil, p. 34.
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liberdade ¢ a propriedade. Importando, regra
geral, 0 poder de policia, restrigbes a direitos
individuais, a sua utilizagdo ndo deve ser ex-
cessiva ou desnecessaria, para que n3o confi-
gure 0 abuso-de poder. Ndo basta que a Iei pos-
sibilite a agdo coercitiva da autoridade para jus-
tificagio do ato de policia. E necessario, ainda,
que s¢ objetivem condiges materiais que soli-
citern ou recomendem a sua inovagio. 4 coe-
xisténcia da liberdade individual e o poder
piiblico repousam na conciliagdo entre a ne-
cessidade de respeitar essa liberdade e a de
assegurar a ordem social. O requisito da con-
veniéneia ou do intercsse publico €, assim, pres-
suposto necessario a limitagfo dos direitos do
individuo. Escreve Mario Masagfio: “Pode a
policia preventiva fazer tudo quanto se torne
util 4 sua missdo, desde que com isso ndo viole
direito de quem quer que seja. Os direitos que
principalmente confinam a atividade de policia
adminisirativa s30 aguelies que, por sua excep-
cional importincia, sdo declarados na prépria
Constituigie” .

Dai ser possivel distinguir, com Diogo de
Figueitedo Moreira Neto, trés sistemas de limi-
tes ao exercicio discricionario do poder de po-
licin e que sdo: a legalidade, a realidade € a
razoabilidade, sendo que “A legalidade con-
forma o primeiro € 0 mais importante dos siste-
mas de limites e é a moldura normativa dentro
da qual deve-se conier o exercicio do poder de
policia de seguranga. ... A realidade éo segun-
do sistema. Nio basta que estejam diretamente
observados os pardmetros legais. E preciso que
0s pressupostos de fato do exercicio do poder
de policia de seguranca piblica sejam reais, bem
como realizdvels as suas conseqiiéncias. A vi-
véncia do direite ndo comporta fantasias. O ir-
real 1anto ndo pode ser a fundamentagio como
tampouco pode ser o objeto de um ato do pe-
der piiblico. Enguanto limite, a »ealidade tam-
bém resulta 6bvia, pois 0 mediano bom senso
pode detectar a inconsisténcia da atuagio poli-
cial se ndo se manifestam como reais ou reafi-
2dveis 0s motivos e objetos considerados, res-
pectivamente. como fundamentos ¢ resultados
visados. A razeabilidade, por fim, ¢é o terceiro
sistcma dc limitc, quc modcrmamcente pode-se
estabelecer para distinguir a discriminagdo do
arbitrio. Seu envolvimento mais recente deixa
patenie sua maior sofisticaciio. a comecar do
referencial, que ¢ ¢ mais dificil trato doutrindrio

Y CRETELLA JUNIOR, Jjosé. Op. cit., pp. 31-

32,

& 0 Mmais elusivo na pratica operativa: a finali-
dade. De modo amplo, 2 razoabilidade é uma
relagdo de coeréncia que se deve exigir entre a
manifestagio da vontade do poder piblico e
a finalidade especifica que a lei Ihe adscreve™ %,

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, alids na
sua premiada monogralia sobre fegirimidade ¢
discricionariedade ', faz novas reflexdes so-
bre 0s limites e controle da discricionariedade e
afirma_verbis:

“Nossa sistematizag3o parte de dois
principios que a0 tempo de Forsthoff ndo
tinham curso e que hoje ganham os mais
sérios tratamentos de doutrina e ascen-
dem até acs projetos constitucionais. S3o
dois principios técnicos que nio exis-
tem autonomamente mas servem de ins-
trumentos para que se afirmem os princi-
pios substantivos: sio eles o principio
da realidade e o principio da razoabi-
lidade” .

Maria Sylvia Zanella Di Pietro também sus-
tenta que

“A discricionariedade ndo ¢ mais a
liberdade de atvacdo limitada pela lei,
mas 2 liberdade de atuagdo limitada pelo
direito. ... A medida em que o principio
da legalidade adquire contetido material
antes desconhecido, dos limites pura-
mente formais A discricionariedads sdmi-
nistrativa, concernentes 3 competéncia
e a forma, outros principios foram sendo
acrescentados, principalmente pela ju-
risprudéncia dos paises em que o papel
do Poder Judicidrio nfo se esume 4 apli-
¢agdo pura e simples da lei formal, mas se
cstendc & tarefa de criagio do dircito™ ¥,

6. Controle do ato de policia
Tudo o quanto foi exposto deve ser consi-
derado pelos orgfios supertores, na fiscaliza-
¢do dos atos de policia dos 6rglos subordina-
dos, pois dentro da hierarquia. a autoridade

W FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Diogo de,
Consideragies sabre os limites da discricionarieda-
de do exercicio do Poder de Policia de seguranga
publica, “Intervengfio em Painel sobre o tema, no 1.°
Congresso Brasileiro de Seguranga Pablica, Fortale-
24, Ceard, em maio de 1990

* FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Diogo de.
Legitimidade ¢ Discricionariedads, 1® ed., 1080,
Editora Forense, Rio de Janeiro, p. 37.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricio-
rariedade Administrativa na Constituicdo de 1988,
Editora Atlas, Sic Paulo, 1991, p. 171,
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administrativa superior deve, ordinariamente,
proceder o controle preventivo ou sucessivo
desses atos, de modo a lhes garantir a Jegali-
dade ¢ a conveniéncia, esta quanto aos efeitos
do ato ¢ quanto aos meios adequados para a
sua pratica®.

Se tal inocorrer, ou seja, se por a¢30 ou omis-
s3o da autoridade administrativa competente
perpetrar-se 0 abuso de autoridade, por exces-
so de poder ou desvio de poder, restard aquele
que se sinta prejudicado a busca do controle
jurisdicional do ato de poiicia que ultrapassou
0s limites do poder de policia, merecendo des-
taque, por correla, a afirmacio de José Cretella
Janior ne sentido de que “Julgando, embora,
casos concretos, o Poder Judiciario tem assina-
lado, de mode gendrico, os limites du poder de
policia, sob a forma de regra ou principio, deci-
dindo que as barreitas ao exercicio desse poder
se encontram na sna propria finalidade, queéa
promogdo do bem piiblico”, pois “o poder de
policia entra no conceito da defesa dos direi-
tos ¢ dos interesses sociais do Estado, caben-
do aos tribunais dizer dos limites €m que aquele
exercicio deve conter-se” ¥,

Em outras palavras, no dizer de Cindido
Rangel Dinamarco, o Poder Judicidrio faz a “jus-
tiga do caso concreto”, o sgja, o juiz é o antifi-
ce dessa justica, que ele hi de construir com
m3os habilidosas, tendo a lei como instrumen-
1o ¢ 0s seus sentimentos como fonte de inspi-
ragio*®,

Torna-se, assim, possivel concluir o estudo
dos Aspectos Administrativos do Direito Am-
biental, voltados para o regular exercicio do
poder de policia ambiental.

E o que farei em seguida.

7. Conclusdes

O Direito Administrativo tem como dos seus
mais importantes capitulos o Direito Ambien-
tal, com dois sub-ramos, ou seja, o Direito Eco-
légico e o Direite Urbanistico.

O implemento de medidas legais pelo poder
pablico para a prote¢dio ambiental do homem,
como firmado na Conferéncia das Nagdes Uni-

% MASAGAQ, Mério. Curso de Direito Admi-
nistrativo, Editora Kevista dos Tribunais, Sio Pauio,
5% ed., 1974, pp. 63-64.

7 CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 32.

* RANGEL DINAMARCO, Céndido. “Dis-
curso de Posse no Primeiro Tribunal de Algada Civil
do Estado de S3o Paulo no cargo de Juiz”, Julgados

dos Tribunais de Algada Civil de Sdo Paulo, Lex
Editora, Sdo Paulo, v. 63, p. 280.

das sobre o Meio Ambiente Humano, na deno-
minada Declaracdo de Estocolmo, de 1972, ¢
nas que se the seguiram, em especial na Decla-
racdo do Rio de Janeiro (UNCED/92), sb se
torna possivel, administrativa, civil ¢ penal-
mente, pelo regular exercicio do poder de poli-
cia, quer na preservagdo, (UET na conservagdo
do meio ambiente.

A preservacdo nfic admite o uso do meio
ambiente, com auséncia de agdo anfrdpica. A
conservagdo, ao contrario, admite o uso do meio
ambiente, com o manejo auto-sustentado,

- Emtema de meio ambiente o poder de poli-
cia hd de ser exercide pela denominada Policia
Ambiental, que pode ser exercida pela Unifo,
Estados, Distrito Federal € Municipios, tendo,
sempre, por objeto de sua atividade o limite dos
direites individuais, ndo so das pessoas fisi-
cas, como também das pessoas juridicas, de
direito privado ou de direito publico.

Os drgdos licenciadores do meio ambien-
te, como possam ser o Instituto Brasileiro do
Meio Ambicnte e dos Recursos Naturais € Re-
novaveis ¢, ainda, os da Sccrctaria de Estado
doMeio Ambiente, exercem tipica atividade de
policia administrativa, isto &, de policia admi-
nistrativa ambiental, dando o consentimento
de policia ou negando-o, fazendo inclusive a

Siscalizagdo de policia ambiental, dando as
suas ordens de policia e, falhando todo o me-
canismo, verificada a infragfo s normas dale-
gislacdo ambiental de repéncia, guando apli-
cando as sangdes administrativas de policia
ambiental, nos limites de snas competéncias.

A repressdo administrativa das infragdes
ambientais hiio se confunde com atividade re-
pressiva de policia fudicidria, esta voltada 4 s6
apuracio de ilicitos penais, inclusive, diante do
Dircito Ambiental ¢ que, também, nfo se con-
funde com policia de seguranca, setor da admi-
nistrativa voltado 4 prevengio criminal.

Todos esses aspectos do Dirsito Adminis-
trativo e que envolvem o poder de policia de-
vem ser considerados por quem o detenha no
dmbito do Direito Ambiental, pois, para consi-
derar-se regular o seu exercicio, ele hi de ser
desempenhado por drgdo pablico competente
nos limites da fe1 aplicivel, com observincia do
devido processo legal e, tratando-se de ativi-
dade que a lei tenha por discriciongria, sem ex-
cesso ou desvio de poder, vale dizer sem abuso

de autoridade.

Regular o ato de policia ambiental, ele goza
de atributos, como qualquer vuiro aso de poli-
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cia administrativa e que sd0 o disericionaris-
mo, a auto-executoriedade e a coercibilidade,
praprios do poder de policia.

O poder de policia, insista-sc, ohjetva con-
1er excessos,  atividade anti-social €. em rela-
CHO 30 meio ambiente, preservar ON ronservar
a denominada massa verde {floresias, matas,
cic.) e a chamada massa cinza (meio urbano),
dando protecdo ao homem contra a degrada-
¢d0 ambienial, razdo pela qual n3o scr possivel
condicionar atos de policia ambiental i prévia
aprovagdo de qualquer outro orgdo de poder
estranho 3 Administracio Pithlica Ambicental

Nio sendo o ate de policia ambiental {a-
culiativo a0 seu destinarario - pessoa fisica on
juridica, de direip privado ou de direito
publico -, € a Administragio Pyiblica Ambien-
tal gue decide € toma as providéncias cabiveis
para a cfettvagio do que decidiv, impessoal-
menie, inclusive aplicando, dentro da discrici-
onariedade que The é peculiar, as penalidades
administrativas ambientais que a lei de regén-
cia, expressamente, indique para as infragdes ad-
ministrativas previsias no Dircito Ambiental,

O alo de policia ambiental esta sujeito a
limites impostos pelos principios da legalida-
de, realidade e razoabilidade, o que deve ser
considetrado pelos 6rgdos ambientais supernio-

res. na fiscalizagdo que exercem sobre os que
he 53¢ subordinados. A auvtoridade ambiental
superior, assim, deve, ordinariamente, proce-
der o controle, preventive ou sucessivo, des-
scs alos. dc modoa lhes garantit a legalidade e
a conveniéncia, esta quanto aos efeitos do ato
de policia ambienial ¢ quanto aos meios ade-
guados para o sua prafica.

Se por a¢do ou omissdo da autondade ad-
ministrativa anabiental competette perpetrar-se
0 abuso de autoridade. por excesso de poder
ou desvio de poder, restara dqueie que se sinta
prejudicado a busca do controle jurisdicional
do ato de policia ambiental que 1enha ultra-
passado os limites do poder de policia ambien-
tal, para que ocorra a denominada ™ Justiga do
caso concreto”, ou seja. a2 “Jusuga do Caso
Concreto Ambiental”.

Enfin. o poder de policia mabientol & um
excelente instrymento jurldico que podemos
contar para lornar efeuva a norma constitucio-
nal do artigo 225 da Constituigdo da Repablica.
ou seja. para Que todos, de fato. lenham direito
a0 meio ambiente ecologicamente equilibra-
do. bem de¢ uso comum do pove e essencral d
sadia qualidade de vida. razdo de impor-s¢ ao
poder publico ¢ 4 cofetividade o dever de de-
fendé-lo e preservi-lo para as presentes ¢ fulu-
ras geragdes.
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juridico

Fato juridico — Ato juridico — Negocio

Zeno Veloso ¢ Professor de direito civil na Umi-
versidade Federal no Pard ¢ Universidade da Amazd-
nia (UNAMA).

Zno YELoso

1. Fatos juridicos sdo acontecimentos natu-
rais ou agdes humanas que produzem conse-
qiiéncias juridicas. Aqui, empregamos a locu-
¢do “fatos juridicos” em sentido amplo, geral
lato sensu. Na c€lebre definicio de Savigny
(Droit Romain, trad. de Guénoux, § CIV), fatos
Juridicos s3o os aconiecimentos em virtude dos
quais as relagdes de direito nascem ¢ terminam.
Alguns doutrinadores tém demonstrado ser in-
completa a definicdo do grande mestre alemio,
porque os fatos juridicos nfio produzem o efei-
to somente de criar ou extinguir as relag8es ju-
ridicas, mas também conservam ou modificam
dircitos ou relagdes juridicas.

O fato, para ser qualificado como fato juri-
dico, tem de repercutir no mundo do direito,
apresentar significagio juridica, produzin efer-
tos juridicos. O mesmo fato pode ser juridico,
ou ndo, conforme tenha, cu nio, gerado conse-
qiiéncias juridicas. Um periodo de seca pode
ndo ter causado alteragdo no mundo juridico.
Foi uma seca, simplesmente; fato natural, fato
puro. S¢ a seca, todavia, causou vitimas, matou
o0 gado, destruiu a lavoura, determinou a migra-
¢d0 de pessoas, ¢ um fato juridico.

Os fatos juridicos oriundos de acontecimen-
tos naturais chamam-se fatos juridicos stricto
sensu, ou fatos juridicos em sentido estrito.
Representam urna alteragio da ordem juridica serm
fato humano, sem participagfio da vontade do
homem. Ex.; aluvifo, avulsdo, criac3o e matura-
¢do de frutos, mudanca de curso do rio, inunda-
¢do, seca, passar do tempo, nascimento, morte.”

“ Na morte, pode ocorrer uma cventual volunta-
ricdade, embora isto nfio tenha relevéncia para os
efeitos juridicos respectivos (abertura da sucessio,
transmissdo da heranga). A morte, propriamente, €
fato natural, portanto, fato juridico stricto sensu. Ji
o homicidio ou o suicidio tém conseqiiéncias juridi-
cas que¢ atcndem 4 sua voluntariedade.
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Os fatos juridicos que resultam de agles
humanas, que derivam de um comportamento
do agente, que decorrem da vomtade do ho-
mem, denominam-se, genericamente, aros juri-
dicos.

2. Para a doutrina clissica, de inspiragdo
francesa, os atos juridicos ndo comporiam sub-
divisio. Abrangem todos os fatos juridicos
dependentes de acdio humana, ou cujos efeitos
se prendem 3 vontade do declarante

O Cédigo Civil Brasileiro, seguindo o direi-
to francés, adolou a teoria monista, deixando
de fazer qualquer segmentacio dos alos juridi-
cos, conssderando como 1ais, englobadamente,
todos os que produzem efeitos juridicos em
decorréncia da ago humana, de comportamen-
to do homem, ou da vontade do agente.

J4 a concepgio dualista usa a expresséo ato
Jjuridico em sentido lato. distinguindo duas ca-

icgorias: ato juridico em sentido estrito e negd-
ciojuridico.

Em razfo da ciéncia pandectista alemi, do
século XIX, foi criada a figura do negécio juri-
dico — Rechstsgeschdfl. Da Alemanha, a dog-
matica do negdcio juridico se expandiu para
todo ¢ continente enropew. sendo, hoie, quase
universalmente consagrada, embora ndo tenha
conseguido penctrar com sucesso na Franga,

Na Alemanha, sobre o assunto. muitos ¢
renomacdos juristas cscreveram, podendo citar-
se: Hugo (o primeiro a utilizar a expressio Re-
chisgeschaffy, Savigny, Puchta, Thibaut, Brinz,
Thon. Windscheid, Biillow. Zitelmann, Regels-
berger. Enncccerus, Manigk e Klein. MNa [tdlia,
ondc a doutrina do negdcio juridico ieve gran-
de desenvolvimento, sio importanies as cbras
de Ferri, Samore-Passarelli, Cariola-Ferrara,
Scognamiglio e Betti (este altimo, a maior cultu-
ra juridica recente da Europa). Na Espanha, hd
o grande livro de Federico de Castro y Bravo £f
Negocio Juridico.

A doutrina brasileira, salvo poucas exce-
¢bes, adota, francamente, a distingdo entre ato
Juridico em sentido estrito e negdcio juridico, O
Cédigo Civil Brasileiro. eniretamo. ndo fez se-
paragdo, regulando, apenas, o ato juridico. O
que nosso Cadigo Civil, art. 81, define como
ato juridico, na verdade, é negocio juridico,
devendo-se registrar que o art. 81 inspirou-se
no art. 437 do Esboco, de Teixeira de Freitas,
observando este jurisconsulto (Codigo Civil
Esbogo, ed. do Ministério da Justica, 1983, v. 1,
p. 147): *Os atos juridicos sdo declaragdes de
vontade, tém por fim imediato criar, modificar

ou extinguir direitos, porque nesse sentido se
exprime a vontade dos agentes™.

Informa José Carlos Moreira Alves (4 Par-
te Geral do Projeto de Cédigo Civil Brasilei-
ro, 1986, Saraiva, SP, p. 97) que € na disciplina
dos negdcios juridicos que o Projeto de Codi-
go Civil, no tocanie a sua Partc Geral, apresenta
maiores alteragdes em face do Codigo Civil vi-
gente, ponderando que nfio se pode negar que
atos juridicos ha. a que os preceitos que regu-
lam a vontade negocial n3o 1€m inteira aplica-
¢80, dizendo: “Atento a essa circunstfincia, o
Projeio de Codigo Civil brasileiro, no Livre 111
de sua Pante Geral, substituin 3 expressio ge-
nérica ato juridico. que se encontra no Cédigo
em vigor. pela designacio especifica negdeio
Juridica, pois ¢ a este. ¢ ndo necessariamente
Aquele, que se aplicam lodos os preceitos ali
constantes. E, no tocarte aos atos juridicos 1i-
citos que nfio sdo negdeios juridicos, abriu-lhes
um titulo. com artigo Gnico, em que sc determi-
na que se thes aplique. no gue couber, as dis-
posicdes disciplinadoras do negbcio juridico.
Seguiu-se, ncsse terreno, a orientagio adota-
da. a propésite, no arl. 295.° do Cédigo Civil
Portugués de 1967,

3. JA vimos que fatos juridicos lato sensu
sdg acontecimenios naturais ou agdes huma-
nas que produrem efeitos juridicos. Os fatos
juridicos oriundos de acontecimentos naturais,
sem ato ou vontade do homem, chamam-se fa-
105 juridicos stricto sensu. Por sua vez. os fatos
jundicos que decorrem de comportamento hu-
mano ou da manifestagiio da vontade denomi-
nam-se atos juridicos /lafo sensu, que se subdi-
videm em atos juridicos stricto sensu (Ou alos
juridicos em sentido estrito, ou atos juridicos
ndo-negociais) € negocios juridicos. Fagamos
a distingdo entre as duas figuras.

No ato juridico em sentido estnito, a agéo
humana ou a manifestagio de vontade funcio-
na como mero pressuposto de efeilos preorde-
nados pela fei. Trata-s¢ de caso em gue o com-
portamento ou a vontade concretiza, apenas, 0
suporte fatico necessdnio para criar o fato, fazé-
lo entrar no munde juridico. A eficicia dele,
porém, é predeterminada na lei. As conseqiién-
cias juridicas dfio-sc, necessariamente. sem gue
a vontadc do agente possa modifica-las, am-
plid-las. restringi-las ou evitd-las.

MNote-sc: ¢ ato juridico cm seatido csirito ¢
fruto da ac3o humana. de uma atitude. de um
comportamento, da manifestagio de vontade.
Porém. embora carega disto para existit (pres-
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suposto), os efeitos ocorrem inexoravelmente,
ex lege, independentemente de terem sido, ou
ndo, queridos. A atitude humana ou a voniade,
entio, ¢é dado necessario e poderoso para criar
0 ato, dar existéncia e vida ao fendmeno, mas
nfio tem intensidade ¢ forga para estabelecer o
resultado, nem o poder de provecar efeito di-
verso. No ha regulamentagdo da antonomia
privada, mas uma determinagio do ordenamen-
to juridico. A lei fixa. rigorosamente, as conse-
qiéncias, sem levar em consideragio uma cor-
respondente vontade de resultado do decla-
rante, ou do agente.

Pelo exposto, € segundo nossa visdo, sdo
atos juridicos em scntido estrito; fixagdo de
domicilio, reconhecimento de filiagio, quitagio,
confissiio, notificago. interpelacio, emancipa-
¢do, declaragiio de nascimento, casamento, ado-~
¢io. elc.

Analisemos o domicilio: se alguém estabe-
lece sua residéncia, com Animo definitivo, prat-
ca uma a¢do, ou manifesta vontade, que € mero
pressuposto, simples suporte fitico de um efei-
10 juridico detcrminado na lei: a constituigiio de
domicilic. Nio pode a pessoa estabelecer efei-
to contrario, pretendendo, por exemplo, que,
embora seja ali a sua residéncia com dnimo de-
finitivo, ndo seja no dito local o seu domicilio.
No mesmo sentido. 0 que reconhece a filiagdo,
ndo pode afastar ou restringir os deveres pater-
nos, cogeniemenie disciplinados na lei.

4. A doutrina alema distingue, ainda, o gue
denomina atos reais — Realakten —, ou atos
malteriais - Tathandlingen |, que sfio os atos
humanos dos quais decorrem conseqiiéncias
juridicas, sem que se d€ relevancia ao elemento
volitivo. Diante de uma atitude. de um compor-
tamento, da mera atvagdo ou conduta humana
decorrem efeitos juridicos, sem que se leve em
conta uma respectiva vontade do agente para a
obtengidio do resultado,

Pontes de Miranda (Tratado de Direito Pri-
vade. . 11. § 209, p. 372) opina que eles escapam
as classes dos negécios juridicos e dos atos
juridicos stricto sensu, e denomina-os atos-fa-
tos juridicos. Nio € preciso que se tenha queri-
do a juridicizagio deles, nem, obrigatoriamente,
a irradia¢do de efeitos. Sdo ates humanos que
entram no mundo juridico por si mesmos, sem
se atender 4 vontade dos agentes. A conduta
e si € gue importa, € a consexqiiéncia juridica
se opera sem que se considere o elemento von-
tade. o dado psiquico interior, a circunstincia
de o apgente ter. ou nfio, uma vontade corres-

pondente ao resultade. O autor apresenta como
exemplos dos chamados atos-fatos juridicos: a
tomada de posse, a especificaciio € a ocupacio.

A ocupagdo ¢ modo originario de aquisi¢iio
da propriedade dos bens moveis, pelo fato de
alguém apreender a coisa sem dono. Aguele
que se apropria da coisa que ndo tem dono —
res nullius, res derelicta” -, adquire-lhe o do-
minio (Cédigo Civil, artigo 592).

Na ocupagdo. diante do assenhoreamento,
do gesto, da atitude, a lei fixa a conseqiiéneia,
pela agdio em st, pelo simples fato da apreensdo,
sem considerar a vontade. A caga, a pesca, a
invengdo sdo formas de ocupagio.

O ribeirinho que langa a tarrafa na dgua, o
que quert £ apanhar o peixe para aimentar-se e d
familia. E um ato mecinico, puramente externo,
o que ele pratica. E a lej confere efeitos a tal
atitude, por sua expressio exterior ent si, sent
cogitagbes com relagdo 3 vontade do agenie.
Por forga do art. 600 do Codigo Civil, pertence
ao pescador o peixe que pescar. Trata-se de
caso em que se adquire a propriedade. Tatvez o
ribeirinho nem saiba que existe um Cédigo Ci-
vil, & nem csteja refletindo sobre qualquer efei-
to juridico de seu gesto. O que quer € saciar a
fome, sem se aperceber que o ato de pescar tem
uma significagio juridica. Ha, no caso, um com-
portamento que o direito considera relevan-
te, conferindo-lhe conseqiiéncias.

Pondere-se, todavia, que 0 comportamento
do ribeirinho, embora possa ndo ser intencio-
nal {(vontade de resultado). é uma amacfo da
vontade, afinal. um a0 de vontade.

Outro exemplo que se oferece dos ditos atos
reais ¢ a especificagio, que consiste na opera-
¢do pela qual uma pessea transforma a coisa
moével, pertencente a oulrem, em espécie nova.
Pela transformagdo da matéria-prima. através do
trabalho ou indastria. em espécic nova, o espe-
cificador adquire-lhe a propriedade {(Codigo Ci-
vil, art. 611). A pintura, 3 gravura, a escultura
sdo formas de especificagdo. O ato real do ho-
mem determina 8 cfito juridico, sem que valori-
z¢ a vortade. Marcos Bernades de Mello (Tzo-
ria do Fato uridico. 1.7 ed.. 1985, p. 137) pon-

* Res nulffius ¢ a coisa de ninguém, a coisa sem
dono. e que nunca for apropriada (os animais beavi-
o3, nas florestas. os peixes. nos rios, 0s minerais ¢
vegetais que o mar langa nas praias). Res derelicta é a
coisa sem dono. porém. que teve proprietario, e que
foi abandonada por este (derrelicgiio), com a infen-
¢do de desfazer-se dela (v. Institutas, 2,1, § 47, C.C.,
art. 592}).
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dera que na especificagio interessa o resultado
que se obteve, indiferentemente de ter havido,
ou nio, vontade de obié-lo, aduzindo: “O lou-
co que pinta um quadro adquire a sua proprie-
dade e nfio importa ac menos se ¢le sabia, ou
nio, 0 que estava realizando”.

De nossa parte, evitando excesso de abs-
tragdo e pela necessidade, at¢, de simplificar as
coisas, incluimos estes denominados atos re-
ais, atos materiais ou atos-fatos juridicos den-
tre 0s atos juridicos sfricto sensu, sem criar para
eles uma categoria diferente. Segnimos a dou-
trina de que todo comportamento humano deve
ser considerado um aro, sem que se tenha de
adentrar num campo nebuloso, numa investi-
gaco dificilima, quanto a de saber se o agente
que praticou o ato, que materializou a conduta,
tinha ou nfo consciéncia dos efeitos que vai
gerar, on interesse neles. Embora nfio exista uma
expressdo declaratoria, a manifestagiio de von-
tade se dessume pelo comportamento, deduz-
se pela atitude do agente. Caio Mario da Silva
Pereira (Instituigdes de Direito Civil, 127 ed,,
1990, v.I, n.” 83, p. 332) leciona que, quando se
fala em declarac#o de vontade, emprega-se a
palavra em sentido lato, e ndo ¢ mister que o
agente faca uma declaragio formal, através da
palavra escrita ou falada, bastando que traduza
o0 seu querer por uma atitude inequivoca, seja
esta efetuada através do veiculo habitual de
expressde, scja por um gesto, exemplificando:
“Casos ha mesmo, em que manifestacio de
vontade se verifica por uma atitude, em que nfo
hi expressio declaratdria, como no do indivi-
duo que recolhe a concha atirada pelo mar 4
praia, € que constitui um negécio de aquisi¢do
por ocupacdo”. A palavra “negécio”, emprega-
da no texto, est em sentido amplo, € ndo como
“negéciojuridico”. A pessoa que recothe a con-
cha atirada pelo mar 4 praia, adquire-lhe a pro-
priedade. O direito considera e valoriza a atitu-
de em si, sem exigir uma correspondente vonta-
de de resultado. Em nosso entendimento, esta-
mos diante de um ato juridico em sentido estrito

5. Vista, ja, a hipétese do ato juridico em
sentido estrito, em que a manifestagdo de von-
tade ¢ mero pressuposto de efeitos juridicos
necessarios, impostos pela Ici, ha casos, toda-
via, em que a vontade tem maior vigor ¢ intensi-
dade: a pessoa declara a vontade, ¢ esta tem
forga, ndo apenas para criar o fato juridico, po-
dendo, ainda, estabelecer termos, encargos,
condicdes, cliusulas de toda espécie, as mais
diversas estipulagdes, que ddo ao fato juridico

o sentido préprio que almeja o declarante, com
a provocagio de efeitos correspondentes aos
seus objetivos e interesses. H4 uma vontade de
resultado. Esta-se diante do negécio juridico.

Negécio juridico ndo €, somente, ato volun-
tdrio, mas-ato que decorre da declaragio de
vontade, que pode ser unilateral ou bilateral.
Declaragio de vontade é manifestagfio de von-
tade qualificada, destinada a produzir efeitos
Jjuridicos.

Nenhum outro instituto juridico expressa,
com tanta nitidez, a liberdade humana quanto o
negdcio juridico, dando sentido, concretude (ou
concretitude, como prefere o mestre Miguel
Reale) e efeitos priticos 4 autonomia da vonta-
de, 4 auto-regulamentagio de interesses priva-
dos. Os contratos, por exceléncia, s3o nepbei~
os juridicos. Dentre os atos unilaterais, exem-
plo capital de negocio juridico ¢ o testamento,

A declaraciio de vontade, obviamente, para
que alcance os resultados queridos pelo agen-
te nfio deve contrapor-se A lei, 4 ordem piiblica
¢ aos bons costumes. A relac3o negocial que
exsurge da declaraciio de vontade — com os res-
pectivos efeitos — deve estar conforme o direi-
to, que, afinal, confere juridicidade & vontade
humana

Observe-se: o negbeio juridico no tem, exa-
tamente, os efeitos que o declarante quer que
tenha; ele terd os efeitos que o ordenamento
juridico admite que o que foi querido possa ter.
Neste sentido, Anténio Junqueira de Azevedo
{Negocio Juridico — Existéncia, Validade e Efi-
cdacia, 1974, p. 20) define: “In concreto, negd-
cio juridico € todo fato juridico consistente em
declarac3o de vontade, a que o ordenamento
juridico atribui os efeitos designados como que-
ridos, respeitados os pressupostos de existén-
cia, validade ¢ eficicia, impostos pela norma
juridica que sobre ele incide™.

6. Os atos juridicos em sentido estrito ¢ os
negocios juridicos, que, acima, tentamos dis-
tinguir, tém um ponto 1mportante em comum:
eles s6 sdo admitidos se realizados conforme o
ordenamento legal. A liceidade ¢ da esséncia
dos mesmos.

Ha casos, todavia, em que a conduta huma-
na contrapde-se 4 ordem juridica. Se o procedi-
mento ¢sta em desacordo com o ordenamento,
surge o ato ilicito, que ¢ lesivo ao direito de
outrem, ¢ gera deveres para o responsével. So-
bre a maténa, dispde ¢ artige 159 do Cadigo
Civil: “Agquele que, por agio ou omissio volun-
taria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito
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oucausar prejuizo a cutrem, fica obrigado a re-
parar o dano”. No projeto de Codigoe Civil. arti-
go 186, estd dito: “Aquele que, por acdo ou
omissdo voluniaria, negligéncia ou imprudén-
cia, violar dircito e causar dano a outrem, ainda
que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.

Os atos ilicitos geram conseqii€ncias, pro-
duzem, também, efeitos juridicos. Mas efeitos
impostos pela lei, contra a vontade do agente,
do responsavel, do causador do dano, com o
fito de restabelecer a ordem juridica turbada pelo
ato praticado. Ao conirario do que aconiece
nos atos juridicos em geral (tanto no ato juridi-
CO Strifo sensu, COME no NEgoCio juridico), nos
atos ilicitos ndo ha nexo de causalidade entre a
vontade e os efeitos juridicos. Nio € a vontade,
o querer do agente, mas a responsabilidade do
causador do dano que prepondera, e produz
conseqiiéncias. O nexo de causalidade que se
exige ¢ entre o dano e a agflo. A responsabilida-
de civil decorre de um vinculo entre a agio —
clemento constitutivo da responsabilidade — ¢
o dever de indenizar o dano.

Muitos doutores consideram o ate ilicito,
também, um ato juridico, sobretudo pela circuns-
tincia de ele, igualmente, produzir efecitos juri-
dicos.

Ndio integramos esta corrente. Pimeiramen-
te, porque a lei ao definir o ato juridico, exige
queeleseja ... flicito (Codigo Civil, art. 81), tra-
tando-s¢ de norma’ em vigor no pais hd quase
um século. Embora se saiba que o direiio ndo se
esgota na lei. ndo vemos razio, no caso, paraa
doutrina “revogar” o preceito legal. Depois,
porque os cfeitos do ato ilicito nfo derivam da
voniade do agente. ao contrdrio, o ato ilicito
gera obriga¢do para o responsivel. indepen-
dentemente da vontade, ou at€ contra a vonta-
de deste. E, afinal, se o ato ilicito fosse ... ato
juridico, o ato antijuridico, qual seria? Caio
Mirioda Silva Pereira (ob. ev cit_n°82,p 326)
leciona que “ndo sdo todas as agbes humanas
que constituem atos juridicos, porém apenas
os que traduzem conformidade com a ordem
Juridica, uma vez que as contravenienies as
determinagdes legais vdo integrar a categoria
dos atos ilicitos, de que o direito toma conheci-
mento, tanto quanto dos atos licitos, para regu-
lar-lhes os efeitos™.

A nosso ver, embora gerando efcilos'juridi-
cos, o atn ilicito nfio deve ser considerado ato
juridico, que, por definigio, € licito. Porém, pe-
los cfeitos juridicos que enseja, o ato ilicito,
sem divida, € um faro juridico (em sentido lato).

Os atos ilicitos, doutrina Orosimbo Nonato
(Da Coagdo Caomo Defeito do Ato Juridico 1°
ed., 1957, Forense, Rio, n. 7, p. 16), sdo agdes
contrarias ao direito, lesivas do direito alheio,
causadoras de dano e originam o dever de re-
parar. explicitando ¢ autor: “Os alos ilicitos sfio,
assim. atos jurigenos, produzem conseqiiénci-
as de direito”, advertindo: “Ncm todos os atos
jurigenos sdo atos juridicos. porque ndo se ar-
mam ao fim imediato de produzir a conseqiién-
cia de direito querida pelo agente”, para con-
cluir: “0 delito € ato gerador de responsabilida-
de. c. pois, de direitos, mas deixa de constituir
ato juridico por nio ser aquela conseqiiénciaa
visada pelo agente” (grifamos).

Quando defendemos a tese de que o ato
ilicito ndio ¢ um ato juridico. nfio estamos sino-
nimizando juridicidade ¢ liceidade. como a dizer
que so € juridico o que for licito. O ilicito tam-
bém esta inserido nos dominios do juridico, o
que ndo implica que ele seja um ato juridico.

Hans Kelsen (Teoria Pura do Direito, trad.
portuguesa de Jodo Baptista Machado. 4.% ed.,
1976, Coimbra. p. 169) trouxe esclarecimentos
definitivos sobre o tema. explicando que na
designacio de ndo-direito (ilicito), contradicdo-
com-o-direito, quebra-do-direito, violagdo-do-
direito, exprime-se a idéia de uma negagdo do
direito, a representagdo de algo que esta fora
do direito ¢ contra cle. que ameaga. intcrrompe
ou EsmO suprime a existéncia do direito, e esta
representagio, segundo o genial jurisconsulto,
esta errada. O ilicito aparcce como um pressu-
posto (condigdo) e ndo como uma ncgagho do
direito, concluindo Kelsen: “entdo, mostra-se
que o ilicito ndo ¢ um fato que esteja fora do
Direito ¢ contra o Direito. mas € um fato que
¢std dentro do Dircito ¢ € por este determinado,
que o Direito. pela sua propria natureza, sc refe~
re precisa ¢ particularmente”. Estes concejtos
ndo infirmam nosso posicionamenta, )

No ilicito. o pressuposto € a a¢30 ou a omis-
540 4 qual a norma confere uma sangfio puniti-
va. Esta sangfo € o efeito juridico do ato iticito.
A conseqiiéncia fitica, o efeito material do ilici-
to pode at¢ ser a destruigdo de uma coisa. ©
prejuize econdmico. a morte de uma pessoa,
vonforme o caso. Porém, a conseqii€ncia juridi-
¢a do ato ilicito € o dever de reparar o dano.
Ocorrendo a conduta (comissiva ou omissiva),
que € a negacio da conduta exigida pela diteita
como dever juridico, surge a sangdo. O efeito é
juridico; a conduta. todavia, foi antijuridica.

Tanto reconhecemos que o ato ilicito pro-
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duz efeitos — ¢ efeitos juridicos — quc o consi-
deramos fato juridico, em sentido amplo, Oato
juridice em sentido estrito, bem como o nego-
cio juridico, tém de ser licitos. Porém, tratando-
se de fate juridico lafo sensu, a figura comporta
tanto atos licitos quanto atos ilicitos. O que
nfio admitimos ¢ que o ato ilicito s¢ja um fatg
juridico da espécie ato juridico. Cabe, inclusi-
ve, questionar; por que agrupar, sob a mesma
denominagio ~ ato juridico — tanto o ato licito
quanto o ate ilicito? Havera 16gica nisto? Esta-
ra atendida a natureza das coisas? Favorecerd a
sistematizagdo? Facilitard a compreensio da
dogmatica juridica? Servird, de alguma forma,
para melhorar o entendimento da ciéncia?

7. A distinco entre 0 ato juridico em senti-
do estrite ¢ negécio juridico, apesar de ser uma
criagio dos pandectistas, ¢ sua discussio ve-
lha e revelha, com bem mais de cermn anos, con-
tinua controvertida. Procuramaos assumir uma
posigio transacional entre as diversas teorias.
Mesmo entre os que admitem a diferenga, ha
pontos de vista divergentes, inclusive no que
pertine aos exemplos de uma ou outra catego-
ria. Para maiores esclarecimentos, na doutrina
nacional, sugerimos: Orlando Gomes: Introdu-
¢80 ao Direito Civil e Transformacdes Gerais
no ireito da obrigacdes, Miguel Reale: Li-
¢Oes Preliminares de Direito; Pontes de Mi-
randa: Tratado de Direito Privado, 1. 1I1; Caig
Mario da Silva Pereira: Instuituicdes de Direito
Civil, v. [, Vicente Rio: Ato Juridico, Fébio
Maria de Mattia: in Faciclopédia Saraiva de
Direito, v. 9, Marcos Bernardes de Mello: Teo-
ria do Fato Juridico, Darcy Bessone: Do Con-
trato - Teoria Geral, Francisco Amaral; Direi-
to Civil Brasileiro — Introdugdo, José Abreu:
O Negocio Juridico e sua Teoria Geral, Cus-
tddio da Piedade Ubaldino Miranda; Teoria
Geral do Negdcio Juridico, Antonio Junquei-
radc Azevedo: Negocio Juridico - Existéncia,
Validade e Eficdcia,

8. A classificagdo que propomos expressa-
SC NO SCgulnic csquema;

9. Devemos observar. ainda, que embora nio
se confundam o ato juridico em sentido estrito
¢ o negocio jutidico, isto nfio significa que se-
jamentidades absolutamente distintas, ocupan-
do decpariamentos estanques, impenetriveis,
nada apresemando de comum ou semelhanie.
As duas figuras tém diferengas, mas, também
similitudes, até pela razdo de serem categorias
ou espécies de ato juridico em sentido amplo.

Ha atos juridicos stricfo sensu, ponanto,
atgs nfo-negociais, que se parecem muito com
negécios juridicos (ex.: remincia abdicativa). Por
sua vez, hd negdeios juridicos que se asseme-
Iham a atos juridicos em sentido estrito. Dado o
que Josserand!, com grande inspiragio, deno-
minou “dirigismo contratual”, com vistas & cor-
rigir as desiguakiades de fato e alcangar a “fun-
¢30 social” dos contratos, o Estado intervém
1o campo econdmico, ocorrendo casos em que
o conteudo juridico de certos tipos contratu-
ats, em grande extensfo. ¢ estabelecido pela lei,
cerceando-se © auto-regulamento do interesse
panticular. A loca¢io é um exemplo, sendo a lei
de inquilinato de dircito privado, sem duvida,
mas impregnada de normas de ordem pitblica,
portanio, normas imperativas, cogentes, inder-
rogdveis pela vontade dos particulares. sendo
muito escasso, extremamenie limitado o campo
de atuacdo das partes, predominando o inte-
resse social sobre o individual, Quando se con-
trata o aluguel de um imovel, grande nimero de
efeitos, uma gama de direitos e obrigactes de-
corre da lei, e ndo. diretamente, da vontade dos
contratantes Quer eles tenham_ oo nfo_ previs-
to, quer queiram, ou ndo, certas disposigdes
vigorardo, por delerminagio de normas legais
cogentes.

9.1. Segundo seu contexdoe ¢ forga obriga-
16ria, as leis podem ser classificadas em cogen-
18 (us cogens) ¢ supletivas (jus dispositivum,
ou jus permissivumj. Dada a importincia do
tema, creio ser oportuna uma ligeira digressdo
sobfe o mesmo.

As leis cogentes represeniam normas que

Fato Juridico striclo sensu

Alo juridico em sentido esriio

Fatos Juridicos Ato juridico em senlido amplo < (alo nao-negocial)
(fato sensu) (atos licitos) Negécio juridico
Alo ilicito
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se impdem de modo absoluto. Sua obrigatorie-
dade ¢ de alto grau, ora estabelecendo determi-
nada conduta (lei imperativa), ora proibindo al-
gum procedimento (lei proibitiva). A violagdo
de lei cogente implica, em regra, nulidade abso-
luta do ato praticado. Nio ¢ possivel, mediante
convengdo ou acordo, afastar a incidéncia das
leis cogentes, cujos preceitos sdo inderroga-
veis, submetendo e subordinando a vontade
individual, a tal ponto que nio se pode renun-
ciar a beneficios ou direitos que eles confiram.
Ulpiano, no Digesio (50, 17, 45, 1), ja deixou
consignado: Privatorum conventio juri publi-
co non derogaf, estando, ai, juri publico no
sentido de jus cogens. O Codigo Civil francés,
artigo 6.°, acolheu o vetho principio romanc:
On ne peut déroger, par des conventions par-
ticuliéres, aux lois que intéressent | 'ordre pu-
blic et les bonnes moeurs = “Nio se pode revo-
gar. por convengdes particulares, as leis que inte-
ressam & ordenn pablica € aos bons costumes™,
Sdo cogentes, por exemplo, no Cadigo Ci-
vil, os artigos 5.°, 82, 116, 130, 134,628, 765, 776,
920,922, 1.089,1.125,1.132,1.133,1.175,1.182,
1.474, 1,483, 1.518,1.572,1.595, 1.603, 1.627,
1.630,1.650,1.667,1.720,1.721,1.729,

Dentre as leis cogentes, merecem destague
especial aguelas que albergam principios de
ordem publica. Sdo leis que, embora atuando
no campo do direito privado, visam a resguar-
dar ¢ garantir interesses fundamentais da cole-
tividade. Por sua finalidade social ¢ rigorosa
imperatividade. assemelham-se muito s regras
de direito pablico. Sio de ordem publica as leis
que definem o estado e a capacidade das pes-
soas, que estruturam a familia, que protegem as
criangas e adolescentes, que organizam a pro-
pricdade, especialmente a imobilidria, que regu-
lam o inquilinato, que estabelecem os direitos
dos consumidores.

Nem sempre € facil concluir se dado precei-
to é de ordem publica. Deve o intérprete verifi-
car o contendo ¢ abrangéncia da norma, os in-
teresses que ela protege. os fins sociais a que
ela s¢ destina.

Em decorréncia da passagem do Estado de
Direito liberal para o Estado de Direito social, o
ordenamento juridico cada vez mais impregna-
se de normas de ordem publica.

Sdo de ordem publica, por exemplo, quase
todas as normas do direito de familia ¢ a maioria
dos preceitos do Estatuto da Crianga e do Ado-
lescente (Lei n.° 8.069, de 13.7.90), do Codigo
do Consumidor (Lein.° 8.078,de 11.990)e da

Lei do Inquilinato (Lei n.”8.245_de 18.10.91).

Inspirado no artigo 5.° do “Esbogo”, de Tei-
xeira de Freitas, o art. 17 da Lei de Introdugfio
ao Codigo Civil dispde; “As leis, atos ¢ senten-
¢as de outro pais, bem como quaisquer declara-
¢Oes de vontade, ndo terdo eficacia no Brasil,
quando ofenderem a soberania nacional, a or-
dem publica e os bons costumes”.

Em Direito Internacional Privado (DIP), o
principal limite 3 aplicacio da lei cstrangeira é a
ordem publica. Trata-se, alias, de limile consa-
grado universalmente. Comentando o artigo 17
da antiga LICC. que tinha redagfio semelhante a
da que atualmente vigora, Clovis Bevilaqua de-
fine: “Leis de Ordem Publica sdo aquelas que,
em um Estado, estabelecem os principios, cuja
mamiengao se considera indispensavel a or-
ganizagio da vida social, segundo os preceitos
do Direito”.

As leis supletivas (também chamadas per-
missivas, ou ndo-cogentes) contém matérias em
que os interesses individuais tém prevaléncia
sobre os da sociedade. Trata-se de normas in-
dicativas, que sdo aplicdveis nos casos em que
as pessoas ndo tiverem disciplinado de outro
modo a questdo. Nas leis supletivas, o preceito
ndo € absoluto. peremptorio, nem tio rigoroso,
como no caso das leis coativas. A obrigatorie-
dade ¢ a incidéncia da lei supletiva ficam na
dependéncia de a vontade individual ndo ter
disposto diferentemente, ou seja, nio ter afas-
tado a regra legal, dai apresentar a norma suple-
tiva umn carater subsidianio. Porém, na auséncia
de declaragdio em sentido contrario, a lei suple-
tiva adquire a forga de jus cogens, ficando, por-
tanto. com o carater de imperatividade.

No Coédigo Civil, sdo normas supletivas, por
exemplo. os artigos 638, 716, 764, 864, 875, 884,
889,943,950, 1.066, 1.129, 1.178.

10. Atengdo especial deve ser dada aos con-
tratos de adesdo. A caracteristica principal des-
ses contratos € a predominéncia absoluta de
uma das partes: o contratante economicamente
mais forte. detentor de capital, grande fornece-
dor de bens ou servigos, que predetermina o
contelido do contrato, enderegando-o a coleti-
vidade. Aos inieressados, sO resia contratar,
ou ndo (“pegar ou largar”), sem possibilidade
de discussdes prévias. ou de suprimir. alterar
on madificar as ectipulagdes preestabelecidas.
Tais contratos tém exemplares reproduzidos em
nimero indefinido, sen texto é rigido, uniforme,
geralmente impresso, padronizado, estandardi-
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zado, um auténtico regulamento.

O desenvolvimento cientifico e tecnolégi-
¢o, 2 explosdo demogrifica, a expansio urbana,
a concentragio de capitais pelas empresas, a
sofisticacdo ¢ alto prego de bens ¢ servigos tor-
naram insuficientes os modelos clissicos ¢
mecanismos dos contratos tradicionais. As
novas figuras contratuais sio uma conseqiién-
cia do dinamismo, da complexidade, da automa-
¢io, das necessidades econdmicas da vida
moderna. Os contratos de adesfo, também cha-
mados contratos de massa, nfo se enquadram
nos esquemas conhecidos nos postutados ha-
bituais dos contratos.

Assim, além do poder publico, bancos, fi-
nanceiras, empresas de transporte, fornecedo-
res de dgua, gis, energia elétrica, servigos de
telecomunicagdes, hospitais, companhias de
seguro, construtoras, firmas imobilirias, etc.,
submetem seus clientes as condigdes gerais de
contratacdo. as clausulas gerais, 2 um contrato,
enfim, previamente feito, elaborado e redigido.

Surgem, entdo, relagdes juridicas obrigaci-
onais despersonalizadas, de massa, realizadas
em série, em que o conteido negocial € efabo-
rado unilateralmente. O eventual interessado, o
cliente da empresa, o consumidor, querendo
adquirir o bem, ou utilizar o servigo, sé podera
fazé-lo aceitando o que esta proposto, aderin-
do. Asvezes, para o consumidor, nem mesmo a
tedrica liberdade de contratar ou néc, cxisie de
fato. Em muitos casos ele ¢ compelido, “obriga-
do” a contratar, para atender as suas necessi-
dades basicas e de sua familia, dada a essenci-
alidade do produto ou do servigo oferecido.

Assim ocorrendo, nfo hi entre as partes
uma discussdo prévia, o debate sobre conveni-
€ncias, a possibilidade de introduzir clausulas.
Tais contratos sdo concluidos mediante esque-
mas, modclos. formularios prontos e acabados.
Excepcionalmente, é dada 2 chance de ser in-
troduzida uma cliusula negociada em contrato
de adesdo. Ha uma oferta ao publico e o con-
teido do contrato esti prefixado, as condigdes
gerais foram preestabelecidas, € com caracte-
res de generalidade, uniformidade ¢ abstrativi-
dade. O aderente concreto aceita, simplesmen-
te, o que foi imposto, e a aceitagfio ¢ informal,
nem sempre resulta de uma declaragiio, mas é
inferida de uma atityde, de um comportamento
tipico, da conduta do usudrio, da utilizagdo efe-
tiva do bem ou do servigo posto a disposigio,
como no ¢aso do passageiro que ingressa no
Onibus.

O aderente, na maioria dos casos, nem mes-
mo tem ciéncia efetiva, conhecimento real dos
termos contratuais, exigindo-se, apenas, cog-
noscibilidade, isto €, a possibilidade de o con-
texto contratual ter sido conhecido pela outra
parte.

Dificilmente, os contratos de adesgo se ajus-
1am aos delineamentos da categoria dos negé-
cios juridicos. Quase impossivel amoldé-los 4
visfio individualista que inspirou os pandectis-
tas ¢ seus seguidores.

A liberdade de contratar, cujaexpressiio éa
autonomia da vontade, concretiza-se, principal-
mente, nos negécios uridicos. Os contratos sio,
por exceléncia, o instrumento do auto-regramen-
to da vontade, da auto-regulamentago de inte-
resses, pressupondo-se o livre trifico negoci-
al, a ipualdade das partes. Isto nfo existe nos
contratos de adesfo.

O que temos visto, em nosso tempo, ¢ a
concepeio de Estado liberal de Direito passar
para a de Estado social de Direito. Cada vez
mais, o Estado participa e intervém na vida eco-
ndémica. Nem sempre esta invasdo tem sido be-
néfica. O dirigismo publicistico, no campo dos
contratos, estreita o raio da liberdade individu-
al, limitando a autonomia da vontade. Outro fe-
ndmeno paralelo se observa: o do dirigismo pri-
vado, praticado pelo estado-cmpresirio ¢ pe-
los grandes detentores de capital.

O Projeto de Codigo Civil dedica dois arti-
gos ao contrato de ades3o. No artigo 423, esta-
belece que, na hipdtese de haver no contrato
de ades3o cldusulas ambiguas ou contraditori-
as, dever-se-a adotar a interpretaciio mais favo-
ravel ao aderente. No artigo 424, determina que
nos contratos de adesfio sdio nulas as cliusu-
las que estipulem a reniincia antecipada do ade-
rente a direito resultante do negdcio.

O Codigo do Consumidor (Lei n.° 8.078, de
11 de setembro de 1990) definiu contrato de
adesdo, no artigo 54, como “aquele cujas clan-
sulas tenham sido aprovadas pela autoridade
competente ou estabelecidas unilateralmente
pelo fornecedor de produtos ou servigos, sem
que o consumidor possa discutir ou modificar
substancialmente seu conteddo™.

Confere, também, o Cédigo do Consumidor
alguns artigos sobre as cliusulas contratuais.
Oartigo 47, por exemplo. diz que elas devem ser
interpretadas de maneira mais favordvel ao con-
sumidor, albergando o velho principio interpre-
tatia conira stipulatorem. O artigo 51 lista as
clausulas abusivas, considerando-as nulas de
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pleno direito.

Os contratos de adesdo, como observou
Saleilles, de contratos sé tém o nome. As con-
digdes gerais neles consubstanciadas, embora
ndo sejam leis, no sentido técnico-juridico, tém
forca normativa, e, quigd, como /ex contractus,
forga normativa equivalenic ou maior que a das
leis, considerando-se as circunstingias, os ca-
s0s concretos, ¢ a neoessidade de contratar que
o aderente tem, na pratica, dada a indispensabi-
lidade dos bens e servigos, muitos deles essen-
ciais  propria sobrevivéncia, o que reduz e, em
alguns casos, aniquila a liberdade de escolha.

Sobre a natureza juridica das condigoes ge-
rais (que formam o conteido dos contratos de
adesfo), a doutrina estd dividida, garantindo
alguns que elas tém natureza normativa, asse-
gurando outros que t&m natureza contratual. A
natureza normativa caracterizar-se-ia pela impes-
soalidade, uniformidade e cogéncia das condi-

¢des gerais. A natureza contratual estaria evi-
denciada pelo fato da aceita¢3o, da adeséo, in-
ferindo-se o consentimento, o acordo de von-
tades.

A nosso ver, as condigBes gerais tém as-
pectos da lei € nuances do contrato, sem que
scjam ¢i ou contrato. Pclo menos, ndo sdo con-
tratos nos termos da teoria classica dos contra-
tos. Ha que se buscar, entdo, uma categoria ju-
ridica para os contratos de adesfio. A guestio
permanece em aberto. Para muitos, sdo atos
mistos. Ndo sendo atos juridicos stricto sensu
- cujos efeitos sfo necessarios, estio prede-
terminados na lei — nem sendo negocios juridi-
cos — que consistem em uma declaragdo de von-
tade, e os efeitos juridicos sdo estabelecidos,
queridos pelo(s) agenta(s) — os contratos de
adesdo encontram-se numa situago-limite,
numa posi¢do intermedidria entre estas duas
categorias.
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O juizo arbitral
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1. Introdugidi

A liberdade individual desdobra-se, no Es-
tado modemno, em duas classes de direitos invi-
alaveis porque declarados nas ConstituigSes:
os direitos politicos e os direitos civis.

Os primeiros s30 prerrogativas da cidada-
nia ¢ t{€m por escopo a participagio dos mem-
bros da comunidade politica na formagio da
vontade do Estado: ia os direttos civis visam a
assegurar a autonomia da vontade dos indivi-
duos c das associagdes, corporagdes € socic-
dades por eles formadas e a disciplinar as rela-
¢les que nascem do exercicio dessa liberdade

A mais alta ¢ importante modalidade de exer-
cé-Ia ¢ a de dar regras ou normas aos scus pyo-
prios atos. Santi Romano aa tratar dos concei-
los de autonomia ¢ de negdcio juridico. no
frammenti di um Dizionario Giuridico, lem-
bra que, ctimologicamente, autonomia ¢ o po-
der de fazer lei para si préprio ¢ que o negdcio
Juridico € a faculdade que a vontade individual
livre ou aulbnoma tem de fazer a regra ou a nor-
ma que disciplinard um certo e concrelo ato ju-
ridico, que pode scr unilateral. como a doagdoe
arcniincia de um gireito disponivel. ou bilateral
¢ sinalagmatico. como o contrato

O ato juridico. como manifestagdo da von-
tade, tanto cria, como extingue direitos, com
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ressalva dos indisponiveis.

2. Ojuizo arbitral

Os litigios que surgem, no mcio ¢ivil, com
relagdo a direitos e obrigages oriundos dos
negdcios juridicos, isto &, de atos livres davon-
tade de um ow mais sujeitos — tais litigios sb a
partir de certo momento da historia do direito
passaram a set dirimidos, exclusivamente ou
preponderantemente, pelo principe ou pelo Es-
tado. Em Roma, o pretor, quc & um magistrado,
confia ao judex, que magistrado ndo &, dizer o
dircito aplicavel ao caso. L4, também as repon-
sa dos jurisconsultos faziam lei para as partes e
quando homologadas pelo Imperador, para a
Urbs & 0 orbe romano, Certas instituigSes, como
a familia, as corporagdes de oficio, as confrari-
as, as comunidades de vizinhanga e a Igreja, na
Idade Média ¢ at¢ a Revolugfo Francesa, pro-
duziam suas préprias regras ¢ detinham o po-
der de aplici-las a seus membros.

Emanuele Cuzzeri (I Codice di Procedura
Civile HNustrato, v. 1, ristampa, Verona, Renato
Tedeschi & Figlio Editori, 1902) registra o fato
de a primeira Assembl€¢ia Nacional Francesa ter
proclamado que o legislador deveria abster-se
de qualquer disposi¢io tendente a diminuir o
prestigio e 3 eficicia do compromisso, porque a
arbitragem ¢ 0 meio mais razoavel de por fim as
controvérsias (cf. p. 17, nota 1). Assim ¢ que
“tornon-se obrigatdria a arhitragem dos pais,
amigos e vizinhos nas controvérsias entre ma-
rido e mulher, ascendentes ¢ descendentes,
entre colaterais e afins, até o terceiro grau. Os
pedidos de divorcio, fundados em determina-
das acusagdes, foram deferidos a drbitros e,
posteriormente, também as questdes heredita-
rias e de divisio de bens comuns.”

3. O julzo arbitral no Cédigo Civil brasi-
leiro

0O Cédigo Civil bragsileiro, fiel 4 nossa tradi-
¢d0 juridica, adota dois institutos que resguar-
dam o direito individual de compor os conflitos
por livre determinagiio da vontade: o primeiro €
a fransagdo, mediante a qual o hitigio termina
por concessdes mituas das partes (art. 1.925),
¢ o segundo é o compromisso, que consiste em
resolverem elas suas pendéncias judiciais ou
extrajudiciais. submetendo-as ao juizo de Arbi-
tros (Cédigo Civil, art. 1.037).

A imposigiio do juizo arbitral, sucedeu o
exagerc oposto de dificults-le, tornando-o oci-
050, ou de proibi-lo. S¢ a sua obrigatoriedade
punha em risco a liberdade individual, subme-
tendo-a a0 julgamento do mesmo grupo ou ins-

tituigio social que a ameaga, a inutilizag3o € a
proibicio da arbitragem subtrai dos individuos
uma das prerrogativas mais importantes da sua
liberdade civil ¢ autonomia, que ¢ a de extinguir
os litigios, por ato de sua prdpria vontade.

4, A cldusula compromissoria

O juizo arbitral, objeto dessa singela expo-
si¢lo, € ato infer volentes, e tem a mesma natu-
reza negocial do contrato a que acede. A cldu-
sula compromisséria ¢ a disposiglio do contra-
to na qual as partes obrigam-s¢ a sujeitar ao
julgamento de Arbitros as pendéncias que, fu-
tura e eventualmente, surgirem. Essa caracte-
ristica da cldusula compromissoria de dispor
sobre um litigio futuro € incerto € o que a distin-
gue do compromisso, pois este so ¢ firmado
apés o surgimento da disputa, €, nele, as partes
indicam o arbitro ou arbitros ¢ seus substitu-
tos, definem o objeto do litigio, dispde sobre a
responsabilidade de despesas e honoririos cujo
valor, entfio, fixam e, também, sobre o procedi-
mento a ser observado. Com a aceitagdo pelos
Arbitros do munus que as partes Lhes cometem,
instaura-se o juizo arbitral.

Como todo ato juridico, a clausula compro-
misséria pode ser anulada pelos vicios capazes
de infirmar a sua constituigio. Tanto ¢ assim
que, viciada a vonlade de qualquer das partes,
¢ nula a obrigago de louvar-se em 4rbitros,
Também ser4 nula se a disputa versar sobre di-
reito indisponivel.

5. O drbitro

As disposigdes singelas do Cédigo Civil
parecem-me suficientes para o fim a que se pro-
pdem, Corrobora essa opinifo o fato de recor-
rer-se, com relativa freqiiéncia, 4 opinifio dos
mais doutos para resolver e extinguir um litigio
entre partes de boa-fé.

Quando ¢ do interesse dos litigantes que a
conienda ienha solugdo exirajudicial, ou por-
que ndo lhe querem dar publicidade, ou para
resguardar-se das delongas inevitaveis do pro-
cesso judicial| é comum que eles recotram, para
dirimir a controvérsia, a um jurista de grande
nomeada, a um antigo magistrado assinalado
por sua independéncia e imparcialidade, a um
expert em lemas so conhecidos de um pequeno
nIMEro.

Muitas consultas aos juristas, mesmo scm
que isso lhes seja revelado, destinami-se, na
verdade, a compor interesses desavindos, ilu-
minar aspectos obscuros e dissipar dividas,
tanto de particulares, como de autoridades pi-
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blicas, prevenindo eficazmente a eclosio do ti-
tigio ou pondo-the fim.

6. Pré-condigdes para o éxito do juizo ar-
bitral

A condigao fundamental do éxito do juizo
arbitral ¢ 3 boa-fé das partes ¢ a autoridade do
laudo ou sentenga, que decorre, sobreindo, da
perfeita articulagio do seu dispositivo ou deci-
sfo com a fundamentagfo respectiva, que ha
de ser convincenit para os espintos retos de-
sarmados de paixdo.

Quando essas pré-condigdes de eficacia da
arbitragem estio presentes, as partes cumprem
religiosamente as obrigagdes ou deveres que 0
lando thes impde, sem necessidade de teourso
a0 Poder Judiciario. seja para torna-los coerciti-
vOS, scja para executd-los ou liquidd-los.

Esse, parece-me, € o modelo classico de ju-
izo arbitral: singela, célere, sepura na funda-
mentacio ¢ na decisdo e, por 1550, revestido da
grande autoridade que torna ficil a execugdo
entre litigantes de boa-fé.

7. 4 mediacde via arbitragem

0s thiesmos personagens que agem Como
arbitros podem servir como mediadores nairan-
saydo. na gual extingue-se 4 disputa por con-
cessdes reciprocas. A Associagdo Comercial
da Bahia acolheu essc alvitre, no Regulamento
da ma Cimara de Conciliagio e Arbitragem_ de
tal sorte que © seu colégio de arbiiros tanlo
concilia, pela via da transagdo, como julga, por
forga do compromisso dos litigantes.

A0 dispor sobre a matéria, entdo, ja regula-
da pela o1 civil substantiva, o Codigo de Pro-
cesso Civi) de 1939, no melhor propdsito de res-
guardar o juizo arbitral dos riscos da desnacic-
nalizagdo pela imposi¢iio nos contratos inter-
nacionais de arbitros e leis estrangeiros e para
assegurar 4s partes garantias equivatenies as
que lhes sdo dadas no processo judicial, regu-
lamentou-0 além da conia, tornando-¢ pouco
atracnie para os que buscam decisio segura €
rapida. confidvel e autorizada, para as suas de-
masdas.

8. A homologacio judicial da arbitragem

A primeira grande dificuldade decorre da
necessidade de homologagdo judicial da sen-
tenga dos drbitros. Dois grandes empecilhos
dai decorrem: o retardamento da exceugio do
laudo arbitral ¢ a possibilidade de reabertura,
pelo vencido. da matéria nele decidida.

A homologacio da decisdo dos arbitros te-
ria justificagdo na dupla necessidade de asse-

gurat, ndo 6 o monopdlio da fungio jurisdicio-
nal do Estado, como o direito de toda pessoa
de “submeter ao Poder Judicirio a apreciagdo
de lesdio on ameaca a direito” (art. 5.7, XXXV,
Constitnigio Federal).

Comego pela iltivea & Teporto-me a0 dque dis-
se, antes, acerca da natureza estritamente vo-
luntiria e negecial do recurso 4 arbitragem que
resulta do exercicio do direito civilmente asse-
gurado a todos que sdo capazes de transigir ¢
de plr fim ac litigio com 2 anndneia da outra
parte. Trata-se, na verdade, de uma forma con-
sensual de dispor sobre a interpretagio e ¢xe-
cugdo dos contratos.

Nessa hipotese, s6 haveria que falar em le-
540 se o diteiio transacionado fosse indispond-
vel. E se houver causa de nulidade, o recurso
a0 Judiciario permanece valido ¢ possivel.

A segunda objegdo 4 autoridade plena do
Jjunlgamento dos Arbitros parece-me mal funda-
da. pois a essénctia da fargfo junsdicional nio
¢ atingida pelo laudo arbitral que, servindo como
titulo extrajudicial, 50 se executa mediante a
goergdo do Estado-Jniz,

Dir-se-a que 0 arbitro usurpa a parte da ati-
vidade jurisdicional gue consiste em dizer o di-
reito e aplica-lo go caso.

Essa. contudo, & uma operagio técnica para
a gual estdo habilitados, além do juiz, ¢ advo-
gade, o scholor € os membios das diferenies
carreiras juridicas, como a do magistério e ado
Ministério Pablico.

A execucio, sim, & verdadeiramente de na-
tureza politica. porque pressupde p ato de au-
toridade. o comando de urma vonade privilegi-
ada e superior, a relagio hierirquica entre o
magistrado que ordena e ¢ jurisdicionado que
cumpre, enfim, o poder de impor 2o executado,
que a elas resiste, uma prestacio ou uma abs-
1eNgA0 ONETOSAS.

Em sintese, tenho que o abjeto do monopé-
lio do Estado € o emprego da forga, nio o co-
ahectmento do Direito, nem que se ha de supor
que, em razdo do cargo, o magistrado saiba mais
do que 0 advogado, 0 waembtn do parguet tan
professor. Como 6rgdo de Estado, o que cle
tem privativamentc € o poder dc impor a uma
das partes do litigio uma certa conduta comis-
siva ou omissiva.

9 4 independéncia, imparcialidade € au-
toridade no juizo arbitral

Enfim. ha quem diga que, no juizo arbitral,
as partes s3o privadas da seguranga que ad-
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vém da independéncia, da imparcialidade e da
autoridade do juiz estatal. Isto se responde, a
meu ver, com dois argumentos. O primeiro ¢ que
esses atributos nem sempre encontram-se, con-
cretamente, no juiz da causa, que ndo é escolhi-
do pelas partes, mas mediante sorteio ou dis-
posi¢iio legal ou regimental, bem como por
designagio de uma outra autoridade judicidria.

Depois, porque, sendo atributos morais,
podem eles encontrar-se nos rbitros que as
partes escolhem, precisamente porque sabem
seguramente que eles os possuem.

Enfim, sem embargo de doutissimas vozes
contririas, o juizo arbitral tcm, hojc, defensores
entre 05 mais acatados membros da magistratu-
ra nacional, pelas razBes que pego licenga para
expor brevemente ¢ que s¢ resumem na sobre-
carga dos Juizes ¢ tribunais, assediados por
novos usudrios dos seus servicos que sio os
mais pobres 4 procura de defensores piblicos
€ da Justi¢a publica.

Em estudo sobre a Reforma do Poder Judi-
cidrio (Carta Mensal, Conselho Técnico, Con-
federacio Nacional do Comércio, v. 39, n.° 468 —
margo, 1994, pp. 46-53), lembrei que “a tendén-
cia centralizadora iniciada com a reforma cons-
titucional de 1926”... “subverteu a organizagio
da Justica do federalismo clissico™ (p. 47) e,
ndo obstante a multiplicagiio dos 6rgdos judici-
drios que promoveu, ndo os aliviou da notéria
sobrecarga que € causa principal da exasperan-
te lentiddo dos processos. O exemplo que com-
prova essa afirmagiio tira-se da criagdo mesma
de uma jurisdicfo federal de primeiro e de se-
gundo graus.

Na verdade. a Justiga Federal foi criada para
julgar as causas em que a Unido € parte, o que
pde a nu o fato de ser o seu governo 0 maior
litigante do Pais, pois a sua administra¢fio e sna
Fazenda ocupam um nimero avultado de juizes
e tribunais com pendéncias geradas por exigén-
cias abusivas e uma tributagfio quase confisca-
16ria. Some-se a isso a tradi¢dio de impontuali-
dade para com os scus credores, de desprezo
das regras da lealdade, da boa-fé e da equani-
midade no trato com os administrados, o ana-
cronismo ¢ o desaparclhamento material dos
cartorios ¢ das secretarias dos tribunais, a ob-
solescéncia do processo civil ¢ criminal e expli-
car-se-40 os esforgos que jd se iniciam para, no
bojo da prometida reforma do Estado, descen-
traliza-lo ¢ & sua Justica ¢, simplificando a ins-
tauragdo e os procedimentos do juizo arbitral,
desafogar o Judiciario e permitir a rapida solu-

¢o dos litigios que nascem das divergéncias
na interpretagio e aplicagfio dos contratos.

Ao tempo em que fui Ministro da Justica,
com vistas a superar essa e outras dificulda-
des, pedi a colaboragio do Instituto dos Advo-
gados Brasileirgs. Este, em parecer da lavra de
scu antigo presidente, o Dr. Otto Eduardo Vizeu
Gil, notavel jurista ¢ renomado comercialista,
propos utilissimas modificagles das normas
processnais em vigor e do projeto de lei do Se-
nado n.? 78/92 (Senador Marco Maciel) que,
acolhidas, tornaro atraente a solug#o dos liti-
gios por via da arbitragem (v. “Nova Regula-
mentagao das Arbitragens™, Revista de Infor-
magdo Legisfativa, ano 30, n.° 118, abr.fjun.
1993, pp. 427-434).

10. O processo de arbitragem — procedi-
mentos e garantias

Das considerag8es do ilustre jurisconsulto,
recolho, para a apreciacgo, as de cardter técni-
¢0, compativeis com a natureza eminentemente
juridica deste trabalho.

Para imprimir celeridade ao processo da ar-
bitragem, recomenda o Dr. Otto Eduardo Gil a
soberania do juizo arbitral, ou s¢ja, que a sua
decisdo seja final, servindo a sentenga respec-
tiva de titulo executivo, independentemente de
homologaciio judicial, hoje exigida pelo Cédigo
de Processo Civil (arts. 1.098-1.102).

A cste atributo ha de somar-sc, na sua opi-
nido, a simplicidade dos procedimentos que
estd, hoje, comprometida por nfo ser a cliusula
compromissdria condicdo suficiente de proce-
dibilidade. Explico: embora se tenham as partes
obrigado, no contrato, a submeter os litigios
futuros ao juizo arbitral, nfic ¢ isto suficiente
para instaurd-lo. Um outro ate €, atvalmente,
exigido: o compromisso, no qual as partes se
identificam, nomeiam os arbitros, determinam o
objeto do litigio e decidem quanto 3 responsa-
bilidade do pagamento de honorarios ¢ despe-
sas processuais. S0, entfio, aceitando os 4rbi-
tros a nomeag3o, 0 juizo arbitral esté instituido
(an. 1.083, CPC).

Ora, ocorre que o juizo arbitral nfo se ins-
taura se uma das partes foge 4 formalizagéo do
compromisso, que, tal como a cliusula compro-
missoria, € ato consensual do juizo arbitral; por
isso mesmo, parte da doutrina passcu a admitir
€, mais, a preconizar que a cldusula compromis-
soria contivesse, antecipadamente, 0s requisi-
tos de procedibilidade, enumerados nos arti-
gos 1.074 ¢ 1.075 do Cédigo de Processo Civil.
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Em conseqii€ncia, qualquer das partes, & reve-
lia da outra, promovetia a instauragio do pro-
cesso arbitral’

Lembra. ainda, o Dr. Otto Eduardo Vizen Gil
que a seguranga das partes, no juizo arbitral,
pressupde o reconhecido saber juridico e a sb-
lida reputagdo de integridade dos arbitros, de
um lado, & 0 julgamento segundo o Direito e a
lei, de outro.

O requisito de reconhecido saber juridico
dos drbitros parcce contradizer o disposto no
artigo 1.079 do Cédigo de Processo Civil, que
ressalvando as causas de incapacidade, pos-
tas nos seus incisos 1, 11 e 111, os impedimentos
éticos do artigo 134 ¢ os deveres do juiz, do
artigo 133, admite possa ser arbitro “quem quer
que merega a confianga das partes”.

Relator-geral que fui, na Camara dos Depu-
tados, do projeto de lei do Cadigo de Processo
Civil vigente, devo, ng ponto, um esclarecimen-
to e uma retificagdo. E que situagdes hi em que
mais vale a sabedoria do que a ciéncia. Nas
questdes em que preponderam valores éticos
ou afetivos, como nas relagdes familiares e de
amizade, pode justificar-se a intermediacio do
leigo em matéria juridica. Mas, confesso, ai cui-
dar-se-a mats de conciliagdo por transagdo do
que de arbitragem propriamente dita.

Tal, porém, ndo ocorre quando estio em jogo
outros interesses, como, per exemplo, os dos
agentes econdmicos que ajustam seus direitos
¢ obrigagdes nos negdeios juridicos que cele-
bram, ¢ cuja interpretagdo ¢ aplicagfio subordi-
nam-se, necessariamente, 3s regras técnicas do
Direito e ao ordenamento juridico estatal.

Penso que, nos centros ou cimaras de arbi-
tragem abrigados 4 sombra de instituigdes ve-
nerandas, como é a Associagio Comercial da
Bahia, o clenco dos drbitros deve cingir-se ag
mimero dos que somam a integridade do card-
ter ao conhecimento do Direito em grau emi-
nente. Pois € essencial que as partes saibam
qual a lei que presidira o julgamento da sua causa
e confiem na sua correta aplicagdo.

Em intita conexdo com ¢sse ponto, outro
se apresenta que é o relativo ao julgamento ex
aequo ef bone ou “por eqiidade, fora das re-
gras ¢ formas dc direito”, como permitido pelo
artigo 1.075, inciso IV, do Codigo de Processo
Civil

Também aqui a lei rende homenagem, a do-

plo fundamento, a umas poucas instituigdes
sociais, coma a familia, as Igrejas ¢ cultos religi-

oses, as associagdes ¢ fundagdes nas quais as
razdes de consciéncia dos primeiros e 0s nobi-
lissimos objetivos das dltimas podem, eventu-
almente, reclamar um tipo especial de composi-
¢do de litigios ou de interesses. Algumas pos-
Suem normas préprias, como, e.g., as do direita
candnico, oil de cordnice ou do talmudico, an-
tigas e respeitaveis, que dispdem sobre atos e
fatos de sua intimidade ou sobre temas especi-
ficos das pcssoas quec nclas sc¢ congrogam.
Respeitados os principios ¢ disposicdes de or-
dem pablica, parece justificado, desde que ad-
mitido pelas partes, o julgamento dos Arbitros
fundado em semelhantes normas.

Trata-se de timida tendéncia de descentrali-
Zagdio sotial, emum pais que assistin, nos oli-
mos selenta anos, a marcha batida das forgas
centripetas sobrelevar e reduzir a nada as pou-
cas manifestagdes de autonomia das institui-
¢des da sociedade civil e dos entes politicos
federados.

Creio que o julgamento ex aeguo et bono
ou, segundo a boa consciéncia do juiz, como
na equity inglesa, ndo pode ter lugar no mundo
dos negdcios ajustados contratualmente e se-
gundo os padrdes do direito civil ou mercantil.

Néo excluo, porém, a possibilidade de usar-
se a franquia do inciso [V do artigo 1.075, do
Cadigo de Processe Civil, naqueles mercados
existenics no meio nacional que desenvolvem
regras negociais proprias, conhecidas e respei-
tadas por todos o5 que neles operam, como his-
toricamente acontecen 3 navegacdo € a¢ co-
mércio maritimo e, presentemente, verifica-se no
mercado de agdes, no de seguros, no de com-
modities € no de derivativos. emergente, glo-
balizado e volatil. A desregnlamentagio em cur-
so ou ja consumada nes paises economicamen-
te mais avangados, deu lugar ao surgimento da
aufo-regulamentagio de certos negdeios e mer-
cados. cujas normas sio desconhecidas da ge-
neralidade dos profissionais do direito ou sé
sdo conhecidas daqueles poucos que nelas se
especializaram.

O ciclo histérico que estd comegando com
atraso, no Brasil, promete um novo surto de
pragresso econdmico, condicionado, porém, 4
abertura dos diferemes mercados, 2 globaliza-
¢do de muitas atividades, tanto mercantis ¢ in-
dustriais. como de servigos. As regras que a
¢las ¢ aplicam s3o transnacionais, como serfio
supranacionais as dispesigies com forca de lei,
emanadas, no Mercosul. de uma autoridade su-
pranacionaf,

Brasilia 2. 32 n. 125 jan./mar. 1985
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Nessa perspectiva, € razodvel prever o au-
mento dos conflitos de leis e a crescente esti-
pulacio, nos contratos, de cliusulas compro-
missorias de juizo arbitral, com a indicagio da
lei a que as partes querem submeter os futuros
litigios. _

Parece pouco realista supor que, na pacifi-
casfio deles, atnariio arbitros leigos em Direito
ou mesmo profissionais de carreiras juridicas
que ndo tenham conhecimento sistemitico ¢
atualizado dos diferenics sistcmas legislativos
vigentes nos paises-membros, nem das regras
comunitirias sobre conflitos de leis.

11. Conclusdo

Se, porventura, o instituto do juizo arbitral
ndo sc qualificar pela simplicidade, seguranca ¢
celeridade para resolver os litigios oriundos dos
contratos civis ¢ mercantis celebrados pelos
agenies ccondmicos, parece-me dificil prever
como o sistema judiciario estatal se desincum-
bird do acréscimo significativo da demanda por
SCUS $eTvigos.

Por todas cssas razies, julgo auspicioso o
fato de a Associagdo Comercial da Bahia ter,
pioneiramente, lancado a sua Cimara de Arbi-
tragem, antecipando o futnro de liberdade e
prosperidade da Brasil, que ji se pressente na
terra-mée de todos os brasileiros,
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Licitacoes e contratos administrativos
Algumas observagdes em face da Lei n? 8.883/94 e da
Medida Proviséria n? 681/94.

Leon Frejde Szklarowsky, Subprocurador-Geral
da Farenda Nacional aposentado. ¢ advogado, Juiz
Arbitral da American Assaciation s Commercial Pan-
nel. de Nova lorque, membro dos Institutos dos Ad-
vogados Brasileiros, de S#o Paulo ¢ do Distrito Fe-
deral { Secretanio-geral), académica da Acadernia Bra-
siletra de Dhireita Tribwtanio, do Insttuto Histoneo ¢
Geografico do Distrito Federal (dietor), membro da
International Fiscal Association. da Associagio Bra-
sileira ¢e Threito Financeiro, do Instituto Brasileiro
de Direite Tributario. Integra ¢ Conselho Editorial
dos Cadernos de Direito Tributario ¢ Finangas Puo-
blicas. da Ed. Revista dos Tribunais e o Consclho de
Orientagdio das Publicaces - Boletm de Phreito Ad-
minislrativo © de Licitagdes ¢ Contratos - da Lid. NDJ.

Lion FriJpa 57K arROWSKY

SUMARIO

ALein 5 883,93 A Medida Provisorian 681/
94 Correqdo Maonetaria. Palores Pregos. Reajuste.
Fariagdo do talor Comtratual. Apostila. Aditamento
ao contrale, Plano Real. () principio da publicidade.
Publicidade da licitagdo e dos contraios administra-
tivos e de seus aditamenios. Instrumentos de conira-
tos ¢ Seus substitutivos. Duragdo de contratos de
prestagdo de servigo continuo. Fixiensdo e prorro-
gagdn. Convénios e instrumentos congéneres. [ou-
trina e jurtsprudéncia. Conclusdo.

A Lei n.° 888393, 4 Medida Provisoria
n° 68194

ALein’8.883, de 8 de junho de 1994, tendo
camo fonte o Projeto de Lei de Conversdo n.®
10, de 1994 consoante Parecern.” 6, de 1994 -
N, do Relator Dep. Walter Non. alterou inime-
ros dispositivos da Lei n.° 8.666, de 21 de junho
de 1993, e incluiv algumas inovagdes alvissa-
reiras, conquanto pedena ié-lo feito methor
mais ricamenie, aproveitando a oportunidade
que s¢ lhe apresentava.

O lepisiador fez algumas corregdes signifi-
cativas, aclarando o significado de preceitos ¢
conceitos, em face da perplexidade causada pela
lei & do mmule produzido na sua aplicagio.

! Publicado no XM de 9-6-94. O anl. 3 ° desse
diploma legal mandou o Poder Executivo publicar no
£X¥) & tntegra da [.e1 n @ 8.660, de 21-6-93, com as
alleragdes resultantes da Lei n.® 8.R83. de 8-6-94, 0
que, de fato. ocorren, com sua publicagdo. no £/
de 6-7-94. Antecederam esse PLC 1”10 as Medidas
Provisorias n."s 472, de 15-4-94 que se transformou
nocit. PLC: 351, de 1.99-93; 360, de 18-10-93; 372,
de 17-11-93: 388, de 16-12-93, 412.de 14-1-94.429,
de 16-2-94 ¢ 450.de 17-394 A Letn.” & 883 conva-

tidou ©a atos praticados com base nesses atos legis-
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Corregdo monetdria. Valores. Pregos. Re-
ajuste

Oartigo 5.° da Lei n.° 8.666 trata da corregdia
dos valores, pregos ¢ custos utilizados nas lici-
1agdes e avisa, peremploriamente, que ¢sses
terfio como expressdo monetdria a moeda cor-
rente nocional, ressatvado o disposto no art. 42.°

O paragrafo 2.° mereceu retificachio legisla-
tiva, dispondo quc o pagamento da referida
COrreGAC Ionetaria sera feito juntamente com o
principal. o que afasta, de vez, qualquer divida.

A variaclo do valor contratual, decorrente
de reajuste de pregos previsto no contrato, as
atualizagdes ou penalizagdes financeiras, oem-
penho de dotagdes orgamentdrias suplementa-
res, até o limite do valor corrigido. podem ser

lativos, como ji vinham fazendo cssas medidas pro-
visdrias. Tomou-se praxe o Presidente da Replblica
(¢ nfio o Congresso Nacional. 0 que s¢ nos afigura
cxtremamenic perigoso € inconstitucional} convali-
dar os atos praticados sob a <gide da medida provi-
sona nlo convertida em lei ou niic apreciada pele
C'ongresso Nacional ou rejeitada por esie, através de
nova medida provisoria substitutiva.

A 2* Turma do Tribunal Regionat Federzl da 3.
Reg:do acentuon, com muita pertinéncia, que preva-
lece o sratus quo ante, sc a medida provisoria ndo foi
convertida em lei por ate do Congresso Nacional, de
sorie que, em caso de canflito de disposigbes, a me-
dida proviséria suspende a cficicia das keis ordindn-
as vigentes até & €época de sua ediglio (¢f. Rem. Kx
officio em MS 93.03.57966-6.5PF, Rel. Juiz Soares
Pires, in Suplemento Direito & Justica do Cosreio
Brazifiense, d¢ Brasitia, 24-10-94, p. 7). Sobre a
matéria. consule-se nosso Medidas Provisorias, Ed.
Rev. Tribs., 1991, com copiosa bibliografia.

(3§ 1.°do art. 42 dita que, quando for permitido
ao licitante estrangeiro colar preco em moeda estran-
geira. igualmente o poderd fazer o licitante brasileiro;
mas ¢ pagamento feito aa licitanie brasileiro cventu-
almente contratade em virtude da lcitagdo de que
trata o pardgrafo anterior serd efetuado em moeds
brasileira, 4 taxa de cimbio vigente no dia itil imeds-
atamente anterior 4 data do efetivo pagamenio (a
parte final foi modificada pela Ler n.® 8.883).

Consulte-se o Decreto-1.ei n° 857, de 11-9-69,
que consolidou € alterou a legislaglio sobre moeda de
pagamento de obrigagdes exeqiliveis no Brasil (cf.
verhete “'Pagamenin em moede cstrangeira”. Cadigo
Civil e Legislagdo Civil em vigor, 11" ed., atuslizada
até 5-1-92, p. 853, de Theotonio Negriio, Malheiras
Editores).

O Superior Tribunal de Justica, em acordio rels-
tade pelo Min. Waldemar Zweiter, concluiu pela
validade do contrato celebrado em mocda cstrange-
ra. com pagamenia em moeda nacional (cf. RESP
36120-6-SP, V.U. Participacram dc julgamento os

simplesmente apostilados’, sem que se faga
necessario o aditamento, consoante indicacfo
do § 8.° do art. 65. JA o restabelecimento do
equilibrio econdmico-financeiro, através da re-
visdo dos pregos contratados, far-se-d, sempre
e obrigatoriamente, por aditamento ao contra~
to, seguindo as formaiidades a ¢ste increntes®.

A correglio monetaria, atualizacio da expres-
s30 monetdria. o critério de reajuste deverfio
obrigatoriamente constar 4o edital ¢ do contra-
to’.

Bernardo Ribeiro de Moraes enxerga, na
correiio monetiria, um instrumento para mino-
rar, no plano econdmico, os danosos efeitos da
variagio do poder aquisitivo da moeda, a qual
s¢ consubstancia em periodico e automatico
reafusic de valores ou dividas, segundo indi-
ces representativos da taxa de inflaglio®.

O reajuste € previsivel, deve estar expresso
e nfo se confunde com a revisdo do contralo’,

Q Icgistador deu maior precisSo ao inciso
X1 do artigo 40, av acrescentar a expressio “pre-
vista para a apresentagio”, extirpando dividas,
NO guE CONCETNE 20 inicio, que, antes era adata
da proposta, agora ¢ a data prevista pata apre-
sentagio da proposta

As alineas a e ¢ do inciso X1V também fo-
ram corrigidas para apagar a ambigiiidade dos
textos.

Assim. 0 prazo de pagamento n3o serd su-
perior a trinta dias. contando-se a partir da data
final do periodo de adimplemento de cada par-
cela.

Ministros Claudio Santos. Costa Leite, Nilson Na-
ves ¢ Fduardo Ribeiro). Precedentes: RESP. 4819
R} e 11801-0-RJ.

} Apostila, na expressdo de Hely 1opes Meirel-
les. € ato enunciativo ou deciaratono de uma situaglio
anterior criada por Ici, reconhecendo 4 Adwminisira-
o um direito crindo por norma legal. E uma averba-
¢da (cf. Direito Administrativo Brasileiro, 17 ed.,
Malheiros Editores, 1992 p. 177). ou scia, é mero
registro. O § B do art. 65 laculta o registro por
simples apostila, dispensando a celebragio de adita-
mento.

Y Cf. § 8.° do art. 65, o/c o art. 60,
SCf oart. 40, X1 ¢ X1V, ¢, c/coart. 55. 111

¢ Cf. Compéndio de Direito Tributdrio, Ed.
Frrense Rio. 1994 . 2°v _p S84

T Consulte-se. entre outros, lves Gandra da Silva
Martins. in £} Principio da Parimonialidade, () Re-

alinhamento de Pregos e a Teoria da Imprevisio,
Supl. Tribut. LTR, 60/345-87.
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0 inciso ¢ discorre que a corregdo monetd-
ria incidira a partir da data final do periodo de
adimplememo de cada parcela até 2 data do efe-
tivo pagamento®, superando a indefinigdo do
texto originana,

O inciso 11 do art. 55 assegura aos contra-
tantes o drreito de estabelecer. entre as cliusu-
las essenciais ou obrigatonas, além do prego e
das condicdes de pagamento, os critérios, data-
basc e periodicidade do reajuste de pregos e a
atualizagdo monetaria entre a data do adimple-
mento das cbrigaghics ¢ a do efetivo pagamento.

Nio obstante. essa determinagdo legal deve
ser entendida dc conformidade com os coman-
dos introduzides pele Plano de Estabilizagdo
Econdmica, que criou a nova mocda e impds
profundas inovagdes no mundo econdmico.”

A Medida Provisoria n." 681, de 27-10-94¢
em substiniicdo 4 Medida Provisoria n.® 635, dc
27-9-94, Lamb i nao apreciada pelv Congresso
Nacional. convalidou os atos praticados com
fulcro nas medidas provisorias anteriores'

Esse Plano, segundo seus redatores, visa
preservar o principio da livre negociagdo dos
coniratos enlre as pari¢s. tendo ¢m vista a ma-
nutengfio doequilibrio ccondmico-financeiro ¢
o respeito ao ato juridice perfeilo, ao direito
adgwride ¢  coisa judgada, © gue ¢ dasame
conforiador. Nem podenia ser diferente, em face
dos cdnones constitucionais ¢ da Lei de latro-
dugio ao Cddigo Civil, recebida pela Carta
Maior, corroborados por ampla e sdlida juris-

* Para os efeitos desta lei, “adimplemento™ da
obrigacic contratual é a prestagiio do servigo, a reali-
2a¢do da obra. a entrega do bem ou de parcela destes,
assimn comeo qualguer puiro eventor contratual, & cuja
ocorméngia esteja vinculada a emissie do documento
de cobranga (§ 1 “doart. 40) Enfim. é o cunprimen-
o do obseto do conirato.

¥ Sobre 0 Real e o Plano de Estabilizagiio Econd-
mica. notadamenic com referéncia aos contratos ad-
ministrativos. consulte-se rosso trabaiho. publicado
no Holetim de Licitagexe Contratos Bdit NDJ Lida.,
Sdo Paulo, n " 9. setembro de 1994, pp 438 8 452:
idem. na Revista Trimesral de Jurisprudincia dos
Estados, %.d. Vellenich Ltda. Sdo Pau'o. v. 127, agos-
1w de V994, pp 9 & 32, ¢ no Suplemento Trimnario -
LTR, 3794, 1994 S3o Paulo. pp. 229 4 240,

1® Essa MP foi encaminhada ao CN pela mensa-
gem premdencial- 914, de 27-10-94, publ no /XIS
de 28 scguinie.

1 As prncipais alteragdes na area contrawal fo-
ram por nos pingadas na Remissio introduteria ao
nosso trabalbo ¢ Real, cit.

prudéncia. interpretando a legistagdo econdmi-
ca que capeou o planos antecedentes.

Amoldo Wald, em nouivel estudo sobre o
poder monetirio, calcado em preciosos ensina-
mentos de Bilac Pinto. recorda que

“as leis monctarias niio devem nem po-
dem transformar-se numa forma obliqua
ou disfargadz de redistribuigdo de rique-
7a ou de transferéncia de recursos priva-
dos para o erario publico. especialmentc
quandd baseada em critérios discrimina-
10ros™ %,

O Excelso Pretorio. em memoravel decisao,
relatada pelo Ministro Moreira Alves. julgando
a constitucionalidade da Lei 0.° 8.177_ de 1-3-
91. descn hou precisa e inrctordquivel orientagiio,
sancionando. de vez, ¢ entendimento de que.
se a ket alcangar os cleitos fuluros de contratos
celchrados anteriormente a cla. serd essa lei re-
troativa. porque val interferir na causa. que ¢
um fato ocertida no passado.

Assim. disposigbes que altcram o critério
de reajusic (no caso das autos. tratava-s¢ de
prestacdes £m contratos ja celebrados peio sis-
tema do Plano dc Equivaléncia Salarial por ca-
tegoria profissional - PES/CP). em contratos ji
celcbrados, ofendem o alo wuridica perfeita via-
lando o disposto no art. 5.°, inciso XXXV, que
sc aptica a toda ¢ qualquer lei infraconstitucio-
nal, sem distinguir ¢ntre lei de direito pubhico e
de direito privado, ou entre Iei de ordem publica
e lei dispositiva'®,

O Supcrier Tribunat de Justiga. entretanto,
pela Terceira Turma, reconhecendo a profunda
divergéncia que o tema provoca, prefacion que
inexiste direito adquirido a determinado padrio
monetario. sendo Jegitima a incidéncia do fater
de deflagfio. expurgando atualizagdo prefixada.
com a derrogagdo de clausula por Ici nova rela-
tiva 4 estabilizagio econdmica™.

7 Cf. Poder Menetdno. aut. cit., in Rev de Di-
reito Pihlico 95-19-21.

BCEADIN 024930, 1 L de 4-9-92. Pres.
Min. Sydrey Sanches; presentes: Ministros More:-
ra Alves. Néri da Stlverra, Octavio Gallotti, Paulo
Hrossard, Sepuiveda Pertence. Celso de Mello, Car-
log Mare Velloso, Marco Awtho, Wmar Galvio ¢
Francisco Rezek Examine-se. a proposite. a ADIN
n ° 534-1 (DF). in 57 de 8-4-94_p. 7240

1 Cf RES2 2%863-SP de 30-10-9%, Rel. Mir.
Nitson Naves. presentes. sinda. os Ministros Eduard
Ribeire. Waldemar Zwenter e Claudio Santos, [/
31290 vu
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Esse mesmo Tribunal, pela 6* Turma, acom-
panhando as prédicas do Direito Patrio e de
torrencial e it¢rativa jurisprudéncia, selou, com
indiscutivel lucidez, que a clausula pacta suns
servanda nio ¢ absoluta, camprindo também
avocar a clidusula rebus sic stantibus, em face
das alteragdes facticas das condigbes da época
do contrata, com o que fica antotizada a revi-
sio das clausulas, para evitar o enriguecimento
sem justa causa'®.

Observe-se que 2 Lein ° 8.880, de 27-5-94,
que dispbe sobre o Programa de Estabilizaglio
Econdmica e o Sistema Monetdrio Nacionat,
complementada pela Medida Provisoria n.° 542,
de 30-6-94, ¢ subseqiientes MPs n.™ 566, de 29-
7-94; 596, de 26-8-94; 635, de 27-9-94 e 681, de
27-10-94, traca normas que t€m profundo reflexo
no citado inciso ITI do art. 535, sob comento.

A correciio ou atualizagdo, legal ou contra-
tual, da cxpressdo monctaria da obrigagdio pe-
cuniéria nfio se confunde com a revisdo de pre-
¢o de contrato, ex vi da “cldusula” rebus sic
stantibus, isto €, reajuste ou correcio de pre-
os distingue-se incisivamente da “revisdo de
contrato”,

Aquela, apartir de 1.2 de julbo de 1994, so-
mente poderd dar-s¢ pela “variagiio acumula-
da” do IPC-R'®, com excegdio das hipbteses pre-
vistas no § 1.°doart. 27 daMPn.° 681, cit., isto
¢€: I - operagies de gue tratam o Decreto-Lein,®
857,de11.9-69, coart. 6" dalein®8.880, de 27-
5-94; II - contratos pelos quais a empresa se
obrigue a vender bens para entrega futura, pres-
tar ou fornecer servigos a serem produzidos,
cuyo prego poderd ser reajustado em fungdo do
custo de producio ou da variaglio de indice,
que reflita a variagio ponderada dos custos dos
insumos utilizados; e III — as hipteses trata-
dasem lei especial.

As obrigagles pecuniarias <, portanto, os
contratos, a partir daquela data’, somente po-
derdo ser cormrigidos pela variacio acumulada
do [PC-R. ressalvadas as excecdes expressas'®,
considerando-se de renhum efeito a conven-

3 Cf. DJUJ de 28-3-94, Seglio I, p. 6343, apud
Suplemento Dircito & Justiga do Correio Brazilien-
se (DF), de 4-7-94, p. 7.

14 Sobre a vaniagfio desse indice, consulte-se nos-
2o citado O Reeal..., op. cit.

17 Sobre a conversiio, reajuste ¢ atualizagiio mo-
netiria de coniratos anteriores a 1.° de julho de 1994,
examine-s¢ posso () Real ., cit.

B CI art. 27 da MP 681/94.

¢do de correclio monetaria em desacordo com
essa medida provisbria,

Por outro lado, a mencionada medida provi-
s6ria’ inquina de nula de pleno direito, nio
surtindo nenhum efeito cliusula de réajuste de
wvalores com periodicidade inferior a um ano®,
podendo o Poder Executivo reduzir essa perio-
dicklade®.

Questdes de suma importdncia devem ser
discutidas, em face da citada medida provisé-
ria: insergio de cliusula de reajuste ou atualiza-
¢do monetiria, reajuste dos contratos celebra-
dos, apés 1.° de julho de 1994, ¢ atualizagdo
monetiria pela inadimpléncia.

O contrato administrativo, para ser reajus-
tado ou atualizado, deverd obrigatoriamente
conter cldusula permissiva, em virtude de ex-
pressa ordem do art. 55, I11, combinado com o
art. 40, incisos X1 e XIV, c. da Lei n.° 8.666/93,
isto &, devera prever o prego ¢ as condigdes de
pagamento, os critérios, data-base e periodici-
dade do reajustamento de precos, bem como os
critérios de atualizagfio monetaria entre a data
do adimplemento das obrigagbes e a do efetivo
pagamento.

H4 os que entendem que, em atengio ao §
1.°do art. 28, estd proibida, terminantemente, a
inclusio de qualquer clausula de reajuste ou
atualizagio monetdria.

Todavia, essa interpretagdo conduz ao ab-
surdo ¢ constitui verdadeiro sofisma. H que
se interpretar a norma dentro do sistema, de
modo a que as contradigdes sejam removidas,
comungando-se € harmonizando-se as palavras,

Com efeito, o lepislador inquinou de nulaa
cliusula dc rcajuste de valores cuja periodici-
dade seja inferior a um ano; contudo, njo disse
absolutamente que clusula prevendo reajuste
com periodicidade superior 2 um ano, nos con-
tratos que, legalmente. extrapolem esse prazo,
seja nula, Leia-sea redaglo do citado paragrafo
primeiro do art. 28 e inferir-se-4 a precisfio de
sua scta. Outra ndo poderd ser a conclusio,

¥ As medidas provisbrias antcosdentes em wén-
tica redagiio.
2O § 1.°do art. 28 da cit. MP,

# Cf. § 5.° do art. 28 da cit. MP. Esse fendmeno
também esteve presente nos planos passados (cf.
nosso “Reajuste dos Contratos Administrativos ¢
o8 Programas de Estabilizacfio d2 Economia”, in Rev
Trim. Jurisp. dos Estedos, v. 109777, “Bol. de Lic ¢
C;mtratos”- Ed. NDJ, 11/89, Rev de Dir Publico, v.
95).
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posto que cssa medida proviséria suspendeu o
reajuste, ndo o impediu para sempre. E se nio
houver cliusula prevendo esse reajuste. uitra-
passado © periodo proibitivo, impossivel sera
fazé-lo, sob pena de sc cometer larga ilegalidade.

O legislador vedou reajustes de contraios,
antes de decorrido um ano. Este € o espirito da
lei®,

Também ndo pode vingar a exegese, que nos
parece esdrixula. se atentarmos para o para-
grafo quinto do mesmo art. 28, in verbis: o Po-
der Executivo poderd reduzir a periodicidade de
que trata este artigo (entenda-se: § 1.9

Com esse pensamento. o legislador pressu-
pde que, semelhartemenie aos planos anterio-
res, o Poder Executivo, em vista de razdes de
ordem inflaciondria, por exemplo, podera redu-
2ir a periodicidade de um ano, concluindo-se,
induvidosamente, que, ainda durante a vigén-
cia do contrato ¢ no periodo de um ano. o rea-
Juste ¢ a atualizagio poderdo ocorrer. Entretan-
1o, para que tal acontega, € necessario que cliu-
sula neste sentido esteja obrigatoriamente pre-
vista no contrato. Do conirario, o cstudado
parigrafo primeiro serd infcuo.

No passado, sob o impacto do Plano Cruza-
do. o Presidente da Kepublica expediu 0 Decre-
ton.°94.042. de 1987, alterado pelo Decreton®
94.233, de 1987, permitindo o reajuste de con-
tratos que ndo contivessem cliusula de reajus-
te ou extinlos, ¢ retroativamente.

Advopamaes. com o beneplacito do Procu-
rador-Geral da Fazenda Nacional. ser aquele
decreto nulo, ilegal, irrito e inconstitucional®.

Eis por que seré legalmente impossivel pra-
ticar o reajuste, mesmo gue. reduzido o prazo
por ato do Poder Exccutivo, se ndo estiver ex-
pressamente prevista essa faculdade.

Assim, esses disposilivos devem ser inter-
pretados cocrentemente, de modo que ndo con-
duzam ao absurdo.

Carlos Maximiliano leciona, com invulgar
sabedoria, que o processo sistematico consis-
te “em comparar o dispositivo sujeito a exege-
se, com outros do mesmo repositdrio ou de leis

% O revogado art. 11 da Lei n.28.880 (na verda-
de, a regra cstd suspensa) apresentava redaglo mais
precisa € consentineca com o direito vigente. pois
permitia estipular cliusula de reajuste de valores ...,
desde que “a aplicagdio da mesma fique suspensa
pelo peazo de um ano™.

B Cf. Nosso “A Retroagio dos Reajustes ..." in
Boletint de [Xreito Administrativo, julho de 1988,

diversas. mas rcferentes 2o mesmo objeto”,
porquanto cada precetio ¢ membro de um gran-
de todo, por isso do exame da conjunto resulta
bastante {uz para o caso em aprego.

Ensina, ainda. o insigne mestre que ndo se
presumen antinomias ou incompatibilidades. Os
lextos devem perfazer uma unidade de pensa-
metto®,

N&o ha motivo bastante para omitir-se clau-
sula prevendo reajuste ou atualizagfio. nos con-
tratos supernores a um ano, ou, antes, s¢ o Po-
der Executrvo reduzir o prazo, de conformidade
com os critérios previstos ne contrato e na le-
gislagio perunente.

Essa clqusula é necessaria, ndo aleatéria.

Publicidade dos contratos administrativos

A publicidade € ate fundamental para a efi-
cécia dos atos e contratos administrativos e das
lets. para produzirem efeitos externos perante
partes ¢ terceiros. Ndo ¢ clemento formative do
ate, na expressdo escorrcita de Hely Lopes
Meirelles, mas sim requisito de eficicia ¢ mora-
lidade. eis por que os alos irregolares nio sc
convalidam com a publicagdo. “nem os regula-
res as dispensam quando a le1 ou o regulamen-
to aexige™

O principio da publicidade objctiva dar
transparéncia aos atos da Administragfo, as-
segurando ndo s0 os efeitos externos, mas tam-
bém scu conhecimenio € contfuk: pelo sidito e
pelo interessado direlo, através do remédio
constitucional ¢ legal adequado.

O constituinte de 1988 consagrou essc prin-
cipio. no artigo 37 (caput), ¢ a Lei n.° 8.666, de
1993, repetindo o Decreto-Lei n.° 2. 300, de 1986,
exigg a publicidade da licitagdo e dos contra-
tos.

A licitagiio serd julgada ¢ processdda de
conformidade com o principio da pubticidade e
0§ contratos ¢ seus aditamentos deverdo ser

M CH oaut. cit., in Hermenéutica e Aplicacdo do
Direito, Ed. Freitas Hastos, 1957, 6 ed., pp. 140,
164 a 167 ¢ 172 A doulrina ndo € infcnsa a cssas
ligdes: Savigny. Saredo. Coelho da Rocha, Borges
Camerro, Trigode Lourerro, Carlos de Carvalho, aprd
hermenéutica cit.

B CF aut. i, in Direito Admiénastrativo Brasi-
leiro cit.. pp. 86 2 88,

* Cf art. 3% ¢/c o ant. 61, paragrafo dnico. Ou-
tros dispositivos da Jer impdem a gublicagio obriga-
toria dos atos de licitaglio, vg . arts. 16. 21, 26 elc.
Consulie-se a excelente obra do Prof. Diogenes Gas-
panini, Direito Administrative, Bd. Saraiva, 122 ed..
SP, 1992,
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publicados, de forma resumida, na imprensa
oficial, como condig3o indispensdvel para sua
eficdcia.

A publicagio far-se-4 na imprensa oficial,
como definida no inciso X1l do art, 6.°, coma
nova redagdo que The deram as medidas provi-
sdrias, sucedidas pela Lei n.”8.8837, tornando-
a mais precisa, conguanto esta lei lenha intro-
dvzido outra forma de publicidade, em cardter
excepeional, como, por exemplo, a afixa¢#o, em
quadro de avisos de amplo acesso publico, de
atos que devam ser divulgados.

Como excegdo a publicidade, Ivan Rigolin
cita “a publicidade proibida € a propria licitaclo
proibida”, ao comentar o § 1.°doari 21 do De-
creto-Lei n.° 2300, de 1986, que fm repetido pela
lei atual®: ,

“... faculdade de dispensar a licilagdo
quando houver possibilidade de compro-
metimento da seguran¢a nactonal™™

As compras scr3o feitas, sempre com a ca-
racterizacio de seu obicto ¢ iddicagio de recur-
505 orgamentarios, sob pena de nulidade ¢ res-
ponsabilidade de quem lhe der causa, e o regis-
tro dos precos seri precedido de ampla pesqui-
sa de mercado, “publicando-se trimestralmente
naimprensa oficial”, para orientagdo da Admi-
nistracio Pubtica®.

As compras, ainda que se submetam 4s con-
digles de aquisigiio € pagamento semelhanies
as do setor privado, devem oricntar-se pelos
pregos praticados no dmbito dos drgios da
Administracio Piblica™, nfio fugindo das amar-
ras da lei de licitagdes e contratos, ou, como
obscrva Marcal Justen Filho, esse sisiema ndo
exime a Administrac3o de hcitar nem de obede-
cer aos requisilos legais pertinentes As contra-
taghes administrativas®,

¥ Imprensa oficial € 0 veiculo oficial de divulga-
¢¥a da Administraghio Piblica, sendo para a Unido o
Diario (Yicial da Unio, c. para os Estados, o Distri-
to Federal € os Municipios, o que for definide nas
respectivas leis.

I A let nova (an. 24, TX), exige a oitiva do Con-
seiho de Defesa Nacional, previste no art. 91 da CF.

* Neste sentwio, Hely Lopes Merclies, op. cil.,
p. 205; Wem, Licitacdo e Conirato Administrativo,
Ed. Rev. dos Tribs. 8% ed., pp. 198 ¢ 199,

YCf.art 15,88 1.%¢2°

M Entenda-se Administragdo Piblicd, no sentido
amplo.

"2 Cf Comentarios & Lei de Liciiagdes e Contra-
tos Administrativos, Aide Ed., 1* ed., 1993, p. 85,

O artigo 16 foi amplamente modificado. A
redaco origindria pecava por sua ncbulosida-
de, reconhecendo o legislador sua impraticabi-
lidade e dificuldades na sua aplicagio, notada-
mente nos pequenos municipios € em se tratan-
do de compras, que, por definicio legal, deve
compatibilizar-se com “as conligtes e pagamen-
1o semethantes as do setor privade™. Quis o
legislador eliminar a burocracia, 0s custos des-
necessdrios € a lentiddo, incompativeis com
esse lipo de contrato, extirpande. principalmen-
te, a malfadada expresso “fechado o negécio”,
nh: ohsgwacﬁo feliz de Carlos Piato Coelho

atta™.

Essa disposi¢lo legal permite a divulgagio
da relagio de todas as compras feitas pela Ad-
mipistragdo direta ou indireta, mensalmente (e
nio mais apés cada “negdcio fechado™, como
pretendia a I¢i originariamente), através de or-
gdo oficial ou pela afixaciio em guadro de avi-
sos de amplo acesso publico,

Essa inovagdio torn2 mais racional € econd-
mica a atuagio da Administragdo.

Os instrementos de conratos ou de seus
aditamentos, resumidamente, devem ser publi-
cados na imprensa oficial ¥, como condighio
indispensavel para sua cficicia e isso scra pro-
videnciado pela Administragio aé o quinto dia
util do més seguinte ao de sua assinatura, para
ocorrer no prazo de vinte dias daquela data,
ndo importando o seu valor, mesmo que sem
onus. Todavia, a Lei n.° 8.883, de 1994, ressal-
vou o disposto no art, 26.

Desse tema, emergem algumas davidas, que
merecemn um exame mais aprofundado.

Desde a anterior lef revogada, discutia-se
se também 0s outros instrumentos, como a car-
ta-conltrato, nota de empenho de despesa, au-
torizacdo de compra oo ordem de execwgio de
servio - substitutos do instrumento de conira-

10" - devem ser publicados.

Esles 1ambém sfo instrumentos bilaterais

¥ Examitie-se, por exemplo, a emenda substitu-
tiva n.° 00070, do Dep. Geraldo Alkmin Filho, 4
Medida Provisétis n.° 351, de 1993. pubd. pelo Cen-
tro Grafico do Scnada Fedoral - Brasflia TOF.

M Cf, Eficdcia nas Licitagdes ¢ Contratos, Ed.
Del Rey, BH, 1994, p. 109

* Cf.oarnt. 6.5, X1

% Cf art. 62. Instrumentn de Contrato: docu-
mento ¢scrilo. no qual se inserem lodos os ¢lemen-

108 NCCCISATIOS B Sua precisho ¢ clarcza (ans. 60,61 .54
cte.).
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de contrato, conquanto simplificados e despi-
dos de certas formalidades®.

Q instramenta de canteato é ohrigatério nas
hipéteses de concorréncia® e de tomada de
precos”, assim como na dispensa e inexigibili-
dade, cujos pregos se compreendem nos limi-
tes dessas duas modalidades licitatorias. sen-
do facultativo nos demais casos, como, por
exemplo, na hipdtese de convite,

A doutrinz e g jurisprudéncia do Tribural
de Contas da Unifio, torrencial ¢ iterativamenie,
sempre exigiram a publicagdo de extratos de to-
dos os contratos, quaisquer que fossem 0s va-
lores, mesmo que scm dnus, incluindo-se aqui
os demais instrumentos, porque, onde a lei no
distingue, nfo pode o intérprete fazé-lo®.

O Decreto federal n.° 93.872, de 23-12-86%,
contrariando o Decreto-Lei n.° 2,300, de 1986,
determinava a publicagdo, em extrato, no Dig-
rio (Micial da Unifio, dos contratos, convénios,
acordos ou ajustes, cujo valor excedesse a CZ$
2.000.000.00 (valor da época), liberando, pois,
os demais, e também dispensava da publicagdo
se as despesas devessem ser feitas em carater
sigiloso, ex vi doart. 44 do Decreto-Lein.® 199/
674,

Carlos Pinto Coclho Motta advoga, alicer-
¢ado na jurisprudéncia da mais Alta Corte de
Contas, que também os outros instrumentos
(autorizagdio de compra ou ordem de servigo)
estio sujeitos & publicagio®.

A Colenda Corte de Contas da Unido, pelo
Plcno, convolande licida manifcstagdo do Re-
lator, Ministro Luciano Branddo Alves de Sou-
7a, acolhendo os pareceres dos eminentes Pro-

¥ Neste sentido, Helly Lopes Meirelles, op. cit..
p. 205.

BCfart. 22. L e§ 1"

¥Cfart. 22, 0. e §2°

“ Cf. Carlos Maximiliano. com apoio nas fighes
de Guiseppe Falcone ¢ Bemiot Saint-Prix: ubr lex
non distinguit nec ros distingttere debemus. Cumpra
a norma tal qual ¢, sem acrescentar condigdes novas,
nem dispensar nenhuma das expressas.

4 Dispde sobre a unificagdio dos recursos de cai-
xa do Tesourp Nacional, atualiza ¢ consolida & legis-
lagdo pertinente.

2 art33.Me §4.°

B Cf. op. it p. 219. O autor cita o Anexo [, da
Ala 29, de 19-6-91, DOU de 9-7-91. Neste sentido,
Toshio Mukai. in (3 Novo Estatuto Juridico.das Lici-
lagies ¢ Contratos Publicos, Ed. Rev. dos Trbs,,
1993, p. 73.

curadores, Drs. Francisco de Salles Moura Bran-
d3o e Jatir Batista da Cunha, decidiu conhecer
da consulta formulada pela Cimara dos Depu-
tados, para decidir que “a publicagio resumida
dos instrumentos de contrato, ou de seus adi-
tamentos. no Didrio Qficial da Unido. a que se
refere o art. 51 do Decreto-Lei n.° 2.300, de 1986,
¢ obrigatoria, nio s6 em relagdo ao “termo de
contrato”, como também com referéncia aos
demais instrumentos habeis previstos no art.
52, caput, do mesmo Texto Basico, qualquer que
seja o valor, ainda que sem dnus.

Acrescenta ¢ ilustre Ministro que esse Es-
tatuto “condiciona a validade juridica dos atos
em espécie a sua publicagio no Didrio Oficial
da Unidio”, ndo admitindo. para esses fins, a
utilizagio de outro veiculo de comunicagio, nem
mesmo, sem embargo de sua natureza, o presti-
gioso Didrio do Congresso Nacional. 6rgio
oficial de divulgagdo do Poder Legislativo®.
Permite. ainda, gsse aresto que “o dnus da pu-
blicago desses instrumentos” recaia tanto so-
bre o contratante quanto sobre o contratada,
dependenda das condigdes inscritas no edital
de licitagdes ¢ no contrato respectivo. cabendo
sempre 4 Administracfio providenciar a publi-
cagdo no prazo legal®™.

(O Ministro Homero Santos, com os aplau-
sos do Plendrio ¢ do preclaro Procurador-Geral
em exercicio, Dr. Jatir Batista da Cunha, assen-
tou que ¢ obrigatoria a publicagio 4os cxiralos
de todos os seus contralos no Didrio Oficial
da Unifio, nos termos do § 1.9do art. €1 da Lei
n.°8.666/93 e do art. 33 do Regulamento de Lici-
tagdes ¢ Contratos do GEIPOT. “mesmo em se
tratando de outros instrumentos habeis”, como,
por exemplo, “nota de empenho”, “carta-con-
trato”, “autorizagdo de compra”. “orden de exe-
cugdo de servigo™™.

O Tribunal Maior de Contas da Unidio, ado-
tando as conclusdes do Rel. Min. Luciano Bran-
dio Alves dc Souza. em consulta formulada pela
Secretaria de Controle Interno do Ministério da
Economia, Fazenda ¢ Plangjamento, reiterou

“ Esse aviso permanece consistente. em face do
ordenamento vigente (cf. art. 6.2, X1II).

- % Proc. TC 025.410/91-1, Pres. Min. Carlos
Atila Alvares da Silva. decisfio 056/92, DOU de 18-
3-92. Segio 1. pp. 3517 a 3520.

* Cf Dectsdio 585/ TCU - Plendsio, Proc. n.° TC-
011.621/93-1in DOL/ de 28-9-94,_ Segio . p. 14757,
No mesmo sentido, 0 Ministro Lincotn Magalth3es
da Rocha_ in Proc. TC n.® 225241:90-0, Grupo I,
Classe M1, de 18-3-93 (apud nosso “Duragiio do
Centrato Administrative™. in BLC n.° 10:93),
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essa firme e torrencial jurisprudéncia, recomen-
dando, porém, que os drgios competentes do
Poder Executivo realizassem estudos com o
objetivo de identificar a oportunidade e conve-
niéncia de adogo de providéncias de ordem
legislativa, visando a alteragfio do Decreto-Lei
n.° 2.300/86, de forma que, em nome da raciona-
lidade administrativa e da economia ou simplifi-
caglio processual, o referido estatuto viesse a
conter limites razodveis de valores abaixo dos
quais seria facultativa a publicagio resumida,
no DOU, dos instramentos contratuais firma-
dos pela Administracdo Pablica®’,

O novo Estatuto reproduziu o revogado
Decreto-Lei n.° 2,300, sem atender 3 proficua
preleciiopretoriana, tendo, porém, a Lei n° 8 883/
94 rcarrumado o mencionado dispasitivo, quc
ndo s6 alargou o prazo para a Administragio
providenciar a publicagio, como acrescentou a
ressalva ao disposto no art. 26, novidade bem-
vinda, sem embargo de conter pontos ainda
obscuros.

Como interpretar esse dispositivo com essa
ressatva? Tera © legislador, enfim, ouvido a su-
gestfio do Tribunal, dispensando a publicacio
desses contratos, como forma de economia e
racionalizacio?

Qartigo 26 trata da ratificacio e publicacio,
naimy oficial, das dispensas previstas nos
§§2°e 4 °doart. 17 ¢ nos incisos 11T a XX do
art. 24, das situacdes de inexigibilidade do art.
25 e do retardamento regulado pelo pardgrafo
unico do art. 8.°, in fine, como condi¢io para
eficicia do ato.

A autoridade superior receberd a comuni-
cagio ¢ devert tomar as providéncias indica-
das: ratificar ¢ mandar publicar, no prazo impos-
tergavel de cinco dias, esses atos:

1) dispensa de licitagio, na concessio de
direijto real de uso de bens iméveis, se 0 uso se
destinar a outro érgdo ou entidade da Adminis-
tracdo Publica (art. 17, § 2.,

2) dispensa de licitagdo, na doag#io com en-
cargo, no caso de interesse publico devidamen-
te justificado (art.17, § 4.7,

3) retardamento previsto no final do para-
grafo anico do art. 8.

4) inexigibilidade prevista no art. 25;

5) dispensas previstas no art. 24, incisos I11
aXX

1 Cf. Proc. TC n.° 024.572/90-0, in DOU de 9-
7-91, Sego I, pp. 13399 - 13400.

O parigrafoinico doart. 61 (com a redagiio
da Lei n.° 8.883) quer s¢ publiquem todos os
instrumentos de contratos ¢ seus aditamentos,
resumidamente, mas excepeiona o disposto no
art. 26; vale dizer, nas hip6teses mencionadas
neste dispositivo, nfio precisarfio ser publica-
dos, porque ji o foram, precoce e obrigatoria-
mente, como condigio para eficicia daqueles
atos, descritos neste artigo (art. 26).

Se assim nio for, como compreender a res-
salva e para que teria sido embutida nessa clén-
sula legal, 4 que as leis nfo contém palavras
imiteis*®, isto ¢, as palavras terdo sempre algu-
ma eficicia, on, nas ensinangas de Trigo de
Loureiro ¢ Sutherland, o texto deve ser visto,
em todas as suas perspectivas, de sorte que
ndo fique inoperantc, nulo ou sem qualquer sig-
nificado.*

Restam, porém, as duas hipdteses do art. 24
(incisos Te ) e do § 4.° do art. 62, que ndo
foram contempladas na remissio do art. 26, v.g.,
dispensa de licitagio para: '

I - obras ¢ servigos de engenharia de
valor até 5% do limite previsto na alinea
a doinciso I do art. 23, desde que nfio se
refiram a parcelas de wma mesma cbra on
servigo ou ainda para obras e servigos
da mesma natureza ¢ no mesmo logal que
possam ser realizadas conjunta e conco-
mitantemente;

II - outros servigos e compras de va-
lor até 5% do limite previsto na alinea a
do inciso II do art. 23, e para alienagles,
nos casos previstos nesta lei, desde que
nio se refiram a parcelas de um mesmo
servico, compra ou alienagiio de maior
vulto que possa ser realizada de uma sb
vez, e

III - compras com entrega imediata ¢
integral dos bens adquiridos, se nfo re-
sultarem obrigagtes futuras ¢ nio for
necessaria assisténcia téenica (art, 62, §
4°).

Destarte, nas hipéteses acima mencionadas,
enfim, naqueles casos em que © termo de con-
trato pode ser substitnido por outros instru-
mentos, pareceria, & primeira vista, que carece-
Tiam de publicagao.

Isto, entretanto, contraria todo o sistema e

B Larba cum effectu sunt accipiends. Cf. Carlos
Maximiliano, op. cit., p. 311, citando Carlos de Car-
velho, Pauls Batista, Ribas, Borges Cameiro, Coclho
da Rocha.

** CL aut, op. ¢ pp. cits.
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colide com o principio basilar da Constituigiio ¢
farta e atual jurisprudéncia do Tribunal de Con-
tas da Unifo®

Seria, de qualquer forma, descabido supor
que o legislador, com sua omissdo, pretenden
desburocratizar ¢ proporcionar economia so-
mente s sitvacdes compreendidas no art. 26,
porque ja foram publicadas, mas nio desejar a
publicagfio de outras tantas, conquanto mais
simples.

A lei deve ser interpretada, inteligentemen-
1e, de modo que ndo condwza ao absurdo ou a
conclusdes vulnerdveis ou impossiveis®'.

A lacuna legislativa deve ser preenchida
sem ferir principios juridicos, aplicando-se o art.
16 que, na nova redagde dada pela Lei n.° 8. 883/
94, facultou a publicagic mensal, em érgio ofi-
cial ou a afixa¢io em quadro de avisos de amplo
acesso publico, da relagfio de todas as compras
feitas pela Administragfo direta ou indireta.

Publicando-se a relagio desses instrumen-
tos ou afixando-se nos quadros de aviso de
amplo acesso publico, 4 semelhanga das com-
pras, estard cumpride o desiderato legal e
constitucional, sem demasiado sacrificio
financeiro®~.

Duragdo dos contratos de prestacdo de
servi¢o continuo

A duracio dos contratos esté adstrita 4 vi-
géncia dos créditos orgamentirios®, excetua-
das as hipdteses indicadas pelo art. 57 da LLC,
cntre as quais a refercnte aos contratos de pres-
tacdio de servigos a serem executados de forma
continuada, disciplinada pelo inciso I1.

Servigo ¢é, na defini¢dio do art. 6.°, toda a
atividade destinada a obter determinada wtili-
dade de interesse para a Administracio, tais

% Essa jurisprudéncia ndio se¢ aplica, evidente-
mente, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Muni-
¢ipios; no entanto, servirh de roteiro seguro para es-
sag esferas de poder.

31 Cf. Carlos Maximiliano, Berriot Saint-Prix,
Fabreguettes, Caldara e Black.

514 Este é também o entendimento da culta pro-
fessora Yara Darcy Pollice Monteiro, Assessora Ju-
ridica da Céimara Municipal de Sdo Paulo.

3 Cf. nosso Duraglio de Contrato Administrati-
¥0 ¢ a Lei n® 8.666/93, in Boletim de Licitagdes e
Contratos, da Ed. NDJ, de S3o Paulo, n.® 10, de ou-
tubro de 1993; idem, Duragdo de Contrato Adminis-

trativo de Prestagdo de Servigo Continuo, op. cit.,
dezembro de 1988, pp. 81/86.

como: demoligio, conserto, instalagio, monta-
gem, operagdo, conservagio, reparacio, adap-
tagfio, manutengdo de transportes, de locagiio
de bens, publicidade, seguro ou trabalhos téc-
nico-profissionais. A lei é meramente exemplifi-
cativa®,

Predomina a atividade sobre 0 material da
obra.

Servige continuo € 0 que ndo se pode inter-
romper, faz-se sucessivamente, sem solugiio de
continuidade, at¢ seu exaurimento ou conclu-
gfia do abijato. Exige continuidade. Sexvigoshé
quc ndo prestados continuamente podem can-
sar danos ¢ prejuizos irrepardveis.

O Pretorio Maior de Contas sustentou que
o0 servigo de assisténcia médica € prestaciio de
servigo, executado de forma continuada, e nfo
pode ser suspenso, sob pena de trazer prejui-
zos irrepardveis aos seus beneficidrios, como a
interrupgdo da hospitalizagio ¢ do atendimen-
to de socorro de urgéncia®™,

A textura origindria, pior que a do Decreto-
Lei n.° 2.300, de 1986, facultava a extensdo do
contrato por igual pericdo.

Duras criticas ao dispositivo obrigaram os
legisladores a apresentarem inameras emendas
s medidas provisérias antecessoras da Lei n.°
8.883/94,

A norma atual, nfio totalmentc fcliz na sua

redago, assim se esculpe:

“a prestacdo de servigos a serem execu-
tados de forma continua que deverdo ter
a sua duracgdo dimensionada com vistas
a obtengfio de pregos e condigdes mais
vaniajosas para a Administragdo, limita-
da a duragdo a sessenta meses”.

A prorrogagio nfio se confunde com a ex-
tensio, embora as conseqiiéncias sejam as mes-
mas. Se bem que o legislador nJo tenha usado a
expressio estender-se da lei anterior e repetida,
no inciso I'V, ao tratar da extensio de contratos
de aluguel de equipamento e utilizagfio de pro-
grama de informética, nic se pode ignorar que
oinciso Il caracteriza perfeitamente essa moda-
lidade de extrapolagio, no tempo, da duragio
de contrato.

3 Neste sentido, Raul Armando Mendes, in
Comentarios ao Estatuto das Licitagdes e Contratos
Administrativos, Ed. Rev. dos Tribs., 1988, p. 25,

$ Cf. Proc. TC 21.411/92-1, Rel. Min. Paulo
Afonso Martins de Oliveira, apud nosso Duragdo....
in Boletim cit., v. 10, de 1993,
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Quisesse o legislador igualar a prorrogacio
¢ a extensdo, ele f4-lo-ia, utilizando-se da mes-
ma expressio — prorrogacdo - para lodas os
casos. Nfo o fez.

Estudando o inciso 11 do artige 47 do De-
creto-Lei n.° 2.300, de 1986, o ex-Procurador-
Geral do Tribunal de Contas da Unido, Prof. Fran-
cisco Salles Mourfo Branco, assentou que “a
nova redacio dada pelo Decreto-Lei n.° 2.348/
86, no pertinente a essa matéria de duraglo dos
contratos administrativos, criou, por assim di-
zer, uma excegdo & regra geral prevalecente no
tema, que adstringe tal duragio 4 vigéncia dos
respectivos créditos. Com efeito, € de ver que o
inciso II do art. 47, ao invés do que Se nola no
inciso L, o legislador ndo se reporta 4 prorroga-
<Hlo, deixando subentender a prescindibilidade
de sua formaliza¢io para ultrapassar o exercicio
em que foi celebrado o contrato. E a dispensa
se justifica, no caso, pois que nfo s¢ cogita,
aqui, de dilatag8o do periodo estipulado para a
conclusso do objeto do contrato™.

Dimensdo ¢ o sentido em gue se mede a
extensiio para avalid-la e dimensionar ¢ calcular
ou preestabelecer as dimensdes on proporges™,

Pela redacio desse inciso, infere-se que o
contrato normalmente feito, por um exercicio,
podera ultrapassd-lo, para vigorar até 60 meses
nomaximo.

Essa opcio devers constar expressamente

do edital ou do instrumento convocatorio € do

contrata,

O administrador deveri fazer uma prévia
avaliagfio, auscultando pregos e condicBes mais
vantajosos para a Administragiie, cabendo-lhe
também avaliar ¢ tempo de duragio do contraio
¢ 0 interesse da Administracio,

S#o pré-condigdes indispensdveis A reali-
zagHo da licitagho ¢ celebracio do contraio.

3 Cf. Proc. TC 016.485/87-4 (Grupo I - Classe
I), in Ata de Sego Plenaria n.© 34, de 13-7-88, publ.
DOU de 3-8-88, Sogho I, pp. 14699/700. Esse parc-
cer foi adotsdo pelo Relator, Ministro José Antonio
de Macedo, que recebeu o beneplicito do Tribunal.

Consulte-se nosso Duragdo..., in BLC 103 cit.
O Procurador Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, con-
tudo, oferece diversa interpretaglo, considerando to-
das an hipbwscs {incvos 1, Ti ¢ TV do an. 57) mena
prorrogac¥o. niio distinguinde cntre profrogasiio ¢
extensho (of. Duraglo dos Contratos Administrali-
vos segundo a Lei n.” 8.666, de 21-6-93, in BLC cit.
n.° 6/248).

% Cf. Novo Diciondrio durélio da Lingua Por-
tuguesa, 2.° ed., Ed. Nova Fronteira, 1986,

A prorrogaciio est4 condicionada ao inte-
ress¢ da Administraciio Piblica ¢ 3 expressa
previsio no ato convecatério”, justificada pre-
viamenie ¢ por escrito, mediante autorizagio da
autoridade competente para celebrar o contra-
10*. O aditamento € necessario ¢ estd syjeito
as mesmas formatidades db coDITal0”.

A extensXo (incisos Il ¢ [V) ji deverd estar
prevista no edital e no contrato, e independe de
gualquer ato posmﬁor, a nio ser fazer-se, no
inicio do exercicio financeiro, a indicacio de
créditos e empenhos {ex vi do inciso V do art. 55).
Esta deverd fazer-ce por aditivo 80 contrato™,

Registre-s¢ que o § 1.° do arl. 57 nfio € in-
compativel com as hipoteses dos incisos I ¢ [V
desse artigo, ou seja, a extensio podera ocorrer
pelos motivos nestes incisos expostos, enguan-
10 que a prorrogaciio poderé dar-se com funda-
mento num dos pressupostos descritos no ci-
tado pardgrafo primeiro.

Convénios, ajustes e instrumentos congé-
neres

As disposicées da Lei de Licitagdes ¢ Con-
tratos - LLC aplicam-se, no que couber, aos con-
vénios, acordos, #justes e outros instrumentos
congéneres celebrados por drglos ¢ entidades
da Administra3o, como, pot exemplo, prazo de
vigéncia, instrumentos escritos etc.

Qart. 116 ébastante abrangente e exemplifi-
cativa € sua sinalizacio.

Tase SispUsIive, TS PITTIS0 T TICU que ©
art_ 82 do Decreto-Lei n ® 2.300, é prédigo na
disciplina de convénios e outros ajustes.

.05 convénios distinguem-se dos contratos
& com eles ndo se confundem. condquanto tenham
um ponio em comurn: o acorde de vontades.

Segundo a melhor doutrina e opulenta ju-
risprudéncia. entre os participes h reciproci-
dade de obrigacdes, coopersgio miitua, mesmag-
pretensdes, consecucio de objetivos comuns,

S¢ no contrato, uma das paries pretende
semprc o vbjelo do acordo, a outra, 4 Contra-
prestacdo (prego ou outra vantagem), no con-
vénig, a postura dos participantes é scmpre a
mesma, COMm OS MESIOS interesses.

Os convénios podem-se realizar entre enti-

9 Cf art. 57, 1.
% Cf, ant. 57, § 2.% também, art. 57, § 1.°
¥ Cf art. 60, 1.* parte.

% No imbito federal, consulie-se o Decreto n.®
93 872 cit. - arts. 23 a 32,
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dadles estatais e também com pessoas de direi-
to privado®.

O Tribunal de Contas da Unidio € compcten-
te para fiscalizar a aplicagfio de quaisquer re-
cursos repassados pela Unido, medianie con-
vénio, acordo, ajuste ou outro instramento con-
génere, aos Estados, ap Distrito Federal ou aos
Municipios®,

O Supremo Tribunal Federal tem entendido
que ¢ inconstitucional a exigéncia de autoriza-
¢iolegislativa para a organizag3o de convénios,
por ferir a independéncia dos poderes. Em senti-
do contririo, porém, Hely Lopes Meirelles apre-
£oa sua pronta necessidade, vez que o convénio
¢ 0 consoHICio s#o gravames que extrapolam os
poderes normais da Administracio, dai dever o
Poder Legislativo autorizi-lo expressamente®.

Lembre-se que 0 § 2.° do art. 116 da LLC
determina ao 6rgdo repassador ou a entidade
que d¢ ciencia 3 Assembléia ou 4 Camara Mu-
nicipal respectiva do convénio, logo apés sua
assinatura, calando-se¢ quanto ao Congresso
Nacional.

Conclusio

1 - A corregio monetaria, atualizagio da
expressio monetiria, o critério de reajuste de-
verdo obrigatoriamente constar do edital ou do
instrumento convocatorio e do contrato.

2 - O reajuste £ previsivel ¢ nio se confun-
de com a revisdo do contrato, que decorre de
fatores imprevisiveis ou previsiveis, de conse-
qiiéncias incalculdveis, retardadores ou impedi-
tivos da execugio do ohjeto, ou também em caso
de forga maior, caso fortuito ou fato do principe.

3 — Os contratos, com periodicidade inferior

# Neste sentido, Hely Lopes Meirelles, in Di-
reito Administrativo Brasileire cit., pp. 354/5; cf,,
de Leon Frejda Szklarowsky, Convénios Adminis-
trativos, in Boletim de Licitagdes e Contratos cit.,
margo de 1990, v, 3/90;, Revista Tribunal de Juris-
prudéncia dos Estados cit., 76/39; Revista dos Tri-
bunais 669/39. V. o art. 48 do Decreto federal n.°
93.872 cit. Na 4rea federal, este decreto regula, com
abundéncia, 0s convénios, ajustes ou acordos (arts.
48 usque 57). Leiam-se os Decretos federais 20, de
1291, 206, de 5-9-91; o art. 56 da Lei n.°8.212/91];
os arts. 71 e 100. TV. do Cédigo Tributario Nacional;
e ast. 71, VI, da CF. Consulte-se, também, Eficdcia
nas Licitagdes cit., de Carlos Pinto Coclho Motta,
pp. 260 a 263, com farta jurisprudéncia.

& Cf. art. 71, VI, da CF.

8 Cf. Direito Administrativo cit. Consuliem-se
o8 arestos publicados na RDA 140/63, 161/169, RT
599/222 ¢ na RTJ94/995 ¢ 115/5397. CL,, também, a
ADIN 117 TIMG, in DJU 10-2-94,

a um ano, ndo poderdo conter cliusula de rea-
juste, segundo enérgica disposigdo da legisla-
¢do que implantou o plano de estabilizagfio da
ecoromia, entretanto, ndo estd vedada a previ-
sfo de reajuste ou atvalizaglo da expressio
monetaria, na hipdtese de o Poder Executivo
reduzir ¢sse prazo ou e coniratos, com perio-
dicidade superior a um ano.

4 — A publicidade ¢ ato essencial, para efi-
cacia dos atos e contratos administrativos. To-
o5 06 Insumenios de Conrato, quaisgoer que
sgjam os valores, mesmo que Sem dnus, inclu-
sive 0s outros instrumentos, devem ser publi-
cados na imprensa oficial.

5 — Nio obstante, nas hipoteses menciona-
das noart. 26 da LLC, faculta-se a nfo-publica-
¢do, porque ja o foram, anteriormente, como
condi¢do necessdria para eficdcia dos atos des-
critos no citado art. 26,

€& —Nas hipotescs do art. 24, Ic I, nas com-
pras, nas condigdes previstas no art. 64, § 4.°,
enfim, nas hipéteses em que o termo de contra-
to pode ser substituido por outros instrumen-
tos, a publicagio podera ser feita através da
publicidade da relagio desses instrumentos ou
sua afixagio nos quadros de aviso de amplo
acesso pablico, a seucthanga das compras, de
quetrataoart. 16daLLC.

7 - A duragdo dos coniratos estd adstrita a
vigéncia do crédito orgamentario, excetuadas
as hipoteses indicadas no art. 57 da LLC, entre
as quais a referente aos contratos de prestagio
de setvigos a serem executados de forma conti-
nuada, disciplinada pelo inciso 11

8 - A extensdo {inciso IT) deverd estar pre-
vista no edital e no contrato ¢ independe de
qualquer alo posterior, a nfo ser fazer-se, no
inicio do exercicio financeiro, a indicagiio de
crédito ¢ empenho, a qual se fari por aditivo.

9 — A prorfogagiio do conirato nfo se con-
funde com a extensdo, congquanto as cotise-
qiiéncias sejam as mesmas.

10— A prorrogagiio previstano § 1.°do art.
57 da LLC nfo € incompativel com a extensio
regulada nos incisos II e IV desse artigo.

11 - Og convénios, ajustes, Acordos e instru-
mentos congéneres celebrados por orghos da
Administracio, inclusive com particulares, sub-
metem-se, no que couber, as disposicdes daLLC
(Lei de Licitagdes ¢ Contratos - Lei 1.° 8.666/93).

12 — Os convénios e contratos ndo se con-
fundem, conquanto tenham um ponto em co-
mum: o acordo dc vontadcs.
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* N do A: A Modida Provisona n.® 785, de 23 de
dezembro de 1994, publicada no DOU de 24 seguin-
te, convola os atos praticados com base nas MPs
542, de 30-6-94; 5656, de 29-7-94; 596, de 26-8-54;
635, de 27-9-94; 681, de 27-10-94; ¢ 731, de 25-11-
94. “Nio houve alieragho no que se refere 4 parte
contratual”, eis que o estudo da MP 681/54 rema-
nesce inclume. Consultem-sc, a propésito, também
sobre o assusnto: nossc “A Inflagio ¢ os Contratos
Administrativos”, in BLC da Ed. NDJ, S&0 Paulo, 4/

90, ¢ Rev: Direito Fiblico, v. 95, de Marcos Juruena
V. Souto, “Reflexos da URV no Direito Administra-
tive” in BLC cit., 5/94; Jost T. Pereira Jonior, Co-
mentdrios ¢ Lei das Licitagdes e Contratos da A dmi-
nistracdo Piblica, Ed. Renovar, 1994; de Maria Syl-
via Z. de Pietro, Dora Ramos, Marcia W. B. dos
Santos, Vera D’avila, Temas Polémsicos sobre Licita-
¢des e Contratos, Ed. Malheiros, 1994 e, de Pinto
Ferreira, A Inflagdo, 4.* od., Ed. Rev. Tribs,, 1993,
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interpretacéo e critica

Estudos sobhre direito do consumidor
Os direitos e interesses do consumidor — fundamentos,

José Matias Pereira ¢ advogado e economista.
Mestre pela Universidade de Brasilia - UnB. Técni-
co de Planejamento ¢ Fesquisa do Instituto de Pes-
quisa Econdmica Aplicada - IPEA. Esté no exercicio
do segundo mandato de Conselheire do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica - CADE, do
Ministério da Justiga {periodo 94/96).

QO Cédigo de Protegiio ¢ Defesa do Consumidar
deve ser entendido como wna lei de ordem phiblica,
que estabelece direitos e obrigagdes de consumidores
¢ fornecedores. Tem o referido Cddigo, como objeti-
vo principal, garantir um equilibric nas relagdes de
consume, garantindo, sempre que possivel, a posi-
¢80 do consumidor, através da preibigiio ou da limi-
tagho das priticas distorcidas de mercado. O frabatho
aqui apresentado ¢ o produto de pesquisa e troca de
opinides desenvolvidas com infmeras pessoas, Gu-
jag idéias permeiam quase todas as paginas. A todas
elas sou extremamente grata, e de maneira especial,
so professor Eduardo Polo, pelos ensinamentos con-
tidos no seu livro La Proteccion del Consumidor en
el Derecho Privado. 1sto posto, o presente estudo
sobre “Direito do Consumidor™ apresenta-se como
uma contribuigdo, para estimular o debate sobre esse
importante, dindmice e complexo tema.

Jost Manias PEREIRA
SUMARIO

1 Inrrodugio— a fungdo do consumidor o mer-
eado. 2. Formas de organizagdo do mercado de con-
sumo. 2.1. Modelos de arganizacdo do mercado.
2 2. Formas de manifestagdo do modelo intervenci-
omisia. 3. Fundamentos e forma de estruturagiio do
Codigo. 3.1. 4 base constitecional do Codigo de Pro-
tegda ¢ Defesa do Consumidor 3.2. O cardter siste-
madtico da Lei de Defesa do Consumidor. 3.3, A im-
portdncia da codificagdo. 3.4, Ax fomtes de inspira-
gdo do Cadigo de Protegda e Defesa do Consumi-
dor. 3.5, A forma de estrutwraciio do Codigo de Pro-
tegdo e Defesa do Consumidor. 4. Os direitos e inte-
resses do consumidor. 5. Conclusio.

1, Introdugdo — a fungdo do consumidor
no mercado

Creio necessdrio, ao iniciar o presente estu-
do sobre os direitos ¢ interesses do consumi-
dor, destacar a sua releviincia no funcionamen-
to do mercado. Deve ser entendido como mer-
cado 3 combinagdo de centros econdtnicos de
produgio, oferta & consamo, ligados entre si
pelas relagbes de troca.

Nesse contexto, denomina-se economia de
mercado aquela em que os centros de produ-
¢J0, oferta de bens ¢ consumo sdo distintos, ¢
a necessaria ligago entre eles para o0 cumpri-
mento da atividade econdmica € determinada
apenas pelas relagdes de troca.

Vale observar que o mercado ¢ o regulador
das atividades econdmicas, através de meca-
nismos de pregos, numa economia onde o Esta-
do ndo exerce intervengfo direta. Os centros
econdmicos de consumo, para proceder as tro-
<as, entram em contato com 0s centros econd-
micos de bens e servigos. Essas trocas tém uma
liberdade limitada, pois, na verdade, esido con-
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dicionadas 4 relagko de forgas existentes entre
consumidores e produtores.

Feitas essas consideragdes iniciais, pode-
se afirmar que o consumidor ¢ o sujeito no qual
se encerra todo o ciclo econdmico. A partir des-
se entendimento, cabe aos consumidores um
papel relevante no §mbito das relagdes de con-
sumo, em decorréncia de sua fun¢io de agente
regulador no mercado. Assim, a proteg3o do
consumidor surge come um dircite fundamen-
tal de um povo, especialmente nos paises em
desenvolvimento, corn vista a um desenvolvi-
mento econdmico, e social justo, egiiitativo e
duradoure.

Quanto aos direitos e interesses do consu-
midot, enumerados no Codigo de Proteclia e
Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078/91), po-
dem ser assim resumidos: a) direito ao consu-
mo; b) direito A seguranga; ) direito de esco-
tha; d) direito 4 informagio; &) direito de ser
ouvido; f) direito 4 indenizagfo; g) direito 4 edu-
cagfo para o consumo; h) direifo a um meio
ambiente saudivel; i) direito A facilitagio de de-
fesa dos seus direitos; j) direito a qualidade dos
servigos publicos; 1) direito 4 protegio contraa
publicidade enganosa ¢ abusiva, m) direito 4
protecio contratual.

Para uma melbor compreenso desse com-
plexo assunto em exame, denominado “direitos
e interesses do consumidor™ tratarei, a seguir,
das formas de organizacio do mercado de con-
sumo e seus reflexos no relacionamento comisu-
midor-fornecedor, dos fundamentos ¢ da forma
de estruturagio do Codigo de Protegio e Defe-
sa do Consumidor, bem como dos direitos e in-
teresses do consumidor.

2. Formas de organizagdo do mercado de
consumo

2.1, Modelos de organizagdo do mercado

Entendo necessdrio, dentro do tema em and-
lise, lembrar que o mercado pode ser organiza-
do basicamente através das segunintes formas;

a) Modelo privado, onde os proprios con-
sumidores € fornecedores se encarregam em
combater as praticas restritivas. E 0 modelo da
auto-regulamentacio, das convengdes coleti-
vas de consumo ¢ do boicote. Deve-se obser-
var que ess¢ modelo n%o se tem mostrado ca-
paz de resolver a questfic da fragilidade do con-
sumidor,

b) Modelo intervencionista, € aquele que,
nfio eliminando o primeiro, funda-se em normas
imperativas de controle do relacionamento con-

sumidor-fornecedor. E o modelo onde o Estado
intervém, ocotrendo especialmente nos paises
de economia capitalista avancada. E importan-
te alertar que nenhum pais do mundo consegue
proteger seus consumidores apenas com o
modelo privado. Todos tendem a elaborar leis
(ue, em menor ou maior intensidade, implicam
numa intervengio do Estado naquilo que, con-
forme preconizado pelos economistas liberais,
deveria permanecer na esfera exclusiva de deci-
s¥o dos agentes econdmicos envolvidos.

2.1, Formas de manifestacdo do modelo

intervencionista

O modelo intervencionista estatal, vale re-
cordar, pode manifestar-se de duas formas: o
primeiro & o sistema preponderante no mundo.
S3o aqueles paises que organizam o mercado
de consumo através de leis esparsas, especifi-
cas para cada uma das atividades-econdmicas
diretamenie relacionadas com o consumidor
(publicidade, crédito, responsabilidade civil
pelos acidentes de consumo, garantias, entre
outros). No segundo caso, estio os paises que
preferem tutelar o consumidor de modo siste-
mitico, aptando por um “cédige”, como con-
junto de normas gerais, em detrimento de leis
esparsas.

Taz-5e Necesshno deswacar que 0 modeio
codificado de direito do consumidor que tem o
Brasil na vanguarda, ¢ defendido pelos gran-
des juristas especialistas na matéria no mundo.
Pode-se prever que na futura, esse modela de-
vera s¢r adotado pelos paises de economias
mais complexas e desenvolvidas.

3. Fundamentos e forma de estruturagdo
do Cédigo

3.1. A base constitucional do Cédigo

A “codificagio” das normas de consumo,
conforme se observa no enunciado do artigo
1.° do Cédigo de Protegio e Defesa do Consu-
midor brasileiro, se deve a determinagiio cons-
tilucional expressa. A comegar, portanto, pelo
inciso X3CXII do artigo 5.° da Constitui¢do Fe-
deral, que trata dos direitos ¢ deveres individu-
ais e coletivos, verbis:

“impde-se ao Estado promaver, na forma
de lei, a defesa do consumidor™.

A elaboragio do Codigo, dessa forma, ao
contrdrio da experiéncia francesa. decorrente de
urna simples decis3o ministerial, encontra-se res-
paldada pela Constitnicio Federal, conforme dis-
pde de forma categdrica no artigo 48 do Atodas
Disposigdes Constitucionais Transitorias, verbis:

116

Revista de informagido Legisiativa



“Artigo 48. O Congresso Nacional,
dentro de cento e vinte dias da promul-
gacdo da Constituicio, elaborard codigo
de defesa do consumidor”.

Importante, também, ¢ a harmonia que se
busca alcangar, na defesa do consumidor, sob a
inspiragiic do artigo 170 da Constitigfio Fede-
ral, verbis,

“Artigo 170. A ordem econbmica, fun-
dada na valorizagfio do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegu-
rar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justiga social, observados os
seguintes principios:

3.2. O cardter sistemdtico da Lei de Defes
do Consumidor

Deve-s¢ observar que © textu vonstifucio-
nal, expressamente, reconheceu através do ci-
1ado antigo 48, das Disposigdes Constitucio-
nais Transitérias, que o conswrsidar ndo podia
ser protegido, de foriia adequada, com base
apenas em um modelo privado ou em leis espar-
sas, Mitas vezes contraditorias ou falhas. Ao
adotar a concepgdio da codificacdo, nos moldes
da melhor doutrina estrangeira, o legislador
admitiu a necessidade da promulgagdo de um
instrumento geral para o ordenamento do mer-
cado de consumo.

E, mesmo considerando que o Codigo foi
votado com outra modalidade, transformando-
se na Lei n.° 8.078/90, entendo que cstamos, de
maneira clara, diante de um Cédigo, levando-se
em consideragic a sua inspiragio constifucio-
nal ¢ o seu cardter sistemdtico. Deve-se obser-
var ainda que o Congresso Nacional sequer se
deu trabalho de explicar no corpo legal as men-
¢Bes a0 vocdbulo Cédigo (arts. 1.°, 7.°, 28, 37,
44,51, 76, 83, 103, entre outros).

v 3.3. A impartancia da codificagdo

O trabalho de codificagdo, deve-se ressal-
tar, além de permitir a reforma do dirgito vigen-
te, apresenta, ainda, outras vantagens. De um
lado, da coeréncia ¢ homogeneidade a um de-
terminade ramo dc dircito, possibilitando sua
autonomia. Por outro lado, simplifica e torna
claro o regramento legal da matéria, favorecen-
do, de uma maneira geral, os destinatatios ¢ o5
aplicadores da norma.

3.4, As fontes de inspiragio do Cédigo

O Codigo de Protegio e Defesa do Consu-

midor brasileiro foi inspirado em modelos legis-
lativos estrangeiros ji vigentes. E oportuno des-
tacar que os legisladores tomaram a precaucio
de evitar que o Codigo fosse uma transcrigio
pura e simples de textos existentes em gutros
paises.

Observa-se que foram levadas em conside-
ragdo as peculiaridades da ecoromia brasileira,
¢ de forma especial, o sen mercado de consu-
mo, que tem caracteristicas especificas. Essas
patticularidades estdo contidas no Codigo.

Vale destacar também, que na origem dos
direitos bésicos do consumidor, esta a Resolu-
gion® 39/248, dc 10 de abril de 1985, da Assem-
bléia-Geral da Organizagio das Magdes Unidas,
que definiu as normas para a protegio do con-
sumidor. Ao firmar os objetivos das referidas
normas, destacou que deviam ser levados em
consideragio os interesses € as necessidades
dos consumidores em todos os paises, particu-
larmente os paises em desenvolvimento; reco-
nheceu que os consumidores se deparam com
desequilibrios ¢m termos econdmicos, niveis
educacionais ¢ podcr aquisitivo; sem deixar de
considerar que consumidores tém o direito de
acesso a produtos inofensivos, assim ¢omo 0
direito a um desenvolvimento econdmico e 50-
cial justo, eqiiitativo e duradouro.

Nos principios gerais das “normas para a
protecio do consumidor” ficon estabelecido
que os Governos deviam desenvolver, reforgar
ou manter uma politica firme de protegio ao
consumidor, considerando as seguintes normas.

a) proteger o consumidor quanto a prejui-
zos a sua saude e seguranga;

b) fomentar e proteger os interesses econé-
micos dos consurnidores;

c) fornecer aos consumidores inforrhagies
adequadas para capaciti-los a fazer escolhas
acertadas de acordo com as necessidades ¢
desejos individuais,

d) educar ¢ consumidor,

¢) criar possibilidades de real ressarcimento
ao consumidor;

f) garantir a liberdade para formar grupos de
consumidores € oulros grupos ou organizagbes
de relevincia e oportunidades para que estas
organizagdes possam apresentar seus enfoques
nos processos decisrios a elas referentes.

Ao adotar tais normas, cada Governo devia
determinar snas proprias priotidades para a pro-
tecdo dos consumidores, de acordo com as cir-
cunstincias econdmicas ¢ sociais do pais ¢ as
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necessidades de sua populagio verificando os
custos e beneficios das medidas propostas.

E necessdrio destacar, que o Cédigo do
Consumidor brasileiro sofreu também forte in-
fluéneia do Projet de Code de la Consommati-
on, 4a Franga. Receben, ainda, influéncia das
Ieis gerais da Espanha (Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, Lei
1n.° 26/1984), de Fortugal (Lein,° 29/81, de 22 de
agosto de 1981), do México (Ley Federal de
Proteccion al Consumidor, de 5§ de fevereiro
de 1976) e de Québec-Canada (Lol sur la Pro-
tection du Consommateur, promulgada em
1979).

Examinado sob o enfoque mais especifico
de algumas de suas matérias, constata-se no
Cédigo de Protegfio e Defesa do Conspymidor a
inspiraclio no direito comunitirio europeu, re-
presentado pelas Diretivas 84/450 {publicida-
de) e 85/374 (responsahilidade civil pelos aci-
dentes de consumo). Foram utilizadas, ainda,
pode-se perceber, na formulagio do tragado le-
gal para o controle das cldusulas gerais de con-
tratag&o, as legislagics de Portugal (Decreto-
Lein.° 446/85, de 25 de qutubro de 1985) ¢ Ale-
manha (Gesetzzur Regelung des Rechis der All-
gememen Geschafisbedingungen — AGB Ge-
serz, de 9 de dezembro de 1976).

Recebey também o nosso Codigo a influén-
cia do direito norte-americano, a0 se usarem as
regras mais modernas de tutela do consumidor,
bem como do sistema legal de proteciio a0 con-
surnidor,

3.5. A forma de estruturagdo do Codigo

O Cédigo de Protesiio e Detesa do Consu-
midor apresetita na sua estrutura a definigio de
um conceito amplo de fornecedor, incluindo,
todos os agentes econdmicos que atuam, dire-
ta ou indiretamente, no mercado de consamo.
Abrangendo, inclusive, as operagdes de crédi-
to ¢ securitdrias; a definic¥o dos direitos basi-
cos dos consumidores e instrumentys de im-
plementagiio; a protecio contra todas os des-
vios de quantidades e qualidades (vicios de
qualidade por inseguranca ¢ vicios de qualida-
de por inadequagiio); a quesﬂodo regime juri-
dico dos prazos prescricionais ¢ decadenciais;
a ampliagio das hipiteses de dwconssdemq!o
da personalidade juridica das sociedades; o re-
gramento 8o marketing (oferta ¢ publicidade);
o controle das prdticas ¢ cldusulas abusivas,
bancos de dados e cobranca de dividas de con-
sumo; a introduco de um sistema sancionatd-
rio administrativo £ penal; a criaco de facilida-

des no acesso 4 Justica para o consurnidor; o
incentivo & composiclo privada entre consumi-
dores e fornecedores, notadamente corm a previ-
sip de convengdes coletivas de consumo.
Merece especial atengdo o disposto no arti-
go 1.° do Ciudigo, ora em andlise, verbis:
“Artigo 1°. O presente Codigo esta-
belece normas de ¢ defesa do
consumidor, de ordem publica e interes-
se social, nos termos dos artigos 5.°, in-
ciso XXXI1, 170, inciso V, da Constitui-
caoFederaleamgNs de suas Disposi-
¢des Transitorias.”

Deve-se observar que so normas que tute-
lam o consumidor, pertencentes nio somente
ao direito civil e comercial, como também ao
direito penal € ao processual, ao direito admi-
njgirativo e inclusive a0 constisucional, deter-
minando que os limites desse segmento de in-
terosses sgjam pouco precises, inscrindo des-
sf:sfomaamawrianowmmdnsmessesdi-

0S.

4. Os direitos e interesses do consumidor

Ag tratar, a seguir, dos dircitos e interesses
do consumidor, toma-se recomenddvel ressal-
var o excesso de definigbes contidas no Codi-
godeProtmoeDefesadoConmnﬁdor. O ex-
cessivo nidmery de definfgdes existenies no re-
ferido Codigo (Lein.*8.078, de 11 de seembrode
1990), parece-me, em principio, desnecessidrio,

Por outro lado, mesmo tendo posiclio con-
triria 4 forma utilizada na sua redaco, entendo
que essas definigées detalhadas devem ser acei-
tas, entre outros motivos, por razdes de acessi-
Yvilidade dos usuirios, tendo em vista tratar-se
de um tema pouco conhecido ¢ debatido em
nosso Pais. Deve-se observar gue a definicio
de “consumidor” estd enfocado no Codigo ex-~
clusivamente do ponto de vista econdmico,
dando-se ainda grande amplitude 4 figura do
fornecedor de bens ¢ servigos. .

Deve-se registrar, ainda, que o Codigo avan-
gou rumo & uma “politica nacional de relagles
tle consumo”, de maneira correta, visto que nio
$e preocupou apenas com o consumidor. Foi
além, tratando da necesséria harmonia das “re-
lages de consame™, verdis:

Artigo 4.°. A Politica Nacional de Re-
lagles do Consumo tem por objetivo o
atendimenic das necessidades dos con-
sumidores, o respeito a sua dignidade,
satde ¢ seguranca, a protegio de seus
interesses econdmicos, a melhoria da sua
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qualidade de vida, bem como a transfe-
réncia ¢ harmonia das relagdes de con-
suino, atendidos os seguintes principios:

1~ reconhecimento da vulnerabilidade
do consumidor no mercado de consumo;

II - aglio governamental no sentido
de proteger efetivamente o consumidor:
a) por iniciativa direta; b) por incentivos
A criagfo e desenvolvimento de associa-
¢0es representativas; c) pela presenga do
Estade no mercado de consuma; d) pela
garantia dos produtos ¢ servigos com
padrdes adequados de qualidade, segu-
ranga, durabilidade e desempenho,

HI - harmonizagio dos interesses dos
participantes das rela¢des de consumo ¢
compatibilizagiio da protegio do consu-
midor com a necessidade de desenvolvi-
mento econdmnico e tecnoldgico, de modo
a viabilizar os principios nos quais se
funda a ordem econtmica (art. 170, da
Constitui¢ho Federal), sempre com base
na boa-{é e equilibrio ntas relacSes entre
consuntidares e fornecedores;

1V - educagdo ¢ informagio de forne-
cedores e consumidores, quanto acs
seus direilos e deveres. com vista 3 me-
Thoria do mercado de consumo;,

V - incentivo 4 criagio pelos forne-
cedores de meios eficientes de controle
de qualidade e seguranga de produtos e
Servigos, assim como de mecanismos al-
ternativos de solucfo de conflitos de
CONSUMo;

V1 ~ coibigio ¢ repressio eficientes
de todos os abusos praucados no mer-
cado de consumo, inclusive a concorrén-
cia desteal e utilizaco indevida de inven-
tos ¢ criagdes industriais das marcas ¢
nomes comerciais & signos distintivos,
que pessam causar prejuizos aos consu-
midores;

V11 - racionalizaglo e melhoria dos
servigos piablicos;

V111 - estudo constante das modifi-
cacdes do mercado de consumo”

Considerando a importancia das necessida-
des dos consumidores e do respeito 4 sua dig-
nidade, saide ¢ seguranca, prolegdo de inte-
resse econbmicos, methoria da sua quatidade
de vida (considerando que sfo eles a parte vul-
nerdvel no mercado de consumo), justifica-se
um tratamento desigual para partes reconheci-

damente desiguais,

Por outro lado, preocupou-se o Codigo em
compatibilizar a mencionada tuiela com a ne-
cessidade de desenvolvimento econdmico ¢
tecnoldgico, viabilizando-se os principics da
ordem econdmica de que trata o artigo 170 da
Constitui¢io Federal, e educativo (informagiio
de fornecedores e consumidores quanto aos
seus direitos ¢ obrigaghes),

Diante dessa realidade, ¢ de fundamental
importincia o incentivo a criaclo pelos forne-
cedores de meios eficientes de controle de qua-
lidade ¢ seguranga de produtos ¢ servigos, as-
sim como de mecanismos alternativos de solu-
¢dio de conflitos. Regisire-se, como de relevéan-
cia, a inser¢do dos chamados “orgdos de defe-
5a ou servigos de atendimento ags consumido-
res” como instrumentos que viabilizam o aten-
dimento de reclamagdes, bem como o recebi-
mento de sugestdes dos proprios consumido-
res, bencficiando-se com isso ambas as partes
das relagdes de consumo.

E oportuno lembrar gue a harmonia que se

visa alcangar mediante a implementagao © ofeti-
va execucdo do Codigo de Protecio ¢ Defesa
do Consumidor também ¢ buscada, ainda sob a
inspiracdo do artigo 170 da Coenstitticlio Fede-
ral, pela coibi¢io de abusos como a concorrén-
cia desleal nas praticas comerciais, pela racio-
nalizacdo dos servigos publicos e pelo estudo
constante das modificagdes no mercado de con-
SUMQ.
Tem significativa inportincia, ainda, a pre-
visdo no Codigo de Protego € Defesa do Con-
sumidor, ao tratar das priticas abusivas, conti-
das no seu artigo 39, que vedam ao fornecedor
de produtos e servicos, as seguintes acles,
verbis:

“T — condicionar o fornecimento de
produto ou de servigo ao fornecimente
de outro produto oy servigo {venda ca-
sada), bem como, sem justa causa, a limi-
tes quantitativos,

11 - recusar atendimento &s deman-
das dos consumidores, na exata medida
de suas disponibilidades de estoque, e,
ainda, de conformidade com o5 usos e
costumes;

HI - enviat ou ¢ntregar ac consumi-
dor, sem solicitacio prévia, qualquer pro-
duto, ou fornecer qualquer servigo;,

IV - prevalecer-se da fraqueza ou
ignorincia do consumidor, tendo em vis-
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ta sua idade, saide, conhecimento ou
condigdo social, para impingir-lhe seus
produtos ou servigos;

V - exigir do consumidor vantagem
manifestadamente excessiva;

V1 — executar servigos sem a prévia
claboraglio de orgamento & autorizacio
expressa do consumidor, ressalvadas as
decorrentes de praticas anteriores entre
as partes,

VII - repassar mfomlar;ﬂo depreciati-
va referente a ato praticado pelo consu-
midor no exercicio de seus direitos;

VIII - colocar, no mercado de consu-
mo, qualquer produto ou servigo em de-
sacordo com as normas expedidas pelos
orglos oficiais competentes ou, se nor-
mas especificas nfo existirem, peia As-
socia¢o Brasileira de Normas Técnicas
ou outra entidade credenciada pelo Con-
selho Nacional de Metrologia, Normali-
% e Qualidade Industrial - CONME-

IX —deixar de estipular prazo para o
cumprimento de sua obrigacio ou deixar
a fixac3o de seu lermo inicial a seu exclu-
sivo Critério;

X - praticar outras condutas abusi-~
vae. (VETADO).

Paragrafo anico. Os servigos presta-
dos e os produtos remetidos ou entre-
gues ao consumidor. na hipdtese previs-
1a no inciso III, equiparam-se 45 amos-
tras gritis, inexistindo obrigac#o de pa-
gamento.”

A esse mesmo artigo 39, foram acrescidos,
pelaLei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, os
seguintes incisos, in verbis:

“IX - recusar a venda de bens ou
prestagio de servigos, diretamente a
quem se disponha a adquiri-los median-
te pronto pagamento, ressalvados os
casos de intermediaciio regulados em leis
especiais;

X —elevar sem justa causa o prego de
produtos ou servigos.”

Essa alteracio, em relacio a inclus3o do in-
ciso X, acima, parece-me desnecessaria, visto
que 0 inciso V do citado artigo 39, ja previa
como pritica abusiva “exigir do consumidor
vantagem manifestadamente excessiva”, o que
permiitia o entendimento de que ai também esta-

va incluida a pratica de pregos exorbitantes.

Ao se buscar a vedaglio do abuso na fixa-
¢lio de pregos, ¢ oportuno destacar-se que, no
caso da legislagio antitruste (Lei n.° 8 884/94),
este abuso refere-se ao poder econdmico. Para
a Lei Antitruste, abusivo nfo ¢ o prego, mas
sim o exercicio do poder do agente econdmico
no mercado. Ou seja, quem se aproveite de sua
condi¢fio privilegiada dentro de um mercado,
como fornecedor, intermedidrio, adquirentc on
financiador de um produto, servigo ou tecnolo-
gia a ele relativa, para exercer de forma abusiva
posigio dominante, que é presumida pela nova
redagdo do artigo 20, inciso I'V, pardgrafo 3.°, da
mencionada Lei, como sendo da ordem de vinte
por cento desse mercado.

Na legislagdo de defesa do consumidor,
abusivo & o proprio aumento, cas0 0COITa sem
justa causa. Nio interessaria, em principio, a
situagiio da empresa no conjunto do mercado.
Seria necessaria apenas a excessividade injus-
tificada, niio importando a dimensiio da empre-
sa (grande, média, paquena ou micra).

Deve-se alertar que o Codigo de Protegiio e
Defesa do Consumidor em vigor, por si s6, nfio
representa uma solucio para todas as questfes
que aflingem o consumidor, Nio seré por ter
sido ele instituido que deixaram de existir ou-
tras normas relativas as relagdes de consumo,
existentes nos Codigos Civil, Comercial, Penal,
etc.; bem como na legislagfo esparsa. A menos
que com ele sejam incompativeis, dentro do prin-
cipio geral da revogagio de uma lei antiga por
outra nova. E ¢ caso, por exemplo, dos “vicios
redibitorios”, que receberam disciplina total-
mente nova, a comegar pela dicotomia criada
entre aqueles propriamente ditos — redenomi-
nados de “vicios do produto e do servigo” -, e
os chamados “defeitos do produto ¢ do servi-
co", estes decorrentes do simples fato de sua
colocagdo no mercado de consumo, e cada qual
com tratamento diferenciado.

Oportuno porianto, ressaltar, gue a matéria
“direito do consumidor”, além de ampla, ¢ ex-
tremamente complexa e dindmica. O que demons-
tra ser na pratica impossivel a previso de tudo
que diga respeito aos direitos e deveres dos
consumidores e fornecedores.

Com base nessa visdo & que o atuat Cédigo
representa muito mais pelas diretrizes que fixa
para proporcionar uma efetiva defesa ou prote-
¢do do consumidor, bem como do devido equa-
cionamento da harmonia buscada, do que pela
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exaustdo das normas que tendem a esses obje-
tivos.

Em relacfo aos instrumentos de defesa do
consumidor, h4 que se entender nio apenas os
institucionais, tais como: a assisténcia juridica
integral e gratuita para o consumidor carente, a
criagdo de promotoria de justica de prote¢io ao
consumidor, de delegacias especializadas em
questdes que tais, mormente nos crimes contra
as relagBes de consumo, de juizados especiais
de pequenas causas, entre outras, como tam-
bém normas ¢ leis das mais variadas fontes e
tipos, ¢ n#o0 apenas as do Céddigo, ganhando
aquelas, porém, ainda que de forma esquemati-
ca, uma sistematizagio em face da mesma dire-
riz imposta.

Torna-se necessario lembrar ainda, que os
direitos bdsicos do consumidor, de livre esco-
Ika, seguranga e qualidade, educagdo e defesa
dos seus interesses, indenizagdo por danos so-
fridos, entre outros, previstos no artigo 6 ° do
Cédigo, nfo representam uma inovagio, visto
que estiio presentes nas legislagdes que tratam
do assunto nas sociedades mais evoluidas. Vale
frisar que tém a sua origem na Resolugdo n.° 39/
248 de 1985, da ONU, conforme citado anteri-
ormente, que estabeleceu “normas para a pro-
teglio do consumidor”, em especial do direito
de proteciio 4 vida, saude e seguranca contra
riscos provocados por priticas no fornecimen-
to de produtos e servigos, informagiio clara e
adequada sobre os mesmos, protegdo contra a
publicidade enganosa ¢ abusiva, utilizagdo de
meios coercitivos ou desleais, ¢léusulas abusi-
vas em contratos, principalmente de adesdo,
modificaco de suas cljusulas, prevengloe re-
paragfio de danos, acessos aos 6rgfos judici-
rios ¢ administrativos com vistas 4 reparagdo
dos danos patrimoniais € morais, individuais,
coletivos e difusos,

O avango, em refagio aos cddigos de ou-
tros paises, est4 na questio do direito prevista
no inciso VI do artigo 6.° do Cédigo brasileiro,
quando trata da inversfo do 6nus da prova, a
seu favor, mas apenas no processo civil quan-
do, a critério do juiz, for verossimil a alegacio do
consumidor, ou quando for ele hipossuficiente,
scgundo as Tegras ordinarias de experiéncia.

Importante também ¢ o registro do disposto
no artigo 7.° do citade Cédigo, que trata das
fontes dos direitos do consumidor, igualmente
da maneira mais ampla possivel, verbis:

“Artigo 7.°, Os direitos previstos nes-
te Codigo nfo excluem outros decorren-

tes de tratados ou convengdes interna-
cionais de que o Brasil seja signatario,
da legislagiio interna ordindria, de regu-
lamentos expedidos pelas autoridades
administrativas competentes, bem como
dos que derivem dos principios gerais
do direito, analogia, costumes ¢ eqilidade.

Pardgrafo tinico. Tendo mais de um
autor a ofensa, todos responderio soli-
dariamente pela reparagio dos danos pre-
vistos nas normas de consume.”

Por outro lado, ndo poderia deixar de citar
neste trabalho, a posi¢io de alguns especialis-
tas internacionajs na matéria, em relagio ao Di-
reito do Consumidor. Dentre esses estudiosos
€ importante destacar manifestagio feita por
Gérard Cas (La défense du consommateur, Pa-
ris, Presses Universitaires de France, 1980) a0
afirmar que

“a sociedade industrial engendrou uma
nova concepcio de relagdes contratuais
que tém em conta a desigualdade de fato
entre os contratantes™.

E oportuno ressaltar que estou de acordo
com esse entendimento, visto que nessas rela-
¢Oes contratuais a parte mais fraca ¢ a repre-
sentada pelo consumidor.

Conchii Gérard Cas que, desta forma,

“o legislador procura proteger os mais
fracos contra os mais poderosos, o leigo
contra o melhor informado; os contratan-
tes devem sempre curvar-se diante do
gue 0s juristas modernos chamam de or-
dem publica econdmica”.

Tratando da questfic da prote¢do juridica
do consumidor, Eduardo Polo (Za Proteccidn
del Consumidor en el Derecho Privado, Ma-
drid, Editoral Civitas, 1980) ressalta o carater
interdisciplinar do “direito dos consumidores™,
destacando a dificuldade da sua sistematiza-
¢do, considerando que seria impossivel apagar-
se todos os demais direitos ou interesses espa-
lhados por intiimeros diplomas legais, promo-
vendo a sua substituigdo por um codigo espe-
cifico sobre ¢ tema e andlise.

Acentua ainda Eduardo Polo, que
“a defesa ¢ protecdo do consumidor
constituem-se hoje em dia em um dos te-
mas mais extraordinariamente amplos e
que afetam e e referem a casos de todos
os setores do ordenamento juridico™.
Observa também que
“a variedade das normas que tutelam
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— ou deveriam tutelar ~ ¢ consumidor,
pertence nio somente ao direito penal e
ao processual, mas ao direito administra-
tivo e inclusive ao constitucional, ¢ de-
terminou que 05 limites desse setor de
interesses sejam pouco precisos, € por-
que nio dizer-se vagos e difusos”™.

Destaca também Eduardo Pole, na citada
obra, ¢ com 0 qual estou de pleno acordo, que
em face de tal amplitude de interesse com gue
se deparam todos quantos se dediquern a0 es-
tudo do que prefere chamar “direitos ¢ interes-
ses do consumidor™, e nio direito do consumi-
dor, o autor referido aponta para a dificuldade
de se delimitar o campo de atuagiio dos referi-
dos direitos, a saber:

“situados nessa perspectiva, tudo hoje
em dia ¢ direito do consumidor: o direito
4 sande e 4 seguranga; o direito de se
defender contra a publicidade enganosa
€ mentirosa; o dircito de exigir as quanti-
dades ¢ qualidades prometidas ¢ pactua-
das: o direito de informagdes sobre 0s
produtos, os servigos e suas caracteris-
ticas, sobre o conteido dos contratos e
a respeito dos meios de protegdo na con-
tratasdo; o direito de intervir na fixacdo
do conteido do contrato, o direito de nio
se submeter a cldusulas abusivas; o di-
reitn de reclamar juridicamente pelo des-
cumprimento ou cumprimento parcial on
defeituoso dos contratos; o direito 4 in-
denizacdo pelos danos ¢ prejuizos sofri-
dos; o direito de se associar para a prote-
¢do de seus interesses; o dirgito de voz e
representag3o em todos os oIganismos
cujas decisSes afetem diretamente seus
interesses; o direito, enfim, como usudri-
os, a3 uma eficaz prestaglio dos setvigos
piblicos e até¢ mesmo A protegiio do meio
ambiente”,

5. Conclusdo

Feitas essas consideragdes, e iniciando a
fase de conclusfio, creio oportung ressaltar que
a protego ¢ a defesa do consumidor represen-
ta um desafio de nosso tempo € se apresenta,
em todo mundo, como um dos temas mais at-
ais do direito.

Diante dessa constatagfio, merece ser expli-
cada as razdes do significativo avango désse
fendmeno juridico, totalmente desconhecido no
século passado e em boa parte deste. O homem
do século vinte passou a viver em fungdo de
um modelo novo de associativismo, denomina-

do de sociedade de consumo ou mass consu-
motion society, caracterizada por uma quanti-
dade crescente de produtos e servigos, pefo
dominio do crédito ¢ do marketing, tangencia-
da pelas enormes dificuldades de acesso & Jus-
tiga. S0 esses aspectos que propiciaram o sur-
gimento ¢ desenvolvimento do direito do con-
sumidor, como disciplina juridica auténoma,

A sociedade de consumo, registre-se, nfo
trouxe apenas beneficios para os seus integran-
tes. Em diversos casos, a posi¢io do consumi-
dor, dentro desse modelo, deterioron em vez de
melhorar, Se antes fomeoedor ¢ consumidor
encontravam-se ¢m uma situacio de relativo
equilibrio de poder de barganha, considerando
que existiam ¢los de confianga ¢ de contato
pessoal nas trangagdes, agora ¢ o fornecedor,
representado pelo fabricante, produtot, cons-
trutor, prestador de servigo, imporiador ou ¢o-
merciante, que assume a posigiio de forga na
relagiio de consumo e que, por isse mesmo, im-
pde as suas regras. O direito, nesses casos, ndo
pode ficar alheio a 1al disfungio.

Por outro lado, 0 mercado nfio apresenta,
€m si mesmo, mecanismos eficientes para supe-
rar a apontada fragilidade do consumidor. Nem
mesmo para atcnud-la. Tal fato torna necessdria
a intervengdo do Estado nas suas trés esferas:
o Legislativo, formulando as normas juridicas
de consumo; o Executivo, implementando-as; ¢
o Judicidrio, dirimindo os conflitos decorrentes
daos esforgos de formulagdo e de implementacio.

A fragilidade da posigio do consumidor no
mercado possui causas diversas. Dessa forma
nfo pode o direito proteger a parte mais fraca
da relagdo de consumo somente em algumas
4reas desse mercado, visto que nfio se busca
uma tutela incompleta do consumidor. O que se
pretende ¢ uma proteclio integral, sisiematica e
dinfmica, Isso requer o regramento de todos os
aspectos da relagdo de consumo, sejam aque-
les pertencentes aos proprios produtos e servi-
08, sejam outros, como o crédito ¢ © marketing,
que se manifestam como instrumentos funda-
mentais para produg3o e circnlacio destes mes-
™os bens.

Diante dessa comprovada fragilidade do
consumidor é que surge e se desenvolve a nova
disciplina juridica. E esta uma enorme tarefa,
quando se sabe que essa vulnerabilidade € de-
corrente da atuagdo no mercado de grandes
empresas, atuando sob os regimes de monopé-
lios ou de oligopolios, ¢ da caréncia de informa-
¢do sobre qualidade, preco, crédito e outrag
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caracteristicas dos bens e servigos ofertados.
Sofre também o consumidor os reflexos de uma
persistentie € agressiva publicidade, atravésdos
meios de comunicagdo de massa. Essa situagdo
¢ agravada, vale reafirmar, por se encontrar o
consumidor numa posicdo de desvantagein_ em
decorréncia te sua desorganizagio, em relaglo
a0s fornecedores.

Em sintese, pode-se concluir gue 1oda le-
gislacio de defesa do consumidor tem 0 mes-
mo objetivo, que é o de reequilibrar a relagdo de
consumo, reforgando, sempre que possivel, a
posigido do consumidor, através da proibiciio ou
da limitagfo das praticas distorcidas de mercado.
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1. Introdugdo 2. Direitos e deveres constituicio-
nais dos litigantes. 3. Processo cawitelar: instrumen-
to de harmonizagdo dos direitos constitucionais dos
litigantes. 4. Concessdo de liminares e suas resiri-
¢des legislativas: condigdes de legitimidade. 5. Me-
dida liminar e medida cautelar. 6. Liminares satisfa-
tivas. 7. Liminar e fundameniacdo: demonstragio
da necessidade. 8. Liminar e contracautela. 9. Limi-
nar e controle difuso de constitucionalidade. 10. Li-
minar em agdo coletiva para defesa de direitos indi-
viduais homogéneos. 11. Medidas liminares contra
atos do poder publico. 12. Conclusdo.

L. Introducdo

O tema proposto — restri¢des 4 concessdo
de liminares — enseja abordagem por dois dis-
tintos dngulos: o primeiro, enfocando a legiti-
midade constitucional da legislagio ordinaria
que impde estas restrigdes e ¢ segundo, olhan-
do o tema sob o aspecto das restrigBes impos-
tas pelo sistema juridico ao juiz, para conceder
tais medidas. A luz do primetro enfoque, a ques-
40 que se poe ¢ a seguinte: em que medida estd
o legisiador autonizado, constitucionalmente, a
cnar restrigdes legais 4 concessio de medidas
liminares pelo Poder Judiciario? Sob o outro
dngulo, a pergunta a ser respondida ¢ esta: em
que condigBes ¢ em que limites estd o Poder Judi-
cidrio autorizado a emitir provimentos liminares?

Para responder a estas indagacgBes ¢ assim
dar contribuigfio ao estudo proposto, serd in-
dispensavel tomar como base e como ponto de
partida o exame das cldusulas constitucionais
que fundamentam e, por isso mesmo, estabele-
cem o5 limites da fungio jurisdicional cautelar,
Tais fundamentos e tais limites subordinam ¢
orientam tanto a atividade do legislador, quan-

Brasilia a. 32 n. 125 jan./mar. 1995

125



toa dojuiz.
2. Direitos e deveres constitucionais dos
litigantes

Ao tratar “dos direitos e deveres individu-
ais ¢ coletivos”, o artigo 5.° da Constituicio
Federal dispds também sobre direitos e deve-
res relacionados com a prestagdo jurisdicional.
Trés incisos interessam, de modo particular, ao
tema deste estudo: 0 inciso XXXV —“alei nfo
excluird da apreciagio do Poder Judicidrio le-
sdo ou ameaga a direito”; o inciso LIV — *nin-
guém serd privado da liberdade ou de seus bens
sem o devido processo legal”; e o inciso LV -
“aos litigantes, em processo judicial ou admi-
nistrativo, ¢ aos acusados em geral s3o asse-
gurados o contraditbrio ¢ ampla defesa, com os
meios e recursos a ela ineremtes”. Destes dis-
positives, vistos em seu conjunto, podem-se
extrair os contornos mais importantes da fun-
¢ho jurisdicional como fungio estatal organica-
mente sistematizada, Ali se situam o monopélio
estatal da jurisdic#o, o direito de acio, o direito
ao devido processo legal ¢ suas clausulas, o
direito a estabilidade e seguranga juridica, ou
seja, o de ver mantidos intactos a pessoa e o
patriménio enquanto nio esgotado o devido
processo legal, etc.

Considerando que dos direitos explicita-
mente arrolados na Constituigdo decorrem cor-
respondentes deveres, pode-se afirmar, em vi-
s%0 esquemdtica — ¢ sem pretender exaurir a
matéria —, serem 05 seguintes os direitos e de-
veres fundamentais dos que litigam no proces-
so civil, previstos nos incisos transcritos:

I-Direitos constitucionais do litigan-
te demandante:

a) fazer atuar a fungdo jurisdicional. E
o direito de a¢%o e decorre, explicitamen-
te, do inciso J00O(V do art. 5.5,

&) ober urna decisto eficaz e diil, vale
dizer, uma decisfo que, quando favora-
vel 4 pretensio, assegure com ¢fetivida-
de o bem da vida reivindicado. E o direito
a jurisdigdo util e decorre, como contra-
partida necessaria, do monopdlio estatal
da jurisdi¢éo, consagrado, de modo im-
plicito, no inciso LIV doart.5.”.

11 - Deveres do demandame

a) submeter-se a jurisdigio, ou seja,
é-lhe vedada a justica de mio prépra.
Trata-se de dever que decorre também
necessariamente do monopolio estatal da
funcio jurisdicional, j4 mencionado;

b) submeter-se ac cumprimento das
cldusulas do “devido processo legal”,
vale dizer, a0 demandante assepura-se 0
dirgito de acionar a jurisdi¢do, mas sua
pretensio somente serd atendida, se for
o caso, apds esgotada a liturgia do pro-
cesso, que preve o direito a contraditd-
rio ¢ a ampla defesa do demandado. Tra-
ta-se dexdever imposto pelo inciso LIV,
doart. 5°.

III - Direitos constitucionais do liti-
gante demandado:

a) manter seus bens e direitos, sem
restrigdes, mesmo quando contestados
por terceiro, enquanto nfo advier deci-
sdo final, tomada mediante devido pro-
Cesso legal E 0 que se poderia chamar,
numa expressio sintética, de direito a
seguranga juridica, consistente, em con-
creto, no direito 4 manutengio do status
quo. Trata-se de direito assegurado, ex-
plicitamente, pelo inciso LIV do art. 5.7;

b) utilizar todos os meios de defesa
previstos nz cldusula do devido proces-
so legal, inclusive produgio de provas e
interposicio de recursos. E o direito ao
devido processo legat, que decorre do
incisoLV.

IV - Deveres do litigante demandado:

a) submeter-se a jurisdigdo. Como o
demandante, o0 demandado ests subme-
tido, obrigatoriamente, a jurisdigho do
Estado;

b) submeter-se, como 0 demandante,
as cléusulas do devido processo legal,
acolhendo as decisdes que dele exsurgi-
cm.

3. Processo cautelar: instrumento de har-
monizagdo dos direifos constitucionais dos
Jirigontes

Os direitos, garantias, deveres € obrigagdes
constitucionais dos litigantes, amplamente co-
nhecidos e reconhecidos, expostos de forma
esquematica, integram, com as demais garanti-
as constitucionais, um sistema orgﬁmco de di-
reito e, desta maneira, devem exaurir seus efei-
tos com toda a plenitude. E sabido, contudo,
que isso nem sempre acontece. A realidade con-
creta apresenta, nfio raro, situagdes que podem
gerar impossibilidade de assegurar-sc a convi-
véncia plena ¢ harindnica de todas as garantias
e direitos constitucionais. Em outras palavras:
hipoteses hd em que um determinado direito
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ndo podera ser assegurade em sua plenitude
sem que outro seja, de alguma forma, sacrifica-
do, ainda que parcialmente. Nio sjo raras tais
situagdes, que em doutrina se conhece como
colisdo de direitos, representada pela contra-
posi¢do de direitos concretamente antagonicos.
Exemplo corriqueiro desta espéeie de colisfio é
a que se da, em situagBes comuns da vida, en-
tre o direito constitucional 4 intimidade e o di-
reito 4 liberdade de informacgdo, ambos direitos
constitucionais fundamentais: nem sempre sera
possivel assegurar plenamente o direito 3 in-
formagdo sem sacrificio da intimidade das pes-
soas, ou vice-versa. Pois bem, identificada coli-
sdo de direitos, que se caracteriza pela impossi-
bilidade absoluta de sua convivéncia plena ¢
harmodnica em determinada situaciio fatica, um
ou outro hé de ceder, ainda que em parte. Um
ou outro ha de ser restringido. Como preceder-
se tal restrigo, como eleger o direito a ser privi-
legiado em derimento de outro, € tema dos mais
empolgantes e complexos da ciéncia do direito.
Nio havendo hierarquia formal entre os dispo-
citivos constitucionais, e ndo se tratando de
grandezas quantitativamente mensurdveis, a
escolha deverd certamente ser feita mediante
ponderagho dos elementos colidentes, ponde-
Tagd0 que levara em conta os valores consagra-
dos na prépria Constituicio. 56 desta maneira
sera possivel identificar, com alguma objetivi-
dade, o dir¢ito prevalecente,

A solugfio dos conflitos que envolvem coli-
sdio de direitos constitucionais e, portanto, a
escolha do direito prevalecente pode surgir —¢
geralmente surge — por via da legislagdo infra-
constituctonal. Eniretanto, como o conflito, de
um modo geral, verifica-se topicamente, em si-
tuagdes envoltas em suas proprias peculiarida-
des, nem sempre as solugdes legislativas sdo
suficientes, E que a atividade do legislador ape-
nas intui os possiveis conflitos que, no entan-
to, poderfio, na pritica, apresentar-se de outra
maneira. Assim, incxistindo solugiio legislati-
va, ou sendo ¢la insuficiente, a colisdio de dirzi-
tos devera ser equacionada pela via jurisdicio-
nal direta, atendidas as particularidades do caso
concreto. Em qualquer hipotese, o agente esta-
tal — Icgislador ou juiz — subordinard sua ativi-
dade a dois principios fundamentais; (a) o da
necessidade e (b) o da menor restrigdo possi-
vel. Os direitos constitucionais devem, em prin-
cipio, ser garantidos em sua plenitude. A restri-
¢io, portanto, somente deverd ocorrer se for
considerada absolutamente indispensavel &

garantia de outro direito constitucional, privile-
giado concretamente. Isto significa dizer que a
restrigio a qualquer direito constitucional sé
serd legitima quando absolutamente necessd-
riz ¢ indispensdvel, ou seja, quando nio hou-
vet nenhuma outra allernativa capaz de ehsejar
a convivéncia plena e simulténea dos direitos
conflitantes. E o que impde o “principio da ne-
cessidade”,

Por outro lado, caracferizada a necessidade
da intervengdo lirnitativa, esta deverd operar-se
na exata medida do indispensavel, ou s¢ja, a
restrigdo ao direito devers ser apenas no limite
minimo indispensavel A solugdo do conflito
normativo concretamente estabelecido. E o
principio de menor restricdo possivel,

Em suma: a restri¢ao ace direito constitucio-
nal sé se legitima quando: (a) absolutamente
indispensdvel e (b} na exata medida da indis-
pensabitidade.

Assentadas tais premissas, vollemos ao
campo da tutela cautelar. A fungdo jurisdicio-
nal cautelar brota do nosso sistema como fun-
¢éo destinada a harmonizar as situagdes con-
cretas de colisdo entre direitos constitucionais
dos litigantes. Com efeito, assim como o5 de-
mais direitos ¢ garantias, também os drreitos e
garantias dos litigantes devem, ¢m principio,
exaurir seus efeitos com plenitude, de forma
harmbnica ¢ simultinea, o que nem sempre ocor-
re. O direito do demandante A utilidade da juris-
dicdo, que supde sentenga potencialmente efi-
caz, nem sempre pode conviver harmonicamen-
te com o direito do demandado a manter scu
status juridico, que supde a plena disponibili-
dade debens ¢ direitos enguanto ndo exaurido
o devido processo legal. Trata-se de conflito
quc surge, como sc sabe, em decorréncia da
demanda de tempo exigida para implementar as
clausulas do devido processo legal. Ora, em tais
hipdteses atua a fungio jurisdicional cautelar,
A intervencio do legisladur ordinario, discipli-
nando o processo cautelar, as medidas cautela-
res e as suas liminares, representa, assim a via
legislativa destinada a propiciar a convivéncia
a mais harmdnica possivel dos direitos consti-
tucionais dos litigantes, propotcionando alter-
nativas para resofugdo das evenmais colisoes.
Porém, como ja sc disse, o legislador opera em
abstrato € nem sempre consegue prever e dar
solugdio a todas as situagBes de conflito que a
vida apresenta. E por isso que, subsidiariamen-
te 4 via legislativa e em harmonia com ela, viabi-
liza-se a atuagdo dircta do juiz. N3o € por outra
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raz{o que a0 juiz se assegura 0 chamado poder
geral de cautela, que the permite deferir medi-
das cautelares inominadas, nfo previstas no
texto legislativo.

4. Concessdlo de liminares e suas restriges
legislativas: condi¢des de legitimidade

Estabelecido que a fungio jurisdicional cau-
telar se destina a dar solugiio s eventuais coli-
sbes entre direitos constitucionais dos litigan-
tes, pode-se concluir: {a) que ela acarreta, em
alguma medida, restrigdo a um dos direitos coli-
dentes e portanto (b) 56 serd legitima quando
observar os principios da necessidade ¢ da
menor restricio possivel. Realmente, a fungfio
cautelar atua sob traglio de duas forr,ms com
diregles opostas: de um lado, o direito a efica-
cia da sentenga e, de outro, o direito 3 inanuten-
¢l0 do status guo. A viabilizagio de medidas
cautelares importa privilegiar o primeira emt des-
prestigio do segundo; a restri¢3o delas opera
fendmeno inverso. Manter o equilibrio entre tais
forgas, ¢ operar resirigbes dentro de limites ra-
zoavelmente aceitdveis em face dos principios
antes referidos, eis ai a marca da legitimidade
da atuacfio do legislador e do juiz em tema de
jurisdigiio cautelar.

Pois bem, uma das manifestacfes mais ex-
pressivas da funglo jurisdicional cautelar € a
medida liminar. Ela representa — ou, pelo me-
nos, deve representar — a solug3o para um con-
flito ainda mais especifico ¢ pecutiar em hipd-
teses em que, antes de esgolar-se o prazo da
defesa, houver risco de perecimento, oun do di-
reito A utilidade da jurisdico ou do de defen-
der-se previamente, ai estara caracterizada coli-
sio dirimivel por provimento liminar. A nota
caracteristica deste conflito é, portanto, a sua
partcular urgéncia, dewmﬂnarunpcnosa ma-
nifestacio jurisdicional antes de ouvir-se o de-
mandado. Ora, aqui também a solugdo do con-
flito — seja a soluglo do lepislador, saja a do juiz
— deverd subordinar-se, necessariamente, ao
principio da necessidade e ao da menor restri-
¢40. E a solugfio de privilegiar o direito do de-
mandante, com restrigio ao do demandado, cer-
tamente hi de levar em conia - quando da pon-
deraciio dos valores em conflito — a existéncia,
em favor do primeiro, do fumus boni iuris em
relagdo ao bem da vida em disputa. S6 quando
atender tais pressupostos ¢ que se podera ter
como legitima a atuagfio do legislador ¢ a do
juiz em matéria de medidas cautelares liminares.
Portanto, ¢ nestes termos genéricos que damos
por respondidas as indagagles ao inicio for-
muladas. Na verdade, nfio hd outra mancira de

respondé-las em abstrato. Juizos definitivos
sobre a legitimidade da concessiio de liminares
pelo juiz ou da proibicio de concedé-la, estabe-
lecida pelo legislador, certamente nio dispen-
sam o exame particular da colis3o concretamen-
te verificada,

5. Medida liminar e medida cautelar

Firmadas as bases até aqui expostas, em
apoip nas quais se procurou dar resposta as
indagagBes ao inicio colocadas, ¢ hora de pas-
sar a exame mais priximo das medidas liminares
propriamente ditas.

Por liminar entende-se a antecipagio, parci-
al ou integral, em caréter provisrio e sob con-
digo resolutiva, de eficdcia da futura sentenga
de procedéncia.

Liminar pode haver: (a) em agio cautelar (=
a que antecipa eficicia de sentenga em aclio
cauteiarj e (b) em agdo ndo caufefar (= a que
antecipa eficicia de sentenga em agfio nfio cau-
telar). Nesta segunda hipdtese, a liminar tem
natureza (b.1) cautelar (= a que antecipa efica-
cia em razfo do risco de sua ineficdcia, ou seja,
em face a situagio de periculum in mora) ou
{b.2) nfio cautelar (= a que antecipa a eficiciada
sentenca por raziio outra que nio a de eliminar
perigo). Exemplos de liminares cautelares con-
cedidas em acdes ndo cavtelares (b.1): a liminar
em mandado de (Lein.® 1.533/51, art.
7.°, Iy em acfio civil puiblica (Lei n.° 7.347/85, art
12) ou em agdo coletiva em defesa do consuri-
dor(Lein,°8078/90, art, 84, § 3.°). Nos tréis exem-
plos, & natureza cautelar da medida liminar esté
identificada pclo pressuposto indispensdvel
para a sua concessdo: o risco de ineficcia da
Senienga.

Exemplo de liminares nfo cautelares (b.2):
fiminar em agdes possessdrias (CPC, art. 928} ¢
na a¢¥o de busca ¢ apreensiio baseada em con-"
trato de alienacfio fiducidria (DL 911/69, art. 3°).
A naturcza ndo cautclar cstd o que sua con-
cessdo independe da existéneia de risco de ine-
ficdcia. O risco nio ¢ pressuposto dela.

Portanto, medida liminar ¢ medida caucclar
ndo sfo expressdes sindnimas. A liminar tem
seus proprios pressupostos. A medida caute-
lar é o objeto da agfo cautelar, ou seja, & a pro-
vidéncia cautelar a ser deferida ém sentenga ¢
seus pressupostos 530 0 fiumus boni iuris ¢ 0
periculum in mora. A medida liminar, nestes
€asos, Sera a antecipagio da medida cauielar e
sua concessio estd subordinada, além dos pres-
supostos citados, ao requisito adicional, que
The é préprio: a partlcular iminéncia do risco,
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capaz de consumar, em prazo menor que o da
defesa, a ineficicia da sentenga cautelar E o
que se extrai do art. 804 do CPC. Em outras pa-
lavras: a medida liminar em agfio cautelar ¢ pro-
vidéncia destinada a tutelar a propria medida
cautelar final.

6. Liminares satisfativas

Dividem-se, as liminares, também, em satis-
fativas e nio-satisfativas, A distingdo s6 tem
razdo de ser se por satisfatividade (ou satisfa-
¢fio) se entende a satisfagio do proprio direito
material objeto do litigio principal. Realmente,
se por satisfatividade se entendesse simples-
mente a antecipagio da eficicia da sentenca,
toda e qualquer liminar seria satisfativa, inclu-
$IVe 2 gar aTiRRipa providincia canithas dipica.
Portanto, sub o aspecto da savsfagiv anteci-
pada do dircito material, a liminar seré: (a) satis-
fativa (= a que importar antecipagdo, ainda que
provisaria, do hem da vida que constihn ohjeto
da agde de conhecimento) ou (b) ndo-satisfati-
va (= a que ndo importar antecipagdo do direito
material, tendo por conteado, portanto, provi-
déncia diversa). Exemplos de medidas liminares
satisfativas. as relativas a alimentos provisio-
nais, guarda de filhos, direito de visitas. Exem-
plos de medidas liminares no-satisfativas: ag
que antecipam arresto, sustagiio de protesto de
titulos ou exibigdo.

A medida liminar satisfativa.pode ainda ser:
{a.1) satisfativa reversivel (= a que comporta,
00 prdpric Pracessa, o retarnn da situacia €ag-
Ca a0 status quo ante ¢ (a.2) satisfativa irrever-
sivel (= a que ndo comporta o r¢torno 3 situa-
¢do anterior). Exemplos de medida liminar re-
versivel: a que concede guarda de filho, direito
de visita ou alimentos provisionais. Todas com-
portam, se for o caso, o retorno das partes a
situagfo fatica precedente (muito embora nem
sempte haja reparagio, como na hipétese de
alimentos). Exemplos de medida liminar satisfa-
tiva irreversivel: as que awtorizam demoligio de
prédio historico ou quebra de sigilo.

As medidas liminares satisfativas rcversi-
veis ndo sFo, necessariamente, incompativeis
com a ordem constitucional, desde que, eviden-
temente, observem os principios da necessida-
de e de menor restri¢gio possivel. A fidelidade a
tais principios impde: (a) averiguaco cuidado-
sa da real impossibilidade de assegurar a efica-
cia da sentenga sem operar restricao ao direiro
do demandado ¢ (b) sempre que possivel, exigir
do requerente a prestagio de contracautela,

Nogue sc refere a5 medidas liminares satis-

fativas irreversiveis, estas nfo apenas limitam,
mas comprometem, de modo definitivo, o direi-
to constitucional do demandado ac devido pro-
cesso legal. Uma vez concedida medida desta
natureza, nenhuma potencialidade de eficicia
remanescera a futura sentenga, ja que a liminar
consumou, de fato, a vitdria antecipada do de-
mandante. Portanto, em principio, as liminares
satisfativas irreversiveis njo se compatibilizam
com o ordenamento constitucional. Sua con-
cessdo somente poderia ser legitimada em hi-
péteses absolutamente extraordinarias, quan-
do verificada, concretamente, a iminéncia de,
sem liminar, perecer outro direito constitucio-
nal considerado, nas circunstincias, mais pri-
vilegiado.

7. Liminar e fundamentacdo: demonstra-
¢do da necessidade

A concessdo de liminar, como demonstra-
do. por ser provimento que altera antecipada-
menle 0 sfafus quo, sempre implicar compro-
metimento, em maior ou menor grau, da garan-
tia prevista no art. 5.°, LIV, da Constituicfio Fe-
deral. Da mesma forma, o indeferimento dela
poderd, em certas circunstincias, comprometer
a eficdcia da futura sentenga €, com isso, a ga-
rantia constitucional 4 jurisdiciio wtil. Se assim
¢, nfio se pode dar razio a quem defende que a
decisfio a respeito do pedido liminar constitui
ato vinculado, unicamente, s razdes de ordem
subjetiva do juiz. Pelo contrario, satisfeito o
pressuposto da necessidade (ou seja, o risco
de, antes da defesa, consumar-se a ineficacia
da prestagiio jurisdicional), ¢ juiz ndo tem “dis-
cri¢do” de conceder, on ndo, @ medida. Esta sera
obrigatdria. Da mesma forma, quando ndo h4
perigo iminente, a liminar devera ser indeferida
por desnecessaria, j& que, neste caso, os direi-
tos ¢ garantias constitucionais dos litigantes
poderdo — ¢ por isso deverdo — ser garantidos
em sua plenitude.

Em qualquer hipdtese — seja para conceder,
seja para indeferir o pedido de liminar — ardeci-
s3o do juiz devera estar acompanhada de fun-
damentagiio, ainda que sucinta. Nem scria ne-
cessario que o fizesse, mas & Constitui¢fio Fe-
deral assim o determinon expressamente, no art,
93, IX. All esta dito que todas as decisbes do
Poder Judiciario - ¢ ndo apenas as sentengas -
devem ser fundamentadas, sob pena de nulida-
de.

8. Liminar e contracautela

A exigéncia de contracautela, tal como pre-
visto na parte final do art. 804 do CPC, é provi-
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déncia que se justifica e se compatibiliza com o
principioda restrigdo menor possivel. Com efei-
to, devendo ¢ juiz, com a liminar, alterar o stafus
juridico dos litigantes antes mesmo da apresen-
tago da defesa do demandade, é razodvel que
determine providéncia paralela destinada a li-
mitar, a0 minimo necessario, o alcance danoso
da medida.

Olhada a questdo sob esta perspectiva, ¢
perfeitamente sustentivel a orientaglio jurispru-
dencial que vem s¢ formando — contraria a ju-
risprudéngia tradicional —que tem por legitima
aexigéncia de contracautela mesmo em se tra-
tando de liminar em mandado de seguranga, A
nova orientaciio, com adeptos de nomeada em
diversos tribunais, foi encampada pelo STJ,2.*
Turma, ao assentar que, em mandado de segu-
ranca “a exigéncia de caugiio, condicionando a
eficAcia da liminar, insere-se no poder cautelar
do Juiz. Inexisténcia, na hip6tese, de ilegalida-
de ou abuso de poder” (RMS n.” 439-0, julg. em
16.12.92, Rel. Min. Américo Luz). Em voto pro-
ferido na 2.* Turma do TRF - 4.%, acolhido por
unanimidade, sustentamos que “nio € manifes-
tamente ilegal a exigéncia de contracautela na
concessio de liminar em mandado de seguran-
¢a, nas hipdteses em que a providéncia requeri-
da for de contefido diverso do previsto no art.
79,1, dalein® 1.533/51" (MS n.° 92.04.22449-5
—PR, julgado em 29.4.93). Os fundamentos, no
particular, foram assim deduzidos:

“1. A hipdtese dos autos traz 4 baila
o tema relacionado com a legitimidade on
nio de fixagio de contracautela na con-
cessfo de liminar em mandado de segu-
ranga, tema esse Guja elucidagdo pressu-
pde tomada de posigiio sobre outra ques-
140: a de saber se ds liminares em manda-
do de seguranga ¢ aplicavel ou ndo a0
sistema normativo previsto no art. 804
do Cddigo dec Processo Civil para as limi-
nares cautelares de um modo geral.

2. Segundo pense, hi que se fazer
distingdes. A liminar em mandado de se-
guranga, tal qual prevista no art. 7.°, 11,
daLein®1.533/51, tem como contetido a
suspens3o do ato da autoridade. “Ao
despachar a inicial, o juizordenard: ... 11—
que se suspenda o ato que lhe deu moti-
vo, quando...”, é o que diz o dispositivo.
E certo que ndo sc pode interpretar lite-
ralmente o texto, pena de se consagrar a
absoluta inviabilidade da concessdo de
liminar em seguranca preventivo. Na ver-

dade — e essa ¢ a orientagio dominante
em doutrina e jurisprudéncia—, a liminar
em mandado de seguranga pode consis-
tir tanto na suspensfio do ato ji pratica-
do pela autoridade coatora, quanto do
ato que estd em vias de sé-lo. Esta, por-
tanto, a compreensfo a ser dada ao con-
tetido do texto transcrito.

3. Pois bem, ainda que se considere
em sua mais ampla compreensio, ainda
assim o campo da liminar em mandado de
seguranga, na versdo do art. 7.5 11, da
Lei, é, certamente, bem mais limitado que
0 que veio a ser estabelecido a partir de
1973, com o Cédigo de Processo Civil,
em relagdo as cautelares inominadas. A
partir de entdo, as providéncias cautela-
res — passiveis de serem antecipadas li-
minarmente, se for o caso — nfio ¢stio
restritas 4 suspensic de ato praticado
ou a ser praticado, podendo, isto sim,
consistir em quaisquer medidas que o juiz
“julgar adequadas™ a afastar o fundado
receio existente (CPC, art. 798), sendo
meramente exemplificativo o rol do art.
799 que prevé, entre outras, a de “autoti-
zar ou vedar a pratica de determinados
atos”.

4. Assim, parece razodvel concluir-
sc que a liminar em mandado de segu-
ranga reger-se-4 pela lei especifica (art.
7.2, 11, daLei n.° 1.533/51) quando tiver
por conteido a suspensdo do ato ata-
cado, ja praticado pela autoridade coa-
tora ou em vias de ser. No entanto, limi-
nar com providéncias de outra natureza
~como, por exemplo, a de autorizar cer-
to comportamento do impctrantc — tom
sua legitimidade ancorada no poder ge-
ral de cautela do Codigo de Processo
Civil, razio pela qual, nestas hipdteses,
ndo seria descabida a exigéncia de con-
tracautela, como previsto no art. 804.”

9. Liminar e controle difuso de constituci-
onalidade

Afirmou-se anteriormente que a decisdo de
privilegiar o demandante, restringindo direito
do demandado, leva em conta o fumus boni iu-
ris que envolve a pretensio posta em juizo. Sob
este aspecto, particular atengfo merece o pedi-
do de concessdo de medida liminar quando im-
plicar suspensfo da eficicia da lei ou ato nor-
mativo do poder publico. E que o controle difu-
s0 da constitucionalidade — que, reconhecida-
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mente, pode ser excrcido por qualquer agente
do Poder Judicigrio, independentemene de pro-
vocagdo — estd subordinado a certos principi-
os indeclinaveis, em especial o de presungio
da legitimidade dos atos normativos. Nio foi
por outra razdo qué¢ o legislador constituinte
determinou cxpressamentte que o reconthecimen-
to da inconstitucionalidade, perante os Tribu-
nais. depende do voto da maioria absoluta dos
scus membros (CF, art. 97). Portanto, em maté-
tia de controle de constitucionalidade, a pre-
servagdo do ato normativo sd decai ante in-
constitucionalidade manifesta. Ora, se essa ori-
entagao deve ser adotada nas decisoes finais
dos tribunais, inclusive nas do Supremo Tribu-
nal Federal, ¢ certo que, com maior razio, deve
ser levada em conta em se tratando de decisiio
em sede de medida liminar. Nestes casos, por-
tanto, o fumus boni iuris — semo qual a liminar
n3o pode ser concedida - sb existird quando
puder ser superada a presunc¢do de legitimida-
de que opera em favor do ato normativo.

10, Liminar em agdo coletiva para defesa
de direitas individuais homogéneos

Qutro tema que exige reflexdo € o que diz
com a liminar em a¢des coletivas, movidas pelo
Ministério Piblico ou por entidade legitimada,
em defesa dos chamados “direitos individuais
homogéneos”, previstas no Codigo de Prote-
¢iio ¢ Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078, de
11.9.90). E que tais agdes, de natureza condena-
toria (art. 91), levam, se for o caso, a uma sen-
tenga de procedéncia de contetido genérico (art.
95). Trata-se de espécie nova de provimento
Jjurisdicional, compardvel, quem sabe, as deci-
sdcs normativas da Justica do Trabalho. Seu
grau de generalidade ¢ intermediario entre a
absoluta abstraciio da lci ¢ a concremde das
sentencas proferidas em demandas individuais.
O certa ¢ que a execugdio de tais sentengas ndo
podera ser requerida sob regume de substini-
¢do processual, pois dependerd, sempre, da ini-
ciativa da propnio titular do dircito material, di-
retamente ou através de entidade que o repre-
sente. Nesta Oltima hipdtese, sublinhe-se, a
cntidade ndo atuard como substituto proces-
sual e sim comg representanic do exeqiicnte.

Ora, isto leva 4 necessaria conclusdo de que
o autor da agio coletiva - que age ¢m substitui-
¢fo processual — ndo esta legitimado a postu-
1ar, em nOIE proptie, como subslituto processu-
al, qualquer providéncia de naturcza executéria,
nem, portanto, qualguer cauiclar ou liminar rela-
cionada com a seguranga da futura execugio.

11. Medidas liminares contra atos do po-
der piiblico

A luz do exposto, uma palavra sobre a Lei
n.* 8.437, de 30.6.92, que “dispde sobre a con-
cessdo de medidas liminares contra atos do
poder piblico™, especialmente seus artigos 1.°
e 2.°. Taxados, aqui e ali, como inconstitucio-
nais, por representar limitac3o ac pleno exerci-
¢1o da jurisdicdo Mais dispositivos nio trouxe-
ram, a rigor, nada quc ja nfo cstivesse estabele-
cido, implicita ou explicitamente, no ordenamen-
to juridice. O artigo 1.°, € seu pardgrafo 1.°, por
exemplo, nada mais sdo do que reprodugio, pra-
ticamente literal, dos enunciados das Simulas
8 ¢ 9 do Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul, aprovadas no ano de 1987, com
basc em precedentes jurisprudenciais capita-
neados por acordio de lavra do Desembarga-
dor ¢ Professor Galeno Lacerda. Leia-se o teor
das citadas simulas: Siimula 8 — “N3o é admis-
sivel, no Juizo de 1.° grau, a concessdo de cau-
telar inominada, ou sua liminar, quando impug-
nado ata de autoridade sujeita, na via do man-
dado de scguranga, & competéncia originaria
do Tribunal”; Siimula 9 - *“Ndo ¢é admissivel, em
agdo cautelar inominada, a concessio de limi-
nar nos casos em que, na via do mandado de
seguranca, houver vedagio legal ao deferimen-
10 de liminares”. Sustentou 0 Desembargador
Galeno Lacerda, no precedente referido, o se-
guinte:

“Tive oportunidade, em meus co-
mentirios ao CPC, de analisar longamen-
te o uso da aglo cautelar como sucedi-
neo do mandado de seguranga, admitin-
do-0, porém. com reservas, no que con-
cemc 3 concessdo de liminares, para ndo
se fraudarem as regras constitucionais
¢ lepais a respeito da competéncia por
prerrogativa de fungfio,

Vale transcrever o que entdo escre-
vi: ‘Ademais, embora ndio sc apliquem
ds acdes cautelares as regras de compe-
téncia absolnta por prerrogativas de fim-
¢éo, especificas para o mandado de se-
guranga, porque naquclas a pessoa da
autoridade ndo esta em causa, ¢, sim, 0
ato do ¢nte pablico on da pessoa juridi-
¢a por esta representada, ou TEsponsa-
vel por seus atos, a verdade & que, quan-
do a cautela consistir na suspensio do
ato, as liminares no mandado ¢ na agio
cautelar terdo o mesmo efeito e se diri-
gem dirctamenie contra a autoridade. Por
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este motivo, por coeréncia com o siste-
ma constitucional e respeito ae princi-
pio de harmonia dos poderes, ndo se
admitird, por exemplo, que Juiz de pti-
meiro grau suspenda, em ag3o cautelar,
ato do Presidente da Repiblica, embora
possa decretar-lhe a nulidade em agiio
ordindria movida contra a Unifio. Quan-
do a autoridade de que emanou o ato
merecet o privilégio de foro gque a Cons-
tituico ou a lei Ihe asseguram em face
do mandado de seguranga, esse mesmo
privilégio servira de dbice a eventuais
cautclas suspensivas de juizos incom-
petentes para o remédio constitucional”
(Comentdrios ao CPC, VIII/188, Tomo
L2"ed).

Da mesma forma, haveré fraude a lei
se a liminar cautelar for usada em situa-
¢les para as quais a propria lei proibe o
decreto de liminar no mandado de segu-
ranga. Na mesma obra, disse mais adian-
te: “Pode a lei, também, proibir simples-
mente as liminares. Desde que nfo ve-
dado o direito A a¢o principal, o que
ofenderia a Constitui¢iio, nada impede
cofba o legislador, por interesse pibli-
€0, a concessdo de liminares’ (ob. cit., p.
341). Ora, a Lei federal n.° 4.348, de
26.6.64, profbe a liminar erm mandado de
seguranga para a concessdo de vanta-
gens a servidor publico. A reintegracio
provistria obtida pelo interessado inci-
de, evidentemente, nesse veto. Qutor-
ga-1a pela via cautelar importa em modo
de fraudar essa proibigio, através de
procedimento anilogo ao mandado de
seguranga. Por coeréncia com o siste-
ma, impde-se, portanto, que s¢ impecam
liminares em cautelas com idéntico ob-
Jjetivo™ (RJTJRGS 123/163-165).

Como s¢ percebe da autorizada palavra, o
sistema j4 comportava a proibigo agora expli-
citada pelo art. 1.° ¢ seu pardgrafo 1.% da Lei n.°
8.437/92. O mesmo se diga do pardgrafo 3.° do
mesmo artigo, que veda a concessfo de “medi-
da liminar que esgote, no todo ou em parte, o
objeto da agia”. Medida que esgota o objeto
daagfio é, certamente, a que inviabiliza, seforo
caso, o retorno das partes ao stafus quo ante,
acima denominada de “satisfativa irreversivel”.
Que tais medidas, em principio, atentam contra
direito constitucional do demandado — que se
vé definitivamente privade do bem ou direito
sem sequer ter oportunidade de defender-se -

nfio era necessario que a lei viesse dizer. Isto
também ja decorria do sistema. A liminar, por
ser provimento de natureza proviséria, nfio se
compatibiliza com medidas de cardter irreversi-
vel, insuscetiveis de propiciar, ainda no pro-
cesso em que foi concedida, o retorno & situa-
¢fio anterior. Portanto, nfo hd como supor in-
constitucionalidade no pardgrafo 3.°, doartigo
1.°daLein.°8.437/92.

O artigo 2.° trouxe novidade a0 exigir, como
pressuposto da liminar em mandado de segu-
ranga coletivo ¢ em ag3o civil publica, a prévia
andiéncia do representante judicial da pessoa
Jjuridica de direite piblico, no prazo de setenta
¢ duas horas. Cabe observar, porém, que qual-
quer liminar, para ser cabivel, pressupde situa-
¢fio de perigo iminente, ou seja, em condigles
de perpetrar dano antes da citaglo do deman-
dado. Em casos em que tal risco nfo existir, 8
rigot a liminar nflo s¢ justifica. O principio da
necessidade veda a concessdo de liminar se a
providéncia puder ser postergada para a fase
posterior A citagdio. Portanto, o artigoe 2.°, para
n3o ser considerado supérfluo, hd de ser en-
tendido como aplicavel a hipéteses em que a
providéncia cautelar nio possa aguardar o tér-
mino do prazo privilegiado, em quadruplo, de
qué dispde a pessoa juridica de direito piblico
para defender-se. Assim, nestes casos, & fixa-
do de prazo menor, para que a parte demanda-
da possa s¢ manifestar, especificamente, sobre
o cabimento da medida, € dispositivo compati-
vel comn o principic da menor restriglio possi-
vel, Entretanto, parece certo que tal dispositivo
nfio se aplicar4 aquelas situagbes fiticas, re-
vestidas de tal urgéncia ou relevéincia, que nfio
permitem tempo para, sequet, aguardar-se 0 pra-
zo de setenta e duas horas. Se tdo excepcional
hipdtese se apresentar, poderd o juiz, ¢em nome
do direito 4 utilidade da jurisdicfio ¢ sempre
mediante a devida justificaciio, conceder a limi-
nar, j4 que para tanto estard autorizado pelo pré-
prio sistema constitucional. Tratar-se-ia de sin-
gular hipdtese de lmnnarparamtelarodlmtoa
gutra liminar, posic em perigo pelas especiais
circunstincias do caso concreio.

12, Conclusdo

Para concluir, ¢ de sc reiterar a esséncia do
que foi exposto: a concessio de liminar € permi-
tida constitucionalmente — e ¢ mesmo obrigaté-
ria - quando for indispensavel 4 garantia da
efetividade de outro direito constitucional cir-
cunstanciaimente mais privilegiado e acossado
por ameaga grave e iminente. A concessfio de
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liminar nestas situagdes deve ser respeitada pelo
legisladot ordindrio. Porém, a liminar ¢ ato juris-
dicional de excegdo. Ndo se pode, em situagio
normal, jurisdicionar por medidas liminargs,
como nfo se pode, em regra, legislar por medi-
daproviséria. A exemplo da medida proviséria,
que ¢ instrumento legislativo legitimo desde gue

utilizado em situacdes de relevancia e urgéncia,
a medida liminar é forma legitima de prestar ju-
nsdi¢io, desde que ulilizada adequadamentc,
O sgja, com ¢strita observancia dos principi-
05, tantas vezes referidos, da necessidade e da
menor restrigdo possivel.
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Trabalho

O pluralismo juridico no Direito do

José de Ribamar Barreiros Soares € Assessor

Legislativo da Céimara dos Deputados, nas dreas de
Drircito Civil € Penal.

Jost DE Rigamar BARREIROS SOARES
SUMARIO

{ O direito como realidade social, 2, As fontes de
producdo extralegiferante do Direito do Trabatho: a
empresa, as calegorias econdmicas e profissionais e
a ordem trabuthisia. 3. Usus ¢ costumes rabaihis-
las. 4. A prevaléncia de normas ndo-estatals mais
benéficas aos trabalhadores € o costume “contra
legem"”. 6. Conclusdo.

1. Q direito como realidade social

Odireito ¢ fato social, que se manifesta como
uma das realidades observiveis na sociedade,
no dizer de Recaséns Siches.!

A norma juridica regula a realidade social.
Em todas as sociedades humanas, verifica-se a
presenga de valores sociais, éticos, morais, reli-
giosos, que conduzem ao estabelecimento de
condutas necessarias, criando-se uma consci-
éncia coletiva de solidariedade, que vai gerar,
em Gltima anilise, imposi¢des normativas, re-
gras de sobrevivéncia para o grupo social. Vé-
se, assim, a importincia do costume na forma-
¢io do direito. Através dos costumes, praticas
reiteradas, aprovadas e socialmente aceitas
COmo justas ¢ necessarias, tendem a adquirir
autoridade prépria, gerando a convicgdo de sua
adequagdo e conveniéncia aos fins sociais.

O costurne, em vérias hipdteses, acaba por
se transformar em uma norma de Direito Positi-
vo. Em alguns easos, o costume possui remis-
sdo legal e, ern muitos outros, permanece 4 mar-
gem do Direito Positivo, influenciando-o ¢ con-
dicionando-o de maneira prépria.

Podemos aludir, portanto, a uma produgiio

'"Apud F A. de Miranda Rosa. Sociologia do

Direito. O fenémeno juridico como fato social. Zahar
Editores, ®J, 1973, p.53.
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exiralegiferante do direito, ou seja, normas juri-
dicas que nlo se originam do Estado, mas pos-
suem forga vinculativa e qualidade coercitiva
igualmente.

Um dos ramos do direite em que isto ocorre
de forma marcante ¢ o Direito do Trabalho, sen-
do notbria a influéncia que a realidade social
exerce na produqao de suas normas. A pressio
dos fatos sociais tem provocado constantes
mudancas na narmatividade jurilica, no campo
do Direito do Trabatho.

2. As fontes de produgdo extralegiferante
do Direito do Trabalho: a empresa, as catego-
rias econdmicas e profissionais e a ordem tra-
balhista

Segundo o pluralismo juridico, o direito, na
sua formagldo, sofrc a influéncia de diversos
processos, sustentando o pluralismo a origem
estatal ¢ njo-estatal do Direito Positivo. As-
sim, o Direito Positivo teria um aspecto multi-
forme, Ao lado de normas juridicas emanadas
do Estado, haveria também normas juridicas
criadas por outros grupos. No que diz respeito
ao Direito do Trabalho, podemos destacar as
normas surgidas de organizagbes sindicais,
como sindicatos, federagdes ¢ confederagdes,
que sfo responsiveis pela elaboracio de acor-
dos ¢ convengdes coletivas de trabalho, seio

as regras deles resultantes vinculativas na es-
fera de representacio das entidades sindicais
convenentes.

H# também os regulamentos expedidos pe-
las empresas, atingindo apenas os empregados
daquelas organizacdes que tém como £sCOpPo
regulamentar o exercicio das atividades de seus
empregados.

Os proprios sujeitos da relagio de emprego
podem set responsiveis pela produgo de nor-
mas trabalhistas, estas convencionadas entre
cles, obrigando empregador ¢ empregado a0 seu
QUTPLMEItO.

Ainda se pode mencionar o papel relevante
da sociedade na produgfio de normas trabathis-
tas, sob a forma de usos e costumes.

Georges Gurvich, por essa razfio, emprega a
Direito Social para designar o Direi-
to do Trabalho, tentando demonstrar o plura-
lismo no Direito do Trabatho, discetindo os
aspectos relacionados s fontes do Direito Po-
sitiva, abandonando a idéia de direito produzi-
do pelo Estado como 0 unico valido ¢ afirman-
do a existéncia de um Direito Social emanado
da atividade das organizagdes auldnomas que
integram a sociedade.

Na obra L ‘idée du droit social, encontra-
mos, também, a preocupacio de Georges Gur-
vich em demonstrar a influéncia dos grupos,
das organizaches sociais na formagao da regu-
lamentaciio trabalhista, das normas juridicas tra-
balhistas, que, em dltima andlise, revelam-se
como um “poder social nio ligado normalmen-
1e a0s constrangimentos incondicionados, res-
saltando o primado do direito inorganizado so-
bre 0 organizado™ ?

No imbito do Dircito do Trabalho, pode-
mos destacar trés importanics fontes, das quais
s¢ originam o0s uscs € costumes, a saber: a em-
presa, as categorias economicas ¢ profissionais
¢ aordem trabalhista.

Naempresa, verifica-sc a existéncia de usos
© costumes, resultantes de ajustes entre patries
¢ empregados, os quais se tornam obrigatérios
entre eles ¢ acabam por gerar norma juridica
consotidada pelo Estado. Em nosso ordenamen-
to juridice, as condigdes de trabalho ajustadas
entre empregador e empregado, betn como aque-
Las reiteradamente praticadas, d%o origem a uma
vbrigagdic entre as parics, 0o © cardter de nor-
ma juridica a viger infer partes.

No 4mbito das categorias, muitos usos ¢
costumes tém-se tornado direitos trabalhistas
com forca de norma juridica: € o que se verifica
no caso das gorjetas para determinadas cate-
gorias.

Na ordem trabathista, podemos mencionar
como exemplo a gratificaciio natalina, que, sur-
gida de uma liberatidade do empregador, tor-
nou-se, por fim, obrigatdria por forga de lei.

As pratificages, inicialmente, sko entendi-
das como um ato de liberalidade do patric, em
reconhecimento a0 bom desempenho profissi-
onal do empregado, wna espécie de agradeci-
mento.

Por forca dos usos ¢ costumes, com a repe-
ticdo da espontaneidade e do reconhecimento
do patrio quanio ao mérito do empregado que
bem cuidava dos interesses da empresa, as gra-
tificagdes geraram uma tradigfio, configurando
obrigagdo na relaglio de emprego, levando a
uma expectativa do trabalhador em relagiio aque-
laverba,

Assim, aos poucos, em virtude dos usos e
costumes, passaram as gratificacdes a ser obn-
gagio do empregador, constituindo modalida-
de de salario, obrigatoria por forga de lei. Na

2 Apud Amauri Mascaro do Nascimento, Curse

de Direito da Trabatha, Ed. Saraiva, Sio Paulo, 1989,
pp. 85/86,
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verdade, veio a lei apenas para confirmar aquilo
gue 0s usos ¢ costumes ja haviam consolida-
do, vom forca obrigatoria de norma juridica.

Em relacdo &s categorias econdmicas e pro-
fissionais, destacamos a convengiio ¢ ¢ acordo
coletivos.

A convengio coletiva € uma forma de mito-
composicio dos conflitos surgidos no 4mbito
trabalhista e resulta do ajuste das negociacdes
entre patrdo ¢ empregado, com forca de norma
juridica. A convengio coletiva é uma faceta do
pluralismo juridico no Direito do Trabatho, a
partir da qual normas juridicas sdo produzidas
pelas categorias econdmicas ¢ profissionais,
uma manifestacdo de autonomia privada. As
normas produzidas pelas convengdes coletivas
vinculam as partes envolvidas nas negociagdes,
a saber, as categorias econdmicas e profissionais,

Tratando-sede negociagdo que envolva um
grupo de trabalhadores, através do respectivo
sindicato, e uma ou mais empresas, de cariter
mais restrito, teremos acordo coletivo, em vez
de convengo coletiva. Neste caso, também, a
produclio de normas juridicas nio provém de
¢érgdo estatal, ¢ sim da vontade direta de gru-
POs sociais, como manifestagio do pluralismo
Jjuridico no Direito do Trabaiho.

Quanto 4 empresa, os seus regulamentos
constituemn fonte de normas juridicas nio-esta-
tais. Os regulamentos particulares, no caso,
so normas juridicas 2 que se deve submeter o
grupo social interessado, produzidas pelo gru-
po econdmico-profissional.

3. Usos e costumes no Direito do Trabatho

Finalmente, passamos a abordar a questdo
dos usos ¢ costumes.

Segundo defini¢io de Marcus Claudic Ac-
quaviva, “o termo costume deriva do latim con-
suetudine, de consuetumine, hibito, uso. E a
prética social reiterada e considerada obrigato-
ria. O costume demonstra o principio ou a regra
ndo escrita que se introduziu pelo uso, com o
consentimento ticito de todas as pessoas que
admitiram a sua for¢a como norma a seguir na
pritica de determinados atos™

O costume origina-se da préitica reiterada ¢
uniforme de determinado procedimento, o qual
provoca no ¢spirito do grupo a convicgdo de
que £ necessdrio ¢ obrigatorio.

O costume, no Direito do Trabalho, tem re-
percussio notoria. Em geral, acabam absorvi-

! Diciondrio Juridico Brasileiro Acquaviva. Ed.
Juridica Brasileira, Sdo Paulo, 1993,

dos pelo direito estatal.

Tanto 0 uso quanto o costume podem ter
origem na consciéncia individual ou coletiva
do grupo social; sendo o0 uso, no entanto, mais
restrito que o costume, estando a diferenca na
amplitude do campo de abrangéncia de ambos:
o costume abrange uma comunidade maijor, um
grupo mais amplo de individuos.

O costume pode ser secundum legem, prae-
fer fegem ou contra fegem. Quanto aos dois
primeiros, € pacifico o seu reconhecimento pela
doutrina e pela jurisprudéncia. O que dizer, en-
tretanto, do costume contra legem? Podcria-
mos falar em aplicacdo do costume contra le-
gem no Direito do Trabalho?

Para formular uma resposta adequada ao
problema, analisemos a questdo da hierarquia
das normas no Direito do Trabalho.

A palavra hierarquia nos transmite a idéia
de organizagdo, ordem, graduagio, preferéncia,
dentro de um critério adotado. Sem divida, ve-
rifica-se a existéncia de uma hierarquia de noi-
mas no Direito do Trabalho.

Kelsen coloca a questio, ao formular a teo-
ria escalonada da formagdo da ordem juridica,
na qual aparece sob forma de pirdmide, em que
a Constitui¢do surge no topo, servindo de fun-
damento para as demais normas inferiores, che-
gando-se finalmente ao caso concreto, soluci-
onado através da sentenga do juiz ou do con-
trato entre as partes.*

No Direito do Trabalho, por outro lado, a
questdo da hierarquia das normas exsurge de
forma peculiar, diferente do que ocorre com o
Direito comum. A ordem juridica trabalhista ¢
pluralista, a qual e constitui de um direito esta-
tal e de outro pruduzido por fontes nio-esta-
tais: empresa, categorias econdmicas e profis-
sionais e ordem trabalhista.

Methor serd, no caso, fazer alusdo a hierar-
quia de normas juridicas em vez de hierarquia
de leis, no Direito do Trabalho; pois, assim, in-
cluem-se as normas produzidas pelo Estado,
bem como aquelas de fontes ndo-estatais.

Ainda ¢ de se mencionar que o objetivo do
Direito do Trabalho ¢ a solucdio dos conflitos,
0s quais surgem entre patrdes e empregados,
na busca de melhores condigdes sociais para o
trabalhador. E por esta razio que o Estado per-
mite que, além das normas produzidas pelos
seus OrgHos, as proprias partes interessadas

* Teoria Pura do Direito. Martins Fontes, Slio
Pavulo, 1987,
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elaborem normas para regerem as relaghes do
trabalho. A aplicagio das normas no Direito do
Trabalho tem, portanto, um sentido finalistico.

No que tange a0 conflito de normas traba-
lhistas, o direito estatal e o direito produzido
pelos grupos sociais sfio concorrentes. Um nio
denega © DULro, Mas Convivem 30 MeSmo em-
PO € N0 MeSmo espago, apenas havendo prefe-
réncia de uma norma sobre a outra na aplicaglio
do direito ao caso concreto pelo juiz, sendo uma
porma preterida pela outra, scm gue perca, en-
tretanto, sua vigéncia. A opesi¢io de normas
se d4 entre gg leic constitucionais e ordinirnias
num pélo ¢ as normas juridicas produzidas pe-
los sociais no outro.

a propria Constituicio que declara, no seu
artigo 7.°, verbis. "88o direitos dos trabalhado-
res urbanos e rurais, além de outros que visem
& melhoria de sua condicdo social...” Admite a
Carta Magna a criagfio de condigdes mais favo-
raveis aos trabalhadores, mediante a produgio
autdnoma de normas pelos gropos sociais, a
qual se evidencia dindmica e varidvel.

i do-se as pormas juridicas de
ordem piblica, serd aplicivel ao caso concreto
a norma mais benéfica ac trabalhador. Neste
ponto, o Direito do Trabalho difere do Dircito
comum, na medida ¢cm que s¢ altera o clemento
normativo ocupante do vértice da pirdmide re-
presentativa do escalonamento de normas juri-
dicas. No Direito do Trabalho, ¢ a norma mais
benéfica ao trabalhador que ocopa o vértice da
pirdmide da hierarquia das normas trabathistas,
ao contrdrio do que séi acontecer no Direito
comum. Ressalve-se a hipdtese em que o bem-
comum deve prevalecer sobre o interesse indi-
vidual e de classes, havendo proibiglio de apli-
cacfio do direito mais vantajoso para o empre-
gado. E o que ocorre no casa da proibigio de
aumentos salariais fixados acima dos indices
fornecidos pelo governp.

A CLT, po seu artigo 620, dispde que “as
condicles estabelecidas em convengio, quan-
do mais favordveis, prevalecerio sobre as osti-
puladas em acordo”. E a Constitui¢io Federal,
noartigo 7 °, caput, estabelece garantias mini-
mas aos trabalhadores, podendo outras serem
estabelecidas pelos grupos sociais. As normas
mais favordveis t&ém prevaléncia, no campo do
Direito do Trabalho, ressalvadas as normas de
ordem pablica. Assim, as normas jurkiicas pro-
duzidas pelos grupos sociais, sendo mais van-
tajosas aos trabalhadores, prevalecem sobre as
normas produzidas por fontes estatais, desde

que nfo se trate de matéria de ordem piblica,
de hip&iese em que ha leis proibitivas do Estado.

4. A prevalencia de normas ndo-estatais
mais benéficas qos trabalhadores e o costume
“contra legem”

Apés exame da questio rclativa A aplicigfio
da porma mais benéfica ac empregado, poder-
sc-ia deduzir que, no Direito do Trabalho, pre-
valecendo a norma mais benéfica ac trabalha-
dor, haveria a apticagio de um costume contra
legem, salvo a hip6tese de normas de ordem
publica.
Seria realmente a hipdtese de costume con-
tra legem?

Se analisarmos a expressfio “lei” no sentido
esirito, abordando apenas agucle dispositivo
especificode certalei particular em ¢xame, até
poderemos admitir essa possibilidade de o cas-
tume contrariar o dispositivo ¢xpresso de lei.
Entretanto, nJo podemos esquecer que as nor-
mas juridicas encontram-se vinculadas a prin-
cipios maiotes que regem o ordenamento juridi-
oo, €m Ccijo contexto deve ser cntcndlda anor-
ma furidica produzida. Ora, € o préprio ordena-
mento juridico a fundamentagfo do pluralismo
juridico no Direiio do Trabalho. A comvivincia
harmoniosa de normas juridicas estatais e nfio-
estatais se d4 na medida em que o proprio orde-
namento juridico estatal permite & existéncia de
normas produzidas pelos grupos sociais. Além
disso, ¢ o proprio ordenamento juridico que
admite a prevaléncia de normas juridicas néo-
estatais sobre as estatais, desde que mais be-
néficas aos trabalhadores. O fim precipuo do
pluralismo juridico no Direito do Trabalho &,
tio-somente, o bem-estar do trabathador, a va-
lorizagfio do trabalho ¢ do trabathador, que ex-
surge como principio fundamental na nossa
Carta Magna,

Portanto, tomando-s¢ & expressdo “lei” pelo
prisma do ordenamento juridico vigente, nfio
hi que sc falar em costume contra legem no
Dir¢ito do Trabalho, data venia daqucles que
adotam entendimento contririo.

5. Concluste

Vimos, nestg anslice da questiio do pluralis-
mo juridico no Direito do Trabalho, a importdn-
cia do papel desempenhado pelos grupds soci-
ais na produgdo de normas juridicas re
ras das relagbes de trabatho ¢ dos conflitos
surgidos entre empregadores ¢ empregados.

Sendo o Direito um fato social, a existéncia
do pluralismo juridico ro Direito do Trabalho,
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portanto, revela a busca de uma interaglio ple-  trugio de uma sociedade cada vez mais funda-
na entre a norma juridica e a realidade socio-  da na valorizagdo do trabalho, bem como no
econdmica, tornando possivel uma dinamiza- respeito ¢ na dignidade do ser humano.

¢oe atualizacio do Direito, objetivando a cons-
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A familia e os meios de comunicac¢ao
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da. 4.2. O exercicio da liberdude de manifesiagdo de
pensamento ¢ a necessidade de regulamentagdo do
poder dos meios de comunicagdoe. 5. Conclusdo.

1. A familia

1.1. Conceito

Pelo angulo conceitual, a familia se apre-
scnta sob diversas andlises, com maior ou me-
nor extensdo. Comao afirma Orlando Gomes, 0
“vocdbulo familia ndo tem significacio univoca™ .

Mergulhando-se nos tempos histéricos
idos ou percorrendo, hoje, a realidade sociolo-
gica, ndo sc podc abstrair a idéia de que a fami-
lia é um grupo social. Sobre esse tipo de grupo
surgiram wrnimeras teorias sociokogicas, buscan-
do apontar sua formagio. Morgan, Engels, Ba-
chofen, Lubbok, Le Play, Spercer, Durkheim
foram alguns estudiosos que s¢ debrugaram
com trabalhos de analise desse grupo que, ain-
da hoje, ndo se sabe como aparcecu. Mas, hi o
cansenso de que a familia aparece como coro-
lario gregirnio do instinto humano, ainda que
partindo de uma promiscuidade primitiva, hoje
N0 mais aceita.

Com acuidade informa A L. Machado Neto
que “até hoje ndo se encontrou uma wnica soci-
edade humana em que uma quaiquer forma de

1 Direito de Familia, Rio de Janeiro, Ed. Forense,
1983.5%ed., . 28.
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organizagio familial nfo existisse™.

Isso, em verdade, € a consegiiéncia do ins-
tinto humano, dai a familia ser um auténtico gru-
po social, objeto de constante preocupagdo da
sociologia juridica.

O conceito de familia pode ser analisado sob
duas aceppdes: ampla e restrita, No primeiro
sentido, a familia ¢ o conjunto de todas as pes-
soas, ligadas pelos lagos do parentesco, com
descendéncia comum, englobando, também, os
afins — tios, primos, sobrinhos e outros. E a
familia distinguida pelo sobrenome: familia San-
tos, Silva, Costa, Guimaries e por ai afora, nes-
te grande pais.

Esse € o mais amplo sentido da palavra.

Na acepclio restrita, familia abrange os pais
¢ 05 filhos, um dos pais e os filhos, 0 homem ¢
a mulher em uniffo estivel, ou apenas irmfos.
Familia constituida s6 de irmfios ¢ acep¢iio ndo
encontradica nas obras juridicas dos estudio-
s0s, mas, € uma realidade social que nio pode-
mos ignorar, principalmente apbs a publicaggo
da Pesquisa Nacional de Domicilios — 1986, edi-
tada pela Furdlagio TIBGE, em 1988, que consta-
tou a existéncia de 343,561 familias chefiadas
de fato ou de direito por menores de 152 19
anos, Pode-se concluir que, na maioria dessas
familias, nSo mais existem pai ou mée, desgarra-
dos pela morte ou pelo abandono.

E na acepqgAo stricfo sensu que mais se uti-
lizou o terme familia, principalmente do dngulo
do jus positum, excluido, sem divida, o Gltimo
aspecto m que a familia & a reunido, sob o mes-
mo teto de irmdos.

Niao se pode olvidar - ainda que hoje nio
mais se justifique, do ponte de vista jucidico-
normativo — a disting¥o feita entre familia naw-
ral ¢ legal. A primeira € o fato natural, aquela
que resulta “por exceléncia de formagfio ou gru-
po social suscitado pela aatureza pelos fatos
da geragao ¢ os dela conseqilentes”, na expres-
sfio de Recaséns Siches; é a unifio livre sem
vinculos juridicos prestabelecidos’.

A familia legal seria a resultante do casa-
mento civil. Legal porque as nupcias estariam
sob o manto protetor da lei civil, daf decorren-
do relacionamento tutelado pala ordem juridica.

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei
n.° 8.069, de 13.7.90) distingue dois tipos de fa-

? Sociologia juridica, Ed. Saraiva, 1974,32 ed_,
p. 289.

} Tratado de sociologia, Ed. Globo, v. II, trad.
Prof. Jodo Baptista. p. 552.

milia: a natural e a substituta. Essa dltima ocor-
re, guando existe guarda, tutela ou adogfio da
crianga ou do adolescente.

E 6bvio que a familia est4 acima ¢ fora de
enquadramento juridico-normativo, A realida-
de familial se coloca além das normas; um fato
social de longeva origem histérica nfo pode
ser restringido pela concepofio estreita do le-
gislador, vincadoe por entendimento ideolbgi-
©0, N0 minimo, conservador,

O conceito de familia como o “conjunto de
pessoas ligadas pelo vinculo da consangilini-
dade”, formulado por Ciovis Bevilicqua, teve,
em determinada época, valor juridico-positivo,
mas, jamais pelo dngulo social’.

1.2. Disciplina constitucional

Ja faz algum tempo, a familia alcangou sta-
tus constitecional, merecendo a protegdo, nos
diversos paises de culturas dispares e variadas
concepedes ideoldgicas, da prépria organiza-
<30 estatal.

O poder constituinte, em quase todas as
nagdes, captou a importincia da entidade fami-
liar, o conjunto societario, colocando-a sob ¢
manto da protegio do Estado.

No direito constitucional comparado, encon-
tramos normas cxpressas, colocando a familia
sob protegdo do Estado. Assim ocorre, v.g., com
as Constituigdes de: Espanha de 1978 - (art.
39.1); Reptblica Popular d3 China de 1932 -
{art, 49); Repiiblica de Cuba de 1976 (art, 34);
Repiiblica de Costa Rica de 1949 (art. 51); Suica
de 1874 (art. 34), Portugal de 1976 (ant. 36.1);
Tugosldvia de 1974 (art. 190); Repiblica Federal
da Alernanha de 1968 (art, 38); Argélia de 1963
{art. 17); Itdlia de 1974 (art. 29), Repiblica Po-
pular de Mogambigue de 1975 (ar1. 29); Chile de
1981 (art. 19, § 4.°); Repiblica de Guiné-Bissau
de 1934 (art. 25,§ 1.9,

Os exemplos sfo ifimitados, na projecdo da
vontade constituinte, revelando-se, nos paises
de origem ¢ linhas politicas variegadas, preo-
cupagiio com a familia, a atestar o valorc aim-
portincia desse ente histérico-social.

No jus positum nacional, 2 familia aparece
em norma constitucional, a partir de 1934 As
Constituigdes anteriores de 1824 ¢ 1891 ignora-
ram a entidade faruiliar,

A particularidade das Constituigdes de 1934,
1937, 1946 e [967 € a referéncia 4 familia legal,
ou 5¢ja, a protegiio estatal se dirigia aquele ente

4 Direito da familia, S. Paulo, Livraria Freitas
Bastos, 1943, 7* ed., p. 16.
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familiar origindrio do casamento civil. Era a for-
ma de prestigiar a influéncia da Igreja Catélica.

Na vigentc Constituiciio de 1988, a familia
continua recebendo protegiio do Estado (art.
226), com um aspecto digno de nota: a familia
nfo ¢ s6 aquela resultante do casamento civil,
mas, tamb¢m, de outros tipos de uniéio.

Na formulago constitucional, podemos pin-
gar alguns contornos basicos em relagéio a fa-
milia

Assim, a familia € o grupo social que: a) re-
sulta do casamento civil; b) decorre da unifio
estavel entre homem € muther; c) forma-se por
qualquer dos pais e seus descendentes.

Além disso, da andlise das normas consti-
tucionais, verificamos que: a) adota-se o princi-
pio de isonomia entre homem ¢ mulher; b) igual-
dade entre filhos, independente da origem; ¢)
realce do principio de afei¢io no Ambito famili-
ar; d) valorizagdo da mulher; ) relacionamenio
entre pais e fithos, fundado no respeito mutuo,
com deveres especificos dos pais.

Em conclusfio, a familia, erigida pelo Texto
Constitucional de 1988, se assenta em dois prin-
cipios bésicos: liberdade ¢ igualdade (art. 226,
caput, §3.°, §4.° art. 229 ¢ 230). No 4mbito da
contunicacio social, 0 artigo 220, § 3.°, no inci-
se 1L, e 221, inciso IV, buscam garantir o aspecto
ético do grupo familiar, como adiante se anali-
sara.

1.3. Funcdo e crise

No curso da histéria socioldgica da familia,
diversas fungdes The foram atribuidas ¢, efeti-
vamente, coube ao grupo familia desenvolver
suas atividades, objetivando alcangar determi-
nados fins. Nio se hi de olvidar que a familia é
um grupo social, formado com aiguma finalida-
de prevista. A depender do momento ¢ das cir-
cunstincias sociais, 0 grupo familiar tem por
objetivo atingir algurna meta. Essa é a razfio pela
qual se vislumbram, na familia, diversas fun-
coes: religiosas, politicas, econdmicas, bio-psi-
cologicas ¢ afetivas. Decorrem dai, também, as
diversas formas ¢ tipos de familia, poligimica,
monéndrica ou polidndrica.

A natureza das fungdes sofreu modificagdes
no longo caminhar da histéria da familia.

A fungio religiosa, talver 4 mais antiga, ndo
¢ encontrada no Ambito familiar. Em tempos an-
tigos, o culto dos lares, das divindades domés-
ticas e dos antepassados era a raz3o primacial
do ente familiar. Os parentes reuniam-se na de-
fesa e perpetuacio de valores religiosos.

A evolugio da sociedade restringiu a religi-
osidade, chegando ao ponto de exclui-la da fun-
cdio familiar. A religifo ainda é ponto fundamen-
tal na familia, mas ndo sua razio de existir.

As fungdes politicas também existiram em
familias primitivas. Essas se constituiam como
partes da entidade politica maier. A partir do
momento em que 9 Estado passa a repousar no
individuo € nfo em grupos, a fung¢io politica da
familia desaparece. Evidente que essa afirmati-
vanada tem a ver com atividade politica desen-
volvida por algumas familias tradicionais, prin-
cipalmente no nordeste rural brasileiro. No se
trata, ai, de fungfo.

A fungio econdmica teve relevo, também,
em tempos antigos. O grupo familiar dessa na-
tureza se formava objetivando exploracdo eco-
ndmica. Nio mais se constata, nestes dias, essa
realidade. A unicidade de patriménio ndo mais
se verifica. E algo diverso da realizago econd-
mica que muitas familias procuram.

Do ponto de vista bio-psicoldgico, a familia
teria a fungio de preservagdo da espécie huma-
na. Nascido o individuo no seio familiar, encon-
tra, ai, ambiente propicio para lhe garantir cres-
cimento, atravessando e vencendo diversas e
delicadas etapas da vida. Sem a familia, a vida
do recém-nascido periclitaria.

De notar-se, no entanto, que ndo poucos
casais deixam de ter filhos, por decisfio espon-
tinea, ou, simplesmente, reduzem o mimero, pelo
plancjamento familiar, Nem por isso, deixa de
haver familia.

Finalmente, a fun¢io de afetividade. Parece
ser este, em realidade, o aspecto bdsico que
mantém os lacos familiares. O homem ¢ a mu-
Iher se unem, na busca mitua de solidariedade
¢ de afeto, com ou sem prole. E o engrandeci-
mento do casal.

A familia € importanie, ¢ imprescindivel para
o bem da sociedade, mas, a familia & fragil, ¢
vulnerdvel. Recebe ataques frontais, ou ndo;
resiste como pode, mas, tem dificuldades.

Existe uma hipécrita idéia de alguns que a
familia coage, constrange, reptime as manifes-
tagdes sdcio-culturais, sendo, para uns, um fa-
tor negativo. Essa idéia, no entanto, nfio vinga
na sociedade, tanto que a familia recebe, ex vi
norma constitucional, protegio especial do Es-
tado, como demonstrade. Também, por outro
lado, em razdo darelevincia da familia, estatem
deveres para com os filhos, principalmente em
matéria educacional e ética.
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E certo que a familia sofreu modificagdes
significativas ¢, até mesmo, podemos dizer re-
voluciondrias. J4 em 1963, Orlando Gomes, au-
tor de um anteprojeto de Codigo Civil, se aper-
cebia das relevantes alteragdes no aspecto s6-
cio-juridico que se desenvolviam no seio fami-
liar ¢ p8de, em 1965, dizer quc “o terreno das
relapﬁwdefamﬂmwtéprofu:ﬂamentemom
do por fato novo, cujas conseqiiéncias ainda
nio foram devida e precisamente medidas e
apreciadas, mas que repercutem de modo deci-
sivo na organizacio social ¢ juridica do grupo
familiar. Esse fato novo € a emancipagiio eco-
ndmica da muther™,

Acrescentem-se a velocidade da urbaniza-
¢o, a mudanga de hibitos € costumes, as alte-
ragbcs poedagdgicas nas cscolas, as mudangas
de ordem juridica no relacionamento entre os
chnjuges, ainda nfo bem absorvidas, a grave
crise econdmico-social, a deformacio produzi-
da pelos meios eletrdnicos de comunicaclio,
como veremos, que colocaram a familia em cri-
se, quedando-se impotente frente 4 avalanche
de fatos e circunstfincias.

2. Os meios de comunicagdo
2.1. Conceito

Meios de comunicacfio € expressiio ampla
que pode alcangar toda ¢ qualquer forma de se
desenvolver informagfio. Nesse amplo sentido,
toda vez que s¢ produz informacio, através de
impressos, sons ou imagens, ¢st4 havendo uti-
lizag3o de meio de comunicagio. Um alto-falan-
te colocado no topo de um poste ou no galho
mais alto de uma arvore ndo deixa de ser um
meio de comunicaco, na pequena ¢ modesta
cidade interiorana.

Nio € esse conceito ampliado que interessa
a0 presente trabalho. Nio ha divida que € um
meio de comunicacio, mas, desinteressante para
o estudo aqui empreendido.

Meios de comunicagio em sentido mais res-
trito compreendem o jornal, a revista, o ridioea
televisgo. S¥o essas técnicas impressas, de
sons ¢ de imagens que produzeimn a comunica-
<o social, a comunicagio de magsa, com abran-
géncia cada vez maior, na medida em que os
avangos tecnoldgicos disparam na corrida evo-
lucionista. Os satélites artificiais encurtam cada
vez mais as distincias entre 08 povos ¢ levam,

paraoslars imagens geradas no lado oposto
do mundo

5 A reforma do Cédigo Civil. PublicagBes da
Universidade da Bahia, 1965, p. 7.

Os meios de comunicacio sdo todos os ins-
trumentais técnicos que levam 4 sociedade ma-
nifestagfio de pensamento, criagio, expressiio
ou informago. E a comunicago social ou co-
municagio de massa, atingindo pessoas inde-
terminadas € e namero ilimitado.

2.2. Tratamento constitucionai

Um levantamento da histéria constitucio-
nal brasileira mostrard que pela primeira vez, em
1988, uma Constitui¢io abriu um capitulo sobre
comumcacsosoctal Eccnoque na Constitni-
¢lio anterior de 1967, com a Emenda n.° 1 de
1969, e:nstemdlsposmvosoonwonarémfor
do attigo 153, que proclamam a liberdade de
manifestagio de pensamento ¢ impedem a im-

posigiio de licenga de autoridade para a publi-
cagdo de livros, jornais e periddicos, mas, nfio
ha um capitulo.

O constifuinte de 1988 se preocupou com
©s meios de com social, tragando re-
gras claras ¢ objetivas. Ponto fulcral diz respei-
to ao principio da liberdade de manifestaciio de
pensamento, porém, ndo se trata de liberdade
absoluta. Quis o constituinte a existéncia de
liberdade responsével, onde o drglo de coru-
nicacfo tenha compromisso com o individuo, a
familia e a sociedade como um todo.

Dispensou a norma constitucional qualquer
restricio ds manifestacies do pensamento, 3
criaglo, 4 expressio & 4 informagio, a nio ser
aquelas fixadas no préprio texto Constitucio-
nal. Assim, vg., proibe-se o anonimato; asse-
gura-se o direito de resposta; concede-se o di-
reito de indeniza¢o por dano material, moral
ou & imagem; inviolabilidade da intimidade, vida
privada, honra e imagem das pessoas (art. 5.°,
incisos IV, V, X).

Vedou o constituinte a0 legislador infra-
constitucional veicular qualquer norma “gl‘c
pudesse embaracar a plena liberdade de i
magho jornalistica em qualquer veiculo de co-
municagiio social,

Também restou proibida toda e qualquer
censura de natureza politica, ideoldgica e artis-
tica. Ndo se admite censura, no Brasil, apds 1988.
A tesoura censdria, quando atuou neste pafs, 0
fez de maneira impropria, inadequada, contrari-
ando a objetividade e valorizando o subjetivis-
mo, que desencadeia no puro atbitrio, no dis-
cricionarismo desenfreado e irresponsdvel. Ha-
vendo o excesso, a ilegalidade, o dano a tercei-
ros, com a publicaclio, resgata-s¢ o direito pela
forma indicada na Lei Maior e em leis especifi-
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cas, concedendo o direito de indenizagio ao
atingido.

Norma constitucional transfere 4 lei federal
o poder de regular as diversdes e espetdculos
pubticos, sendo autorizado o poder piablico a
fixar faixas etarias a que se destinam as mencio-
nadas manifestagies ¢ apontar locais ¢ horari-
os inadequados & apresentagio; também 4 lei
se defere o estabelecimento de meios 4 familia e
a pessoa para se defenderem de programacdes
de radio £ televislo e de propaganda de produ-
105, priticas e servigos que possam ser noci-
vos 4 satde € a0 meio ambiente.

Proibig3o de os meios de comunicagio so-
cial seremn objeto, direta ou indiretamente, de
monopdlio ou oligopélio.

Fixagfo de principios que deverdo ser aten-
didos pela produgio ¢ programagiio das emis-
soras de ridio e televisdo: a) preferéncia a fina-
lidades educativas, artisticas, culturais e infor-
mativas; b} promogio da cultura nacional e re-
gional e estimulo 4 produgo independente que
objetive sua divulgaclio; c) regionalizagio da
producio cultural, artistica € jornalistica; d) res-
peite aos valores éticos e Sociais da pessoa e
da familia (art. 221, da Constituicio Federal).

Por fim, a Lei Maior cuida da propriedade da
empresa jornalistica e de radiofusio sonora e
de sons e imagem, com privaticidade de brasi-
Jeifos natos ou naturalizados, proibigdo de pes-
soa juridica participar no capital social de em-
presa jornalistica ou de radiofusdo, excetuan-
do-se pantido politico e sociedade cujo capital
pertenca exclusiva e nominalmente a brasilei-
ros.

O Texto traz inovagio importante a0 impor a
submissio do ato do Poder Executivo outor-
ganie on renovador de concessdo, permissgo
ou autorizacio para servigo de radiofusio so-
nora ¢ de imagens a apreciagio do Congresso
Nacional. Se dois quintos dos membros do Con-
gresso Nacional decidirem pela renovagio de
concessio on permissio. entende-s¢ que exis-
tiu aprovagio do ato do Executivo.

Estabelece-se o prazo de concessdo ou per-
miss?o: a) dez anos para as emissoras de radio;
b) quinze anos para as emissoras de televisdo.

Para se garantir 2 autoridade e a importin-
cia da decishio do Congresso Nacional, impde-
S€ que a outorga ou a renovagio de concessdio
ou permissfo s6 produzam cfeitos apés deci-
sfo legislativa. Também, para se preservar o
CONCESSiONATio ou O permissionario de possi-

veis abusos do poder concedente ou permiten-

te, o cancelamento do ato, antes de vencido o

prazo, 50 pode ocorrer em raz3o de decisio ju-
cial

2.3. Importdncia

Os meios de comunicacio s3o uma forga
quase Incontrastivel em nossa sociedade. Essa
forga s6 niio € maior, porque depende do poder
econdmico, embora seja um poder econdmico.
s meios de comunicacio se subordinam 3 lei
de mercado, padecem das vicissitudes do capi-
talismo sclvagem e atuam com critérios empre-
sariais, para sobreviverem, Falar ¢m necessida-
de de sobrevivéncia significa reconhecer que
os limites do poder da imprensa s3o os limites
naturais impostos pelo sistema econdmico, onde
a infra-estrutura, na qual se desenvolvem as
forgas produtivas ¢ as relagdes de produgdo, ¢
significativa.

Togé Paulo Cavaleanti Filho vé duas dimen-
sdes dbvias em relagfio ao extraordindrio de-
senvolvimento dos meios de comunicagio:
“uma técnica, de importincia proporcional 4
melheria crescente na qualidade € na velocida-
de de transmissdo da informagio; ¢ outra cultu-
ral, freqiientemente reduzida ao que Frangois
Brune chama de “mercantilizagdo do imaging-
ri0”, com as naturais interferéncias dessa infor-
magio em nossos habitos de vida™.

Essas duas circunstincias sjo denotativas
da importincia dos meios de comunicagdo. Os
satélites artificiais trazem para dentro de casa
informagdes ¢ transpdem culturas e habitos
culmrais de outros paiscs, sem gualqguer gsfor-
o significativo do receptor. O fnternet cami-
nha para yma comunica¢o de massa em escala
planetiria. A velocidade do avango tecnolégi-
co resulta, em verdade, do realee que exisie dos
meios de comunicagio na sociedade.

No aspecto cultural, cm termos de massa,
ndo hd, talvez, maior penetragio ¢ profundida-
de do que 0s meios e comunicago, ainda mais,
quando, como diz Nelly de Camargo, da Uni-
versidade de S3o Paulo, 'os meios de comuni-
cacdo d¢ massa constiluiram-s¢ como empre-
sas ¢ deram ao produto cultural um tratamento
industrial™”. E esse praduto que é jogado. diari-

& Informagic e poder, Ed. Record, capitulo “E
Lord Jones morreu ~ discurso por controles demo-
criticos a0 poder dos meios de comunicagdo™, p. 30,

" Comunicagia de massa: © impasse brasileiro,
Ed. Forense-Universitania, Rio de Janetro, 1978, Cap.
“Politca de comunieaglio: teenologia ¢ as perplexi-
dades do desenvolvimenio™, p. 28,
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amenie, na consciéncia de milhares de pessoas.

Com os meios de comunicag#io se interfere
na vida pessoal. familiar, cultural, politica, pro-
fissional, ¢tc., 0 que significa dizer que inexis-
tem barreiras ao poder da comunicacfio.

Com ¢les se formam opinides de massa, des-
rgem-5¢ ou constroem-se milos, conduz-se a
consciéncia do individuo; embota-se o cidad3o.
Se em sentido positivo, ganha a sociedade; do
contririo, anestesia-se uma parte do como so-
cial.

O estudo e o debate sobre os meios de co-
municacio devem ser uma constantc €m nossa
sociedade, porque o futuro de milhares de jo-
vens, de certa forma, passa pelo poder agam-
barcador desse que ¢ hi myito o quarto poder,
dentro do Estado.

3. Os meios de comunicacdo e a familia

3.1. O poder dos meios de comunicagdo

O jorpalista J4nio de Freitas, prefaciando
Informagdo e Poder, obra coletiva organizada
por José Paulo Cavalcanti Filho, inverteu a fra-
se “a imprensa ¢ o quarto poder” para “os mei-
05 de comunicaci#o sio o primeiro poder”, “com
sua forca capaz de determinar as decisdes dos
trés poderes institucionais — Executivo, Legis-
lativo e Judicidrio™.

Essa avalia¢io do jornalista por si s de-
monstra a avassaladora influéncia dos meios
de comunicagdo. Estes interferem poderosamen-
te em todos o5 setores. A televiso € um instru-
mento forle que suplantou o rddio ¢ o jornal e
passou a ter influéncia indiscutivel na socieda-
de. Hoje, 0s meios de comunicagiio ndo se co-
Tocam, apenas, 20 lado da trilogia dos Poderes,
exaltada pelo bardo de Montesquieu, porém,
fcntam ¢ conscgucm, geralmente, sobrepor-se,
direcionando decisdes.

No Brasil, a situagio ¢ agravada sobrema-
ncira por alguns fatcs, como, :g., a multimidia,
Significa esta a concentragio em um sé propri-
etario de diversos meios de comunicag%o. Em
m3os de um empresario estariam: jornal, radio
televisdio, Haveria um grupo de meios de comu-
nicagio em poder de uma sé pessoa ou um con-
junto dessas pessoas, 0 que enseja uma domi-
nagio por vezes danosa. O posicionamento de
um grupo jornalistico, atacando pelo radio, te-
levisio e jorna), € algo imponderdvel.

* Ha, basicamentc, nove familias que domi-
nam os meios de comunicagiio, 0 que as torna
detentoras de incomum poder, neste pais.

O reconhecimento da forga dos meios de

comunicagio foi feito pelo proprio constituinte
de 1988, quando concedeu aos partidos politi-
cos acesso gratuito ac ridio ¢ a televisdo {art.
17, § 3.%). Seisso nfo se realizasse, alguns par-
tidos afortunados teriam vantagens induvido-
sas diante daqueloutros, sem lastro econtimico
ou de influéncia.

Albino Rubim, escrevendo sobre a impren-
sa das classes subalternas de 1880-1922,
transcreven essa afirmagfio do jornal proletario
A Terra Livre, em 1906, “... 0 jornal! Ele hi de
ser o estranho documento de uma época! Ele
mostra como criado pelo monopolio da riqueza
¢ do poder das classes, estas cavam entre si tal
abismo que, vivendo lado a lado uma a outra,
s¢ ignoram perfeitamente™.

A influéncia ndo ¢ notada, apenas, hoje,
mas, Como visto, no inicio do século j4, incisi-
vamente, s¢ fazia tal referéncia, indicando o
poder da classe dominante.

Algumas redes de televisdo, com apoio de
radios € jornais, em mios de poucos, exteriori-
zam o poder da muttimidia,

3.2. 4 informagdo desqualificada

Quem quer que se sente diante de um apa-
retho de televisfio, durante o dia ou 4 noite, as-
sistindo is diversas programagies, ficard, cet-
tamente, profundamente revoltado com as in-
formagdes maliciosas de quem detém podet, com
as cenas de violéncia, de sexo, de perversdces,
de maus exemplos ¢, enfim, de agressio aobom
sense e 4 ética, principalmente quando temaos
em mente que esses programas atingem pesso-
as de todas as faixas etdrias, principalmente cri-
angas e adolescentes, ¢ todas as camadas soci-
ais das mais cultas a5 mais incultas, aquelas
que sfo denominadas de subalternas, ou scja,
na visdo do professor Isaac Epstein, “as clas-
ses que detém apenas a forga de trabalho”, isto
£ as classes “submetidas economicamente”, ou,
entdo, “grupos minoritarios ou marginais defi-
nidos por uma predicagiio varidvel™.

A desqualificacio da informagio atinge um
leque que vai do aspecto meramente politico a0

! Comunicagdo e classes subalternas, Cartaz
Editora, S. Paulo, 1980, obra coletiva, p. 49.

*"Classes subalternas, porém, vistas como aque-
a3 submetidas cConmMCAmMEnts D Vistas COmMO AETu-
pamentos aiinoritérios ou marginais, siio categorias,
que embora apresentando alguns caracteres comuns
ndio coincidem ¢, pelo menos num sentido sc opdem,
pois as primeiras s#o quantitativas majoritrias, ¢ as
segundas, pelo contrino minonitdrias” - in Comuni-
cagdo e classes subaliernas, p. 21.
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¢tico, sem compromisso com os seres humanos
que assistem inanes ao desregramento dos do-
nos da midia,

O filme, a novela, o noticidrio, o programa
humoristico, o programa de variedade, na tele-
visfo sfio meios de propagagio de tudo quanto
contraria a formagioc dos nossos adolescentes.

O psicdlogo alemdo Jo Groebel. estudioso
do tema da violéncia e seus reflexos na comuni-
dade, observou, com propriedade, em entrevis-
ta recente, veiculada no exemplar n.° 29, dare-
vista beja, que “a predomindncia da violéncia
na programagio de TV cria uma tendéncia para
aagressividade, além de gerar uma imagem muito
confusa e vaga do mundo”. E o mais lament4-
vel ¢ o fato constativel que, a qualquer hora,
cm qualqucr turno, € possivel sc assistir a cc-
nas de violéncia nas telas, dentro dos lares,

4, Regulamentagdo € controle

4.1. Q direitv d informagdo gualificada

A informacio ualificada ¢ aquela que & jo-
gada pefos meios de comunicagio, com critério
ético e finalidade educativa, atistica, cultural
ou simplesmente informativa, respeitando os
valores sociais da pessoa humana e da familia.

Nio ¢ accitavel que qualquer programa
transmitido em televisfo seja gerado, desres-
peitando os valores éticos da pessoa humana ¢
da familia.

Quais sdo esscs valores? A sociedade pos-
sui determinada tibua de valores que busca
preservar, Ndo ha sociedade que ndo as pos-
sua, pois isso € necessario 4 sua propria vitali-
dade. Havera tantos e tdo variados valores
quantas sejam as comunidades. Critério axiolé-
gico nio se mede cientificamente, O que € im-
porianic para uma comunidade ndo o serd para
outra, A valoragio ¢ uma constante, dai por
que nio se pode pretender violenta-la, sepulti-
la ou conspurci-la, agredindo o sentimento
médio de moralidade das pessoas na comuni-
dade.

A mutagio valorativa deve ocorrer natural-
mente dentro da sociedade. Sfo os individuos
que, vivendo os fatos, sentindo necessidades,
empreendem, da forma mais adequada, altera-
¢des no comportamento, nos folkways e mo-
res. Essas alteragles normalmente ndo sio
abruptas, nfo sio impostas, mas, ocorrem ¢ se
desenvolvem ao longo dos anos, atendendo ds
aspiragdes e desejos do individual tornado co-
letivo.

A televisiio, controlada por alguns mercan-

tilistas, nio possui compromisso com a realida-
de social, o individuo e a familia.

Podem, no entanto, o individuo ou a familia,
no Brasil, ter direito a informagfio qualificada?
Parecc-me que sim.

A Constituicio Federal de 1988 consagrou
o direito do individuo 4 informagio qualificada,
ou sgja, a informagdo ética, honesta e verdadei-
ra. O engodo, a mistificagio, a leviandade po-
dem ser contestados pelo espectador. Vejamos
esse direito.

Oartigo 220, § 3.°, inciso I1, da Constituigio
Federal, determina que compete 4 lei federal
“estabelecer os meios lepais que garantam 2
pessoa e A familia a possibilidade de se defen-
derem de de programas ou programacgdes de
ridio e televisio que contrariem o disposto no
artigo 221, bem como da propaganda de produ-
tos, praticas e servigos que possam ser noci-
vas 3 salde ¢ 4o meio ammbicme”.

Por seu turno, o artigo 221, da mesma Lei
Maior, impde ¢ respeito aos valares dticos e
sociais da pessoa e da familia e preferéncia a
finalidades educativas, artisticas, culturais e
informativas como principios a serem observa-
dos na produgdo ¢ programagio das cmissoras
de radio e televisfo.

E claro que o Texto ndo consignou os deno-
minados meios legais, por questdio de nrdem
técnica, isto €, em um documento constitucio-
nal seria impossivel descer a detalhes que sio
proprios para o legislador infraconstitucional,
porém, nio se extraia dai o entendimento de
que a pessoa ou a familia estfio inibidas, hoje,
diante da omiss3o do legislador, de exercerem o
direito 3 informac@o de qualidade. O direito esta
assegurado. O meio, o procedimento, a forma
pela qual esse direito serd exercitado € que de-
pende de lei. E norma de eficicia juridica limita-
da, que ¢ possivel, no entanto, de ser posta em
pritica. porque jamais o legisiador ordinirio
poderd subtrair aos legitimados — qualquer pes-
soa — o direito de exigir das emissoras de rédio
¢ televisdio o cumprimento dos principios esta-
tuidos constitucionaimente.

4.2. O exercicio da liberdade de manifesta-
¢do de pensamento e a necessidade de regula-
mentagdo do poder dos meios de comunicagdo

A Constitui¢do de 1988, noartigo 5.° inciso
1X, éexplicita: “¢ livre a expressio da atividade
intelectual, artistica, cientifica e de comunica-
¢o, independentemente de censuara ou licenga”.

O dispositivo ¢ mais exuberante do que os
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anteriores das Constituigdes de 1946 e de 1967
(com a Emenda n.° 1/69), concedendo total li-
berdade ds atividades mencionadas, com énfa-
se, aqui, na comunicagio.

Essa disposiciio conflita com aquelas pre-
vistas no artigo 220, § 3., [T e artigo 221? Em
principio, sim, mas hé que sc proceder a uma
interpretacio sistemidtica.

A primeira norma, tragada no capitulo dos
direitos e deveres individuais e coletivos, con-
cede a liberdade de manifestagdo das ativida-
des culturais mencicnadas, mas, essa liberdade
nfio ¢ absoluta. N0 se trata de liberdade total,
sem critérios. Existem dircitos de terceiros que
ndo podem ser postergados, sob pena de se
instanrar o caos na ordem social.

Em matéria de hermenéutica constitucional,
uma das interpretagfes mais requisitadas ¢ a
sistematica, que ndo se prende a dispositivos
isolados, porém, busca a integragio das diver-
sas normas, a fim de se alcangar uma aplicagio
que atenda ao desideratum constituinte e ao
interesse da sociedade.

“A interpretaglio sistematica veio comple-
tar a interpretaco logica, representando, por
conseguinte, um alargamento das potencialida-
des cognitivas contidas naquela forma de in-
terpretacio assente na ratio, ambas entratam
assim a compor a categoria hermengutica deno-
minada logico-formal”, na doutrina do consti-
tucionalista Paulo Bonavides'®.

Basta que se adote esse ensinamento, que
¢ classico, para se chegar 4 conclusio que as
duas normas podem coexistir e que a liberdade
de manifestagio pelos meios de comunicagiio
nio pode ser absoluta, em favor até¢ mesmo de
valores élicos que sio cultuados pela pessoa
humana ¢ pela familia.

Com efeito, tenha-se em linha de considera-
30 que, se as duas normas s¢ acham postas no
mesmo Texto Constitucional, hi de se adotar
critério interpretativo que atenda aos fins coli-
mados. Assim ¢ que, com acerto doutrindrio,
ensina Linares Quintana: La finalidad supre-
ma y ultima de la norma constitucional és la
proleccion y la garantia de la libertad y Ia
dignidad del hombre'!,

O aspecto teleologico € o norte que deve

¥ Curso de direito constitucional, Malheiros
Editora, S. Paulo, 4" ed., p. 363.

W Tratado de la ciencia del derecho constitucio-
nal argentino y comparado, Buenos Aries, Editorial
Alfa, 1953, t. 11, p. 469.

conduzir o intérprete na busca do sentido da
norma constitucional. A harmonia entre as duas
NOYMas e consegue com o acordo gue se ex-
trai, tendo presente o sentido finalistico do sis-
tema normativo.

Os meios de comunicagiio, principalmente
redes de ielevisio, no Brasil, ndo podem conti-
nuar servindo a um grupo de familias, que os
utiliza na sede incontroldvel de poder econdmi-
co, ultrapassando barreiras éticas e desprezan-
do principios basicos de convivéncia social.

Nos Estados, as emissoras de televisio se
acham em mdos de politicos — da situagiio ou
da oposicio — direcionando os informativos ¢
noticidrios, atendendo aos interesses politico-
eleitorais. E simplesmente insuportavel assis-
tirmos, na televisdo, diariamente, programas
massificantes, que langam mensagens e repor-
tagens, favorecendo o grupo politico detentor
ou destratando o grupe politico opositor. S3o
esses grupos politicos, destituidos de valores
morais, que se utilizam dos meios possiveis para
manterem ou alcancarem lucros, sem se inco-
modarem com a familia que passa a receber o
tipo de informacfio mais inadequado possivel.

Algo hi de ser feito,

Esta certo Jos¢ Paulo Cavalcanti Filho, quan-
do, em texto apresentado na XLV Reunijo da
SBPC, afirmou que “nfo h4 democracia sem
meios de commicagio livres, ignalmente nflo
hi democracia com meios de informaclio livres,
sem qualquer espécie de limite™'?,

Advirta-se, no entanto, que a limitacio nfo
deve dirigir-se aos profissionais da imprensa,
aos jornalistas e repérteres, mas, sim, aos de-
tentores capitalistas dos meios de comunica-
40, que se dobram av poder cCondmico ¢ al-
mejam, exclusivamente, lucros. Entre prestar
informacfio qualificada ¢ alcangar hucro, com
informacdes deformadas, defeituosas ou de
baixo nfvel, o proprietario dos meios de comu-
nicagdo s¢ postara ao lado da segunda opgéio.

O constituinte de 1988 deferin ao legislador
federal a possibilidade de estabelecer os meios
legais que garantam 4 pessoa e A familia a pos-
sibilidade de se defenderem de programas de
radio ¢ telcvisdio que contrariem os valores éti-
cos e sociais que thes sfo proprios (art. 220, §
3.°, 11, c/c o art. 221, 1V, da Constituicfio Fede-
ral). E, no artigo 224, do mesmo Texto Maior,
determinou que o Congresso Nacional devera
instituir o Consetho de Comunicagio Social

ROp. cit, p. 3.
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como 61gd0 auxiliar.

ALein.8.389, de 30.12.91, instituiu o Con-
selho de Comunicagdo Social, dando-lhe atri-
buigfio de realizar estudos. pareceres, recomen-
dagles ¢ “outras solicitagdes que The forcm
encaminhadas”, objetivande, v.g., a “defesada
pessoa ¢ da tamilia de programas ou programa-
¢les de radio e televisdo que contrariem o dis-
posto na Constituicéio Federal™.

E preciso ir além. A sociedade civil, através
de suas entidades mais representativas, deve
ser equipada com o instrumental efetivo para
defender os interesses de milhares e milhares
de familia. Familias brasileiras. cm sua grande
maioria, ¢stdo carentes de absolutamente tudo,
do econdmico ao cultural. De acordo com Pes-
quisa Nacional por Amostragem d¢ Domicilios
- 1986 —, publicagdo do IBGE, ¢ este 0 quadro:
a} 1.2 milhio de familias sem rendimentos ou
sem rendimentos declarados; b) 13,9 milhdes
de familias com renda de até dois salanos-mini-
mos; ¢) 14,3 mithdes de familias com renda de
até dez saldrios-minimos; dy 3,3 milhdes de fa-
milias com renda superior a dez salérios-mini-
mos. Afinal de contas, a distribuiciio de rendas,
no Brasil, segundo estatistica de 1990, ¢ alta-
mente perversa: 49.47% da riqueza estfio com
10% dos brasileiros ¢ 33,9% com 80% do nosso
povo. No se trata de censura. Nio se trata de
poder concedido a entidades governamentais.

Trata-se de conferir 3 sociedade mecanismos
legais, em sintonia com a previsfo constitucio-
nal, para investir contra os empresdrios dos
meios de comunicagdo descompromissados
com os valores €ticos que envolvem a familia,

A comunicagio de massa ndo pode ser umh
sumples atividade mercantil, na obsessdo do
lucro fécil. invadindo o “ambiente onde tudo se
adivinha, sem necessidade de ser expresso,
onde tude é comum. sem deixar de ser individu-
al”. na inguagem literdria do génio de Reca-
séns Siches",

5 Conclusdo

A familia é o niicleo basico mais importante
da sociedade ¢ seu conceito nio deve sofrer
enquadramento juridico-normativo. porque vi-
ola a propria esséncia da instituicdo.

Os meios de comunicagdo, nas mios de
paucos. s3o instrumentos poderosos que in-
vadem os lares das familias brasileiras com in-
formagdes inadequadas ¢ muitas vezes deso-
nestas ¢ anti-¢ticas.

A familia tem direito constitucional 3 infor-
ma¢do qualificada.

H4 necessidade de a seciedade civil con-
trolar 0 poder mercantilista dos proprietarios
dos meios de comunicagdo, sem atingir z liber-
dade de manifestacio de pensamento dos jor-
nalistas, mas, protegendo a entidade familiar.

P p. cit., p. 565.
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Da Jurisprudéncia como ciéncia
compreensiva: a dialética do
compreender mediante o interpretar

Moacyr Barbosa de Sousa Gustin € Professor da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de

Minas Gerajs. Mestre em Ciéncia Politica. Doutor
cm Filosofia do Dircito,

Moacyr Barosa Df Sousa GustiN
SUMARIO

1. A compreensdo e a “pré-compreensdc”. 2.
Interpretaciio e aplicagdo das normas como proces-
sodialético. 3. Ciéncia Juridica e Método de Andlise
de Lingnagem.

Na medida ¢m que as concepgdes do direito
com um sistema fechado e acabado tornaram-
se insuficicntes para explicar a complexidade
da realidade contemporinea, na qual os pode-
res 530 heterogéneos ¢ disseminados na trama.
societdria, ¢ onde a linguagem nem sempre éde
facil apreensdo ou possuindo a mesma eficécia
ou validez, os problemas da jurisprudéncia da
hermenéutica tornaram-se essenciais para o
desenvolvimento do pensamento juridico. Por
isso mesmo, nos limites deste artigo, ele serd
visto nas dimensdes do ato de compreender e
da analise da linguagem como método por ex-
cekéncia da jurisprudéncia.

Fazendo-se uma rapida digresso histérica,
de fato a énfase do formalismo 3 andlise das
expressdes dos anunciados normativos justifi-
ca-se pela propria situagio de uwma sociedade
relativamente estével, ¢ que os problemas juri-
dicos, na sua maior parte, eram de meras com-
plexadades e quase sempre de natureza privada,
O comieiido dos conflitos pertencia, em grande
extensdo, A esfera individual, n2o envolvendo
confrontos grupais (que ocorriam de forma es-
poradica) ou de classe.

No século passado, até seu final, a inierpre-
tacfio da lei persistiu como uma questfio emi-
nenlemenic téenica ¢ que se limitava a determi-
nar o sentido textual da lei. Tornaram-se de uso
freqilente as conhecidas técnicas de interpre-
taciio gramatical — buscando o sentido voca-
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bular da lei (de interpretacio 16gica), procuran-
do o sentido proposicional (de interpretacio
sistemdtica), perquerindo o sentido proposici-
onal (de interpretagdo sistematica), perquerin-
do o sentido global - ¢ radimentos de interpre-
tagfio historica —, objetivando a identificacio
das origens dos texios normativos.

As crescentes exigéncias de intervenclio
estatal nos dominios econdmicos ¢ sociais —
surgimento do “Estado Monopélio® ¢ do “Es-
tado Providéncia” — ndo apenas produziram al-
teracles diversas no sentido da legislaglio,
como induziram a novos desdobramentos nos
procedimentos hermenéuticos. A propria idéia
de normas programiticas, abrindo para uma
concepcdo do direito como sistema aberto as
transformacdes em raz3o dos problemas emer-
gentes!, requerendo por parte do intérprete
maior argicia quanto a0 sentido propositada-
mente vago na letra da lei; mostra essa exigén.
cig major sobre os métodos Tnterpretativos. Exi-
ge-se, assim, reformulagio no papel tradicio-
nalmente exegético do Judicidrio e, de outro,
viabilizem-se tentativas ampliadas de compre-
ensfio do pensamento do legistador expresso
pela norma.

Os problemas das atividades juridica, juris-
dicional ¢ legislativa deixam de se limitar 4 con-
figurago sistemdtica da ordem normativa, para
a qual eram suficientes as técnicas de interpre-
tagao tradicionais, passando a ser o da determi-
nagio de sentido das enunciados normativos.
Surge, entdo, a contenda em torno da kegitimi-
dade cu nfio dessa ultrapassagem por parte do
intérprete do dmbito da simples compreensio
da norma. Dai, conseqilentemente. o surgimen-
to de metodologias mais adequadas ¢ que s¢
estruturavam nas novas indicagdes de outras
disciplinas do campo das ciéncias humanas ¢
sociais, dirigidas 3 aplicagio de rigorosa anili-
s¢ de discurso bascada nas contemporineas
formulagdes da andlise de linguagem,

A contenda referida no paragrafo anterior
pode scr expressa pelas divergéncias doutrina-
rias que se deram em torno de duas questdes
principais®: a primeira consiste em saber até que
poato um ato interpretativo ¢ capaz de captar o

t Sobre isso, ver: REALE, Miguel. Esindos de
Jilosofia e citncia do Direite. 580 Paulo: Saraiva, 1978
(espoctalmente a seglo: “Para uma hermenéutica ju-
ridica estrutural™).

? Sobre isso, ver: ENGISCH. Karl. Introdugio
ao pensamento juridico. Lishoa: Fundagio Calouste
Guibenkian, s.d. (xerox parcial da obra),

texto legal, compreendendo-o;, a segunda con-
siste em indagar cm que limite ¢sta compreen-
40 nio se torna, ela mesma, num acréscimo.
Essas questSes tém grande valor tendo em vis-
ta que os judicidrios de sociedades menos de-
senvolvidas, como a nossa, encontram-se, por
razdes diversas, limitados em sua capacidadc
adagrativa ao novo contexto.

Essa polémica fez surgir alguns pressupos-
tos fundamentais do processo hermenéutico’.
Dentre cles, sugerin-se que:

1. todo alo interpretativo tem, necessaria-
mente. de partir da propria leglslas;ﬂo vigenie.
Esse principio, afinal, revela 2 natureza dogméti-
ca do ponto de partida da hermenéutica juridica;

2. oinérprete é livre. Este principio se refe-
re aos aspectos subjeuvos da interpretaciio,
enquanio o primeirc s¢ refere aos aspectos ob-
jetivos. Dentre os dois, parém, parece haver uma
esfera contraditéria e de quase negacfio mvittua;

3. ainterpretacdo tem cariter deontelogico
e normativo. Considerando a tensio apresen-
tadda no item anterior, entre a existéncia de um
critério objetivo e o arbitrio do intérprete, so-
mos levados 4 conclusfo magistralmente apre-
sentada por Ferraz Ir.:

“(...) nAO apenas estamos obrigados a
interpretar (ndc hd normas sem sentido,
nem sentido sem interpretagio), como
também deve haver uma interpretaciio e
um sentido que prepondere, ¢ pontham
um fim (pratico) 4 cadeia das multiplas
possibilidades interpretativas™.

Este fim pratico a que s¢ refere 0 autor tem
em vista o problema da decidibilidade, ou seja,
a Ciéncia do Direito deixa de s¢ preocupar com
a determinacio daquiky que materialmente sem-
pre foi direito — com finalidade de descrever
aquilo que pode ser direito (relacio causal) —,
passando a se ocupar com aquilo que deve ser
direito (relaglio de imputagio). Esse passar teve
em vista o ato de se ocupar com a oportunidade
de certas decisdes, tornando-se, assim, yma
questio de decidibilidade, ou melhor, d¢ busca
das condigdes de possibilidade de uma deci-
530 hipotética para um conflito hipotético (hi-
pétese de decisfo/hipbtese de conflito).

* FERRAZ, JR., Tércio Sampaio. A ciéncia do
direite. S%o Paulo: Atlas, 1978,

* Consultar: FERRAZ JR., Tércio S., ap. cit,
PERELMAN, Chaim; OLBRECHTS-TYTECA,
Lwcie, Traité de I'argumeniation. Bruxelles: Ed. de
¥Université, 1938
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Tudo o que foi dito leva-nos a entender que,
cam crescente complexidade do mundo contem-
porinec e ¢ excepcional desenvolvimento ci-
entifico, o problema por exceléncia do direito e
da filosofia do direito tornou-se metodoléogico
{comeo agir? como interpretar? como compreen-
der?) e das decisdes metodoldgicas.

Este trabalho pretende, justamente, discor-
rer scbre parte desse problema.

Os primeiros tratadisias, no inicio da Idade
Média, j4 discunam amplamente sobre a natu-
reza da jurisprudéncia.’ A discussio dava-se
em torno das indagagdes se jurispridéncia se-
ria ciéncia ou arte. Era ela considerada como
ciéncia por seu aspecto ledrico e, como arte,
por sua fun¢do pratica. Algo bastanie scme-
Thante 4 discuss3o moderna sobre sc se deve
distinguir uma ciéncia do direito de nma técnica
juridica. Para os jusnaturalistas, a partir do s¢-
culo XV, tratava-se de fundar uma jurispru-
déncia que tivesse fundamento cientifico, ou
melhor, que se adequasse o método i concep-
¢3o racionalista do saber que o carlesianismo
difundia.

No século em curso, inicia-se uma grande
discussio metodoldgica de duas grandes es-
colas juridicas. a normativista, que encontrou
SUA ¢XPressio maior ¢ mans coerente na doutri-
na ge Kelsen, ¢ a socioldgica, que encontrou
scu expoenie na corrente realista americana.

Mais contlemporancamente, cniram no de-
bate os seguidores da filosofia da linguagem ¢
da anilise do discurso, dando 4 discussioe no-
v0§ rumos ¢ outras diregdes. Isto porque, ten-
do em vista o fato de que a jurisprudéncia trata
do sentido normativo a que as expressées lin-
guisticas corrcspondem, nada mais 16gico do
que canceder novo siafus metodoldgico aos pro-
cessos analiticos ¢ interpretativos da linguagem.

Considerando o ato de compreender, segun-
do Larenz, as expressies lingiisticas podem ser
entendidas através de um processo de apreen-
530 imediata do sentido (moda irreflexivo} ou
mediante um processo sistematico de interpre-
ta¢do (modo reflexivo). Desnecessario dizer que
10 processo de apreensdo imediata inexiste uma

*BRIMO, Albert. Les grands courants de la
philosophie du droitet de l'état. Pans: Ed. A Pedone,
1978. BOBBIQ, Norberto Yeoria della scienza giu-
ridica. Torino: ;. Giappichelll Editore, 1950.

5Ver: LARENZ, Kerl. Metodologia da Ciéncia
do Direito. Lisboa: Fundaglio Catouste Gulbenkian,
1983,

csfera que possa ser considerada problematica
em sua compreens3o do sentido ¢ da ordem do
discurso. Isto s¢ da dessa forma, justamente
pela prépria natureza desse processo: irreflexi-
va. Essa apreensdo refere-se ao nivel mais sim-
ples das relagdes, ou seja. aquela se di através
de habito e do condicionamento. Inserem-sc
nessa esfera as conversagdes de uso comum
do dia-a-dia e as comunicagdes mais simples.
Nessa drbita da comunicacio, os chamados “ru-
idos” s6 se diio em casos excepeionais e que
ndo validariam uma regra geral.

Na apreensdo imediata de sentido, nio se¢
coloca a possibilidade de interpretagtics dife-
renciadas do conteido. Ela se dd quase que
exclusivamente através da percepgdo sensori-
al. por isso € irreflexiva.

Quando, ao contrario. a situagio de comu-
nicagdo em foco ¢ passivel de apreensdes dife-
renciadas e heterogéneas, torna-se necessario
um processo reflexivo sobre o conteido do dis-
curso ¢ a nterpretagio de seu sentido. Nem
sempre ¢ somenie a complexidade maior do tex-
1o ou da comunicagdo que dirige a situagiio para
a instauragdo dc um processo interpretativo.
Alguns complicadores, como a inadequagdo da
faia ac objeto, o uso da simbologia impropria e
a imprecisdo de termos, dentre outros, podem
ser mais perniciosos para a comunicagdo do que
sua complexidade de conteiido.

Para Larenz, “interpretar € uma atividade de
mediacdo pela qual o intérprete compreende o
sentido de um texto que s¢ The apresenta como
problemitico™”. Como entender mais precisa-
mente essa definigio?

Quando o autor se refere a uma “atividade
de mediagdo”, podemos entender ¢ssa afirma-
¢do sob a otica de oncntagdes diferenciadas.
Na tradi¢do kantiana, por exemplo, o ato de sa-
ber ou as condigdes de experiéncia em relagia
20 seu objeto deveriam ser idénticas ou indis-
cerniveis. Isto significando que ndo haveria
mediagdo ou transposigdo entre uma coisa ¢
outra, visto que condigdes de expeniéncias ¢
objeto de expeniéncia sdo sempre idénticos.
Mutatis muiandis. o ale de saber ou de conhe-
cer ndo s faria através da interpretagfio, se con-
siderada esta como uma atividade de mediagio

Se considerarmos, ao cantrario, o ato de
saber na concepgio formulada por Nietzsche,
teremos que entre o conhecimento e o mundo a

"LARENZ, Karl. Op. cit., pp. 239-40.

PKANT, Fmanuel. Critica da razdo pratica. Sio
Paule: Brasil. Editora S.A., 2" ed , s.d.
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conhecer hd tanta diferenga quanto entre o co-
nhecimento ¢ a natureza humana. Ter-se-ia, por-
tanto , “uma natureza humana, um mundo {ou
objeto do saber}, ¢ algo entre os dois que se
chama conhecimento, nio havendo entre eles
nenhuma afinidade, semelhanga ou mesmo elos
de natureza™.® Assim, a atividade de conhecer
nfo estaria inscrita na natureza humana e nem
seria idéntica a ela, podendo, assim, ser consi-
derada como uma mediagio, ou saja. uma “vio-
laglio” (termo usado por Nietzsche) da essén-
cia do objeto. Entende-se, porianto, que nesse
sentido fltimo de “violag#o”, a atividade de in-
terpretar deveria realizar um “desmaranhar”
completo do fendmeno em conhecimento,

Para o prdpric Larenz, em que consistiria
€ssa atividade de mediacao? Tentemos enten-
der sua explicagio dentro de seqiiéncias su-
cessivas:

1. O interprete torna-se consciente de que
h4 diferentes siginificados do termo ou do tex-
to em questio;

2%, tendo em vista o significado “correto”,
interroga-se sobre o contexto textual e sobre o
seu proprio conhecimento do objeto do texto,

3*. examina a situa¢io que deu origem ao
texto,

4*. opta por uma entre muitas possiveis in-
lerpretagdes com base em considerages devi-
damente fundamentadas.

Como se vé, di-se um processo de proble-
matizagiio dotexto. O autor, em vista dessa pro-
blematizacdo, atribui 3 jurisprudéncia o status
de ciéncia. Seria esta afirmag3o verdadeira? Ve-
Jjamos o que diz Bachelard sobre ciéncia e ob-
servagio cientifica:

“A observacdio cientifica ¢ sempre
uma observagio polémica; ela confirma
ou infirma uma tese anterior, um csque-
ma prévio, um plano de observagio, ela
mosira, demonstrando; ela hierarquiza as
aparéncias; cla transcende o imediato; ela
reconstrdi o real apds ter reconstruido
seus esquemas {...) A ciéncia suscita um
mundo, nio mais por um impulso magi-
<o, imanenic a realidade, mas antes por
um impulso racional, imanente ao espiri-
0. Apds ter formado, nos primeiros es-

*NIETZSCHE, F. Gaia Ciéncia. Apud FOU-
CAULT, Michel. A verdade e as formas juridicas,
Cadernos da PUC/RJ, Série Letras € Arles. Rio de
Janciro: Pontificia Universidade Catdlica/Divisio de
Edigdes, 1979, p. 13.

forgos do espirito cientifico, uma razio 3
imagem do mundo, a atividade espiritual
da ciéncia moderna dedica-se a construir
um mundo 4 imagem da razio™".

Ora, esté claro que as afirmacdes de Bache-
lard confirmam a assertiva de Larenz, ou seja,
de que a atividade de observagio cientifica, ¢ a
propria ciéncia, fundamenta-se na problemati-
zaghio do objeto de estudo. O simples nfo exis-
te na atividade de conhecimento cientifico; exis-
te o “simplificado” e 0 “reduzido”. No existem
fenémenos on naturezas simples, nem idéias
simples, pois, ao final em svas esséncias, s8o
sempre conjuntos de relagbes ou unidades de
um sistema complexo de pensamentos € experi-
éncias.

Mo campo da jurisprudéncia, a problemati-
zagio ¢ possivel, justamente porque os textos
Jjuridicos sfo redigidos em linguagem oorrenlc
ou, entdo, numa linguagem
apresentam razodvel margem de vanabllndade
de significacdo. Hart se refere a iste como “tex-
tura aberta” do direito. O que se d4 no momen-
to final da seqiiéncia de mediagéio (a opgfio do
intérprete) ¢ uma tomada de consciéncia sobre
estruturas da comunicagio em linguagem cor-
rente ¢ uma indicacdio critica que devera produ-
zir o correto ¢ a inieligibilidade. Isto se d4 atra-
vés da indicagio da ruptura do sentido ou da
reconstitui¢3o da unidade perdida.

Voltando 4 definiclio de “interpretacio” dada
por Larenz, falta-lhe, talvez, algo que sc refira 3
experiéncia anterior do intérprete com o texto,
ou com a linguagem especial do texto. Pois, re-
petindo Gadamer, compreender o sentido de um
texto nio ¢ uma tarefa simples e direta, torna-se
necessaria a instauragio de “um processo de
traducdo e fus¥o de horizontes, uma incorpora-
¢ao do estranho no que é proprio™!.

Considerando o que até aqui se disse, em
principio todos os textos juridicos sio suscep-
tiveis de interpretagdo ¢ nio os chamamos
“obscuros” ou “pouco claros”. As sentencas
judiciais, da mesma forma, também carecem de
interpretaciio, 1o sb as leis e contratos. A ju-
risprudéncia, nesse sentido, ndo pode ser vista
como mera repeticio ou reproduglio de deci-
sdes. Justamenie por ser uma atividade cientifi-
ca e de se inserir no campo das ciéncias criti-

P BACIICLARD, Gaston. & nove espirito cien-
fifico. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1968 (grifo
do autor),

M GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método.
(Xerox, s.n.t).
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cas, a jurisprudéncia se dedica, nesse campo, a
ordenar as decisdes e inseri-las em novas co-
nexdes juridicas de sentido.

As circunstincias hermeneuticamente rele-
vantes s3o assim definidas, na opinido de La-
renz, conforme o objetivo da interpretacio que
se realiza. Pode-se ter em vista, por exemplo, a
opinido do autor, ou do comunicador. Nesse
caso, interessara o “motivo” da declaracdo, a
“sitagdo em que 5¢ enconirava o comunica-
dor (ou locutor, ou autor), os seus modos™ ha-
bituais de expressdo, etc. Pede-se, por outro
lado, ter em vista a prépria coisa exposta {texto,
lei, conceito, etc.) ¢, dai, a sisteratica de com-
preensiio serd outra e (era outros interesses.

Quando se disse que os textos juridicos sdo
sempre susceptiveis de interpretagdo, ndo ha
nisso nenhum sentido depreciativo da lingua-
gem juridica, de sua clareza ou propriedade. Ao
contrario. O processo de interpretagio ¢ um
processo, seqilencialmente, uma intensificagio
do poder critico e de reorganizagio conceitual
de uma linguagem ou do substrato cientifico ¢
filosofico dessa linguagem.

1. A compreensdo e a “pré-compreensio”

Conforme Betti, a interpretagio de um texto
trata da “totalidade do discurso no scu valor
semintico™ ', ou seja, refere-se ndo s6 ao senti-
do de cada uma das palavras, mas, inclusive, a
seqiiéncia de palavras ¢ frases que expressam
um continuo de idéias. Da-sc, pois, 0 que se
pode identificar como um “circulo hermenéuti-
co”, isto €, o significado das palavras s0 pode
ser inferido da conexdo de sentido do texto. Este,
por sua vez, forma seu sentido, em iltima ins-
téncia, do significado das palavras que o for-
mam ou da combinagio de palavras, fechando-
se, assim, o “circulo”. Para se atribuir significa-
do é necessario, primeiro, que se compreendam
as partes (entes, signos ou sujeitos) engendra-
dos na linguagem; segundo, € preciso agrupar
e distinguir os 1s0s ocasionais e errativos; em
terceiro plano, necessita-se identificar as situa-
gocs significativas ¢ simbélicas cm geral, Che-
gando-se, assim, seqiiencialmente e sistematica-
mente, a0 significado da totalidade do discurso.”

2 BETTI, Emilic. Teoria generale della inter-
pretazione. Apud LARENZ K., op. cit., p. 242 (nota
51).

* Ver sobre o assunto: OGDEN, C. K ; RI-
CHARDS, J. A. El significado del significado; una
investigacion acerca de la influencia del lenguaje
sobre el pensamiento y de la ciencia simbolica. Bue-
nos Aires: Ed. Paidos, 1954,

H4 que se ressaltar, contudo, que ¢ssa ¢s-
trutura circular da compreensdo ndo ¢, pura e
simplesmente, um retorno ao ponto de partida,
um reinicio circular (volta ao entendimento das
palavras, termos ou signos em si), mas a abor-
dagem do texto em novo estadio de compreen-
§40. Ou melhor, um processo de olhar para fren-
te e para tras, de “circular ao redor”, até que a
suposicio inicial, ou que surge durante o pro-
cesso de intepretagio, se converta em certeza.

Nesse sentido, Larenz demonstra que o pro-
cesso de compreender tem seu curso nio ape-
nas em uma direcio linear. como uma cadeia
logica de conclusfes com sentidos diretos.
Engish, citado por Larenz, refere-se a um “ir ¢
vir de perspectiva”, inclusive na aplicagdo da
norma a uma determinada situacdo Fatica.

Algumas situagdes podem ser tomadas
como regulares. N inicio do processo de com-
preender dd-se, infalivelmente, o que se chama
de “conjectura de sentido”, por vezes ainda
vaga. Entende-se por esse termo aquele esta-
dio da compreensio em que o intérprete se mune
de uma simples insights. Ela decorre devm Jon-
go processo de aprendizagem conjectural do

- intérprete, ou de conhecimento ou experiéncias

adquiridas ao longo de sua formagao: uma rela-
¢io direta com juizos ainda imprecisos ou su-
posi¢des ainda incompletas.

Gademer, em seu livro Verdade e Método,
referc-sc a essa “pré-compreensdo”, como um
“pré-juizo”. Nio no sentido popular de dano
ou de falso juizo, mas de juizos antecedentes,
que dizem respeito 4 relago do proprio intér-
prete com o mundo que s¢ assemelha ao fato ¢
com a experiéncia correlata anterior. Isto signi-
fica que o texto s6 “fala” aquele intérprete que
j4 compreende tio amplamente a sua lingua-
gem & a coisa de que ele fala, de modo que lhe
seja franqueado o acesso 4 compreensdo da-
quilo que o texto diz: numa primeira fase atra-
vés da “pré-compreensdo” ou do “pré-juizo”.
Para esse pensador da hermenéutica e da filo-
sofia da linguagem, a ligagdo entre o textoc o
intérprete se faz através da linguagem, dos sig-
nos, ¢ de uma cadeia de tradigdo em que ambos
seinserem.

“Cadeia de tradigfio” em um processo juris-
prudencial € aquela em que as normas vigentes
e as formas reconhecidas do pensamento juri-
dico decorrem do trabalho precedente de mui-
tas geragdes de juristas. Como se v&, tudo deve
ser examinado dentro de uma seqiiéncia histo-
rica sistematicamente trabalhada e dentro de uma
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totalidade conceitual. A ciéncia s¢ faz dentro
de uma nog3o de espago-tempo lato e ininter-
rupto. Mesmo numa visfo de desenvolvimento
por rupturas o processo seqiiencial ndo pode
ser descartado

Segundo Esser, a “pré-compreensio” pos-
sibilita ao juiz nfio somente uma Bnica conjec-
tura de sentido em face do entendimento da
norma ¢ da solug#o a encontrar, mas a constr-
g0 para si préprio de yma “convicgfo de juste-
za” com base nas suas pré-compreensies al-
cangadas gracas 4 sua experi€éncia profissional
¢ sua capacidade critica e de andlise verticaliza-
da do sentido intencionado pelo ordenamento
Juridico.

H4, ainda, um sentido negitivo de “pré-jui-
z0” ou de “pré-compreenssio”, ou s¢ja, A parci-
alidade de apreensdo do fato daquele que ajui-
Za e valora com pré-julgamentos que emanam
de seu meio social, de sua formagsio ¢ que dec-
terminam um ato de julgar vicioso, que ndo se
atém 3 questZo em si mesma ¢ em suas relagbes
¢ nexos. Transforma-se, assim, em uma esfera
de incorporaglio de preconceitos, no sentido
negativo, transformando-se em uma barreira a0
conhecimento. Esse € o espago de risco da ati-
vidade interpretativa ¢ que pode ser minimiza-
do pelo rigor da aplicagiio do método selecio-
nado para a busca do sentido ¢ do significado
desse sentido.

2. Interpretacdo e aplicagdo das normas
como processo dialético

E preciso, antes, entender o que é dialética.
Esse termo, conforme Nicola Abbagnano, de-
riva o seu nome de didlogo mas nfio foi aplica-
do na filosofia com esse sentido univoco. Na
histéria da filosofia, € possivel distinguir qua-
tro significados fundamentais desse termo;

1.%) a dialética como método da divisdo (dou-
trina platbnica),

2.%) a dialética como Igica do provivel (dou-
trina aristotélica);

3.7) a dialética como Kgica {(doulrina esthica);

4°) a dialética como sintese dos opostos
{(doutrina hegeliana).

O texto de Larenz parece remeter a doutrina
hegeliana, na qual a dialética formulada pelo
idealismo roméntico alem#o (primeird por Fi-
chte, na Doutrina da Ciéncia, em seguida por
Hegel) ¢ a “propria natureza do pensamento”,

14 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de Filp-
safia. S#o Paulo: Ed. Mestre Jou, 1982,

visto que ¢ a resolugio das contradigdes em
que a realidade finita (realidade Eitica), que como
tal é objeto do intelecto, permanece enredada.
Nesse sentido, a dialética como sintese dos
opostos consistiria;

1.7} na colocagio de um conceito “abstrato
¢ limitado” (no presenie caso, a colocagho da
norma);

2.y no suprimir-se desse conceitg como algo
de “finito” e na passagem parao contrério dele
(ou 0 que a ele s¢ ope ou difere em parte: o
fato complexo ou a situago fatica);

3.°) na sintese das duas determinacgdes pre-
cedentes, sintese que conserva “o que ha de
afirmativo na sua solucio € na sua passagem”
(em nosso caso. 0 momento da aplicacio da
norma interpretada).

Assim, no conceito hegeliano, a dialética ¢
nfo s a lei do pensamento, mas a lei da realida-
de e os seus resultados nao sdo puros concei-
tos ou conceitos abstratos, mas “pensamentos
concretos”, ou seja, realidades verdadeiras ¢
proprias, realidades necessirias, determinagdes
ou categorias eternas, Em toda parte existiria,
pois, triades de teses, antiteses e sinteses.

Para Larenz, as normas juridicas sio inter-
pretadas por serem “aplicadas™ a casos con-
cretos. Isso se di, contudo, a partir de um exaus-
tivo processo dialético interpretativo. Somente
duas situagdes nio justificariam um processo
interpretativo:

a} quando a norma aplicdvel estiver ja em si
tio determinada que o seu verdadeiro conteii-
do esteja fora de questdo;

b) quanda a situacfio fitica a julgar também
j4 esteja determinada em todos os seus elemen-
tos ¢ seja assim suscetivel de se ajustar fiel-
mente a0 modelo dado na norma. .

Via de regra, no entanto, essas duas sifua-
¢les nunca ocotreram dada a complexidade
constante das situagBes fiticas e, por isso, a
impossibilidade de a norma abarcar todas as
suas nuances e elementos. E, ainda, o conten-
do da norma nunca est4 suficientemente claroe
preciso, correndo-se o risco de se tratar o desi-
gual como “igual” e assim resolver injustamente,

Nesse sentido, no decurse continuo da apli-
caglio judicial, torna-se necessario um proces-
so constante de interpretagiio ou de comple-
mentacio das normas por parte dos Tribunais
{especialmente as mais altas instfincias). Ins-
taura-se, entdo, uma linha histérica da aplica-
¢3%o da norma: uma interpretago tem o “efeito
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de servir como exemplo a outras decisdes, as
quais acrescem logo novas interpretagfes ¢
complementacdes (...). Nocomego, estd o texto
da lei - sb apareatemente claro e ficil de aplicar
—eno final {...) uma teia de interpretagdces, res-
trigles ¢ complementagdes, que regula a sua
‘aplicagio’ no caso singular ¢ que transmudou
amplamente o seu conteiido”. E a isto se chama
simplesmente como um processo de “aplicagio
das normas”1"*

Para Gadamer, o jurista em sua tarefa prati-
co-normativa faz com que em cada caso o pas-
sado seja visto na sua continuidade com o pre-
sente.

Larenz faz, no entanto, um reparo a essa afir-
magio de Gadamer, Paraele, “o problema fun-
damental para quem aplica a norma ndo € a dis-
tdncia temporal, mas a distdncia entre a neces-
saria generalidade da norma e a singularidade
de cada caso concreto”, Pode-se concluir, por-
tanto, que a idéia de “medida igual”, elemento
de base da “justica”, ¢ pura‘ilusfo.

3. Ciéncia Juridica e Método de Andlise
de Linguagem

Comecemos esta se¢io final deste artigo -
talvez seu ponto mais importante, porque polé-
mico — por uma indagag3o aparentemente sim-
pléria e despretensiosa; “quat o significado que
se tem querido emprestar 3 palavra ‘ciéncia’?”

Facamos uma breve digressiio no tempo.

Nos ultimos decénios, fomos espectadores
de uma profunda transformagfio da concepgio
geral de ciéncia. O que se entende por ciéncia
no mundo contemporaneo da Fisica Quantica,
da Biotecnologia, da Engenharia Genética, da
Antropologia [luminativa, dentre outros tantos
progressos cientifico-tecnolégicos?

A concepgiio moderna da ciéncia, que se
foi formando gradualmente a partir de uma cons-
ciéncia cada ver maior que os cientistas con-
quistaram do proprio trabalho de pesquisa, e
que foi inquestionavelmente estimulada pelas
grandes descobertas ¢ transformagdes do sé-
culo, encontrou na corrente do positivismo Io-
gico ¢ do racionalismo critico a formulacio mais
plausivel ¢ adequada, pelo menos, até o pre-
sente momento. Concorreram, porém, para es-
scs resultados varias outras correntes que,
como as anteriores, resultaram da crise do raci-
onalismo absoluto.

Nio ha divida de que o ponto culminante
daconcepedo cientifica atual se estruture a par-

1S LARENZ, Kail. Op. cit., p. 250.

tir da alteragfo do conceito de razdo e, portan-
to, também do de verdade, em aberto confronto
com o racionalismo classico. Para este, a razio
¢ a esfera suprema da verdade e ¢ unica em
todos os homens, porque ndo ¢ uma de suas
obras, ela Lhe é atribuida. Como ¢ algo absolu-
to, pois ndo depende de condigdes mutdveis
do homem na historia, também a verdade alcan-
¢ada pela razio € um dado absoluto.

O racionalismo cldssico lida, pois, com a
esfera do absoluto, pois funda suas concep-
gdes sobre uma razdo que ¢ precstabelecida
externamente aoc homem. Somente ao homem
que participa dessa “razfo” ¢ dado “conhecer”
a verdade absoluta que transcende & sua situa-
¢do empirica. Esta concepciio abseluta da ra-
z40 e da verdade implica, ainda, uma concep-
¢io absoluta da 1dgica, isto €, o complexo das
Tegras com base nas quais a razio atinge a ver-
dade. Légica que deveré ser, também, um vinico
conjunto de regras.

O progresso do saber cientifico fez ruir toda
essa concepgdo do absoluto. Descobriu-se que
aquelas verdades tomadas como inquestioni-
veis, ndo o eram, ¢ puderam ser substituidas
Ppor outras proposi¢des sem que o trabalho ci-
entifico perdesse a sua fecundidade. Procede-
se, assim, 4 substitui¢do do velho conceito de
apoditicidade dos postulados, pelo novo con-
ceito da convencionalidade das primeiras pro-
posi¢ocs.

A concepgio absoluta foi substituida por
uma concepgio instrumental da razjo. E da con-
cepsdo abeoluta da légica passou-se a uma
concepgdo de 1ogica plural. A razio transfor-
mou-se, pois, ¢m um conjunto de procedimen-
tos intelectuais desenvolvidos e aperfeigoados
no curso da historia do homem. Essa razdo €
constituida, permanentemente construida ¢
aperfeigoada. [nicia-5e, assim, um movimento
em diregiic a um racionalismo critico que, se-
gundo Bobbio, “ndo hipostasia os procedimen-
tos racionais, mas que habitualmente os cgnsi-
dera em fungiio da pesquisa que os origina ¢ 4
qual servem”.'$

Por outro lado, ha o risco de se ver afirmado
que a convencionalidade das verdades primei-
ras ¢ uma arbitrariedade intelectual. Mas a pra-
tica cientitica dos ultimos decénios tem mostra-
do que ¢sse risco ¢ fragil.

Sobre essas teses fundamentais - instru-
mentalidade da raziic, convencionalidade das

"“BOBBIO, N. Teoria defla scienza... Op. cit., p.
211
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proposicdes iniciais e pluralidade da légica -
se estruturam as premissas da concepgdo cien-
tifica contemporinea. Foi justamente pela au-
séncia dessas teses anteriormente que o racio-
nalismo clissico nflo poderia considerar a juris-
prudéncia como ciéncia, por Sua convenciona-
lidade. Mudou a ciéncia ¢ torna-s¢ a jurispru-
déncia um veio de cientificidade.

Na moderna metodologia cientifica, pode-
se dizer que o fulcro do trabalho cientifico é
deslocado da verdade para o rigor. Diz Bobbio
que a propria verdade ¢ redefinida em termos
de rigor. As proposi¢bes metodoldgicas rigo-
rosas si0 aquelas que respeitam a racionalida-
de e a légica interna da propria pesquisa e de
cada uma delas. A cientificidade de uma pes-
quisa ndo consiste na verdade, mas no rigor do
discurso, na satisfatdria definigio de todos os
termos e de cada ym deles, € na coeréncia de
cada enunciado com todos 0s outros do sistema.

Dai por que a metodologia do mundo con-
tempordneo insista tanto sobre a relagdo entre
ciéncia e linguagem: a ciéncia nfo ¢ apreensio
da verdade, mas ¢ o uso e anilise da linguagem
cientifica. A facilidade de comunicagio dos re-
sultados das pesquisas das ciéncias, pelo rigor
de sua linguagem, fevou a uma mudanca da
consciéncia cientifica: de subjetiva passou a
ser intersubjetiva.

Assim, toda ciéncia atual implica, em sua
atividade, wma constantc andlise de linguagem.
A pesquisa juridica, também € muita especial-
mente, deverd se dedicar ao desenvolvimento
dessa mesma andlise de linguagem. isto por-
que a pesquisa juridica tem por objeto as pro-
posigBes normativas, que nada mais s3o que
enunciados, ou seja, expressdes de uma lingua-
gem determinada. Porianto, em virde de seu
proprio objeto, alinguagem especifica do legis-
lador, a pesquisa juridica, nio pode prescindir
da anlise meticnloga e gisternatica da lingua-
gem. Esse ¢ o seu método por exceléncia.
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1. Introdugdo. 2. As circunstdncias do crime. A)
Conceito. B) Classificagdo. C) Circunstdncias legais
e judiciais. D) Causas de aumento e de diminui¢do
de pena. 3. As agravantes no Cédigo de Defesa do
Consumidor — art. 76. A) Agravantes legais x atenu-
antes. B) Agravantes legais quanto ao tempo do cri-
me contra as relagdes de consumo. C) Agravantes
legais quanto aos efeitos do crime contra o consumi-
dor D) Agravantes legais quanto ao modo de execu-
¢do do crime contra o consumidor. E) Agravantes
legais quanto aos agentes dos crimes contra o con-
sumidor. F) Agravanies legais quanto ao objeto do
crime conira o consumidor. 4. Concluséo.

1. Introducdo

Também no campo penal, assim como nodo
Direito Civil, a Revolugdo Francesa fez inova-
¢hest.

No antigo regime estava presenie o sistema
de penas arbitrarias, isto ¢, imperava o puro ar-
bitrio do juiz na imposigio e fixagdo da pena.
Era o sistema das penas arbitrarias®, que foi afas-
tado pelo sistema de penas fixas criado pelo
Cédigo Penal francés de 1791°,

Embora a continua alternatividade historica
de correntes ora favordveis, ora contrarias a
amphiagdio dos poderes discricionarios do juiz
na aplicagdo da pena*, é do Direito Penal fran-
¢és o reconhccimento das circunstincias ate-

' V. nosso estudo “Cadigo Civil francés, origens
e sistemas”, in RDC-59/51, onde mostramos a im-
portincia da Revolugic Francesa no processo legis-
lativo do antigo regime.

* ASUA, Jimeéncz de. La Ley y el defiio. A. Per-
rot, B. Aires, 1990, p. 447,

3 MAGGIORE, Giuseppe. Diritte Penale. Trad.
José Torres. Ed. Temis, Colombia, v. 2, 1985, p. 60.

* MAGGIORE, Giuscppe. Up. cit., p. 58.
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nuantes genéricas (1832) na fixacio da pena,
que surgem para adaptar a justa punigio 3s
particulares circunstiincias da criminatidade,
como disse Eduardo Correia’.

Nio nos deteremos no estudo da pena pro-
priamente dito, nfio sd porque sua origem “s¢
perde na longa noite dos tempos”, no dizer de
José Henrique Pierangelli®, mas porque a maté-
ria enseja uma monografia’, o que ndo ¢ nossa
pretensfio por aqui.

Nosso modesto estudo se divide em duas
partes: numa primeira, situarcmos as circuns-
tincias do crime, seu conceito e classificaglio,
quando veremos em que medida elas influem
na aplicagiio da pena; num segundo momento,
veremos as circunstincias agravantes legais
dos crimes contra as relagdes de consumo, es-
tas previstas no artigo 76 da Lei de Defesa do
Consumidor,

2. As circunstdncias do crime

O crime ¢ um bloco compactado, monoliti-
co, formado pela junglio de clementos. E forma-
do de elementos essenciais, aos quais a doutri-
na chama de essentialia delicti, ou elementa-
res, em contraposiclio aos elementos nio-es-
senciais, ou acidentais, os accidentalia delic-
ti. Os elementos essenciais estio necessaria-
mente presentes na composi¢do do crime; em
sua auséncia, ausente ¢sta o fato criminoso
assim como tipificado.

Os elementos acidentais ¢ que s3o as cir-
cunstincias estrito senso, pois podem ou njo
estar presentes no fato delituoso. Quando pre-
sentes, diz-se que o crime ¢ circunstanciado,
isto é, acompaflado de circunstancias, como
disse Maggiore®. A presenca de circunstincias
estrito senso nfo ¢ indispensavel 4 configuracio
do crime, pois €las nio dizem respeito 3 qualida-
de do crime e sim 4 quantidade da pena. Entjo,
quando ausentes os elementos essenciais, a con-
figuracio basica, tipica, do crime nfio sc altera.

Elas dizem respeito 4 gravidade do fato de-
lituoso, influindo na quantidade da san¢io a
ser imposta pelo juiz, ou, nas palavras de Carra-
ra, ¢las aumeniam ou diminuem a “quantidade
politica do delito™.

* In Direito Criminal. Coimbra. V.2, 1971, p. 340.

¢ In Fasciculos de Ciéncias Penais, ed. Fabris, v.
5,1992,p. 3.

T V. excelente estudo de BITENCOURT, Cezar
Roberto. Faléncia da Pena de Prisdo, RT, 1993,

Niio se pretende acompanhar 2 discussfio
sobre ¢ que ¢ o crime, cujo conceito juridico,
como ensinou Hungria, ¢ um dos mais contro-
versos e desconcertantes da moderna doutrina
penal'. Basta lembrar a polémica ocorrida quan-
doPontesdeeranda disse que o crime erg um
ato juridi

Nossa pretensﬁo ¢ apenas encaminhar a dis-
cussdo ¢ posicionar os elementos que podem
sc fazer presentes no fato criminoso, daf a con-
dico de acidentalidade que possuem.

Os elementos essenciais do crime sdo as

clementares, ou scja, sem elas o crime nfio se
pa-faz O clemento acidental ¢ a propria circuns-

Seglmdo ¢ Professor Cunha Luna, “nfo se
pode falar de um crime incircunstanciado™'?,
Isso somente acompanhamos se entendermos
as circunstancias num amplo sentido, porque,
quando falamos de circunstincias, a rigor, te-
mos noglo de acessoriedade; daquilo que nio
¢ imprescindivel 4 configuragio do delito. Di-
zer-se que todos os crimes sdo circunstancia-
dos € opor-se A existéncia de crimes sem cir-
cunstincias, os crimes simples, vg., agueles sem
a presenca dos accidentalia delicti. Quando o
¢rime se apresenta com uma “constelacfo de
elementos”, utilizando Maggiore, ¢ que se diz o
circunstanciado. Dizer-se que todos os crimes
sfo circunstanciados, pelo que inexistiria crime
incircunstanciado, € como s¢ dizer que tixlo
aquilo que possui rodas tem tragio motora pré-
pria. Sabe-se que isso ndo ¢ totalmente verda-
deiro, mas também nilo & totalmente falso.

O vocdbulo circunstdncia, realmente, pode
ser tormado num sentido lato, quando se verifi-
ca que as ci cias “nio sfc apenas as
que excedem a configuraciio do crime, isto é, as
agravantes e atenuantes, genéricas ou especi-
ais, e s6 influem na medida da pena (accidenta-
fia delicti), mas também as que constituem ele-
mentos essenciais do crime (essentialia delic-
ti) ou, de qualquer maodo, alteram, excluem ou
extinguem a pumbllldade”" Al, sim, se pode
dizer que nfo existe crime incircunstanciado.

E pela presenga dessas circunstincias, em
sentido estrito num fato delituoso, que se fala

1 HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao Codigo
Penal. Forense, v.1,p. 5.
"V, Tratado de Direito Privado, RT, v.1, § 24.

12 CUNHA, Luna Everardo da. Estrutura Juridi-
ca do Crime. Saraiva, 1993, p. 5.

2 Op. cit, p. 4.
* Citado por MAGGIORE, op. cit, pp. 4 € 5. ** HUNGRIA, op. ¢fr., p. 351.
180 Revista de Informagio Leglsiativa



em crimes qualificados e privilegiados. As cir-
cunstiincias como que “revestem o tipo basico
ou fundamental”. fazendo surgir o “triplice cri-
tério de decisdo”, mencionado por Hungria*;
1} surge um novo crime, com titulo proprio ¢
pena autdnoma; 2) conserva 0 mesmo crime,
MAS CYM pena HIzior ou menor € 3) determina
agravag3o ou atenuagio da pena, em quotas
fixas ou varidveis (exceptum).

Nas palavras de Wessels, as qualificadoras
¢ as privilegiantes “resultam de que o legisla-
dor alarga o tipo fundamental em tomo de ele-
mentos especiais™'®,

A) Conceito

Firmada a premissa de que circunstincia
estA ligada 4 acessoriedade, vamos verificar
como ¢ que a doutrina tem entendido o que seja
circunstancia.

A expressio deriva do latim circumstantia
de circumstare, que ¢ rodear, cercar, ou, como
ensina De Plicido e Silva: “d4 bem a idéia de
tudo, seja qualidade, acidente ou atributo, que
se acerca ou vem anexo ao fato ou ao direito,
para, por vezes, lhe mudar a propria substincia
ou natureza™'®,

Chamam-se circunstiincias, consoante Ma-
Egiore, “os elementos nio constitutivos, se-
nio simplesmente acessorios do delito, que in-
fluem em sua gravidade, deixando intacta sua
esséncia”l’.

Entende-se por circunstincias, pela ligdo do
saudoso Heleno Fragoso, os “clementos aci-
dentais do delito, ou seja, aqueles que nio sfo
clementos constitutivos do tipo, afetando ape-
nas a gravidade do crime™®

Ensina Damidsio E. de Jesus que “as circuns-
tancias sfu determinados dados acessorios yue,
agregados 4 figura tipica fundamental, aumen-
tam ou diminuem a pena”",

Para Jiménez de Asia, circunstincia ¢ tudo
“0 que modifica um fato ou um conceito sem
alterar sua esséncia”?,

U Op. eit. p. 45.

¥ V. WESSELS, Johannes. Direito Penal. Trad.
Professor Juarez Tavares, ed. Fabris, Porto Alegre,
1976, p. 26.

' In Vocabuldrio Juridico, v.1, Ed. Forense, p.
336.

7 Op. cit, p. 3.

'8 In Ligdes de Direito Penal, Parte Geral, Ed.
Forense, 1985, p. 338.

® In Direite Penal, v. 1, Ed. Saraiva, 1985, p. 475.

® Op. cit, p. 443,

“Sdo elementos, acidentais e acessdrios, que
se pdem em derredor do tipo, influindo apenas
na quantificacio penal”. diz Paulo José da Cos-
ta Janior®'.

“Sdo dados objetivos ou subjetivos que
fazem parie do fato natural, agravando ou dimi-
nuindo a gravidaic do crime sem modificar-lhe
a esséncia”, como ensina Julio Mirabete®,

Dizia Magalhies Norontha que “circunstin-
cias &fo elementos que se agregam ao delito
sem altera-lo substancialmente, mas produzin-
do efeitos e conseqiiéncias relevantes™.

Vé-se, entdo, que as circunstincias sio
meros elementos, objetivos ou subjetivos, mas
ndo indispensaveis A existéncia do crime, que
ora agravam, ora atenuam a quantidade da pena
imposta € que obriga o juiz a valori-las.

Muitas vezes a presenga de uma circuns-
tincia forma um novo tipo penal, molda um ou-
tro crime, como veremos, ¢ que a despe da con-
dicfio de circunstéincia para tornd-la um elemen-
to integrativo do tipo. Ai é que sc fala de quati-
ficadora, ou qualificativa, ou tipo qualificado.

As qualificadoras sio circunstincias. S&o
também chamadas de qualificativas ou qualifi-
cantes. Elas ndo se confundem, note-se, com
as majorantes, como veremos oportunamente.
As qualificadoras sfio aquelas circunstincias
agravanies (ue “criam um novo tipo penal”
como diz nosso Professor Ney Fayet™,

B) Classificagdo

A classificagfio das circunstincias varia de
autor para autor, sendo outro dos aspectos re-
levantes da matéria, alids, como disse o jurista
portugués Eduardo Correia: “varia consoante
o ponto de vista por que se encaram”.

Uma das classificagOes mais usuais € aque-
la onde se releva a visdo objetiva ou subjetiva
da circunstincia.

5S40 objelivas, ou reais, aquelas que dizem
respeito a natureza, & espécie, a0s meios, ao
objeto, ao tempo, ao lugar € a qualquer outra
modalidade da a¢lio, 4 gravidade do dano ou
do perigo, ou ainda s condi¢des ou as quali-
dades pessoais do ofendido; subjetivas, as “que

2 In Comentdrios ao Cadigo Penal. Ed. Saraiva,
v.l, p. 325,

2 In Manual de Direito Penal Ed. Atlas, v.1, p.
282

B In Direito Penal. Ed. Saraiva, v.1, 1985, p. 244.

# In A Sentenca Criminal e suas Nulidades.
AIDE. 1987, p.170.
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se referem 4 intensidade do dolo ou ao grau da
culpa, ou 3s condigdes e qualidades pessoais
do culpado, ou 3s relagdes entre o culpado e 0
ofendido, ou 4s inerentes & pessoa do culpado™.

As subjetivas, também chamadas pessoais
por Eduardo Correia®, relacionam-se com o
sujeito ativo do crime, estando entre clas os
antecedentes, a personalidade, os motivos do
crime e 0 estado psiquico do agente; as objeti-
vas dizem respeito a todas aquelas que ndo se
relacionam diretamente com a pessoa do agen-
te, podendo referir-se ao meijo utilizado para a
pritica do crime, ds conseqiléncias do delito, A
pessoa da vitima, ao concurso de pessoas e 3
ocasifio do fato®”.

Fala-se, também, de circunstincias intrin-
secas € exrrinsecas, As inirinsecas, s30 as que
se referem 3 execugfio ou consumagdo do fato
incriminado, caracterizando-o como mais grave
on mais leve, e <%0 anteriores 20 momenta con-
sumativo do préprio crime ou 4 cessaglo da
permanéncia; as extrinsecas sio as que agra-
vam ou diminuem a responsabilidade do culpa-
do, por causas que nfo tém atméncia com a
execu;o ou com a consumagio do crime e que
consistern em relagdes, fatos ou resultados su-
cessivos a0 exaurimento de delito, ou, por qual-
quer forma, a este estranho (arrcpendimento
ativo, reincidéncia etc. )=,

Podem ser determinadas ou indetermina-
das, consoante a sua enunciacio seja taxativa
ou nig, isto ¢, se formuladas por cldusula geral
ou nio?.

Podem ser judiciais on legais, sendo que
aquelas, no Dircito Penal brasileiro, vém clen-
cadas no artigo 59, do Cédigo Penal, ¢ estas
podem vir sob a forma de agravantes, atenuan-
tes, qualificadoras ou causas de aumento cu de
diminuigio de pena®. Veremos cada uma no
devido momento.

C) Circunstdncias legais e judiciais

Realcamos essa classificaclio, porque ¢
aquela utilizada pelo codificador penal brasilei-
ro {art. 68, Cadigo Penal); é utilizada pela doutri-
naeédcnﬂ'odelasqmmtuarenwsombalho

A rigor, todas as circunstdncias, vistas as-

B NORONHA, op. cit., p. 245.

¥ Op. cit, p. 345,

¥y, MIRABETE, op. cit, p. 283.

B NORONHA, op. cit, p. 245,

® CORREIA, Eduardo. Op. cit,, p. 344.

» V7 JESUS, Damisia de. Op. cit., p. 477 ¢ Ml-
RABETE, idem p. 2B3.

sim, lato sensu, 8o legais, porque previstas na
led. O juiz no poderia apreciar circunstincia se
nfio existisse a previsfio do art. 59 do Codigo
Penal; nem mesmo quando aprecia uma circuns-
tincia inominada, ele s6 assim atua por forga
dalei (ant. 66, Codigo Penal).

A doutrina penal separa as agravantes em
legais, quando previstas na lei, em nbmero ex-
presso e destacadamente, e judiciais, quando
outorga ao juiz a apreciagio de outras circuns-
tincias. Legais, porque previstas “taxativamen-
te”' na lei; judiciais, porque entregues 4 apre-
ciaglio do julgador, apreciaco discriciondria,
mas dentro de um modelo legal, ou parfimetro.

A presenga dessas circunstfincias num cer-
to fato criminoso é de apreciagfio obrigatéria,
isto ¢, impdc-sc ao juiz a sua apreciaghio ¢ con-
sideraco quando da dosimetria da pena, Claro,
¢m que pese inexistir na lei penal um guantum
de aumento ou de dimimyicio, ele ¢ feito segum-
do a discriglio do juiz. E seu agir discriciondrio
que funciona, no o arbitrario. Mesmo discrici-
ondrio, como todas as decisdes ha que ser fun-
damcntado.

Arriscamo-nos a dizer que nas circunstin-
cias judiciais o legislador penal criou uma espé-
cic do cldusula geral, um modclo aberto, que
necessita de urna mediacgo concretizadora® do
juiz. Essa “cldusula geral” também estd presen-
te em outras legislagdes, como no Cadigo Pe-
nal sui¢o e no italiano, bem como no brasileiro,
quando, no artigo 59, arrola aqueles “modelos™
dentro dos quais o juiz ird sopesar a pena,

As circunstincias surgem, como diz Eduar-
do Correia, para adaptar a justa puni¢iio as par-
ticulares circunstincias da criminalidade™; tal-
vez isso tenha ensejado a feliz manifestacio de
Asia, quando disse que a graduaciio da culpa-
bilidade ¢ uma das conquistas da concepgio
normativa*.

As circunstincias legais, ent3o, estio arro-
ladas no Cidigo Penal (arts. 61, 62 ¢ 65), ora
sendo agravantes {(ar1. 61), ora atenuantes (art.
65); ora qualificadoras (art. 121, § 2.%), ora privi-
legiantes {art. 28, § 2.%), ora inominadas (art. 66).
Elas sobrevivemn também em leis especiais, como
na Lei de Economia Popular, vg (ant. 4°,§2°,

1 FRAGOSOQ, op. cit, p. 338,

1V LOBO. Paulo Luiz Neto. Condicdes Gerais
dos Contratos e Clausulas abusivas. Ed. Saraiva,
1991, p. 33.

¥ Op. cit, p. 340.

¥ Op. riL, p. 443,
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Lein.® 1.521/51) e no Codigo de Defesa do Con-
sumidor, 0 que serd objeto da pesquisa.

Dizem-se agravantes, porque agravam a si-
tuagdo do réu, quando presentes no fato deli-
tuoso. Agravam a pena imposta, mas nio po-
dem eleva-la além do mAximo previsto abstrata-
menie no tipo penal, Isso significa que sca pena
maxima prevista para o crime, v.g., ¢ de cinco
anos de reclusdo, nio se pode impor (ou reco-
nhocer) uma agravante legal ¢ aplicar a pena de
¢ingo anos € dois meses de reclusio.

Nos termos do artigo 68 do Codigo Penal
elas sdo apreciadas, consideradas na segunda
fase da aplicagdo da pena; s¢ elemeniares ou
componentes de outro crime, ou seja, criando
um tipo autdnomo elas ndio sio tidas como agra-
vantes, mas crime autdonomo ou qualificadoras.
S30 inerentes aos tipos dolosos unicamente,
salve a reincidéncia (Cédigo Penal, ant. 61, inci-
so I), todas ac demais agravantes g6 incidem
nos crimes dolosos e jamais nos culposos™ ou
nas contravengies®®,

J4 as atennantes 3o aquelas circunstinci-
as que sempre atenuam, guninuem a pena-base,
ou no dizer de Mirabete, sio dados objetivos
ou subjetivos que levam a diminuigo da repri-
menda®. Assim como as agravantes nio po-
dem elevar a pena acima do mdximo, as atenu-
antes ndo podem diminuir a pena abaixo do mi-
nimo*® previsto abstratamente em lei, ou seja,
elas nfdo podem servir para a transposigio dos
limites minimo & miximo da pena abstratamente
cominada®. Supondo que a pena minima de um
crime seja de dois anos de reclusio, a pena im-
posta, reconhecida uma atenuante, ndo pode
chegar ao definitivo de wm ano e cinco meses
de reclusio pela atuagdo da atenuante.

As atenuantes também c¢stdo previstas na
lei. No entanto, o Codigo Penal ainda refere uma
circunstancia atenmame dita inominada, criagio
da Lei n.° 7.209 de 1984, que € a possibilidade
de o juiz reconhecer outra circunstincia qual-
quer, ndo imaginada pela lei, relevante para ser
apreciada no caso. Enfim, qualquer outra causa
que beneficie, que atenue a pena do réu chega-

» V. DELMANTQ, Celso. L ddigo Penal Co-
mentado. Ed. Renovar. 1991, p. 97.

% Revista dos Tribunais n.” 590/354.

Y Op. cit, p. 298,

3 REsp. 49.500-8, rel. Ministro Assis Toledo, .
29.6.94, vu., DJU - 15.8.94, p. 20.346.

* MIRABETE, op. cit, p. 3U3.

da ao seu conhecimento no préprio feito onde
atua.

Temos que, quando existe uma outra circuns-
tdncia que possa ser considerada como atenu-
ante¢ inominada, o juiz nfio pode deixar de reco-
nhecé-la, mesmo que o artigo 66, do Codigo
Penal, diga: a pena podera... Afinal, trata-se de
um direito subjetive do réu, que ndo pode ser
negado pelo Estado-Juiz*,

Pode ocorrer, também, de uma atenuante
surgir como causa especial de diminuigio de
pena, como lembra Fayet*, a qual “atuard como
tal e nfo como mera atenuante”. EX.: no homici-
dio privilegiado — artigo 121, §1.°—, “por moti-
vo de relevante valor social ou moral” esse fato
aara como causa especial de diminuiciio ¢ ndio
como atenuante legal (art. 65, inciso ITI, letra a,
do Cddigo Penal).

D) Causas de aumento e de diminuigdo de
pena

As causas de aumento ¢ de diminyigio de
pena situam-se dentro das circunstincias le-
gais. Agquelas sdo chamadas de majorantes ¢
estas de mnorantes.

Identificam-se causas de aumento ou de di-
minuni¢do, ou majorantes e minorantes, como diz
Nélson Ferraz, “toda vez que o Cddigo, sem se
referir a meses ¢/ou anos dispde que a pena
deva ou possa ser aumentada ou diminuida em
quantidade fixa (um sexto, um iergo, wctade,
dobro etc.), ou dentro de determinados limites
varidveis (um sexto até metade, um a dois ter-
¢os), esta-se diante de uma causa especial™2.

S3o fatores de acréscimo ou redugio da
pena, diz Deimanto, assinalados em quantida-
des fixas (dobro, metade, etc.) ou em limites (um
a dois tergos) previstos na Parte Geral ou Espe-
cial do Codigo Penal®.

Também dentro daquelas se situam as de-
naminadas quatificadoras; alids, as causas de
aumento ¢ de diminuigio de pena também sio
qualificadoras, mas, como diz Mirabete, nut
sentido amplo*.

Ocorre que a qualificadora ¢, podemos di-
zer, fitha da agravante legal que se uniu ao tipo

* No mesmo sentido: v. DELMANTO, op. cit.,
p.109,

N Op. rit., p.196.

* In Dosimetria da Pena. Florianépolis. 1982,
p.14.

*Op. cir, p110.

*Up. cit, p. 283
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penal basico ou fundamental. A surge aquela,
o denominado tipo quatificado, dai se dizer que
éuma qualificadora.

Outra das diferengas entre qualificadora e
causa de-aumento de pena ¢ a de que naquela
h4 indicagio expressa do méximo e do minimo
da pena e nesta simplesmente existem os limi-
tes jd vistos,

Como ensina Ney Fayet, n#o se confundem
as majorant¢s com as agravantcs, pois nestas o
quantum do aumento da pena fica ao prudente
arbitrio do juiz e aquelas sempre trazem de for-
ma expressa a quantidade fixa ou varidvel que
deverd operar sobre a pena para torna-la defini-
tiva®. Tampouco ¢ de se confundir qualifica-
dora com agravante, o que implica ato de cons-
rangimento sanivel pelo Aabeas corpus, pois
isso contraria o principio do non bis in idem,
“valendo potar que a primeira ganha contornos
de verdadeirn tipo penal, dito qualificado, no
que cstabelecidos os limites minimo e maximo
da pena™.

E de se notar, ademais. que as causas em
questio permitem a redugdo abaixo do minimo
¢ 0 aumento acima do mAximo da pena prevista
em lei, mas o juiz nio pode reconhecer a causa
especial de aumento se €la ndo estiver descrita
na demincia, implicita ou explicitamente (RT-
577/641).

3. As agravantes no Codigo de Defesa do
Consumidor — art. 76

Alein®8078 de 9.9.90, denominada de
Cédigo de Defcsa do Consumidor, ou CDC, ou
CoDeCon, trouxe normas de Dneuo Civil, Pro-
cesso Civil, Direito Penal Econdmico e Proces-
5o Penal. Mas também trouxe matéria relativa
ao Direite Administrativo, embora este seja
“uma das cidadelas que mais tém procurado
resistir 4 aceitagio do Direito Econdmico”, como
ensina Washington Peluso Albino de Olivei-
ra”’, bem como normas e Direito Comercial,

Nossa pesquisa localiza-se na seara do Di-
reito Penal Econdmico, insurgindo-se, as ve-
Zes, na drea de Processo Penal, uma vez que as
circunstéincias sio daqueles temas hibridos,
pois de Direito Penal interligado com a imposi-
¢Jo, consideragiio e calculo da pena na senten-

4 Op. cit,, p. 210.

4% HC n® 71 509-5, 2* Turma, rel. Ministro
Marco Aurdlio, STF, j. 30.8.94, vu., DT/ - 27.10.94,
p. 29.163.

4 In Primeiras Linhas de Direito Fconémico,
FBDE, MG, 1992, p. 53.

¢a, esta como tema essencialmente de processo.
E sabido que certas priticas econdmicas
podem ter “o cariter de crime ou de contraven-
¢d0”“ e por isso o Codigo de Defesa do Con-
sumidor, como microssistema* que ¢, definiu
crimes contra as relagles de consumo, objeto
material primordial daquela fegisiacio.
Considerou o legistador que aqueles crimes
poderiam teg suas penas agravadas, aumenta-
das no seu gwantum, desde que ocorrentes
determinadas situagBes acidentais, mas presen-
tes no fato delituoso. Dai por que no Titulo II,
do CDC, definidas as infracBes penais, o legis-
lador assim dispds:
“Art. 76. S%o circunstincias agravan-
tes dos crimes tipificados neste Codigo:
1 - serem cometidos em época de gra-
ve crise econbémica ou por ocasifo de
calamidade;
II — ocasionarem grave dano indivi-
dual ou coletivo;
III - dissimular-se a natureza ilicita
do procedimento;
IV - quando cometidos;
a) por servidor publico, ou por pes-
s0a cuja condigio econdmico-social seja
manifestamente superior A da vitima;

b) em detrimento de operario ou ruri-
cola; de menor de 18 (dezoito) ou maior
de 60 (sessenta) anos ou de pessoas
portadoras de deficiéncia mental, inter-
ditadas ou nfo;

V - serem praticados ¢m operaghes
que envolvam alimentos, medicamentos
ou quaisquer outres produtos ou servi-
¢Os essenciais.”

A legislag8o penat do consumidor, no que
diz respeito as agravantes, praticamente co-
piou aquelas agravantes previstas no artigo 4.%,
§2.°, da Lei dec Economia Popular {Lein.° 1. 521
de 26.12. 51), fazendo pequenas modificages
de redaglio, 3s vezes adequando-a & moderni-
dade de entendimento ¢ s vezes repetindo seus

equivocos. O fato ¢ que s6 0 tempo dird se tais
agravantes ndo se quedardo como aquelas, iner-
tes e praticamente inaplicaveis.

Veja-se, v.g., quando da ocorréncia do Pla-
no Cruzado houve uma verdadeira cruzada de

¥ Idem, p. 51.

* JUNIOR, Nelson Nery, In Codigo Brasileiro
de Defesa do Consumidor, Ed. Forense Universitd-
ria, 1991, p. 272.
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fiscalizagdio no Sul em busca de vitimas e réus.
Inimeros procedimentos baseados na Lei de
Economia Popular foram instaurados. Denun-
ciados, quando os réus ndo obtinham de imedi-
ato o trancamento da agfio penat, sobrevinha a
absolvigio. E tudo isso pela desmoralizacio
governamcntal federal, que pretondia encontrar
no setor privado a ratio dos descalabros do
setor piiblico.

( CDC, em vigéncia desde 1991, na parte
relativa aos crimes contra as relagdes de con-
sumo, tem sido pouco utilizado no RS, bastan-
do ver-se que, até agora, nenhum precedente
foi publicado na revista oficial de jurisprudén-
cia do Tribunal de Algada (estamos consultan-
do o n.° 89). Nio se sahe se é pouca atuagdio da
autoridade policial, do Ministério Publico ou
do Judicidric. Mas ndo ¢ crivel que em tal perio-
do nfio tenha ocorrido nenhum crime contra as
relagdes de consumo (7).

Dai que nossa pretensdo no estudo que se
segue ¢ a de analisar as agravantes previstas
no CDC, uma a uma, propondo uma sistemati-
zagdo e analisando, criticamente, 0 que a mo-
dema doutrina penal tem ensinado a tal respei-
to. Faremos, também, com que a pesquisa se
interligue com as disposigdes da Lei de Econo-
mia Popular e com o Codigo Penal vigente, a fim
de colaborar para a evolugdo (¢ aplicagiio) des-
se aparato legislativo.

A) Agravantes legais x atenuantes

JA no portico daquele dispositivo transcrito
deparamo-nos com uma questio que tem sido
pouco abordada pela doutrina, que diz respeito
ao eventual confronto entre agravantes e ate-
nuantes no CDC.

A paric penal de defesa do consumidor,
como sabemos, ndo trouxe atenuantes, sd as
agravantes legais ali descritas taxativamente,
Mas serfio mesmo apenas taxativas on em nini-
mero fechado (numerus clausus) aquelas agra-
vantes?

Ser4 que aquelas agravantes, em determi-
nado processo por crime contra as relagdes de
consumo, devem ser analisadas isoladamente?
Em outras palavras: serd que o aplicador da lei
penal do consumidor s6 pode considerar aque-
las agravantes, desconsiderando qualquer ané-
lise de outras agravantes legais, especialmente
aquelas do Cédigo Penal?

E se porventura existirem outras agravan-
tes, que ndo aquelas do CDC, podera o julga-
dor aprecia-las quando da dosimetria da pena?

E se coexistirem com as do CDC aquelas do
Codigo Penal?

E com relaciio s atenuantes: serd que estas
em estando presentes no fato sub judice pode-
rd o juiz aprecid-las, mesmo sabendo que 0 CDC
ndo trouxe atenuantes legais? Mesmo sabendo
que a Jegislagdo de Direito Penal Econdémico
caracteriza-se pelo rigor de suas normas?*® E s¢
existir ¢circunstincia atenyante inominada, pode
0 fuiz reconhecé-la ¢ diminuir a pena?

Tais questdes, aparentemente sitples, fica-
ram dispersas ante a posi¢do de parte da dou-
trina e até pela redagfio do caput do artigo 76,
CDC, quando disse que as agravantes ali arro-
ladas “sdo circunstincias agravantes dos cri-
mes tipificados neste Coddigo”, o que leva acrer
quc somente s¢ aplicam aos crimes contra as
relagdes de consumo aquelas agravantes do
artigo 76. E de se ver a discussio.

O Desembargador Tupinamba Castro do
Nascimento, do Tribunal de Justiga do Rio Gran-
de do Sul, vg., disse que quando da aplicaciio
da pena em crime contra ¢ consumidor, 0 juiz
deve verificar a existéncia das agravantes e ate-
nuantes do Cédigo Penal, assim:

“Inicialmente, a aplicagio de uma
pena-base considerande as circunstin-
cias judiciais referidas no artigo 59 do
Codigo Penal. Na segunda fase, atuam
as circunstincias agravanies e atenuan-
ies previstas nos artigos 61, 62 e 65 do
Cédigo Penal ¢, de forma especial, as
circunstdncias agravantes indicadas no
arlige 76 do Codigo do Consumidor™,

Nio ficon sozinho, porque Paulo José da
Costa Jiunior também sentenciou:

“... 1ém aplicagiio, igualmente, aos fa-
tos regidos pela presente lei, afora as
agravantes aqui enumeradas, as demais
circunstincias agravantes constantes da
artigo 61 do Cédigo Penal, que possam
ser articuladas nas infragdes penais con-
tra o consumidor™2,

No mesmo sentido, o Juiz Federal Francisco
Cavalcanti, verbis:

“ ..a0 lado dessas agravantes espe-

V. BENJAMIN, Antonio Herman. V. In O Di-
reito penal do consumidor. Capitulo do Direito Pe-
nal Econdmico. RDC - 1107

*' In Comentirios ao Codigo do Consumidor,
AIDE, 1991, p. 156.

2 In Comentarios ao Cédigo de Protegdo do
Consumidor. Ed. Saraiva, 1991, p. 256.
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cificas, podem ocorrer as genéticas, pre-

vistas nos incisos I ¢ Il doartigo 61 e inci-

sos [ a IV doartigo 62 do Codigo Penal™®.

Porém, o Ministro Cernicchiaro, comentan-

do o dispositivo em analise, referin que, fixada
4 pena-base, o juiz

*... ponderara as circunstincias do arti-
go 76 do Cddigo do Consumidor. Nesta
etapa, vinculado ao numerus clausus ndo
podera, para esse efeito, considerar qual-
quer outra circunstiincia™.

Justificou sua posi¢io dizendo que nio se
aplicariam as agravantes em face do principio
nullum crimen, nulla poena sine lege ¢ aplicar-
se-iam as atenuantes porque “¢ sempre favord-
vel ao réu”®.

Embora cientes de que a criminalidade eco-
nénuca,daqualé&spécleadefesadooonwml
dor, deva sofrer tratamentos penais ¢ proces-
suais proprios, como bem disse a Professora
MirciaD. Lima de Carvalho, em excelente tra-
balho*, na espécie € de se ter em conta o norte
afirmado pela propria legislagio penal do con-
sumidor.

De imediato, devemos ponderar que somos
contririos ao afastamento puro ¢ simples da
andlise de outras: agravantes, especialmente
aquelas do Cédigo Penal, por vérios motivos.

Primeiro, como se disse, porque 0 CDC éum
microssistema ¢ deve scr analisado cm suas
normas, que lhe sfo proprias e especiais, por-
tanto, extravagantes. E de sc notar que a legis-
lacio geral aplica-se quando a especial é omis-
sa, Assim, para o CDC, afirma-se 0 artigo 61,
quando dispds que as normas penais do CDC
aplicam-se sem prejuizo do disposto no Codigo
Penal. Dita norma repetiu, alids, aquela do arti-
go 12, do Codigo Penal, isto ¢, hi uma nitida
interligaciio entre 0 CDC ¢ 0 Codigo Penal.

Segundo, porque em sendo caracteristica
do Direito Penal Econdmico o rigor, “cuidando
de relagBes de grande repercuss3o social e eco-
ndmica”, como disse Benjamin®’, nfo tem senti-
do aquela compreensdo de fechamento, que

 In Comentirios ao Codigo de Protggdo e De-
Jesa do Consumidor, Del Rey od., 1991,,p.158.

* In Comentdrios ao Codigo do Consumidor,
Ed. Forense, 1992, p. 303.

% Op. cir, p. 303.

* In Fundamentagdo Constitucional do Direito
Penal, ed. Fabris, P. Alegre, 1992, p.164.

= Op. cit., p. 107.

simplesmente afasta tal caracteristica.

Terceiro, porque estamos falando de cir-
cunstincias e nio de elementares, sendo que a
estas aplicar-se-ia tranquilamente o principio do
nullum crimen ¢ nfio Aquelas. Ademais, nem é
caso deste, uma vez que as agravantes legais
exisiem em ambos os diplomas. O inico institu-
to a considerar-se aqui é o do concurso aparen-
te de normas penais e nio aquele principio.

Por outro lado, sabedor o legislador da exis-
téncia do rol daquelas agravantes do Codigo
Penal a elas ndo se referiu, implicita on expres-
samente, quer as adotando, quer as afastando.
Entdo, nfic ha por que afastd-las, quando existe
dispositivo penal que permite considers-las (art.
61,CDC).

J4 4 redagfio daquele capur podemos dizer
que se trata de mais um defeito de técnica legis-
lativa, 0 que ndo ¢ bem comum nessa lei penal.
Afinal, o legislador poderia ter “copiado” ali no
particular também a Lei de Economia Popular,
com o que causaria menos danos.

Finalmente, & de se considerar a pritica da
instrugfio e julgamento.

Suponhamos o caso da reincidéncia, que é
agravante do artigo 61, inciso I, do Codigo Pe-
nal. Entfo, certo fornecedor reincidente ém cri-
me contra as relagies de consumo acabaria fa-
zendo escola, pois, aplicada aquela ligho, tal
pecna jamais scria aumentada cm razdo dessa:
agravante. 1sso, na ¢erta, incentiva o ilicito €
desmoraliza o sistema (ainda mais).

Com relacio is atenuantes, igualmente, de-
vem ser sopesadas, inclusive as inominadas.
Nio sb porque beneficiam o réu devem ser pon-
deradas, mas porque ¢stio inseridas no siste-
ma de aplicagdo da pena ¢ devem ser conside-
radas por forga do artigo 61, CDC. Alids; nfio
tem sentido apreciar-se apenas circunstincias
atenuantes para réus de crimes contra as rela-
¢bes de consumo e afastar-se as agravanies,
principalmente porque esse tipo de réu até se
torna extremamente perigoso em face dos ind-
meros delitos que pode cometet.

Afinal, se ¢ para se afastar a apreciaghio das
agravantes do Codigo Penal entio se afastaria
até o concurso de crimes, uma vez que estes
também pioram e agravam a pena do réu. Dai
por que, 5.m.j., todas as agravantes devem ser
apreciadas.

B) Agravantes legais quanto ao tempo do
crime contra as relagdes de consumo

Dizemos que assim se denominam as agra-
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vantes do inciso I, do artigo 76, verbis:
“Art.76. 530 circunstincias agravan-
tes dos crimes tipificados neste Cédiga:
11— serem cometidos em época de gra-
ve crise econdmica ou por ocasifo de
calamidade.”

Sa0 duas agravantes que se referem ao tem-
po, 4 época do cometimento do ctime contra o
consumidor, ou seja, deve ser considerado o
exato momento em que ocorreu o ilicito penal,
devidamente localizado no calendirio.

Para uns sjo agravantes rejativaments ao
momento, para cutros € ac tempo ou 4 época.
Como quer s¢jam analisadas € isso que conta.

0O Cédigo Penal ndo tem agravante no sen-
tido da primeira parte do inciso, mas se refere,
no entanto, a agravante da calamidade pablica
(art. 61, inciso IT, letra ).

A Lein?1.521 de 1951 (Lei de Economia
Popular — LEP) referiu-se 4 agravante para o
crime “ser cometido em época de grave crise
econdmica” (art. 4.°, § 2.°, inciso 1),

Exigea ki, entfo, que haja crise economica.
Mas (para nossa desgraga) exige que a crise
seja grave, como se pudesse existir “crise” boa
ou ruim, leve, levissima ou gravissima.

A crise, em se tratando de crimes contra o
consumidor, é sempre grave. Mesmo que ndo
traga a expressiio. Basta verificarmos que uma
crise, sob a ofica do juiz, pode ser taxada de
leve, ou desimportante. Mas sob o prisma de
visdo daquele consumidor que padece, que
sofre na propria realidade z crise, ela é sempre
grave.

Veja-se o case, v.g., do mercado de cimento.
Para quem no esta envolvido com o mercado
da construgdo civil, ou no comércio de cons-
trugdes, essa crise até pode passar “por ouvir
dizer”. Desapareceu o cimento e pronto. O ci-
dado diz: “Nio estou construindo. Tenho casa
prépria. Sou liberal. O que me interessam uns
sacos de cimento?”. Aquele tipico individua-
lista ja conhecido. Agora, pode-se dizer que para
aqueie que sobrevive da revenda do cimento,
ou para um pedreiro ou mestre de obras, que
chepam a perder o emprego em face da crise do
cimento, a crisc nio existe ¢ nio ¢ grave? Ine-
xiste crise econdmica? Pode-se dizer que a crise
do cimento, sd porque pouco afeta o liberal,
n#o afeta a economia como um todo?

Em existindo tal crise, para o julgader ou
para a autoridade que preside o inquérito, ela
até pode ser inofensiva. Mas para aqueles con-

sumidores potenciais do mercado existe uma
crise séria, crise econfmica, claro, pois, direta-
mente ligada 3 sobrevivéncia, ela é gravissima.

Entdo, nossa conclusfo é a de que em exis-
tindo crise cla ¢ sempre grave, porque se, sob a
Gtica daquele que julga cla se apresenta sim-
ples, sob a visio daquele paraoqual aleidd a
prote¢dio penat — o consumidor - ela é sempre
grave. Dai por que o legislador jamais deveria
tcr copiado a “grave crise econdmica™ do uma
lei da década de 50, pois a crise que chega a
afetar a propria sobrevivéncia da pessoa, a dig-
nidade do cidaddo, afeta sobremodo a econo-
mia e, data venia, isso € muito grave. E desim-
porta que leve um adjetivo.

Dai por que ndo se pode generalizar, exigin-
do-sc uma afletagdo sensjvel das relagbes eco-
ndmicas®™, digna de nota, para s¢ fazer incidira
agravante. Parece que, em havendo crise, isso
basta para ser considerada “grave”, porque a
crise nfio s¢ confunde com a anormalidade.

Em cconomia, a crise € o ponto de transigio
entre uma ¢poca de prosperidade ¢ outra de
depressiio, ou vice-versa, como ¢xplica Aurélio
de Holanda Ferreira. A crise econdmica é nma
perturbacdo da vida econdmica, atriboida pela
econommia clssica a um desequilibrio entre pro-
dugdo e consumo, localizado em setores isola-
dos da produgdo, como ensina Paule Sandroni®.

A utilizag3o do termo “grave” a1é esta em
desuso em matéria econbmica, falando-se em
crise “séria”, sendo que as teorias mais moder-
nas denominam essa fase como “depressio”™™,
Ademais, aquele adjetivo nem ¢ classificagdo
de crise, pois parece indicar a existéncia de,
como ja disse, crise simples, leve ou levissima,
coma ge estivéssemaos frente a uma lesio cor-
poral.

Ora, se o legislador quisesse agravar a crise
econdmica teria dito logo “depressdo”™, que &
mais adequada tecnicamente. Entdo, sem razio
0 copiador. .

Para finalizar, € de se referir que na aprecia-
¢do dessa agravanic pode havor juizes quc ro-
conhegam a existéncia de crise econdmica ¢
outros nfio, 0 que torna a agravante mais incer-
ta em sua aplicago. O Ministério Pablico deve
fazer prova da crise, s¢ja documental ou teste-
munhal; aquela por declaragdes de autoridades

# V. CERNICCHIARO, op. cit, p. 304.

% In Diciondrio de Economia, Ed. Best Seller,
1989, p.73.

® Idem, op. cit, p.73.
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do setor, corporagles, sindicatos.

Fala a lei penal do consumidor em calamida-
de.

Houve um aprimoramento da técnica, aqui,
relativamente ao Codigo Penal.

Temos entendido que a lei penal do consu-
midor, quando praticamente copiou a primeira
parte do inciso I, da LEP, ndo foi muito feliz,
porque deveria ter aprimorado a técnica, assim
como fez com a palavra “calamidade™ que vi-
nha do Cédigo Penal com o adende “piblica™.

A lei penal do consumidor, claro, foi correta
quando retitou a expressio “piiblica”, porque
calamidade privada s6 ¢ desgraca pessoal, in-
fortanio. Para isso o proprio Codigo Penal dis-
se “desgraca particular do ofendido™ (art. 61,
inciso 11, letra)).

Calamidade est4 ligada ora a fatos da natu-
reza. ora a fatos humanos. Entende-se assim
aquelas situagBes especiais, sejam de ordem
climdtica ou ndo, que mudam sobremaneira a
ordem e a paz pitblicas. E o infortinio piiblico.
H4 mudanga na ordem pablica, emendendo-se
que esta se insere na ordem juridica, como dizo
Professor Eros Roberto Grav®!,

O préprio Cédiga Penal a exemplifica men-
cionando o incéndio, ¢ naufrigio, a inundagfo,
as quais podemos acrescer as guerras, revolu-
¢Oes, maremotos, vendavais, furacles, epide-
mias, terremotos, Chuvas jorrenciais e continu-
as, inundagles e enchentes, enfim, situagSes
que propiciam aos agentes a pritica de crimes
contra o consumidor.

Tais situacdes, como ensina Cernicchiaro,

«... diminuem a capacidade de resistén-
cia da vitima e o delingiiente, como abu-
tre, se prevalece da situa¢do, encontra
mais facilidade para praticar o delito™ %,

Claro, essas verdadeiras desgracas pibli-
cas fazem com que as autoridades em geral, es-
pecialmente aquelas encarregadas de fiscalizar
os delitos contra 0 consumidor, voltem sua aten-
o para os fatos em si, com isso diminuindo a
fiscaliza¢80o e tornando mais ficil a atuagdo do
Criminoso.

Como se viu pelo rol de exemplos. naquelas
situacBes pode existir ou nfo a mo do homem,
como agente deflagrador da calamidade. Niio
importa. Ha calamidades, até, que podem ser

 In A ordem Econdmica na Constituigdo de
1988.RT, p. 63.

* Op. cil., p. 305,

ocasionadas ora pela mfo do homem, ora pela
natureza. Veja-se o caso de um incéndio crimi-
noso ¢ outro causado pela queda de um raio.
Também niio importa, i.¢., basta presente a siu-
aglio de calamidade.

Nio ¢ de confundi-1a com a desgraca parti-
cular, ou seja, com aquelas verdadeiras “cala-
midades”, tomado o termo em sentido amplo,
que se abatem sobre o individuo. E que essas
situagdes, no atinente aos crimes contra 0 con-
sumidot, estdo em outra agravante do Cddigo
Penal ou da lei penal do consumidor, mas ja-
mais na que & aqui apreciada. Na lei penal do
consumidor se fala de calamidade ¢ nfio em des-
graga particular, como diz 0 Cédigo Penal.

A rigor, a adogio dessa agravanie legal era
desnecessdria, an(c a previsdo expressa do
Codigo Penal®,

Diz a lei que € por ocasifio de calamidade - o
que ¢ cniende € gue a situagdo deve estar ocor-
rendo - ou ainda no momento em que se fazem
surgir os seus efeitos. A agravante, claro,
ahrange o que est4 por vir e inclii a cessacio
da calamidade.

Explica-se.

Veja-se o caso de inicio de calamidade, on
naquele em que existe previs3o de sua ocorrén-
cia. Em ambos o agente se prevalece da situa-
¢do occorrente ou prestes a 0COTTET para a priti-
ca de crime contra o consumidor. Veja-se que,
cessada a calamidade, v.g., cessado o venda-
val, 0 incéndio, as chuvas torrenciais, ainda
persistem seus efeitos que devem ser conside-
rados para a agravante, Exatamente porque o
mercado de consumo ndo estd regulado ¢ as
autoridades ainda encontram-se enfraquecidas
no tocanie A fiscalizagdo.

E natural que a agravante seja apreciada com
relagfio 30 tempo, isto ¢, nfo interessa que a
sentenga surja quando ja nonnalizado 0 merca-
do de consumo, ou que o inquérito finde algum
tempo depois, a agravante deve ser afirmada
pelo Ministério Pablico.

C) Agravantes legais quanto aos efeitos do
crime conlra o consumidor.

Dizemos que sf0 agravantes quanto aos
efeitos aquelas ligadas diretamente com o re-
snliado do crime, ou seja, 50 Circanstincias
nas quais aquilo que resultz do fato delituoso é
por demais relovante ¢ deve ser considerado
como causa de agravamento da pena.

8 COSTA JUNIOR, Paulo, v.g., diz ter ocorrido
o ne bis in idem. Op. eiL, p, 236.
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Assim dispde o inciso IT do artigo 76, CDC:
“Art. 76 (omissis) I - (omissis) Il - ocasio-
narem grave dano individual on coletiva.™

Entio, quando o crime ocasionar um dano

individual, ou coletivo, que deve ser grave, au-
menta-se a pena imposta.

O Cédigo Penal ndo trouxe agravante simi-
lar, mas a Lei de Economia Popular disps como
agravante o fato de o crime ocasionar grave
dano individual (art.4 °, § 2.°, inciso IT),

Os crimes contra as relagfes de consumo,
via de regra, s8o crimes sem resultado natura-
listico, afinal, tratamos de crimes formais, de
mera conduta, omissivos em sua maioria. En-
3o, despiciendo o resultado, pois, os tipos pe-
nais de protecio ao consumidor, como regra €
em razio da presungio de perigo que carreiam,
nfio exigem, para sua consumacio, a realizacio
de qualquer dano fisico, mental ou econémico
ao individuo-consumidor®.

Dai que, quando a lei considerou essa agra-
vante teve em mira, basicamente, o resultado
naturalistico, o dano. Assim, ndo podemos dei-
xar de criticar o dispositivo.

Ora, se os crimes omissivos sdo0 de mera
conduta, como ensinou Manoel Pedro Pimen-
tel* o resuitado, além do agravamento, pode (¢
deve quando for o caso) ser analisado como
tipo penal auténomo e isso d4 em concurso de
crimes, s.1m.j. € nio ¢m agravanme.

Veja-se o caso de crime contra o consumi-
dor de que resulte lesdo corporal. Ai, deixar-se-
ia dc analisar o tipe autdnomo — lesdo dolosa
ou culposa - para se aplicar uma agravante?
Isso contraria o sistema geral de circunstingias.

O caso do dano patrimonial causado em
matéria-prima ou mercadoria pode configurar o
artigo 7.°, inciso VIII, da Lei n.° 8.137 de 1990
on, sendo contra o proprio consumidor, o crime
de danc do artige 163 do Cédigo Penal, delito
autdnomo, mas jamais a agravante.

Nio se ha de confundir a existéncia de dano
patrimonial, para aplicar a agravante com o dano
fisico, pessoal, pois aquele parece ter sido a
inten¢do da norma.

Paulo da Costa Junior defende que o dano
aqui tratado ¢ aquele de natureza patrimonial,
dizendo que, segundo a quantificagio do dano,
poder4 agravar-se a pena®.

* V. BENJAMIN, op. cit., p. 112.

 In “Aspectos Penais do Codigo de Defesa do
Consumidor”, RT — 661/251.

s Op. cit., p. 256.

Ora, s¢ € de considerar-se o dano patrimo-
nial somente, como vamos administrar a ques-
Ao da agravante com o crime de dano previsto
no Cédigo Penal?

Por outra, se o crime de dano ¢ de acfio pe-
nal privada (art. 167, Cédigo Penal} ¢ aqui trata-
mos de agravanies legais, em crimes de agio
penal pablica incondicionada, nesta se deve
aplicar a agravante sem consideracgiio A vonta-
de do ofendido, como se faria naguela. Como,
entdo, conciliar tais sistemas?

Argumentando, ainda, suponhamos que o
juiz, considerada a existéncia de grave dano
patrimonial, aplique a agravante. A vitima, o
ofendido, porque houve dano ao seu patrim-
nio, move a¢do penal privada com base no Co-
digo Penal. Entdo, poderia o acusado ser du-
plamente condenado pelo mesmo fato, que ora
¢ considerado como agravante, ora como crime
auttnomo? io que n3o. Entdo, parece-nos
que o dano aqui constderado tende a ser fisico,
pessoal, por isso que a lei se referiu a “dano
individual”, ou seja, do individuo, da pessoa.
Jamais do seu patnménio. E entdio, voltamos ao
ponte de partida: se ha dano fisico, o caso é de
concurso, jamais de agravante. Dai o lamenta-
vel equivoco do legislador.

HA mais. A questdo do dano patrimonial ji
tinha sido abordada pelo CDC em dois disposi-
tivos anteriores quele ora tratado: ants. 15 e 57,
caput.

O dano de dmbito nacional, v.g., vinha con-
siderado para fins administrativos, quando da
cobranga de pena de multa (art. 57, CDC), sen-
do que ai o legislador havia deixado ao critério
da autoridade, observado o procedimento le-
gal. Todavia, essa questde perdeu a importin-
cia, uma vez que o artigo 1.°, daLein ® 8,656, de
21.5.93, afastou a exigéncia de dano patrimonial
nacional dando nova redacdo ao artigo 57.

Igualmente, o artigo 15 do CDC, que fazia
alusio a dano irrgparavel ao consumidor, teve
sua redacfio vetada. Isso significa que se o le-
gislador fez vistas largas i extens3o do dano
patrimonial para fins civis ¢ administrativos, ndo
poderia té-lo considerado somente para fins
penais, afinal, é de sistema que s¢ trata.

Refere a lei que o dano, admitindo-se fosse
a agravante escorreita, deve ser individual e
grave. Considerar o dano grave foi outro equi-
voco, ndo exatamente pelas razdes ja expendi-
das ao inciso anterior, mas pela mesma razio
sociologica.

Ocorre que estamos dianie de crimes conira
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o consumidor, ou scja, crimes de mera conduta,
de perigo abstrato, onde nfio se sabe exatamen-
te 0 nimero de vitimas, porque também difusa-
mente considerados.

Explico. Se o crime origina um dano “leve”
relativamente a wm consumidor, com ¢ que, em
tese, ndo se aplicaria a agravante, ele € muito
grave quando diz respeito a uma pluralidade
de consumidores. Afinal, € assaz dificil consi-
derar o nimero de ofendidos em determinados
crimes contra o consumidor. Dai est4 a gravida-
de naquilo que, emtese, era dano “leve”. Dize-
mos, entiio, que certos crimes contra as rela-
¢Oes de consumo sio sempre graves € sempre
trazem graves danos aos consumidotes, por-
que ndo se¢ sabe, com certeza, a extensdo do
dano a ser considerado, exatamente pela des-
necessidade de um resuitado.

Aliss, comoji advertira Benjamin:

“ .. 0 infrator ¢condmico prefere atentar
contra a ordem publica através dos cha-
mados crimes do colarinho branco, prati-
cando-os aos milhares, convicto de que
nada lhe acontecerd™®.

Assim, nfio foi feliz a agravante, que até é
de duvidosa aplicagdo, nfio s6 porque propor-
ciona um concurso de crimes em agravante (7),
mas porque mistura a¢3o penal incondicionada
com agdo penal privada.

Diz-s¢, ainda, quc o dano pode ser coletive,

Assim como ao dano individual, nesse as-
pecto, a agravante parece se referir A coletivi-
dade de consumidores, a0 sen nimero. Mas se
ja diziamos que relativamente ao dano indivi-
dual existe gravidade, imagine-se a uma coleti-
vidade de consamidores...

Nio se pode entender que aqui o legislador
tenha se referido a interesses coletivos, que so
uma categoria intermedidria entre o interesse
publico € o interesse privado, como cnsina
Mazzilli. Sfo aqueles referentes a toda uma ca-
tegoria de pessoas, sendo inferesses metain-
dividunais, “porque atingem grupos de pessoas
que tém algo em comum”™®,

Tais interesses compreendemn uma catego-
ria determinada, ou determindvel de pessoas.
S30 aqueles interesses coletivos em sentido
estrito, previstos ali mesmo no CDC, artigo 81,
paragrafo unico, inciso I1.

" In A repressio penal aos desvios de marke-
ting, RDCon - 4/93,

@ MAZZILI, Hugo Nigro. A defesa dos interes-
ses difusos em juizo, RT, 1991, p.18,

Se relacionarmos essa agravante com 05
interesses coletivos, incidimos em equivoco,
porque o coletivo, aqui, estd relativamente a0
dano fisico cansado em grupos de consumido-
res € nfio aos interesses coletivos em Si consi-
derados, gomo ji se disse.

E aqui acontece outro problema, pois se exis-
te dano causado a uma coletividade de pesso-
as, identificaveis, o caso é de concurso de cri-
mes ¢ n3o de agravanic. Alguns autores passa-
ram a0 largo desse exame, Entfio, lamentével 2
agravante, porque se o crime € contra as rela-
¢8es de consnmo, contra os consumidores,
sempre s¢ supde um dano coletivo ¢, pela am-
plitude, grave. Entfo, sempre incidiria a agra-
vante analisada? Isso, alids, também reforca a
evidéncia de que a agravante nfio estd ligada a
danos patrimoniais € se estiver a pessoais, estd

Outra diivida que pode causar tal inciso ¢
se na aplicagfio da agravante devemos consi-
derar o nimero de vitimas identificiveis ou sb
as identificadas no processo penal que se jul-
ga. Em ocutras palavras; basta que o parquet
diga que houve dano causado a uma coletivi-
dade, ou deve fazer prova de mamero sensivel
de prejudicados? Se o Ministério Piblico nio
provar o dano coletivo, voltariamos & Idade
Média com a presungdo de culpa; se o parguet
quiser provar, isso praticamente inviabiliza a
agravante.

Arriscamo-nos a dizer que o Ministério Pi-
blico deve tentar trazer a juizoum nimero razo-
dvet de consumidores afendidos, caso quiser
fazer incidir a agravante. Como quer que seja,
era melhor que tal inciso inexistisse.

D) Agravantes legais quante ae modo de
execticdo do crime contra o consumidor

Dizemos que a agravante respeita ao modo
de execugdo, porque nela se enconira particu-
lar aspecto do proceder intimo, interior, do agen-
te ativo, 0 qual, a0 praticar v crime, exterioriza
sobremodo a sua forpeza.

E assim que dispJe o inciso 11T do artigo76,
verbis.

“Art.76. (omissis)

I - {(omissis)

11 - (omissis)

III - dissimular-se a natureza ilicita
do procedimento.”

Como se sabe, 0 CDC valoriza aquilo que
nosso saudoso mestre Clévis Verissimo do
Couto ¢ Silva, quando se referiu 4 boa-fé, cha-
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mava de mandamento de consideragcdo™ | ou
seja, o interesse conferido a cada participante
da relagdo juridica, encontra sua fronteira nos
intercsses do outro figurante, dignos de serem
protegidos.

As partes da relagio juridica de consumo
devem agir dentro da boa-fé, com interesses a
serem protegidos. O consumidor, porém, que €
parte manifestamente fraca da relagfo, merece
uma maior prote¢io.

O Codigo Penal se refere d dissimulagdo
como um dos recursos que pode dificultar ou
tornar impossivel a defesa do ofendido (art. 61,
inciso I, letrac).

A Lei de Economia Popular se refere 4 agra-
vante como dissimulac¢o da natureza usuréria
do contrato, no inciso I1L, do § 2.°, artigo 4.°.
Como se v€, a lei penal do consumidor apenas
“adaptou” essa agravante ¢ ndo foi muito feliz,
COMIO VETCMOS.

E de se ressaltar que o legislador sc utilizou
de termo técnico, da linguagem processual (pro-
cedimento), para um sentido vulgar, o que bem
poderia ter sido evitado.

Diz-se, entdo, que se 0 agente “dissimula” a
natureza ilicita do seu procedimento incide-lhe
aagravante.

A dissimulagiio, como ensina Damasio de
Jesus, ¢ o escondimento da vontade ilicita para
apanhar o ofendido desprevenido. Admite o
emprego do disfarce ou outra forma destinada
a apanhar a vitima indefesa™.

E ocultar a realidade, sendo que nela se com-
preende também a simulacdo’, sua outra face.

Através da dissimulagio o fornecedor es-
conde sua insidia € por isso demonstra a gravi-
dade com que atua para lesar ou enganar o con-
sumidor. E preciso que a vitima ndo suspeite da
real intengdo do fornecedor, pois se souber do
seu fingimento a agravante nio incide.

A palavra dissimulagfo vem do latim dissi-
mulatio, dissimulare, a qual, ¢ mais propriamen-
te indicada como ocultacio™. E mais utilizada
no Direito Tributdrio, onde se liga 4s dissimula-
¢Oes nas declaragdes de Imposto de Renda. Ela
significa estratagema, traicfo, infidelidade, ma-

% In A Obrigagdo como Processo. José
Bushatsky editor, 1976, p. 30.

 In Codigu Perial Anviado. Ed. Saraiva, 1989,
p-152.

V. Ministro CERNICCHIARQ, op. cit., p. 305.
77 SILVA, de¢ Placide <, up. wit, p. 550.

quinagio maliciosa,como diz Ulderico Pires dos
Santos™.

Refere-se, ainda, o inciso em comento, i
“natureza” dessa dissimulagio, que deve ser
ificita. Dissimulagdo licita, realmente, é bem raro
de ocorrer, pois, se o fornecedor dissimula, es-
conde; ai, a evidéncia, ndo estd sendo sincero e
com isso descumpre seu dever de informar ao
consumidor. Entdlo, se o fornecedor dissimula
na relagio de consumo ji estd com um proceder
irrito, ilicito. Dai por que despiciendo a referén-
ciaa ilicitude da natureza do procedimento.

Embora a desnecessidade da agravante,
porque ja prevista no Codigo Penal a dissimu-
lagAo™, é bem cormum o cometimento de crimes
contra 0 consumidor com a presenga dessa cir-
cunstancia.

Observe-se o cuidado para ndo agravar a
pena quando a agravante ji perfaz um tipo au-
ténomo,

Veja-se o caso de fornecedor que com um
gesto de dedos, o tradicional “positive”, vg.,
faz com que certo consumidor adquira produto
nocive a saude. Houve uma dissimulagdo, uitt
escondimento pelo forneceder de que o produ-
to € nocive a saiide do consumidor. Mas ai ja
existc um crime auténomo, de marketing, pois
foi omitida informagio relevante. Neste caso a
agravante nfio s¢ faz presente, porque ¢lemen-
tar daquecle crime™,

A dissimulatio, efctivamente, demonstra
toda a torpeza do agente ativo, o qual, ndo tem
balizas decentes perante o consumidor. E um
dos ramos da traigfo, parente da covardia e pri-
ma do estelionato.

E com a dissimulagio que o forngcedor tam-
bém viola o direito que tem o consumidor a uma
informag&o adequada € clara sobre produtos e _
servigos (art. 6.°, inciso ITI, CDC}), dai nossa
advereéneia anterior de ndo fazé-la incidir ha-
queles crimes nos quais podem se tornar e¢le-
mentares (arts. 66 a69, CDC),

Ni#o se deve confundi-la, contudo, com a
simulagfo, pois nesta existe a aparéncia, que ¢
falsa; na dissimulagio existe a ocultagfio; na-
quela existe um disfarce, um simulacro, uma imi-

™ In Teoria ¢ Pratica do Codigo de Protegio do
Consumidor, Ed. Paumape, 1992, p. 160.

* No mesme sentido: COSTA JUNIOR, Paulo,
op. cit., p. 257.

 No mesmo sentido: CERNICCHIAROQ, op.
cit., p. 306.
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ta¢io, enfim, um fingimento; nesta existe um
“acobertamento da verdade™™

O claro exemplo trazido pelo Ministro Cer-
nicchiaro njo deixa davidas: Ha simulagio
quando se apresenta objeto de latdo afirmando
ser de bronze. Hi dissimulacio quando o obje-
to de bronze ¢ apresentado como tatio”™,

Ja se disse que ndo foi feliz o legislador
quando se utilizou da expressfio procedimento
1o sentido comum de comporntamento, de pro-
ceder-se perante alguém de alguma forma. E este
o sentido do texto, pois o agente esconde que
estd com *“segundas intengdes” frente ao consu-
midor, prontc para engana-lo (quic4 esgana-lo).

E) Agravantes legais quanto aos agentes
dos crimes contra o consumidor

Diz-s¢ que sdo agravanies quanto aos agen-
tes porque s¢ leva em considera¢do a circuns-
tincia no que respeita aos polos ativo e passi-
vo da relagdo de consumo, isto é, fornecedor e
consumidor. Valoriza-se, portanto, a condicio
pessoal dos sujeitos da relagiio de consumo,

Ja vimos em outro nosso estudo que nio &
sempre um fornecedor o sujeito ativo de crimes
contra o consumidor™ ji existindo doutrina
apontando a existéncia de diversos sujeitos
passivos nesses crimes”,

Contudo, nestas agravantes s¢ consideram
aqueles especiais aspectos ingrentes aos men-
cionados agenies (ativo e passivo), OuL sgja, cir-
cunstincias que refletem especial condigiio
objetiva ou subjetiva, ora do criminoso, ora da
vitima.

Assim dispde o artiga 76, inciso [V, do CDC:;
“Art. 76. (omissis)
(--.) IV - quando cometidos:
a) por servidor publico, ou por pes-
soa cuja condicio econdmico-social seja
manifestamente superior 4 da vitima;

bt) em detrimenio de operério ou ruri-

cola; de menor de 18 (dezoito) ou maior

de 60 (sessenta) anos ou de pessoas

pontadoras de deficiéncia mental, inter-
ditadas ou nio.”

O Cédigo Penal aludiu a vérios conceitos

dessa agravante, referindo-se a funciondrio

phblico (ant. 327), a0 abuso de autoridade ou

¢ SILVA, de Placido ¢, op. cit., p. 1452,
7 Op. cit, p. 305.

™ in Revista do MPRS - 30/174.

vy, JESUS, Damasio, RT - 690.

violagdo de dever inerente a cargo, oficio (art.
61, I1, /3, 4 crianga, velho ou enfermo {idem Jetra
h}.

A Lei de Economia Popular - LEP — também
s¢ refere A agravante de seus crimes quando
cometidos “por militar, funciondrio piblico... por
pessoa cuja condigdo econdmico-social scja
manifestamente superior A da vitima; em detri-
mento de operdrio ou de agricultor, de menor
de 18 (dezoito) ou de deficiente mental, interdi-
tado ou ndo” (art. 4.°, § 2.°, inciso IV).

Como se vé a agravante da lei penal do con-
sumidor fez algumas modificagdes (supressbes)
¢ praticamente aproveitou a da LEP.

Verifica-se agqui uma divisio na agravante,
pois ora pode se referir ao agente ativo, ora ao
agente passivo. E quanto ao agenie ativo, quan-
do for o crime praticado por servidor pablico
ou por pessoa de condigio econdmico-social
superior 4 da vitima, € quanto ao sujeito passi-
vo quando o crime ¢ praticado em detrimento
de operdrio ou ruricola, menor de dezoito ou
maior de secsenta anos, ou de deficientes men-
tais, interditados ou nJo.

No primeiro caso, agrava o crime o fato de
ser praticado por servidor piiblico.

A agravanie comporta algumas observa-
goes.

A lei penal do consumidor atualiza, a0 mo-
delo constitucionat (arts. 37 ¢ ss.) a utilizagho
da expressio funcionrio publico (da Carta an-
terior).

Os servidores pablicos, com os agentes
politicos, forma um dos grandes grupos de
agentes estatais, como disse Celso Antonio
Bandeira de Mello™: todos aqueles que man-
1tm com o Poder Piblico relagio de trabalho,
de natureza profissional e cariter nfio eventual,
sob vinculo de dependéncia.

Na expressiio se utiliza daquela largueza vin-
da do Direito Penal, ou seja, eles s#o os funci-
ondrios pablicos da Administragfio Direta ou
Indireta; servidores de autarquias em geral,
contratados pela legislagiio trabalhista e rema-
nescentes dos antigos extranumeririos.

Tambeém 1o Cconwilo sc abarca a equipara-
Gdo, isto €, aqueles que exercem cargn, empre-
go ou funcic em entidade paraestatal, transito-
rio nu ndo, bem como aqueles vinculados As
entidades fundacionais instituidas pelo poder

® In Apontamenios sobre os agentes e orgiios
phblicos. RT, 1981, p. &.

172

Revisia de informapiio Legisiativa



publico e aqueles que servem sociedades de
€Cconomia mista ou empresas com a participa-
¢do do capital federal, estadual ou municipal.

A expressio servidor publico, aqui, é utili-
zada num sentido amplo, com o que s¢ apreen-
de a agravante do Cddigo Penal, quando se re-
fere dquele que pratica o crime com abuso de
peder oy violagdo de dever inerente a cargo ou
oficio. Obvio que se o servidor piblico for a
vitima ndo tem qualquer conseqiiéncia, pois a
agravante diz respeito ao agente ativo ¢ no ao
passivo.

E de se observar que nem sempre o servidor
puiblico ocupa um cargo publico, no sentido
administrativo do termo ¢ nem sempre 0 fato de
prestar um servigo publico € s6 por ser um ser-
vidor publico que incidira na agravante.

Explicamos. Existemn servidores piiblicos que
estdo apenas ocupando fungBes transitorias,
fungdes ditas de confianga ou gratificadas.
Mesme assim sdo considerados para a agra-
vante em questdo. Dai que, em conclusio, ndo
tem impaortincia a forma de ingressa do servi-
dor na fungfo, isto €, nfo importa se prestou
concurso publico ou foi indicado. Também, nio
importa se o inquérito ¢ concluido depois de o
agente ter saido da fungao.

A lei ndo restringe ao regime de trabalho do
servidor pliblico. Tanto faz seja celetista ou es-
tatutario, ou trabalhista, ou temporario. E aque-
1a conceituagiio que nos apresenta Ivan Barbo-
sa Rigolin: “servidor pablico ¢ o cidaddo vin-
culado 4 administragio pablica por um regime
juridico, seja ele qual for...”®

J4 no que respeita a segunda observacio, ¢
de se notar que ndio basta ser servidor publico ¢
ter cometido um ilicito contra o consumidor, atra-
vés de servigo publico, para que haja a incidéncia
da lei penal do consumidor ¢ sua agravante.

Em excelente trabalho, o Professor Adalber-
to Pasqualotio discutiu a questdo dos servigos
publicos no Cddigo de Defesa do Consumi-
dor®, concluindo que ndo sdo abrangidos no
CDC os servigos publicos proprios, prestados
uti universi diretamente pelo Estado, mantidos
pelos tributos gerais, porque falta-lhes, sob a
dtica do Codigo do Consumidor, o requisito da
remuneragio especifica.

Isso significa que o servidor publico para

# In O Servidor Publico na Constituicio de 1988,
Ed. Saraiva, 1989, p. 82.

82 V. Revista do MPKS - 26/81.

ver agravada sua pena deve estar naqueles ser-
vigos piblicos improprios, prestados direta ou
indiretamente pelo Estado on, ainda, por meio
de concessdo, autorizagio ou permissdo ... por-
que remunerados pelo pagamento especifico de
taxas ou tarifas™ ou pregos piblicos, acrescen-
taria para evitar polémica.

Nio estendemos, porém, a cxpressio servi-
dor piblico para abarcar os militares, porque
cstes tém legislagdo penal propria (Decreto-Lei
n.° 1.001, de 21.10.69) e é dificil (pelo menos ndo
nos ocorre) situago em que wm servidor militar
venha a praticar crime contra o consumidor sem
que s¢ trate de critne militar. Ademais, tem ori-
gem constitucional a divisdo entre servidores
piblicos civis ¢ militares (arts. 39 ¢ 42, CF), sen-
do que nas fungdes diretamente ligadas ao mer-
cado de consumo estido mais os servidores ci-
vis do que os militares. Todavia, nfio ¢ de se
descartar situagfo excepcional em que um mili-
tar esteja praticando crime contra o consumi-
dor, sem que se trate de crime militar, onde se
podenia incidir a agravante.

Aos servidores publicos que efetivamente
cometerem crimes contra o consumidor a pena
deve ser agravada. E que os servidores publi-
cos detém um munus pablico, dc onde decorre
uma natural confianga do administrado naque-
le, 0 administrador. Em algumas pequenas cida-
des. um servidor publico. de qualquer érgio
estatal ou paraestatal, detém grande importan-
cia na comunidade, ds vezes “autoridade”, até
por ser Gnico representante do Estado no local;
também porque manteido a respeitabilidade do
cargo, mas sempre porque ¢ publica a fungio
exercida. Dai a natural confianga que nio deve
ser rompida com facilidade. E se o for, justifica-
da estd a agravante,

Nio se pede confundir, ainda, a agravante
em analise com a majorante do artigo 327, § 2.°,
do Cadigo Penal, que ndo se aplica aos crimes
contra ¢ consumidor®

Mas scra que no conceito de servidor pi-
blico se pode alargar para abranger jurados, re-
quisitados pelo Estado para membro de mesa
apuradora ou receptora de votos em periodo
cleitoral 7

Parece-nos que sim®, pois ndo se pode dis-

8 Op. cit, p. 97.
* Nesse sentido: Ministro CERNICCHIARO,
op. cit., p. 306.

* No mesmo sentido: COSTA Jr., Paulo José,
op. cil., p. 257.
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sociar a pessoa de um jurado, v.g., daquela de
prestador de servigos ou fornecedor integro,
honesto € cumpridor dos deveres civicos.

E que nfo entendemos como possa um for-
necedor praticar crime contra 0 consumidor
durante a noite ¢ no dia seguinte ir julgar seus
pares durante um jiri. Qual a confianga que tal
tipo de jurado pode inspirar? Isso é como um
cidaddo que se embriaga publicamente sercha-
mado como juiz pam julgar crimes cometidos
pelo efeito da bebida, ou contravengiio penal de
embriaguez. [s50 ¢ risivel, para ndo dizer imoral.

Assim também 0s concessionarios, os per-
missiondrios de servigos miblicos, ou de obras
publicas, pois, embora pessoas que prestam
servigos ao-poder piiblico sfo particulares que
cumprem uma fungiio publica®™.

Também agrava a pena quando o Sujeito
ativo, 0 téu; o fornecedor, posswir condigdo
econdmico-social manifestamente supetior 3 da
vitima.

Condigdo, aqui, estd no sentido de status
econdmico-pessoal, que obviamente repercute
no plano social. Nao se confunde nem com cau-
§4, nem com aquele acontecimento futuro ¢ nem
com “estado”. Na verdade, retrata modo de ser,
situag30 social ou profissional de uma pessoa®™.

Nio se pode deixar de relacionar a agravan-
te com a situagiio de “classes aquisitivas posi-
tivamente privilegiadas” de que nos falava Max
Weber, que sfio “os comerciantes, armadores,
empresarios, industriais, empresArios agrdrios,
banqueiros ¢ empresatios financeiros e, em cer-
1as circunstincias, profissionais liberais com
capacidade ow formacio especial & trabalhado-
res com qualidades monopélicas (proprias ou
adquiridas)™.

Entdo, os agentes devem fazer parte de uma
ou mais dessas classes para 4 aplicagio da agra-

vante.

A condicio diz respeito ao econdmicop-so-
cial e ndo ao cultural, porque quando o agente
se prevalece da intelligentsia para o cometi-
mento do ¢rime é de se verificar se nio o pratica

“dissimulando a natureza ilicita do procedimen-
to”, o que faria incidir o inciso 11, do artigo 76
comentado,

¥ Y. BANDEIRA DE MELLO, Celso A. In Op.
cit p. 9.
¥ Ministro CERNICCHIARO, op. cit., p. 307.

¥ In Economia e Sociedade, UNR, v. 1, 1991, p.
201.

Também deve ser de manifesta condigfio
superior, ou scja, visivel sem muito esforgo, Cla-
ro, para incidir a agravante ela deve estar dire-
tamente relacionada com a pritica do crime,
pois, do contrario, alguém teria sua pena agra-
vada pelo simples fato de ser rico e af a lei pode-
tia fazer uma difcrenciaco ¢ com isso violar o
artigo 3.°, inciso TV, da Constituigo Federal, que
proibe qualqueg forma de discriminacio. A pena
sb pode ser agravada se alguém se wtilizar de
sua riqueza para impor sua vontade a0 consu-
midor, assim cometendo o cime.

O fato de a vitima ser manifestamente pobre
nada significa para a agravante ¢ nem a mera
compara¢fio, na especie, entre wm e outra (réue
vitima) pode aumentar a pena. Em outras pala-
vras; n3o 5¢ agrava a pena porgue & vitima é
manifestamente pobre, pois ai s¢ estaria no cam-
po da responsabilidade penal objetiva, afasta-
da de nosso direito penal positivo, como & sa-
bido.

A condigio social, sozinha, embora muitas
vezes esieja ligada A 6tima situago econdmica,
igualmente, pouco significa. Pode ocorrer de
um fornecedor deter condigfio social proemi-
nente, ds vezes decorréncia de lagos familiares
€ niio possuir também uma forte condi¢do eco-
némica, suficiente a atender a circunstincia. A
condi¢do manifesta deve ser provada pelo Mi-
nistério Pablico e nfo se presume,

Também £ de se atentar que a agravanie exi-
ge uma vitima, para se cotejar a sva sitvaciio
econdmica com a do réu. Entdo, aqui se exige,
estranhamente, que a0 crime contra o Consymi-
dor tenha sobrevindo um resultado com uma
vitima, o que se choca com a especial natureza
de tais ilicitos, crimes de mera conduta em sua
ampia maiora.

A comparagio entre réu e vitima deve ser
direta, isto €, se no caso concreto a vitima deti-
ver condigie econdmico-social em igualdade
com ado réu, inexiste a agravante. Nem a mini-
ma diferenga ¢ relevante, eis que se exige seja
“manifestamente superior” a condigdo em cau-
sa.

Agrava o crime contra o consumidor quan-
do a vitima ¢ operdrio ou ruricola. Aqui se con-
sidera a pessoa da vitima unicamente, dai dizer-
se que tem relagio com o pdlo passivo da rela-
¢do de consumo; o consumidor.

Operario € a pessoa simples, da cidade, ge-
ralmente entendido como o trabalhador assala-
riado. E tido como aquele que trabalha sob as
ordens de outrem, que ndo executa servigo seu,
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mas por conta alheia, recebendo um saldrio®.
Pode ser ou ndo o salario minimo fixado pela
Unifo, até podendo perceber algo além daque-
le. Ndo desempenha qualquer servigo publico,
embora muitos servidores publicos, infelizmen-
te, até percebam abaixo do minimo. A relagdo
nfio € 50 salarial, mas também.

No se inclui na agravante aquele que, mes-
mo humilde, trabalha por conta préptia, que ndo
¢ empregado de alguém, pois a agravante diz
respeito ao simples operdrio, somente ao em-
pregado, ao béia-fria.

Tem-se dito que se o operario for pessoa de
cultura e tiver padrdo social muito bom, tal agra-
vante inexistira... j4 que o legislador visa prote-
£eT as pessoas desvalidas™,

Isso deve ser entendido em termos, uma vez
que s6 concordamos com a segunda parte da
assertiva.

Primeiro, porque operdrio “com cultura”
num pais de imensa maioria de analfabetos, pes-
soas que assinam com dificuldade o préprio
nome, rcalmente, ¢ muite dificil. Isse para ndo
dizer impossivel se formos othar para certas re-
gides do pais. Ndo se ¢ de confundir operario
alfabetizado, onde incidiria a agravante, com
operirio com cultura, onde também ¢la incidi-
ria. Coisas diversas, sabemos, alfabetizagiio,
cultura, situacdo econdmica etc., mas aquelas
ndo afastam da agravante, s.Mm.j., que nio estd
ligada ao nivel cultural ou social do operdrio.

Segundo, porque operdrio de padiio social
muito bom numa sociedade, como a nossa, onde
existe velada (as vezes explicita) discriminagfio
social, ¢ muito raro. Ao operério brasileiro, infe-
lizmente, na maioria das vezes nfo é dado qual-
quer padrao social. O padrio social que se ofe-
rece & 0 mais simples possivel, porque o padrdo
social elevado exige algo que o operario comu-
mente ndio possui: o capital. Claro, quem tem
condigdes econdmicas tem elevado padrio so-
cial e ndo se enquadra como operdrio, quase
sempre ¢ patr3o. E ai ndo incide a agravante em
andlise.

Nio se descarta, porém, a vinda de operari-
os do mundo desenvolvido, para trabalhar no
pais, na operagdo de maquinas importadas ou
filiais de empresas. Cremos que a norma nio s¢
dirige A protegio de tais “operdrios”, os quais

® SILVA, de Plicido e, op. cit., p.1096.

W BARROS, Vianna E. In Comentdrios ac Codi-

go de Protegiio e Defesa do Consumidor. Ed. T.umen
Juris, 1991, p. 94.

vém ao pais com padriio remuneratério ¢ cultu-
tal de Primeiro Mundo. Dai por que concorda-
mos que a norma visa a proteger os desvalidos
somente.

O que pretendemos deixar claro € goe nio
importa se o operario tem ou n4o a cultura ou o
elevado, ou o simples padrio social. Para nés,
pelo menos no que s¢ verifica em regra geral,
sendo operdrio basta, porque a propria expres-
sdo ja identifica um tipo tnico de trabalhador
assalariado.

A lei penal fez essa diferenga, tanto que
quando valorou a agravante no aspecto finan-
ceiro e social, ela adotou o critério de diferenga
quanto ao polo ativo, ou sgja, quanto ao autor
do cnme, na sud condigdo econdmico-social
manifestamente superior 4 da vitima, como ja
visto.

Ruricola ¢ expressdo ampla, isto é, diz res-
peito ao trabalhador rural, do campo, ao agri-
cultor. E aquele humilde trabalhador do campo,
da zona rural, que vive do campo ¢ no campo,
abrangendo, portanto, aqucles que trabalham
nas ditas “lides campeiras”, como o domador, o
colono, o alambrador, o lavrador, o esquilador,
enfim, todos os que t8m suas atividades liga-
das ao meio rural.

Nio adotou o egislador a restrigHo que exis-
te na Lei de Economia Popular: agricultor. Sdo
express0es que, parecidas, nio se confundem,
dada a amplitude de ruricola.

A expressdo nfo deve englobar, porém, ague-
le empresdrio do meio rural, o ruralista, o fazen-
deiro, o estancieiro, os criadores de animais,
enfim, consumidores que embora vivam no meio
ruricola tém sélidas condiges financeiras e o
crume, muitas vezes, nfio se lhes repercute no
bolso. Aqui, adota-se a similitude ao operario,
antes vista.

Nio é necessario, embora muitas vezes pos-
$a OCOTTET, (ué o crime seja praticado no meio
rural ou por ocasifio de atividade rural (compra
de agrotoxicos, v.g.). Pode acontecer de um ru-
ricola vir 4 cidade ¢ ai existir o fato criminoso,
também acontecendo a agravante,

Claro, a situagio de ruricola deve restar pro-
vada nos aios, com o que se exige, também, a
presenca de vitima em tais ilicitos. Mesmo que
o produto ou o servio sejam destinados s6 ao
meio rural, porque entender diversamente sig-
nificaria a responsabilidade objetiva.

Ademais, no € porque a vitima usa bomba-
chas, botas e lengo maragato. que o juiz vi se
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deixar impressionar cont tal “ruricola” e aplicar
a agravante, Afinal, existe muito estelionatario
por ai fantasiada ¢ falando como gaticho, que
56 conhece tento come sindnimo de ponto mar-
<ado num jogo.

Também, relativamente a0 sujeito passivo é
que ocorTe a agravante quando o crime ¢ prati-
cado em detrimento de menor de 18 {dezoito)
ou maior de 60 { sessenta) anos adotando, nes-
se passo, 0 critério etfirio como relevante.

O Codigo Penal nfio s¢ referiu expressamen-
te 4 idade, mas adotou como agravante o fato
de a vitima ser crianga ou velho,

A Lei de Economia Popular — LEF - ¢6 se
referiu 4 agravante quando a vititna for menor
de 18 {dezoito) anos.

A agravante do CDC afaston-se, portanto,
daquela polémica havida entre os penalistas
com relagBo 4 idade da vitima, isto ¢, até qual
idade se considerania criangs, pv MEsMo qual
O critério para apurar-se o conceito de velho.
~ Sabe-sc, ainda hd no Codigo Penal a dis-
cussfio sc crianga ¢ a de at¢ 7 (setej anos ou
daf até aos 14 (quartorze) anos de idade, haven-
do decisies em ambos os sentidos. Hoje, com
o advento do Estatuto da Crianca ¢ do Adales-
cente se pode entender crianga apenas como
sencio 4 pesssa até os {2 anos de idade (art, 2.°,
Lein ?8.069 de 13.7.90).

Com relagio a velfo se discute qual o Critd-
Fio pata assim ser considerada uma pessoa, iden-
tificados pelo menos quatre correntes, que vio
do critério bioldgico a0 cronolégico. Mas esse
debate, para o efeilo dessa agravante, como
disse o Ministro Cernicchiaro, é secundario™

A lei penal do consumidor resolven 2 ques-
tJo adotando um critério puramente cronolgi-
o) menor de 4ezoiio © maror de SeSenia ancs
de idade, N¥a imporia, portanto, se 0 menor ou
0 idoso tinham copdigdes de defenderem-se ou
ndo, bastando possuirem tais idades ¢ que o
criminoso disso tenha ciéncia, alids, prevale-
cendo-se disso.

Dessa forma, com relacdo a0 menor de de-
zoito anos, tambéim néo adotou a lei penaj do
consumidor a orientaglio do ECA (Estatuto da
Crianga ¢ do Adolescente}, que prajicamente
dividiu os menores em criangas € adalescentes,
na apticagio dagquela lei. Para nds, assim, nfio
faz diferenca se ¢ crianga ou adolescente, bas-
tando sex menor de 18 anos, Com isso, restaram
fora do agravo aqueles menores entre (8 ¢ 21

" Op. cft., g 308,

anos de idade.

Assim sendo, em que pese Paulo José da
Costa Jr. dizer que a agravanie se refere aos
adalescentes tio-somente®, a verdade é que
os adolescentes, na forma da lei, viode 122 18
anos dc idade e a agravante abrange também
os menores de 12 anos. A agravanie vai mais
longe.

Sem disvida que o inciso em comento afina-
s¢ com ¢ denominado “menorismo”, csie visto
<OMO um movimnenta social em prol do menae,
de base juridica, centrado no atendimento judi-
cidrio, auxiliado pelos recursos das demais ci-
éncias humanas e biomeédicas, com especial
participacio, legalmente prevista, da comuni-
dade atuane”.

A protegio 2 1ais sujeitos (menores de 18 e
maiores de 60) ndo implica que, eventualmente,
DOSSATH £51aT “PIDAESIA0S ™ POT \STCEITOS ha OCa-
sifio da ocorréncia do fato criminoso. Isso sig-
nifica que mesme gue 1ais menores o 1dosos
estejam acompanhados, respectivamente, por
pais, tutores u filhos, noras ou genros, a agra-
vante ocorre. Basta que 0 criminoso tenha ple-
no conhecimento de gue estd perante vitima
menor ou 1doso.

Claro, ¢ criminoso pode alegar que descg-
nhecia a idade da vitima, com o que, devida-
mente provado. rio incidird a agravante. Po-
réra, & de se nolar que se a Justica é cega nSo o
& o juiz; e assim como existem situagdes plena-
mente justificiveis, existem aquelas inaceitédveis
diante do caso concreto, ou seja, MCNONES ¢
1dosos que “esta visto 'que $30 e 86 podem ser
menores de idade ou de idade superior a ses-
senta anos. Entdo, cumpre ao juiz fazer os olhos
da justiga e aplicar a agravante.

Q Ministério Pblico, par sen turne, deve
ter o cuidado de tecer 2 agravanie eTn Sod pega
acusatdria, acostando a devida prova de idade
que 30 se faz com a competente certidfio de
Registro Civil. Cremos que ndo se aplica na hi-
pitese o fato de “ndo ter havido contestagiio
sobre a idade da vitima™, cis que de agravanie
se'iraia e ela deve penetrar nfio sb na esfera do
conhecimento do acusado, mas comoe concre-
tude no mundo dos autos.

O crime, entdio, deve ser praticado prevale-
cendo-se b agente dessa inferioridade cronolid-
gica da vitima, com o que, relativamente 20 me-

2 Jp. cit., p. 258,

1 V. BARREIRA E BRAZIL. O Direito do Me-
nor ng Nova Constineigde. Ed. Atas, 1988, p. 13,
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nor, atende-se o dever de velar pela sua digni-
dade pondo-os a salvo de tratamento as vezes
vexatdrio, s vezes constrangedor, ¢m uma re-
lacdo de consumo. Essa também a prote¢io a
que visao ECA (art 18).

Observe-se, ainda, com relagdo aos meno-
1¢s, que a idade da vitima a scr considerada é
aquela do dia do delito, ou seja, na data em que
o crime ¢ cometido ¢ que se apura esse critério
cronolégico, ou etario. E isso ¢ dbvio, senfio
ndo teria sentido a agravante para o caso de um
menoT que viesse a completar dezenove on vin-
te anos no curse do processo penal,

Outro agravante quanto 3 vitima, ou sujeilo
passivo da relagiio de consumo, ocorre quando
o crime ¢ praticado em detrimento de pessoas
portadoras de deficiéncia mental, interditadas
ou ndo.

O Cédigo Penal se refere a uma agravante
quando o crime € praticado contra enfermo.

A LEP expressa a agravante quanto ao cri-
me praticado contra deficiente mental, interdi-
tado oundo (art. 4.°, § 2.°, ing:iso IV, b).

Sabe-se que deficiente mental € aquela pes-
soa acometida de retardo mental, geralmente por
causas genéticas, hereditdrias, congénitas, en-
fim, aquelas com uma disfun¢io cerebrat ligada
a lesfio cercbral®™. Os termos comumente em-

pregados na designagio dessas pessoas sfo:
imbecig, idiotas e débeis mentais.

A interdigiio € um ato judicial originador da
curatela e surge como uma proibigiio oriunda
de decreto judicial, em virtnde do qual se impe-
de a pritica de atos juridicos ou se torna defesa
a feitura de qualquer coisa; para as pessoas é
uma privacdo de direitos™.

A disciplina da interdicfio ¢ a civil (arts. 446/
458, Codigo Civil) e deve ser promovida pelos
pais, conjuges, parentes ou pelo Ministério Pii-
blico, este em caso de loucura furiosa ou na
auséncia de¢ parcntes ou responsaveis do inter-
ditando.

Ao deficiente mental, portanto, quando in-
terditado, aplica-se o instituto da curatela, que
¢ “um encargo deferido por lei a alguém para
reger a pessoa € administrar os bens de outrem,
que ndo pode fazé-lo por si mesmo™,

¥ MIELNIK, Isaac. Diciondrio de Termos Psi-
quidgtricos, Ed. Roca, 1987, p. 69.
% SILVA, de Placido e, op. cit., p. 847.

% MACHADO E PASSOS DE FREITAS. In-
terdigdo ¢ Curatela, Ed. Jalovi, p.12.

A lei penal do consumidor afasta a necessi-
dade da existéncia desses institutos (interdi-
¢do e curatela) quando considera a agravante
em sendo a vitima deficiente mental, referindo-
se a “interditadas ou ndo”, Isso significa que
basta 0 enquadramento inicial: deficiente mental,

O estado (deficiéncia mental), para ser reco-
nhecido na agravante, exige o competente ates-
tado médico especializado, nfio se havendo de
exigir prova pericial, salvo quando o réu con-
testa a deficiéncia mental trazendo prova ao juiz
nesse sentido. Também, pode o juiz entender
discutivel a deficiéncia, quando poders deter-
minar o exame. Este, alids, deve ser procedido
por profissional habilitado na 4rea de Psiquia-
tria. Nio faz diferenca para o reconhecimento
da agravante, parece-nos, o fato de estar em
curso processo de interdicdo da vitima, pois bas-
ta a mera declaragio do médico nesse sentido.

Essa deficiéncia mental abrange, igualmen-
te, o surdo-mudo sem educagio, isto ¢, aquele
que ndo sabe enunciar precisamente a sua von-
tade, como esta no artigo 446, inciso I1, do Co-
digu Civil. S¢ o surdo-muio tiver pleno enten-
dimento, isso afasta a agravante, pois esta exi-
ge a deficiéncia daquele.

Se, além de deficiente mental, a vitina for
menor de idade a agravagdo ¢ maior, ou seja,
deve-se salienti-la quando da fixagio da pena,
uma vez que é por demais doloso o comporta-
mento daquele que se aproveita de consumidor
menor e ainda doente mental para cometer ilici-
to contra a relagdo de consumo.

F) Agravantes legais quanto ao objeto do
crime contra o consumidor

No inciso V do artigo 76, o Codigo dispés
como agravante o fato de tais crimes

“serem praticados em operagdes que en-
volvam alimentos, medicamentos ou
quaisquer outros produtos essenciais”.

Nada existe em tal sentido no Cédigo Penal
ouna Lei de Economia Popular, pelo que a agra-
vante tem relagdo unica ¢ exclusivamente com
as relagdes de consumo.

Diz-se que se relaciona com o objeto (mate-
rial) de crimes contra o consumidor, porque se
refere “3 coisa sobre a qual incide a agdo delitu-
osa™".

A refagdo de consumo é uma relacdo juridi-
ca, assim como © € a relagdo obrigacional, a
relaglo processual ctc. Tal como as outras, ela

¥ Y Ministro CCRNICCITARO, op. cit.,p. 309.
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possui dois pdlos: um fornecedor (pblo ativo) e
um consumidor (pélo passivo) ¢ gira em torno
de produtos e servicos, que sdo o objeto mate-
rial dos crimes contra o consumidor®™. Ji o cb-
jeto juridico desses crimes € a mencionada rela-
¢do de consumo®.

Produto ¢ qualquer bem, movel ou imdvel,
material ou imaterial, comaexpressac § 1.5, do
artigo 3.°, do CDC; servio € quakjuer atividade
fornecida no mercade de consumo, mediante
remuneragio, inclusive as de natureza bancd-
ria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as
decorrentes das relaciies de cardter trabalhista,
como dispdec 0 § 2.°.

Existe mercado “quando compradores que
pretendem trocar dinheiro por bens ¢ servigos
est0 em coniato com vendedores desses mes-
mos bens e servigos”, como ensina Paulo
Sandroni'®. Dai que se nele predomina o con-
surno, ou seja, presente nele um consumidor,
entendido este ¢omo destinatario final do pro-
duto ou do servigo, presente estd o mercado de
consumo.

E no mercado de consumo, entdo, que gi-
ram as relagdes de consumo, sobre bens e ser-
vigos, entre fornecedor ¢ consumidor, on ven-
dodores © compradores desses bens ¢ scrvigos.

Pode-se dizer que 0 &mago contido na rela-
¢do de consumo ¢ a negociacdo, a transagio
enire seus sujeitos. E nesse sentido que esti a
palavra operagdes. Afinal, a relagio de consu-
mo precisa da operagio para sobreviver, sendo
que esta é inerente, e nfo exclusivamente, aque-
la. A operagiio € um dos nexos a vincular os
sujeitos da relagfio de consumo, alids, na ver-
dade elas “representam a relago juridica cele-
brada pelo fornecedor e consumidor”, como
ensina Cernicchiaro'®

A expressdo operagfes, a rigor, tem mais
um sentido técnico-econbmico, principalmente
no meio das bolsas de valores, ¢is que ali s¢
praticam operagdes, especitalmente quando da
compra e venda de agdes. Trata-se, portanto,
de termo que salienta certa “tecnicidade”™, que
¢ caracteristica do direito penal econémico,
como salienta Benjamin™.

# V. PIMENTEL, Manoel Pedro. “Aspectos
Penais do CDC™. RT -661/249.

” V. também Mimistro CERNICCHIARO, op.
cit., p. 309,

1% Op, cit., p. 193,

Alimentos e medicamentos s#o produtos li-
gados diretamente com a saide e a vida do con-
sumidor, ou seja, 4 propria sobrevivéncia. Tan-
to a saide quanto a vida do consumidor tém
protegdio dircta na lei, sendo, portanto, atguns
de seus direitos bésicos (art.6.%, inciso I, CDC).

(s alimentos e os medicamentos foram igual-
mente protegidos pela lei penal comuin, no Ca-
pitulo relativo aos crimes contra a satide publi-
ca do Codigo Penal Brasileiro, quando ali se
referiu as substincias alimenticias ou medici-
nais.

Nio se pode entender que em tais crimes do
Codigo Penal se deva aplicar a presente agra-
vante, uma vez que esta diz respeito unicamen-
1e 4s relacBes de consumo, ou seja, em negoci-
aciio de massa, em operaglics. Veja-se o seguinte
caso: “A” adultera certo produto (alimento),
destinado a consumo, tornando-0 nocive 4 sai-
de ¢ repassa ao consumidor. Em tese, hi o crime
doartigo 272, CP. Trata-se de crime impréprio,
da categoria “acidentalmente de consumo™'® .
Nio se pode aplicar 3 espécie a agravante em
causa porque nic temos ym crime de consumo
proprio, ou s¢ja, que diga respeito diretamente
a relagdo de consumo.

Agora, vamos supor que “A” possua certo
medicamento nocivo ¢ ndo inclua a adverténcia
escrita sobre aquela nocividade. Ai ja esta tipi-
ficado de imediato o0 artigo 63, caput, do CDC,
independentemente da comercializagiio. Ago-
ra, quando “A” realizar venda daquele medica-
mento e o medicamento for considerado essen-
cial aplicar-se-ia a agravante em andlise. Veja-
se, estamos frente a uma relagdo de consumo ¢
a um crime proprio.

Com isso também queremos dizer que estas
agravantes exigem um resultado no mundo ex-
terior para se configurarem, ou s¢ja, ha de res-
tar provada a operagdo para ser aplicads a agea-
vante.

Exige a lei que os produtos ¢ servigos, ali-
mentos ¢ medicamentos, sejam essenciais, ou
scja, imprescindiveis ao atendimento daqueles
direitos basicos do consumidor, antes mencio-
nados. Aqui, como disse Francisco Cavalcan-
tu'*, ¢ a “essencialidade dos bens e servigos
envolvidos que conta”, pois se nio fosse as-
sim s5¢ poderia supor que toda ¢ qualquer ope-
ragia envalvendo alimentios on medicamenios
incidiria na agravante.

10 Op. cit., p. 309, 13 Y. BENJAMIN, op. cit., p.113.
92 Op. cit, p. 107. ' Op. cit., p.159.
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E de se notar, por outro lado, que a lci pare-
ce ter se referido a alimentos ¢ medicamentos ¢
a outros produfos o1 SETVIQOS COMO a €Xigir um
complemento, uma norma pesterior que diga
quais s3o os produtos ou servigos a serem con-
siderados pela agravante, quais os alimentos
ou mexlicamentos csscnciais. Temos, assim, uma
norma penal em branco em uma agravante, o
que ndo ¢ muito usual, mas efetivamente deve
ser dado as antoridades de cada area (medica-
mentos, alimentos, outros produtos ou servi-
¢os) uma ceria clasticidade para mover-se na
area da protegio ao consumidor.

Veja-se 0 caso da carne que para um gag-
cho da campanha ¢ considerada essencial, pois,
contendo proteinas, ¢ fundamental a saide ¢
sobrevivéncia, segundo aquela 6tica. Mas isso
ndo é regra, uma vez que se intensifica cada vez
mais o gosto por cereais, vegetais etc., com
muitos gatichos que absolutamente ndo tém o
gosto pela carne.

A existéncia de normas penais em branco
que descreva quais os alimentos, medicamen-
tos ou outros produtos ¢ servigos essenciais
parece ser a que melhor atende aos interesses
do consumidor, uma vez que € a autoridade
administrativa, legislativa, quem esta melhor
habilitada e aparelhada para conhecer os pro-
blemas, as deficiéncias do mercado de consu-
mo. Nio fosse assim, ficaria o juiz sujeito ao
“entendimento do dia”, com o gue se daria in-
seguranga ao consumidor e ao réu, sendo que
aquele ndo sabe da falta e este pode nfo saber
porque lhe agravam a pena.

4, Conclusdo

Nio pretendiamos alongar-nos tanto, mas
o0 assunto ¢ por demais digno de atengio.

Ocorre que a pena € o fruto da chamada
coergdo penal, entendida esta como agdo de
conter ou reprimir que o Direito Penal exerce
sobre 0s individuos Criminosos, no dizer de Kaul
Zaffaroni'®. Alids, o estabelecimento de penas
& uma das caracteristicas essenciais do Direito
Penal, dizia Ramirez!®. E a agravante tem amiza-

195 In Manual de Derecho Penal, P. General. Ediar,
47 ed., p. 633.

16 BUSTOS, Juan. A pena ¢ suas leorias. Fasci-
culos, Ed. Fabris, 1992, p. 90.

de intima com a pena.

As agravantes tornam-se instrumento po-
deroso nas mios dos juizes, que devem mane-
ja-las com muito cuidado, uma vez que dizem
respeito ao status libertatis de cada um.

Nio foi muito feliz o legislador penal docon-
sumidor brasileiro, pois parece nfo ter dado
muita aten¢do a criagio de agravantes, tanto
que copiou o sistema da Lei de Economia Po-
pular, que ji estava falido. Alids, como bem dis-
se Vicente Greco Filho, ¢ deplordvel o que esta-
mos presenciando nos Gitimos anos quanto
técnica legislativa em geral'?,

Mas ai estd a lei e tollitur quaestio.

No que diz respeito a essas agravantes, vi-
mos também um excessivo niimero de elemen-
tos normativos: época de grave crisc ccondmi-
ca, calamidade, grave dano individual ou cole-
tivo, operirio, ruricola, enfim, conceitos que
devem ser buscados em outros ramos do Direi-
to ou da Ciéncia em geral. Isso, 4 evidéncia,
enfraquece o tipo e a seguranga juridica.

Mas verifica-se que ao menos o legislador
resolveu pecar por excesso do que por falta, dai
ter copiado a Lei de Economia Popular em 70%
das agravantes.

A preocupagio com 0s menores & os ido-
50s ¢ sauddvel e possivelmente seja a mais apli-
cada, ndo so porque de facil ocorréncia, mas
porque de ficil constatagio. Com isso, fez bem
a lei em ser severa, porque, lembrando Eduardo
Correia quando cita Pacheco, trés classes de
pessoas ha a quem naturalmente devemos res-
peito: aos velhos, por razdio da sua idade; as
mulheres por razio do seu sexo; as criangas,
por razio da sua inocéncia. Quem ndo respeita
as criangas, as mulheres ¢ os velhos € um ser
mau, destituido de sentimentos morais. (Quem
os ofende ¢ um vildo, gue ndo tem nenhum sen-
timento generoso. Faz bem a lei em olhé-les com
aversio, como os olha a sociedade, porque os
seus delitos s30 mais perversos, mais vis, mais
dignos de esmerada e dura corregdo'®.

' In Dos crimes da Lei de Licitagdes. Ed. Sarai-
va, 1994, p. 1.

18 Op. cit., p. 357.
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1. Antecedentes

Nas nitimas trés décadas, o coméreio mun-
dial assistiu ao anmento crescente da participa-
¢ de produtos com alto grau de tecnologia e
ao desenvolvimento de novas formas de pro-
cessos produtivos. Bens como computadores,
semicondutores, programas de computador, bi-
otecnologias e firmacos ja representam, 1o co-
OEICIo internacional, o equivalente a cercade
5% do PNB norie-americano. (Meherro Jussa-
wala The economics of Intellectual Property in
a world without frontiers, a study of computer
software 4, 1992).

Dai se explica o esforgo vigoroso que o5
Estados Unidos, principal exportador desses
produtos, vém dedicande no sentido de impor
aos demais paises regras rigidas de proteciio a
propriedade intelectual. Numa economia cres-
centementc globalizada, a proteqio & proprie-
dade intelectual assumira um papel cada vez
mais vital para as nagbes industrializadas, que
comegam a saltar de patamares de indistria tra-
dicional para indistrias baseadas em conheci-
mentos ¢ indistrias intensivas em pesquisa.

Nos anos 80, a insatisfagio dos EUA com o
que consideram protecio inadequada & propri-
edade intelectual manifestou-se através de
ag0es previstas na segfo 337 da Lei de Tarifas
de 1930 ¢ nas mal-afamadas super 301 € 301
especial, previstas na Lei de Comércio de 1974,
pelas quais medidas unilaterais de restrigdo de
mercado s3o aplicadas para forgar paises a ne-
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gociar ¢ a mudar sua legislagiio.

Desde margo de 1980, quando se reuniram
em Genebra os chanceleres dos paises ligados
A OMP! para deliberar sobre as propostas de
um novo texto para a Convenglio de Paris, que
flexibilizava alguns de seus principios bdsicos
em favor dos paises em desenvolvimemo, os
palses industrializados, além de bloguear 2 ini-
ciativa, tentaram transferir para o GATT as dis-
cussBes no sentido de reforgar os mecanismos
de proteglio 3 propriedade intelectual. J4 no fi-
nal da Rodada de Téquio em 1979, fora apre-
sentada a primeira proposta no sentido de levar
para o GATT os assuntos de propriedade inte-
lectual, sem grande sucesso.

Na Rodada Uruguai do GATT, inicixia em
1986, a proposta de inclus3o de um acordo so-
bre Propricdade Intelectual foi objeto de inten-
54 controvérsia, € varios paises ainda afirmam
que ela excede os limites de mandato concedi-
do ao GATT.

Houve resisténcia por parte de véarios pai-
ses, e sua inclusfo na agenda anunciada na
declaragio de ministros de Punta del Este, em
1984, sb foi efetivamente consolidada em 1989,
apds obtenclio de concordincia de varios pai-
ses ¢, em particular, da India, que insistia ¢m
que a OMP], e nfio 0 GATT, era o foro adequa-
do para a discussbo de propriedade intelectual.

A proposta de Acordo apresentada pela de-
legaciio norte-americana se estruturava em trés
pontos: a definig#io de regras-padréio minimas,
a introdugo de mecanismos de aplicacdo para
0s palses-membros (procedimentos administra-
tivos ¢ udiciais) ¢ a criago de um forte sistema
internacional de solugfio de controvérsias. A
Uni#o Européia acrescen a ela discusses rela-
tivas a indicaghes geogréficas e designagbes
de origem. Complementando a proposta, as co-
rmunidades iais dos EUA, Uniflo Euro-
péia ¢ Japdo ofereceram sugestdes aos negoci-
adores, entre elas a eliminago do conceito de
obrigatoriedade de producfio local como dever
do titular da patente. Propunham admitir a im-
portagio do produto como substituto € equi-
valente 4 produca local.

O texto final do TRIPS, aprovado em Mar-
rakech em 15.4.94, manieve os pontos essenci-
ais da proposta dos paises industrializados,
sendo dividido em 1rés partes principais:

—~do anigo 9.° a0 40 est3o as regras-padrio
relativas 4 existéncia, abrangéncia e exercicio
de direitos de propriedade intelectual,

- do artigo 41 a0 61, regula-se a aplicacho

de normas (procedimentos administrativos ¢
judiciais}, extensiva a todos os paises-membros;

—nos artigos 63 e 64, trata-se da prevenglio
e solucdo de controvérsias, cuja regulamenta-
¢80 detalhada acha-se nos artigos XXII ¢ XXIII
do GATT %4,

2. Diferencasentre o TRIPS e a Convengdo
de Paris

Ao regular a Propriedade Intelectual com
tamanha abrangéncia, 0 acordo TRIPS pratica-
mente acaba com a Convenglio de Paris, tor-
nando-a um tratado auxiliar. Um dos mais anti-
pos tratados em vigor no mundo (foi firmada
em 1883}, 2 Convenciio de Paris retirou o seu
vigor ¢ longevidade de uma receita simples:
consagrou como regras bisicas dois principios
basilares: a) o tratamento nacional, em razio
do qual nenhum pais-membro pode dar aos na-
turais de outros paises-membros tratamento
diverso daquele que concede aos seus nacio-
nais; e b) a garantia de prioridade, que conce-
de aos titulares de direitos de propriedade inte-
lectuzl um prazo de 12 meses para solicitar em
outros paiscs o mesmo direito ja reguerido em
um dos paises-membros da Convengo.

Fora dai, a Convengiio de Paris deixa aos
Estados-membros uma grande latitude para le-
gislar, adecqquando os conceitos de propriedade
intelectual aos seus inleresses nacionais, am-
pliando-os ou restringindo-os segundo seus
objetivos, permitindo aos Estados-membros
usar a protegdo 4 propriedade intelectual como
instrumento de politica econémica e tecnoldgi-
¢a, com vistas a0 scu desenvolvimento ¢ bem-
estar da populacio.

Jaoacordo GATT/TRIPS ¢ um tratado exien-
sivo, deralthado e sem Oexibilidade, atuando como
uma espécie de lei-tipo que todos os paises s%o
obrigados a obedecer. No que se refere aos pon*
tos substanciais, 0 GATT estipula o seguinté:

a) prazo minimo para protego de pa-
tentes (20 anos) ¢ marcas (10 anos), con-
tado a partir do depésito (art. 33);

b) listagem extensiva dos direitos dos
titulares, com mengo dos dircitos em
relacio a terceiros (art. 28);

¢) abrigatoriedade de as livencas com-
pulsdrias serem nfo-exclusivas (art. 31);

d) transferéncia do dnus da prova para
© acusado nas agdes por contrafaco refe-
rentes a patentes de processo (art. 34},

€) obrigagio de serem patenteadas
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todas as invengdes, de produtos ou pro-
cessos, ent todos os setores (art. 27-1);

f) definicfio da extensdo dos direitos
das patentes de produto ¢ de processo,
ampliando a protegio do processo até o
produto a que ele d4 origem (art. 28);

£) impede que os Estados-membros
exijam dos titulares da patente a obriga-
¢io de produgio local, ao considerar as
importagdes como suficientes ao atendi-
mento da exploragio efetiva (art. 27-1).
Esta decisfio constitui séria ameaga a pro-
dugfio industrial brasileira, com possiveis
reflexos nos niveis de emprego e bem-
estar da populagio;

h) ainda que permita restrigdes a0
patemeamento de seres vivos, obriga ao
patenteamento de microorganismos {art,
27-3). O patenteamento da biotecnologia,
comegando pelo patenteamento dos mi-
Croorganismos, pode vir a ter implicagdes
dramaticas na agricultura e pecuaria bra-
sileiras, inviabilizando, ne meédio prazo, a
posigdo de destaque da produgio do pais
em soja, algodio e outros produtos.

Todas essas exigéncias ndo encontram para-
lelo na Convengdo de Paris ¢ vém num texto cujo
artigo 72 estabelece que ndo poderdo ser feitas
reservas com relagdo a qualquer de suas disposi-
¢0es sem o consentimento dos demais Membros.

Além das disposigdes substantivas acima
listadas, osartigos 41 a 61 compdem uma salida
e bem construida cadeia de procedimentos ad-
ministrativos e judiciais, aos quais os Estados-
membros aderem, e que tornam padronizado o
processo nas agdes por contrafagio nos diver-
sos paises, criando verdadeira legislagio pro-
cessual especial. O argumento utilizado para
Jjustifica-la era de que as novas normas neces-
sitam de procedimentos padronizados para se-
rem efetivamente cumnpridas.

Completa a estrutura do acordo o sistema

de solugdo de controvérsias, a que se subme-
tem os Estados-membros.

3. Implicagdes do Acordo para o Brasil

As razdes filosoficas que levam um grupo
de paises a propor e a insistir que outros paises
absorvam e aceitem 1ais regras aparentam ter
por base o proprio direito natural, que assegura
ao litular de direitos de propricdade inteleciual
dirgitos equivalentes aos de propriedade mate-
rial. Do ponto de vista econdmico € razoavel
admitir que os autores de invengdo merecem

ser remunerados por seu arrojo e por scu esfor-
o, estimulando-os a reinvestirem no desenvol-
vimento de novas téchicas e novos produtos.
Alguns autores afirmam que as distorgdes pro-
vocadas por falta de protecio A propriedade
intelectual constituem uma verdadeira barreira
ndo-tarifaria dqueles que investiram no desen-
volvimento de novos produtos.

Esscs argumentos, entretanto, so analisam
o Angulo dos produtores de invencies, das
empresas que comercializam produtos novos
no mercado mundial. A sitoagio dos paises em
desenvolvimento, seu esforgo ingente no sen-
tido de galgar degraus no aperfei¢oamento tec-
nolégico, aumentando sua participagio no co-
mércio mundial, nfo sdo levados em considera-
¢d0. A tio falada globalizagdo da economia nfo
tem propiciado aumento de bem-estar nos pai-
ses menos desenvolvidos.

A protecio da propriedade intelectual, nos
termos rigidos propostos pelo TRIPS, condena
05 paises em desenvolvimento a um atraso tec-
nolégico de, no minimo, vinte anos, prazo de
duragdo das patentes, amplidvel na medida em
que surgem outras inovagdes tecnoldgicas so-
bre 0 mesmo assunto, protegidas por patentes.
Ainda que isso possa interessar a umas pou-
cas empresas nacionais, o reforgo da protegio
4 propriedade intelectual como proposto no
TRIPS se encaminha contra os interesses eco-
némicos dos paises em desenvolvimento.

Trata-s¢ de um esforgo no sentido de con-
gelar as relagdes de poder econdmico, manten-
do os paises avangados ¢m situago privilegia-
da ¢ os atrasados condenados 4 estagnagio.

E forgoso lembrar que o acordo TRIPS sur-
ge em total contradigdo com os demais acordos
firmados no Ambito do GATT. Enquanto todos
os demais se apresentam no sentido da libera-
¢do de barreiras, derfubada de monopolios e
climinagdo de sitstemas de subsidios, bem na
linha liberalizante do comércio advogada pelos
paises industrializados, o acordo TRIPS apgre-
ce como esforco de enrijecimento de normas,
imposigdo de padronizagio, consagragio de
monopdlio, justamente incidente sobre o mais
valioso dos agentes econdmicos desse fim de
milénio, o conhecimento humano, Abrem-se os
mercados, mas, por outro lado, consolida-se ¢
fortalece-se o sistema existente de produgio de
navas tecnologias, concentrado, ndo por coin-
cidéncia, nos paises que exigem maior protecio
para os titulares da propriedade intelectual.

O The New York Times de 12 de abril de 1993
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revelava que “o Tratado de Biodiversidade per-
nitiria exigir-se das empresas que compartithas-
Sem SuAs pasquisas cOmM os paises em desoen-
volvimento. Por esta razlio, o Presidente Bush
recusou-s¢ g assina-lo. O Presidente Clinton,
entretanto, afirmou que assinaria o tratado se uma
declaraciio interpretativa protegendo os direitos
de patentes fosse aceita ¢ anexada.” Os Estados
Unidos assinaram o tratado em junho de 1993,
anexando-the uma declaracfio interpretativa.

E claro que essas contradigdes nio fugiram
aos olhos argulos e competentes dos negocia-
dores brasileiros envolvidos no Tratado GATT
94, Drante muita tetapo a delegacio brasileiva
esteve a0 lado de outros paises em desenvolvi-
mento, manifestando-se contra a inclusSo da
Propriedade Intclectual no Ambito do GATT e
contra a aprovag#o do TRIPS, conforme menci-
ona Michae] Doane em “Trips and Internatic-
nal Intellectual Property Protection in an age of
advancing technology” ~ American Universi-
ty Journal of International Law and Policy 9
(2)p. 493.

Nota-se, também, total falta de entusiasmo
pelo TRIPS na exposicio de motivos enviada
pelo Executivo a0 Congresso, em que a referén-
cia ao acordg se limila a seis linhas, sem quai-
quer avaliag¥o quanio aos beneficios ou preju-
fz0s que dele iam advir para o Brasil (Men-
sagemn.® 498, de 1994, p. 4).

Analistas estrangeiros ressaltaram que a
forma com que se apresentou € negociou a pro-
posta do TRIPS demonstrava o reconhecimen-
to de que se tratava de um mau texto para os
paises em desenvolvimento:

“Com o objetivo de fazer avangar as
negociagBes em todas as dreas coberlas
pela Rodada Uruguai, o Diretor-Geral do
GATT apresentou o Texto Dunkel como
uma declaracio integral da situagio das
negociagles. O Diretor-Geral apresentou
esie documento como um acordo fudo
ou nada, determinado a impedir que os
membros dividissem as varias segles
para adotd-las scparadamente. Esta exi-
géncia compravou-se titil para a obten-
¢3o do acordo TRIPS, pois os Estados
Unidos e outros paises industrializados
podiam combinar concessdes desejadas
pelos paises em desenvolvimento em dre-
as como agricyltura e téxteis para a ob-
tengio de um adequado acordo TRIPS”,
Michael Doane, da Georgetown Univer-
sity Law Center, em “Trips and Inigati-

onal Intellectual Property Protection in
an age of advancing technology™ — Ame-
rican University Journal of Internatio-
nal Law and Policy 9 (2)p. 476.

Restaria crer que o Brasil e os demais paises
em desenvolvimento teriam cedido no acordo
TRIPS em troca de ganhos imporiantes nos
demais acordos do GATT, em particular nos da
agricultura e dos téxteis, embora nio pareca
conveniente trocar o estratégico acesso ag co-
nhecimento tecnoldgico, que tem reflexos no
futero do pais, per eventuais ganhos em parti-
cipa¢io nos mercados agricola e téxuil,

Lamentavelmente, mesmo essa conclusio
nos ¢ negada, ao menos quanto ao Brasil, no
documento “ AvaliacSo das implicagdes para o
Brasi! da conclusdo da Rodada Uruguai”, pre-
parado pelo Ministério das RelagBes Exterio-
res. No que se refere A agricultura, afirma:

“Pode-se dizer que os resultados da
negociagio agricola foram mais modes-
tos do que se descjava ou mesmo do que
sc poderia esperar” (p. 11).

E, no que se refere aos interesses brasileiros:

“Se do panto de vista dos produtos
industriais ¢ beneficio para o pais € pa-
tente, no campo dos produtos agricolas
o quadro ¢ menosclaro, Paira sobre todo
o acordo agricola a nuvem da incerteza
de sua aplicaclo, seja pelo casuismo das
interpretagdes possiveis das regras, seja
pela ambigilidade de certos dispositivos
de redugo dos subsidios” (p. 27).

J4 no que diz respeito aos téxteis:

“O desafio da Rodada Uruguai era o
de assegurar wm programa de liberaliza-
¢fio capaz de integrar a indisuria wxril no
GATT, Malgrado a pressfio forte da Co-
munidade Européia ¢ de muitos pajses
exportadores, os Estados Unidos termi-
nariam por obler a preservaco por um
perfodo adicional de dez anos do Acor-
do Multifibras, que serd desativado em
quaire etapas” (p. 13).

Resta lembrar que o acordo do GATT tema
vantagem de transferir os conflitos comerciais
para o imbito plurilateral da Organizagio Mun-
dial do Comércio, livrando-nos, espera-se, da
aplicacio unilateral de retaliagbes através de
medidas comoa super 301 ea 301 especial. Esse
beneficio deveria ser bem avaliado em confron-
10 com as restrigles a0 acesso a Novas tecno-
logias, a que nos condena o acorde TRIPS, com
reflexos sobre as proximas gerag0cs.
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Nocoes introdutorias ao Direito Agrario

Fabio Marnia do-Muttia ¢ advogado.

Figio Maria DE-Mania
SUMARIO

1. Institutos, principios gerais ¢ especificidade.
2. Especificidade do Direito Agrario.

1. Institutos, principios gerais e especifici-
dade

D estudo da nogdo de institulo juridico nos
interessa porque através dele podemos encon-
trar o fundamento do “sistema na conexio or-
ganica dos institulos juridicos” e a justificativa
para a especificidade do Direito Agrario'.

Os institutos juridicos devem ser conside-
rados como “criagdes plasticas™ que represen-
tam a condensagio de determinados conteu-
dos espirituais do direito €, em igual medida,
fragmentos da realidade econdmica e social

Tais institutos constitucm o material neces-
sario para a construgao do Direito Agrario como
sistema, nio como mero resultado da livre cria-
Ao do kegislador, mas sim caracterizando-s¢ como
clementos preexistenies ao proprio sistema,

Tal nogio ¢ verdadeira também para o Direi-
10 AgTario. pDis a5 nOrmMas Que ENfraim na com-
posigdo de cada um dos institutos deste ramo
dodircito nffo podem perder de vista dados pré-
constituidos, 1ais eomo as condigdes naturais
do ambiente, os ciclos das estagdes do ano, as
exigéncias da técnica relativas aos fatores e 4
organizacio da produgio, s leis bioldgicas da
criagdo animal ou vegetal ete?

Antonio Carrozza aponta que nfo tem um

! CARROZZA, Antonic ¢ ZELEDON, Ricardo
7elecon. Teoria general e institutos de derecho agra-
rio, Buenos Aires, Editorial Astrea, 1990, p. 77.

d. itad . p 8.

A, it p 79
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cariter necessariamente cientifico, senfio so-
mente técnico, o trabatho de reagrupamento e
coordenagfio das disposi¢Bes legais no con-
texto unitdrio dos institutos. A construgio da
teoria concernente aos institutos juridicos é
diferente pois, para o teérico, o instituto repre-
senta, num certo sentido, um ponto de partida,
enquanto para os classificadores empiricos,
como o legislador, um ponto de chegada.!

A individuagio de cventuais principios ge-
rais passa, necessariamente, pelo trabalho pré-
vio em torno dos diversos institutos formado-
res do Direito Agririo; o estudo comparativo
dos mesmos pode levar a surgimento de pringi-
pios gerais.

Adolfo Gelsi Bidart pondera que, efetiva-
mente, ndo ¢ possivel determinar principios
gerais para s6 entfo desenvolver temas e ques-
tdes neles fundados; pretensos principios ge-
rais ¢ proprios da matéria sé poderfio surgir do
estudo dos varios institutos e do confronto
entre eles.’

Bidart, por exemplo, em consondncia com o
disposto por este método de abordagem e par-
tindo do aspecto por ¢le considerado micleo
do Direito Agrério - qual seja a atividade de
exploracfio natural, destinada 3 obtengio de
produtos bio-naturais, vegetais ou animais —
considera possfvel a identificaglic de elemen-
tos especiais € proprios a esta matéria, por meio
dos quais poderfio ser deduzidos ¢s almejados
principios e os critérios gerais de ordenamento
da disciplina, os mesmos que ji regulam os cha-
mados institutos do Direito Agrario®

Antonio Carrozza e Adolfo Gelsi Bidart en-
tendem que o Direito Agrario constifui um sis-
terna juridico cujo contorno é ainda desprovido
de forma e o contetido se encontra, por causas
diversas, em estado fluido. Dai o trabalho clas-
sificatério nfio poder ser considerado simples-
mente como parte de um mero antecedente, dis-
tinto do repensamento ¢ qualificacdo dos insti-
tutos com intenglo cientifica, pois em tais ca-
sos aumentia a dificuldade de uma divisie do
trabalho entre a tarefa técnica e a tarefa tedrica.
Com efeito, razio n3o hi para que se considere
a primeira atividade como menos meritdria do
que a segunda’

*Id., ibid, pp. 80 e 81.

* BIDART, Adolfo Gelsi. “Tl problema della in-
dividuazione del Diritto Agrano™, Rivista di Diritto
Agrario, v. 62, 1983, p.77.

$Id, ibid, p.78.

7 CARROZZA, Anionio ¢ ZELEDON, Ricardo

A especificidade do Direito Agrério, seu
coftorno como ramo autdnomo, o significado
da importincia sistemética dos seus institutos
juridicos e o problema especifico de sua recons-
trucio cientifica levam a dois pressupostos
basicos aa ligio, sempre autorizada, de Anto-
nio Carrozza; a) a afirmaciio de um modo de ser
e de operar autbnomo do Direito Agrério pres-
supde descobrir ¢ dispor de um conjunto de
institutos juridicos atuais, préprios e exclusi-
vos; b) resulta disto evidente que os atributos
de pertenencia ¢ de exclusividade referem-se
ndo tanto aos principios ~ como se costuma
admitir — quanto aos institutos.®

Neste sentido, uma indagaciio que se pode
fazer a partir de uma tal assertiva é se a indica-
¢do feita abrangeria igualmente 0s institutos
criados pelo direito costumeiro, 3s vezes ainda
nfio incorporados 3 legislacfo, pressupondo-
se sempre 20 se falar em direito costumeiro, além
do costume propriamente dito, a propria juris-
prudéncia como forma de costume erudito, na
ligio sempre autorizada de Rubens Limongi
Franga.®

A afirmaciio da existéncia de tais principios
gerais informadores deste ramo de Direito re-
presenta a justificativa, para alguns autores, de
uma ja configurada autonomia juridica do Direi-
to Agrério.

Antonio Carrozza sustenta que o ramo do
direito denominado Direito Agrario tem sua es-
pecialidade justificada pela existéncia de insti-
tutos proprios e nio como se admitiu, em prin-
¢ipios perais.

Todavia, ainda que se vislumbre a possibili-
dade de uma futura considerago autbnoma do
Direito Agrério como ramo de ciéncia juridica,
muitas e, a nosso ver, mais autorizadas sSo as
vozes que ainda entendem esta disciplina como
apenas um ramo especial do Direito Privado,
mais especificadamente do Direito Civil, pelo
exato problema da falta de determinacio dos
chamados principios gerais.

Mario de Simone, por exemplo, afirma ex-
pressamente entender o Direito Agrério, sob o
aspecto juridico, como simples frag#o contida
no Dircito Civil, uma voz que no Dircito italiano

Zeledon, op. cit., p. 81.

*Id., ibid., pp. 81 ¢ 82.

* FRANCA, Rubens Limongi. Manual de Direi-
to Civil, 3.* ed. rev. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1975, v. 1, p. 23. Alids a Rubens Limengi

‘l;:inca devemos a opglo pela expressio especifici-
c.
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a maior parte das normas relativas 4 matéria
agraria estd contida no Cédigo Civil. Assim, uma
vez inexistente a antonomia legislativa, impos-
sivel seria poder formular, através de um proce-
dimento de abstragio, principios gerais novos,
proprios e especiais ao direito que se deseja
ver autdnomo '°

Tal fato ndo impedz, todavia, ¢ cste também
¢ o nosso ponto de vista, que se reconhega a
validade e a importincia da autonomia didatica
e cientifica do Direito Agrério.

Nio acarreta tal visdo prejuizo, com efeito, a
autonomia diddtica, que se justifica perfeita-
mente, tanto pelo aspecto da divisdo e especi-
almente do estudo, como pela moderna ordena-
30 que recebem as disciplinas universitirias;
nfo atenua a autonomia cientifica, pois, segun-
doMario de Simone— que reconhece a possibi-
lidade de uma sisteratizagfio orginica dos ins-
titutos —, é perfeitamente possivel formar o ob-
jeto de umestudo cientifico autbnomo para esta
matéria, estudo que deve mesmo ser individua-
lizado por imposicdo das razdes técnicas dos
préprios institutos.

Como se verifica, Mario de Simone se posi-
ciona apontando para um prenuncio verdadei-
1o € real favorivel A futura consideracdo autd-
noma do Direito Agrério, ainda por vir.

Nesta linha de raciocinio seguem outros ju-
ristas maiores, tais’' como Ettore Casadei, que
verifica que a comprovagio da existéncia de
principios gerais e proprios, distintos dos prin-
cipios de outros ramos juridicos, € a condigfio
necessria para que se possa reconhecer a au-
tonomia de um determinado ramo do direito."'

Assim sendo, sob uma tal condigdo, Ettore
Casadei fundamenta com precisio que os prin-
cipios efetivamente proprios e pertinentes ape-
nas ao Dircito Agrario nfo foram até aqui con-
venientemente formulados pelos que afirmam a
existéncia dos mesmos.

Ettore Casadei sustenta, contrariando até
certo ponto as idéias de Antonio Carrozza e de
Adolfo Gelsi Bidart sobre a caractcrizagio dos
institutos a partir da atividade agriria, que mes-
mo uma particular valoragio normativa dos ins-
titutos proprios do Direito Agririo nfo basta-

0 DE SIMONE, Mario. Lineamenti di Diritto
Agrario (parte generalej, 5.* ed. Napoli: Pellerano
del Gaudio-Editon, 1970, p.11.

" CASADEL Ettore, Diritto Agrario, 1975, apos-
tila utilizada pelos alunos da Faculdade de Jurispru-
déncia da Universidade de Bologna e Modena, pp.13
el4,

ria, por si s6, como fundamento suficiente para
garantir a atonomia sistemgtica da matéria. Com
efeito, fosse suficiente esta condigio, chegar-
se-ia por igual a uma pretensa € possivel auto-
nomia do Direito de Edificagio ou ento a uma
outra, relativa ao direito sobre bens corporais,
e assim por diante.

Nem se diga, por outro lado, Que a existén-
cia confirmada de alguns principios juridicos
patticnlares 4 agricoltora serviria de garantia
para a pretensa individualizagfo deste ramo do
direito. Ettore Casadei lembra, com perspicicia,
o fato por exemplo de serem os principios que
regem 0s bens moveis proprios € caracteristi-
cos desta matéria, bastante diversos daqueles
vigentes com relagfo aos bens iméveis; contu-
do, nfio ha de se falar por isso de qualquer au-
tonomia do direito dos bens méveis em con-
fronto com o dos bens imdveis.

Ettore Casadei reconhece a existéncia de
institutos peculiares ao Direito Agrério, além
da singularidade desta matéria especial. Desta-
ca, igualmente, o fato de, até 0 momento, nic
terem a doutrina € tampouco a jurisprudéncia
enunciado claramente os principios gerais que,
elevando 4 condigio de um sisterna o atual com-
plexo de normas, poderiam atribuir organicida-
de a disciplina da atividade agraria." '

Os principios gerais podem surgir como ele-
mentos caracterizadores de um ou varios insti-
tutos de Direito Agririo, mas a especialidade
comprova-se através dos institutos juridicos.

Justifica sua diretriz ao asseverar que esta
corregio de ramos e de enfoque (dos principios
para os institutos) parece hoje impostergavel.

Aponta ser suficiente verificar a frustragiio
existente na esperanga inerente a determinaciio
dc:;_a;l 3princ:ipios gerais e fundamentais da maté-
ria.

A critica feita A existéncia de principiosige-
rais do Direito Agrario levou Antonio Carrozza
a acolher a observagdo negativa manifestada
pela doutrina mais prudente ¢ autorizada, de

21d, ibid, pp. 13 e 14.

1* CARROZZA, Antonio ¢ ZELEDON, Ricar-
do Zeled6n. Op. cit., pp. 81 ¢ 82. Aponta como
partiddrios de os principios gerais justificarem a auto-
nomia: Ageo Arcangeli, “Tt diritto agranio ¢ 1a sua auto-
nomia”, na introdugio ao Curso de Direito Agrdrio
ministrado na Universidade de Bologna no ano acadé-
mico 1927-1928, inserida em Serittf di diritto commer-
ciale e agrario, v. [II, p. 340, Giovanmi Carrara, Corso
di Diritto Agrario, 2" ed. t. 1, pp. 15 ¢ ss.; Enrico
Bassanelli, Carso di diritto agrario, pp.20 e 21,
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acordo com a qual “de tais principios, at¢ o mo-
mento, e salvo erro, ndo se formulou nenhum”,

E conclui que, a falta de objetivacdo ¢ de
individuagdo destes principios gerais por par-
te da doutrina ¢ jurispradéncia, -5e que
o importante nio s¥o cles mesmos. sendo a ca-
pacidade potencial da matéria de produzi-los*

Antonio Carrozza pondera que tal capaci-
dade conserva o cardter de simples hipdtese, ja
que se nada pode demonsirar a existéncia de
principios gerais (melhor generalissimos, pelo
grau de abstrac3o com que a eles se aludia}, ¢
razodvel duvidar de que efetivamente tal capa-
cidade exista.

Afasta a relevincia atribuida aos principios
gerais argumentando gue, por cutre lade, nic
se compreende porque os estudiosos de um
direito especial, commo o agrério, devem estare
s¢ sentir obrigados a semethante tipo de de-
monstracio, quando estid provada historica-
mente a extrema dificuldade de circunscrevere,
inclusive, de enumerar principios gerais que
regem setores normativos que gozam de uma
autonomia consolidada e indiscutida.

Nesta Yinha de idéias Antonio Carrozza
aponta que a histéria do pensamento juridico
deveria ensinar que também no caso dos ramos
maiores do ordenamento nio foram tanto os
principios gerais quanto seus produtos norma-
tivos (tanto de primeire grau: normas; como de
segundo grau: institutos), que, considerados
pertinentes a um determinado ramo do dircito e
tipicos dele, constituem a manifestagio mais
convincente da autonomia conseguida.'®

Antonio Carrozza entende dever ser o pri-
meiro passo a determinagdo prévia dos princi-
pios informadores de cada institute para, em
seguida, detectar principios especiais, peculia-
res ao Direito Agrario, porém suficientemente
gerais para operar no Ambito total deste ramo
do direito.

Com efeito, € através das unidades elemen-
tares de agrupacio das normas juridicas, uni-
dades que sio precisamente os institutos, que
se poderd alcangar o reconhecimento das es-
truturas necessdrias para a reconstrugio tedri-
ca do ordenamento."”

" Id., ibid, op. 82 ¢ 83.
B 1d, ibid, p. 83.
1% 1d., ibid, p. 84.

7 1d., ibid., p. 84. Consultar, também, Ettore
Casadei, op. cit. p. 14.

Antonio Carrozza defende a especificidade
do Direito Agrario através dos instifutos jurkdi-
cos e nfio dos principios gerais e defende a uti-
lidade do método proposto.

Agustin Luna Serrano, por igual, verifican-
do inexistir até¢ o presente momento uma enun-
ciagdo satisfatona dos pretendidos principios
gerais de Direito Agrario, formulou sua posi-
¢%o de forma bastante expressiva, frontalmente
critica 4 idéia de autonomia da matéria combose
na existéncia de tais principios.

Agustin Luna Serrrano informa que a exis-
téncia eventual destes principios tem sido afir-
mada por vérigs agraristas e verifica, contudo,
que os autores que abordam o (ema tém se ne-
gado a indicar quais scjam estes, em concreto.'®

O eminente jusagrarista espanhol cita, nes-
te sentido, a enurnciagio dos principios gerais
da matéria intentada por Carlo Frassoldati, que
indica como ais a boa exploragio ou bom culti-
vo, a dimens3o minima da empresa agréria, a
nfio-cindibitidade dos resultados conjuntos do
ano agricola, a colaborag3o nos contratns agri-
tios e a colaboragiio entre fundos.'*

Agustin Luna Serrano aponta, com.absoln-
fa precisdo, que enunciagdes como esta pare-
cem derivar myito mais da natureza das coisas,
ou seja, de meros dados, aaturais € (denicos, €
nfo daqueles considerdveis propriamente juri-
dicos.

Ainda que s¢ admitisse que os principios
até hoje apresentados tivessem a natureza de
verdadeiros principios juridicos, todavia seri-
am ainda demasiado gerais, atendendo ao as-
pecto global da ciéncia juridica e nfio 4 peculia-
ridade do ramo especial que éo Direito Agrdrio.

Agustin Luna Serrano parte do entendimen-
1o de que o Direito Agrarnio regula a atividade
profissional dos agricultores e, estruturada a
disciplina sobic a exploragio da terra, compre-
ende-se o posicionamento do autor de ser o
Direito Agrario um ramo especializado do Direito
Privado, mais particularmente do Direito Civil ®

Assim, a esséncia civilista das instituicdes
que formam o contetido material bésico do Di-
TEito Aprario estaria atendida, ndo se impedin-
do, nfo obstante, a incidéncia sobre estas ins-
tituigles de normas limitadoras, provenientes

1t SERRANO. Agustin Luna. “La formacién
dogmdtica del convepto de Derecho Agrario”, em
Rivista di Diritto Agrario, n. 51,v.1, 1972, p. 513.

Y Id, ibid,, p. S13.

®Id, ibid., p. 514.
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do Direito Piblico.

Alberto Ballarin Marcial, também outro ex-
poente da escola agrarista espanhola, apés ha-
ver buscado sem melhores resultados a defini-
¢do dos principios gerais da matéria, acabou
igualmente por afirmar que os supostos princi-
pios gerais do Direjto Agrario, at¢ © momento

, S0 op demasiado amplos para
serem, unicamente, peculiares ao Direito Agra-
rio, ou demasiado esireitos para que possam
ser considerados comuns A totalidade de seus
institutos.

Alberto Ballarin Marcial reconhece, adotan-
do integralmente as idéias sugeridas por Agus-
tin Luna Serrano, que os epunciados que rece-
bem a denominag3o de principios sio na reali-
dade as metas € 05 objetivos finais que buscam
alcancar as normas juridico - agrarias.?

Antonio Carrozza ressalta que a validade
da tese de que o direito agrario seja estudado
por institutos — 0s quais s3o o ponto de partida
para toda afirmacdo de autonomia ou simples-
mente de especialidade —, nfo s reduz pela
verificaciio eventyal de um nimeto ndo rele-
vante, ou aié escasso, de institutos sobre os
quais operar, posto que este fendmeno pode se
explicar nio apenas pelo fato, extremamente
dbvip, de que 0s meios sAo escassos porgue
530 poucos o8 que nele trabaltham, sendio até
pela falta de integridade ¢ completude que ain-
da afeta o Direito Agrario positivo.®

Antonio Catrozza exemplifica seu pensa-
mento, a respeito do desenvolvimento retarda-
do na elaboragdo dos institutos com o direito
sucessorio ou hereditario, o qual, se compara-
do com alguns ordenamentos, especialmente
dos paises germénicos, adquiriu notdvel nivel
de especialidade ao ndo ser considerado como
simples parte do Direito Civil, diferentemente com
O (& 000rTe em infimeros sistemas juridicos de
Direito Agrario de outros paises europeus.”

Antonio Carrozza conclui defendendo a
validade do método em exame ¢ considera que
ele ndo se detetiora pela verificaglio da instabi-
lidade dos institutos juridicos de Direito Agra-
rio, asseverando que nio ha davida de que a

N 1d., ibid., p. 514.

2 BALLARIN, Alberto Marcial. Dereche Agra-
rio, 27 ed. Madnid: Editorial Revista de Derecho
Privado, 1978, pp. 594 ¢ 595.

B CARROZZA, Antonio ¢ ZELEDON, Ricar-
do Zcleddn, op. cit., pp. 84 ¢ 85.

M 1d, ibid, p. 85,

mutaco continua e freqiiente dos fatores poli-
ticos, econdmicos € tecnoldgicos motiva alte-
racdes quantitativas ou qualitativas sem pausa
no conteudo do Direito Agrario.”

Ricardo Zeledén Zeledon aponta que o gran-
de esforgo na formulagiio de principios gerais
com carater de fundamentais e ordenadores de
toda a normativa do Direito Agrario nfo foi bem
sucedida, por eles ndo terem sido devidamente
identificadog 26

Exemplifica com institutos de Direito Agra-
ric que se desagregaram: a) a proibicio dos atos
de emulac3o era um critério que determinara a
esfera da atuagdo licita em matéria de atividade
fundidrio-agraria, b) por muito tempo, a distin-
¢fo entre serviddes nisticas e urbanas foi algo
mais do que yma mera distingo terminolégica
tal como ¢ hoje; ¢} no campo do direito contra-
tual, figuras novas se acrescem, sem pausa, as
antigas, e miitas destas iirimas desapareceram,
talvez para reaparecer mais tarde;, d) sintoméati-
ca ¢ a decadéncia progressiva do destino das
rela¢des associativas agrarias e da parceria clas-
sica em particular. N3o hi perigo de erro obser-
vando-se a £$se respelto que ¢ fenémeno ndo €
exclusivamente italiano ou europeu; ¢) o estu-
dioso de histéria juridica agraria esta habitua-
do a fendmenos de sobrevivéncia extralegal e
inclusive, contra legem, assim comp a fendme-
nos de revivescéncia; f) particularmente nesie
nltimo selor, a redugdo forgada ope legis das
relagdes contratuais agririas em um numerus
clausus, a conversdo legal de um tipo em outro
nos contratos agrarios ¢ a contragio da drca de
sobrevivéncia da autonomia negocial dos par-
ticulares poderiam ser interpretadas como si-
nais de um empobrecimento progressivo do
conteddo tipico do Direito Agririo, ji exposto
ao perigo do processo econdmico que implica a
chamada industrializacdo das formas classi-
cas do exercicic da empresa agréria,

Antonio Carrozza aponta que os principios
gerais lido de se encontrar, devendo ser estnita-
mente positives, mas mais adequado scria c¢s-
tudar o Direito Agrario por institutos, buscan-
do outros tipos de principios, menos univer-
sais e gerais, porém mais profundos, que pode-
riam estruturar um sistema ao pertitir itmnbricar
05 institutos de mator ou menor categoria, de-
terminando se pertencem ou ndo ac Direito
Agrario.

¥ Id. ibid, pp. 85 e 86.

¥ ZELEDON, Ricardo Zeledon € CARROZZA,
Antonio, op. cit., p. 60.
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Ricardo Zeledén Zeledén assevera qoe, com
esta proposta, nfio apenas se oferece uma sai-

da cientifica ¢ metodologica mais clara, mas, prin-
cipalmente, se desmistifica o problema dos prin-
cipios gerais.

Conclui que Antonio Carrozza demonstrou
gue o tema dos principios gerais do Dircito
Agrério ¢ um problema falso - pelo menos como
proposto por Arcangeli —e que convém dirigir
todos os esforcos por caminhos gue permitam
vislumbrar uma conclusio segura nio pela via
dos principios, pois quem se aventurou nela
nio glcangou um lugar seguro, porém encon-
troar-se cada vez mais perdido.

Waldirio Bulgarelli, comentando o capitulo
dacmpmsa no Projeto de Cadigo Civil, conclui
que “a agrariedade conta com um seporte legal
quase completo {contratos, crédito ¢ timlos de
crédito) com dimensdes e amplitude de um ver-
dadeiro sistema préprio™. Isto revela a impor-
tdncia que atribui a0s institutos para a criagio
de um sistema especial .’

2. Especificidade do Direito Agrdrio

A doutrina representativa dos diversos pa-
{ses onde o Direito Agrario encontra hoje o seu
maior desenvolvimento, ainda que analisando
a maléria sob as mais varidveis perspectivas e
argumentos, ndo sc divide radicalmente ao re-
conhecer as particularidades que caracterizam
o Direito Agrdrio.

Guy Chesne ¢ Edmond-Noel Marting, juris-
tas da escola agrarista francesa, entendem, gor
exemplo, que a afirmaciio do particularismo do
Direito Agrario esi4 ligada as fangdes que o
Estado atualmente exerce na vida econdmicae
social, destacando que no setor agricola esta
intervengio se manifesta principalmente a par-
tir do final do século passado, continuando sem
soluglio de continuidade até os dias de hoje.”

Louis Lorvellec, por sua vez, destacaque a
avaliacio destas peculiaridades ¢ por demais
varidvel, devendo ser identificada através de
uma compasasio pormenorizada entre os orde-
namentos juridicos dos diversos paises ¢ do
periodo a periodo. Por exemplo, 00 momento
atual, o autor identifica a disciplina do Direito
Agréno na Franca coma um ramo destacado do
Direito Civil ¢ em oposicio ao Direito Comercial,
SomEiivaindorte, B TaToe, 1o Heiin dewine Ca-

¥ BULGARELLI, Waldirio. A teoria juridica da
empresa {andlise juridica da empresatialidade),Sko
Paulo, 1984, p431.

# CHESNE, Guy ¢ MARTINE, Edmond-Nocl,
Droit Rural, 1.* <d. Paris, Dalloz, 1986, p.3.

tegoria social, de uma politica econdmica especi-
alizada e de uma zona particular de territério. ®
A melhor orientacho da escola agriria france-
sa, contudo, parece ser aquela liderada por Jean
Megret, que lucidamente destaca as particulares
caracteristicas que qualificam o Direito Agrério,
reconheIkio que s mesnas 540, todavia, insu-
ficientes para conceder a estz matéria o trago de
autonomia absoluta, cogo querem alguns. ®

J4 a moderna escola agrarista italiana, re-
presentada, sobretudo, por Antonio Carrozza
ensinz que na base da especificidade do Direi-
to Agrdrio encontra-se, sempre, a idéia da pos-
sibilidade tedrica e da conveniéncia pratica de
separaf 8 makéria fundidria, que corresponde ao
aEHo T, va ik agrara propiamenie
dita.“

Para Ricardo Zeledén Zefeddn, a especifici-
dade do Direito Agrario ¢ objeto de uma cor-
rente que considera o Direito Agranio ainda imer-
so dentro do “tronco comum de Direito Civil”,
reconhecendo-lhe particulatidades concretas
em suas normas, o que faz aquela especificidade
suscetivel de um tratamento prritico especifico.®

Ricardo Zeled6n Zeledén aponta que a tese
da especificidade adquiriu forga por causa da
falta de consenso na cxzstéma de principios
gerais proprios e exclusivos.>

Q termo especificidade do Direito Agrdrio
nj¥o scrd por nés utilizado no sentido de con-
trapor a escola juridica de Ageo Arcangeli fren-
teAesria denicade Gangaecne. Balla, TRia o
primeiro sustentou a especialidade ¢ o segun-
do a autonomiz,

A especificidade do Direito Agrario atenta
para a particularidade de no seu interior (parte
interna do Direito Agrario) existir uma coorde-
nago entre normas de Direito Privado ¢ de Di-
reito Piblico e, por conseqiiéncia, seus institu-
tos submetem-se a esta dupla influéncia.

As normas agririas revelam certa singulari-
dade e particularidade, nfio s as normas priva-

# LORVELLEC, Louis. Dyojf Rural, 1 " ed., Paris,
Masson, 1988, pp. 2 ¢ ss.

% MEGRET, Jcan. Droit Agraire, .1, 1* od,,
Paris, Librairies Techniques, 1973, p.13.

% CARROZZA, Antonio, ¢ ZELEDON, Ricar-
do Zeled6n. Op. cir, p. B3,

1 ZELEDON, Ricardo Zelodén ¢ CARROZZA,
Antonio. fhid, p. 42.

» 1d, ibid, p. 47.
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das ou s6 as publicas, senfo de modo mclhor
as normas publicas e privadas.™

Verifica-se que esta posi¢io converge em
muito com aquela sustentada pelo agrarista re-
nomado Fernando Pereira Scdero, que no seu
conceito de Direito Agrario, concebido como o
“conjunto de principios ¢ de normas, de Dircito
Publico e de Direito Privado, que visa a discipli-
nar as relagdes emergentes da atividade rural,
com basc na fungio social da propricdadc da
terra”, ressaltava a sua idéia de coordenagfio
das normas publicas ¢ privadas na configura-
¢do dos institutos.??

Ricardo Zeledén Zeledén considera que a
especialidade refere-se s normas que tém esse
atributo em virtude de regular situagdes juridi-
cas totalmente diferentes dos demais corpos
normativos, independentemente se essa espe-
cialidade acontece por normatizar um fato téc-
nico especifico, uma relagdo particular ou, en-
fim, interesses de natureza diferente ¢

Ensina que a especialidade das normas agra-
rias provém da incapacidade de o Cédigo Civil
regular aspectos concretos do processo eco-
ndmico. Primeiro, através da legislacdo especi-
al, o ordenamento juridico comeca a receber in-
fluxo de grande quantidade de normas que —na
vis#o dos civilistas clissicos — assumem © ¢a-
rater de normas excepcionais, ou sgja, esclare-
cem, adicionam ou interpretam a /ex generalis.
Assim comega a aparecer um direito especial,
ao qual se observa exclusivamente como direi-
to civil promulgado fora do Codige Civil: mais
tarde, esse acamulo de normas sem sistetna pro-
prio comega a ter uma certa légica interna, um
critério integrativo, com o que s¢ chega d etapa
da legislagfio agraria, cujo destino é se conver-
terem Direito Agrario, totalmente separado do
tronco comum.

Neste sentido deve ficar evidenciada a po-
si¢fio dos institutos. Estudar o Dircito Agririo
por institutos obriga necessariamente ao cien-
tista reagrupar normas dispersas no ordenamen-
10 juridico — ndo necessariamente coincidentes
UM mesmo Corpo ou em um momento histori-
co determinado - e qualificd-las institucional-

Mid, ibid, p. 50.

3 SODERQ, Fernando Pereira. Direito Agrario
e Reforma Agrdria, 1" ed., S3o Paulo, Livraria Le-
gislagéio Brasileira, 1968, p. 32.

3% ZELEDON, Ricardo Zeledén ¢ CARROZZA,
Antonio. Op. cit., p. 67.

7 Id, ibid., pp. 67 e 68.

mente. Logo apds ocorrerd — como assinala
Carrozza — a extrapolag#io destes principios, tal-
vez ndo tio gerais e universais. porém mais con-
cretos ¢ profundos.®®

O trabalho, entdo, se inicia na base mesma
do ordenamento juridico, ainda que posterior-
mente deva se realizar uma abstragdo. O ermo se
radicaria ao estabelecer a abstraciiosem uma
referéncia direta a essa normativa com carater
de especificidade. tal como sucedeu com alguns
Juristas que intuiram, porém no demonstraram,
a existéncia do Direito Agrario.”

A utilizagdo do método de estudo por insti-
tutos pode, também, ajudar a determinar mais
facilmente a existéncia da especificidade, assim
como o grau alcangado por ela, constituindo
um critério prdprio da moderna escola de Direi-
to Agrario.*

Luigi Costato, tendo presente normas co-
munitirias e constilucionais de Direito Agrario
na [talia, analisa a matéria de modo a enquadra-
lo como partidario da especificidade, a qual se
caracteriza pelo contendo das normas ditas
agrarjas.

- Assevera que as matrizes do Direito Agra-
rio encontram-se na relevincia que apresenta o
momento da atividade em confronto com o mo-
mento da fruigdo do bem produtivo; a peculiari-
dade de tratamento do momento da atividade
ndo pode prescindir da importiancia deste se-
gundo momento como emerge, também, da re-
gra constituctonal !

Disto derivou uma dicotomia pela qual, por
um lado, a valorizagao da empresa e dos seus
bens por ¢la produzidos para o mercado con-
sentiu especificar um Direito Agrario onde as
regras consuetudinarias foram logo subjuga-
das por aquelas desejadas pelo legislador; por
outro lado, os modos de fruigo e de aquisi¢do
dobem terra penetraram no Direito Agririo, atra-
vés do mesmo vinculo que liga — em certos as-
pectos — o terreno (¢ os antimais) a atividade
empresarial agraria, elementos estes que em
parte, e ao invés, ficaram incorporados no direi-
to privado, pois que outras vezes o dado nor-
mativo ndo atribui relevincia particular ao lia-
me terra {ou animais) — empresa agricola.®

% 1d. ibid., p. 68.
¥ Id, ibid. p. 68,
“1d. ibid. p. 68.

1 COSTATO, Luigi. Compendio di Diritto Agra-
rio Italiano e Comunitario, Padova: CEDAM - Casa
Editrice Dott. Antonio Milani, 1989, p. 20.

1d, ibid., p. 20.
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Luigi Costato vé dista decorrer a distinglio
que entende poder se confirmar enitre direitoda
agricultura ¢ dircito sinteticamente dito agrério,
0o primeiro estando compreendidas normas nio
tipificadas pela sua agrariedade — ainda se rela-
twasabensqucoprbpnoempresirmagﬂoola
pode utilizar e gozar — ¢ nio especificamente
d:tadasemmhqﬁodemst&madcmamesa
que utilize as normas, das quais ndo se ocupou

Luigi Costato define o Direito Agrério como
o complexa de normas que regulam a atividade
empresarial agricola, ainda que tais regras nfio
sejam ditadas, fregiientemente, de modo exclu-
SIVO para A tmpresa, abrangemndo também, em
matérias assaz relevantes, atividades nfo-em-
presariais ou nfio-agrarias. Neste sentido, cons-
titui exemplo aquele apresentado pelos contra-
tos agrirics, entre 08 quais se especificam hi
poteses de concessio para o n.ﬂo-empreendc—
dor agricola; ¢ as normas comunitarias sobre
intervencio no mercado de produtos agricolas,
que de um lado se podem refenir a produtos
assim denominados de primeira transformacfio
industrial (acicar, insulina etc.), & de outro lado
sfio aplicadas a todos os deteniores e nio so-
mente aos empresarios agricolas (como os pre-
¢os ﬁc intervenclio estabelecidos pelo gover-
no}.

Estas extensdes quanto A eficAcia s8o im-

postas para tutelar o dirstamente empresdrio
agricola e 0 seu estabelecimento; na realidade,
o fato de as regras da concessdo de uso de

“ 14, ibid, p. 20.
*1d, bid., p. 21.

terreno agricola se aplicarem, também, a nio-
emprésrios parece ser no tanto fruto de uma
distracfio do legislador, mas antes uma técnica
para evitar formas de concessio de uso de ter-
reno agrarnio subtraidas ao regime especial, atra-
vés das quais a parte concedente poderia efe-
tuar negocios, também, com empresdrios agri-
colas, aperfei¢oados em modo contrdrio ao in-
teresse que a lei pretende tutelar.

Da mesma forma, o sistema de pregos dos
produtos agricolas foi posto em prética sem in-
dividualizar especificamentt os sujeitos prote-
gidos, mas cm verdade com 0 ¢scopo de tutelar
os rendimentos dos empresdrios agricolas, que
se efetua com a intervengio sobre produtos
néo-agricolas, ligados aos primeiros (empresa-
rios agricolas) na relagio produto-transforman-
do-produto agricola para ser transformado ou
produto suceddnec — produto agricola.

Fernando Salaris regsalta que em doutrina
observou-s¢ que o fato técnico constitui um
dos fatores de especificacio do Direito Agra-
rio, iddneo a incidir sobre a especialidade da
matéria com uma estrijfuracio adoquada dos
preceitos. O fato técnico est presente em toda
manifestacio tipica que transforma o Direito
Agrério em um jus, que se adiciona 4 substdn-
cia regulada ¢ de tal substincia pode-se dizer

proprium. A técnica da complementacio do
dispositivo legal com referéncia ao fato técnico
realiza, indiretamente, a adequaciio do direito a
natureza do fato a regular, evidencia os moti-
vos de natureza socio-politica das escolhas nio
apenas legislativas, mas interpretativas, %

S Id, ibid., p. 21.

“ SALARIS, Femando. La ridusgione al "tipo
sinico” dei contratti agrari, Torino. G. Gisppichelli,
1989, p. 80 - Cita CARROZZA, Antonio, Proble-
mi generali e profili di qualificazione del diritio agra-
rio, pp. 108 ¢ 33,
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Crime contra a fauna - reflexoes sobre a
aspereza do Codigo de Caca

Ivan Lira de Carvalho € Juiz Federal no RN.

Ivan Lira DE Carval ko
SUMARIO

1 Q papel do Judiciario na maoderagio dos efei-
tos da lei. 2. () Codigo de Caga e a reafidade regio-
nal. 3. Suhsungdo do estudo a um caso concreio 4.
Frra de proibicio on estado denescessidade? 5, (on-
clusdo.

1. O pape! do Judiciario na moderagdo dos
efeitos da fel

Por forga do que dispde a Constituicio Fe-
deral, artigo 109, ['V, ¢ em cbediéncia 4 Sumula
n.° 91. do STIJ. toca & Justiga Federal o julga-
mento dos crimes perpetrados ou tentados con-
tra a fauna. Por tal imposi¢io competencial, os
magistrados desse segmento judiciario. espa-
Thados em seu mister pelos mans diversos rin-
cies do Pais. 1ém sob a sua jurisdigio, nio raro,
casos em que a pnidéncia € o primeiro dos ins-
trumentos a ser maneiado para uma ~ digamos
-razodvel aplicagdo daLein.® 5.197/67, chama-
da em doutnina de Cadigo de (Caga. No exerci-
cio do sagrado mister de decidir pela hiberdade
humana, toca a0 juiz —e nesse particular ao juiz
federal — fazer uso de uma interpretagio abran-
dadora dos rigores do mencionado diploma,
desde que o caso concreto reclame uma sub-
suncdo 4 norma mais condizente com wma dec-
530 timbrada de justeza. Exemplo tipico dessa
parcimdnia no trato do Codigo de Caga estaem
dois arestos do Tribunal Regional Federal da
1.* Regifio, ambos relatados pelo juiz Aristides
Medeiros. que. no decidir em grau recursal. im-
pregnou o scu voto dos conhecimentos faticos
que demonstra ter haurido na sua judicatura
monocratica na Seco Judicidana Federat do Para,
unidade federativa que pela exuberdncia das
suas riquezas naturais ¢ celeiro farto para o tipo
de ocorréncia que sc analisa.

Brasilia 8. 32 n. 125 jan./mar. 1095
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Pois bem. No primeiro dos julgados', foi
abordada com percuciéncia a distingio entre
ter e utilizar animal silvestre. para fins de con-
figuracfo do delito descrito no artigo 1.°da Lei
n.*5.197, dizendo o corpo do voto: )

“Utilizar nfio ¢ simplesmente ter. E
mais que isso. E ter e disso tirar algum
proveito, como, no caso de animal, verbi
gratia, usd-lo em exibicHo circense, ser-
vir-gse dele para tracionar carroga etc.
Assim ¢ que, quem utiliza tem, mas nem
sempre quern tem utiliza. Na hipdtese sub
exanmine o recortido apenas tinha os pés-
saros, mas ndo restou provado que os
estava utilizando ou que o ji tivesse fei-
to, como igualmente se nfo comprovou
qualquer ato de comércio a respeito.”

Na outra decisdo em referéncia, a anélise foi
deitada sobre a agfo fisica integrante do nii-
cleo delitual do artigo 10 do diploma preserva-
cionista, sendo questionado se a norma mira
PuUNir a caga ou a cagada. A ementa retrata o
posicionamento do Egrégio Colégio:

“Penal. Lein.®5.197, de 3.1.67, ar-
tigo 10. Crime contra a fauna silvestre.
Caga e cagada. Distingdo, O vocdbulo
caga, constante da parte inicial do artigo
10dalein®5.197,de3.1.67-aqueo§
1.° do seu artigo 27 considera ilicito pe-
nal -, hi de ser entendido como signifi-
cando a efetiva apreensfio ou abate de
animal silvestre, e ndo como simples ca-
¢ada, ou scja, a mera agfio desenvolvida
com o fim de capturar ou abater cspéei-
me da respectiva fauna, ™

Destaca-se, pois, das duas decis8es colaci-
onadas, a indisfarcivel preocupacgio pretoria-
na em minorar o draconianismo do Cédigo de
Caga, lei essa que apesar de guardar méritos no
que tange a instrumentalizar o Estado para o
controle € a coibigio de excessos compromete-
dores do equilibrio ambiental, peca por ter sido
confeccionada sob a pressdo de setores da so-
ciedade sem compromisso com uma visio ho-
listica da norma penal, mas tio-somente inte-
ressados em mostrar 3 comunidade ambienta-
lista internacional que no Brasil “a caga é as-
sunto de cadeia!™. Exemplo maior desse exage-

' RCr 93.01.01293-6/MG, 3.* Tunmna, maioria de
votos, DUU I, 14.6.93, p. 22.765.

2 3. Turma, ACr 92.01.05711-3/MG, maioria
de votos, DJU H, 5.11.93, p. 47.109, tendo o juiz
Aristides Medeiros funcionado como relator para o
acoOrdio.

ro punitivo esta no artigo 34 da lei em fooo, com
aredaciio ofertada pela Lei n.® 7.653/88, estabe-
lecendo que os crimes ali listados sio inafian-
¢dveis, num flagrante descompasso com a es-
cala de valores norteadora do sistema penal
brasileiro, que, por exemplo, no profbe o afian-
vamento de quem infringe o artigo 129 do CF,
praticando crime contra a pessoa, mais preci-
samente contra a vida desta. A imoderacio
presente na parte criminal do Cédigo de Caga
tem recebido criticas da maior procedéncia, no-
tadamente daqueles que enxergam nessa aspe-
Teza um entrave i consecugio da justica penal.
E o caso de Vladimir Passos de Freitas e Gilber-
to Passos de Freitas®:

“Note-se que nos crimes contra a
natureza, a severidade do legislador im-
pedindo a concessio de fianga nas infra-
¢Oes contra a caga (Lei n,° 7.653/88) po-
der4 originar situagdes de manifesta in-
justica. Suponha-se que um cagador ¢
surpreendido com um iinico espécime da
fauna sitvestre, em local de grande quan-
tidade de animais. Vale dizer, seu ato, ain-
da que condendvel, nio assume maior
gravidade. Autuado em flagrante deverd
permanecer preso, pois o crime ¢ inafian-
cavel”.

E concluem os doutos:

“QOra, em situacfio como esta, notan-
do o juiz ndo se tratar de hipdiese que
justifique a prisio preventiva, ausentes
todos os requisitos da custédia cautelar
(CPP, art. 312), a solugio sera a conces-
sio da liberdade provisoria.”

2. O Codigo de caga e a realidade regional

A analise desenvolvida pelos irmdos Pas-
sos de Freitas, supratranscrita, adequa-se 4 si-
tuagfio deveras comum no Nordeste do Brasil,
consistente na caga {ou cagada) de aves sil-
vestres de pequeno porte (rolinhas, avoetes,
avoantes, arribagis etc.), por pessoas arrasta-
das 4 miserabilidade pelo fenémeno das secas.
Nesse mister, ou na intermediacio comercial dos
pequenos animais, o nordestino consegue sa-
far — ainda que provisoriamente — a fome que o
atormenta. E para os que nio avaliam a dimen-
sfo do infortanio em comento, remeto 4 obra
do Professor Otto Guerra* que em capitulo no-

}Crimes contra a natureza, 3.* edigiio, S. Paulo,
Editora RT, 1992, p. 194.

* Tragédia e epopéia do Nordeste, Natal, co-edi-
¢iio CLIMA/UFRN, 1983, pp. 9 & 10. :
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minado “A morte ndo é tudo”, expressa:

“Ademais, a morte nfo é tudo. Ha
outras conseqiiéncias tanto ou mais cru-
as, que fazem parte do fendmeno da falta
de chuvas, na zona do Nordeste brasilei-
ro. ... Em seu documentado livro Geogra-
fia da Fome, Josué de Castro, autorida-
de em matéria de nutri¢io, nos fornece
elementos suficientes para conhecer os
males terriveis da fome sobre o organis-
mo humano. ... Escapam muitos do flage-
lo com vida. Mas ficauma existéncia clau-
dicante. franzina, marcada para o resto
de seus dias com o tétrico ferrete. ... Sdo
as vitimas das caréncias especificas, prin-
cipalmente criangas, porém também adul-
tos. Meninos cujo crescimento se retar-
da chegando a idade adulta com estatu-
ras mirradas pelo nanismo alimentar,
com suas deformagdes das asteopatias
da fome € suas endocrinopatias caren-
ciais, marchando e afeando o conjunto
de homens fortes, que constitui a raga
sertaneja, Também surgem perturbacdes
da visdo, de toda ordem, indo até a ce-
gueira, vem o beribéri, enfim toda aquela
série de moléstias de caréncia bem co-
nhecidas.”

3. Sushsungdo do estudo a um caso con-
crelo

Pois foi contra um nordestino cujo perfil bio-
sdcio-econdmico guardava encaixe com o mo-
delo acima tragado que foi ofertada demincia,
sob a acusagio de ter o mesmo sido flagrado
por agentes do IBAMA na margem de uma ro-
dovia federal no Rio Grande do Norte, tentando
vender aos circunsianies sessenta (60) avoe-
tes, abatidos ¢ acondicionados. O miseravel —
nem o mais acendrado respeito a dignidade
humana me fard chama-lo de mada diverso — foi
preso em flagrante e amargou o circere por va-
rios dias, até que lhe foi concedida liberdade
proviséria pelo douto juiz federal a quem foi
comunicadsa “a captura do delinquente”,

A situagio fatica descrita na exordial reme-
mora a cena presenciada por todos que tém a
desventura de testemunhar a saga do agricul-
tor nordestino em época de seca: acorre is ro-
dovias, ou pedindo esmolas ou procurando
vender aos passantes os poucos frutos do seu
trabalho (infima produgio rural ou artesanato
culindrio de higiene duvidosa). Involuntaria-
mente pratica gesto de inequivoca dimensio
politica, ao instante em que expde as visceras

de uma regifo prenhe de riquezas naturais, mas
deliberadamente trabalhada para padecer na
miséria e no escirnio da decéncia dos seus ha-
bitantes.

A presenca de um ruricola analfabeto e de-
sempregado, 4 margem de uma estrada federal,
oferecendo a venda um punhado de aves de
arribagfio, deveria despertar o Estado para a in-
Jjusti¢a social tisnadora de quem, numa derra-
deira tentativa de sobreviver de forma moral-
mente vertical, busca o minguado dinheiro que
evitard a inani¢do dos seus familiares por mais
algum tempo. Porém, pelo que estd posto, &
havida como “caso de policia”, ensejador de
prisdo em flagrante sem direito a fianca.

E o tipico divércio entre as leis € os fatos.

Mas volternos A analise do que esta conti-
do formalmente nos autos da comentada acio
penal.

D4 conta a carta de deniincia que o acusa-
do, em 23.5.91 estava nas proximidades do km
178 da BR 304, custodiando sessenta unidades
da espécie animal conhecida como “rolinha”,
abatidas e acondicionadas para venda, oportu-
nidade em que foi preso por agentes do Institu-
to Brasileiro do Meio Ambiente ~ IBAMA  ha-
vido como infrator do artigo 3.°daLein®5.197,
em combinata com ¢ artigo 27 do mesmo diploma.

Interrogado, confirmou o denunciado a si-
tuagfio noticiada pelo Parquet, aduzindo mais
“que nfo sabia que vender rolinhas era crime”
¢ que “s6 aceitou vender as rolinhas porque
estava descmpregado © ncecssitava de dinhci-
ro pelo fato de estar desempregado”. Arremata
o increpado, em tom de reveréncia 3s institui-
¢oes juridicas, “que ainda que necessitasse de
dinheiro pelo fato de estar desempregado, se
soubesse que vender rolinha era crime, nfo te-
ria praticado o ato”.

As testemunhas indicadas pelo MPF afir-
maram que o acusado tentava vender as “roli-
nhas™ apreendidas ds pessoas que trafegavam
cm carros pcla artéria supramencionada. As tes-
temunhas arroladas na defesa alegaram que o
denunciado somente agiu da forma descrita pelo
Ministério Publico em razio de estar desempre-
gado e com um fitho passando privagdes. In-
formam também a insciéncia do acusado no que
se refere 4 reprovabilidade penal do referido ato.

Encerrada a instrugfo, o 6rgdo ministerial
pediu a procedéncia da denincia, enguanto a
defesa alegou a ocorréncia de estado de neces-
sidade a timbrar o agir do seu patrocinado.

Brasilia a. 32 n. 123 jan./mar. 1995
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4. Erro de proibigdo ou estado de necessi-
dade?

Em andlise menos avisada, poder-sc-ia en-
xergar, na espécie, a ocorréncia de erro de proi-
bigdo (CP, art. 21), diante da confessada € com-
provada incunltura do demunciado. Com efeito,
um mricola que mal “desenha” o préprio nome,
n#io pode ser versado no intrincado conjunto
de normas juridicas que tutelam os bens da na-
tureza neste Pais.

Entrementes, ndo acho que exista erro de
proibicdo gizando o comportamento do acusa-
do. Para que tal ocorresse, mister seria a com-
provagdo da existiéngia de crime, o que de fato
inocorren. Se presente estivesse agio crimino-
5a, com certeza seria o acusado beneficidrio da
isengdo da pena (d@s que o erro fosse inevitd-
vel) ou com a diminsii¢do da punigdo (se o erro
fosse evitdvel).

Mas crime nfio houve, j& que o acusado
atuou em estado de necessidade, restando as-
sim acobertado pela excludente de ilicitude do
artigo 23, I, do Cédigo Penal, instituto que é
definido no artigo 34 do mesmo codex,

Diz-se que estd em estado de necessidade
“o homem que, para salvar de perigo atual ou
iminente um bem juridico proprio ou alheio, é
obrigado a sacrificar um bem juridico de ou-
trem”, consoante ligio de Anibal Bruno®.

Ne case vertente, o acusado incorreu no
sacrificio de um bem pertencente a outrem
(exemplares da fauna silvestre, pertencentes
imediatamente 4 Uni%o - Lein®5.197,§1.°-¢
mediatamente & populagdo do Pais) em prol de
outro bem intangivel — até mesmo pelas leis do
direito natural — que é a vida (sua e da sua
prole). Sem divida, aplica-sc 4 espécie a nota
do autorizado Celso Delmanto®;

“O estado de necessidade é circuns-
tincia capaz da forgar 0 homem médio ao
anti-social, quando for irrazogvel exigir-
Ihe procedimento diverso (TAMG, RITA-
MG22/376)”

O Tribunal de Algada Criminal de S0 Pau-
lo, em aresto da lavra do juiz Albano Nogueira
(AC 281.887), apanhado por Alberto Silva Fran-
¢o ¢ outros’ versando sobre os requisitos do
estado de necessidade, assim se pronunciou:

* Direito Penal, t. 1.°,3* edighio, Rio de Janeiro,
Forense, 1978, p. 388/6.

¢ Cadigo Penal Comentado, 3* edigio, Rio de
Janeiro, RENOVAR, 1991, p. 43,

' Cédigo Penal e sua interpretagdo jurispruden-

“Tais requisitos se encontram confi-
gurados no ¢aso sub examem. O perigo
atual e inevitdvel ¢ a fome, em face da
qual podera o agente sucumbir, Este pe-
rigo ndo foi provocado por ele, porque
seu desemprego ¢ fato alheio 4 sua yon-
tade. Nio ¢ razodvel, finalmente, que se

denxemmb:rparanﬁomﬁ’mgnalel.

Cabe refutar, por fim, a alegaciio de
quc o acusado nio tinha fome, porgue
afirmou pretender revender tabletes sub-
traidos para conseguir dinheiro vivo. A
revenda, no entanto, deveria ter a mesma
finalidade - saciar a fome. E ¢ forgoso
convir que, transformado o produto da
subtracfio em dinheiro, 0 agente poderia
adquirir um tipo de alimemtacio mais sa-
tisfatério do que chocolate. A um estd-
mago vazio satisfaz mais wm simples san-
duiche de mortadela que um sofisticado
tablete de chocolate.”

Repito: legitimo foi o comportamento do
acusado, que para aplacar a fome que consu-
mia a sua pessoa ¢ a sua familia, langou-se 3
aventura de vender aves na beira de uma estra-
da, sob o sol escaldante do Sertfo de Angicos,
uma das regifes mais secas do planeta Terra,

segundo dados da FAO.

A tutela estatal sobre a fauna, no tema que
sc cstuda, ¢ feita através da configuraco de
crime conltra a natureza iquelas agbes ditas
anti-sociai$ que tEm como tipo objetivo o co-
mércio de espécie do reino animal reputada sil-
vestre. Pois bem: debrugado sobre outro pre-
tenso ilicito, também catalogado naqueles con-
tra a natureza (56 que rubricado pela generali-
dade do Cédigo Penal - arts. 163 €330), teveo
Tribunal Regional Federal da 5. Regific a opor-
tunidade de demonstrar qufio sensivel deve ser
o julgador estando defronte de situacdes onde
teniha que aquilatar, manejando com esmero a
axiologia, quais os valores que o Direito procu-
ratutelar com imediatidade. Veja-se 0 achrific®;

“Penal. Absolvigdlo. Retirada de areia de
duna para vender e sustentar a jumilia.

1 — Confirma-se sentenga que absol-
ve acnsado de praticar o delito previsto

cial, 2% ediglio, 2.* tirmgem, S. Paulo, Editora RT,
1987, p. 24.

* Apelagio Criminal n.° 0605-CE, julgada por
unanimidade em 10.8.93, Relator Juiz José Delgado,
em Boletim de Jurisprudéncia do TRF 5.* Regido,n®
45, out./93, p. 54.
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no artigo 163, combinado com o artigo
330, do Cédigo Penal, tendo em vista que
a prova nos autos demonstrou que o ato
praticado era o de retirar arcia de uma
duna para se manter e'sustentar a sua
familia,

2 — Situagao de miséria do acusado
que hd de ser considerada pelo julgador.

3 - Supremacia da aplicac#o do prin-
cipio de respeite ao estado de miscrabili-
dade do acusade, em prejuizo da inter-
pretagio rigida da lei.

4 — Apelagdo improvida.”

Como controlador social que ¢, ndo deve o
juiz furtar o seu olhar ao hipotético conflito en-
ire o direifo a vida humana ¢ a infocada con-
servagdo do meio ambiente. Em tal embate, pre-
valece o sentido de preservagfio da vida do
homem:, mesmo que em desprestigio parcial e
temporirio das outras tiquezas naturais, inclu-
sive a fauna silvestre. De nada adianta a natu-
reza imaculada, se 0 homem ndo sobreviver para
aprecia-la ¢ dela desfrutar as benesses.

Assim, nio pode o Direito alheiar-se doen-
frentamento acima relatado. Quando ingressa
na seara homem + natureza, toca ao jurista pri-
orizar os objetivos da tutela do Estado. E impe-
11050 que ienha por norie o que expde o Profes-
sor Jos¢ Augusto Delgado® verbis:

“O direito ecoldgice da ¢poca con-
temporfinea nfo s¢ resume apenas na
norma juridica. Fle necessita alcangar, de
modo intenso, a vontade do cidadf¥o e
fazer com que ¢le s¢ incorpore na luta
hoje necessdria para se resguardar um
sadio meio ambiente. Em face dessa mis-
S0 que tem por desempenhar, s¢ cobra
do jurista uma atua¢do mais intensa no
campo ecoldgico € de maior responsabi-
lidade, de modo que s2 concretize a von-
tade de Cappelletti no sentido de que o
Direito seja também o cidaddo™ (grifo
Nosso).

Sobrelevou também ao meu convencimen-
to, a bagatela do objeto material do pretenso
delito; duas “palhas” de avoetes, num total de
sessenta unidades. Em uma regifo de homens
esfomeados, ¢ diante da prodigalidade da re-
produgdo das aves, a proporgio ¢ desprezivel!

Ademais, expondo 4 venda os sessenta ani-
mais 3 razio de Cr$ 30,00 (trinta cruzeiros) cada,

® Aspectos juridicos do meio ambiente apés a
ECO 92, Rexifc, 1993, p. 2.

se conseguisse completar a mercancia, teria o
acusado logrado apurar cerca de Cr$ 1.800,00
(um mil e oitocentos cruzeiros), o que represen-
taria aproximadamente a décima parte do sa-
ldrio minimo entdo vigente (Cr$ 17.000,00 -
dezessete mil cruzeiros). Nem a ficgdo estampa-
da na propaganda oficial, dc quec o salério mini-
mo basta para o susiento de uma familia media-
na, consegue dar maior amplitude ao “ilicito”
atribuido a0 acusado.

A respeito da pouca monta do objeto juridi-
camente tutelado, de sorte a (des)configurar o
delito do artigo 3.°, c/c o artigo 17, ambos do
Cédigo de Caca, Vladimir Passos de Freitas ¢
Gilberto Passos de Freitas'®dio conta de julga-
do do Tribunal Regional Federal da 3. Regido:

“Contravengdo Penal — Comércio
com espécimes da fauna silvestre —Sen-
tenga absolutéria que se confirma, por
auséncia de provas.

O simples ato isolado de vender dois
passaros nio configura por parte do ape-
lado, a pratica de comércio, a qual restou
indemonstrada, tanto na fase do proce-
dimento policial com na fase judicial. Im-
provida a apelagio do Ministério Pablico
Federal, para confirmar-se 2 absolvigo.”

O estado de necessidade & excludente de
criminalidade que o Estado confere ao particu-
lar, em razio de ele (o Estado) nfo ter consepui-
do ofertar aos seus suditos a tutela que basta-
ria para estancar a situagio que somente foi
debelada pelo agir do cidaddo. Algo mais cu
menos assim: toca ao Estado velar pela digni-
dade da pessoa humana, erradicando a pobreza
¢ a marginalizagio e reduzir as desigualdades
sociais e regionais (CF, art. 1%, [Tl e art. 3 2, 1IN,
Mas se¢ o Estado ndo consegue atingir esse
desideratum, autoriza o particular a desenvol-,
ver agdes que venham a salva-lo dos efeitos da
inércia oficial, inclusive de morrer de fome!

O entendimento ora desposado esti con-
sentineo com o de Julio Fabbrini Mirabete'!"

*Q estado de necessidade pressupde
um conflito entre titulares de inferesses
lfcitos, legitimos, em que um pode pere-
cer licitamente para que o gutro sobrevi-
va, Exemplos classicos de estado de ne-
cessidade s3o o furto famélico, a antro-
pofagia no caso de pessoas perdidas, a

1 Opus, p. 90.

" Manual de direito penal, v, 1, 6* edigo, 5.
Paulo, Atlas, 1991, p. 169.
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destruigho de mercadorias de uma em-
barcagio ou acronave para salvar tripu-

lante ou passageiros, a morte de um ani-

mal que #Maca o agene sem interferéncia
alguma do seu dono, etc. N¥o podendo

o Estado acudir aquele que estd em peri-

g0, nem devendo tomar partido a priori

de qualquer dos titulares dos bens em
conflito, concede o direito de que se ofen-
dabem alheio para salvar direito proprio

ou de terceiro ante um fato imemedidvel.”

Ora, antorizando até mesmo o canibalismo,
para que uma pessoa nio morra de inaniglo,
nAo pode 0 Estado negar protegiio a quem des-
tréi pequena parceda da fauna, cu contribui para
tanto quando mercadeja o produto do abate das

aves. A excludente de criminalidade agora ana-

lisada estd timbrada pela proporcionalidade,
circunstincia indispensivel para a caracteriza-
géio do estado de necessidade, no dizer de Julio
Fabbrini Mi 2,

E ébvio que o acusado foi absolvidot

5. Conclusdo

Resta agora a esperanga de que novas lu-
zes sejam derramadas sobre o assunto, de modo
aque se tenha uma reforma legislativa mais con-
sentinea com 2 realidade, com a cultura ¢ com o
sistema juridico do Pais.

Certo fique, outrossim, que nfio se pugna
pela descriminalizagio das méiculas a0 meio
ambiente € a0 patnmdanio ¢cologico. O desejo €
130-56 0 da supremacia da razoabilidade no tra-
to legal do assunto.

20pus. p. 171.
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Os irracionais de nossa democracia

A. Machado Pauperio ¢ Professor Emérito da
UFRIJ; membro da Academia Brasileira.de Letras
Juridicas.

A, MacHaDo Pauptrio
SUMARIO

1. A predilegdo que temos pela democracia e a
atitude imparcial da Igreja. 2. A democracia em sua
Jeigdo clissica e tradicional e a democracia moder-
na, posterior & Revolugdo Francesa. 3. A lei, produ-
to da razdo ou produto da vontade. 4. A Constitui-
gdo brasileira de 1988 e a voniade popwiar. 5, Sinte-
se dos principios gerais e dos pressupostos da de-
mocracia. 6. A democracia, mawr que qualquer ou-
tro regime, ndo pode prescindir dos valores
maorais para o5 proprios governados. 7. Frustra-
¢do da democracia sem indices minimosde cultura e
bem-estar economico. 8. Democracia e Direito.

1. A predilegdo gue temos pela democra-
cia e a atitude imparcial da igreja

A predilegio que temos pela democracia
dispensa-nos de alinhar argumentoes ¢ razoes
¢m favor desse sistema de governo ¢ dessa fi-
losofia de vida. A nossa propria bibliografia
atesta o que afirmamos. Entre nossas virias
obras, s6 as que trataram ex-professo do tema
J4 sAo suficientes para demonstri-lo: Exigénci-
as da Democracia, Rio-8aa Paulo, Editora Fo-
rense, 1964, Teorwa dv Estado Demuocrdiico,
Rio, Editora Presenga, 1968; Teoria Democrdti-
ca do Poder, Rio, Pallas 8. A., 1976. Isto para
o falar em obras que tratam direta ou indireta-
mente da matéria como Presidencialismo, Par-
iamentarismo ¢ Governo Colegial, Rio, Edito-
ra Forense, 1956; O conceita polémico de so-
berania, 2.* ed., revista e ampliada, Rio, Editora
Forense, 1958,  Direito Politico de Resistén-
cia, 2.*ed., rovista ¢ ampliada, Rio, Editora Fo-
rense, 1978; Direito e Poder Rio. Editora Fo-
rense, 1981...

Apesar de a Igreja declarar que aprova to-
das as formas de governo contanto que figuem
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a salvo a religifio ¢ a moral, como salienta a Sa-
pientiae christiana, de Ledo XTIi, e de aceitar
qualquer regime politico que reconhega os di-
reitos fundamentais da pessoa ¢ da familia e os
imperativos do bem comum, como estabelece a
Gaudium et Spes, do Concilio Vaticano I1, nfo
ha diavida de que ndo deixa de haver uma con-
cepclo cristd do Estado, consubstanciada so-
bretudo nas enciclicas Drvrureum Hiud, immor-
tale Dei, Libertas Praestantissimum ¢ Summi
Pontrificatus. A Igreja nfo pode, alis, desertar
do seu caminho providencial de formar o ho-
mem integral e de colaborar para os sblidos fun-
damentos da sociedade.

2. A democracia em sua fei¢do clissica e
tradicional e a democracia moderna, posterior
& Revolugdo Francesa

A democracia, porém, na sua feigio classi-
<a e tradicional & tf0-s6 uma das trés formas de
governio consistente apenas na designacgio dos
governantes. Mas a democracia moderna, ba-
seada em Spinoza, Locke e, sobretudo, em Rous-
seau, transforma a elei¢io democritica nfo ape-
nas em uma forma possivel de governo, mas,
em critério unico de iegitimidade, colocando no
povo a fonte exclusiva dessa legitimidade, como
estabelece o art. 3.° da Declaragdo de Direitos
de 1789, prépria da Revoluglio Francesa.

Como dissemos athures, a autoridade de-
corre dos proprios imperativos sociais, concor-
rendo para manter a ordem natural, integrada
no plano divino da criagio. Nfo € por outra
razifo que se diz vir o poder de Deus, como en-
sina o grande Doutor Angélico, Santo Tomis.
Omnis potestas a Deo, N3o h divida de que o
poder estabelecide vem sempre de Deus, a Deo,
mas ndo por transmissdo direta d pessoa do
governante. Todo poder vem de Deus, in abs-
tracto, ensinam os maiores tedlogos catlicos;
ndo in concreto. O poder vem de Deus mas por
intermédio do povo. Omnis patestas a Deo, per
populum, como havia ensinado Tomas de Aqui-
no e toda a escola espanhola. A doutrina do
direito, que alijava o povo, foi esporidica na
Idade Média: foi doutrina de cristfos, mas nfo
doutrina do Cristianismo.

Com a elei¢io democritica, designa-se o
governante, mas n3o se conferem quaisquer
direitos do poder, fora do bem comum.

Mas se o principio de toda soberania reside
estritamente na Nacfo, deriva-se dai como co-
roldrio natural a afirmagio rousseauniana de que
avontade geral é o inico fundamento da lei, na

forma do art. 6.° da citada Declaragio de Direi-
tos de 1789 — “A lei & a expressio da vontade
geral”. A partir de ent3io o poder e a lei busca-
ram sua fonte de inspiragfio exclusiva na vonta-
de popular.

3. A lei, produto da razde ou produlo da
vontade

Como diz Santo Tomas na Summa Theoio-
gica - e relembrainos em preficio a livro sobre
ateoria da norma juridica, lex est quaedam rati-
onis ordinatio ad bonum commune ab eo qui
curam communitatis habet, promulgata.

Tanto a Ici cientifica como a sociologicaca
juridica procedem da razfio. Ji houve quem ti-
vesse imaginado provir a lei juridica da vonta-
de ao invés da razfio. Para Jean-Jacques Rous-
seaw, a Jei é a expressio da vontade geral. Filo-
soficamente, porém, ¢ tal afirmagciio um erro e
desse erro procede todo o voluntarismo mo-
derno no Direito, que fez apoiar a lei na vontade
e nfio na razfo. Mas a lei ndo pode ter origem na
vontade de ninguém. Se a lei for expressio da
vontade e nfo da razio, estaremos com o cami-
nho aberto para todos os totalitarismos. Todas
as leis, mesmo as juridicas, sempre serfo pro-
duto da razdo. Quando um parlamento aprova
uma lei de emergéncia de congelamento de alu-
gueres, por exemplo, essa lei no serd apenas
porquc os representantes do povo assim o de-
sejaram, mas, pelo contrdrio, esges agsim a vo-
taram porque justamente €ssa providéncia aten-
de 4s relagdes necessérias decorrentes da situ-
agdo do inquilinate no mundo moderno e na
conmjuntura econdmica atual brasileira, para a
qual o Congresso legisla.

Para Rousscau, a vontade geral & norma
absoluta e suprema. Para nos outros, é tarabém
norma, mas nfio absoluta nem . Para
nds, a inica norma absoluta ¢ suprema éalel
natural.

Jamais pode a vontade do povo ser 2 subs-
tincia da lei. Na verdade, nfio € senfio seu meio
de explicitacio.

A lei juridica encontra na razdo da ordem o
sex proprio valor. Se hi na lei um ato de vonta-
de, esta ele subordinado a uma raz3o qualquer.
A vontade deve estar, assim, condicionada pelo
principio racional do bem coletivo.

4. A Constitui¢do brasileira de 1988 e a
vontade popular

Também a nossa Constituigdo Federal de

1988 se equivoca no mesmo sentido. Pelo me-
nos, diz o pardgrafo Gnico do seu artigo 1.%
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“Todo o poder emana do povo, que © exerce
por meio de representantes eleitos ou direta-
mente, nos termos desta Constituicio.” Emana
quer dizer nasce, provém ou se origina, na opi-
nido dos maiores dicionaristas.

Em condigdes normais, muito bem. Mas ima-
ginemos que mais da metade da populagio pas-
se a ser constituida de traficantes de drogas. A
democracia inverter-se-ia nos seus resultados.
E quando entfio poderiamos dizer: “Cada povo
tem 0 governo que merece.”

Infere-se dai que se busca, a partir de 1789,
inspiracdo exclusiva na vontade popular. Nio
se reconhecem, assim, verdades objetivas nem
direitos naturais que s¢ imponham como supe-
riores & opinifio cambiante dos povos ou dos
legisladores por cles eleitos. Nio foi sendo por
isso que Madiran pode dizer que a democracia
moderna & totalitiria. Por uma rebelifio essenci-
al, o homem quis dar-se a si préprio sua lei mo-
ral e a partir de 1789 tal apostasia tornou-se
coletiva, convertendo-se no fundamento do
direito politico. A democracia moderna confi-
gurou-se, assim, estado de pecado mortal (v.
Jean Madiran, Les deux démocraties, Paris,
1977, pp. 16/18). N3o podemos, por isso, aceitar
o principio da democracia moderna que faz da
vontade geral a Lei Suprema da sociedade con-
tra todo direito divino ¢ humano. Nio foi A-1oa
que a proposicio LX do Syllabus de Pio IX foi
condenada: “A autoridade nio é outra cousa,
senfio a soma do nimero ¢ das forgas natu-
rais.” E nio s6. Igualmente foi passivel de con-
denagiio a I'V proposiglio da Enciclica Quanta
Cura, de Pio IX: “A vontade do povo, manifes-
tada pelo que chamam de opinifio piblica, ou
de outra maneira, constitui a lei suprema, inde-
pendente de todo direito divino ¢ humano; e na
ordem politica os fatos consumados, s6 pela
razio de screm consumados, t&m valor de direito.

5. Sintese dos principios gerais e dos pres-
supostos da democracia

Numa sintese que ji fizemos ¢ que agora
tornamos mais explicita, podemos concluir, ten-
do em vista a democracia em geral ¢ a nossa
democracia em particular, o seguinte:

5.1. O mundo antigo nfio conheceu, propria-
mente, a democracia, tal qual hoje a conhece-
mos, Por democracia entendia-se entdo apenas
a participagfio, no governo, dos cidadios, mas
estes, dquela €poca, que conheceu a escravi-
do, ndo compreendiam senfo pequena parce-
la da sociedade. Apesar de ter direitos politi-
cos, poder votar, nomear magistrados e exercer

fungdes piblicas, o homem antigo nJo chegou
aconhecer a liberdade, nfio tendo sido, no fun-
do, senfio verdadeim escravo do Estado, peran-
te cuja onipoténcia nfo tinha nenhuma defesa.

5.2. Altamente dinfimico, em sua realizago,
o conceito de democracia atual tende cada vez
mais a corporificar um ambiente politico capaz
de objetivar o bem comum, através da garantia
dos direitos pessoais e sociais e, portanto, da
liberdade e da igual oportunidade, em que tem
predomindncia a vontade popular, expressa pela
maioria, mas em que, nem por isso, perde a mi-
noria o seu direito de fiscalizagio e de critica.

a) O sufrdgio universal corresponde, sem
dirvida, na pratica politica de grande nimero de
paises, 4 verdadeira e mera ditadura do niimero,
sem levar em consideragfio quaisquer aspectos
qualitativos.

Teoricamente ideal em sociedades homogé-
neas, cujos membros sfo portadores de um mi-
nimo de cultura moral ¢ intelectual € de um mini-
mo de bem-estar econdmico, é um dos elemen-
tos irracionais por exceléncia das democracias
dos paises subdesenvolvidos, sem ainda as
condigdes imprescindiveis para a pritica do
voto igualitario.

b) Para que o sufrdgio universal possa, as-
sim, foncionar bem, deve marchar em diregio
da ascensdo cultural e econémica da massa, ou
melhor, em diregdo da transformagiio da massa
em povo, 0 que s¢ deve tornar a preocupagio
maxima de todo e qualquer governo.

O que ¢ essencial, entretanto, é que se nio
agrave a silacio, como se faz enure nos, possi-
bilitando niio s6 o voto aos maiores de 16 anos
como, sobretudo, aos analfabetos, mesmo para
as elei¢Bes estaduais e federais.

<) Por nfo nos encontrarmos, em muitos lu-
gares no Brasil, em condi¢les razodveis que
sciam de praticar o sufrdgio universal, muitos
sugerem, para obviar-lhe os inconvenientes,
que se recorra 3 organizagdo corporativa da
sociedade ou ao voto ponderado, de valor qua-
litativo.

A organizacio corporativa, exaltada por uns
¢ criticada por outros, nio parece, por s s0,
resolver o problema da representagio politica.
Ademais, comprometida aparentemente pelo
fascismo, ndo encontra receptividade suficien-
te para sua adogiio. De qualquer modo, porém,
¢ preciso n¥o perder de vista que a eleigdo de
base municipal é sempre a que guarda contor-
hos mais auténticos, pelo conhecimento direto
dos clcitores com relagdo aos scus represca-
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tantes. N3o é senfio por isso que os analfabe-
tos podem razoavelmente votar no municipio.

Quanto ao voto de valor gualitativo, teori-
camente racional, nio encontra, também, res-
sonincia democrética nas sociedades como a
nossa, em que nio hd, ainda, perfeita e igual
oportunidade educativa.

d) De um modo ou de outro, porém, para
ooviar a influéncia do dinheiro nas eleigdes, é
aconsclhdvel que se marche em dire¢do da igual
oportunidade eleitoral, através nfio s6 da cé-
dula oficial como da regulamentago da propria
propaganda por intermédio dos modernos mei-
os de veiculagio do pensamento (0 que ja s¢
faz entre n6s). Contudo, a regulamentaciio dos
gastos eleitorais nas campanhas ainda requer
aperfeicoamento.

¢) Por implicar, finalmente, a atividade poli-
tica em conhecimentos especificos de ordem
administrativa, econdmica cic., € dc passar a
exigir-se também dos candidatos a cargos eleti-
vos, aiém de provas de idoneidade moral, o pre-
enchimento de certas condicdes de competén-
cia, sem © que s¢ pdem em jogo 0s interesses
da coisa piblica e em Gltima anilise os interes-
ses dos proprios governados,

A esse respeito, lembre-se a criagio de um
Tnstituto de Altos Estudos de Politica ¢ Admi-
nistragjo destinado ao aperfeigoamento cultu-
ral dos candidatos a postos eletivos (v. A. Ma-
chado Pauperio, “Democracia ¢ Representa-
G3a", Revista de Informagdo Legislativa, 0°
73, 1982, pp. 5 ¢ s5.). O que ndlo & possivel é que
um Presidente da Repiiblica, por exemplo, pos-
sa s8-lo apenas por ser brasileiro ¢ estar no gozo
de seus direitos politicos.

fy A verdadeira representagio democratica,
todavia, jamais poderd realizar-s¢ sem os pres-
supostos de um minimo de cultura moral e inte-
lectual e de um minimo de bem-estar econdmice
dos cidadfos. A ascens3o cultural & econdmi-
ca das massas &, por isso, o imperativo por ex-
celéncia do Estado moderno.

6. A democracia, mais que qualquer outro
regime, ndo pode prescindir dos valores mo-
rais para os préprios governados

Numa época em que os valores morais, so-
bretudo, s¢ mosiraram 4o baixos ¢ ¢m que as
Igrejas perderam o controle das populagdes,
nio & possivel prescindir da Educagdo Moral
e Civica em todos os graus de ensino ¢ em que
t3o m4 hora foi retirada dos curriculos escola-
res. Seja-nos licito lembrar aqui as palavras fi-

nais do nosso estudo As novas dimensdes do
civismo, escrito especialmente para a Comis-
530 Nacional de Moral e Civismo, de que fomos
membro por dois periodos consecutivos:

Humanismo civico — Dentro de nossas con-
vicgles democraticas, o civismo hé de apoiar-
se¢ numa concepedo de respeito 4 pessoa hu-
mana ¢ de sua dignificacio, através de condi-
¢des morais € espirituais superiores.

A educacfio civica é, alids, apenas uma par-
te da educagdo geral e deve inspirar-se, por isso
mesmo, exatamente nos mesmos ideais que ani-
mam ¢sta.

Tais ideais, longe de deverem ser fruto da
potitica partiddria, devem sobrepor-se a0s pré-
prias partides. Obviamente, a educagie civica
ndo pode ser “oficialista”, no sentido de inter-
pretar os sentimentos particularistas de um de-
terminado governo que esta ocasionalmente no
poder. A educagio civica hi de ser, portanto,
sejam quais forem as vicissitudes do Estado, a
educagdo do bem comum, forjada na dignidade
humana ¢ bascada nos valores éticos e espiri-
tuais da nacionalidade,

Por isso mesmo, a educagiio civica deve ter
um alto sentido moral. Definindo o fim supremo
da educagfio civica, diz Kerchensteiner que “€
formar o sentimenta 4tico estatal” (v. G. Ker-
chensteiner, La educacion civica, Barcelona,
Labor). Isto quer significar que, mesmo que se
eduque tendo em vista a filosofia do poder do-
minante, deve-se tender sempre a melhoréd-lo
no que seja possivel.

Por outra parte, porém, como diz Luzuriaga
(v. Lorenzo Luzuriaga, Diccionarip de Peda-
gogla, Buenos Aires, Editorial Losada S, A,
1959), “ha que advertir que o fim Gltimo da edu-
cagiio civica ndo é o Estado, senfio a personali-
dade, que £ cidad, mas também algo mais”,

Para que se nfo sacrifique a pessoa ao Es-
1ado, on melhor, ac partido que o representa, o
civismo deve informar-se de ideais éticos pro-
cedentes, em altima andlise, dos juizos de valor,
das avaliacdes e das estimativas deduzidas da
Metafisica, da Religifio ou do que os alemfies
chamam Heltanschaung da visSo do mundo ou
do que em antropalogia cultural se denoming
cultura, em sentido diverso do corrente.

Civismo e Seguranga Nacional — Como re-
conhece a propria equipe do departamento de
estudos, responsdvel pelos problemas da se-
guran;a nacional na Escola Superior de Guerra,
“é no campo moral e espiritual que reside a mais
profunda crisec do mundo contemporineo, ra-
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z4o maior da inseguranga generalizada entre as
nacdes ¢ dentro das proprias comunidades na-
cionais”.

Atendendo a tal conjuntura, universal e
nacional, o civismo ha de apresentar-se hoje
com novas dimensdes. J4 se tornou gbsoleto o
civismo de antanho, palavroso, ufanesco e pa-
trioteiro. Civismo semelhante em tudo ao Cristi-
anismo de muitos, gue se contentam apenas em
vez de viver as verdades do Sermio da Monta-
nha com o casamento na Igreja ¢ com a assis-
téncia As missas de sétimo dia. O civismo hoje
ha de ser realmente amor a0 bem comum da pa-
tria, dentro dos principios éticos e cspirituais
da nacionalidade. Ha de ser um civismo autén-
tico porque antiegoista, ¢ antiegoista porque
altamenie espiritualista, inspirado em Deus, prin-
cipio ¢ fonte de todos os valores.

Com essas novas dimenstes do civismo,
vamos instaurar um novo mundo em nossa Pa-
tria. Vamos, com ele, varrer o neutralismo edu-
cacional, que tantas vezes infestou, em cento e
cingiienta anos, os arraiais da nossa ciéncia

pedagogica oficial.

Civismo e desenvolvimento integral do
homem — Os “quadrados” ndo somos nés. Os
“quadrados” sdo hoje os que proscreveram
Deus da Escola e do Estado. Sem Deus, tudo ¢
relativo € a moral um simples feixe de principios
convencionais. Scm Deus, a vida ndo tem sen-
tido nem dirctrizes. A ciéncia, de sentido mera-
mente indicativo, ndo tem sequer meios de har-
MOonizar consciéncias.

Porque a educagdio sem Deus ndo foi capaz
de varrer o egoismo humano que culminou na
aberragdo supercapitalista, homens agnosticos
pensaram, ¢omo melo de neutralizar os maus
instintos individuais, em socializar a propria
vida do homem, Mas, isso fazendo, submergi-
ram a prépria pessoa humana na voragem do
totalitarismo, em que o homem perde a liberda-
de ¢ passa a ser engrenagem da méquina social.
Do individualismo voraz, em que o homem des-
tréi o proprio homem, nasceu o socialismo vo-
raz, em que a sociedade destroi os proprios
membros da comunidade cuja feigdo e dignida-
de sdo por exceléncia, as de seres individuaise
distintos, com um destino préprio e eterno, di-
ferente do destino da pessoa coletiva de que
fazem parte.

Por isso, nos dificeis tempos atuais, em que
0 joio se mistura com o trigo a cada momento,
havemos de ser os arautos do Novo Civismo,

que ha de trazer par: o Brasil, através do campo
educacional, os pressupostos futuros de uma
Nova Civilizagdo, que, no dizer profético de
Keyserling, ha de fincar seus pés nas plagas in-
quictas desse Novo Mundo ainda em ebuli¢io.

Na esteira desse pensamento, sentimos a
perspectiva de nosso pais integrado no pro-
cesso de desenvolvimento, que o tornard, em
breve, capaz de liderar a civilizagio de nossos
dias.

Sem duvida, a educacgfio hd de vincular-se a
esse processo de desenvolvimento, mas tal ndo
pode significar, de modo algum, subordinagfio
a0 monismo econdmico, como diz o Prof. Min.,
Geraldo Montedénio Bezerra de Menezes, re-
presentante do Estado do Rio de Janeiro na
Quinta Sessdo Plenaria da Conferéncia Nacio-
nal de Educagdo, realizada em Sio Paulo, em
1969. “Ciéncia, cultura, técnica, economia, edu-
cacdio, em uma palavra, o desenvolvimento,
deve estar impregnado de humanismo, sem o
qual ndo teria sentido a afirmaciio da Populo-
rum Progressio de que a educagio constitui o
primeiro objetive de um plano de desenvolvi-
mento, com a adverténcia de que o desenvolvi-
mento integral do homem € correlato ao desen-
volvimento solidario de todos os homens. Para
gvitar distor¢des, uniteralismo ou limitagdes
conceituais, inclusive quanto 3 concepgdo de
cultura, ressalta-se a necessidade de dar igual-
mente aos educandos consciéncia de valores
espirituais ¢ morais, de sua dignidade humana,
de sua responsabilidade e progressiva autode-
terminagiio, convertendo-os em sujeitos do seu
proprio desenvolvimento.” Neste sentido € que
se processa o esforgo de sua incorporagio, vi-
tal 4 comunidade, despertando-lhe o sensc de
solidariedade humana. Erro haveria, de sérias
conseqiiéncias, se reduzissemos a educagdo,
exclusivamente, a uma “inversio produtiva”,
com abstragio de completa formagio pessoal,
imprescindivel a que se estabelega no convivio
humano um clima de justica, compreensio e
paz” (Anais, v. I1, p. 601).

Essa ¢ a meta de nossos esforgos ¢ de nos-
sa agdo. Para que cada educando se converta
em sujeito do seu proprio desenvolvimento, a
educacio ha de basear-s¢ nos principios éticos
eaxioldgicos, fundamentados em sua fonte por
exceléncia — Deus. Com base em nossa lei fun-
damental, que d4 a filosofia para toda a educa-
¢do brasileira - o Decreto-Lei n.° 869/69, as no-
vas dimensdes do civismo regenerardo o ensi-
no no Brasil, preparando-o para as novas res-
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ponsabilidades que s¢ avizinham no alvorecer
do terceiro milénio j4 4 vista.

Melhorado o povo, melhorard sem divida a
elitc governante, que saird naturalmente, na
democracia daquele. Sendo a vida publica e a
privada interdependentes, se a primeira, porém,
se corrompe, como tem sido muito comum, a
segunda ndo pode desenvolver-se nem alcan-
gar seus proprios fins.

7. Frustragdo da democracia sem indices
minimos de cultura e bem-estar econémico

A elevagiio do indice educacional e econ-
mico, porém, € condiGdo sine qua non para o
funcionamento de uma s3 democracia, ou me-
lhot, de uma s social-democracia, como tende
a ser em toda parte a democracia moderna.

Sabemos que o nosso pais tem quatro mi-
Ihoes de criangas de 7 a 14 anos fora das esco-
las. Acresce que o ensino, praticamente ¢m to-
dos os graus, tem decrescido cada vez mais em
qualidade. Urge, de todos os modos, garantir
vagas para todos, no 1.7 ¢ 2.° gravs, reciclando
professores ¢ dando-lhes saldrios decentes ¢
dignos. Paralelamente, ¢ preciso nio esquecer
0s cursos noturnos supletivos e profissionali-
zan(es e as escolas técnicas, que devem ser
vulgarizados em parceria com empresas, sindi-
catos, Senai ¢ Senac.

Isso abrird as portas para a igvaldade de
oportunidade do brasileiro mais humilde, de
quem a inflagdo comeu o poder de compra dos
saldrios, aumentando cada vez mais a distincia
entre ricos e pobres ¢ 0 namero crescente de
desempregados, que i sobe guase a trés mi-
Ihdes e meio.

©Oxala que o controle da inflaglio, com o pla-
no real, se efetive para vencé-la e incentivar os
investimentos das empresas ¢ a geragio de
empregos. S6 com incentivos especiais para
atividades que geremn muitos empregos Conse-
guiremos sair da situag&o em que nos encon-
iramos, de mistria de uma parte da populagiioe
de alta concentracfio de renda de outra parte.
Mas a democracia niio pode funcionar com alta
concentra¢3o de renda nas classes superiores
da sociedade. Para obviar tal irracionalidade, é
preciso tomar medidas que 1endam ag aumenio
real do sal4rio minimo, bem como 3 regulamen-
tagdo da participagiio dos empregados nos lu-
cros das empresas, marchando o pais para a
reconquista do desenvolvimento e o Estado
para a diminui¢Bo sensivel de suas atividades
empresariais.

O assalariado hi de estar, além disso, ga-
rantido em sua satide, hoje s6 possive) com pla-
nos particulares, altamente oncrosos. Os hos-
pitais estdo praticamente falidos ¢ o poder pi-
blico nfio se pode descurar da implantaciio, em
definitivo, do Sistema Unico de Saide (SUS),
atravds de sua municipalizagdo.

A agricultura, finalmente, deve ser objeto
de cuidados especiais, tendentes a aumentar a
produgdo ¢ a criar uma cesta bisica, farta ¢ ba-
rata, fazendo-se comcoragem a reforma agréria
necessaria ¢ responsavel, ao lado da reforma
urbana, também altamente desejavel para ¢ pe-
quens assalariado.

E, nessa escalada em prol do bem comum,
n30 Nos esquecamos também da seguranca, que
¢ precarissima, sobretudo nas grandes metrd-
poles. Enquanto, alids, os criminosos de colari-
nho branco permanecem soltos, os presidios
superlotados transformam-s¢ em cscolas do
crime, quase exclusivamente para os pobres,
que sdo quase 100% dos presos do Pais.

Tudo isso requer mudancas e vontade her-
cilea dos governantes para conseguir as con-
digdes minimas para que a social-democracia
que pretendemos instaurar possa dar frutos
bastantes, ainda que apenas razodveis.

A democracia, om fese, € © mais racional
dos sistemas de governo mas, por isso mesmo,
¢ o mais exigente deles quanto aos pressupos-
tos que ndo pode dispensar. Do Estado de di-
reito havemos de caminhar, assim, para o Esta-
do de justiga, maxime de justica social, sem a
qual de nenhum modo podemos vislumbrar a
igualdade minima compativel com as grandes
aspiragdes democraticas.

8. Democracia e direito

De maneira geral, o poder politico-democré-
tico est4 baseado numa série de instituigdes ou
instrumentos tais como os partidos politicos, a
divisdo de poderes, o sufrigio universal e as
declaragdes constitucionais dos direitos funda-
mentais dos cidaddos e das liberdades pablicas.

Apesar dos irracionais da democracia mo-
derna posterior 3 Revolugio Francesa, tal for-
ma de governo polarizou, pela primeira vez, a
possibilidade de algar-s¢ ac governo qualquer
cidaddo, mesmo estranho 4s elites dindsticas.
N#o foi sendo por isso que o grande filésofo
cristdo Jacques Maritain, em seu conhecido li-
vro L ‘Homme et | 'Etat, nfio tergiversou em di-
zer: “Corn 2 democracia iniciou a humanidade o
#nico caminho auténtico, ou seja, o da raciona-
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lizagio moral da vida politica.”

Esta claro que a isso nos leva a democracia
sem a mentalidade relativista do Confrato So-
cial de Rousseau, negadora da lei natural ¢ que
entrega 4 lei do nimero toda a regulamentagio
da vida humana: democracia absoluta, totalita-
ria e portadora de uma religiao do homem libe-
rado de Deus ou deificado.

Sabemos, por exemplo, que o igualitarismo
democratico, levado as ultimas consequéncias,
langa-nos ao caminho da serviddo que o pro-
prio Tocqueville anatematizou:

“Penso entdo que a espécie de opresciio de
que os povos democraticos sdo ameagados nio
se parecera em nada aos que os precederam no
mundo; nossos contemporaneos ndo saberiam
achar nela a imagem de suas lembrangas. Pro-
curo em vo eu mesmo uma expressio que re-
produza exatamente a idéia que satisfaga e a
compreenda; as antigas palavras de despotis-
moe tirania ndo convém absolutamente. A coi-
sa € nova, € preciso entfo tratar de defini-la, ja
que ndo posso nomed-la” (v. Alexis de Tocque-
ville, De la Démocratie en Amérique, Gallimard,
1951111, p. 324).

Como ja se tem dito, 30 assim escrever, con-
templou Tocqueville profeticamente o totalita-
rismo de nossa época, acarretado pela vontade
geral de nossos povos democraticos.

A rigor, a democracia ha de ser a legitimado-
ra do Direito, ou por outra, deve ser condicio-
nada pelo Direito, a quem deve servir,

O Direito nfo pode ser assim o que em cada
momento quer a vontade popular, nfo poden-
do a democracia funcionar como simples for-
mula politica de legitimagdo. S¢ assim pudesse
ser, converteriamos a forga do nimero em ¢ria-
dora do Direito, voltando ao império da vonta-
de do mais forte. O Direito da forga é a maior
negacio da forga do Direito, a quem cabe a mis-
530 superior de ordenar racionalmente a convi-
véncia social, de modo a alcangar 0 bem comum
da sociedade.

A validez intrinseca do Direito depende de
sua conformidade, ou ao menos ndo-discon-
formidade, com os principios da moral, da que
se ndo pode desligar, € com os principios do
direito natural, que em fltima andlise ¢ a propria
justica, consistindo o plano derradeiro da vali-
dez do Direito nos valores que nele se encarnam,

Evidentemente, a democracia rousseaunia-
na, desprovida de todo conteido e significado
ético, nio pode ser, por si 9, por seus procedi-

mentos cspecificos, legitimadora do Direito.

O Direito legitima-se € justifica-se por sen
conteido ético de justica, garaatidor dos au-
ténticos principios sociais, ¢ nio pela forma téc-
nica de sua criacio democratica.

Assim, se a forga do nimero ou da maioria,
com a soma de votos, criar Direito, mesmo sen-
do suas prescrioges contririas 3 moral e ao di-
reito natural, em luta contra a natureza das coi-
sas ¢ em oposi¢do 2o bem comum e a dignidade
¢ direitos da pessoa humana, ndo haveri, de
modo algum, legitimacio do Direito.

A democracia constitui método valido para
decidir no Ambito politico, mas a validez de uma
decisdo cientifica ndio pode operar-se com base
no principio democratico das maiorias.

Ja Sao Isidoro, ha treze séculos atras, assi-
nalara serem condigdes, para que a lei seja tal,
“justa, honesta, possivel, conveniente s cir-
cunstincias de tempo ¢ lugar...”, sendo qu,
para sua legitimidade e validez, deve a0 menos
Teunir trés requisitos: ser moral, justa e provei-
tosa a0 bem comum,

O Direito, portanto, ¢ vilido ¢ justifica-se
ou legitima-se por sua conformidade ou ao me-
nos nio-desconformidade com os principios
superiores de justi¢a ou direito natural.

As leis injustas ndo sfo leis, ao rigor do
termo, ¢ quem, abusando do poder, corrompe o
exercicio deste, por majoritario que scja, ndo é
democrata, mas tirano.

Dots requisitos presidem a legitimidade das
normas juridicas: que se originem de um poder
legitimo e que o conteido delas seja justo. Pelo
principio da soberania popular cumpre-se o pri-
meiro requisito, mas este, por si s0, ndo da legi-
timidade ao sistema juridico. O que faz com que
um ordenamento seja justo é a forga do Direito
¢ jamais o direito da forga,

J4 Aristételes advertia sabiamente na Poli-
tica: *Qs partiddrios da democracia chamam
justa a opinido da maioria, seja qual fora, ¢ 08
oligarcas a opinifo dos que possuem maier ri-
queza... Mas as duas opgles implicam desigual-
dade ¢ injustiga™ (v. Aristoteles, Politica, lib.
VI, c.3). Ha uma visivel preponderincia da
maral e do Direito sobre o poder e nio o inver-
so. Gustav Radbruch, jurista insigne ¢ ex-mi-
nistro da justiga na Alemanha, diria cheio de
razdes: “Sobre o delito legal esta o Direito su-
pralegal”.

A democracia nfo pode, por si s6, dar legi-
timidade ao Direito porque, enquanto a demo-
cracia ¢ uma forma técnica, ¢ Direito €, antes de
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mais nada, uma forma ética, com contetdo de
justica que os votos da maioria jamais poderdo
substituir on compensar. O Direito nfo ¢ um
atributo ao povo que possa ser estabelecido

ou revogado & sua vontade. Vemos, assim, a
democracia como participagio do povo no or-
denamento politico ¢ n3o como poder supremo
de governo sediado na multidao.
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L ntrodugdo

() presente trabalho tem cardter descritivo
e objetiva fornecer uma visdo geral das agdes
do Senado coma controlador externo dos atos
do Poder Executive. A agdo do Senado como
controlador ¢ mais conhecida do grande publi-
co atraves das Comissdes de Inquérito, indtru-
mento de impacto que chama a atengfo da soci-
edade por tratar de assunios polémicos, geral-
mente em evidéncia nos meios de comunica-
¢do. Mesmo o Relatorio do Tribunal de Contas
da Unifio para 1993 assinala que: “Ainda na
esfera do Poder Legislativo ¢ de todo oportuno
realgar a singular importancia do instrumento
de controle por ele utilizado, representado pe-
las Comissdes Parlamentares de Inquérito. A
eficiéncia da awagho desses OTZANISMOS, Com
a cooperagio do Tribunal de Contas da Unido,
revelou-se de forma marcante na vida politica
do pais nos ultimos anos. Cite-se, como exem-
plo, a recenie investigagdo ¢ revelaciio das dis-
torgdes e ilicitudes ocorridas no processo do
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Orcamento da Repliblica.”!

Entretanto, ainda que consideremos indis-
cutivel a importincia das Comissdes de Inqué-
rito, propomos que a atividade fiscatizadora do
Senado deva ser entendida num contexto mais
ampto, englobando instrumentos préprios do
Legisiativo, tais como: requerimento de infor-
magdes, depoimentos, atividades nas Comis-
sbes Permanentes, apreciagio dos planos plu-
rianuais, da Lei dag Diretrizes Orgamentarias e
daLei do Orcamento Anual.

As atribuicdes do Legislative em geral, do
termos legais, que estas instituigdes possam
exercer uma efetiva atividade fiscalizadora das
agles do Governo. As razdes pelas quais estas
atribuigles n30 s4o exercidas em sua pienitade
devem merecer anilise mais detalhada no futu-
10, cuja conclusio venha a permitir aos toma-
dores de decis3o, no dmbito do Legislativo,
adotar as providéncias necessarias para corri-
giras eventuais distorgdes ¢ aprimorar sua atu-
aclio na fungo de fiscalizaco.

Este estudo ndo pretende esgotar o assun-
to, muito menos emitir fuizos de valor sobre a
atvagio do Senado ¢ do Congresso Nacional.
Acreditamos, no entanto, que poders fornecer
material para reflexfo, tanto para os parlamen-
tares quanto entre os estudiosos da adminis-
tracio piblica ¢ da atividade politica.

Os tépicos abordados englobam: aspectos
legais; atividades de fiscalizagdo contabil, fi-
nanceira, operacional e patrimonial das entida-
des de administracfio piblica, direta e indireta;
exame das contas anuais do Presidente da Re-
publica; homelogagdo dos atos de emissdo de
moeda; fixaglio de limites para o endividamento
dos estados, municipios, empresas e érglos
publicos, bem como a autorizagio das opera-
cbes de crédito interno e externo: apreciaciio
do Plano Plurianual, da Lei das Diretrizes Orga-
mentirias e da Lei Orcamentdria Anual.

L. Atribuigdes legais

A acfio fiscalizadora do Congresso Nacio-
nal, além de analisar os aspectos legais dos
gastos publicos, deve considerar tanto a efici-
éncia, eficdcia e economicidade do seu uso,
quanto critérios de ordem politica, como opot-
tunidade e élica,

E importante, quando falamos de acompa-
nhamento, fiscalizagio ¢ avaliagho das agdes

'BRASIL. Tribunal de Contas da Uniko (TCUD),

Relatdrio, Conclusio e parecer prévio sobre as con-
tas do Governo da Republica, exercicia 1993, p.49,

do Governo, destacar que, no ambiente parla-
mentar, {ais atividades podem ser desenvolvi-
das de formas diversas daquelas tradicional-
mente associadas ao processo de avaliagiio.

A Constituigio de 1988, no art. 70, da Seclio
IX - Da Fiscalizaco Contdbil, Financeira ¢ Or-
camentdria, estabelece gue ¢ responsabilidade
do Congresso Nacional a fiscalizaclio contdbil,
financeira, operacional ¢ patrimonial da Unifioe
das entidades da administracio pablica direta e
indireta, mediante controle externo, com o auxi-
liodo Tribunal de Contas da Unifio (TCU).

Esta fiscalizac3o deve considerar os precei-
tos da legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicaciio das subvengdes ¢ reniincia de recei-
tas, ¢ aplica-se a qualquer pessoa fisica ou en-
tidade pubhca que “...utilize, arrecade, guarde,
gerencie on administre dinheiros, bens ¢ valo-
res piblicos ou pelos quais a Unifo responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacles de
nahireza pecuniiria”.

Conforme o art. 71 da Carta Magna, compe-
1e a0 Congresso Nacional, com o auxilio do Tr-
bunal de Contas, examinar as contas anuais da
Presidéncia da Republica, julgar as contas dos
administradores publicos, apreciar a legalidade
dos atos de admissiio de pessoal, reafizar ins-
pegbes de natureza contdbil, financeira, orga-
mentiria, operacional ¢ patrimonial, fiscalizar
contas d¢ cmpresas transnacionais de cujo ca-
pital a Uniao participe, ¢ fiscalizar a aplicaghio
de quaisquer recursos repassados pefa Unido.

Ao Tribunal de Contas cabe prestar infor-
magoes a0 Congresso Nacional, sempre que
solicitado, promover inspegdes ¢ auditorias de
natumzaoomébll orcamentiria, operacional e
patrimonial, além de aplicar sangles e represen-
1ar ao poder competenie score irreguiaridades
on abusos,

Aindz, de acordo com o ant, 74 da Constitui-
¢dode 1988, as Poderes Legisiativo, Executivo
¢ Judicidrio deverdio manter de forma integrada
um sistema de controle intermo que, dentre ou-
tras finalidades, apdic 0 control¢ externo no
exercicio de sua missio institucional.

Além das competéncias constitucionais de
controtador extemno, o Congresso Nacional tem
a atribuiglio de dispor sobre matérias de com-
peténcia da Unilio quanto 2 moeda, seus limites
de emissio, ¢ moniante da divida mwibilisria fe-
deral (art. 48, XIV).

Ademais, ¢ de competéncia exclusiva do
Congressa Macional “.. julgar anualmente as
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contas prestadas pelo Presidente da Republica
¢ apreciar os relatdrios sobre a mudanga dos pla-
nosde governo” (art. 49, [X); bem como ... fisca-
lizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de
suas Casas, os atos do Poder Executivo, inclui-
dos os da administragio indireta” (art. 49, X).

O art. 50, ¢ seus paragrafos, estatui que “A
Camara dos Deputados ou o Senado Federal,
bem com qualquer de suas Comissdes, pode-
rio convocar Ministro de Estado para prestar,
pessoalmente, informagdes sobre assunto pre-
viamente determinado, importando crime de res-
ponsabilidade a auséncia sem justificaco ade-
quada”. Também outras autoridades, peritos ¢
representantes de grupos de interesse podem
ser convidados a prestar depoimentos perante
Comissdes do Legislativo.

Similarmente, as Mesas da Cimara dos De-
putados ¢ do Senado Federal poderdo encami-
nhar pedidos escritos de informagfo aos érgfes
do Executivo, importando crime de responsabi-
lidade a recusa, o nJo-atendimento no prazo de
trinta dias, cu a prestagdo de informagdes falsas.

Quanto ao Senado Federal, ao Jado das atri-
buigdes privativas de atuar como 6rgio judici-
drio, de escolher autoridades e de suspender
lei inconstitucional, tem ainda a compeiéneia
privativa de autorizar as operagfies externas de
natureza financeira, de interesse da Unido, dos
Estados, dao Distrito Federal e dos Municipios;
de fixar, por proposta do Presidente da Republi-
ca, limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; de dispor sobre limi-
tes globais e condigdes para as operagdes de
crédito externo e interno ¢ concessdo de garan-
tias 4s mesmas para todo o setor piblico; e de
estabelecer limites globais e condigdes para o
montante da divida mobiliaria dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (art. 52, V, VI,
VI, VIIL, [X).

Em resumo, as atribuiges do Congresso
Nacional e do Senado Federal em particular,
como poder controlador exierno, sJo:

1 —fiscalizacdo contdbil, financeira, operacio-
nal e patrimonial das entidades de administraciio
publica, direta/indireta, com o auxilio do TCU,

2 - exame das contas anuais do Presidente
da Repiblica;

3 - homologagio dos atos de emissio de
moeda,

4 — fixagdo de limites para o endividamento

dos Estados, Municipios, empresas ¢ orgdos
publicos e autorizagdo das operagdes de crédi-
to interno ¢ externo, e de suas garantias;

5 — apreciagdo do Plano Plurianual, da Lei
de Diretrizes Orgamentarias e da Lei Orgamen-
tdria Anual,

L. Fiscalizacdo contdbil, financeira, ope-
racional e patrimonial das entidades de ad-
ministragdo publica, direta/indireta, com o
auxtlio do 1CU

Em cumprimento as atribuigdes acima refe-
ridas, modalidades distintas de acompanhamen-
to das agdes do Poder Executivo pelo Poder
Legistativo vém sendo utilizadas, valendo des-
tacar:

a— Comissdes Parlamentares de Inquérito e
Requerimento de Informagdes;

b - Trabalhos nas Comissdes Permanentes
¢ Audiéncias Publicas.

A. Comissdes de inquérito e requerimento
de informagdes

Dentre as atividades de acompanhamento e
avaliagfio consideradas tipicas do Legislativo
estdo a constitui¢io das Comissdes Parlamen-
tares de Inquérito (CPIs) e os Requerimentos
de Informagdo (RIs).

A Constitnigio de 1946 permitin ao Senado
instalar CPls, mas no periodo de 1946 a 1951
nenhuma foi instalada. Também no periodo de
1969 at¢ 1974 nio foram instaladas Comissdes
de Inquérito, embora a Constituigio vigente nio
impedisse tal pratica. Possivelmente existe uma
relacdo entre a situago politica, com maior ou
menor grau de garantias ao exercicio da ativida-
de parlamentar, que poderia ser objeto de estu-
dos futuros.

Na década de 50 foram constituidas 6 Co-
missdes; na de 60, 8 e na de 70, apenas 3. En-
tretanto, a partir de 1979 houve um grande an-
mento no nimero de Comissdes de Inquérito,
sendo que 0 maior niimero das mesmas ocotreu
nos governos de Jodo Figueiredo ¢ de José
Sarney, com uma médiade 11 CPIs em cada.

Na década de 80 foram constituidas 21 co-
missdes € neste inicio da década de 90 foram
instaladas 18 comiss@es® (mistas e do Senado),

OLIVEIRA, Mauro Marcio.Comissdes Parla-
mentares de Inquérito no Senado Federal: sua histo-
ria e desempenho no perivdo de 1946 a 1989, p.60.

3Quadro | - Relagdo das Comissdes Parlamen-
tares de Inquérito (do Senado e Mistas) instaladas e

concluidas, desde a promulgagdo da Constituigio
de 1988

Brasilia a. 32 n, 125 jan./mar. 1995



das quais destacam-se aquela que levou ao
impeachment do entfio Presidente Fernando
Collor, em 1992, e a que apurou irregularidades
nas aplicagbes de recursos do orgamento da
Uniffo, em 1993.

Conforme Mauro Mércio Oliveira, no traba-
lho Comissoes de Inquérito no Senado Fede-
ral — Sua histéria e Desempenho no Perioda
de 1946 a 1989, as CPls podem ser classifica-
das “pelo seu fato gerador ou pela esséncia do
objeto do inquérito ¢ nio pelas caracteristicas
de seu funcionamento ou pela motivagio de
resultados apropridveis. Conforme estabeleci-
do na metodologia, osobjetivos permitiram en-
quadrar as CPIs em trés grupos, a saber: —sen-
tenciadoras (apuragdo de irregularidades e de
responsabilidades); — avaliadoras (estudos,
analises e avaliagfes tematicas); — hibridas ou
mistas (combinagio dos dois tipos anteriores).
No periodo 1946-1989 47,4% das CPIs foram
sentenciadoras e 34,2% avaliadoras.™

No Quadro 1 observamos que em 1988 fo-
ram instaladas e concluidas quatro CPIs do Se-
nado; cm 1989 quatro CPls ¢ duas Comissdes
Especiais pelo Senado, além de tzés Comissdes
Mistas (CPMI); em 1990 ocorreram uma CPl pelo
Senado e uma Mista (CPMI); em 1991, uma CPI,
sete CPMIs € uma Comissiio Temporaria; em
1992, duas CPIs, uma CPMI ¢ uma Comissfo
Especial do Senado Federal (Senado Federal
como 6rgéo judiciario — Processo de impeach-
ment contra 0 Presidente da Repiblica), em
1993, duas CPMiIs.

Destas 31 Comissdes instaladas e conclui-
das no periodo 1988/1993 consideramos que
48,38% poderiam ser classificadas como sen-
tenciadoras ¢ 38,70% como avaliadoras. Com-
parando estes resultados com aqueles mencio-
nados anteriormente para o periodo 1946/89 ¢
possivel concluir pela predomindncia do tipo
sentenciador, indicando a excepcionalidade do
instrumento acionade como meio de controle
externo e em resposta a denincias especificas.
E importante observar que das 31 Comissdes
relacionadas no Quadre 1, dezoito abordam pro-
blemas causados pela ag3o ou omissio de 6r-
glos do Poder Executivo, 0 que caracteriza as
Comissdes de Inquérito como uma das ferra-
mentas mais utilizadas pelo Legislativo em sua
fung3o fiscalizadora,

Qutro fato a ser destacado ¢ que embora as

‘OLIVEIRA, Mauro Mircio. Comissdes Parla-
mentares de Inquérito no Senado Federal: sua histo-
ria e desempenho no periodo de 1946 a 1989, pp.60-
62.

CPIs sentenciadoras sejam maioria e habitual-
mente recebam maior destaque nos meios de
comunicacio, as CPIs avaliadoras também sio
bastanie utilizadas, expressando o interesse dos
parlamentares na formulagiio ou alteraglio de
politicas pblicas.

Quanto A eficiéneia e eficdcia das Comis-
s0es de Inquérito, em termos de funcionamen-
to no mbito do Senado, podemos adotar o se-
gainte critério, pamﬁnsdeanéhse % a eficiéncia
est4 relacionada ag varidveis data de inicio e
de encerramento; numerg de reunides e de
depoimentos; duragdo bruta e liquida;
periodo(s) de governo(s) em que ocorreram a
criagdo, prorrogagdc (des) e encerramento;
periodo(s) constitucional (is) e legislatura (s)
em que se dew a criagdo; tempo produtive; in-
tervalo bruto e lquido entre as sessdes; inter-
regno entre CPl, trégua aos governos e inten-
sidade da fiscalizacdo. Por sua vez, a eficdcia
estaria relacionada com o cumprimento do ob-
Jetivo interno, ou seja, de encerrar o trabalho
da CPI com a votagdo de relatdrio conclusivo.*

F importante ressaltar que os critérios de
eficiéncia e eficdcia acima mencionados estio
relacionados ao funcionamento interno das
CPIs, visto que avaliar as CPIs em fungfio do
impacto de suas conclusdes exigiria outro tipo
de andlise, que extrapola os limites deste traba-
Tho.

Considerando que no periodo 1946 a 1989,
abrangendo 43 anos, o Senado realizou 38 in-
quéritos, dos quais 19 com relatério final ¢ 8
que s¢ transformaram em projetos de resolu-
¢do, dos quais 6 foram aprovados, ¢ valido su-
gerir algumas questies sobre as causas deste
relativamente pobre desempenho. Foram men-
cionados como possiveis causas do baixo de-
sempenho na época analisada (1946/1989) pro-
blemas referentes 4 metodologia inadequada ou
auséncia da mesma; descontinuidade nos tra-
balhos; controle politico da maioria, quando
formada por parlamentares aliados a0 governo,
dentre outros.’

No periodo 1989/94 ndio dispomos de andli-
ses sobre a eficiéncia e eficicia interna das Co-
missdes, mas a experiéncia indica que embora
tenham ocorrido melhoras quanto 3 metodolo-

SOLIVEIRA, Mauro Mércio. Comissdes Parla-
mentares de Inqueériiv no Senado Federal, sua histo-
ria e desempenho no periodo de 1946 a 1989,pp.71-
84.

Ibidem, p. 72.

Ibidem, p. 78,

210

Revista de informagido Legisiativa



Bia adotada. ainda persistem muitas das Jimita-
¢Oes técnicas e politicas encontradas na anali-
se do periodo 1946/1989. Entretanto, as reper-
cussdes dos trabathos desenvolvidos pelas
Comissdes de Inquérito nos meios de comuni-
cagiio contribuiram para uma supervalorizagdo
do instrumento, que embora til € em processo
de aperfeigoamento, apresenta problemas de-
correntes de suas proprias caracteristicas tais
como: cariter eventual, escopo limitado, restri-
¢es de ordem temporal ¢ inexisténcia de card-
ter judiciario.

A inexisténcia de carjter judicianio significa
Julgar apenas os ¢asos da competéncia exclusi-
va ¢~ asas, quando a puni¢fo apresenta ca-
riter politico, pela perda de mandato ¢ possivel
inelegibilidade, a exemplo do que ocorren quan-
do do impeachment do entiio Presidente Collor
pelo Senado ¢ na cassagdo dos deputados en-
volvidos nas irregularidades do orgamento.
Notadamente os resultados das CPIs sentenci-
adoras ¢ o seu desenvolvimento quando pas-
sam para o 4mbito do Ministério Publico mere-
ceriam uma analise mais detalhada, pois exis-
tem diferengas fundamentais entre os dois pro-
cedimentos, ndio raro gerando areas de atrito
entre os poderes Legislativo e Judicidrio. O maior
conhecimento dos resultados legais vinculados
aos problemas apurados pelas CPls sentencia-
doras, bem como das peculiaridades do pro-
cesso judiciario, poderia ajudar no aperfeigoa-
menic metodologico das CPIs futuras.

Outre instrumento de controle tipico do
Legislativo, 0 Requerimento de Tnformagies,
apresenta, de modo geral, os mesmos tipos de
limitagfo das CPls, embora seja de utilizagio
mais rdpida ¢ concisa. De acordo com o art. 216,
do Regimento interno do Senado Federal, item
1 - “serdo adrmissiveis para esclarecimento de
qualquer assunto submetido 3 apreciagio do
Senado ou atinente 4 sua competéncia fiscali-
zadora”. O requerimento doenvio de documen-
tos equipara-s¢ a0 pedido de informagdes e, em
qualquer dos casos, quando deferido, a matéria
que originon © pedido de esclarecimento tera
sua tramitagdo suspensa. Caso as informages
recebidas forem pertinentes @ matéria serdo in-
corporadas ao respective processo.

Ainda no que se refere 3 resposta dos re-
querimentos de informacfo pelo Executivo, 0 §
1.2 do arnt. 216 do Regimento Interno estatui
que na eventualidade de nio ter sido atendido
o requerimento serjo adotadas as providénci-
as decorrentes do disposte no § 2.° do art. 50
da Constituigdo, que prevé crime dc responsa-

bilidade a recusa ou ¢ ndo-atendimento no pra-
zo de trinta dias, bem como a prestacdo de in-
formacoes falsas.

O Quadro 2 mostra que, em 1993, foram apre-
sentados 192 requerimentos, dos quais 154 fo-
ram respondidos, 35 ainda aguardam informa-
¢d0, 2 estio tramitando ¢ 1 foi retirado pelo au-
tor. Em 1994, foram aprovados 80 requerimen-
tos, 43 foram respondidos, 17 aguardam infor-
macdes, 18 estdo tramitando e 2 foram retirados
pelos autores. Ou seja, em 1993 80,2% dos re-
querimentos foram respondidos contra 53,7%
em 1994, Mesmo considerando que os dados
para 1994 sjo acumulados até outubro, e que
22,5 % dos requerimentos ainda estio tramitan-
do, ¢ valido concluir que apesar do relativo
numero de respostas houve também um eleva-
do indice de falta de atendimento ao preceito
constitucional por parte do Executivo — para
1993, o5 dados indicam que 18.2% dos requeni-
mentos ainda estdo aguardando informagbes;
para 1994 este percentual sobe para 21,2%. A
despeito de gue esta Oitima informaco possa
set alterada até o final de 1994, ¢ evidente que,
etbora a legislagda obrigue o Executivo a pres-
tar informagdes, implicando crime de responsa-
bilidade v ndo~atendirnento, nuitos requerimein-
tos de informacfio ndo s3o respondides. Nio
s¢ constata, entretanto, nenhuma punigio re-
cente quando do nio-atendimento da solicita-
¢lo.
Além do ndo-atendimento eventual aos re-
queritnentos observa-se no periodo 1993/1994
que o praza de resposta do Executivo tem sido
geralmente superior aos trinta dias estipulados
pela legislagio. Observa-se ainda que entre a
aprovagio pelo Plendrio e a remessa pelo Sena-
do aa Executive decorre, aproximadamente, um
més. Conforme listagem fornecida pela Secreta-
ria Geral da Mesa para o periodo 1993/1994, foi
possivel estimar que o tempo médic de tramita-
¢Ao entre a leitura em plendrio e a remessa pelo
Senado foi de 32 dias, enquanto entre esta re-
messa e a obtengfio da resposta pelo requeren-
te foi de 43 dias. Ou sgja, entre a apresentagiio
do pedido e a resposta pelo Executivo, decor-
rem pelo menos dois meses.

Determinar como estes prazos afetam a efi-
ciéncia ¢ a eficicia do instrumento, analisar a
qualidade das respostas fornecidas pelo Exe-
cutive, gqual o wilizagie @ ¢ imnpacie destas im-
formagdes na atividade parlamentar, mereceria
um estudo mais detalhado no futuro.

A guisa de conclusdo, o principal problema
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decorrente da utilizacfio de tais instrumentos ¢
que estes s3o induzidos, via de regra, em res-
posta a um problenia j4 existente, carecendo do
aspecto preventivo que deve constituir-s¢ no
principal objetivo de um sistema de acompa-
nhamento ¢ controle.

B. Comissdes permanentes e audiéncias
piiblicas

Além dos procedimentos anteriormente
mencionados, 0 Congresso Nacional tem-se
valido dos seguintes instromentos para cum-
prir suas responsabitidades de controlador ex-
terno das a¢Bes do Executivo:

a - entrevistas informais com funcionArios
do governio ou com representantes de grupos
de interesse:

b — depoimentos pblicos de dirigentes,
funciondrios do governo, peritos nacionais ou
internacionais, representantes de entidades e
QuAISGUET Cutras Pessoas que possam fornecer

informagbes sobre os assuntos em discussio;

¢ — discussdes nas comissdes técnicys; e

d — analise e esmdo de documentos envia-
dos pelo Executivo e por instituigdes da socie-
dade.

A titulo de exemplo, a analise dos Quadros
3 e 4 indica que os depoimentos em 1994 ¢ 1993
privilegiaram assuntos de interesse imediato da
sociedade, notavelmente na drea da economia.
Assim, dos depoimentos prestados em 1994 (até
outubro), dois foram dedicados ao acordo da di-
vida externa, dois 4 privatizagho da EMBRAER,
dois sobre a anistia para o crédito rural, um pa-
tael sobre a agricultura brasileira ¢ um debate
sobre 0 programa econdmico do governo, lo-
dos rcforentes a assuntos que ¢stavatm na pau-
ta de votag3o do Congresso Nacional,

Em 1993, o5 assuntos econdmicos também
foram prioritirios, embora, pelo menos, dois
conjuntos de depoimentos tenham revelado
preocupacio com politicas de médio prazo e de
cunho eminentemente social, ou sejam: educa-
¢40 ¢ descriminalizacio do aborto. Em ambos
os eventos, depoentes de varios grupos de in-
teresse foram ouvidos, contribuindo assim com
uma das principais caracteristicas da atividade
legislativa, que € a capacidade de proporcionar
a distintos segmentos da sociedade, muitas
vezes antagdnicos, g oportunidade de expres-
sar-se conjunfamente num mesmo ambiente
decisorio,

Além destes dois temas ¢ do depoimento
referente & Advocacia Geral da Unido, os de-

mais depoimentos versaram sobre assuntos da
atualidade econdmica, tais como plano econd-
mico, criac0o do Fundo Social de Emergéncia,
propriedade industrial, divida externa, sistema
tributario nacional, ¢ esclarecimentos sobre ale-
gagoes de lrregulandades no programa de fi-
nANCIAMEMo as e —PROEX. Também
foi apresentado depoimento sobre o acordo
nuclear com a Argentina, que, embora possa
ser considerado assunto de interesse estraté-
gico, apresenty conotagdes econdmicas, devido
A participaco de ambos o5 paises no Mercosul.

Um dos aspectos mais interessantes destes
depoimentos, 1o caracteristicos da atividade
parlamentar, prende-se 4 identificacfio de medi-
das concretas, tanto no ambiente parlamentar
quanto no priprio Executivo, que tenham sido
motivadas petos mesmos. Também a identifica-
¢do das fonies da motivagio para as convoca-
¢Oes ajudaria a entender melhor a atividade le-
gislativa, na medida em que identificasse se 0
assunto de interesse surgiu de forma endbpe-
na ou exdgena ao Congresso Nacional, Obvia-
mente, a discussio dos planos econdmicos que
surgirai por fniciativa do Executivo (adicam o
Legislativo como recipiente de um fato, mesmo
que dele participando ¢ até mesmo modifican-
do a proposta original, Outros depoimentos,
como aqueles Jigados a mudangas na tributa-
o, na educacio e na discussio sobre o abor-
1o sugerem uma agdo cnddgena, gerada por gru-
pos de pressdo representados no Legislativo e
que refletern ym potencial de mudangas futu-
ras. nas quais o Executivo é o agente receplof.

Entretanto, a a¢io mais tipica de controle
por parte do Senado embora presente nas con-
vocatdes sobre esclarecimentos das politicas
implementadas pelo Executivo, estd evidente
naquela que discutiu as eventuais irregularida-
des do PROEX. O resultado ou resultados de
12) agSo mereceriam wm estude mais detd)hado,
que infelizmente foge ao carter geral dado por
este estudo as atividades controladoras do Se-
nado. Assim, sugerimos que no futuro sejam
feitos estudos mais aprofundados sobre a efi-
ciéncia dos depoimentos, tanto na atividade
legistativa propriamente dita, quanto nas even-
tuais agdes fiscalizadoras dos atos do Poder
Executivo.

Agregue-se que ¢ Senado Federal, através
da Rescluglio n @ 46, de 26 de maio de 1993,
crioua Comiss3o de Fiscalizagio e Controle, de
carter permanente, com o objetivo de “exercer
a fiscalizac8o e o controle dos atos do Poder
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Executivo, incluidos os da administracio indi-
reta”, que, no entanto, nio foi, até¢ 0 momento,
devidamente instalada. Como as outras Comis-
sd¢s permanentes podem exercer atividade fis-
calizadora, se assim o desejarem, na pratica ¢ de
acordo com a legislagio vigente, 0 Congresso
Nacional estaria habilitado para exercer suas
atrtbuigdes constitucionais de fiscalizagio e
controle dos atos do Executivo.

Assim sendo, fica claro que o Senado, em
particular, e o Congresso Nacional, como um
todo, tém condigdes de desenvolver ativida-
des de acompanhamento e avaliag8o, ainda que
pouco sistemdticas, utilizando instrumentos
inerentes a propria atividade parlamentar, tais
como requerimentos de informagio, trabalhos
das comissfcs pcrmancntcs ¢ de inquérito, de-
poimentos e 0 exercicio das atribuicles consti-
tucionais referentes ao orgamento, ao planeja-
mento, 3s contas do governo ¢ a matérias de
natureza econdmica.

Cabe ressaltar, contudo, que cstas ativida-
des esporadicas, ndo importando ¢ quanto bem
inlencionadas scjam, ndo substituenn um traba-
lho bem estruturado e sistematico de acompa-
nhamento e avaliagdo. E importante mencionar
que, embora o TCU seja um 6rgfo auxiliar ao
Legislativo pela Constituicdo ¢ que em muitas
CPls seus técnicos tenham prestado valiosos
servigos, @ maior divulgacio e conseqiiente
utilizagdo dos trabathos do Tribunal seria dese-
javel, especialmente quando da apreciagdo do
Plano Plurniamual, da LDO ¢ dos orgamentos
anuais.

2. Exame das contas enuais do Presidente
da Republica

Conforme o art. 49, item [X, da Constitui¢io
Federal, ¢ da competéncia exclusiva do Con-
gresso Nacional “julgar anualmente as contas
prestadas pelo Presidente da Republica e apre-
ciar os relatérios sobre a execugdo dos planos
de governo™.

Quanto i tramitagio, o Congresso Nacional
envia ao TCU a prestagiio de contas do gover-
no, demonstrada no Balan¢o Geral da Unido
(Balangos ¢ as Demonstragées referentes 4 ad-
ministragio direta: Balancos da administracio
indireta e o0 Orgamento das empresas estatais) e
o Relatorio elaborado pela Secretaria do Tesou-
ro Nacional para fins de elaboragdo do parecer
Ppreliminar, com a recomendacao ou ndo de apro-
vagfo das contas pelo Congresso Nacional,

_Oart. 71, da Segdo IX - Da Fiscalizagio
Contabil, Financcira ¢ Orgamentaria, que cxpres-

sa as competéncias do Tribunal de Contas da
Unije, determina em seu item 2 que 0 mesmo
deverd “apreciar as contas prestadas anualmen-
te pelo Presidente da Republica, mediante pare-
cer prévio que devera ser elaborado em sessen-
ta dias a contar de seu recebimento”. Merece
destaque no referido documento o fato de que
a prestagdo de contas em questdo ¢ distinta
daquela preconizada no art. 70, pardgrafo ani-
co,? da Constituigio Federal, para os agentes
ou entidades que utilizem, arrecadem. guardem,
gerenciem ou administrem dinheiros, bens e
valores piblicos.

De acordo com o Ministro-Relator®do Rela-
torio para o exercicio de 1992, a prestagio de
contas “constitui-se .. cm uma avaliagio global
do descmpenho do governo, cujos pardmetros
540 os objetivos e metas fixadas no Plano Pluri-
anual, na Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e na Lei Orcamentdria Anual.” Acrescenta ain-
da o Ministro-Relator: “examino, portanto as
presentes contas sob o enfoque de sua exati-
dio contibil ¢ do reflexo da agdo de governo,
decorrenie da execugdo dos orgamentos pabli-
cos, sobre a situagdo patrimonial ¢ financeira
da Unido no exercicio de 1992”.

Observe-se que, mesmo considerando que
1992 foi um ano atipico, marcado pelo impeach-
ment do entdo Presidente Fernando Collor e
pela posse do Vice-Presidente Itamar Franco, e
ainda reconhecendo que as contas do Executi-
vo comprovadamente apresentavam irregulari-
dades, o Tribunal de Contas recomendou a apro-
vagfo das mesmas. Em sua conclusio, o Minis-
tro-Relator informa que no exame da documen-
taco (Relatorio da Secretaria do Tesouro e Ba-
lango Geral da Unido), do ponto de vista orga-
mentdrio, financeiro, legal e contibil, as contas
prestadas pelo Presidente da Republica relati-

E “Art.70 - A fiscalizagfo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administraglo, direta ¢ indireta, quan-
to a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica-
¢iio das subvengdes e reniincia de receitas, sera gxer-
cida pele Tribunal de Contas da Unifio, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada poder.

Pardgrafo Gnico — Prestard contas qualquer pes-
soa fisica ou entidade piblica que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e va-
lores publicos ou pelos quais a Unifle responda |, ou
que, em nome desia, assuma obrigagdes de natureza
pecuniéria.”

SBRASIL. Tribunal de Contas da Unifio (TCU).
Relatorio e parecer sobre as conias do Governo da
Republica, exercicio 1992, Introdugéo, p. 9.
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vas a0 exercicio 1992 estio em condigbes de
serem aprovadas pelo Congresso Nacional.
Apresenta, entretanto, a seguinte observagio:
“ndo obstante, registrei neste relatério um con-
turbade desempenho gerencial do Governo
durante o exercicio de 1992, com penosos refle-
xo0s na cconomia brasileira.”"°

Ressalta ainda o Ministro-Relator para o
exercicio de 1992 que os atos especificos da
administragio publica que antecederam ou se
seguiram ao processo 4o execucdo orgamenti-
ria nio estdo em julgamento, mas poderdo ser
analisados posteriormente de acordo com as
normas constitucionais. De fato, no parecer pre-
liminar do referido Tribunal, consta ... “ as Con-
tas do Governo, relativas ao exercicio de 1992,
em seus aspectos orgamentarios, financeiros,
contabeis, patrimoniais e legais, esto em con-
digdes de ser aprovadas pelo Congresso Nacio-
nal, ressalvados os possiveis atos controver-
so0s ou irregularidades de gestio administrati-
va ocorridos no perfodo, os quais serdo pro-
cessados ¢ julgados, isoladamente, na forma
daler™

Em seu Relatbrio de 1993, no Projeto de Pa-
recer Prévio, o Ministro-Relator Luciano Bran-
déo Alves de Souza informa: “...o rclatério quc
acompanha este parecer prévio, nos termos do
art. 175 do Regimento Interno deste Tribunal,
contém informacoes sobre: a) a observiincia das
normas constinicionais, legais ¢ regulamenta-
res na execugio dos orgamentos publicos fede-
rais; b} o cumprimento dos programas previs-
105 na Lei Orgamemaria Anual, ec) oteflexoda
administracdo financeira e orcamentiria federal
no desenvolvimento econdmico e social do
pafs.” 12

Na conclusio do relatério para 1993, foram
relacionados alguns procedimentos administra-
tivos que infringiram o ordenamento juridico, o
que no entanto nio impediu a recomendacio
de aprovagdo das contas pelos ministros do
Tribunal de Contas.

Saliente-se ainda que, além de prover infor-
mages sobre a legalidade das ages do gaver-

YRR ASIL, Tribunal de Contas da Unifio (TCU).
Relatorio e parecer sobre as contas do Governo da
Repitblica; exercicio 1992, p. 236.

Wdem, p. 239.

ZBRASIL. Tribunal de Contas da Unidio (TCU).
Relatorio, conclusio e parecer prévio sobre as con-

no, os relatérios do TCU contém valiosas infor-
magdes sobre programas de governio, constitu-
indo-s¢ em instrumento dos mais importantes
para que o Legislativo possa exercer eficiente-
mente seu papel de controlador externo, princi-
palmente quando da apreciagio do Plano Pluri-
anual ou mesmo do orgamenlo, na prestacio de
contas ¢ na andlise das politicas piblicas.

A titolo de exemplo, citamos o seguinte pa-
ragrafo do relatério do TCU para 1993:%“0Ob-
servamos do relatério apresentado que no en-
cerramento do exercicio financeiro houve su-
peravit de receitas correntes em 3,3% e de re-
ceitas de capital em 15%, e que as despesas
com pessoal e encargos sociais representaram,
em 1993, 11% da despesa orgamentdria tota), e
18,9% das despesas correnies, sitnando-se,
assim, em patamar bastante inferior ao de 1/3 (
um tergo) do limite constitucional de 65%.™

\ale mencionar também, do mesmo relatério
sobre 0 exercicio de 1993, o seguinte paragrafo:
“Causou-nos surpresa a informagdo prestada
pelo Ministério dos Transportes, de que o
DNER, no exercicio de 1993, conservou 50,571
km de rodovias federais. Se essa ago adminis-
trativa realmente ocorreu, é de serem questio-
nadas a fiscalizagfo e a qualidade dos traba-
Thos executados, ante a declaragio do estado
de calamidade publica decretado pelo Senhor
Presidente da Republica em 19 de abril deste
ano sobre o sistema rodoviario federal.™"

Dentre outros assuntos de relevincia que
s%o mencionados no relatério do TCU para 1993
destacomos:. “os tecurses publicos destinados
4 manutengio e desenvolvimento do ensino niio
priorizaram ¢ atendimento das necessidades do
ensino obrigatdrio. Ndo foi assim observada a
aplicagfio minima de 50% no ensino fundamen-
tal: neste foram aplicados apenas 0,8% do total,
conforme apontado no item 4.1.3.2 (4.” parte)
deste relatério. Caracterizou-se, com isso, des-
cumprimento do § 3.° do art. 212 da Constitui-
g0 Federal e do art. 60 do Ato das Disposicies
Constitucionais Transitérias™. ¢

No mesmo contexto de politica educacional
mencicnamos algumas conclusies referentes
ao Projeto Minha Gente, contidas no relatorio
para o exercicio de 1992: “um projeto que em
menos de dois anos de existéncia j4 passou pela
supervisfio de cinco 6rgdos ¢ um exemplo mar-
cante de falha na execugSo e no planejamento.

tas do Governo da Republica; exercicio 1993, p. Wibidem, p. 434,
426, Vilbidem,
Yidem, p. 424. “Ibidem, p. 425.
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Assim, das 4 mil unidades previstas até 1995,
apenas 31 foram efetivamente concluidas até
1992 Existiam 169 centros em construgio para
atendimento de uma clientela situada na faixa
de 2 400 criangas por unidade™."

Também no setor educagiio o relatério de
1992 menciona: “...Como nos anos anteriores, 0
ensino superior absorveu mais da metade
(53,23%) dos recursos destinados & manuten-
¢30 ¢ ao desenvolvimento do ensino. Em con-
trapartida, com o ensino fundamental foram
gastos apenas Cr$ 266,638,147 mil, equivalen-
tes a 1,73% daquele total. Tal concentragio de
recursos no ensino superior fere o preceito
constitucional que assegura prioridade ao aten-
dimento das necessidades do ensino fundamen-
tal (§ 3.° doartigo 212 da Constitui¢do Federal)
e evidencia, ainda, a inobservincia do preceito
contide no artigo 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias, o qual determina
que nos dez primeiros anos da promulgagio da
Constitui¢do sejam aplicados, pelo menos, cin-
qiienta por cento dos recursos a que s¢ refere 0
artigo 212, para eliminar o analfabetismo ¢ uni-
versalizar o ensino fundamental.™'®

Ainda do relatorio de 1992, destacam-se as
seguintes informagdes sobre o setor sadde; “Na
area da saude piiblica, pouco ou quase nada de
relevante se fez no exercicio de 1992. A acfo
ministerial foi limitada a timidas agdes de com-
bate ao colera, 3 malaria ¢ Aquestioda AIDS. A
administragio ministerial mostrou-se assim defi-
ciente, dando causa a este baixo desempenho.”*

Considerando ainda a drea de saude pabli-
ca, os scguintes paragrafos, contidos no rela-
t6rio para 1993 sio bastante elucidativos: “...
de ha muito o sisterna piblico de sadde no Pais
vem apresentando baixo desempenho, eviden-
ciado na escassez e no sucateamento dos equi-
pamentos ¢ na deficiéncia dos servigos de aten-
dimento, tudo resultando no pouco ou quase
inexistente acesso da populagio s agbes e ser-
vigos referidos. Do ano 1989 a 1993, os recur-
sos federeais destinados ao setor decresceram
de US$ 13 bilhdes para USS$ 6 bilhdes, ou seja,
houve uma queda da média per capite ano de
US$ 80 para US$ 38, o que coloca o Brasil entre
os paises latino-americanos que menos aplicam
nessa drea fundamental”.

Do exposto, evidencia-se que a apreciagiio

BRASIL. Tnibunal de Contas da Unido (I'CU).
Relatorio e parecer sobre as contas do Governo da
Repitblica; exercicio 1992, Introdugio, p. 59.

“Yidem, p. 60.

Ylbidem, p. 39.

das contas do governo, pelo menos teoricamen-
te, poderia fornecer aos parlamentares informa-
¢Ges valiosas tanto sobre a legalidade das con-
tas do governo quanto sobre a situagfio opera-
cional de politicas ¢ programas publicos.

Nio obstante, o relatério proposto pelo Tri-
bunal de Contas da Unido sobre as contas do
Governo da Repuiiblica e a aprovagio deste pelo
Legislativo tem~se dado sem maiores discus-
sdes. O processo de aprovagio das contas do
governo tem sido caracterizado pela aprovagio
sistematica tanto em termos de legislativo quan-
to do relatério preliminar pelo plendrio do Tri-
bunal de Contas.

No dgmbito do Congresso Nacional, a trami-
tagdo do parecer ¢ do relatorio do TCU., confor-
me Quadro 5, ¢ lenta, ndo merecendo maior aten-
¢do por parte dos parlamentares, possivelmen-
te devido 4 tradigiio do formalismo na aprova-
¢do das contas e 4 pouca utilizagdo das infor-
magdes em outras atividades das duas Casas.
No periodo 1988/1990 apenas os anos 1988 e
1989 (MSG n.° 157/89 eMSG n.° 160/90) tiveram
suas conias aprovadas, respectivamente, em 1991
e 1992, As contas dos anos 1990, 1991, 1992 ¢
1993, até o final de 1994, ainda nfio haviam sido
aprovadas, 0 que sugerc a pouca importancia atri-
buida ao instrumento no mbito parlamentar.

Mesmo ha apreciagio do orgamenio, emlboo-
ra a Comissfio Mista esteja diretamente envol-
vida na aprecia¢do do parecer e do relatorio do
TCU, no momento nio ha evidéncias de que as
informagdes ¢ recomendagdes estejam sendo
ou tenham sido utilizadas pelo Legisiativo,

Autilizagio das informagdes pelo Congres-
50 Nacional, pela administragiio publica e pelos
grupos de inleresse que influenciam na formu-
lagHo e no desenvolvimento de politicas pabli-
cas, constitui-se em campo promissor de pes-
quisa a ser explorado, pois muitos dos proble-
mas encontrados durante as auditorias podem
ser solucionados pela mudanga de praticas ad-
ministrativas, alteragdes da legislacio pettinente
€ por novas oricndagdes nas dreas de planeja-
mento € de orgamento. E mais que punir judici-
almente os que fazem mau uso dos recursos
publicos, as auditorias, notadamente as opera-
cionais, indicam aos administradores € formu-
ladores de politicas publicas a necessidade de
mudangas para promover o melhor uso dos re-
CUrsos.

3. Homologagdo dos atos de emissdo de
moeda

Oart. 48, inciso XIV, da Constituigio Fede-
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ral, dispde sobre a emissfio de papel-moeda, scus
limites ¢ controle ¢ 0 art. 164 determina que a
competéncia da Unifo para emitir serd exercida
pelo Banco Central,

A matéria é disciplinada pela Lei n.® 4.595,
de 13,12.64, que atribui a0 Conselho Monetario
Nacional o dever de dimensionar ¢ volume dos
meios de pagamento, de acordo com as neces-
sidades da economia. O ant. 4.°, inciso I, desta
mesma lei, atribui a0 Conselho Monetario o
poder de autorizar a emissfo de papel-moeda,
pelo Banco Central, até o limite de dez por cen-
to do saldo de meios de pagamento existente
em 31 de dezembro do ano anterior.

Além deste limite deve o Conselho, através
de mensagem do Presidente da Repiiblica, soli-
citar autorizacio do Legislativo para estas emis-
ses. Entretanto, esta mesma lei, em sen art. 4.°,
in fine, permite ao Conselho Monetério autori-
zar estas emissies antes da homologagio pelo
Congresso Nacional, quando necessidades ur-
gent&eunprewstasparaoﬁnancmmenlo das
atividades produtivas e da circulagfio da rique-
za do Pais assim o exigirem. Talvez o fato da
excepcionalidade ter se transformado em nor-
ma explique o desinteresse, tanto do Congres-
so Nacional quanto do Executivo, no processo
de homologaciio da autorizaglo para emissio
de moeda.

O exame do Quadro 6 indica que a tramita-
¢lio das mensagens no Congresso Nacional,
tanto no Senado como na Cimara, ¢ bastante
lenta. Como exemplo extremo temos a Mensa-
gem n.°626, de 1985, que tramitou na Cimarade
28.11.85at€ 12.3.92 e no Senado de 17.3.92 até
15693,

A andlise do Quadro 7 indica que “foi ho-
mologado pelo Congresso Nacional para emis-
sd30 de papel-moeda, no ano de 1990, apenas o
Voto 033/90, de 14.2.90, enquanto os Vbtos 068/
90, 083/90, 108/90 ¢ 237/90 ainda nfo o foram.
Nio houve sequer, para 1993, encaminhamento
das mensagens do Presidente da Repiiblica a0
Congresso Nacional. Demonstra-se, dessa for-
ma, que de 1990 a 1993 estavam em circulagiio
aproximadamente Cr$ 1,5 trilhio de papel-moe-
da scm a devida hmnologaqao do Congresso
Nacional™.®

Do exposto, julgamos oportunc lembrar que
o controle da emissio de moeda est4 intima-

¥BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Relatdrio, conclusiio ¢ parecer prévio sobre as con-

tas do Governo da Republica; exercicio 1993, p.
441,

mente relacionado com a discussiio do papel
do Banco Central, cuja independéncia vem sen-
do amplamente debatida no Congresso Nacio-
nal, onde tramitam vérios projetos de lei sobre
o assunto. Assim sendo, é de se esperar que
com a aprovagdo de nova legislacio, sobre a
matéria, o problema decorrente de uina aprova-
¢fio meramente formal da emiss3o de moeda por
parte do Legislativo scja superado.

4. Fixagde dos limites de endividamenio e
autorizagdo para operacdes de crédito inter-
no e externo

Além dos instrumentos mencionados, tam-
bém existem outras formas institucionais de
controle a serem exercidos pelo Congresso Na-
cional, notadamente na drea econdmica. De acor-
do com o$ artigos 52 e 155 da Constituig3o Fe-
deral e com o Capitulo IV, Segfio I, do Regimen-
to Interno do Senado Federal, as operacdes ex-
ternas de natureza financeira, de interesse da
Uni¥o, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios sio autorizadas
pelo Senado Federal. Esta autorizagho também
¢ necessdria no caso de aval da Unifo, Estado,
Distrito Federal ou Municipio, para contrata-
¢lio de empréstimo externo por entidade autdr-
quica subordinada aos governos federal, esta-
dual ou municipal.

Também compete 30 Senado, de acordo com
oar. 52 da Constituigio e Seciio I1, do Capitulo
IV, do Regimento Interno, fixar limites globais
para o montante da divida consolidada, dispor
sobre limnites globais e condigSes para as ope-
ragles de crédito externo ¢ interno, estabelecer
limites e condigBes para a concesslio de ga-
rantia da Unifio em operagbes de crédito ex-
terrio e interno, determinar limites globais e
condigdes para o montante da divida mobili-
dria dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios.

Com a finalidade de sumariar a atividade do
Senado nesta matéria nos Gltimos anos trans-
crevemos parte das conclusdes do estudo “O
papel do Senado Federal no controk do endivi-
damento publico no Brasil”, publicado na Re-
vista de Informagdo Legislativa de julho/se-
tembro de 1994, a saber: “Tendo como horizon-
te temporal os Gltimos 20 anos, o5 termos das
resolucdes do Senado Federal registram melho-
ria nos aspectos conceitual, da definigo de li-
mites, da abrangéncia ¢ mnsolldagﬂo do refi-
nanciamento pela Unifio e da manutencfo da
autolimitagdo do Senado na elevagdo dos limi-
tes, ainda que ampliada para 25% da receita e
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nfio aplicivel as operagBes contratadas junto
aos organismos multilaierias que, normalmen-
te, exigem contrapartida. Afora isso, 0 mecanis-
mo para impedir o repasse de passives de ope-
ragdes de antecipagio de receita orgamentaria
(ARO) de uma administra¢io a outra pode ser
lembrado como allamente positivo.

Inegavelmente, houve um avango instifuci-
onal no que diz respeito ao controle do endivi-
damento publico no Brasil em decorréncia dos
debates e deliberagdes no ambito da Assem-
bléia Nacional Constituinte de 1987/88 Talvez
o8 mais relevantes tenham sido a incorporacio
das operagbes de crédito da Unido sob o crivo
do Senado Federal e, apesar das lacunas ainda
existentes, a proibigio de 0 BACEN financiar
dire1a ¢ indiretamenie o Tesouro Nacional,

Também houve um aprimoramento técnico
¢ conceitual no processo/controle exercido pelo
Scnado Federal, sobretude apés a longa nego-
ciagdo politica que culminou na Lein” 8.388, de
dezembro de 1991, ¢ na Resolugdo n.° 36/92.”

Entretanto, em que pesem os avangos ob-
servados ao longo dos anos, persistem virios
fatores limitantes dentre os quais destacamos a
necessidade de o Senado desenvolver uma
base de dados propria, tornando-se assim mais
independente das informagdes fornecidas pe-
los agentes financeiros.

Além disso, éimportante a elaboragio de
um Cédigo de Finangas Pablicas e a melhoria
na delimitagdo das atribuigBes constitucionais
no que se refere ao endividamento piblico en-
tre o Congresso Nacional (arts. 48, IT; 163, L alV,
da Constituigio Federal) € 0 Senado Federal
(art. 52, incisos V a X, da Constituic3o Federal).

Um outro aspecto importante “ refere-se 3
necessidade de o Senado Federal rever a RSF
96/89 quanto aos conceitos e limites, a exemplo
do que foi implememado na RSF 36/92, bem
como disciplinar limites e condi¢des para ope-
ragdes de crédito de responsabilidade do Ban-
co Central do Brasil e das institui¢8es financei-
ras oficiais federais”. 2

Resumindo, embora o Senado tentha apre-
sentado um desempenho razodvel, em fungfo
da complexidade da maténa, muito deve ser aper-
feigoado, tanto em termos técnicos quanto po-
liticos, para controlar efetivamente o endivida-
mento publico no Pais.

USOUZA, PAIVA OLIVEIRA. 1994. Revista de
Informagdo Legislativa, n.123, p.14].
BIGUZA, PAIVA OLIVEIRA. Op. cit., p.142.

5. Apreciagdo do Plano Plurianual, da Lei
das Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orca-
mentdria Anual

Embora sejam importantes os sistemas for-
mais ¢ informais de acompanhamento ¢ fiscali-
zaciio, anteriormente mencionados, sem duvi-
da o instrumento mais poderoso para analisar e
controlar a utilizagAo dos recursos piblicos ¢ a
apreciagfio do orgamento piblico da Unido.

O or¢camento de um pais constitul-se instre-
mento politico da maior relevincia, pois esta-
belece a politica econdmica e social do gover-
no, definindo quem paga os tributos e quem
sdio os principais beneficidrios da agfio do Esta-
do. Assim sendo, € natural que o orgamento
historicamente tenha sido discutido, apreciado
¢ mesmo elaborado pelo Legislativo, que por
sua composigdo heterogénea e, ndo raro, con-
flituosa, melhor represenia os diversos grupos
dc intcresse que compdem a sociedade.

Ne Brasil historicamente a participagdo do
Legislativo no orgamento tem sido pequena —
de acordo com a Constitui¢do de 1946 os parla-
mentares podiam apresentar emendas, mas
como ndo eram definidas as fontes de recursos,
na pratica a execugio dependia integralmente
da programag3o do Exeautivo. A partir de 1967,
durante o governo militar, o Congresso Nacio-
nal, pelo menos em tese, podia apenas aprovar
ou rejeitar o projeto de lei na sua totalidade, o
que resultou em transformar o processo de apre-
ciagdo do or¢camento em ritual de homologacio
das propostas do Executivo. #

A Constituigio de 1988 restituiu a0 Con-
gresso Nacional as prerrogativas normais da
instituicAo numa sociedade democratica, den-
tre elas a apreciacgio do orgamento. Conforme o
expresso na Se¢do 11 - Dos Orgamentos, Capi-
tulo IT — Das Finangas Pablicas, da Constitui=
¢Ao Federal, o Poder Fxecutivo apresentari os
projetos de lei do Plano Plurianual, das diretri-
zes orgamentdrias € dos orgamentos anuais ao
Congresso Nacional.

Dentre as principais conseqiiéncias das exi-
géncias constitucionais estio; 1 — a obrigatori-
edade do planejamento, através do Plano Pluri-
anual, 2 - a possibilidade de 0 Congresso Naci-
onal participar tanto na administragio piblica
quanto na formula¢do das politicas pablicas de
arrecadacio e de alocacio de recursos através
da Lei das Diretrizes Orgamentarias; 3 — o des-

RFURTADO, GOIAS. Orgamento piiblico; des-
vendando a caixa preia, p. 2.

Brasilia a. 32 n. 125 jan./mar. 1995

217



dobramento da Lei Or¢amentiria Anual (LOA)
em trés orgamentos distintos: Fiscal, de Inves-
timento das Estatais ¢ de Seguridade Social. *

E atribuigdio de uma comissfio mista perma-
nente, conforme o artigo 166, § 1.°, da Consti-
tuicfio Federal, “examinar e emitir parecer sobre
planos e programas nacionais, regionais e se-
toriais previstos nesta Constituicfio e exercer o
acompanhamento ¢ a fiscalizaglio orgamenta-
ria, sem prejuizo da atuagdo das demais comis-
sdes do Congresso Nacional ¢ de suas Casas”.

A Comissfo Mista de Planos, Orcamentos
Priblicos e Fiscalizacio detém a Subecomissiio de
Acompanhamento e Avaliagho (art. 27, Capitulo
IV, do Regulamento Interno da Comiss@o Mista)
cuja instalagfio se torna necessiria com vistas a
sistematizar as atividades a ela atribuidas.

a - Q ciclo orcamentdrio

Para melhor entender a imporidncia do or-
g¢amento para que o Legislativo exerga sua atri-
buig#o de controlador dos atos do Executivo,
serd necessario yma breve descrigio das eta-
pas do processo, a saber: a - formulagio do
Plano Plurianual, pelo Executivo; b — aprecia-
¢lo do plano pelo Legislativo; ¢ - elaboragdo
da Lei das Diretrizes Orcamentdrias, contendo
metas ¢ prioridades para a administracdo, bem
como a politica de alocagfio de recursos pelo
Executivo; d — apreciago da LDO pelo Legisla-
tivo; € — elaboragfo da proposta orgamentiria
pelo Executivo; f—apreciagdo ¢ autorizagdo do
orgamento pelo Legislativo, g — execucio do
orgamento pelo Executivo; h —acompanhamen-
to, avaliagio ¢ julgamento das contas pelo Le-
gislativo.

Para efeito de anilise, sclecionamos apenas
0s itens que cnvolvem o Legislative € que sdo
definidos basicamente pela Resoluglio n.° 1/89
— CN e suas alteraches.

Apreciagdo do Plano Plurianual (PP4)

Nesta etapa o Legislativo deve analisar as
grandes linhas da politica piblica consideran-
do prioridades, objetivos, metas, alocagdo de
Tecursos para investimentos no médio prazo. O
Plano Plurianual € recebido pelo Presidente do
Senado Federal, sendo encaminhado 4 Comis-
sfio Mista para aprecmcio ap6s o que ¢ elabo-
rado relatério para apreciacio pela Comissdo
Mista. Depois de aprovado na Comissfio Mis-
ta, o projeto é encaminhado ao Plendrio para
discusso ¢ votagdo.

HUSANCHES, Osvaldo Maldonado. @ ciclo or-
samentdrio; uma reavaliagdo & luz da Constituicio
de 19885,

De um modo geral, o projeto de planejamen-
to plurianual enviado pelo Executivo apresen-
ta-5¢ como peca normativa, muito detalhista,
dificultando a integragio com a Lei das Diretri-
zes Orcamentdrias ea Lei dos Orgamentos Anu-
ais. O fracasso do planejamento em anos recen-
tes, bem como a ascensde da ideologia neo-
liberal, enfatizando a prevaléncia das forgas de
mercado vis-a-vis a interferéneia do Estado na
economia, reduziram a importincia do planeja-
mento governamental de médio e longo peazos.
Possivelmente a desestruturacdo da maquina
administrativa, especialmente na esfera do Exe-
cutivo, também contribuiu para €s1a situagio
de descrédito, que prejudica nfio s6 a politica
de alocagfio de recursos, como dificulta o tra-
batho de avaliagio das apdes do Executivo, pela
inexisténcia de defini¢des precisas das priori-
dades ¢ metas do governo,

Apreciagdo da Lei das Diretrizes Orgamen-
tdrias (LDO)

A LDO define a forma e o conteddo dos
orgamentos, além de fixar normas para sua exe-
cugfio, estando baseada, pelo menos ¢m teoria,
nas politicas piblicas expressas no Plano Pluri-
annal. A tramitagiio obedece procedimento si-
milar dquele adotado para a apreciagiio dos pla-
nos plurianuais, embora seja envidenciada
maior participagdo dos parlamentares através
da apresentaciio de emendas e discussio. Tal
participago ¢ devida, possivelmente, 4 maior
preocupagio por parte dos parlamentares quan-
to s diretrizes de horizonte temporal mais cur-
1o, & que Mfluenciam a e1aboragao € eXecugao
do orgamento anual.

Apreciagdo e autorizagdo fegislativa & Led
dos Orgamenios Anuais ( LOA)

Esta etapa, sem divida nenhuma, € a mais
complexa ¢ a mais trabalhosa do ponto de vista
do Legislativo, sendo desenvolvida em seis fa-
ses, que resumimos a seguir:*

a — organizagio das atividades — envolve a
escolha dos relatores e a elaboracfio de traba-
1hos metodoldgicos para a apreciacio da lei or-

b — recepgio e divulgaciio do projeto — re-
cebimento da mensagem, leitura em sessfio do
Congresso Nacional, remessa 4 Comissio Mis-
ta, publicagio do avulso, abertura de prazo para
as emendas;

¢ — estabelecimento de normas ¢ proposi-
¢io de emendas ~ elaboragio, apreciacio e

Bldem.
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aprovagdo de parecer preltitinar do Relator, ade-
-quagio do material, formalizagio das emendas
perante a Secretaria da Comissdo Mista, anali-
s¢ da mesmas ¢ registro nos bancos de dados;

d — apreciagiio pelas relatorias parciais e
setoriais — apreciagio das emendas, dos relaté-
rios parciais e setoriais, decisfo da Comissiio
Mista sobre os relatérios;

e — compatibilizagio ¢ consolidacio dos re-
latérios setoriais — compatibilizagio ¢ consoli-
dagAo dos relatdrios parciais e seforiais, intro-
dugdo dos ajustes ¢ apreciagiio do relaténio, que
apds aprovado ¢ encaminhado ao Plendrio do
Congresso Nacional,

f— decisdo pelo Congresso Nacional — apre-
ciagdo e votagfio do projeto e eventuais desta-
ques pelo Congresso Nacional e remessa ao
Chefe do Executivo.

Estas etapas apenas informam sobre o pro-
cesso, pois os problemas decorrentes da apre-
ciagfio do orgamento no Congresso Nacional,
bem como as dificuldades de acompanhamento
¢ fiscalizagdo da execugio orgamentaria, serdo
discutidos em capitulos subseqiientes.

b — Problemas na apreciagdo do orgamen-
to pelo Legisiativo

Dentre os principais problemas na aprecia-
¢io do orcamento pelo Legislativo podem ser
mencionados:

a- adesarticulagdo do servigo pablico, que
originou deficiéncias na drea de planejamento,
bem como nos servigos de acompanhamento e
de controle interno nos drgdos do Execulivo;

b — a ndo-observincia de normas legais,
administrativas e dos proprios prazos, tanto no
Ambito do Legislativo quanto do Executivo, que
levam a sucessivas mudangas na pega orgamen-
taria,

¢ — a njo-¢laboragio de lei complementar
para substituiralet n® 4,320, de 17 de margo de
1964;

d — necessidade de redefinigiio das atribui-
¢Bes dos Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral, evitando, na medida do possivel, a prolife-
ragdo de emendas de cariter local, que pelo seu
grande nimero ¢ pela falta de critérios técnicos
dificultam a andlise ¢ ocasionam a pulverizagio
dos recursos;

f - milizagHo excessiva de medidas proviso-
rias pelo Executivo, na drea orgamentiria, “ale-
gando urgéncia e relevincia”, para despesas
que, embora ndo previstas no orgamento, difi-
cilmente poderiam ser consideradas imprevisi-

veis, como o ¢aso das secas no Nordeste, ma-
nutengdo de estradas e de hospitais;®

g — falta de informacio e de integragio en-
tre o Legislativo e os 6rgdos do Executivo, es-
pecialmente no que diz respeito ao acompanha-
mento da execugdo orcamentarnia;

h — pouca utilizagdo dos wabalhos ¢ dos
servigos do Tribunal de Contas da Unido pelo
Legislativo quando da apreciagio do orgamento.

Todos esies problemas €m dificultado a
apreciagio do orgamento pelo Congresso Na-
cional e, no que se refere as freqiientes mudan-
¢as na pega orgamentiria pelo Fxecutivo, o
Quadro 8 indica que em dois anos dos sete ali
mencionados, ndo foram apresentadas altera-
¢Oes & proposta original.”’

A Constitnigdo, 0 Regimento Interno da
Comissdo Mista e a Resolugdo n.° 1 do Cen-
gresso Nacional sdo omissos quanto 3 exten-
S20 ¢ 4 natureza destas alteragdes, © que aliado
a falta de tradigdo pelo Congresso Nacional na
apreciagio do orgamento, permitem mudangas
tdo amplas que, de fato, poderia ser dito que o
Congresso Nacional pode receber varios orga-
MENLos para apreciagio em um mesmo ano.

Em relagdo ao or¢amento para 1994, por
exemplo, a Mensagem n.° 105, de 1993 - CN, foi
recebida pelo Congresso Nacional em 31 de
agosto de 1993, sendo procedido o recebimen-
to das emendas ¢ a claberagdo do parecer preli-
minar do Relator-Geral. Em outubro do mesmo
ano o Ministério da Fazenda solicitou ao Con-
gresso Nacional que sustasse o exame do pro-
jeto, devido a necessidade de mudangas decor-
rentes da implantagio de um plano de estabili-
7a¢Ao econdmica.

A nova proposta (Mensagem n.°112, de
1994-CN), enviada em 28 de dezembro de 1993,
pressupunha a criag3o de um Fundo Social de
Emergéncia, gque foi instituido somentcem 2 de
margo de 1994, através de emenda constitucio-
nal, tornando necessdria nova alteragio na pro-
posta or¢amentaria.

Contemplando esta nova mudanca, foi en-
viada ao Congresso Nacional a Mensagem n.°
112, de 1994 — CN. que ainda foi medificada.
embora de forma minima , pelas Mensagens n.™

2BRASIL. Congresso Nacional. Senade Fede-
ral. Subsecretana de Apoio Téenico A Orgamentos
Publicos. Alteragdes propostas pelo Poder Executi-
voao PL 23/93 que estabelece o orcamento da Unido

para o exercicio de 1994
Ibidem,
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160 e 161, em 14 de junho de 1994 ¢ pela Mensa-
gemn.® 201, de 22 de julbo de 1994,

Estes fatos servem apenas para evidenciar
aextrema instabilidade no processo de elabora-
¢llo do orgamento, o gue dificulta o estabeleci-
mento de um sistema confidvel de acompanha-
mento e fiscalizagHo, tanto na esfera do Execu-
tivo quanto na do Legislativo.

Em termos de acompanhamento da execu-
¢A30 orgamentiria existem no Executivo varios
sistemnas informatizados que possibilitam aces-
so ds informagdes capazes de fornecer indicios
sobre irregularidades ¢ mé utilizagio das ver-
bas, tais como o Sistema Integrado de Admi-
nistragdo Financeira do Governo Federal - SI-
AFI; Sistema Integrado de Dados Orgamentiri-
os - SIDOR,; Sistema de Previsdo de Arrecada-
¢io — SIPRAR; Sistemas da Receita Federal
sobre Arrecadagio e Remincia de Receita -
ANGELA,; Sistema de Informagio do Banco
Central - SISBACEN.

Entretanto, sua utilizag%o e divulgac3o pelo
Legislativo ainda deixa muito a desejar, pois
apenas recentemente ¢ SIAFI passou a ser uti-
lizado por assessores ¢ parlamentares.

Em nivel do Senado Federal, o PRODASEN
desenvolveu o Sistema de Informagdes Orga-
mentdrias — INFORCA, que apresenta as infor-
mages para as diversas localidades e unida-
des da Federacio por parlamentares, segundo
a funcional programética e os érgfos que inte-
gram a administragiio pitblica federal.

A diferenga principal do INFORCA parao
SIAFI ¢ a possibilidade de agregacfio, conside-
rando nfo apenas os subprojetos e atividades,
mas também as emendas parlamentares que 0s
originaram. As informacdcs que constam deste
sistema apresentam uma defasagem de uma se-
mana a dez dias em rela¢¥o ao S1IAFI on line ¢
s30 obtidas diretamente no SERPRO pelo PRO-
DASEN. Devemos ainda informar que este sis-
tema ainda ndo est4 disponivet em rede, poden-
do ser acessado no PRODASEN, nas assesso-
rias do Senado ¢ da Cimara ¢ na Secretaria da
Comissio de Orgamentos.

Outro sistema derivado do SIAFI e disponi-
vclem toda a rede do Senado Federal, em gabi-
netes dos senadores ¢ liderancas, & o que infor-
ma a execusdo orcamentiria em nivel de sub-
projeto e subatividade, tendo em conta as emen-
das dos parlamentares. Tal sistema é mais amis-
toso que o SIAF] original, permitindo masor wti-
lizaglio pelos funcionéirios do Congresso Naci-
onal, a0 ndo exigir senhas qualificadas.

Além dos sistemas acima mencionados, de-
rivados do SIAFI, conta o Senado Federal ain-
da com o aplicativo ORCA, dentro do banco de
dados AQUA - Sistema de Informagio do Con-
gresso Nacional, onde estfio disponiveis as
emendas apresentadas pelos parfamentares
desde 1991, bem como a excouglio financeira, a
partir de 1992. Através deste banco de dados
diversas pesquisas por localidade, por parla-
mentar, por unidade orgamentiria, podem ser
exécutadas.

Os sistemas existentes s3o de grande wtili-
dade, mas relatérios originados pelos Grgfios
de controle interno, bem como os trabalhos
desenvolvidos pelo TCU seriam de grande uti-
lidade tanto na apreciagio do orcamento quan-
0 no acompanhamento de sSua execucio. Em-
bora alguns destes trabalhos existam e sejam
de circulagfio restrita ao TCU ¢ a 6rg8ios do Exe-
cutivo, outros poderiam ser elaborados, caso o
Congresso Nacional e o Senado, em particular,
desenvolvessem mecanismos para a wtilizacio
deste tipo de trabalho no exercicio de suas atri-
buigdes como drgdo fiscalizador das agles do
governo.

. Conclusdes e recomendagdes

A primeira conclusfo ¢ que a Gnica ativida-
de de controle externo que 0 Congresso Nacio-
nal divulga para a sociedade ¢ a das comissdes
de inquérito, 0 que envolve o risco de se super-
valorizar nm instrumento, que deve ser utiliza-
do de forma limitada, em ocasifes especificas.
Mesmo nestes casos, 05 impactos dos resuita-
dos das CPIs na sociedade, ou seja, a eficiéncia
¢ a eficdcia das mesmas nfo foi estudada,

Qutro instrumento de controle dos atos do
Executivo, o reguerimento de informaclies, niio
tem apresentado a agilidade esperada € a avali-
agfio dos resuitados da adog3o do mesmo, em
termos de eficiéncia e eficicia, também depen-
de de andlises futuras. Os depoimentos, carac-
terizados como um instrumento relacionado com
assuntos de interesse corrente, especialmente
na drea econdmica, também precisam ser avali-
ados em funglo dog resultados obtidos.

Assuntos como a emissfio dec moeda e a
apreciagdo do relatdrio do TCU das contas do
governo ndo tém merecido a atenglo do Legis-
lativo ao longo do periodo analisado. As ra-
z8es deste comportamento deveriam ser pes-
quisadas, pois constitui-s¢ num problema que
deve ser solucionado.

No que concerne 4 andlise técnica e politica
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do endividamento dos Estados, Municipios e
Distrito Federal, em que pese a extrema depen-
déncia do Banco Central quanto aos dados ne-
cessdrios pata a deliberagio, ela tem apresenta-
do perspectivas de aperfeicoamento no proces-
50 de apreciagiio pelo Senado no futuro priximo.

Em termos orgamentarios, acreditamos que
o0 Senado em pouco ou nada exerceu sua ativi-
dade fiscalizadora durante o processo, situa-
¢fio que, cntretanto, cstd gradativamentc sen-
do aperfeiguada pelo maior uso dos sisternas
informatizados de acompanhamento por parte
dos parlamentares. Entretanto, os problemas
decorrentes da auséncia de informagdes, tanto
dos organismos de controle interno do Executi-
vo quanto do TCU, prejudicam sensivelmente
a atividade parlamentar. A persisténcia da com-
peténcia comum nas atribuiges do Governo
Federal, dos Estados, Municipios e Distrito Fe-
deral continua provocando a acorréncia de um
grande numero de emendas locais, que tumul-
tuam a apreciacdo do orgamento ¢ favorecem a
pulverizagio dos recursos. As sucessivas mu-
dangas na pega orcamentiria, bem como o uso
desmedido de medidas provisérias pelo Execu-
tivo, também contribuem para dificultar ao Le-
gislativo o exercicio do seu papel de controla-
dor externo.

E importante enfatizar a necessidade que o
processo de apreciagdo do orgamento ocorra
de forma continua, ao longo do ano, e ndo como
hoje, onde apenas a votagho da LDO e a fase de
apresentacio de emendas a0 LOA despertama
atenglo dos parlamentares, existindo pouca dis-
cusso sobre assuntos da maior relevincia para
© orgamento, como o endividamento interno ¢
externo, que consomem, segundo o relatério do
TCU para 1993, aproximadamente 70% dos re-
cursos publicos.

Por fim, ainda na drea orgamentiria, mante-
mos que aspectos tais como a amplitude de
poderes relacionados ao voto do relator, as
votagOes por acordo de liderangas, a ndo-ob-
servancia de normas legais, as sucessivas mu-
dangas nos prazos, bem como a forma descon-
tinua com que ¢ examinado ¢ crgamento, res-
tringindo-se a0 mero exame das emendas, sio
priticas no Ambito do Legislativo que podem ¢
devem ser evitadas.

Com o intuito de methor entender a sima-
¢do do Senado como érgdo controlador dos
atos do Executivo, foi enviado 4 chefia dos ga-
binetes um questionario, reproduzido no Qua-
dro 9, onde pretendiamos identificar as pringi-

pais fontes de informagdo que os Senadores
dispdem para atuar no sentido de fazer valer
prerrogativas do 6rgdo como controlador ex-
temo.

Os resultados, contidos no Quadro 10, em-
bori prejudicades pelo tamanho réduzido da
amosira,” levanlam algumas consideragoes,
capazes de explicar, em parte, 0 baixo desempe-
nho do Senado nas suas atividades de contro-
lador externo. No que se refere a0 TCU, 2 maio-
ria dos gabinetes nfo mencionou uma vez se-
quer o relatério das contas do governo. Pou-
cos admitiram utilizar os servigos do TCU, fre-
quentemente relacionado com atividades de
apoio 4s CPIs. Também foi constatado que o
Balango Geral da Unido e o relatério da execu-
¢do orgamentiria publicado bimestralmente sdo
pouco conhecidos.

Praticamente todos os gabinetes reconhe-
ceram nio dispor de subsidios oriundos do
TCU ou do Executivo quando da apreciacio do
orcdmento. Similarmente, poucos admitiram uti-
lizar os sistemas informatizados para acompa-
nhamento da execugiio orgamentiria.

No que se refere ao requerimento de infor-
magfo, embora alguns gabinetes informassem
nunca ter sido utilizado pelo parlamentar, a mai-
oria reconheceu sua importincia, mesmo recla-
mando dos eventuais atrasos nas respostas por
parte do Executivo; o fato da auséncia de res-
posta nfio ter gerado as punigdes previstas em
lei também mereceun alguns comentarios,

De um modo geral, os resultados da pesqui-
sa indicam que o Congresso Nacional nio esti
ginda aparelhado para exercer sua atividade de
controlador externo, resultado este coerente com
os dados apresentados nos capitulos anterio-
res. Entretanto, fica claro do exposto que as
principais limitagdes sdo de ordem institucio-
nal e politica.

Sugenmos ainda que o Senado deveria de-
senvolver trabaihos para identificar a eficiéncia
e eficdcia dos instrumentos de controle utiliza-
dos pelo Congresso Nacional, com o propésito
de auxiliar na resolugfo dos obsticulos ¢ pro-
blemas j4 identificados. Dentro deste propdsi-
1o seria interessante estudar os seguintes as-
suntos:

—verificar se as CPIs atingiram seus objeti-
VOs ¢ quais as conseqiiéncias de algumas das
CPIs julgadas mais importantcs;

—identificar problemas na divulgacdo e uti-

BApenas 21 dos gabinetes responderam ao ques-
tionario,
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lizag#o dos resultados do trabalho do TCU pe-
los parlamentares;

— procurar gstabelecer canais de comunica-
¢do entre o Parlamento e o Tribunal de Contas
da Unifo, incluindo a comunicagio com os 6r-
ghos do controle interao do Poder Executive,

—estabelecer & sistematizar o fluxo de infor-
magdes oriundos tanto do Executivo quanto de
outras 4reas da sociedade;

— estudar como os depoimentos s3o origi-
nados ¢ qual a sua utilizagdio na atividade do
Senado como controlador externo;

— estudar ¢ aperfeigoar o instrumento re-
guerimento de informaghes;

— aperfeicoar o sistema de controle do endi-
vidamento ¢ da rolagem das dividas dos Esta-
dos ¢ Municipios;

— redefinir o papel do Congresso Nacional
na autorizagio para emissio de moeda, consi-
derando inclusive a possibilidade de alteracio
das atribuigties do Banco Central ¢, eventual-
mente, da propria Constituigio,

—selecionar algumas leis para efeito de ava-
liagdio quanto 4 sua eficiéncia e eficcia, consi-
derando que existe necessidade de adequagio
dos instrumentos legais aos reclamos da socie-
dade. Este processo, eminentemente seletivo e
de médio prazo, a ser desenvolvido no dmbito
das Comissoes Permanentes, acabaria por aju-
g:ir na reorganizagio da estrutura juridica do

s.
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QUADRO 1

RELACAO DAS COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO (DO SENADO E MISTAS)
INSTALADAS E CONCLUIDAS, DESDE A PROMULGACAO DA CONSTITUICAO DE 1988
Codigos: Classificagdo: A- avaliadora, 8- senienciadora, M- mista. Agdo do Estade: E - considerns que os fatos
investigados estiio diretamente relacionados com a aglio direta de Grglos do governo (Executivo e estatais)

CPl 1988

snaficach

aqéodo
Estado

Destinada a apurar a polfica de concessdes de emissoras de radio
e televisBo em todo o Pals e iregularidades ocasionais no Ministério
das Comunicagfes (Publicagio no DCN It n® 89 de
21/9/88)

Destinada a investigar as consequéncias econdimicas e sociais do
racionamento de energia elétrica nas Regides Norte e Nordeste
e no Estado de Goias (Resolugiio n® 8/87. Publicado no DCN
I n® 30 de 22/03/88)

Comissio Parlamentar de inquérito para apuragae dos conflitos
de terras ocorrentes no Pals {RQN n° 228/88. Publicado no
DCN 1 n® 116 de 18/09/60 - Relatdrio Final aprovado em
23/11/90)

Destinada a investigar denuricias de iregularidades inclusive
corrupgdio na administragdo puoblica (Resoluglo n® 22/88.
Aprovado Relatério Final em 30/11/88)

‘CP 1980

Destinada a apurar as irregulandades e seus responsévess pelas
importagdes de alimentos por 0rgacs governamentals
(Resolugao n® 59/87 . Publicada no DCN Il, n® 138, de
14/10/89 e DCN Il n® 124, Suplemento, de 23/10/89)

Destinada a investigar indices de fraude da importagio e
exportag3o de produtos e insumos farmacéutices, por empresas
mulinacionais e os possivels desdobramentos da atuacho dessas
empresas no Pais, inclusive a desnacionalizagio do setor e
desmesurada elevago dos pregos de medicamentos (Resolugéo
n® 42-SF/88. Publicada no DCN il de 26/01/91)

Destinada a apurar as denlncias sobre a devastagio da Hiléia
Amazénica e participa¢io estrangeira nessas dendncias
{Publicacdo no DCN Il n® 150 de 1.°111/89)

Destinada a apurar o que realmente esta ocorrendo com a
industria automobiistica brasileira (RQN n® 567/89. Publicado no
DCN Il de 17/02/90)

CPM! 1989

Destinada a investigar a atual crise financeira da PETROBRAS
{Resolucio n® 4/89-CN (Publicada no DCN n° 92 de
18/02/90)




Destinada a apurar a fuga de capitai e evaséio de divisas do Brasil
{ResolugBo n® 5, BY/CN. Publicada no DCN n° 87 de
12112/90)

Destinada a investigar denuncias constantes do livro "A
Fundacdo Robertc Marinho" (Resoluclo 6/89-CN. Publicada
no DCN n® 87 de 12/12/90)

COMISSOES ESPECIAIS 1989

Destinada a examinar a questiio da divida externa brasieira e avaliar
as raz8es que levaram o governc a suspender o pagamento dos
encargos financeiros dela decomrente, nos pianos extemo e
interno {Publicado no DCN 1l n°® 140 de 18/10/89)

Competéncia privativa do Senado Federal - Finalidade de regular
competéncia no disposto no art. 52, VVILVIIl ¢ {X da
Constituigde (RQN n® 23/89. Publicado no DCN I n® 138
de  14/10/89)

CPt 1990

Destinada a examinar os critérios, as possiveis iregularidades de
servidores, da exting8o de cargos e empregos, reparticles,
autarquias e empresas, no &mbito da administragio publica da
Unifio, direta, indireta e fundacional (RQN n® 178/90.
Publicado no DCN n® Il 176 de 13/12/90)

CPMi 1980

Destinada a investigar o programa autdnomo de energia nuclear
(Resolugdo n® 1/90. Publicada no DCN n°® 80 de 15/12/20)

CPl 1991

Destinada a investigar as dentincias de corrupgfo e
iregularidades na contratagio de obras pudblicas (RQN n°
167/91)

CPMI 1881

Destinada a investigar a verdadeira situacfo do Sistema
Financeiro da Habitagdo (RQN n° 786/91 . Publicado no DCHN
n® 33-B de 14/07/93)

Destinada a investigar a incidéncia de esterilizacdo em massa de
mulheres no Brasil (RQN n°® 592/91 - CN. Relatéric n® 2 de
1993 -CN)

Destinada a examinar o cumprimente das disposicles legais
relativas 4 destinacfio dos recursos e &s imegularidades na
administracio do FGTS do trabalhader (RQN n® 592/81 -
CN. Publicado no DCN Il n® 180 de 27/10/92)

Destinada a apurar responsabilidade no dmbito da Companhia

Nacional de Abastecimento - CONAB (RQN n°® 587/91 - CN.
Publicado no DCN n® 18 de 04/07/92)




Destinada a investigar as causas e as dimens&es do atraso
tecnoldgico nos processcs produtivos da inddstria brasileira, bem
GOMe Nos processcs de pesquisa ¢ instituighes de ensino ¢
pesquisa no Brasil (RQN n® 493/91 - CN. Relatorio publicado em
maio de 1992)

Destinada a investigar a crise na universidade brasileira (RGN n®
593/91. Relatério Final publicadc em 1993}

Destinada a investigar imegularidades na Previdéncia Social {RQN
n® 446/91. Publicado no DCN n® 49 de 1206/81)

COMISSOES  TEMPORARIAS - 1991

Destinada a estudar e analisar, bem como acompanhar as
atividades da Conferéncia das Nagles Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvotvimento (RQN 146/81. Publicado ne DCN
I n® 148 de 1009/82)

COMISSOES . MISTAS 1991

Destinada a estudar o problema do Desenvolvimento Econdmico
Inter-Regional Brasileire (RQN n° 81081 - CN. Relatdrio
publicado em dezembro de 1993)

Pl 1992

Destinada a apurar irregularidades cometidas em fundos de
pensdes de estatais e na PETROBRAS (RGN n°
A76/92-SF. Relatério publicads em margo de 1993)

Destinada a apurar denuncias de corrupgio, envolvendo
subormmo de autondades, sobretudo do ex-Ministro do Trabalho e
Previdéncia Social (RQN n* 5262, Publicado no DCN (I n®
79 de 21/06/92)

CPMI 1892

Deslinada a apurar dendncias do Senhor Pedro Collor de Mello
sobre as atividades do senhor Paulo César Cavalcante Farias
(RQN n* 52/92 - CN. Publicado DCN-Suplemento ao n°® 39
de 16/9/92)

COMISSAO ESPECIAL DO SENADO FEDERAL 1992

Senado Federal como érglio judiciaric - processo de
“impeachment” contra o Presidente da Replblica (Art. 52,
incise | da Constituicfo)

CPMI 1993

Destinada a investigar as causas do endividamento do setor
agricola (RQN n® 92/93-CN. Publicado nc DCN n® 203 de
28112793)

Destinada a apurar fatos contidos nas dendncias do Senhor
José Carlos Alves dos Santos conira parlamentares, membros
do govemno & representantes de empresas envolvidas na
destinacho de recursos do Orgamento da Unido. (RQN n®
151/93-CN)

Fonte: Secretaria Legislativa do Senado Federal; ¢laborado pela SSATOP/SF



QUADRO 2

anAcAo DOS REQUERIMENTOS DE momc&o EM 1993/1994*

Aprovndoc/
nt. ;:;::;:_,3:: Aguardando
o : informagdes
1993 192 154 35
1994 8o 43 17 18 2

*) Pesquisa valida até 13/10/94

Fonte: Secretaria Geral da Mesa. Elaborado pela SSATOP/SF.

QUADRO 3

RELACAO DOs DEPOIMEN'IUS PRESTADUS NO SENADO FEDERAL-19%4

Dﬂh

Comlulo

s Dcpoontu

“Auuato

29/03

CAE

Fermande Henrique CQrdooo
Pedro Mslan

Divida externa

26/04

CAE

André Montoro Filho - Presidente
da Comisséo Diretora do Programa
Nacional de Desestatizagho,
Amir Khair - Economista,

Privatizacho  da
EMBRAER

28/04

CAE

Pedro Majan

Acordo da divida
externa

16/08

CAE

Lé&kio Viena Lobo

Ministro da  Aeronautica,
Osires Siva

Presidente da EMBRAER.

Privetizacho da
EMBRAER

1403

CAE

Fernando Henrique Cardoso
Ministro da Fazenda.

Edmar Bacha - Assessor Especial
de Politica Econdmica.

Guetave Franco - Dhietor da Area
Internacional do  BACEN.

Maria da Conceicio Tavares.
Midric Henrique Simonsen. Paulo
Nogueira Batista Jr.

08/03

CAE

Alisson Paulinelli - Secretério da
Agricutura de Minas Gerais.
Emesto de Salvc - Fresidente da
CNA.

Pedro Camarge - Presidente da
Sociedade Rural Brasileira,
Francisco Urbano - Presidente da
Confederaclio Nacional dos
Trabalhadores da Agricultura.

Paine) sobre a
agricultura brasiisira

22702

CAE

Sinval Guazeli
Ministro da Agricultura.

Anistia para o cridito
rural

0B/02

CAE

Alcyr Calllari
Presidente do Banco do Brasil,

Anistia para o crédito
rural

Elaborado pela SSATOF/SF.

Fonte: Seccretaria das Comissdes/Comissdo de Assunios Econémicos.




QUADRO 4

RELACAG DOS DEPOIMENTOS PRESTADOS NO SENADO FEDERAL — 1993

FERNANDO HENRIQUFE CARDOSO -

PLANO ECONOMICO

14712 CAE MINISTRO DA FAZENDA DO GOVERNO
L8/ crg | CELSO AMORIM - MINISTRO DAS | ACORDO NUCLEAR
RELACOES  EXTERIORES BRASIL-ARGENTINA
CELSO AMORIM - MINISTRO DE
ESTADG {JAS RELACOES
EXTERIORES - FRANCISCO
ALBERTO TEIXFIRA - PRESIDENTE
ccy . | DA ASSOCIAGAO DAS INDUSTRIAS | DISCUSSAG  SOBRE
09,17/11 < FARMACEUTICAS NO BRASII. - PROPRIEDADE
DECIO_ LEAL ZAGOTTIS - INDUSTRIAL
SECRETARIO DE POLITICA
INDUSTRIAL DO MINISTERIO DA
INDUSTRIA E COMERCIO E VARIOS
OUTROS  DEPOENTES
OZIRES LOPES DE AZEVEDO FILHO -
27710 * | sFCRETARIO DA RECEITA FEDERAL | RECEITA  FEDERAL
PEDRO MALAN - PRESIDENTE DO
20/10 CAE | BACEN - ANDRE LARA REZENDE . | NEGOCIACAO DA
NEGOCIADOR DA DIVIDA FYTERNa | DPIVIDA  EXTERNA
DR' NADIR PRATES - PRES. DA
ASSOCIACAQ BRASILEIRA DE
MEDICAS ENFERMAGEM DA USP
DR'MARIA JOSE ROSADO NUNES -
e TN ) (RRV—
- A DESCRIMINA-
19.20/10 ccCl MACDOWELL . PRES. DA LIZACAO DO
ASSOCIACAO MEDICA DE BRASILIA ABORTO
RUY LAURENT! - REITOR DA USP
SUELY CARNEIRO - INSTITUTO DA
MULHER NEGRA - D. LELIS LARA -
BISPO DA CNBB E VARIOS OUTROS
DEPOENTES
MURILIO HINGEL - MMNISTRO DE | ™mie: tols3 s
1,2,9.15,16, | g EDUEQ%%MSV%';IOSDU;&C%ETAR'OS FIXA DIRETRIZES FE
23,28/09 LAO E BASES DA
. REPRESENTANTES DE  ENTIDADES EDUCACAD
DE CLASSE
NACIONAL
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO -
MINISTRO DA FAZENDA - VALTER POLITICA
06/07 CAE | BARELLI - MINISTRO DO TRABALHO | ECONOMICA DO
ANTONIO BRITO - MINISTRO DA GOVERNOQ
PREVIDENCIA
ALEXANDRE DE PAULA DUPEYRAT ESCL%%E%MENTOS
23/06 CC) | MARTINS - ADVOGADO GERAL DA

UNIAO

ADVOCACIA-GERAL,
DA UNIAO




12/05

PLENARIO

ELISEU RESENDE -

MINISTRO

DA FAZENDA

ESCLARECIMENTOS
SOBRE  OPERACOES
DO PROGRAMA DE
FINANCIAMENTO  AS
EXPORTACOES -
PROEX

05705

PLENARIO

ELISEU RESENDE -

MINISTRO

DA FAZENDA

ESCLARECIMENTO
SOBRE O PLANOD
ECONOMICO
DIVULGADO PELO
GOVERNO NO DIA 24
DE ABRIL

09/03

PLENARIO

ELISEU  RESENDE

SISTEMA
TRIBUTARIO
NACIONAL -
PROPOSTA DE
EMENDA A

CONSTITUICAO  N°
2, DE 1993

04/02

cCJ

FAZENDA

PAUTLO HADDAD . MINISTRO DA

ESCLARECIMENTO

SOBRE A PEC N.°

0293 - SISTEMA
TRIBUTARIO
NACIONAL

Fonte: Scorctaria dus Comisades, Secretaria Goral da Mcsa. Elaborado pela SSATOP/SF.

NOTA: dois deporrnertos realizados em 1993 nlio constam do guadeo por austacia de dates don cacemon, & waber:

Lézaro Barbosa - Ministro da Agriculn':u, convocado mediante Requerimento n.* 428, de 1993, que
prestou esclarecimentos sobre o Plano Econdmice do Governo, na parte pertinente is atribuigdes daquele

minisiério,

Fernando Henrique Cardoso - Ministse da Fazenda, convocado mediante Requerimento n.* 890, de
1933, para prestar eaclarecimemios sobre a claboragho ¢ condugdio da poliica econdmica do Governo Ramar

Franco,




QUADRO 5
TRAMITAGCAO DO PARECER E RELATORIO SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO - TCU

1988-1993
PLENARIO .
o | MENSACEM | FROMUL- | P00 | armovacio | ULTOMA
1989 | Msc1s0/90 | °3/0% 8% | 19703702 | 04/05/92
1990 | MSG150/91 - 20/06/91 07f?35)f92
1991 { MSG104/92 - 01/07/92 Olf(047)f92
1992 | M5G179/93 - 16/04/93 23’;’50)”3
1993 | MSG292/93 - 23/06/94 24’366)f94

Fonte : Dados fornecidos pela Sinopse/SF e elaborado pela SSATOP/SFE.
(1) Leitura em Pleniric do Relatério e Projeto de Parecer do TCLUI

(2) Em 1989, a tramitagdio foi distinta dos anos seguintes, sendo a mesma encaminhada 3 Comissio Mista de
Orgamento constituida na sessdo legislativa anterior. conforme instrugdes da Presidéncia. Em 3/5/89, o OF. CN
184 foi remetido ao Presidente do Tribunal de Contas da Unido solicitando parecer prévio para o disposto no
inciso I, do art. 71 da Constituigio. O referido parecer prévio foi lido no Plenirio do Congresso Nacional em 30/
06/89, tendo sido encaminhado a Comissiio Mista de Orgamento, onde recebeu parecer favorivel em 30/05/90,
¢ aprovado pelo Plendrio do Congresso em 27/06/90. Tanto na  CMO gquanto no Plenario ndo foram apreserda-
das emendas.

(3) Conforme informagio da sinopse. o parecer do TCU lide no Plenirio do Congresso em 20/06/91 | foi
encaminhado & Comissdo Mista de Orgamento, onde te encontra desde 07/05/92 aguardando parecer.

(4) O relatério do TCU foi lido em Plenario-CN ¢ remetido 3 Mesa Diretora com despacho 4 Comissdo Mista de
Orgamento . A ultima agdo, de 01/07/92 | indica que o relalério estava aguardando parecer.

(3) A altima agdo indicava que o processo estava esperando a indicagio dos membros da Comissdo Mista de
Orgamente em 23/06/93.

{6) Encaminhado & Comissio Mista de Orgamento ¢ aguardando parecer.



QUADRO 6

TRAMITACAQ DAS MENSAGENS SOBRE EMISSAQ DE MOEDA - 1984/90

T P Tl [ O P el el B v
oR/86 1904 cxp 1,9 238 167104 10/6/88 18/6/88 13/¢/9
Y
ou/us | 1904 cef 0,4 L] 1E6/1/45 18/8/84 18/4/08 13/¢/83
10/86 | 1908 Cz§ 10,0 M1 4/7/85 18/6/88 1/8/98 15/6/%3
18/92 | 1983 crf 14,0 24 28711795 12/3/%2 17/3/92 15/8/93
o3/es | 1947 Ccx§ 0,093 b2 ] ] /10797 16/3/8% 18/3/98 15/8/%3
15792 1987 csd 0,082 5 1711788 12/3/92 17/3/92 15/6/93
03/%3 | 1988 cx$ 1,58 129 21/6/48 474793 16/3/9 15/6/93
19/92 | 1989 BCxy  0,0068 41 19/0/99 1273792 17/3/92 15/6/93
14/92 {1989 wcxy 0,033 118 14/11/99 w2/8/92 17/3/02 1576793
16/92 | 1999 BCx$ 0,00L2 13y 2L/2/90 12/3/92 17/3/02 15/8/93
17792 | 1990 BCe$  0,0088 841 19/9/08 12/3/92 171/3/92 15/6/33

Fonte: Comissko de Assuntos Econdmicos/Senado Federal

Elaborado pela Assessoria Legislativa/Senado Federal.




QUADRO 7
DEMONSTRATIVO DAS AUTORIZACOES PARA EMISSAO DE MOEDA

Exgtlz)ci- voto MENSAGEM H(jmo;b%mc&o i ALOR oo
: PRESIDENTE CONGRESSO | Crs MIL

1989 i oaas | o088 1 08.95 1.040
1983 04,89 %0980 08 05 1.1086
1983 | 33'0s.e8 | 19.09.85 | 240893 4.690
1989 | %06 85" | tai18s | 110893 991
1989 2224’?3'0.89‘18 77164?2'1 .sgde Dﬂégg.g??e 32.056
1989 %30 12,85 21,0200 94.08.95 1.200
1930 O in2.90 02 03,90 7 0893 87.500
1990 %7 0300 | 090s.90 160.000
1990 O e oo 120.000
1990 1?3’?3-533’ 344.000
1990 206.12.90" %3105.81" 461.300
1991 S 0aar o7 05,07 2.075.000
| | T
1992 %28 02 92 404,02 Oi8 08.94" $.320.000
o2 | U | el | T3as | oo
1992 N gat | B i 22.700.000
1993 O st 148.000.000
1993 R gtk 350.000.000
1993 12492 o e 935.000.000

Fonte: Tribunal de Contas da Unido. Relatorio, Conclusdo ¢ Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do

Governo da Repiblica, Exercicio de 1993, pp. 442 a 444,
* CMN - Conselho Monetdrio Nacional.



QUADRO B8

TRAMITACAO DA LEI ORCAMENTARIA ANUAL 1988 - 1995

PL Id..u: Feposta de 'l::':": Bxdo A Riliceclio
Qcigiral | g eiric dextificacho T ro B
Mensagem 155/88-CN, 4/1/99
L 1, e 22/11/98 (retiradh) . 1ei n.°
1988- N 14/5/88 Mensacem 156/88-0N, o/2/%8 15/12/88 7.5
29/11/88 d= 3/1/89
Mensagem 236/89-CN, 1/2/%0
PL® ™4, 21/11/89 Ied nL°
a1 | Y | g omsseqy, | YE | 129 1.9
2/11/89 de 31/1/90
1/2/91
L n° 19, _ Iei n.®
de 1950~ N 4/9/90 17/12/90 17/12/90 8175
de 3/1/9
4/3/2
L n® 26, _ Iei n®
& 1991- ON 399l 19/12/91 T2 8409
de 28/2/%2
Mensagem 132/92-(N, W/4193
L 44, zA/2 Iei n.°
da 1992- (N Vo2 Mmsagem 138/%2-(N, /03/93 &4/ 8.652
19/11/9%2 e 29/4/93
Mearmsagem 105/93,
31/08/93
Memsagem 267/52-CN;
2/12/53
B2 | 2o mmg?/slflgz"/ o 19/10/04 | 19710794 lenas s
de 1993- (N Mersagem 160/94-CN, e ; /11/94
15/6/%4
Mensager. 161/94-(N,
15/6/94
Mensacem 201/94-(N,
26/1/%4
Mensagem 238/94-CN,
2/9/%
o 20/1/95,
By Rl vem | R /“5’;{9’ D o | 30129 | 1ed e 8900
de 19/1/95
Mersagem 389/94-CN,
0/11/91%

MOE 105/93 de 31/08/93 ¢ MSG 267193, de 28/1293.

(*) Encaminha dados complementares i proposta para 19935,

Forte: Mensagens ¢ Diarios Oficiais da Unidlo, Secretaria Geral da Mesa (Banco de Dados AQUA -MATE} -




QUADRO 9
Questiondrio sobre utilizaclio das informac¢des institucionais pelos

Senhores Senadores no exercicio da atividade parlamentar/legisiativa.

1 - Utiliza informagBes ou trabalhos do Tribunal de Contas da Unifio?

Nio()

Sim () Em caso afirmativo, os trabalhos ou informagaes foram solicitados pelo parlamentar ou
oriundos de publicagéio do TCU?

Neste caso qual trabalho do TCU foi utilizado e em que situagio?

2 - Recebe alguma publicagiio do Executivo sobre matérias financeiras ¢ econdmicas ?
Nio ()
Sim () Qual a publicagiio ou publicagoes?

Em que atividade foram utilizadas as informagdes?

3 - Recebeu alguma informagfio do Banco Central sobre rolagem da divida dos estados e munici-
pios, bem como o sobre o endividamento interno ¢ externo?

Nio ()

Sim ()

4 - J4 consultou ou utilizou o Balango Geral da Unido publicado pela Secretaria do Tesouro
Nacional ?

Nao ()
Sim ()

5 - Durante a elaboragfio do or¢amento recebe informagdes do TCU ou do Executivo sobre o
desempenho dos programas e projetos beneficiados no orgamento?
Nio()
Sim () Especifique. por favor, quais 6rglos forneceram as informagdes.
Utilizou as informages acima mencionadas quando da apreciagfio do or¢amento?

6 - Utiliza algum sistema informatizado para acompanhar a execugiio orcamentaria?
Nio()
Sim () Qual osisterma?

Qual a periodicidade das consultas?

7 - Tem conhecimento do relatério bimestrat publicado pelo Tesouro Nacional no Didrio Oficial da
Unidio sobre a execugdo financeira da Administragfo Direta, Indireta e de Investimento das Estatais?

Nio()
Sim ()

8 - J4 solicitou requerimentos de informag3o?
Nio()
Sim () Considera que estes foram respondidos em tempo habil?
Acredita que tenham sido uiteis & atividade parlamentar?
Alguma vez nfio recchou a (s) resposta (s) solicitada (5)7
Qual (is) a(s) medida(s) adotada(s) face ao ndo-atendimento do pedido de informagdes ?



QUADRO 10

FONTES DE INFORMACAO DOSPARLAMENTARES

FINANCEIRA

INFORMACOES NAD SIM
CONHECIMENTG E LTIULICJO DOS  RELATORICS (3 )
E/OU  SERVICOS DO U
CONHECIMENTO DO BALANCO GERAL DA UNLAO 19 2
CONHECIMENTO DO RELATORIO BIMES?:RAL PELO
TESOURO NACIONAL SOBRE A FXECUCAO 16 5

RECEBIMENTO DE INFORMACOES DO BANCO
CENTRAI, SOBRE ROLAGEAM D4 DDA E
OPERACOES DE  CREDITO

12

RECEBIMENTO  DAS  INFORMACOES  ECONOAMICAS
DO EXECUTIO

RECEBIMENTO DE _SUBSI'D!OS DO EXECUTIO  EQU
TCU NA APRECIACACQ DO ORCAMENTO

19

ACOMPANHAMENTO DA EYECUCAO  ORCAMENTARIA
—  SISTEMAS  INFORAMATIZADOS

13

SOLICITACAO DE REQUERIMENTOS DE  INFORMACAO

13

SATISFACAO COM 4 RESPOSTA_ A0S
REQUERIMENTOS DE  INFORAL 1 A0 EM TERMOS DE
OPORTUNIDADE - TEMPO HABIL

12

SATISFACAQ COM A RESPOSTA  ACS
REQUERINENTGS DE  INFORALAC: i0 EM TERMOS DE
UTILIDADE  PARA A ATHIDADE  PARIAMENTAR

Fome: Senado Federal. Flaborado pela SSATOP/SF.




Brasil

Politicas do Ministério do Trabalho do

Jo#o de Lima Teixeira Filho foi Secretario Nacio-
nal do Trabatho do Mmisténio do Trabalho ¢ da Pre-
vidéncia Social. E membro da Academnia Nacional de
Pireito do Trabalho. José Alves de Paula foi Dirstor
do Departamento de Inspegiio ¢ das Kelagdes de Tru-
balha do MTPS. E também advogado.

Em dezembro de 1991, os Ministros do Traba-
lho do Brasil, Argentina. Chile, Paragusai ¢ Uruguai
celebraram & Convénio de Cooperacio Téenica Ho-
rizontal, reconhecendo que as mudangas econdmi-
cas, tecnolégicas ¢ nas estruturas do Estado implica-
vam adequar € reaparelhar os Ministérios do Traba-
lho pars atender is novas demandss e desempenhar
suas fungdes em um novo contexto de relagdes indi-
vrduais o colRhe e 4o tabeine. B desoittnia disio,
realizou-se. no Rio de Janeiro, nos dias 29 e 30 de
abril de 1991, uma reunido de trabalho na qual os
representanies de cade um dos citados paises apre-
sentou breve reflexdio, uma sintese mesmo. sobre o
papel do seu Minisiério do Trabalho, visando ade-
qua-lo a essa nova realidade.

Joio pe Dva Texema Fino £ Jose Avis pe Pauia
SUMARIO

1. Breve historico. 2. Repensar o pape! do Esta-
dona drea do trabaltho. 3. 4 moderizacéo do Esta-
do e as relagdes coletivas de trabatho. 4. 4 moderni-
zagio do Estado e as relagbes individuais de traba-
tho. 3. A palitica legislaiiva nua drea do trabalhe. 6,
O Estado e as condi¢bes ambieniais de trabaltho. 7.
A politica de emprego. 8. A formagdo profissional. 9.

Participagdo e tripartismo, 10. Conclusdo.

1. Breve historico

O Ministério do Trabalhe do Brasil foi cria-
do pelos idedlogos da Revolugdio de 30, gran-
demente influenciades pelo Positivismo de
Augusto Comte, para o qual ¢ sufragio univer-
sal e a democracia tornavam os Estados 1ngo-
verniveis. Os positivistas acreditavam que a
politica erz uma ciéncia sujeita a leis tio rigidas
quanio as das ciéncias exatas. A politica era
nada mais que uma fisica social e por isso deve-
ria ser conduzida por tecnocratas. O que impor-
tava ndo era a representatividade dos gover-
nantes nem a vontade popular, mas a compe-
téncia dos tecnocratas e plancjadores estatais

O governo deveria ser centralizador, com
plancjamenio efetuado por uma elite tecnocra-
ta, assim como exercer o poder sem participa-
¢do da sociedades sem o controle das Cimaras
e com © maximo de continuidade administrativa,

Nio obstante. nesse modelo centralizador e
autoritario, havia grande preccupacdo com a
justiga social como condicio da paz e da csta-
bilidade. Mas essa justiga social deveria alcan-
car-se ndo pela organizaciio e pela lnta sindical
dos trabalhadores, mas pela outorga do Esta-
do, que, de um lado, impunha aos cmpregado-
res certas obrigagdes legais € Sociais para com
os trabalhadores ¢. de outro lado, proibia a gre-

Brasilin a. 32 n. 123 jan/mar. 1995



ve e colocava os sindicatos sob tutela e con-
trole do Estado.

Este modelo prosperou e teve seu papel no
cendrio de um Brasil agricola, com pequena con~
centragio urbana e pouco desenvolvimento
industrial. Em 1946, com a redemocratizaciio do
pais, o modglo sofren pequenas adaptagbes: a
greve, por exempio, tornou-se legitima. Mas a
organizaciio sindical nio foi alterada em sua
piramide confcderativa, tutclada pelo Estado.
Nas relagtes de trabalho, continuou-s¢ a dar
énfase a0 contrato individual de trabalho, a pri-
vilegiar o dissidio em vez da negociacio e, por
iss0, a apoiar-se no poder normativo da Justiga
do Trabalho. Esta Justica especializada, por suas
sentencas normativas, se substituia quase in-
variavelmenie 4 negociagio direta das partes,
gerando um instrumento normativo cujas con-
digdes de trabalho nio sfio produto da vontade
dos interessados. Este modelo superado sofreu
mudangas com a Constitui¢io de 1988, embora
ainda mantenha a velha ordem sindical, de con-
cepeao fascista e consagradora do principio da
unicidade sindical imposta por categoria e por
base territorial.

2. Repensar o papel do Estado na drea do
trabalho

Repensar as fungdes do Estado na 4rea do
trabalho, redefinir as politicas e funcdies do Es-
tado nas relagdcs de trabalbo € uma tarefa cons-
tante. Mas repensar as relagles de trabalho a
partir de que parimetros e com que objetivos?
Redefinir as fun¢Bes do Estado, na drea do tra-
balho, a partir de que diretrizes?

Pelo menos trés aspectos devem ser consi-
derados neste repensar e redefinir: o aspecto
econdmico, o politico e o juridico-constitucional,

Economicamente, temos um pais com pesa-
da divida externa. dando os primeiros sinais de
que estd saindo da estagnagdo, da recessdo,
reduzindo o desemprego ¢ a inflaciio ¢ lutando
ainda contra o esgotamento financeiro do Esta-
do — com limiladas comdigOes para realizar obras
de infra-estrutura ou para imvestir na 4rea social.

Neste cenario ¢ fundamental que os atores
sociais, trabalhadores e empregadores, encon-
trem formas de convivéncia ¢ de convergéngia,
em vez de se esterilizarem na matua desconfi-
anga e no confronto.

Politicamente, o cenario que hoje vivemos &
o0 de um pais democrético, com total liberdade
de expressio e de organizagio, inclusive na drea

sindical, apesar da unicidade meramente for-
mal que a Constituigio consagra (art. 8.°). Tan-
to pela complexidade da economia como pelo
desenvolvimento das forgas sindicais e também
pelo modelo constitucional vigente deste 1988,
¢ indispensével hoje um sindicato domestica-
du e controlade pelo Estado.

Sob o aspecto juridico-constitucional, a
Constituigiio brasileira de 1988 declara que o
trabatho € a livre iniciotiva sdo dois dos fun-
damentos da Repiiblica (art. 1.°, item I'V).

Essa Repiiblica, um de cujos fundamentos
é o trabalho, tem como objetivos fundamentais
construir uma sociedade justa € soliddria, de
onde s¢ tenha erradicada a2 pobreza e reduzidas
as desigualdades sociais (art. 3.9).

Por isto mesmo a organizaclo social e a ad-
ministrago do trabalho devera fundamentar-
se na valorizagdo de trabatho humano (ant.
170}, na redugdo das desigualdades sociais (art.
170, VII} e na busca do plenc emprego (art. 170,
VIID. Além disso, a organizagiio de suas estru-~
turas econdmicas deverd ter como base o pri-
mado do trabatho e, como objetivo, a justica
social (ant. 193),

- Por estas referéncias 4 Constituicio de 1988
verifica-se que ela, fiel aos principios da cons-
ciéncia ética universal, enfatiza repetidamente
a importincia do trabalho humano, que nfio
pode ser considerado simples insumo ou ape-
nas fator de custo, na produgio de bens ¢ ser-
VviQos, Tas, a0 contrdrio, constitui-s¢ em funda-
mento da Repiblica (art. 1°).

O trabalho € ainda considerado pela Cons-
titwicAo brasileira de 1988 como instrumento
para erradicar a miséria e a marginalizaco, bem
assim para reduzir as desigualdades sociais {art.
170),

Quando considerado fator de produgio, diz
a Constituicio de 1988 que o trabalho nfio é
simpiesmente um insumo. Tem primazia sobre
o capital (art. 193), j4 que a sociedade nfo deve
basear-se na luta de classe, mas na solidarieda-
de social (art. 3%, solidaricdadc osta que 50 podc
existir se houver didlogo e justica nas relacles
sociais, especialmente nas relagdes de trabalho
{art. 193).

Se ¢ este o papel do trabalho € s¢ € com esta
dimensfo que a Constituigho o insere na eco-
nomia, isto ndo pode ser tomado pelo Ministé-
rio do Trabalho como uma simples exortacdo
verbal desprovida de conseqiiéncias. Para nés,
trata-se de uma norma constitucional, certamen-
te de eficicia contida, mas que est4 a apontar

Rovista de Informagiic Legisiativa



em que dire¢do devem orientar-se as politicas
do Estado e do governo, na Area do trabalho.

Dentro desta normativa constitucional, as-
sume grande relevancia o papel que o Estadoe,
por conseqiiéncia, a Administragiio do Traba-
lho devem desenipenhar nas relagdes do traba-
Tho.

3. A modemnizacdo do FEstado e as relagdes
coletivas de trabalho

Esta énfase dada ao fator trabalho ndo se
choca, mas, a0 contrério, estd coerente com a pre-
ocupago do governo de modernizar o Estado.

Modernizar o Estado significa basicamente
reduzir ou eliminar sua presenga na atividade
econémica, quer reduzindo os investimentos
diretos, quer privatizando as empresas onde o
Estado tenha participacdo no capital social €
nas quais ndo haja rdz3o para sua presenga.
Significa, ainda, frear a firia intervencionista e
regulamentadora do Estado, para permitir maior
espago A liberdade e 4 cidadania. Mas significa,
também, liberar recursos e energias para que o
Estado possa utilizd-los nas atividades que
constituam sua fungo precipua: saide, educa-
¢ao, policia, justiga ctc. Modemizar o Estado
ndo quer dizer pura ¢ simples retirada do Esta-
do. Ndo quer dizer auséncia ou omissdo do Es-
tado. Nas dreas que lhe sfo préprias, moderni-
zar o Estado significa presenca e atuagdo mais
eficaz dv Estado, mais produtividade ¢ mais
qualidade nos servigos que ele tem a obrigacgio
de prestar.

Até 1988, as relacfes de trabalho no Brasil
—s¢guindo um modelo que ja vigorava ha mais
de meio século — baseavam-se na organizacgio
sindical confederativa tutelada pelo Estado, na
€nfasc dada ao contrato individual de trabatho
¢ no exercicio do poder normativo pela Justica
do Trabalho, retirando quase que integralmen-
te o espago reservado 3 nepociagiio coletiva.

Podemos dizer que a evolugdo econdmica e
politica do Brasil levou este modelo 4 estafa.
Trata-se de um modelo que hoje esti esgotado,
nio atendendo mais & necessidade da classe
trabalhadora nem 4s demandas da sociedade.

No campo das relagdes coletivas de traba-
1ho, ¢ Estado ndo pode nem deve mais tutciar
os sindicatos, seja arbitrando disputas de re-
presentatividade, seja concedendo ou retiran-
do sua personalidade juridica.

Anteriormente 3 Constituicio de 1988, acri-
agdo e gestdo dos sindicatos, bem assim o pro-
cesso de reconhecimento para que pudessem

praticar atos da vida sindical, encontravam-se
regulados em aparatosa malha legal, verdadeira
peneira de microscopica granulometria, para ser
administrada pelo Estado ao sabor de seus in-
teresses de momento.

A tal ponto esse papel de controle agigan-
tou ¢ projetou o Ministério do Trabalho peran-
te a sociedade que, com ¢ advento da Consti-
tuigio de 1988, a propria sociedade festeja as
novas prerrogativas sindicais e, a0 mesmo tem-
po, critica o que aparentava ser omissdo do
Ministério do Trabalho no campo coletivo, como
se a antiga estrutura ndo tivesse sido, em boa
parte, desmontada pela Constituigdo. .,

Deve o Ministéric do Trabalhe desenvol-
ver a politica de permanente estimulo a que os
mnterlocutores sociais, sem a tutela do Estado,
ocupem ¢ espaco que lhes pertence, gerindo
diretamente seas proprios conflitos coletivos
na busca de solucdes consensuais.

Esse processo negocial pressupde a parti-
cipagio insubstituivel ¢ mediadora dos corpos
intermedidrios, baseada no principio da subsi-
diariedade. Segundo este principio, o Estado
tem apenas fungdo supletiva ¢ so deve centra-
lizar e desempenhar aqueles papéis que nio
possam ser assumidos diretamente pelos cida-
diios ou pelos corpos sociais intermédios: as
empresas, 0s sindicatos e outras institui¢des
que se interpdem entre os cidadiios e o Estadao.!

As razdes para isto sdo obvias: ¢ para que
haja uma ampla ¢ saudavel descentralizagio
capaz de dar respostas e solugdes mais justas e
mais racionais as demandas; para que se esti-
mule o senso de responsabilidade ¢ de partici-
pagdo de cada cidadfo, que, assim, assumird o
papel de artifice de scu proprio destino ¢ nfio
ficara esperando as solugBes padronizadas do
Estado; e para evitar que os cidaddos tenham
de enfrentar-se sempre diretamente com o pror
prio Estado, sem os amortecedores dos corpos
mediadores.

E a negociagdo coletiva constitui o proges-
50 mais adequado para sc estruturar uma ver-
dadeira rede de regras privadas, revistas e apri-
moradas a cada exercicio da autonomia coleti-
va, sempre objetivando reduzir a folga, o espa-
¢o faltante que existe na 4drea do trabatho em
relagdio 4 area do capital, distincia essa que nem
mesmo a mera intervengfo legislativa se mos-
trou capaz de corrigir.

'V “O Estado e a Justiga Social”, de Joio de
Lima Teixeira Fitho, in Revista LTR, abr/92, pp. 402
€ 88,
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Isso nflo significa menosprezar a fungio re-

guladora que o Estado efetivamente tem a de-

sempenhar. Significa, isto sim, reconhecer a exis-
téncia de uma vertente autdnoma veltada para
a busca — cada vez mais ostensiva ¢ mais au-
téntica — da realiza¢3o da justica social.

Dessa forma, € possivel conjugar ¢ sincro-
nizar a intensidade da intervengio cstatal com
os avangos sociais indicadores da suficiéncia
da ag#o sindical, visando tentar, de alguma for-
ma, corrigir o desnivel existente entre trabatha-
dores e empresdrios.

Essa pujan¢a e maturidade sindicais repre-
sentam um divisor de 4guas no sentido de que
a presenga do Estado no campo das relagdes
de trabalho ji nfio ¢ exigida, como o foi no ad-
vento da Revolugdo Industrial, com a mesma
intensidade ¢ com os mesmos objetivos. O afas-
tamento total do Estado, numa atitude omissi-
va, também nfio & a posiglo correta, jd que a
Constituicio brasileira reconhece as designal-
dades sociais e regionais (atts. 3.°, I, e 170,
VID e imputa ao Estado, basicamente, o dever
de reduzi-las,

Na busca desse objetivo, cumpre ao Esta-
do, sem prejuizo de valer-se do intervencionis-
mo bdsico sempre que se fizer necessario, ado-
tar a posicHo de estimulo e de sustento a que os
sindicatos assumam o papel de protagonista
da regulacio do trabalho, deixando o de palido
coadjuvante ou de complacente espectador do
cendrio de desigualdades.

Desde que efetivamente atuem os corpos
intermedidrios situados entre o cidaddo ¢ 0 Es-
tado, a este iltimo incumbe langar o micleo das
relagdes de trabalho, editando as normas de
ordem publica, em resguardo do interesse cole-
tivo. Isso porque a intervengio estatal em dose
excessiva reduz desejavelmente, de um lado, a
autonomia individual, porém, por outro lado,
ocupa indesgjavelmente espagos dentro dos
quais a negociacdo coletiva deveria estar evo-
luindo e s¢ desenvolvendo.

O sistema juridico brasileiro estd, em tese,
armado dentro desse molde de diferentes ni-
veis de interesses: o publico, o coletivo ¢ o in-
dividual.

O interesse publico encontra-se resguarda-
do com a cliusula de irrenunciabilidade € com a
cominagio de nulidade dos atos que contra ele
atentem (arts. 9.° ¢ 444 da CLT). E ainda previs-
10 que, mesmo na hipotese de lacuna legislati-
va, as autoridades judicidrias ou administrati-
vas recorrerfio aos meios usuais de supri-la, mas

decidirfo sempre de modo que “nenhum inte-
resse de classe o particular prevalega sobre o
interesse piblice” (art. 8.° da CLT).

O interesse coletivo, de categorias profissi-
onais (empregados) e econdmicas (empregado-
res), é revelado através das negociagbes coleti-
vas, de onde resultam condigdes de trabalho
de eficAcia restrita a0 Ambito das respectivas
representacdes, ajustadas no vazio ou por cima
do minimo da le1, embora scja constitucional-
mente permitida a flexibilizaclio de direitos, sem-
pre sob tutela sindical (art. 7.°, incisos VI, XIl e
XTV da Constituiclio Federal). E contra a pactu-
agio coletiva ndo cabe o acordo individual (art.
444 da CLT).

Qinteresse individual, exatamente por sero
mais fragil, quando isoladamente considerado,
submete-se aos demais niveis de interesse e sb
produz eficdcia juridica se presentes os requisi-
tos da bilateralidade da avenc¢a e, ainda assim,
da auséncia de prejuizos diretos ou indiretos
para o trabalhador (art. 468 da CLT).

A proliferagio de normas estatais que até
POUCOS anos atras se verificava no Brasil, ultra-
passando o campo do interesse publico, con-
quanto nfo comprometa a estrutura do modelo
acima referido, direciona a convicgdo no senti-
do de que o sindicato ainda nfio vinha cumprin-
do, na intensidade ¢ na medida do descjavel,
sua fungdo distributiva, apesar do significativo
e permanente robustecimento de sua ag3o, nos
nltimos quinze anos. Alids, este revigoramento
do sindicato explica por que o legislador cons-
tituinte de 1988 introduziu na Lei Maior a figura
da flexibilizagaoe de dirgitos, sob estrito contro-
le sindical (art. 7.°, VI).

Por fim, ainda no campo das relagdes coleti-
vas, nfio deve o Estado continuar editando leis
impositivas para aumentar o rol dos direitos in-
dividuais dos trabathadores, de maneira unifor-
me para todas as empresas ¢ para todas as regi-
des do pais, sem consultar os intercssados e
sem avaliar o impacto desigual que isto terd
sobre as situagdes concretas no mbito de cada
regido ¢ de cada empresa,

Isto ndo quer dizer que o Estado ndo tenha
um papel a descmpenhar nas relagcs de traba-
Iho. Incumbe-lhe atuar como formulador de pro-
postas que orientem € balizem os atores soci-
ais, fomentando o exercicio do didlogo social €
da negociagio coletiva de trabalhe, sem nela
interferir, promovendo a formag#o do auténtico
sindicalismo, verdadeiramente representativo;
estabelecendo leis dispositivas que priorizem o
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regramento consensual a que chegatam empre-
sas e sindicatos.

4. 4 modemizacde do Estado e as relagdes
individuais de trabalho

No dmbito das relagdes individuais de tra-
balho, deve o Estado exercer eficaz agdo fiscali-
zadora para assegurar ao trabalhador as garan-
tias minimas de formalidade dovinculo de em-
prego (carieira de trabatho assinada), ponto de
partida para a frui¢do de direitos sociais, como
Jjornada de trabalho, saldrio minimo, repouso
semanal remunerado, férias anuais remunera-
das, indenizagio por despedida, condigdes
ambientais de trabalho salubres e todas as de-
mais conquistas historicas dos trabalhadores
que constihiem um patamar minimo delegitima
interferéncia estatal.

As condigdes de remuneragio e de traba-
lho situadas acima desse patamar, considerado
como 0 minimo necessério para uma subsistén-
cia digna, deverdo ser liviemente buscadas e
estabelecidas pelas partes, em acordos ou con-
vencdes coletivas, segundo a realidade regio-
nal e setorial de cada caso. Tanto © piso de
garantias quanto o produto da autocomposi-
¢do de interesses serdo fiscalizados pelo Mi-
nistério do Trabalho. Isto porque v Estado tem
de garantir o equilibrio de poder entre as pares
€ para transmitir a certeza a todos de que 0 mo-
delo econdmico e trabathista adotado pelo go-
verno ¢ para valer, nfo podendo ser desrespei-
1ado pela parte mais forte.

Par issn quie a modernizacio do Estado, tam-
bém na esfera das relagbes individuais, niio sig-
nifica auséncia ou afastamento, mas, ao contra-
rio, melhoria dos servigos prestados, vale dizer,
mais eficacia e melhor qualidade da fiscalizagdo.

5. A politica legislativa na drea do trabalho

Dentro da linka filostfica de estimular e pro-
mover o entendimento direto entre as parics,
cuidar-se-a para qué, nas matérias que nfo en-
volvam as garantias minimas legais, considera-
das devidas por estrita justi¢a, o governo ado-
te sempre, como politica legislativa, a proposi-
tura de leis de natureza dispositiva, de prefe-
réncia a leis impositivas.

6. O Estado e as condigdes ambientais de
trabalho

As condi¢des ambientais de trabalho deve-
rio continuar a receber tratamento legislativo
de forma impositiva, sem prejuizo do que os
trabalhadores obtiverem a mais em convengdes
¢ acordos coletivos.

O Estado deve dar relevo ao aspecto pre-
vencionista da seguranga no trabatho, enfati-
zando que os gastos empresariais, neste setor,
significam melhoria da produtividade € econo-
mia de gastos com o tratamento de acidentados
pela previdéncia social, ndo a bastassem as
6bvias razdes de higidez fisica ¢ mental do tra-
bathador,

7. A politica de emprego

Quanto ao emprego, o Estado nio tem por
fungdo gerar postos de trabalho. Ele ndo atua
diretamente sobre o nivel de emprego. Contu-
do, compete ao Ministério do Trabalho desen-
volver ferramenta adequada a radiografar o
mercado de trabalho, retratando as suas reali-
dades regionais, a fim de permitir gque cada -
nicipio tenha condigdes de executar suas poli-
ticas locais de emprego, evitando com isso in-
tensos fluxos migraibrios internos. Compete-
The também administrar o Seguro-Desemprego
de forma conjugada com a intermediagdo pro-
fissional ¢ a reciclagem do trabalhador, objeti-
vando fazer com que o tempo de busca do re-
cmprcgo scja o menor possivel.

8. A formagdo profissional

Mas ¢ fungdo do Ministério do Trabalho
prowmover a2 formagdo profissional e estimular a
qualificacdo da mio-de-cbra, pelo menos por
dois relevantes motivos:

a) por motivos estratégicos, porque
uma boa formagio profissional é condi-
¢Ho essencial para facilitar 3 reconver-
sdo industrial e viabilizar os ajustes es-
truturais, para garantir a qualidade dos
bens € servigos ¢, conseqiientemente,
para aumentar o nivel de qualidade e com-
petitividade da economia nacional, assim
como para ensejar a ascensao salanal e
social do trabathador 4 medida que mais
se enriquece tecnicamente;

b) por motivo de justiga, j4 que, a0

definir as politicas e as estratégias para o

setor econdmico, ndo pode o Estado ig-

norar as repercussdes sociais dessas

medidas, sobretudo zelando para que os

efeitos sociais negativos das mudangas

tecnoldgicas e dos ajustes astruturais

sejam compensados pat politicas de em-

prego, de formacdo e reciclagem profis-
sional.

Por isso, cabe ao Ministério do Trabalho

desenvolver politicas de emprego e de forma-

¢io de mio-de-obra, para reduzir o impacto das
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mudangas tecnoldgicas € dos ajustes estruty-
rais sobre o nivel de emprego, e como instru-
menio para preservar a paz social, promover
sociglmente o trabalhador e elevar as condigBes
de produtividade do trabalho e de competitivi-
dade das empresas.

9. Participagdo e tripartismo

Qutra politica do Ministério, na drea do tra-
batho, no sentido de incentivar a participacdo,
€ ¢ tripartismo,

Nossa Constitui¢ho de 1988 assegura ex-
pressamente a participagio dos trabalhadores
< dos cmpregadores nos drglos colcgiados da
Administragio Piblica Federal que tenham por
atribuico estudar ¢s assuntos relacionados ds
elnlt)n)v:dades de empresdrios e trabathadores (art.

Seguindo ¢sta norma constitucional, exis-
tem vérios conselhos ligados ao trabatha, em
que vem ocorrendo a patticipago de represen-
tantes do governo, dos empresarios e dos tra-
balhadores, num trabalhe comum bastanie pro-
dutivo. E o caso, denire outros, do Conselho
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo. do
Consetho do Fundo de Amparo ao Trabalha-
dor e do Conselho da Previdéncia Social.

Mas ¢ necessirio estimular também outras
formas de didlogo. colaboragiio tripartite ¢ bi-
partite, no campo das relacdcs de trabatho.

A modernizagio do Estado significa ainda
melhoria subsiancial de seus servigos de justi-
¢2. No caso especifico da Justica do Trabalho,
uma das maneiras de dar-lhe mais cficiéncia ¢
diminuir sua carga de trabalho. E isto se podera
obter de duas manciras: reorganizando ¢ auto-
matizando seus procodimentios administrativos
¢ cartoriais (tarefa que nfo compete a0 Minis-
tério) ¢, por aglia do"Ministério do Trabathe,
criando-se mecanismos bipartites extrajudici-
2is?, no mbito das relagbes privadas ou dentro
das préprias empresas, em que 08 proprios tra-
balhadores ¢ concili-
ar, superar ¢ resohver 1anto os conflitos de dirgi-
to individual quanio os de direito coletivo,

10. Conclusdo
De todo o exposto, temnos, em sintese, que:

a) no campo das relagbes coletivas
de trabatho, as politicas do Ministério
devem orientar-se¢ ne scotido da valori-
za5o da negociacio coletiva ¢ do forta-
lecimento da organizacio sindical, base-
ada ¢m auténtica representatividade;

b) no campo das relaces individuais
de trabalho, a politica a ser impiementa-
da ¢ nitidamente intervencionista, no que
se refere 3 inspegio do trabalho,  saide
¢ seguranca do trabathador, ¢ promocio-

nal com relagio a emprego ¢ formaglio
profissional.

* V. Joko de Lima Teiseira Filho, in fmstituigdes
de Direito do Trobalho, v. 2, 12% «d., 1992, LTy, p.
1148.
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Dentincia espontinea e exclusao de
responsabilidade penal

GERALDO ATALIBA
SUMARIO

1. Consulta. 2. Parecer. 2.1 Direito penal su-
perposto. 2 2. al relacdes entre o direilo penal ¢ o
direito tributirto. 2.1. b) condicionamento do apli-
cador dea fei penal. 2.2, Cardter sisterndtico de direi-
to. 2.3. Denuncia esprmidnea e ilicito penal. 2.4 In-
diferenciacio substoncial entre san¢do penal e san-
gdo tributdria. 2.5. Tratamento exegético dn caso
concret;. 2.3, a) exclusido de punibilidade e prudén-
cia na interpretagdo 2.5. b) revogacdo do art. 14 da
Lein?8.137, de 1990. 2.5. v} contradi¢do interpre-
tativa fincompatibilidade entre o art. 138 do Cédige
Tributdrio Nacional e a punicdo). 2.5, d) direito pe-
nal tributdrio. 1.5, e} confissdo de crime - inversdo
da tefenlogia da lei? 2.5, f) protecdo a confianga. 2.6.
Desdobramenios. 2.6. ai crime de dano. 2.6 b) di-
reito italiono. 2.6, c) direito olemdio. 2.6. d) clima ad-
ministratro-fiscal brasilerro. 3. Sintese conclusiva.

Sunmula
A lei penal tributdria tem sua inteli-
géncia e aplicagio dependentes da lei tri-
butiria. — A lei penal “reforga™ as obriga-
¢des ¢ deveres tributdrios. — O ilicito tri-
butario, no caso, € ilicito penal; substan-
cialmentc 540 a mesma coisa. — O desa-
parecimento do ilicito tributirio. pela es-
pontangidade, extinguiu a pretensio pu-
nitiva penal. — Lei ordinana ndo revoga
lei complementar. — Persiste vigenie eefi-
caz o art. 138 do CTN. - Interpretagio
que the retira o eficdcio equivale a ddto
por revogado. — N3o € licito ao aplicador
esvaziar a eficaciadoart. 138do CTN. -
A autodenincia extingue a responsabili-

dade penal.

1. Consulta

I. A consulente expde que: a) em face da
Geraldo Ataliba ¢ Advogado em Sdo Paulo. repercussio na imprensa sobre procedimentos

Brasilia a. 32 n. 125 jan./mar. 1993 241



investigatbrios contra a empresa “Pau Brasil
Engenharia ¢ Montagens Ltda.”, com a qual
manteve transagdes nos anos de 1990, 1991 ¢
1992; e b) diante de noticia sobre conseqiien-
tes medidas fiscais contra a referida empresa,
resolven a

2, Diretoria consultar-nos sobre as provi-
déncias adequadas a manter a imagem da em-
presa € sua absoluta regularidade fiscal, de
modo a nfio dar margem a dirvidas sobre a lisu-
ra de seu comportamento relativamente a seus
deveres tributarnios.

3. Os fatos que levam i questio snscitado-
ra da consulta podem: assim ser sumariados:

a) A Diretoria da consulente teve no passa-
do despesas com pagamentos a empresa agora
sob investigacfo fiscal, implicando reducio da
base de cdlculo de seu imposto de renda. Dian-
te das noticias de jornais, preocupada com seu
TENOImeE € CONCeito, a consulente quer comuni-
car o fato ao fisco, mediante “denincia espon-
tinea”, recolhendo a diferenga devida, quitan-
do-se de todo débito e sanando cabalmente a
irregularidade (cf. ast. 138 do CTN);

b) Teme, porém, que ulteriormente possa
reabrir-se 0 caso, para apuragio de responsabi-
lidade pena! por suposto ilicito em que ndo de-
sejou incidir,

Em face disso, indaga se a denincia espon-
tiinea, acompanhada do pagamento do tributo,
tem o efeito de fazer desaparecer o ilicito, em
que se traduziram scus comportamentos de pa-
gar ditos servigos e, conseqiientemente, ter re-
duzido seu imposto sobre a renda;

¢) No momento em que se escreve este es-
tudo, nfio hi nenhuma acusagfio formal contra
a consulente. Nio se sabe s¢ esta sobrevird,
nem como ¢ com que fundamentos legais, seria
formulada. O estudo que se vai desenvolver,
porém, serd htil 4 meditagio sobre o tcma. Des-
de ja ¢é possivel desenvolver algumas idéias
basicas gerats — na auséncia de acusagdes con-
cretas e rigorosa tipificacio — que poderdo ser
aprofundadas, ulteriormente, em fungio de me-
Thor precisacio do contraditério.

2. Parecer

2.1. Direito penal superposto

2.1. a) relagdes entre direito penal e direi-
to tributdrio

A lei penal reporta-se  lei tributiria. No
caso, direito penal ¢ direito de superposi¢do: a
lei penal nfo precisa nem circunscreve a materia-

lidade do fato. Limita-se a remeter o intérprete
as categotias e elaboragdes do direito tributa-
ri0. S0 a correta interpretagfio das situagdes tri-
butdrias permite ter como configurado o fato
penalmenie referido.

Assim, a lei penal ¢ como que completada
pela lei ribwidria. Sem esta, a lei penal reputa-sc
incompleta na maioria dos casos. E insuficien-
te. S6 com o texto penal, o aplicador fica impos-
sibilitado de dar por confipnrada a figura deli-
tuosa, sempre que a lei penal reporte-se explici-
ta ou implicitamente a situacgfies reguladas pelo
direito tributario,

Nos crimes tributarios —ou “contra a ordem
tributdria” — coalescem lei penal e tributaria,
necessariamente. Entre ¢las hd necessaria vo-
cagdo de reciproca integrago. Os preceitos da
segunda completam os da primeira, Sem aque-
la, esta ¢ ininteligivel, por falta de correta e aca-
bada defini¢io, seja dos pressupostos e condi-
¢es do comportamento ilicito, seja de sua in-
trinseca materialidade.

Tomemos como exemplo a Lei n,° 8.137/90
que define crimes contra a “ordem tributaria”.
Reporta-se 4 omisso de “informago™ (art. 1.°,
I). Ora, é a lei tributdria que dird que ¢ “informa-
¢l0”; que forma deve revestir, que formalida-
des deve observar, quando ¢ devida, se ¢ obri-
gatéria ou facultativa, se pode ser suprida; se
sua auséncia prejudica, e em que medida, o fis-
¢o; se ¢ substancial ou formal eic.

S6 o direito tributdrio, também, pode dizer
quando ha “tributo” devido; se ha tributo, se ja
¢ devido, quando tornou-se devido e em que
medida; quais as hipoteses de nfo-exigibilida-
de, suspensdo, prorrogacio, redugio ou exclu-
sfio dos débitos tributirios. Da mesma forma,
s a lei tributéria - interpretada por jurista afei-
¢oado As técnicas proprias desse ramo — pode-
ra dizer que sdo “rendas” (art. 2.° I); que é “do-*
cumento ou livro cxigido pela lei fiscal” (art. 1.°,
IT), quando o0 €, em que condi¢les e com quais
efeitos.

Enfim, ¢ impossivel a correta aplicacio da
lei penal, sem prévia e rigorosa interpretacio da
lei tributdria. A operatividade da lei penal de-
pende de correta, segura e firme compreensdo
do contendo, sentido ¢ alcance da lei fiscal, bem
como de rigorosa — e acuradamente técnica -
verificagiio de sua incidéncia sobre determina-
do fato, precisamente colocado.

O intérprete ¢ aplicador da Jei penal nido
podera dar por ocorrido o fato criminoso sem
determinar com precisio e rigor a obrigago tri-
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but4ria, suas caracteristicas ¢ peculiaridades
estruturais ¢ foncionais, em suas perspectivas
estiticas e dindmicas Mais que 1880, requer-se
especializa¢do acurada, para verificar a subsun-
¢do do fato questionado As hipoteses legais: a
adequagio rigorosa do fato concreto 4 sua hi-
potética e genérica descrigio legal.

Porque — a despeito de todas as aparéncias
indutoras do leigo — se a obrigagfo tributdria
ndo existir (0 que leva 3 impossibilidade do dé-
bito) ou o dever acessdrio ndo for exigivel, tor-
na-se impossivel cogitar-se de crime.

Esse € um ¢aso - certamente niic original —
em que 2 configuragio concreta do delito estd
em total, absoluta ¢ irremissivel dependéncia
ndo s6 da compreensio, mas da concrata ¢ efe-
tiva aplicagfio da lei tributaria, que ¢ feita pelo
fisco com a colaboragiio (em variada medida,
conforme o caso) do contribuinte, mas sempre
sujeita a controle jurisdicional. Quer dizer, nio
definitiva, por passivel de sofrer interpretagio
autoritaria, esta sim definitiva, do Judiciirio.

Destarte, enquanto nfio delineada uma situ-
agdo concreta, & luz do direito tributdrio, de
modo a tornar inquestiondveis as circunstinci-
as de fato e sua qualificagfio legal, é impossivel
dar-se por configurado o crime fiscal.

Isso deixa claro e inquestiondvel que é to-
tal, absoluta ¢ insuperavel a dependéncia em
que o aplicador da lei penal fiva, diante da lei
trbutaria, ¢ demonstra, cabalmente, o cunho de
direito de stperposicdo, da lei penal. Esta ndo
se aplica a fatos imediatamente apreensiveis
pelo seu aplicador, mas a fatos so qualificiveis,
previamenie {(antecedéncia logica e cronologi-
ca) pela lei tributarta,

Assim, se a lei tributdria exclui o tributo, ou
difere o surgimento da obrigagfio ou modifica
os deveres acessorios etc., isso altera, poster-
ga, reduz on exclui a aplicagfio da lei penal,

2.1. b) condicionamento do aplicador da
lei penal

O fato penalmente punivel é qualificado por
lei tributéria anterior. S6 esta podera dizer que ¢
tributo, quando surge, quando extingue-se. 56
esta pode estabelecer quando ha dever de in-
formagdo ou declaragfo; definir “autoridade
fazendaria”, “elementos inexatos™; “operagdo”;
que livros fiscais, com quais formalidades, po-
dem ser exigidos; que ¢ “nota fiscal” etc.

Também $0 a lei tributaria pode estabelecer
o dever de recolher “tributo descontado” ¢ o
que se entende por “recolhimento” (compra de

selo ou estampilha, débito em conta, langamen-
to contabil etc.).

A cxata determinagdo do alcance da Ici pe-
nal — para ser corretamente aplicada — depende
de boa compreensdo do exato significado dos
termos referidos pelo legistador, o gue sé € pos-
sivel, mediante adequada interpretagdo da lei
tributdnia.

Esta consideragio ~ que nfo parece passi-
vel de contestagdo — demonstra cabalmente a
dependéncia em que fica o intérprete da et pe-
nal, diante da legislagio tributaria. E refor¢a o
argumento da sobreposicdo do direito penal
relativamente ao tributdrio,

Ora, se ¢ art. 138 do CTN faz desaparecer
toda irregularidade de comportamentos concer-
nentes a tudo isso, ndo ¢ juridico entender-se
cada fato desses como autdnomo, para efeito
penal. Se a lei tributria — no caso, 0 CTN - faz,
retroativamente, desaparecer situagdes e altera
o5 efeitos de atos e fatos tributarios pretéritos,
ndio parece cocrente entender-se persistentes
seus efcitos penais.

8¢ a lei tributdria qualifica o arrependirmento
de modo a atribuir-lhe o forgar a retroagio de
seus efeitos a momento anterior, sanando irre-
gularidades, cassando a pretensdo sanciona-
toria que favorccia o fisco e dispondo de modo
a ter-se como ndo ocorrido o ilicito, ndo parece
pussivel — sem grave incoeréncia — pretender-
s¢ inalcangadas as consegiiéncias penais do
fato, quando estas eram meramente sanciona-
dorag precisamente do interesse fiseal que o
legislador tributirio reputou satisfeito, dando
por plenamente quite o contribuinte faltoso.

Tudo isso ndo causa espanto, nem surpre-
sa, para quem, sendo jurista, conhece a unida-
de fundamental do direito (Ruy Cirne Lima) ¢ o
carater sistematico de que se reveste sua estru-
turacio,

Deveras, se a lei penal — no caso dos crimes
contra a ordem tributaria — ¢ lei de superposi-
¢do, mais saliente fica o cunho reciprocamente
integrador dela ¢ da lei penal.

As normas tributérias s3o presupposte da
quelle penali', havendo dissenso, na doutrina
¢ na jurisprudéncia italianas, sobrc s¢ s30 inte-
gratici di quefle penali. O bem juridico prote-
gido ¢ o “poder tributario do Estado™, ou

'TESAUROQ, Francesco. [stituziont di diritto tri-
butario, v. 1, p. 250

?HENSEL, Albert. Diritto Tributario, trad. D.
Jarach, Ed. Giuffré, 1956, p. 311.
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!interesse fiscale del ente pubblico ou il bene
protelto ... é soltanto 1'interesse alla traspa-
renza fiscale®. Em toda e qualquer hipétese, o
ilicito (agresséo a tal bem juridico) delineia-se,
define-se, confina-se ao setor tributdrio, para
ter repercussfio, na campa penal, com total de-
pendéncia das qualificagdes legais € respecti-
vas categorizagdes juridicas anteriores. A al-
ternativa — até mais favordvel A tese que aqui
vem sendo exposta — seria aceitar a unidade
substancial do ilicito, para di-lo por “absolvi-
do”, integralmente, ex vi do art. 138 do CTN.
Basta recordar licio do mestre Cernicchiaro:

*“ Aceita a colocagdo, facilita extrair a
conclusio, de que a lei repressiva fiscal
se situa no 4mbito do Direito Penal. Esta
ilagdo nfo deve ser recebida com reser-
vas: o Direito é um todo indivisivel, ndo
apresenta contradi¢des, a0 CONtrario, as
normas se completam e se interpenetram,
nfio sendo de estranhar que o rigor penal
seja trazido A colacdo para reforgo do bem
Juridicamente tutelado, ainda que dein-
teresse imediatp do Tesouro” (Vicente
Cernicchiaro, Estudos em Homenagem a
Aliomar Baleeiro, Universidade de Bra-
silia, 1976, p. 300).

Cernicchiaro é coerente e categbrico:

“A visdo deve ser global, porque o
ilicito (também o licito), substancialmen-
te, éum s6” (p. 300).

Assim, se a deniincia espontinea (art. 138
do CTN) suprimiu do mundo juridico o ilicito,
nfo cabe - do abstrato discernimento entre o
carater penal ou tributirio — sustentar sua per-
sisténcia, contra a letra e g espirito da lei (art.
138, CTN). A perplexidade que tal postura colo-
¢a, voltaremos oportunamente.

2.2, Cardter sistemdtico do direito

Tudo isso decorre da unidade fundamental
do sistema juridico, atribuindo-lhe necessiria
harmonia interna. Quem — como os juristas —
petsche o cunho sistemético do direito, sabe
que suas diversas “partes” s30 soliddrias e que
0s preceitos que o compdem sdo harmdnicos
entre si. Dai que o sistema jurfdico nfio abrigue
contradicdes. Pelos principios gerais da légica
juridica (positivados pela Lei de Introdugio ao
Cadigo Civil) o intérprete sabe encontrar a coe-
réncia, harmonia ¢, pois, sistematicidade no
“aparente” caos (aos olhos do leigo) do direito
positivo (Lourival Villanova). E sabe que ndo

* Op. cit, p. 249.

coexistem no sistema normas conflitantes, pre-
ceitos reciprocamente excludentes (Tércio Sam-
paio Ferraz). As normas de um sistema nio bri-
gam umas com as outras (Carlos Maximiliano).
O que o direito d4 com a mfo esquerda ndo
retira com a direita (Rui Barbosa). Dai ser corre-
to dizer que, e direito, uma coisa ou € ou n3o
¢. Néo pode ser e nfio ser ao mesmo tempo sob
a mesma perspectiva. A norma ¢ eficaz ou inefi-
caz; vigente ou nfo; existente ou inexistente; e,
pois, aplicavel ou ndo. De tudo isso depende a
subsungio do fato 4 norma. Dada a subsun-
¢fo, a norma incide. E, incidindo, produz os efei-
tos para que foi “posta” (direito positivo) no
sistema,

Paulo Barros Carvalho formula a propésito,
sintese rigorosa;

“... as normas juridicas formam um
sistema, na medida em que s¢ relacionam
de varias maneiras, segundo um princi-
pio unificador. Trata-se do direito posto
que aparece no mundo integrado numa
camada de linguagem prescritiva. Produ-
to do homem para disciplinar a convivén-
cia social, o direito pertence 4 regidio 6n-
tica dos objetos culturais, dirigindo-se,
finalisticamente, ac campo material da
conduta... Examinando o sistema de bai-
x0 para cima, cada unidade normativa se
encontra fundada, material e formaimen-
te, em normas superiores. Invertendo-se
o prisma de observagdo, verifica-se que
das regras superiores derivam, material e
Jormaimente, regras de menor hierarquia.

Todas as normas do sistema conver-
gem para um iinico ponto — a norma fun-
damental — que da fundamento de vali-
dade 3 constituigio positiva. Sva exis-
téncia imprime, decisivamente, cariter
unitario ao conjunto e a multiplicidade
de normas, como entidades da mesma
indole, The confere o timbre da homoge-
neidade. Isso autoriza dizermos que o sis-
tema também empirico do direito € unita-
rio ¢ homogéneo, afirmacio que vale para
referéncia ao direito nacional de um pais
ou para aludirmos ao direito internacio-
nal, composte pela conjungdo do plura-
lismo dos sistemas nacionais” (Curso de
Direito Tributdrio, Ed. Saraiva, 5.* edi-
¢do atualizada, p. 84).

2.3. Denuncia esponidnea e ilicito penal
Se aceitas estas premissas, fica mais ficil
introduzir o raciocinio conducente & solugdo
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da questdo posta pela consulta e que se resu-
miria A indagagio de canho tebrico: é efeito da
espontaneidade suprimir do universe juridico
o ilicito? Supresso este, pode-se sustentar que
produza efeitos no campo da responsabilida-
de penal?

Ora, o desaparecimento de um implica a pe-
rempcido de outro, mormente se este outro ¢
reforcador daquele.

“Q Direito Tributério visa ao recolhi-
mento de contribuigdes do individuo para
a receita do Estado. As suas sangdes ndo
sfio mais do quc conscqiiéneias juridi-
cas destinadas a criar coagfo geral ¢ in-
dividual para o contribuinte cumprir sua
obrigac&o; em outras palavras, buscam
garantir ¢ efetivar as respectivas normas™
(Vicente Cernicchiaro, op. cit., p. 298).

Se a lei tributiria - com o fito de estimular a
regularidade do fluxo de recursos para o Te-
souro Pablico (Albert Hensel) — cria instituto
que implica o desaparecimento de delito, ja se
vé que as sangdes previstas (penais ou mera-
mente administrativas) devem ser compreendi-
das e aplicadas em consonancia com esse desi-
deratum, inspirador da lei tributéria.

Aproveitando a ligdo do insigne magistra-
do Cernicchiaro, vé-se que nio tem sentido
cogitar-se de “coagio geral e individual”, num
€350 em que ¢ proprio comportamento visado
foi tornado lcito pela lei tributana (art. 138 do
CTN), tornando perempta toda pretensio puni-
tiva. Seja qual for a tecria que se adote, ndo
cabe reforgo penal de obrigagdo que a lei dis-
pensou ou extinguiu;

“A pena, mesmo aceitando-se o Di-
reito Penal — constitutive, originario ¢
auténomo, no sentido de reelaborar con-
ceitos — em virtude de san¢Bes menos
severas s¢ mostrarcm insuficientes, com-
parece para reforgar o cumprimento das
determinagdes juridicas” (ap. cit., p. 298).

A “determinaciio” legal quea Lei n.°8.137/
90 “reforgava™ desaparecen, ex vi doart. 138do
CTN, no caso.

Ora. se a denincia espontinea, em virtude
de expressa disposicio legislativa (art. 138, do
CTN), coalesce com as demais normas integran-
tes do sistema e é com elas harménica; se ela
torna 1icito o ilicito; se “apaga™ o erro, se rever-
te as situages; se faz desaparecer a pretensio
pumitiva; e se, sobretudo. a lei penal simples-
mente sanciona a lei tributria para reforgar-lhe

a eficdcia, € facil de ver-se que, no caso de de-
nuncia espontéinea, o ilicito desaparece, acar-
retando a extingdio da punibilidade.

Gritante contradi¢io — ndo abrigada pelo
sistema — seria desaparecer o ilicito fiscal con-
sistente no nio-recolhimento do tributo e per-
manecerem os instrumentos acessorios estabe-
lecidos em seu reforgo. Isso agride o principio
segundo o qual o acessério segue o principal.
A sancio € norma d segundo grau (villanova),
destinada a dar eficicia 4 norma de primeiro grau.
Satisfeita esta, nfo tem proposito pretender-se
incidente a outra

Seria, mesmo, inteiramente despropositado
pretender a manutengio do instituto da espon-
taneidade, sem atribuir-lhe o efeito de tornar
peremptas todas as pretensdes cstatais refe-
rentes 4 obrigacio que ela, espontancidade,
visa a absolver. Ora, 1al contradigio ndo se abriga
e nenhum sisterma juridico. Admiur que o fis-
CO POSSA manier ¢ exercitar pretensiio penal,
diante de comportamento induzido pela lei (art.
138 do CTN) € vislumbrar norma chocando-se
com norma: norma brigando com norma, todas
vigentes ¢ eficazes ao mesmo tempo. Instituto
Jjuridico anulando instituto juridico.

A forma normal que o nosso sistema consa-
gra para a eliminagdo de um instituto completo,
acabado e definido, como o é a denincia es-
pentdinea, é a revogagio. No dia em que o le-
gislador complementar decidir tirar do sistema
a espontaneidade, devera editar lei complemen-
tar revogando o art. 138 do CTN.

Enquanto o legislador complementar nio
introduza explicito preceito revogando o art. 138
do CTN, este persistird. E continuara irradian-
do sua especial eficacia sobre as situagdes que
foi chamado a cobrir. Vigente este, a lei ording-
ria — penal ou tributiria — terd sua interpretagio
¢ aplicagio subordinada a seus preceitos.

Pretender aplicar lei penal com abstracio das
impostergaveis exigéncias sistematicas concer-
nentes ao instituto da espontancidade — mode-
lado por lei tida pela jurisprudénctia e pela maio-
ria da doutrina como compiementar — ¢ desres-
peitar os mais basicos principios conformado-
res de nossa ordenagfo juridica e desacatar os
mais elementares postulados da coeréncia que
tornam vigvel a exclusio do arbitrio e da élea,
timbrcs do dircito nos cstados civilizados.

Nenhuma das figuras penais previstas na
Lein.® 8.137/90 pode ter existéncia ou qualifica-
¢do, independentemente da legislagdo tributi-
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ria, No & possivel, assim, ao intérprete da lei
penal desconhecer os institutos tributérios ¢ a
disciplina que tal legislagio estabelece. Mais
do que isso: a relaglio, no caso, ¢ de dependén-
cia. A solugfio penal depende da solugiio tribu-
téria, Se a lei (ributdria dispde ser inexistente
ou inexigivel uma obrigagdo ou um dever, ndo
pode o aplicador da lei penal entender diver-
samente.

No caso da consulta, se a lei tributaria ~ art.
128 do C'TN —preceitua que os encargos decor-
rentes de uma situagic desaparecem ¢ ndo s3o
mais exigiveis, nfio se pode entender aplicavel
a san¢do que a protege. Se a lei tributdria ex-
pressamente “apaga” o itfcito, ndo se pode en-
tender persista ele para efeitos penais,

Consegiientemnente, nao pode o fisco ver
mantido seu interesse juridico na punigio do
ilicito, se norma juridica vilida (art. 138 do CTN)
o fez desaparecer apagando-o. Com a dentlincia
espontéinea, a nosso ver, feneceu a legitimida-
de da persegnigdo punitiva.

2.4, Indiferencingdo substonciol entre san-
¢do penal e tributdria

E corrente, entre os mais autorizados pro-
fessores de direito tributério, a afirmaco de gue
n#io ha diferenca entre infrag¥io e sangdo penal
¢ infragfo ¢ sangio tributaria, o que leva 4 16gi-
ca conseqiéncia de que o desgparecimento de
uma — por forga de um fato legalmente qualifi-
cado para produzir tal efeito — leva ao inexora-
vel desaparecimento da oatrs.

Deveras, o ilicito tribatirio ¢ também penal,
em alguns casos, definidos discricionariamen-
te pelo legistador. Porém, emtologicamente, os
Hicitos ndo se distinguem. A distinglio é dog-
mdtica, residindo unicamente nas sangdes —
conseqhiéncias da ndo-prestagic’.

E da melhor doutrina espanhola;

“Infracciones y sanciones penales ¢
infracciones y sanciones administrati-
vas son, creemos, CON Una gran parte de
la doctrina, esencialmente, onfoldgica-
mente, iguales, El legislador califica Ia
conducta ilicita en ambos casos de igual
forma: de tal manera que la hace merece-
dora de una sancién penal, de una sanci-
o6n que tiene como finalidad el castigo y
la intimidacién” (Jose Juan Ferreiro La-
patza, Curso de Derecho Financiera

Espahol, Ed. Marcial Pons, Madrid, 13.°

*CERNICCHIARQ, Vicents. fstudos em frome-
nagem a Aliomar Baleeiro, p. 297.

edicion, 1991, p. 432).
Sublinha o insigne professor de Barcelona:
“La diferencia entre sanciones ¢ in-
fracciones penales ¢ infracciones y san-
ciones admsnistrativas es puramente for-
maf. Se basa fandamentalmente en el 6t-
gano {lamado a apreciarlas y aplicarlas.
Si es un 6rganojudicia), lainfraccidén y la
sancién son penales. Si es un érgano
administrativo, Ia infraccién y 1a sancién
son administrativas” (pp. 432/433).
Tal tese sustenta-se, solidamente, no postu-
1ado da unidade do sistema juridico. Diz Ferreiry,
“Las normas penales (propias o im-
propias, es decir, penales o administrati-
vas} conforman un unico ordenamiento
juridico. Tal unidad postula, junto a otras
razones que en €l inciden, el mantenimi-
ento del principio non bis in idem &0 10-
dos los casos” (p. 437).

Assim, expde, com vigor, a conseqaéncia
do postulado:

“El principio general del derecho co-
nocido por non bis in idem —ha declara-
do el Tribunal Constitucional (S. de 30
de enero de 19R1) — supone en una de
sus mds conocidas manifestaciones, que
no recaiga duplicidad de sanciones -
administrativa y penal — en los casos en
1os que se aprecie la identidad del sujeta,
hecho y fundamento sin existencia de
una relacion de supremacia especial de
la Administracién — relacion de foncio-
nario, servicio publico, concesionario,
etc. ~ que justificase el gjercicio del jus

puniendi por Jos Tribunales y a su vez
de 1a potestad sancionadora de Ia Admi-
nistracion” (p. 437).

Esta argumentagdo deduz, como se vé, as
corretas ¢ adequadas conseqiéncias do pos-
tulado. E reforga substancialmente a concep-
¢80 — a que nos arraigamos —de que a extingo
da pretensio punitiva ¢ total e absoluta, ndo
comportando inteligéncia cuja conseqiléncia
implique desconsideragdo das exigéncias do
sagrado principio non bis in idem, seja em seus
aspectos positives, 3¢ja ntgativos. Porque esse
principio sb pode ser lembrado na inteireza de
sua eficicia ¢ somente aplica-se na hipbtese de
identidade substancial de comportamentos €
normas que o qualifiquem.

2.5, Tratamento exegético do caso concreio

2.5. 3) Exclusdo de punibilidade e prudén-
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cia na interpretacido

Ninguém pode ser punido por exercer um
direito. Principalmente quando o exercicio do
direito € instrumento do cumprimento de um
dever. Deveras, o art. 138 do CTN di ao contri-
buinte um direito, que, por sua vez, ¢ instru-
mento (estimulo, veiculo) do cumprimento do
dever de pagar tributo.

Ora, se alguém exerce o direito, exatamente
na forma (¢ para a finalidade) prescrita na lei
tributaria, ndo podera incidir em sango penal.
Tal contradi¢fo nfo se abriga em nenhum siste-
ma nridico.

2.5.b) revogacdodo art. 14da Lein.°8. 137/
90

ATLein®8383/91 (art 98) revapon nart. 14
daLei n.” 8.137/90. Deve-se perquirir o alcance
dessa decisdo legislativa 4 luz dos preceitos
constitucienais sobre a matéria,

Por acaso © dito art. 14 suprimiu a eficacia
doart. 138 do CTN? Parece que ndo, E implica-
¢do clara e necessaria desse preceito {art. 138)
que a pretensdo punitiva desaparece, com o
desaparccimento do ilicito tributdrio. O art. 14
daLein.°$.137/90 tinha a virtude de dispensar
esforcos de interpretago € agilizar, no campo
penal, as conseqiiéneias do art. 138. Por outro
lado, perturbava sua eficicia, enquanto induzia
muitos contribuintes a aguardarem a iminéncia
da denuncia penal, para recolherem o débito
tributario. '

Dai que sua revogago (do art. 14) ndo pos-
sa ser reputada como tendo o efeito de esvaziar
—retirando-lhe toda eficdcia— o arnt, 138 do CTN,
Pelo contrario. Veio tornar mais rapida a res-
posta do contribuinte faltoso ao seu estimulo
(ja nio aguardara a iminéncia da denineia; pelo
contrario, antecipar-se-4 a qualquer agio fiscal,
ainda na esfera administrativa).

Enquanto nio sobrevier lei complementar
que o retire do sistema, o art. 138 ha de produzir
os efeitos que lhe sdo proprios (aqui estuda-
dos). Estes cfeitos supdem, necessariamente, o
desaparecimento do ilicito anterior, que 56 che-
gou a ser conhecido pelo fisco, pela autode-
nuncia do contribuinte,

Ndo se pode atribuir 4 revogagio do art. 14
daLei n.°8.137/90 significado que implique des-
considerar o quadro geral — dentro do qual
movimemar-se-a o intérprete — que pondiciona,
envolve e da substincia ¢ eficicia ao art. 138
do CTN.

E que, se desaparece a legitimidade para o

fisco argilit o ndo-pagamento, com seus ¢con-
sectarios, forgosamente desaparece a preten-
sdo punitiva penal, indissocidvel da teleologia
doart. 138 do CTN. Seria superficial — para njo
dizer priméria — a visdo fragmentaria das nor-
mas aglutinadas em torno do art. 138.

2.5, ¢) contradigdo interpretativa (incompa-
tibitidade entre o art. 138 do CTN e punigdo)

Ouoan. 138 do CTN apaga os fatos ilicitos
passados, ou ndo apaga. Nio ha meio termo. E
que. a) o ilicito ¢ wm 36 (ndo ter pago tributo
oportunamente}; ¢ b) a espontaneidade perde
razfo de existit, ¢ o contribuinte arriscar-se a
ser submetido a processo penal.

Todo o concerto da doutrina — secundado
pela jurisprudéncia — entende que o comporta-
mento do contribuinte, nos termos do art. 138
do CTN, torna licito o ilicito;, desfaz a ilicitude
¢ “da o dito por ndo dito”. Para que a lei com-
plementar tribuiaria ngo seja tida como ineficaz
pelo intérprete, deve ter scus efeitos integral-
mente respeitados. Isso, no caso, implica ne-
cessariamente o afastamento da sangdo penal.

Entender doutra forma & afirmar a superiori-
dade da lci ordindria sobre a complementar ¢
atribuir grave incoeréncia ao sistema. Preten-
der aplicar sangdo penal, para proteger obriga-
¢do tributdria extinta e desaparecida — ex vi do
art. 138 do CTN - ¢ ignorar a lei tributaria e
sobrepor a sangdio ao proprio bem juridico tute-
lado, subvertendo a légica do sistemna ¢ inver-
tendo seus designios.

Hi invencivel e evidente incompatibilidade
entre o preceituado no ari. 138 de CTN e qual-
quer punigio. A esta imprime a ordem juridica
um sentido negativo incompativel com a nota
posiliva, caracteristica do CTN,

Admitir, assim, puni¢do ~ em razdo de fatos
que se abrigam no art. 138 do CTN —¢ d4-lo por
revogado. Ora, nfo e tem por revogado um
instituto juridico por implica¢do, por inféréncia.
Havia necessidade de explicita manifestagio
legislativa nesse sentido, o que ndo houve,
Além do mais, se 0 CTN contém normas gerais,
sd lei complementar poderia revoga-lo,

Todo resultado de esforgos exegéticos que
levem 4 inutilizagdo, redu¢do & incficacia ou
perempedo do instituto da espontaneidade —
tal como timbrado pelo preceito do art. 138 do
CTN - deve ser repelido, por repugnante a0
nosso sistema. Deveras, assim entender € dar
por perempta essa disposicdo. E entender que
houve sua revogagao tacita.

Ora, isso seria rotundo equivoce. Um insti-
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tuto juridico com 130 clara inspirag3o e contor-
nos t8o nitidos, exercendo fungio tio bem es-
tabelecida no nosso sistema ¢ harmonicamente
articulado com todos 0s demais institutos tri-
butérios nfo se pode reputar expelido do siste-
ma por implicacgiio, revogado tacitamente, como
se s¢ tratasse de preceito secunddrio, sem sig-
nificaco maior,

Scoart 138 ¢ norma geral de dircito tributa-
rio — como o entendem doutrina e jurisprudén-
cia - nfio pode a interpretacfio da lei penal levar
a conclusfio pela sua revogacfio (ou esvazia-
mento) por obra de tei ordindria, como o ¢ a lei
penal.

2.5. d) Direito penal tributdrio

O mais influente doutrinador espanhol, o
Prof. Sainz de Bujanda, enquadrando o direito
penal tributdrio no direito penal, Aquele desig-
na derecho tributario sancionador.’

Critica a expressio “penas penais” (0 mes-
mo que “penas criminais™) a que ¢ levada a for-
mula italiana pedestremente positivista (que deja

.. al jurista en vacaciones: ya no tiene gque
pensar. Para gque 7), apos repudiar sua posicio
cientifica:

“Vuelvo, pues, a lo que apuntaba
hace unos instantes. No voy a scguir —
decia ~ ¢l método adoptado por un am-
plio sector de la literatura italiana, sino
otro que toma en consideracion ciertos
conceptos generales para explicar, des-
de ellos, Ia peculiar situacién en que se
encuentra, dentro de la ciencia det Dere-
cho, ¢l tema de 1a infraccién tributaria y
el del Derecho penal tributario.

Para que mi modo de razonar no pare-
zca esiéril, por irreal, me veo precisadoa
ampliar algo estas consideraciones me-
todoldgicas, de tipo preliminar, con las
que trataré, de paso, de poner de relieve
que Iz quimera se aloja mas bién en la
construccion que se opone a la que pos-
tulo, es decir, en aquella que pretende
comvertir la voz imperativa del legislador
en creadora de todo Derecho v, 1o que es
mis inconcebible, en artifice de la cien-
ciaque lo explica” (p. 544).

E, apbs resistir a que e! pensamiento juridi-
co haya quedado paralizado o prisionero en
fas mallas del dispositivo legal®, distingue o

~3BUJANDA, Sainz de. Hacienda y Derecho, v.
V, p. 540.

“Qp. cit., p. 547.

conceito juridico do conceito legal’, examina as
sangdes sob o critério do conteido, fundamen-
to e finalidade®, para — 4 semelhanga de Juan
Manuel Teran - distinguir conceitos juridicos
puros de decisdes autoritarias do legislador cri-
ando conceitos legais.

Ao cabo de acurado encadeamento de raci-
ocinigs criticos, clegantemente expostos, su-
blinha o designio de “seguranca”™ que perpas-
sa o sistema juridico e considera que as infra-
¢Oes sfo — mais que ameaga a esse valor (segu-
ranga juridica) — uma ruptura transitbria dele,
cujo remédio € a sanglio®. Prossegue mostran-
do que a infrag3o torna a sociedade — titular do
bem ultimamente protegido: a ordem juridica —
vitima, a0 lado daqueles seus membros, que tém
diretamente lesada sua csfera juridica de modo
especiatmente intenso’.

Desenvolve sua fecunda elaboraglio, para
sustentar que a sangio tributdria & sempee pena
intimidatéria, exemplar e repressiva"', seja qual
for o nomen iuris que The atribua o legislador.
Dai o excluir qualquer cunho indenizatério, para
Trepisar seu caraler expiatorio, com finalidade
intimidatéria®.

Dai extrair a conclusio de que substancial-
mente s3o idénticas as sangoes chamadas tri-
butdrias e as penais, nio confundindo o jurista
a natureza das normas, em funcio das denomi-
nagBes adotadas pelo legislador', que nfio con-
seguird jamais superar sua “identidade subs-
tancial”.

Presente — por razdes que nio importa ago-
ra discutir ~ a sangdo, num corpo legislativo
designado “cédigo penal” ou “codigo tribu-
tdrio”, com o nome de pena, o sangdes pecu-
nidrias, ou multas, a “identidade substanci-
al” persiste. Dai a inexoravel incidéncia dos
principios constitucionais retores do exercicio
do ius puniendi em todos os casos, a despei-
to" de qualquer manobra legislativa ou locu-
bragio doutrinria. Com base nisso, pode-afir-
mar, magistralmente:

“Pues bien, supuesto todo lo que

"Op. cit., p. 548.
*Jp. cit, p. 550
*Op. cit., p. 551,
Q. cit., p. 552.
" p. cit., p. 562,
2 Op. cit., p. 563.
B Op. cit., p. 568.
" Op. cit., p. 571.
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antecede, como negar que el Derecho que

regula las infracciones tributarias y las

penas que a ellas se aplican es una parte

del Derecho penal 7 Se trata, sin duda,

de un sector del Derecho penal que no

ha emigrado del campo de 1a legislacién

tributaria, pero que por ello ne deja de ser

constitutivamente Derecho penal” (p. 572).

E Sainz de Bujanda, com sua admiravel ver-

ve, reproduz a explicagiio (ou justificagdo) dou-

trindria prevalecente, tal como formulada pelo
inclito Dino Jarach:

“_.. Se trata de una parcela del dere-
cho penal que ain no se ha emancipa-
do de! cuerpo del Derecho positivo tri-
butario, que sigue viviendo en el marco
de los textos positivos tributarios, por lo
que ta denominacién de Derecho tributa-
rio penal es oricntadora para el profesio-
nal del Derecho y permite, ademas, enel
plano didactico, seguir comprendiéndo-
lo dentro de un Curso de explicaciones
del derecho tributario™ (p. 573).

De tudo (que esta palida sintese seja esti-
mulo A releitura detida das ligbes desse grande
mestre) resulta, a nosso ver, demonstrada a im-
possibiitdade de discernir infracdo iribuidria
de infragdo penal ¢, sobretudo, a inviabilidade
de pretender-se que uma lei exclua ex func um
ilicito para efeitos de responsabilidade tributi-
ria, sem ter o mesmo efeito no setor penal.

2.5. e} confissdo de crime — inversdo da te-
leclogia da lei?

Parece rotundamente equivocada toda in-
terpretaco que conclua que a espontancidade
possa ser entendida corso confissdo de crime.
Pior, como requerimento que o contribuintc faz.
de abertura de inquérito para apurar crime por
ele mesmo cometido. Nemo venire in se. Admi-
ti-lo ¢ jogar por terra toda a doutrina que a civi-
lizagio ocidental veio construindo nos ltimos
séculos. Dai o impor-se categérica repulsa a
toda interpretacio que caminhe nesse sentido.

E razodvel a interpretagdo que afirma que a
revogaciio do ast. 14 daLein.” 8.137/90teve o
condiio de transformar uma causa extintiva de
punibilidade em confissdo e prova material
de crime ?

A prevalecer tal orientagio, criar-se-4 esti-
mulo a que todos os contribuintes escondam
seus ilicitos ¢ tratem de dissimular seus tragos,
empenhadamente. Enfim, estar-se-4 afirmando
a revogagdo ou — o que d4 no mesmo ~ total
perda de eficaciadoart. 138do CTN.

Na verdade, parece mais juridico entender
que a lei revogadora teve o fito de retirar o apa-
rente estimulo a que os contribuintes aptassem
por s& pagar tributo as vésperas da demincia.

Deveras, o cariter sistematico do direito
postuta conclusbes exegéticas opostas: induz
claramente o intérprete a entender que a revo-
gacdo do dito art. 14 — ao contririo de esvaziar
- veio reforgar a eficicia do art. 138 do CTN,
restabelecendo a cristalinidade do designic
prescrito ¢ afastando toda perturbaco 4 reali-
zagfio de seu desiderato.

Com a revogacdo do art. 14, superou-se a
situacio de davida do contribuinte e afastou-
se 0 aparente incentivo a que $0 recolhesse o
tributo ji devido, mas nio declarado nem reco-
Thido, as vésperas da deniincia penal.

Com a dita revogagiio, nenhum fator norma-
tivo transtorna a denincia espontinea, desde
o primeiro momento, apds a pratica do ilicito.
N3o hd mais o dado normative perturbador que
induzia o contribuinte faltoso a aguardar 3 imi-
néncia da dentincia penal, para, so entdo, qui-
tar-se peranie o0 fisco. A revogacao do art. 14
aprimorou substancialmente o sistema.

2.5. ) protegdo a confianca

Doutrina ¢ jurisprudéncia alemds preocu-
pam-se com “proteciio da confianga”. Autores
espanhois refletem o cuidado com esse valor,
Alberto Xavier dedica belas paginas ao tema®.
De nada vale a Constituic#o, se o clima que a
jurisprudéncia vier a propiciar ndo resguardar
esse dado republicano elementar.

A vista disso, vé-se que o fisco ndo pode
“aproveitar” soezmente o art. 138 do CTN, para
punir o contribuinte que adere a seu espirito.
No instante cm que isso fossc telcrado, cle (art.
138) seria inutilizado e teria perdido toda sua
significagfio ¢ eficicia. A lei tributdria deixaria
de servir A sua natural teleclogia (abastecer os
cofres piiblicos) e empobrecer-se-ia como ins-
trumento de indugdo de comportamentos cor-
retivos dos contribuintes.

Ora, tal deliberagfio politica tdo grave —c de
t3o importantes efeitos — nfo poderia ser ado-
tada pelo intérprete, mas sé pele legislador com-
plementar.

2.6. Desdobramentos

2.6 a) crime de dano

Os crimes previstos na Lei n.° 8. 137/90 de-

15 XAVIER, Alberto. Principios da legalidade e

tipicidade da tributagdo, Ed. RT, SP, 1978, pp. 43 ¢
8s.
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vem ser tratados como crimes de dano, ainda
que algumas figuras aparentem crime de “mera
conduta”. E que o bem juridico tutelado ¢, sem-
pre e principalmente, a eficicia e regularidade
da arrecadacio (Francesco Tesauro). Mesmo
porque todos os comportamentos previstos
nessa lei so t€m explicagio — ¢ sé podem ser
compreendidos — em fungdo do interesse da
anrecadacdo tributiria.

Nessa perspectiva, parece evidente que a
decisfo normativa do legislador tributério, in-
centivando a denincia espontinea, ha de ser
entendida como satisfatoria do interesse tribu-
tario posto 4 sua cura. Dai também que o sanea-
mento do ilicito (substancialmente detrimento-
s0 do Tesouro) exclyi peremptoriamente o dano.
Nao cabe cogitar de dano, se a lei (art. 138 do
CTN) faz presumir plenamente quite o contri-
buinte devedor.

2.6.b) Direito italiana

Também a led italiana exclui a punibilidade
em casos de auto denilncia:

“Non 8 punibile chi — entro novanta
giomni dal termine stabilito per la presen-
tazione della dichiarazione — porta speci-
ficamente a conoscenza degli uffici com-
petenti i redditi non indicati nella dichia-
razione infedele, sempreché la violazione
non sia stata constatata e non siano ini-
Ziate ispezioni o verifiche. Trattasi del
cd. ravvedimento operoso, che richiede
chi si porti a conoscenza dell "ufficio, in
qualsiasi modo, il reddito non dichiarato.
Deve trattarsi de una connmicazione pre-
¢isa del dato non dichiarato: tatle comu-
nicazione ha efficacia esclusivamente
penale, ¢ non impedisce 1’applicazione
delle sanzioni amministrative per I'illecito
di infedele dichiarazione” (Francesco
Tesauro, Istituzioni di Diritto Tributa-
rio, UTET Editore, pp. 254/255).

A diferenca entre o direito italiano e o nos-
50 estd em que, 14, a autodemingia s6 exclui a
responsabilidade penal € ndo — como aqui —
também a tributiria (ou administrativa tributhria).
Sublinha Tesauro a condigfo legal — como

no dircito brasileiro — da espontancidade:
“Vediamo, ora, I’esimente. ‘Non ¢
punibile chi specificamente indica nella
(relativa) dichiarazione i corrispettivi non
fatturati o non annotati, a condizioni che
ne sia stata effettuata apposita annotazi-
one nelle scritture contabili, che la vio-

lazione non sia stata constatata e che
non siano iniziate ispezioni o verifiche’.
L’esimente, quindi, & accordata a chi —
omessa I’annotazione o 1a fatturazione —
vi ponga poi rimedio, provvendo
all’annotazione ¢ dichiarando i corrispet-
tivi originariamente non fatturati o non
annotati; il revvedimento deve essere
spontaneos tutti sono disposti a pentirsi,
quando temono di essere scoperti (deve
precedere, quindi, 1’accertamento)” (op.
cit., p. 256).
N#o é originalidade nossa a inspiragfio do
art. 138 do CTN. Apenas nossa disciplina € mais
moderna. E mais abrangente.

2.6. ) direito alemda

Ja no direito alemfio da década de 20 eta
certo que depois de cometida uma fraude fis-
cal ... quem retifica sua declaragdo inexata -
sem que tenha havido (objetivamente) uma
demiincia ou seja iniciada uma inspecdo e sem
que um imediato perige de ser descoberto o
haja induzido (subjetivamente) & retificacdo
— remanesce impune'®,

Na redacio atual do c6digo de impostos ale-
m¥o (R.A.Q.) o tema é tratado pelo § 153, que
prevé a retificagdo (1.1.) que, combinado com
o0s §§ 168 ¢ 169", d4 a fei¢do atual do instituto,
da retificagio por autodemincia.

Do teor do preceito e dos comentirios do
autorizado H. Paulick se vé& que nem passa pe-
las cogitagdes dos aplicadores, atualmente, a
pretensfo de punir o contribuinte que se auto-
denuncia, colaborando (ainda que serodiamen-
te) com o fisco e atendendo a um induzimento
ilegal,

2.6. d) clima administrativo-fiscal brasileiro

O n#o-pagamento de tributo nfio € necessa-
riamente inspirado em ma-fé. Vérias slo as ra-
z8es que podem a isso conduzir, como didatica-
mente o expde Aires Barreto:

“Nio raras vezes, contribuintes, mal
informadgs ou assessorados, descum-
prem dispositivos legais, regularmentares
v administrativos” (Suplemento tribu-
tdrio, LTR, n.° 49/79, p. 259).

No tumulio dos regulamenios © normas
menores, na instabilidade legislativa e na de-

1 HENSEL, Albert. Diritto Tributario, trad. D.
Jarach, p. 313.

V. Ordenanza tributaria alemana, ttad. Carlos

Palao, estudo preliminar de Heinz Paulick, Ed. Insti-
tuto Estudios Fiscales, Madri, 1980, p. 133,
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sorganizagio administrativa em que vimos vi-
vendo, ndo estranha que haja equivocos e er-
ros de fato e de direito involuntariamenic prati-
cados, por agdo ouw omissdo.

As proprias divergéncias entre orgos ad-
ministrativos, ¢ até mesmo judiciais, alimentam
essc climo e ddo enscjo a todo tipo de perplexi-
dades e duvidas, que explicam muitos erros e,
pois, muilas aparentes soncgacdes e inadim-
pléncias.

Iss0 € que contribui para explicar a postura
legislativa de criar um tAo forte estimulo a que
os contribuintes — ao contrdrio d¢ esconderem
seus erros (voluntarios ou nio) — procurem o
fisco e os relatem, recolhendo os tributos devi-
dos. cuja existéncia era ignorada pelo fisco ¢
tinham muita probabilidade dc assim persistirem.

3. Sintese conclusiva

Todo o aqui longamente exposto pode as-
sim ser — a titulo de conclusdo — sintelizadg:

1. Aintelecglio da lei penal — na maioria dos
casos de crimes contra a ordem tributdria — de-
pende de prévia determinagfio dos conceitos
tributanios, todos estritamente legais.

2 Conseqiientemente, a aplica¢do da lei
penal € condicionada A exata interpretacio da
lei tributéria que, no caso, € “pressuposto” da-
quela.

3. S6 a compreensio global da ordenacio
Jjuridica — necessariamente una e sistematica —
permite adeguada solugdo dos casos concre-
tos postos 4 decisdo dos aplicadores. Essa com-
preensdo é que enseja ver a interrelagdo espe-
cifica entre lei penal e lei tributaria,

4. A denincia espontanea de ilicito tributd-
rio — acompanhada, como foi o caso, do reco-
Thimento do tributo devido — apaga, expungin-
do do universo juridico, a infra¢fio. Desapare-
ce, conseqiientemente, a responsabilidade do
contribuinte. Extinguem-sc, pois, quaisquer pre-
tensdes punitivas do Estado.

5. As infragdes e san¢Bes penais s30 onlo-
logicamente iguais as infragfies ¢ sangdcs tri-
butdrias. O bem juridico tutelado ¢ o mesmo.

Desaparecida a infragic nfo cabe a sango. Se
o art. 138 do CTN cancela. anula, extingue a
infragdo tributaria. n3o pode persistir sancio
quea reptima.

6. Se a finalidade da espontanecidade (art.
138, CTN) ¢ incentivar a autodenancia, punir
pcnalmeiitc quem a faga implica retirar toda cfi-
cdcia ao instituto. Isso ¢ contradigio que o sis-
tema n#o abriga.

7 Interpretar desta forma é afirmar a revo-
gagdo — implicita, por inferéncia, por constru-
¢do injerpretativa — do art. 138 do CTN. Ora,
isso ¢ impessivel, porque: a) lei complemeriar
ndo se revoga por kel ordingna; ¢ b) instituto
Juridico definido, tipico, sistematicamente loca-
lizado e cabalmente delincado ndo sc entende
revogado por indireta implicago.

&. A dentncia espontinea ¢ direito do con-
tritarinte. Ninguém pode ser punido por exercer
direito. O exercicio desse dirgito € instrumental
do dever de pagar tributo. Punir o exercicio do
direito ¢ impedir o cumprimento de dever, cujo
bereficiario (pretensor. na linguagem do inclito
Lourival Villanova) ¢ o propric Estado (Fisco).

9.0 art. 14 daLein®8 137/90 ¢xciuia a puni-
bilidade, no caso de pagamento do tributo an-
tes da demiincia penal. Revogado csse preceito
(pela Lei 1.° 8.383/91). ndo se pode entender a)
revogado o art. 138 do CTN, nem b) esvaziada
sua eficacia. E que este — lei complementar que
¢ — persiste vigente, ndo sendo perturbado cm
seu conteido, sentido e alcance por regras de
lei ordinaria. Ainda que assim néo fosse, a con-
vergéncia de duas leis para o mesmo objetivo
ndo induz que a revogacio deuma (art, 14)im-
plique revogagdo da outra.

10. O art. 138 do CTN ¢ incompativel com
qualquer punigdo. Se¢ sdo indiscerniveis as san-
¢fes punitivas, lornam-se peremptas todas as
pretensdes A sua aplicagio.

Por wuda 1550, scntimo-nos autorizados a
afirmar que 2 astedenincia de que cuida o art.
138 do CTN extingue a punibilidade de infra-
cies (chamadas penais administrativas on tri-
buarias),

Brasilia a. 22 n. 125 Jan/mar. 1993



tributaria

Analise das propostas de reforma

Harry Conrado Schitler € Assessor Legislativo
do Senado Federal.

Hagry Conrapo ScHOLER
SUMARIO
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Gandra da Sifva Martins, 16. 2.° Substitutive do

Relator, Deputado Benite Gama, de que resultou o
Emenda Constirucional n.?3 17. Conclusdes.

1. Competéncias para instituir tributos

Na conformidade da Constituigdo de 1988,
0s poderes para instituir tributos sic cumulati-
vos ou especificos is pessoas constitucionais
a seguir explicitadas, conforme a espécie de tri-
buto (sendo aplicdveis ao Distrito Federal as
competéncias atribuidas aos Estados ¢ aos
Municipios):

1. Impostos, que sio imposi¢hes pecuniari-
as nfo punitivas e independentes de contra-
prestacdo direta de servigos (ars. 145-1, 153,
154,135 e 156): Unido, Estados e Municipios;

2. Taxas, imposighes pecunidrias causadas
pela prestagfio de servigo publico especifico ¢
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divisivel ao pagante ou pelo exercicio do cha-
mado poder de poticia da administragdo, no tra-
to de assunto relacionado ao paganie (CF/38,
art. 145-1L, que exageradamente admite também
a cobranga por servigo dispontvel, impedindo
alternativa para o tributado): Unifio, Estados e
Municipios;

3. Contribuicio de methoria, imposiciio pe-
cuniaria decorrente de obra publica {art. 145-
IIT}: Unidio, Estados e Municipios (devendo a
obra ter valorizado imdvel da pessoa tributada,
motivo pelo qual, logicamente, a contribuigo
nfio pode superar o beneficio adicionado pela
obra. Quanto ao limite cumulativo da parcela
proporcional do custo da obra publica, que es-
tava explicitado na legislacdo, esse passou a
ser juridicamente duvidoso em conseqiéncia
da omissdo da Constituicio de 1988,

4, Contribuigdes parafiscais, para encargos
publicos descentralizados, muitas disfargando
impostos vinculados (arts. 149 e [95), literal-
mente qualificadas de:

4.1. Contnbuigdes Sociais (predominante-
mente para a previdéncia ou seguridade social
aos empregados): s6 a Unido;

4.3, Contribuighes de Previdéncia ¢ Assis-
téncia 20s servidores publicos respectivos:
Unido, Estados e Municipios;

4.3_Contribuigdes de Intervengio no Domi-
nio Econdmico {sem conceito segurp, na maio-
ria com as caracteristicas de imposto, havendo
até contribuigio em proveito de entidades pri-
vadas, como as para o SENAI/SESI, SENAC/
SESC): 80 a Uniso,

4.4, Contribuicdes de Interesse de Catego-
rias Profissionais {na verdade no interesse de
autarquias de fiscalizacio profissional e sindi-
catos de empregados): s0 a Unidio;

4 5. Contribuigdes de Interesse de Catego-
rias Econdmicas (na realidade no interesse de
sindicatos empresariais): s6 a Unijo;

5. Empréstimaos cormpuisdrios (art. 148, que
deixou de repetir os destinados 3 absorgdo tem-
pordria de poder aquisitivo), sendo a compe-
éncia restrita 4 Unido ¢ devendo os emprésti-
mos ser motivados por:

5.1. guerra externa ou sua iminéneia;,

5.2, despesas extraordindrias decorrentes de
calamidade pablica;

5.3, investimento urgente ¢ de refevante in-
teresse nacional (hipdtese acrescida),

Dog impostos, a Constituigio Federal dis-

tribui sete para a Unifo, ¢s mais produtivos, ¢
ainda todos 0§ impostos ndo previstos; quatro
para os Estados e com vérias limitaghes fede-
Tais, ¢ irés para os Municipios, também com
virias restri¢les federais.

A perceptivel concentragiio do poder tribu-
tario na Unidio resulta, por certo, da origermn im-
perial de Estado unitario, mas foi reforgada por
ditaduras republicanas durame mais de 35 anos,
s6 entre 1930 ¢ 1984, Essa concentragfio tribu-
téria tolheu 2 autonomia real dos Estados Fede-
rados ¢ polarizou na Unifio o maior vults das
fraudes ¢ dos desperdicios.

O Cadigo Tributario Nacional, genialmente,
iranspds para a lei formal o ensinamento da
doutrina de que na qualificacio da natureza ju-
ridica do tributo s#o irrclevanies a denomina-
¢80 & as demais caracieristicas formais, assim
como a destinacio da receita (Lei n.° 5.172/66,
art. 4°). Confusamente. esse correto preceito
est4 sendo violentado mediante contribuigdes
para a seguridade social. para o que foi neces-
sdrio autorizar na Constituigdo fatos geradores
iguais a0s de impostos (art. 195). Algumas con-
tribuigles constituem, funcionalmente, impos-
tos vinculados. Mas nio € inerente a0 conceita
de irapozia 2 proibicdo da vinculaclio de sua
receita a orglio, fundo ov despesa; essa proibi-
¢o estd relacionada 4 administracio financeira
(art. 167-IV).

A lei niio estabelece 05 requisitos para con-
figurago das contribuigdes parafiscais, mas a
Constituigio Federal condiciona todas & atua-
¢#io da Uni%o nas respectivas arcas (amt. 149),
Fazem falta principalmente os requisitos atinen-
tes As de intervengdo no dominio econdmico.,

As contribuigdes ditas “no interesse de ca-
tegorias profissionais ou econdmicas” referem-
se s comribuigles compulsdrias em beneflcio
das autarquias de fiscalizacBo profissionat, em-
bora inexistam autarquias.para categorias cm-
presariais ¢ sequer tenham sido consultados
0s integrantes das respectivas categorias se as
contribuicdes atendem a seus interesses. O fas-
cista imposto sindical é considerado incluso-
naquelas contribuicdes no inicresse de cate-
gonas profissionais ou econdmicas, apesar de
no se relacionar i qualquer atividade estatal e
a Constituigho ter passado a proibir qualquer
intromissdo governamenial na organizacgio sin-
dical (an. £.°). Essc imposto disfargado na ver-
dadc favorece sindicatos profissionais e em-
presariais, em geral sem apoio das respectivas
categorias.
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Qualquer tributo s6 pode ser instituido em
lei formal, de forma que sfio inconstitucionais
os tributos estabelecidos em decretos do Po-
der Executivo e atos de autarquias ¢ organis-
mos auténomos da Unifo, dos Estados e dos
Municipios {algumas encobrindo impostos ca-
muflados).

2. Impostos disfarcados da Unido (minimo
de 44)

Se forem examinados os balangos financet-
ros ou os or¢amentos da Unido ¢ de suas autar-
quias e QULTOS OTZanismos autdnomos, ver-se-
@ que sdo cobradas infnneras taxas, cuntribui-
¢Oes e outras receitas cujos fatos geradores as
identificarn como impostos, pois sio imposigies
pecunidrias ndo punitivas, cuja exigéncia inde-
pende de retribuigdo especifica pelo Estado
(CTN, arts. 3.° ¢ 16). A seguir sdo relacionadas
algumas dezenas desses impostos camuflados,
sob os ttulos em que foram escriturados nos
balancos contdbeis dos exercicios de 1990 a
1993;

1. Classificados em faxas, como se fossem
prestados servigos is empresas e aos profissi-
onais fiscalizados (minimo de 3):

1.1. Taxas de Fiscalizagfio das Telecomuni-
cagdes (havia também “sobretarifas” em con-
tribuicdes econdmicas);

1.2. Taxa de Fiscalizagio dos Mercados de
Titulos e Valores Mobilidrios (CVM);

1.3. Taxa de Fiscalizago dos Mercados de
Seguros, de Capitalizagfio e da Previdéncia Pri-
vada Aberta (SUSEP).

2. Classificados em contribuicdes sociais
(minimo de 16):

2.1, Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (cumulafiva ao IR, IPI e
ICMS);

2.2. Contribuigdo do Salario-Educagio;

2.3. Contribui¢fo ao Programa de Ensino
Fundamental:

2.4. Contribui¢fo para o Ensino Acroviario;

2.5. Contribuigio para o Desenvolvimento
do Ensino Profissional Maritimo;

2.6. Cota de Previdéncia (para custeio admi-
nistrativo da previdéncia social e cuja vigéncia
¢ duvidosa em face da nido-repeticdo no artigo
11 daLein®8.212/91, tributo que compreendia
imposto adicional sobre importagio, imposto
sobre renda bruta da lotena esportiva federal,
imposto sobre valor da venda dos bilhetcs da

loteria federal, imposto sobre prego na refinaria
da gasolina tipo “A” ¢ imposto sobre movimen-
to das apostas hipicas);

2.7. Contribuigdo sobre a Receita de Con-
cursos de Prognoésticos (a propria renda liqui-
da. 100%. pertence 3 seguridade, conforme art.
26 daLlein.® 8.212/91, absorvendo parte da cota
de previdéncia);

2.8, Contribui¢iio sobre 0s Prémios de Con-
cursos de Progndsticos (portanio imposto de
renda paralelo);

2.9. Contribuigio sobre o Lucro das Pesso-
as Juridicas (s6 das empresas, bitributagio com
¢ imposto de renda);

2.10. Cota-Parte da Contribuicio Sindical;

2.11. Contribui¢do para o Fundo de Saide;

2.12. Contribuigio sobre a Arrecadagiio dos
Fundos de Investimentos Regionais;

2.13. Contribuigiio Industrial Rural;

2.14. Contribuigio sobre a Propriedade Ru-
ral (além do Imposto Territorial Rural);

2.15. Contribuicio para o Programa de Inte-
gragdo Social (que ndo intcgrou o empregado 4
socicdade. mas cuja receita se presta a favore-
cer beneficidrios de empréstimos);

2.16. Contribui¢do para o Programa de For-
magio do Patriménio do Servidor Publico (indi-
vidualmente insignificante, mas que serve para
empresiar vultosas quantias em condigdes pri-
vilegiadas).

3. Classificados em contribuicdes econé-
micas (minimo de 13):

3.1. Contribuigfo para o Programa de Inte-
gragio Nacionatl - PIN - (destaque do Imposto
de Renda de Pessoas Juridicas, resultante da
diminuigio de incentivos fiscais para o Nordeste
¢ a Amazdniay,

3.2. Contribuigfio para o Programa de Redis-
tribuigfio de Terras e de Estimulo & Agroindis-
tria do Norte e do Nordeste - PROTERRA -
(parcela também destacada do IR-PJ. quando
foram diminuidos os incentivos fiscais para o
Nordeste € 3 Amazonia);

3.3. Contnbuigdes para o Desenvolvimento
¢ Aperfeigoamento das Atividades de Fiscali-
zagdo (compreendendo o selo especial de con-
trole de produtos sujeitos ao IPI e imposto so-
bre impaortagio por lojas francas. entrepostos
aduaneiros e depositos alfandegados),

3.4. Taxa de organizagdo e regulamentagiio
do mercado da borracha;
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3.5. Contribuig3o sobre Apostas em Com-
petigBes Hipicas (o art. 26 da Lei n°8.212/91
incluiu este tributo na contribuig3o social so-
bre concursos de prognosticos);

3.6. Contribuic3o para o Desenvolvimento

da Indistria Ci ca Nacional {que nio
a desenvolveu, como s¢ bastasse dinheiro para
o &xito empresarial),

3.7. Adicional sobre as Tarifas d¢ Passagens
Aéreas Domésticas (diferente do preco da pas-
sagem},

3.8. Adicional de Tarifa Portudria (nfio se
confunde com frete);

3.9. Contribuigio sobre o Consumo do Al-
cool ¢ Adicional (antesiormente também incidia
sobre o agucar);

3.10. Cota-Parteda Margem de Revenda de
Combustiveis (usada para artificiosa uniformi-
zaghio de precos);

3.11. Cota-Parte do Adicional ac Frete para
Renovagfio da Marinha Mercante;

3.12. Colas-Parics de Compensagdes Finan-
ceiras da Utilizagfio de Recursos Hidricos, da
Exploragiio de Recursos Minerais, da Extracio
de Olen Bruto, Xisto Betuminoso ¢ Gés, e da
Utilizagfio de Recursos Hidricos do Tratado de
Itaipu;

3.13. Cotas de Contribuigio sobre Exporta-
+30 de Café e Cacan (Balango Financeiro de
1990), confundindo-se a contribui¢do com o
Imposto de Exportacfo ou auténtico confisco.

4, Classificados cm receita de servigos, mas
néo hé individualizac3o destes (minimo de 2):

4.1. Tarifa de Utilizag%o de Farois;

4.2. Tarifas Acroportudrias.

S. Classificados em operagdes de crédito
{minimode 1):

5.1. Empréstimos Compulsérios (a CF osin-
clui no Sistema Tributario Nacional € a doutrina
os considera impostos restitufveis).

6. Apropriados diretamente por autarquias
federais (minimo de 3, erradamente nfio compu-
tadas na carga tributaria):

6.1, Contribuigdes para Autarquias de Fis-
calizago do Exercicio Profissional (administra-
o, advogados, biblioteconomia, contabilida-
de, economistas profissionais, enfermagem,
engenharia-arquitetura-agronomia, estatistica,
farmécia, fisioterapia-terapia ocupacional, me-
dicina, medicina-veterindria, nutricionistas,
odentologia, psicologia, quimica, relages pa-

blicas etc.),

6.2. Adicional a Custas dos Processos Judi-
ciais (em favor da Ordem dos Advogados do
Brasil, constituindo um privilégio corporativis-
ta pago pot pessoas que henhum relacionamen-
to possuem com a OARB),

6.3. Taxas de Registro ¢ sua Renovaciio no
Ibama;

6.4. Qutras 2 pesquisar em cada autarquia.

7. Destinados dirgtamente a particulares,
configurando ilegitimas imposigbes, inadverti-
damente n%o computadas na carga tributdria
{minima de 5):

7.1. ContribuigSo sindical de empregadose
empresas;

7.2. Contribuigles aos sistemas SESI/SE-
NAI, SESC/SENAC e similares;

7.3. Contribuigdes s entidades de assistén-
cia a microempresas (essa receita gratuita co-
bre gastos vultosos cm propaganda, publicida-
de, administrago etc.);

7.4. Contribuigies das empresas a0s empre-
gados (PLS), com incidéncias mistas;

7 5. ContribuigSes dos entes estatais a seus
servidores (PASEP), com inconstitucional im-
posigio pela Unido sobre as reccitas dos Esta-
dos e Municipios;

7.6. Quitras a identificar.

3, Impostos disfargadns dos estados

Alguns Estados, ou autarquias suas, tenta-
ram cobrar um imposto adicional sobre vefcu-
los automotores, sob o disfargado titulo de
“Taxa on Encargo de Cadastramento de Veicu-
los”, tendo o Judicidrio, acertadamente, poda-
do os casos que The foram submetidos.

Uma pesquisa em seus balancos contdbeis
evidenciara outros abusos do género.

4. Impostos disfar¢ados municipals

Municipios também recorreram ao artificio
de cobrar impostos ilegais sob denominages
impréprias, como Taxa de [luminagdo Priblica
(de utilidade geral e ndo divisivel, beneficiando
mais os transeuntes 30 que os proprietarios ou
locatarios de imbveis).

5. Estimativas da sonegagdo de impostos
no Brasil

Quando se cogita de reformular o sistema
tributario brasileiro — apesar de nfio demonstra-
da sua relagdio causal com os males que se lhe
imputam — nfio se pode ignorar o alto indice de
descumprimento da legistaclo em vigor. A se-
guir 530 referidas algnmas cstimativas de sone-
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gacio de impostos no Brasil, por fonte de infor-
magio, colhidas em 1992;

1. Ex-Diretores de Fiscalizagfio da Secrctaria
da Regeita Federal: 30% do PIB ou 50% dos
impostos devidos;

2. Ex-Secretirio da Fazenda do Estado de
Sdo Paulo: 33% da incidéncia;

3. Ex-Secretario da Fazenda do Estado do
Rio Grande do Sul: 40% dos impostos;

4, Ex-Secretirio da Fazenda do Estado do
Espirito Santo: 45% dos impostos devidos (in-
formagio ao Senador Jodo Calmon);

5. Ex-Diretor de Arrecadagio e Fiscalizaco
do Instituto Nacional de Segundade Social: 50%
das contribuigbes devidas;

6. Ex-Presidente da Confederagiio Nacionat
do Comércio: 30% do PIB,

7.IBGE: 13% doPIB;

8. CPI do Congresso Nacional sobre a Eva-
sdo Fiscal: em torno de 50% do PIB;

9. Banco da Inglaterra: US$ 34,7 bilhdes em
1988, s6 em remessas ilegais ao exterior.

6. Principais causas da sonegacdo tribu-
14ria no Rrasil

Qualquer reforma tributéria — para ser exito-
sa, justa e democritica - precisa remover subs-
tancialmente as causas do descumprimento do
dever tributério e que, no Brasil, podem ser re-
sumidas nas seguintes:

1. Tributagdo pelo Poder Executivo, quer
dizer, mediante decreto-lei, medida proviséria
ou decreto-executivo, sem efetiva participagiio
dos tributados na decis3o, incluindo aumento
de tributos (pritica inovada nas ditaduras re-
publicanas de 1930 a 1945 ¢ de 1964 a 1984 mas
repetida na Constituigio de 19831);

2. Altquotas (percentuais ou quotas) dema-
siado altas (desestimulando o pagamento e
estimulando a apropriagiio do valor),

3. Excesso de impostos, taxas e contribui-
¢des (inclusive 44 impostos disfarcados fede-
rais ¢ inlmeros estaduais ¢ municipais);

4. Md aplicagdo de receita, especialmente
os vultosos ¢ generalizados desvios em pro-
veito particular, em parie comprovados por Co-
missdes Parlamentares de Inquérito mas que s6
poderdo ser minimizadas quando cada Poder
Legislativo federal e estadual dispuser de audi-
toria geral subordinada diretamente a ele e que
possua autonomia de trabalho, sob autoridade

de profissional investido por tempo superior
ao da legislatura;

5. Repetidas anistias e facilidades aos so-
negadores, realimentando sucessivas expecta-
tivas no mesmo sentido;

6. Imunidade fiscalizadora a pessoas im-
portantes, que autoridades superiores ndo per-
mitem sejam fiscalizadas (apesar da ithpessoali-
dade administrativa estabelecida no artigo 37
da Constituigio);

7. Ndo-aplicagdo das penas criminais, com
0 que as proprias autoridades descumprem as
leis decretadas para coibir as fraudes;

8. Tolerdncia cultural com a sonegagdo,
pela populagio em geral (nos EUA o crimes
tributirios também sfio julgados por jiri, com-
posto por pagantes de impostos);

9. Insuficiéncia de fiscais,

10. Remuneragdo baixa ou instdvel dos fis-
cais,

11. Desaparethamento tecnoldgico das re-
particdes fazenddrias,

12. Demora na cobranga dos créditos, na
Administra¢do e no Judicidrio;

13. Prevaricagdo ¢ corrupgde de adminis-
tradores e fiscais;

14. Dificuldade de acesso a informagdes fi-

nanceiras;

15. Deslealdade da administragdoe paracom
as contribuintes (retardamento na develugiio
de créditos. subavaliacdo da inflacdo, confis-
cos patrirnoniais etc.),

7. Proposta tributdria do Governo Fernan-
do Collor

Emenda n.° 7/92, da Comissdo coordenada
pelo Dr. Ary Oswaldo Mattos Filho, 4 Proposta
de Emenda a Constituigdo n.® 48/91.

1. Tributos federais (ans. 153 e 195);

L.1. Substitui o TPI-Imposto sobre Produ-
tos Industrializados pelo imposto sobre produ-
¢lo, circulagfo, distribui¢io ou consumo de
bebidas, veiculos automotores, energia, taba-
co, combustiveis liquidos ¢ gasosos e seus
derivados, servios de telecomunicagdes e, ain-
da, quando definidos em lei como ativo finan-
€eiro on insirumento cambial, sobre ouro ¢ ou-
tros metais preciosos, pedras preciosas e semi-
preciosas {desviruamento juridico desses mi-
nerais), incidindo uma anica vez sobre qualquer
daquelas operagdes.

1.2 Acrescenta o imposto sobre ativos, a
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serem especificados em lei, compensével no
imposto de renda.

1.3. Suprime o T0OF — Imposto sobre Crédi-
to, Cambio, Seguro ¢ Valores Mobiliérios.

1.4. Institui na seguridade social a contri-
buicAo sobre movimentacdo ou fransmissdo
de titularidade de numerdrio, créditos ou di-
reitos (sem referir estabelecimentos bancarios
e atingindo, pois, quaisquer pagamentos e ces-
sies de dinhgiro!). Substituiria a contribuigdo
dos empregadores sobre a folha de salarios, o
faturamento ¢ o lucro, assim como a contribuyi-
¢do dos trabalhadores. Fixa a aliquota maxima
em 0,3%. Inconvenientemente, usa nos fatos
geradores um fendmeno fisico - a movimenta-
¢80 — e tributa multiplamente 0 mesmo dinhei-
ro. Trata-s¢ de um imposto vinculado, tanto
que na proposta do Governo ftamar Franco é
previsio como tal na.competéncia da Unido.

1.5. Mantém na seguridade social a contri-
buic3o sobre a receita de concursos de prog-
nosticos.

2. Impostos estaduais (arn. 155):

2.1. Troca 0 ICMS — Imposto sobre Circula-
¢io de Mercadorias ¢ Prestaclio de Servigos
pelo imposto sobre valor adicionade nas ope-
ragles relativas 4 produgiio, circulagio, distri-
bui¢io ou consumo de bens e servigos. O ICMS
j4 € sobre valor adicionado. Teria barateado os
controles se incidisse apenas sobre o consu-
mo. Acrescenta nas incidéncias a produgfio, a
distribui¢fio e o consumo.

2.2. Mansém o imposto sobre propriedade
de veiculos automotores.

2.3. Suprime o adicional ao imposto sobre
renda ¢ proventos da Unifio ¢ o imposto sobre
transmissio causa mortis € doagbes.

3. Impostos municipais (art. 156):

3.1. Atribui aos Municipios unicamente o
imposto sobre propriedade imobilidria, absor-
vendo o vigente imposto municipal sobre pro-
priedade predial ¢ territorial urbana, mais o atu-
al imposto federal sobre propriedade territorial
rural. Na realidade seriam dois impostos, pois
diferentes haveriam de ser as incidéncias sobre
iméveis urbanos e rurais. A proposta introme-
te-5¢ na autonomia municipal ao limitar a pro-
gressividade da incidéncia aos iméveis urba-
nos nfo edificados.

3.2, Suprime o imposto sobre transmissio
inter vivos e onerosa de bens iméveis, o impos-
to sobre vendas a varejo de combustiveis liqui-

dos & gasosos ¢ o imposto sobre servigos nfio
sujeitos a0 imposto estadual.

4. Partilha de receita de impostos (arts. 157
a 159y

4.1, Preserva a apropriagiio pelos Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios, do Imposto de
Renda retido na fonte pelos mesmos ¢ suas
autarquias ¢ fundages.

4.2. Mantém a destinagiio aos Estados e a0
Distrito Federal de 20% da receita dc imposio
novo que a Unifo instituir.

4.3. Repete aos Municipios a propriedade
de 25% da receita do IVA que sucoderia ao
ICMS, bem como 50% do produto do imposto
sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territorios.

4.4. Os fundos federais de participagio dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
passariam a ser formados com 23,95% da recei-
ta de todos os impostos federais, em vez de
4T do IR ¢ do [P1. com a seguinte distribuiglio:

11,52% (em vez de 2),5%) aos Estados e ao
DF,

10,72% (em vez de 22,5%) aos Municipios; ¢

1,71% (em vez de 3%) ao financiamento do
setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, suprimida a destinacdo de 50%
ao serni-arido do Nordeste,

4.5. Afigura-se evidente que 0s percentuais
ndo apresentam requisitos para perdurarem em
tempo minimo compativel com uma Constitui-
o, quanto mais os critérios para o rateio!

A primeira proposta do Executivo federal
abarca matéria vasta, alterando 37 artigos da
Constitni¢io e dezenas de parigrafos, sendo
que grande parte caberia melhor em lei comum
ou complementar ¢ nem se refere ao ajuste fis-
cal da Unido, incluindo até representagiio por
sindicatos e associagdes, julgamento de incons-
titucionalidades, polfiica urbana, saide huma-
na, educagio, cstabilizagio de servidores nfo
concursados ¢ endividamento dos Estddos ¢
Municipios.

8. Proposta tributdria do Governo Itamar
Franco

Emenda n.® 8/92 do Deputado Roberto Frei-
re, Lider do Governo, 4 Proposta de Emenda a
Constitui¢io n.° 48/91.

A maior parte da proposta foi repetida do
projeto da Comissfo coordenada pelo Dr. Ary

Oswaldo Mattos Filho ¢ encampada pelo Go-
verno Fernando Collor.
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1. Tributos federais (arts. 153 e 195da CF e
ari. 3.° da emenda):

1.1. Trvca o IP1 por imposia selerivo sobre
producio, circulagio, distribuigio ou consumo
de bebidas, veiculos (aqui sem limitar aos auto-
motores!). encrgia. tabaco, combustiveis e seus
derivados nacionais ou cstrangeiros, servigos
de telecomunicagdes, bem como outros produ-
tos & servigos especificados em lei complemen-
tar (esses “outros” permite tributar qualquer
produto!). Esse imposto incidiria uma tnica vez
sobre qualquer daquelas operagdes. Inspirade
que foi no Imposto sobre Bebidas Alcodlicas,
Tabaco e alguns importantes produtos indus-
trializados. dos EUA, mais adequado seria fazé-
lo incidir apenas na produgdo. principalmente
para minimizar o custo da fiscalizagdo ¢ dos fis-
calizados. Indcuo dispor que pode ser seletivo,
pois entdo tem a alternativa de ndo ser (§ 6.°, I).

1.2, Acrescenta, para vigorar até 1994, 0 im-
posto sobre movimentagdo ou transmissdo de
numerdrio € de créditos e de direitos de natu-
reza financeira (art. 3.°). Mas incidiria inclusi-
ve sobre guro fictamente considetado ativo fi-
nanceiro, desvirtuando a natureza do produto.
Ao incluir nos fatos geradores o fendmeno fisi-
co da movimeniagdo de dinheiro, abse campo
demasiado amplo para a cobranga e também para
controvérsias juridicas! A receita ficara toda
com a Uniflo. an comntriria da regra constitucio-
nal, que manda distribuir aos Estados e ao DF
20% da receita de impostos novos (art. 157, 11},
A aliquota seria de ate 0,3%, incidinde multi-
plamente, A cobranga poderia ser feita no pro-
prio ano da decretagdo, excepcionando a ga-
rantia declarada ao contribuinte no artigo 150,
1M, b, da Constitvigdo. Para esse imposto, ab-
surdamente, seria suprimida. A imunidade que
a Constitui¢io institui no artigo 150, inciso VI,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Munici-
pios. aos templos: aos partidos politicos e suas
fundagdes, s entidades sindicais dos traba-
lhadores; as institnighes de educagdo e de as-
sisténcia social sem fing lucrativos; € aos li-
vros, jornais, periddicos e ao papel destinado &
sua impressdo. Scria obrigatoria a aplicagdo
de 50% no resgate da divida mobilidria foderal,
mas ndo prevé punicio em caso de descumpri-
mento. Quem puder tenders a substituir o di-
nheiro nacional por moedas estrangeiras ou a
troca entrse bens ndo monetdrios ou, ainda. por
cheques em branco, factivel principalmente por
CIRPIEsArios ¢ pessoas ricas. Mereceriam exclu-
sfio os rendimentos de assalariados, porguan-

1o j4 rigorosamente tributados nas fontes pa-
gadoras. Acertadamente, 0 Supremo Tribunal
Federal ja decreton a inconstitucionalidade da
cobranga para o ano em que foi criado, sendo
de esperar gque também decTete sua inconstito-
cionalidade em razo da absurda incidéncia so-
bre bens ou rendimentos j4 submetidos a ou-
tros 1MPOstos.

1.3, Adita o imposto sobre atives, a ser es-
pecificados cm lei, compensdvel com o Impos-
to sobre Renda ¢ Proventos [art. 153, VII). Nio
explicita s 0 sujeito passivo seria apenas pes-
soa juridica ou também pessoa fisica. Mas ja
sdo objeto de impostos especificos os ativos
constituidos por imoveis, veiculos automoto-
res, produtos industrializados, mercadorias e
bens transmissiveis causa mortis, 0s quais,
salvo bitributacdo, estariam excluidos das in-
cidéncias. Sobrariam os bens méveis, os valo-
res mobilidrios e os bens numerdrios que ndo
panticiparem de espblios. De qualquer forma, se
2 ¢mpresa ou a pessoa fisica encontrar-se em
situagdo deficitaria, a incidéncia do imposto
conduzira a primeira a faléncia e a segunda a
insolvéncia,

1.4. Substitui as incidéncias sobre o fatura-
mente ¢ o lucro. nas fontes impositivas dos
empregadores para a seguridade social, pelas
incidéncias sobre o valor adicionado ou sobre
rendas ¢ receitas operacionais ¢ patrimoniais
ou orgamentarias (art. 195, I). A referéncia a re-
ceitas orgamentdrias esta tecnicamente errada
POTGUL S81aS Constitvern estimativas pot defi-
nig#o. afigurando-se injuridico seu uso para tri-
butagdio. Mas encobre o implicito objetivo de
tributar a receita corrente e de capital dos
Estados e dos Aunicipios. descabidamente
porquanto ¢ssas pessoas constitucionais man-
tém sistemas proprios de seguridade para seus
servidores (art. 149, pardgrafo Gmnico) e preci-
sam prestar servigos de saide e de assisténcia
social a suas populagdes (arts. 194 e 204}, Ou-
tro erro juridice consiste em subentender o po-
der pablico entre os empregadores, 0 qug so
vale com referéneia aos regidos pela legislagio
trabathista (CLT). De qualquer forma. a especi-
ficagdo das incidéncias é inconveniente a nivel
de canta magna. A incidéncia sobic o vafor agre-
gado aumentard os custos dos bens e servi-
¢os, Inclusive para sua apurag3o, a serem trans-
feridos aos consumidores. Trata-se de imposto
vinculado, em face da correta regra contidz no
artigo 4.° do Cadigo Tributdrio Nacional.

1.5, Escondidamente, ainda mtoriza para
a seguridade uma nebulosa contribuicdo adi-
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cional para o seguro-desemprego, em fungio
da rotatividade da forga de trabalho (no acres-
cido § 12)! Impertinente para o nivel constitaci-
onat a especifica¢iio desse critério de rotativi-
dade para a tributagiio.

1.6. Suprime o Imposto sobre Grandes For-
tunas, que nem chegou a ser decretado.

L7. Mantém os Impostos sobre Importa-
¢fio; Exportagiio (este antifederativo porque
pode prejudicar Estados produtores, cujo inte-
resse nas vendas ao exterior € até maior do que
oda Unifio); Rendas e Proventos; Crédito, CAm-
bio, Segure e Valores Mobilidrios; ¢ Proprieda-
de Territonial Rural.

2. Impostos estaduais (ari. 155Y:

2.1. Extingue o Adicional ac Imposto Fede-
ral sobre Renda (fulminado por inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal, em outubro de
1993, encuanto lei complementar no o regule).

2.2, Mantém o Imposto sobre Transmissio
Causa Mortis e Doaclio de Bens ou Direitos.
Portanto repete a exagerada tributabilidade de
qualquer doagdo, 0 que permite cobrar © im-
posto sobre todos os presentes em coisas ou

2.3. Preserva o antifederative ICMS, que
dificulta a fiscalizag3o nas operagdes entre Es-
tados e onera o custo do controle pelas empre-
sas e pelo Fisco. Seria mais pritico substitui-lo
pela incidéncia apenas na venda ao consumi-
dor. Cabe lembrar que no Mercado Comum Eu-
ropeu o ['VA é cobrade como imposto sobre pro-
dugdo no pais exportador € como imposio so~
bre consumo no pais importador.

2.4, Mantém, ainda, o Imposto sobre a Pro-
priedade de Veiculos Automotores.

3. Impostos municipais (art. 156);

3.1. Suprime o Imposto sobre Vendas a Va-
rejo de Combustiveis Liquidos ¢ Gasosos {(dos
quais ja estava excluido o dleo diesel).

3.2. Mantém o TPTU - Imposto sobre Pro-
priedade Predial e Territorial Urbana. Mas, sem
correlagdio com as finangas da Unide preten-
de impedir a progressividade das incidéncias
nos terrenos edificados (matéria que sequer é
de nivel constitucional ).

3.3, Preserva, outrossim, o Imposto sobre
Transmissio infer vivos e onerosa de bens imé-
veis, mais v Imposto sobre Servigos ndo com-
preendidos no ICMS.

4. Reparticdo de receita federal (cujos per-
centuais e critérios nem deveriam figurar na

Constituicio, pois mutéveis):

4.1. Exclui da destinagdio aos Estados e ao
Distrito Federal os 209 previstos para qualquer
imposto novo que a Unido instituir (art. 157, I1).

4.2. Retira da destinagio aos Municipios
05 507 do Imposto Territorial Rural {art. 158, 1.

4.3. Inclui nos Fundos de Participagiio dos
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios o pro-
duto de todos os impostos federais, salvo o de
imposto novo ¢ do Imposto de Renda-fonte nfio
pertencente & Unifio, com a seguinte distribui-
¢3o (art. 159):

19% para os Estados ¢ o Distrito Fe-
glral_. em substitui¢io a 21,5%do R edo

21% para os Municipios, em substi-
tuicdoa 22,5%do IR e doIPI;

2,3% para financiamento ao setor pro-
dutivo do Norte, Nordeste ¢ Centro-QOes-
te, em vez de 3% do IR e do IP1, sendo
eliminada a destinaglio de 50% ac semi-
arido do Nordeste.

4.4. Amplia do IPI para seu sucedfineo Im-
posto Seletivo a transferéncia de 109 aos Esta-
dos e ao DF, na praporciio das respectivas ex-
portagdes de produrtos industrializados (art. 159,
I1, que passaria a ser regidono § 2.°).

5. Disposi¢Bes antidemocrdticas

5.1. Estende ao imposto sucedfineo do IPi a
possibilidade de cobra-lo no anc da institvigo
ou do aumento, ao lado dos impostos sobre
importagdo, exportagdo ¢ operagdes de crédito-
cimbio-seguro-valores mobilidrios (art. 150, §
1.%). A conquista mundia) contra aquele arbi-
trio ficaria, na érbita federal do Brasil, rechizido
a trés impostos: renda e proventos, proprieda-
de territorial rural; ¢ ativos (este se for aprova-
do). Estende, a0 mesmo imposto, a faculdade
de o Poder Executivo modificar as aliquotas {art.
153, § 1.°). Os reis absolutistas do passado pro-
vavelmente estarfo rindo em suas sepulturas 4
vista do absolutismo tributirio de muitas repii-
blicas.

5.2. Amplia 4 contribuigo sobre a receita de
concursos de prognésticos a faculidade de o Po-
der Executivo alterar as aliquotas (art. 195, §6.%).

5.3. Preserva a mesma faculdade com rela-
¢do ao Impostn sobre Exportagiio, com risco de
prejudicar os Estados ¢ Municipios produtores
e dificultar o plancjamento empresarial (art. 153,
§1.9,

5.4. Dispensa lei complementar para insti-
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tuir o imposto sobre produtos selecionados (su-
cedéneo do IPI), 0 imposto sobre ativos, o im-
posto sobre movimentagiio ¢ transmissdo de
dinheiro e as novas contribuigdes para seguri-
dade social (art. 7.° da emenda).

6. Disposicdes antifederativas

6.1. Tributagdo da receita dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios mediaate o
imposto sobre valor adicionado ou rendas e
receitas operacionais e patrimoniais ou orca-
mentdrias, vinculado A seguridade social (art,
1951, 5).

6.2. Manutencio da facoldade do Senado
para fixar aliquotas maximas do ICMS nas ope-
ragles internas (art. 155,§2°,V, b).

6.3_ Restricio da progressividade do TPTLI
aos terrenos ndo edificados, atendendo inte-
resses de proprietarios com construgdes peque-
nas em terrenos grandes (art. 156, I).

6.4. Repeticao da reserva para lei comple-
mentar da Unido, da competéncia para fixar ali-
quotas maximas para o ISS dos Municipios e
excluir de sua incidéncia exportagBes a0 exteri-
or(art. [35,§3.°).

6.5. Proibigdo aos Estados, ao Distrito Fe-
deral ¢ 20s Municipios para emitirem titulos da
divida publica além da necessidade de seu refi-
nanciamento (art. 2.° da emenda). Basta que a
Unifo ndo avalize dividas daqueles. Incoeren-
temente, a Unifo, que € a grande causadora da
inflagiic e das altas taxas de juros, ndo se in-
cluiju na proibigdo!

1. Disposic¢des infraconstitucionais

7.1, Astigo 37, XVIIL requisicfio de informa-
¢des sobre cartdo de crédito e outras do siste-
ma financeiro, para a fiscalizagio tributéria. Co-
mete a impropriedade de invocar 2o fisco auto-
ridade jurisdicional, que ¢ exclusiva do Poder
Judiciario. O artigo 145, § 1.°, ja estabelece a
hase constitcions} para gue Jei disponhz so-
bre as investigagOes fiscais pela Unido, pelos
Estados e pelos Municipios.

7.2. Antigo 40, §6°, e artigo 42, § 10: custeio
das aposentadorias e pensdes referentes aos
servidores federais,

7.3. Antigo 150, § 6.°: regulagio de isengio,
redugio de base de célculo, concessdo de cré-
dito, anistia, remissdo, subsidio ¢ outros bene-
ficios. S3o matérias proprias do Codigo Tribu-
tario Nacional.

7.4. Artigo 159 e seus §§: percentuais de
partitha de receita, pois serdo modificados para
serem ajustados As futuras ciagdes.

7.5. Artigo 160, pardgrafo anico: retengio
de créditos sohre Estados e Municipios em dé-
bito. Em vez de transferir tudo para lei comple-
mentar, acrescenta as autarquias da Unigo, além
de explicitar desnecessariamente as de seguri-
dade social.

7.6. Artigo 166, §§ 7.°, 8.°¢ 9.°: detalhes do
processo kegisiativa referente ao plano plania-
nual, 3 lei de diretrizes orgamentarias, ao orga-
mento anual ¢ aos créditos adicionais.

7.7. Artigo 167, TVe § 4 °: vinculagio de re-
ceita de impostos, proibiglo a que introduz res-
salva. Essa matéria cabe no Codigo Tributério
Nacional.

7.8. Artigo 195, 8§ 6.° a 12: intersticio para
cobranga de contribuigdes 3 seguridade; isen-
¢80 das mesmas; contribuigdo do produtor agri-
cola, seguro-desemprego € abono; gestor de
Tecursos ¢ critérios para sua aplicagfo. No § 10
chega a mencionar 0 BNDES, incompativel em
uma Constituigio! No § 11, emerro de lingua-
gem, manda pagar um salério minimo anual em
vez de, anualmente, um saldrio minimo mensal,
dos cmpregados que percebam remuneracgio
mensal de até dois salarios minimos. Sdo as-
suntos de lei ordinaria.

7.9. Artigo 239 preserva os patriménios do
PIS ¢ PASEP, acumulados nas contas dos parti-
cipantes e 0s critérios de saque. Além de njo
merecer nivel constitucional, os valores sdo in-
fimos para configura-los como patriménios.

7.10. Artigo 3°, §§ 3.°¢4.%, daemenda: ali-
quota do novo imposto scbre movimentagio e
transmissao financeir ¢ sua destinagfio parcial
& amortiza¢iic de divida (sem punibilidade na
hipétese de descumprimento).

7.11. Artigo 4.°, § 1.°, da emenda: proibigiio
de distribuir a receita do PIS ¢ do PASEP para
depdsito nas contas individuais dos participan-
tes. Além de configurar uma violenta desapro-
priagdo sobire gs titwlares, afigura-sg conflitan-
te com a redagdo proposta para o artigo 239.

7.12. Artigo 6.° da emenda; provisio para
instituir incentivo fiscal até 1994, Se o Congres-
50 Nacional oferecer guorum para essa veda-
¢do, basta desaprdvar qualquer projeto de lei
no mesmo contendo.

8. Observacdo: A Emenda do Deputado
Roberto Freire contém numerosas outras im-
propriedades, até conflitos com sua justificativa.

9. Proposta de emenda a Constituicdo n.”
17, de 1991

Da Deputado Flavio Rocha (proponente do
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imposto Gnico, antifederativo por natureza).

1. Composicdo do sistema tributdrio bra-
sileiro (art. A):

1.1. Imposto sobre fransagdes financeiras
(universo vasto, cuja tributabilidade exitosa
depende da manutengiio de altos indices infla-
cionarios), devido por pessoas juridicas de direi-
to pablico e privado e por pessoas fisicas (§ 2.°);

1.2. Imposto sobre comércio exterior (pot-
tanto compreende dois impostes: sobre impor-
tacfio ¢ sobre exportaglio, com fatos geradores
¢ aliquotas diferentes);

1.3. Imposto sobrc propriedade territorial
rural (excluindo, pois, a tributabilidade de imé-
veis urbanos).

1.4. Empréstimos compulsorios (sdo impos-
10s restituiveis), para atender a despesas extra-
ordindrias decorrentes de calamidade piblica,
de guerra externa ou de sua iminéncia (a Cons-
timig3o Federal de 1988 contempla também para
investimento pablico urgente e de relevante
interesse nacional),

2. Competéncia antifederativa{ant. A, § 1.°):

2.1. Invalida a imunidade tributéria dos Es-
tados e Municipios para o imposto sobre tran-
sagles financeiras, que seria 0 quase—Unico
imposto.

2.2. Concentra pa Unido a responsabilida-
de (ou competéncia?) para arrecadar os impos-
fos, embora estabeleca imediata transferéncia
das parcelas correspondentes aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, assim como
aos fundos de participaglio, nos termos da lei
complementar (onde deveria também ser pre-
vista a punibilidade nas hipdteses de descum-
primento).

2.3. A fiscalizacdo da Unido é a menos efi-
caz ¢ dindmica, inclusive a que mais sofre inter-
feréncias politicas para ndo cumprir sua fun-
¢Jo. Por esse motivo € por perderem suas com-
peténcias tributdrias, os Estados ¢ 0s Munici-
pios seriam os grandes prejudicados ¢ ficariam
na total dependéncia da Unido.

3. Racionalizagdo juridica:

Vantajosamente, transfere tudo para fei com-
plementar,

4, Duvidas sobre taxas e contribuices:

A omissdo a respeito dessas espéeics de
tributos, inclusive as coniribuicocs para a se-
guridade social, tornaria inconstitucional a
cobranca de qualquer taxa ou contribuigo, in-
viabilizando a prestagio de importantes servi-

¢os publicos.

3. Observagdes:

5.1. A justificagio contém vérias afirmaghes
equivocadas sobre a carga tributaria na aquisi-
¢80 de qualquer aparelho eletrodoméstico, em-
bora redlmente existam os nmumerosos impostos
elencados.

5.2. Equivoca-se, outrossim, em supor que
o Imposto sobre Transagdes Financeiras seria
“a prova de qualquer forma de evasfo, frande
ou corrupgdc”, Tal assertiva s6 poderia partir
de pessoa que ndo vivencia ¢ fendmeno tribu-
tdrio nem auditorial. As maiores sonegagdes
ocorrem, mundialmente, nas maiores incidénci-
as e empresas € ¢ sistema bancario nio € infen-
so a elas, como a outras fraudes que os fatos j4
demonstrasam, inclusive com relagio 4 arreca-
dagfio ¢ aos pagamentos da previdéncia social.
Além disso, o nome do tributo estd confundin-
do o conceito de “transagdo™, que deveria res-
peitar o CTN (arts. 109 ¢ 110}, E segundo a pré-
pria proposta, ndo ¢ imposto unico, procurado
sem sucesso ha séculos pelos financistas, eis
que mantém mais dois do comércio exterior,
outro para as terras € mais dois para calamidade
piblica ¢ gnerra, De resto, nfio encerra preocu-
pagdo com justiga fiscal,

5.3. A justificagdo faz, ainda, diversas ou-
tras suposigdes sem apoio em dados concre-
tos, inclusive a perspectiva de receita.

10. Proposta de Emenda & ConstituigBes
n.°48, de 1991

Do Deputado Luiz Carlos Hauly,

1. Impostos da Unido (arts, 149 e 153):

1.1, Agrupa como imposto sobre comeércio
exterior os impostos de importagfio e exporta-
¢do (como ja os classifica o Cadigo Tributdrio
Nacional). Na realidade continuardio sendo dois
impostos, pois sdo diferentes os fatos gerado-
res ¢ as aliquotas.

1.2. Acrescenta o imposto sobre transagdes
Jinanceiras {contra o conceito desse instituto
de dircito), inclusive retiradas de numerdrio,
pagamentos e recebimentos através de institui-
¢es financeiras (configurando, portanto, ins-
trumento meramente arrecadatério e desprovi-
do de senso de justiga fiscal). Absarve o IOF.
Alcanga também o ouro, quando definido como
ativo financeiro ou instrumento cambial (ficglo
Jjuridica inadequadamente inscrita na Constimi-
¢éio de 1988). Estende a esse imposto a antidemo-
crética faculdade para o Poder Executivo alterar
as aliquotas (o que faziam os reis absolutistas).
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1.3. Mantém o imposto sobre renda ¢ pro-
ventos.

1.4. Transfere aos Estados o IPI (absorvido
no novo IVA).

L.5. Transfere acs Municinios o imposio
sobre propriedade territoriaf rural.

1.6, Suprime ¢ imposto sobre grandes for-
tunas (ac ndo repeti-lo, embora o tributo s¢ja
mais induzido por preconceitos contra pessoas
muito ricas do que como instrumento de eqiii-
dade tributaria ou de produgio de receita).

2. Impostos estaduais (art. 155):

2.1. Afribui aos Estades e ao Distrito Fede-
ral unicamente o imposto sobre a producdo in-
dustrial ¢ a circulagdo de mercadorias ¢ a pres-
tagdo de servigos, com o que funde os vigenles
TPI e ICMS, respectivamente de competéncia
da Unifo e dos Estados na Constituigio de 1938.

2.2. Repete a antifederativa competéncia ao
Senado para estabelecer as aliquotas aplicaveis
nas exportagdes (apesar de acertadamente a
suprimir para as operacdes interestaduais).

2.3. Montém a também antifederativa facul-
dade do Senado para estabelecer aliquotas mi-
nimas nas operagdes internas.

3. impostos municipais (att. 156):

3.1. Transfere da Unido para os Municipios
0 imposto sobre a propriedade territorial ru-
raf (de cuja receira a Constitnighio de 1938 dis-
tribui 50% aos Municipios).

3.2. Trasiada dos Estados para os Munici-
pios o imposta sobre a propriedade de veiculos
automotores (de cuja receita a Constitui¢o de
1988 destina 50% aos Municipios). e, outros-
sim, o imposto sobre transmissio causa mortis
¢ doagao de bens ¢ direitos {aqui podendo al-
cangar até dadivas).

3.3. Preservg aos Municipios o imposto
sobre a propriedade predial ¢ territorial urbana
€ 0 imposto sobre transmiss3o inter vivos e
onerosa de bens imdveis.

4. Contribuigdes parafiscais (art. 149):

4.1. Ndo altera as contribuicies para a se-
guridade social, preservando, pois, as explici-
tadas no artigo 195 da Constituigio ¢ que slo;

4.1.1. dos empregadores, incidente sobre os
salarios, o lucro e o faturamento (aqui usa, in-
convenientemente, fatos geradores iguais aos
deimpostos ¢ preserva o erro de linguagem que
exclui da incidéncia a receita empresarial ndo
chjeto de emissio de fatura ¢ duplicata);

4.1.2. dos trabalhadores;

4.1.3. sobre a receita de concursos de prog-
nasticos.

4.2 Restringe a finalidade das contribuigics
sociais a0 financiamento da seguridade social,
do programa do seguro-desemprego e do Fun-
do de Garantia do Tempo de Servigo {sem pre-
juizo da faculdade de os Estados, o Distrito
Federal e 0s Municipios cobrarem contribuigiio
de seus servidores para seus sistemas de pre-
vidéncia ¢ assisténcia social), .

4.3. Preserva para a Unidio as contribuigdes
chamadas de interesse das categorias profissi-
onais on econdmicas.

4 4 Suprime, muito oportunamente, a and-
mala e nebulosa contribuigdo de intervengdo
no dominio econdmico.

5. Partitha de receita de impostos {arts. 158
e159):

5.1. Apropria aos Municipios 30% do pro-
duto do imposto estadual sobre produgio in-
dustrial e circulagio de mercadorias e presta-
¢do de servicos. no lugar dos 25% do ICMS.

5.2. Deixa aos Estados o lmposto de Ren-
da-Fonte ¢ 20% dos impostos noves, e aos
Municipios o [R~Fonte.

5.3, Compde os fundos federais de partici-
pagdo dos Estados e Municipios com 30% da
receita do imposto sobre renda e proventos (pois
o IPI scria transferido aos Estados), com a sc-
guinie distribuigio:

12% aos Estados e ao Distrito Federal (em
vez de 21, 5%);

13% aos Municipios (no lugar de 22,5%); ¢

5% para financiamento a0 setor produtivo
do Norte, Nordeste e Centra-Oeste (e ndo 3%).

6. Observagdes

6.1. APEC n.° 48/91 altera ainda outras dis-
posigdes. A ela foram apresentadas emendas
Ppor congressistas, inclusive as duas do Poder
Executivo.

6.2. Agasalha inclusive prefensdes antife-
derativas, como a unificacdo da adminisiragio
tributaria, a qual, de resto, deixaria duas pesso-
as tributantes na dependéncia da improdutivi-
dade e da politicagem da pessoa constitucional
que ficasse com a competéncia fiscalizadora.

11. Emendas n.® 1 ¢ 2/92 dos Deputados
Munhoz Rocha e Carlos Santana, & PEC n.°
48, de 1991,

1. Impostos federais (art. 154):

1.1 Permite 2 Unifo instituir imposto inico
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sobre a distribuig3o de combustiveis liquidos e
gasosos, cuja receita deveria ser aplicada exclu-
sivamente na construgiio, conservacio ¢ me-
Thotia de rodovias (70%) e de ferrovias (30%).

1.2. Manda repassar 21% do produto desse
imposto sobre combustiveis aos Estados, ao
Distrito Federal ¢ aos Municipios, mediante
celebracio de convénios {com ¢ que a obten-
¢do de recursos dependeria de articulagdo poli-
tica).

1.3. A Emenda n.° 2/92 insere na competén-
cia normai da Unido o imposto sobre combusti-
veis e Iubrificantes, incidente uma dnica vez
sobre o prego de venda do produto, destinado
exclusivamente 3 manutencio, melhoramento,

aperagio, gerenciamento ¢ adequagdo da ca-

pacidadc da infra-cstrutura dos sistemas rodo-
vidrio, ferrovidrio, de cabotagem e de navega-
¢do interior.

1.4, Preserva os demais impostos atribui-

dos 4 Unido na Constituicio de 1988.

2. Impostos estaduais (art. 155):

2.1_ Atribui aos Fstados e ao Distrito Fede-
ral 0 imposto sobre a produgo industrial, a cir-
culagfio de mercadorias € a prestagio de servi-
o5, exceto sobre a distribuigdo de combusti-
veis liquidos ¢ gasosos.

2.2. Portapto, preserva para os Estadoes as
incidéncias objeto do ICMS ¢ Thes agrega as do
IP1 (federal atualmente).

3. Impostos municipais (att, 156);

3.1. Suprime o imposto sobre vendas a va-
rejo de combustiveis liquidos e gasosos, como
conseqiléncia da tributabilidade exclusiva da
Unifo.

3.2. Preserva os demais impostos munici-
pais da Constituigio de 1988.

12, Emenda n.® 3/92 do Deputado Renato
Jonhsson, & PEC n.°48/91.

1. Tributos que integrariam o sistema tri-
butdrio (art. 145):

1.1. De competéncia da Unido (§ 1.%):

1.1.1. Imposto sobre transagdes financei-
ras (ignorando o conceito juridico de transa-
¢dio), devido por pessoas fisicas e pessoas juri-
dicas de direito piblico ¢ privado, nio poden-
do os recursos ser destinados a empresas para-
estatais (sic/).

1.1.2. Imposto sobre o vicie, incidente so-
bre o consumo de bebidas alcodlicas, fumo ¢
sobre 08 jogos (no especifica quais, mas pre-
sume os viciosos), destinando a receita a pro-

gramas publicos de saivde, de assisténcia a ido-
sos € de educagiio.
1.L.3. Imposto sobre comércio exterior (por-

tanto dois impostos, 05 de imporagho & expor-
tar.ﬁo com fatos geradores e aliquotas diferen-

l 1.4, Emprcstimos compulsdrios iguais aos
autorizados no artigo 148 da Constitui¢io de
1988 mas passados aoartigo 147, para atender a;

a) despesas extraordinarias decorrentes de
calar‘mdade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia;

b) investimento pibiico de cariter urgenic
¢ de relevante interesse nacional.

1.1.5. Para a seguridade social, ag contrityi-
gUes dos empregados € a comtribuigio sobre &
receita de concursos de prognésticos (extinguin-
do as demais, conforme artigo 2.°, pardgrafo
unico, da emenda, apesar do que haveria bitri-
butagiio sobre os jogos de prognosticos).

1.2. De competéncia dos Estados: nenhum
triburo.

1.3. De competéncia dos Distrito Federal e
dos Municipios (§ 2.°):

1.3.1. Tmpasto ativo (sic) sohre a proprie-
dade urbana, s6 podendo ser instituido ¢ arre-
cadado para fazer face s despesas decorren-
tes de obras publicas, previamente definidas ¢
orcadas em lei municipal {(substituindo a contri-
buigio de melhoria).

1.3.2. Imposto sobre a propriedade rural
(portanto incidindo sobre terras e prédios).

2. Desapareceriam da tributaciio brasileira,
implicitamente:

2.1. os impostos nfio mencionados;

2.2, as taxas;

2.3. a contribuigdo de melhoria (substituida
pelo denominado impostio ativey,

2.4, as contribuigles sociais do emprega-
dor, que deveria incorporar aos salirios metade
dos valores corfespondentes dqueles encargos
(art. 2.°, pardgrafo tinico, da emenda);

2.5. as contribuigdes de interesse de cate-

orias profissionais ou empresariais (heranga
ascista);

2.6. as contribuices de intervenclio no domi-

nio-econdmico (de conceito impreciso, materiali-
zando formas de espofiar cidaddos ¢ empresas);

2.7. demais irapasigfies da Unifo, dos Esta-
dos e dos Municipios.
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3. Reparti¢do de receita de impostos (art.
145§ 1.9:

A Unifo transfcrinia, de imediato, aos Esta-
dos, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios as
partes correspondentes aos percentuais a se-
rem fixados emn lei complementar.

4, Obvservagdes:

4.1. Erradamente, no artigo 4.° revoga o ca-
pitulo Do Sistema Tributdrio Nacional (arts. 145
a 162 da CF/88), apesar de substituir apcnas a
redagfio do artigo 150.

4.2, Tecnicamente, mais adequado seria su-
primir na Constitui¢io os dispositivos que ndo
mais devem vigorar.

13. Emendasn.® 4 e 5/92 do Deputado Fer-
nando Diniz & PEC n.° 48/91.

1. Impostos federais (art. 153):

Acrescenta na competéncia da Unido o im-
posto sobre a produgio, circulagio, distribui-
¢30 ou consumo de combustiveis liquidos e
gasosos e seus derivados, cuja receita deveria
ser aplicada exclusivamente na construgo, con-
servagiio e melhoria de rodovias.

2. Repartigiio de receita (art. 159);

Destina 30% da receita do proposto impos-
to sobre combustiveis aos Estados, ao Distrito
Federal ¢ aos Municipios, mediante convénios.
Portanto, sc as autoridades federais posterga-
rem a celebragiio dos convénios, ficariam com
toda a receita.

3. Contribuicdes & seguridade social (ant,
195) —Emendan.®5;

3.1. Substitui a contribui¢do dos emprega-
dores, incidente sobre a folha de saldrios, o fa-
turamento e o lucro, assim como a contribuicio
dos trabalhadores, pela contribuigdo sobre a
mavimentagdo ou transmissde de titularidade
de numerdrio, crédito oudireitos. Fixaem 0,3%
a aliguota maxima desse imposto vinculado ¢
destina 75% da receita ao setor saude (percen-
tuais que sequer deveriam figurar em Constitui-
¢do Politica).

3.2. Mantém a contribuigio sobre a receita
de concursos de progndsticos.

14, Emenda n.° 6/92 do Deputado Luis
Roberto Pontes a PEC n.°48/91.

1. Impostos do sisitema tributdrio nacio-
nal (art. 153):

1.1. Da competéncia da Unido (art. 153, §
3%:

1.1.1. Imposto sobre movimentagdo ou

transmisséo de titularidade, de numerdrio, cré-
ditos ou direitos, através de instituigdes finan-
ceiras, destinada a receita A seguridade social
(art. 156).

1.1.2. Imposto sobre a produgdo, circula-
¢do, distribuigdo ou consumo de bebidas, vei-
culos (sem restringir a0s automotores!), ener-
gia, tabaco, petréleo e combustiveis liquidos e
gasosos ¢ seus derivados, servigos de teleco-
municagdes e, quando definidos em lei como
ativo financeiro ou instrumento cambial, de
ouro e outros metais preciosos, pedras precio-
5as e semipreciosas, imposto que incidiria uma
unica vez sobre os bens ¢ servigos {acrescen-
tou na incidéncia em vigor os outros metais ¢
as pedras).

1.1.3. Imposto sobre o comércio exterior
{portanto sobre importagdes e exportagdes, re-
presentando, na realidade, dois impostos).

1.1.4, Imposto sobrc o fucro da pessoa juri-
dica.

1.2. Competéncia a adicional da Unido (art.
154)

1.2.1. Impostos extraordinarios na iminén-
cia ou no caso de guerra externa (suprimida a
errdnea referéncia na Constituigdo de que es-
ses tributos podem ou ndo estar na competén-
cia tributaria da Unido).

1.2.2. Suprime, por falta de repeticio, a com-
peténcia para instituir outros impostos.

1.3, De competéncia a definiv em lei com-
plementar: Imposto sobre a propriedade imo-
bifidria (poranio tanio urbana quanio rnirat).

2. Empréstimos compuisérios (art. 148, no
colocados, erroncamente, no Sistema Tributd-
rio Nacional, pois sdv impostlos restituiveis).

2.1, Preserva 4 Unido a competéncia para
instituir empréstimos compulsorios para aten-
der despesas extracrdinarias decorrentes dc
calamidade piblica, de guerra externa ou de sua
iminéncia (inciso [, devendo a iminéncia referir-
se apenas 3 hipitese de guerra).

2.2. Suprime, por falta de repeti¢do, a hipo-
tese de investimento pablico {(inciso II).

3. Contribuigdes parafiscais (arts. 149 ¢ 150,
também ndo referidos no Sistema Tributdrio
Nacional. apesar de serem imposigdes com to-
das as caracteristicas de tributos):

3.1. Mantém. implicitamente, na competén-
cia da Unido. as seguintes contribuigdes soci-
ais estabelecidas nos artigos 195-11-1ll ¢ 240
{porquanto o art. 3.° da emenda revoga apenas
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o inciso I do art. 195, que estipula as contribui-
¢0es dos empregadores):

3.1.1. dos trabathadores;

3.1.2. sobre a receita de concursos de prog-
ndsticos;

3.1.3. das empresas em beneficic das enti-
dades privadas do sistema SENAI/SENAC,
SESI/SESC e similares (deformacfio tributdria
mantida no art. 240),

3.2, Proibe expressamente as contribuigdes
seguintes (com muito acerto, inclusive para ex-
tinguir os numerosos impostos disfarcados);

3.2.1. de intervengfio no dominio econdmiocn;
3.2.2. de interesse de categorias profissio-

nais ou econdmicas (na realidade no interesse
de entidades estatais e sindicais),

3.2.3. outras contribuigdes nfo confirmadas.

3.3. Permite aos Estados, ao Distrito Fede-
ral € aos Municipios institmir contribuigao de
seus servidores para custeio dos respectivos
sistemas de previdéncia e assisténcia social
(igualao art. 149, pardgrafoinico, da Constitui-
¢dode 1988),

4. Principios gerals para os tributos (ar.
148):

4.1. Limita as taxas ao custo da prestagiio
{este teria que ser conhecido antecipadamente
€ com precisio!).

4.2. Limita a contribui¢io de melhoria ao
custo da obra piblica (como era anteriormente
4 Constitui¢do de 1988, como alternativa 3 va-
lorizagdo do imavel).

5. Partiltha da receita (art. 155):

O montante da arrecadaclio dos impostos
da Unifo, excluido o imposto sobre movimen-
tagfo e transmissio de dinheiro, seria distribu-
ido na seguinte proporgio (que nfio s¢ reveste
da perenidade esperada de uma Constituicio
Politica):

34% para a Unifio;

40% para o Fundo de Participagio dos Es-
tados ¢ DF,

25% para o Fundo de Participagéio dos Mu-
nicipios;

1% para financiamento do setor produtivo
das Regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste,
assegurada ao semi-arido metade dos recursos
destinados 4 Regido.

6. Observagdo: A emenda do Deputado
Ponte ainda contém numerosas regéncias afins.

15, Proposta do Frofessor fves Gandra da

Silva Martins

1. Impostos da Unido (art. 153);

1.1, Imposto sobre a importagdo e exporta-
¢do de produtos (portanto exclui servigos e
compreende dois impostos, necessariamente
com fatos geradores € aliquotas diferentes).

1.2. Imposto sobre a renda e proventos.

1.3, Impostos,extracrdindrios em caso de
guerra (externa ou interna, por falta de especi-
ficacdo, enquanto que a Constitui¢iode 1988 ¢
as anteriores 50 permitem na guerra externay.

2. Impostos dos Estados e do Distrito Fede-
ral (art. 155):

Imposto sobre operagdes relativas & circu-
lacdo (na realidade negociagio) de mercadori-
as e 4 prestacio de servigos (0o mesmo ICMS da
Constituigio de 1988).

3. Impostos dos Municipios (art. 156):

Imposto sobre a propriedade predial ¢ terri-
tonal urbana € rural {por conseguinte o IFI'U
mais o ITR. cujas aliquotas e finalidades conti-
nuarjo sendo diferentes). ‘

4, Empréstimos compulsérios (art. 148):

4.1. Resguarda para a Unido a faculdade de
instituir empréstimos compulsérios para aten-
der despesas extraordinirias decorrentes de
calamidade piiblica ou de guerra externa,

4.2. Suprime empréstimos nas hipbieses de
iminéncia de guerra e de investimento puablico
urgente e de relevante interesse nacional.

5. Contribuicdes parafiscais (att. 149):

5.1. Reserva A Unifio compet€ncia para ins-
tituir uma contribui¢io social sobre pagamen-
tos e recebimentos bancdrios, para atender 3
seguridade social (portanto um imposto vincu-
lado e injusto, porquanto sua base de incidén-
cia nenhuma relago tem com a previdéncia ¢ a
assisténcia social).

5.2, Extirpa as demais espécies de contri-
buigdes.

6. Partitha de receita de impastos (arts. 157
a 160);

6.1. Atribui 3 Unido 40% do imposto esta-
dual e do imposto municipal (art. 157).

6.2 Atribui aos Estados 35% do imposto de
renda ¢ proventos (da Unifo) e do imposto
municipal sobre a propriedade predial e territo-
rial urbana e mural (art. 158).

6.3. Arribut a0s Municipios 25% dos impos-
tos federais sobre importagio, exportagdo ¢ ren-
da, assim como do ICMS dos Estados (art. 159).

6.4. Atribui a0 Distrito Federal, separada-
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mente, 35% do imposto sobre importagio e ex-
portagiio, bem como do imposto de renda ¢ pro-
ventos (art, 160).

6.5. Por falha de técnica legislativa, errana
partitha de impostos da Unide, ao distribuir
duas parcelas de 35% do Imposto de Renda
{uma aocs Estados e outra a0 DF, em vez de in-
cluir a parcela deste naquela), mais 25% aos
Municipios, com o que a Unifo estaria transfe-
rindo 95% de sua receita de Tmposto de Renda
¢ ficaria com apenas 5%. O erro resultou do fato
de a partilha ser determinada em artigos distin-
tos (158, 159 e 160).

16.2: Substitutive do Relator Deputado
Benito da Gama

{Origem daEmenda n. 3, de 1993, 4 Consti-
tuigdo de 1988 )

L. Impostos Federais (art. 153):

1.1. Tentou incluir apenas nas incidéncias
do IPI os derivados de petréleo e combusti-
veis, retirando-os das incidéncias do [CMS.
Porém, os derivados de petréleo formam uma
variedade imensa de produtos petroquimicos,
incluindo plasticos e até pomadas medicamen-
tosas, entdo ja alcangados pelo 1P, tendo sido
rejeitada aquela incongruente extensdo. Entre-
tanto, absurdamente a Emenda Constitucional
n.° 3, de 17.3.93, acrescentou todos aqueles
derivados do petréleo, mais os servigos de te-
lecomunicagdes, no dispositivo constitucional
que restringe ao ICMS e aos impostos de im-
portagdo e exportagiio a tributabilidade da ener-
gia elétrica, dos combustiveis liquidos ¢ gaso-
sos, dos lubrificantes e dos minerais (art. 155, §
3.%). Com isso, inversamente, passou a impedir
a tributabilidade mediante o IPI do vasto uni-
verso de produtos derivados do petréleo, ape-
sar de industrializados ¢ de fungdo igual 4 dos
produtos feitos com outras matérias-primas.
Quanto avs combustivels, a mesma Emenda n.°
3 acolheu seu destaque ¢ suprimiu a explicita-
¢80 aos liquidos e gasosos, com o que limitou
aos trés citados impostos também a tributabili-
dade do carvdo vegetal ¢ mineral e qualquer
outro combustivel, 0 que ndo parece ter rele-
vincia para o ajuste fiscal reivindicado pelo
Governo Federal.

1.2. Transferia aos Estados e ao Distrito

Federal o imposto sobre a propriedade territori-
al rgral.

L.3. Facultava a diferenciagdo de allguo-
tas do IPI conforme a regido ou o setor (produ-
tivo), sob o pretexto inatingivel de assegurar

equilibrio sécio-econdmico (§ 3.°, inciso IV)
Introduzinia odiosa desigualdade entre os con-
sumidores e as indistrias, além de tornar mais
complexa a legislagio e mais onerosa a fiscaliza-
¢do. Acertadamente foi rejeitado o citado inciso
IV que, dg resto, nem figurava nas emendas.

1.4. Repetia aficgHo juridica de considerar
0 ouro um ativo financeiro ou instnimento cam-
bial, favorecendo especuladores do metal (§ 4.9).
A scguir 0 mau exemrplo introduzide pela Cons-
tituigAio de 1988, nessa negagio de mineral ao
ouro, futuramente poderiam ser tratados dessa
maneira outras mercadorias que pudessem re-
presentar reserva de valor ou instrumento para
troca por moedas estrangeiras ou para paga-
mento de importagdes (apesar de a lei ndo auto-
rizar o uso de ourc €m tais operagdes). Essa
extensdo, alias, j foi tentada para pedras preci-
0$3s € sSemipreciosas.

2. Impostos Estaduais (art. 155);

2.1, Suprimia o adicional ao imposto fede-
ral sobre rendas e proventos (que estava no
inciso II}. Essa pretensdo foi acolhida na Emen-
da Constitucional n.° 3, porém com efeitos sé a
partir de 1.1.96, com dimimyi¢do da aliquota (atuat
de 3%) para, no maximo, 2, 5% em 1995.

2.2. Transferia da Unido para os Estados o
imposto sobre propriedade territorial rural. Mas
mantinha a distribui¢io de 50% da receita para
os Municipios.

2.3. Reiterava para os Estados o imposto
sobre transmissdo causa mortis ¢ doagdo, de
quaisquer bens ou direitos. A doagdoe deveria
ser explicitada, pois enquanto ndo restringida,
abrange at¢é os presentes ou mimos!

2.4, Mantinha, outrossim, o antifederativo
ICMS, inclusive repetindo nos fatos geradores
a impropria “circulacdo” em vez de corrigir a
incidéncia para “venda” de mercadorias, Mas
transferia para a incidéncia do IPI os combusti-
veis.

2.5, Preservava para os Estados, ainda, o
imposto sobre propriedade de veiculos anto-
motores, inclusive o rateio de 50% entre os
Municipios.

17. Conclusies

Indubitavelmente, falido esta qualquer sis-
tema tributdrio em que a receita arrecadada cor-
responde a menos da metade dos impostos que
deveriam ser pagos.

Embora essa seja a realidade brasileira, isso
néo significa que o sistema tributério seja cau-
sa do desequilibrio das finangas piblicas. Esse
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diagndstico nfo ¢ prejudicado pelas deforma-
¢0es contidas nas espécies tributdrias nem na
gravogidade das aliquotas.

Para reformular o sistema tributério, dever-
se-ia primeiro perquirir as cansas do descum-
primento ao dever tributirio no Brasil, das quais
foram listadas 15 principais no titulo VI. Delas
merecem destaque as seguintes, que predomi-
nam na situaglo presente:

1.%} o peso exagerado dos encargos tributd-
rios com que as Fazendas federal, estaduais e
municipais — inclusive suas autarquias ¢ ou-
1ros Organismos audnomos — exploram os Ci-
daddos e as empresas, até disfargando impos-
tos sob os nomes de taxas, contribuigdes ¢ ser-
vigos, inclusive sem criacfio em lei formal e co-
metendo também outras inconstitucionalidades,
mais as deslealdades e desonestidades contra
os contribuintes, confiando em que a maioria
ndo recorra 20 Judiciario,

2.*) os vultosos desvios de dinheiros publi-
COS, para 05 quais sempre houve recursos dis-
poniveis, parecendo razoavel inferir que seus
valores totais devam ser muito superiores aos
das fraudes comprovadas pelas duas Comis-
sfies Parlamentares de Inquérito — contra o Go-
verno Collor em 1991 ¢ contra membros da Co-
missdo de Orgamento do Congresso Nacional
em 1993 - porque resultantes de deniincias
pblicas e niio de descobertas pelos 6rgdos de
auditoria interna e externa;

3.*) ma-aplicagfio de outras parcelas signifi-
cativas da receita, quer mediante desperdicios
de toda sorte, quer dando prioridade eleitoreira
ou corporativa na destinacfo de verbas, quet,
ainda, mantendo érgfos, fundagSes ou empre-
sas de custo muito superior ao beneficio pro-
duzido.

No que concerne 4 quantidade imensa de
tributos — ostensivos e camuflados — cobrem
despesas com servigos necessdrios mas tam-
bém alimentam parasitismos estatais, Nos alti-
mos anos cresceram ¢ se disseminaram os gas-
tos com publicidade, em geral para autopromo-
¢des ou granjear simpatias dos meios noticio-
sos e até ajudar empresas de marketing, diver-
gindo do passade em que tais divalgaces ocor-
riam sob a forma de noticias gratuitas,

O exagero tributdrio pode também ser exem-
plificado na taxa de licenciamento de veiculos
cobrada pelos Estados e pelo Distrito Federal,
a cada ano, cumulativamente a0 Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores (CF, art.

155, IIN). Ora, aquela taxa s6 deveria ser admiti-
da quando do registro do veiculo ou quando
mudar suas caracteristicas on seu proprietirio,
pois no curso posterior a administracio de trin-
sito nfio presta ao proprietirio do veiculo ne-
nhum servigo especifico nem € onerada por este
COmM a provocagao de outro Servigo que pudes-
se justificar a cobranga em razo do poder de
policia. OQutro exemplo de cobranga exorbitante
de tributo reside nas chamadas anuidades lan-
¢adas pelos Consethos ¢ Ordens de fiscaliza-
¢lo do exercicio de profissdes regulamentadas,
no desempenho descentralizado da competén-
cia da Unifo para “organizar, manter e executar
ainspegdo do trabalho” (CF, art. 21, XXIV). Tais
autarquias, a partit de 1990, passaram a desres-
peitar os limites maximos prudentemncnte esta-
belecidos pela Lei n.° 6.994, de 26.5.82, impelin-
do espoliados a impetrarem mandados de se-
guranga, felizmente acolhidos pelo Judicidrio,
apesar do que aquelas instituigbes federais vém
renovandoe a arbitrdria cobranga nos anos se-
guintes. Além dessa contribuigio, a Ordem dos
Advogados conseguiu inscrever em lci o privi-
légio de receber um adicional de 10% sobre as
custas judiciais, pago por qualquer pessoa que
pesa a protegiio judicial! Hodiernamente setia
aconselhivel reavaliar a necessidade de tais
autarquias brasileiras, exce¢lio no mundo e re-
manescentes das medievais corporacfes de
oficio. Qutras autarquias federais, estaduais ¢
municipais cobram taxas por elas mesmas cria-
das 4 revelia do respectivo Poder Legislativo.
No sentido de abolic de vez todos esses abu-
s0s, a emenda do Deputado Luis Roberto Pon-
te encontrou um caminho, decredando a extingo
total de todos os impostos ¢ contribuigbes nfio
expressamente mantidos na emenda (art. 2.°).
Para a prevengdio ¢ a repressio das fraudes
¢ outras lesdes patrimoniais ¢ financeiras das
instituigOes estatais, os fatos evidenciam a ine-
ficacia do tradicional sistema brasileiro de tri-
bunais de contas, que contraproducentemente
acumulam a fungio judicante-administrativa
sobre gestores € a fungio auditorial. Os Pode-
res Legislativos — da Unilic ¢ dos Estados Fe-
derados — estdo desprovidos de érgfo de audi-
toria externa para assisti-los na fiscalizagio per-
manente que devem exercer sobre o patriménio
e as finangas nos Trés Poderes. O Senador Ju-
tahy Magalhies teve a iniciativa licida de apre-
sentar sucessivas emendas ao Projeto de Cons-
tituigZo, em 1987 ¢ 1988, no sentido de criar no
Congresso Nacional a Auditoria Geral da Unifo,
semelhante aos modelos adotados na Gird-Bre-
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tanha, Estados Unidos da América, México,
Venezuela, Chile, Peru e mesmo na China, Mas
os interesses contrariados com a perda de po-
si¢des e com a perspectiva de efetivo controle
legislativo, mais o desconhecimento da maté-
ria, fizeram com que a Comissdo Temdtica rejei-
tasse em cada fase aquelas emendas. Coinci-
dentemente, aquela Comissao Tematica era pre-
sidida pelo principal denunciado do trafico de
emendas orgamentdrias objeto de investigacio
pela CPI criada mediante o Requerimento n.°
151/93-CNt Contraditoriamente, o Governo Ita-
mar Franco dificulton mais a materializagio da
proposta, ao criar. mediante 2 Medida Proviso-
ria n.° 309, de 16.10.92, a Auditoria Geral da
Unifo no Ministério da Fazenda, acertadamen-
tc diminuida para Sccretaria de Controke Inter-
no na conversio para a Lei n.°8.490,de19.11.93,
pois nio teria condigdes para fiscalizar sequer
os atos dos dirigentes dos Ministérios, quanto
mais os atos das autoridagdes dos Poderes Le-
gislativo e Judiciario. Perdulariamente, citada
Medida Provisdria criou a desnecessdria Ouvi-
doria-Geral da Repitblica, apenas para receber,
encaminhar e responder dentngcias, erigindo-
se mais em Orgio corporativo cujo custo supe-
ra em muito seus beneficios. Contréario senso,
faltam auditores e recursos materiais nas Secre-
tarias de Controle Interno de cada Poder, além
de adequado posicionamento debaixo da maior
autoridade, para serem eficazes no cumprimen-
to de suz fungdo auditorial sobre os controles
do patrimdnio ¢ da gestdo financeira.

Nos desperdicios destacam-se as obras in-
conclusas ou abandonadas, muitas delas ainda
superfaturadas. Ha que considerar, outrosstm,
as deterioragdes e os furtos de estoques regu-
ladores adquiridos pelo Governo Federal, cu-
jos custos para os contribuintes passam a ser
superiores aos acréscimos de pregos que paga-
riam sem aquclcs cstoques, acabando por su-
portar ambos os encargos. Muitos desperdici-
os também ocorrem com desnecessirios ou
superpostos drgdos publicos, especialmente
sob artificiosas fundagdes e empresas que nio
produzem receitas suficientes para se mante-
rem ¢ s¢ transformaram mais em centros de cor-
porativisimno ou de crmipreguismo, com cabegas
gigantescas na Capital da Republica para faze-
rem muito pouco nas ramificacdes geograficas.
Nos degperdicios ainda podem ser incluidos os
altos custos causados pela continua tomada
de empréstimos externos, porquanto a conver-
sio das divisas estrangeiras para a moeda naci-
onal compele a Unifio a emitir titulos bem remu-

nerados para recolher dinheiro equivalente, a
fim de nfio agravar a inflagdo, podendo ainda
ocorrer fraudes sem possibilidade de fiscaliza-
¢do fora do Pais. Alids, merece estranheza essa
dnsia de contrair dividas nos paises ricos, sen-
do oportuno lembrar o licido alertamento de
Abraham Lincoln, o grande presidente da unifi-
cagdo dos EUA, de que ndo se faz desenvolvi-
mento estavel mediante endividamento.

Certamente necessita de aperfeigoamentos
o sistema tributario brasileiro, principalmente
para harmoniza-lo com o principio federativo
de autonomia dos Estados para administrarem
suas finangas. Entdo. a Unido precisa limitar-s¢
a cuidar de seus assuntos financeiros, sem in-
trometer-s¢ com os impostos que a Constitui-
¢d0 atribui s unidadcs federadas, como limita-
¢do de aliquotas, isengbes, forgar convénios
entre os Estados etc. Inicialmente, nos Estados
nio poderia haver imposto sobre valor agrega-
do, como o ICMS, porque além de ser de alto
custo administrativo, no pode ser inteiramen-
te fiscalizado quando a venda ¢ indicada para
comprador situado em outro Estado, ensejan-
do vultosas sonegagdes. Outrossim, ndo po-
deria haver no Governo Federal érgio como o
Conselho Fazendirio Interestadual, em que Se-
cretarios estaduais acordam aliquotas tributdri-
as antecipando-se &€ mesmo superpondo-se as
respectivas Assembléias Legislativas. Por ou-
tro lado, os fundos de participagiio tefiam gue
ser reduzidos ao minimo, pois € preferivel para
alguns Estados e muitos Municipios deixarem
de tributar habitantes e empresas situados em
seus espagos geograficos e receberem transfe-
réncias de receitas produzidas por outros. A
autonomia implica auto-suficiéncia, cabendo a
cada Estado e Municipio prover os recursos
para suas necessidades, salvo excegdes transi-
torias. Fosse atendido esse principio federati-
vo, o Ministério da Fazenda, que alepava ne-
cessidade de podar US$20 bilhdes no Orgamen-
to de 1992, poderia ter suprimido doagfes no
valor de US$13,7 bilhdes, referentes a reningi-
as de receitas, subvengdes a entidades supos-
tamente filantropicas ¢ educacionais €, ainda, a
transferéncias voluntarias para governos esta-
duais ¢ municipais e que encobrem privilégios
ou trificos politicos (Gazeta Mercantil de
6.11.93). S6 as transferénctas negociadas de
verbas federais para obras municipais equiva-
leram a US$6 bilhécs em 1993 (Gazeta AMercan-
til de 5.11.93). prestando-se a malversagies de
dificil fiscalizagdo.

Por heranga imperial ¢ ditatorial. a Unido
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procurou aniquilar a Federagiio e, por efeito,
tolher a auto-suficiéncia tributdria dos Estados
¢ a liberdade produtiva, regulando quase tudo.
A Constituicio de 1988 seguiu a mesma trilhae
ampliou a competéncia da Unifo até para insti-
tuir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitaggo, sancamento bédsico ¢ rans-
portes municipais, como se fossem semethan-
tes as situagdes e os problemas de todas as
cidades brasileiras {art. 21, X3). Mas os propri-
os Estados brasileiros, reciprocamente, habitu-
aram-Se a suprir snas necessidades financeiras
dos cofres federais e, implicitamente, dos co-
fres dos Estados mais produtivos, por meio dos
fundos de participagdo e das transferéncias
negociadas. Isso gerou uma espécie de parasi-
tismo interestadual e uma cultura de dificil trans-
formacdo.

Nenhuma das propostas tributérias incenti-
va o federalismo. que pulveriza os riscos de
corrup¢do, incentiva a criatividade descentrali-
zada ¢ induz os contribuintes a fiscalizar o des-
1no 4os IMPpostos que pagam. A proposta do
imposto inico sequer poderia ser examinada 3
vista da proibigfio contida no artigo 60, § 4.°,
incise 1, da Constituigiio, porque ndo s6 tende
a abolir a forma federativa de Estado mas a su-
prime de fato, pois Estado Federado sem poder
de tributar nfo possui autonomia. O atropela-
mento do principio federativo também se mate-
rializou na tributagdo. pela Unifo, das receitas
dos Estados e Municipios. mediante a chama-
da contribui¢io para o PASEP, instituida no tem-
po da ditadura militar, mas também agora, em

1993, em pleno Estado democratico de direito
{CF, art. 1.°), mediante o monstruoso Imposto
sobre Movimentagio Financeira, além do que
suprimindo em relagiio a ele a garantia constitu-
cional contra a cobranga no ano da decretagio!

Por conscguinle, € necessirio ampliar o

campo de tributagdo dos Estados ¢ dos Muni-

cipios ¢ diminuir, acentuadamente, 0 repasse
de receilas da Unido para efes. E atribuir aos
Estados e Municipios a responsabilidade de
administrar os assuntos de interesse de suas
populagdes, reservande 4 Unido a incumbén-
cia de administrar os problemas interestaduais,
rcglonals € nacionais.

Nos ataques ao sistema tributdrio nacional
chegou-se a propagar a inverdade de que nos
Estados Unidos da América nfio cram transfcri-
dot imPosion na eprRdie & prodines o wi -
vigos. Isso ¢ faldcia, pois naquela plena Repi-
blica Federativa o imposto sobre exportacio é
da competéncia dos Estados Federados ¢ eles
njo abrem mio desse seu direito até nas expor-
tagbes entre eles, sem possibilidade de intro-
missao federal.

Na formulagio e distribuicio dos impostos
convém evitar a necessidade de fiscalizagio
cumulativa dos mcsmos fatos geradorcs, por
diferentes pessoas tributantes, a fim de nuinimi-
zar 0s custos de controle das ohrigaclies tribu-
tarias, tanto das empresas quanto dos fiscos.

Mas a solugiio dos problemas financeiros
enfrentados pelas Fazendas Publicas, hi nu-
meTosos anos, é predominantemente de gerén-
cia, fiscalizando bem o cumprimento do dever
tributdrio e melhor ainda a aplicagdo da receita
puiblica. Se forem impedidas vultosas fraudes ¢
desperdicios, sobrariam recursos, nfio haven-
do necessidade efetiva de aumento de impos-
tos. podendo, ao contrério, ser diminuidas as
gravosas aliquotas que atvalmente sacrificam
os contribuintes brasileiros. Conquistada a cre-
dibilidade dos cidaddos e das empresas — com
boa administragio financeira — crescerd a recei-
ta tributdria e sera mais ficil corrigir deforma-
¢es existentes no sistema tributrio em vigor,
o que, prudentemente, deveria ser realizado
paulatinamente apés pleno convencimento da
necessidade de cada modificaciio.

Revista de Informagido Legisiativa



O artigo 42 da Lei n2 4.384/64:
observacoes sobre sua aplicabilidade as
pessoas de direito privado

Rubem Rodrigues Nogueira Jr. ¢ advogado -
Membro do Instituto dos Advogados da Bahia.

Texto revisto de palestra proferida no 1.° Encon-
tro de Advogados da Petrobras. Bahia. 4 de janeiro
de 1095,

Rueem Robricues NoGueira IR,

O primeiro mandado de seguranga de que
dio noticia os arquivos do Setor juridico da
Bahia data de janciro de 1991. Posso dizer, por-
tanto, que NOs mMeus primeiros quinze anos
como advogado da Petrobris ndo acompanhei,
nem tive conhecimento de que nenhum dos
meus colegas acompanhasse vm sé caso des-
ses. Até entdio nos parecia remota ¢ improvivel
a possibilidade de alguém impetrar seguranga
contra ato de nossos gerentes € ainda mais re-
mota e mais improvavel a de ser concedida.

Assim pensavamos por inspiragdo da pro-
priaLein.” 1.533/51, de cyjo ant. 2.° consta que 0
ato ilegal passivel de cassagdo pelo mandado
de seguranga deve provir de awtoridade. Essa
indole de remédio juridico contra excessos de
antoridade e desvios de poder foi realcada na
Carta de 1988, scgundo a qual o mandado de
seguranca objetiva a protecdo de direito liqui-
do e certo, guando o responsavel pela ilegali-
dade ou abuso de poder for autoridade publica
ou agente de pessoa juridica no exercicio de
atribuicdo do poder publico. Nossa convicgiio
era portanto a de que nio caberia mandado de
seguranga contra atos de dirigentes da Compa-
nhia, visto nfo serem eles autoridades, nem exer-
cerem atribui¢des do poder pablico, como a
Constitnicao € a lei expressamente mencionam.

Alijs, este segue sendo o nosso ponto de
vista, porquanto ndo enxergamos na atuagiio
dos dirigentes da Petrobras senfo atos de mera
gestdo, despidos de qualquer trago de awtori-
dade on império e sem isso ndo se pode falarem
mandado de seguranga. O ato ensejador do
mandado de seguranga € exclusivamente aque-
le praticado por agente ou representante do
Estado. no descmpenho de fungiio publica. Cre-
tella Jr. encampa a definigdo de ato de autorida-
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de formulada pelo Tribunal de Justiga de Sfo
Paulo:
“¢& toda manifcstagfio do poder piblico ou
de seus delegados, no desempenho de
suas fungBes ou a pretexto de exercé-las”.

Portanto, 0 ato contra o qual em principio
se concedert mandado de seguranga para a pro-
tegHo de direito liquido e certo € ato de poder,
seja do poder legalmente deferido a agente pi-
blico, seja daquele decorrente de delegagiio para
desempenho de fungdes ou prestaciio de servi-
¢os piblicos.

Evidentemente nfio é possivel abranger na
categoria de agentes do poder publico os ad-
ministradores ¢ gerentes da Petrobras, que sfo
meros empregados de pessoa juridica de direi-
to privado.

A partir de 1991, porém, tornou-se corurm a
impetracio de mandado de seguranga contra
atos de dirigentes da Companhia: hoje, & fre-
qiiente a suspensdo de licitagles, concursos,
tomadas de pregos, etc. por medidas liminares
concedidas em mandado de seguranga, Elas
provém tanto da justica comum gquanto da fe-
deral e é raro o magistrado, de uma ou de outra,
nflo deferir de plano a tutela antecipada. No
obstante o elevado nimero de mandados de
seguranga impetrados e concedidos contra atos
de nossos administradores, ainda no colhe-
mos nenhum pronunciamento do Judicidrio so-
bre 0 cabimento dessa medida contra atos pra-
ticados por gerentes da Petrobris. Contam-se
até aqui medidas liminares, que conduziram a
acordos e transagbes, outras que foram sus-
pensas por decisdo da Presidéncia do Tribunal
¢ ainda outras que se mostraram inocuas, le-
vando o impetrante & desisténcia, mas em ne-
nhum caso chegou-se a decidir a preliminar de
inadmissibilidade do writ, que invariavelmente
suscitamos. Valcrd a pena insistir nessa tese,
que até aqui a justi¢a no se dignou de analisar
nem sequer para rejeitar fandadamente ?

Entendo que sim, porque estou convenci-
do de que prevalecerd perante os tribunais.
Observem que a melhor doutrina indica esse
caminho. J. M. Othon Sidou esclarece que quan-
to as pessoas juridicas de direito privado “a
garantia tem cabimento somente no que se rela-
ciona com as fungdes atribuidas”. Assim, avan-
¢a 0 acatado doutrinador, “se ao Estado € licito
transferir tanto a organismos autonomizados
(autarquias, empresas piblicas, fundacgdes, so-
ciedades de economia mista) como também a
entidade privada, tarefas cuja execugdo lhe in-

cumbe, 0 ato que seria primitivaments reserva-

do a0 Estado e que foi objeto de delegacio ou
contrato,_ é vulnerfivel pelo remédio de garantia
se produto de ilegalidade on abuso de poder”,

Nessa ordem de idéias, visto que os iinicos
atos primitivamente reservados ao Estado pra-
ticados pela Petrobrds por delegacho séio as
desapropriages ¢ a imposigio de serviddes
sobre a propriedade particular, apenas o que s¢
vinculasse a estes ficaria sujeito 4 agio de man-
dado de seguranga, porque somente nessas
hipiteses agiria a Petrobrds com parcela do
poder, do império estatal.

Quanto aos demais atos de seus érglos ou
administradores, sittam-se no Ambito de inci-
déncia das regras do Direito Civil e do Direito
Comercial, j& que, no curso do seu funciona-
mento, 0s entes paraestatais ndo gozam de ne-
nhum privilégio relativamente aos particulares,
per forga do que dispde a Constituicho no pa-

rigrafo 1.° doart. 173;

“A empresa publica, a sociedade de
£COnOMia mista ¢ outras entidades que
explorem atividade econdmica sujeitam-
se a0 regime juridico préprio das empre-
sas privadas, inclusive quanto ds obri-
gagdes trabalhistas e tributdrias.”

Esse preceito traduz norma de equipara-
¢do, de acordo com a interpretagio do STF (cf.
MS 21322-1-DF. Rel. Min. Paulo Brossard. in
Revista LTr.,vol. 57,1.°9, pp. 1092/1099),e veda
a atribuigio de prerrogativas exclusivas aos
orgios da administragio descentralizada com
personalidade juridica de direito privado. E cs-
clarecedora a ligio de Celso Bastos em seus
comentérios 4 ConstituicXo, alids transctitos no
voto do Min. Celso de Mello (ac. cit., p. 1097):

“...0 que se procura é que a empresa
pblica, a sociedade de economia mista
¢ outra entidade que explore atividade
econdmica submetam-se ao regime juri-
dico previsto para as empresas privadas.
Com que finalidade 7 Na verdade, com o
propdsito de impedir que o Estado, exer-
cendo atividade econbmica, se vatha dé
um regime juridico privilegiado, que tor-
ne a sua competicio com a empresa pri-
vada desastrosa para esta. Em outras
palavras: o Estado quer abstrair-se da
sna condigio de poder publico para atu-
ar no meio dos particulares, com eles com-
petindo e condigdes isondmicas”.

Embora a doutrina e a jurisprudéncia, como
s v€, recusem as sociedades de economia mis-
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ta a parcela de poder piblico que poderia legiti-
mar a impetragio de seguranga contra atos de
scus administradores, tal ndo se tem refletido
nos progunciamentos jurisdicionais do primei-
ro grau, instincia que persevera na admissio
de acdes mandamentais para cassacio de atos
comuns da gestido dossas possoas juridicas.

Isso contribui para agitar o debate em tomo
da recorribilidade das decisdes inierlocutérias
proferidas cm mandado d¢ scguranga. Essc
questiopamento ndo ¢ recente ¢ sUsCila acesa
controvérsia tanto em doutrina quanto na juris-
prudéncia.

A vertente doutrindria mais enfitica, embo-
ra ainda minonitaria, ¢ liderada por Calmon de
Passos e Barbosa Moreira. Malgrade a enorme
autoridade intelectual desses dois jusistas ¢ a
incontrastavel coeréncia téonica das demons-
tragdes tacionais pot cles desenvolvidas ag
sentido de evidenciar a recorribilidade dos pro-
vimentos em foco, ndo reuniram e tomo de si,
a0 que parece, 4 maioria das opinides.

Sepundce Calmaon,

“a decisdo sobre liminar em mandado
de sepuranga ¢ concessio ou denega-
¢30 de medida cautelar, e medida caute-
lar que seé traduz em antecipacio da tie-
Ia, decisdio gue onvolve, necessariamen-
1¢, 0 exame da lide, em seus aspectos de

" fato e de direito, portanto decisdo recor-
rivel, E hoje mais do que aunca recorri-
vel, por forga de mandamento constitu-
cional {art. 5.°, LV} que de uma vez por
todas afasta o risco das decisdes 1nsus-
cetiveis de controle, mesmo do controle
interno pelo préprio Poder Judicidrio”
(Mandado de Seguranga Coletive
Mandado de nfungde - flabeas Data
[Constituicdo e Processo}, Forense, Rio,

1989, p. 52).

Nio obstanfe Barbosa Moreira, por seu tur-
no, demonstre, com Tigor técnico implacivel, o
cabimento dos recursos disciplinados no CPC
contra as decisdes preferidas em mandadu de
seguranga, ndo ¢ esta a doutrina que vem pre-
valecendo nos tribunais superiores.

Ao argumento de preservar a celeridade, a
presieza ¢ a efetividade do mandamus, a tese
vitoriosa no STF ¢ no STY < a da wrecarribilida-
de da decisdo judicial sobre liminar em man-
dado de seguranga. A esse respeito, Othon
Sidou sustenta que da medida liminar nfio hé
Iecurso;

w

Malgrado a imprecisdo terminoiégica do
Codigo de Processe Civil brasileiro, com
respeilo a “despacho’ e a ‘sentenga’, os
atos judiciais por cle disciplinados clas-
sificam-se em: ) despachos, os do men-
cignado art. 504 ("de mero cxpediente’);
b) decisdes interlocutdrias”, as tratadas
nos arts. 162, paragrafo 2.° ¢ 522, ao dis-
ciphnar o cabimento do agravo de ins-
trumento. recurso tipico das guestdes
controversas relativas 4 marcha do pro-
£ess0; ¢) sentengas, as terminativas,
quando extinguem o processo sem jul-
gamento do mérito (... ). e as definitivas,
quando extinguem o processo com jul-
gamento do mérito €...). Ndo hd, em pri-
MeITO graw de junisdigio, outro ato dojuiz,
quanto i classificagio.

Do expasto observa-se que se a me-
dida timinar concessiva da seguranca n3o
¢ senienga, terminativa ou definitiva. cugpo
recurso seria a apelagdo, e se nfio é deci-
sd0 imerlocutoria, porque nio decide
questdo controversa relativa 4 regufarni-
dade ou & marcha do processo, e cujo
TECUrs0 sena o agravo de instrumento,
entdo, por principio excludente, & “des-
pacho de mero expedicnte’, a que se re-
fere o art. 504, para inadmitir recurso™. {in
Asgarantias Atrvas dos Direitos Coleli-
vos Segundo a Nova Constituicdo, 4°
ed., Forcnse, Rio, 1992, pp. 2627263 .

Prevalece no STJ o emendimnentio de gue “o
CPC ndio é subsididno a0 procedimento do man-
dado de seguranga”, a este se aplicando ape-
nas, “‘como proposicdes basilares e diretoras,
0s principios gerais do Processo Civil™. Sobtal
fundamento, conclui ser “incabivel agravo dé
instrumemo, em processo de agio de seguran-
¢a, Hnerposig com base np artigo 522 do Codi-
go de Processo Civil, porquanto os recursos
cabiveis, em primeira instincia. s3o apenas
agueles previstos nos artiges 8°e 12 dalein®
1.533, de 1951” (Resp. n.” 9.206-0-AM, RSTI]-
47/835). Nesse julgamento manifestou dissenso
o Min. Milton Pereira, mas foi acompanhado
apenas pelo Min. Cesar Rocha, vencendo ai ain-
da wma ver a tese da irrecorribilidade da deci-
530 sobre liminar em mandado de seguranga.

Nio existinia entdo meio processual de re-
formar. antcs da sentenga, a decisio concessi-
vade iminar em mandado de seguranga? A Lei
n.“4.384, de 26.6.64. abre no art. 4.° a possibili-
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dade de ¢ Presidente do Tribunal competente
para conhecer do recurso cabivel suspender a
execucdo da liminar ¢ da sentenga, mediante
decisdo fundamentada, em alengio a requeri-
mento “de pessoa juridica de direito piblico
interessada” diante do risco de lesiio 4 ordem, &
satide, 4 seguranga € 4 economia publicas.

Hely Lopes Meirelles (Mandado de Segu-
ranga, 14" ed, atualizada por Amoldo Wald,
Malheiros Ed., Sd0 Paulo, 1992) observi que

“a redagio desse dispositivo ¢ evidente-
mente defeitwosa, porque njo 86 a enti-
dacde publica comg, também, 0 érgdv in-
teressado tém legitimidade para pleitear
a suspens’o da liminar, como, sinda, as
pessoas e drgdos de direito pivadn pas-
siveis da seguranga ¢ que suportarem o0s
efeitos da liminar podem pedir sua cas-
saclio” (ob. cit., p.61).

A doutrina do saudoso Mestre, sem embar-
£0 de sua extrema concentragio, exprime ensi-
ne irreprochével. De fato, uma vez que se con-
sidere passivel de scguranga oo de suportar os
efeitos da liminar uma entidade de direito priva-
do, haverd ¢la de poder também dirigir-se ao
Presidente do Tribunal para obter a suspensio
dequetrataoart, 4.°daLei n.° 4.384. Trazendo
o raciocinio para a nossa experiéncia particular,
ou a Peirobras no & autoridade publica e assim
nfo serdo os seus agentes suscetiveis de so<
frer agio mandamental, ou essa autoridade pa-
blica efetivamente se configura e entfo nio se
podera negar-ihe a possibilidade de apelar ao
Presidente,

O §TF, em memordvel julgado, assentou que

a medida judicial adequada para obter a sus-

pensio de liminar concedida e mandado de

seguranca ¢ o requenimento dirigido 4 autorida-

de judici4ria competente para conhecer do re-

Curso contra a decisgo definitiva do manda-

mus. Esse procedimento - diz o STF (RTJ-114/
448) -

“nfio pode, evidentemente, ser substitu-

ido por mandado de seguran¢a que visa

4 suspensdo da liminar concedida em

outro writ. O Supremo conclui, nesse

Aresto, que a suspensao da liminar “s6 ¢

possivel na hipdtese excepcional admiti-

da em nossa legislago: s¢ requerida por

pessoa juridica de direito poblico on pelo

Procurador-Geral da Repiblica ao Presi-

dente do Tribunal a que couber recurso

contra a decisdo final no mandado de

seguranca e se houver grave lesio 4 or-
dem, 4 saude, & seguranca € 4 economia
publicas™ (id., p. 455).

O STF, analisando outro caso & luz do art.
275 do sen Regimento Interno - regra andloga &
docitado ant. 4.° - peloMin. Antonio Neder, se
faz a seguinte indagacdo: “pode 0 requerente,
pessoa natural on privada, requerer a suspen-
sfio da seguranga, quando € certo que o art, 275
do Reg. Internp do STF concede tal direito ao
Procurador-Geral da Republica ou a pessoa de
direito piblico interessada?” Respondendo-a,
o Ministra chancela a dontrina que estende essa
possibilidade as pessoas, independentemente
de sua natureza juridica, que tiverem de arcar
com 05 dnus 8z liminar. Eis os termos da deci-
530, tal como s¢ acha publicada na R7J-92 (Sus-
pensdio de Segurancan.® 114-SP, j. em 19.12.79,
regte. Wilhem Cossemelli, rydo. 0 1.° TA-Civ.-
SP.p. 939y

“0 direito de pedir a suspensio da
seguranga deve ser concedido nfo s6 ao
Procurador-Geral da Republica ¢ 4 pes-
soa juridica de direito pablico interessa-
da, sendo também 3s pessoas e s enti~
dades que tenham de suportar os efeitos
da medida” (p. 943). E asscvera, conclu-
sivo: “A todos aqueles que figurarem na
agio de seguranga, ¢ que forem alcanga-
dos pela sentenga concessiva do writ,
deve conferir-se o direita de pedir a sus-
pensfio da medida” (id., ib.).

Ainda nesse julgamento, o Min. Antonio
Neder, sublinhando a intima analogia entre os
artigos 275 do Regimento Interno do Suptemo
Tribunal Federal e 0 4.°, da Lei n.°4.384/64, re-
mete a0 magistério de H. L. Meirelles, segundo
o qual

“ndo sO a pessoa juridica, como também
o brgdo interessado tem lepitimidade
para plcitear a suspensfo da liminar, como
ainda as pessoas e 6rgdos de direito pri-
vado passiveis da seguranga e que su-
portarcm os cfeitos da liminar podem,pe-
dir a sua cassa¢3o” (p. 943).

Portanto, a jurisprudéncia ¢ a doutrina, ma-
joritariamente, reputam irrecorrivel a decis3o
sobre liminar em mandado de seguranca . Além
disso, consideram inadmissivel a impetrago de
mandado de seguranca para cassar liminar con-
cedida em outro writ.

Que pode fazer a pegsoa juridica de direito
privado, entfio, para sustar medida liminar em
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acio mandamental”? O caminho tnico serd o re-
quenimento ao Presidente do Tribunal compe-

tente para julgar o recurso oponivel 3 decisfo
do mandado de seguranga .

Esse direito ndo pertence apenas a pessoa
de direito pihlico interessada, mas a 10dos os

que tivercm ostentado qualidade para figurar
no polo passivo da agho.

Esta é a tendéncia orientada pelo Supremo
Tribunal Federal., interpretando a lei, como en-
sinava Hely Lopes Meirelles: racionalmente,
para a consecugdo dos fins a qite se destina.

Brasilia a. 32 n. 123 jan/mar. 1995



O direito moral do autor e do inventor no
quadro dos direitos da personalidade

Marcelo Rocha Saboia € engenheiro civil, ex-di-
retor du LLR.B., tradutor pablico juramentado (pa-
tentes) no Rio de Janeiro. Pés-graduado em Dhreito
pels UERJ, Assessor Legislativo da Camara dos
Deputados e colaborador de  Alcoforade Advoga-
dos Associados 5/C.

MarceLo RocHa SaBoia

SUMARIO

1 Introdugdo. 2. Os direitos de personalidade.
3. Os direitos intelectuais. 4. A twiela judicial dos
direites intelectuais. 5. Conclusio.

1. introdugdo

O presente trabalho tem por objetive explo-
Tar o mesme tema em scus aspectos principais,
tendo em vista sua insergdio no quadro mais
amplo dos chamados "direitos da personalida-
de”, entendidas como os direitos essenciais
emanados da personalidade humana.

Por outro lado, ¢ de se frisar que, num certo
sentido, o presente trabalho se enriguece com
o fato pritico que ¢ a nossa experiéncia profis-
sional na 4rea da propriedade industrial, e tam-
bém com a modesta monografia que escreve-
mos acerca do mesma tema'. E que, além das
nermas (constitucionais, civis € penais) comuns
00 que toca a0 aspecto mais propriamente mo-
ral dos dircitos de autor ¢ de inventor, € na Lei
n.° 5.772/71 (o chamado Codigo da Proprieda-
de Industrial, em vias de ser reformado pelo
Congresso Nacional) que vai o direito do in-
ventor encontrar sua legislagio especifica, ao
lado dos criadores das expressdes de propa-
ganda e das marcas de indistria, comércio e
SEIViGoS.

Assim, iniciar-se-a por enumerar as princi-
pais caracteristicas dos chamados “direitos de
personalidade” em geral. Apds, s¢ delimilara
os aspectos mais expressivos do “direito moral
do autor ¢ do invenior” no quadro daqueles
direitos referidos - seu objeto, suas caracteris-

P Cf., SABOIA, Marcelo R. A Tutela juridica da
propriedade industrial no direito brasiieira, Rio de
Janeiro, mimeo, ago. 1991,
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ticas particulares, a tutela existente no que toca
as violaches de direitos autorais e da proprie-
dade industrial (de forma sucinta naturalmen-
te), bem como as normas (constitucionais, ci-
vis, penais € processuais) mais importantes,
relativas A tutela de tais dirgitos no ordenamen-
to pétrio, procurando-se defimiiar o t€nue limi-
te existente (¢ que nfio gera pouca confusio,
tedrica ¢ pratica...) entre o direito do autore o
do inventor. Finalmente eshocaremos algumas
conclusdes genéricas acerca do tema.

2, Os direitos da personalidade

Os chamados “direitos da personalidade™
ocupam posicio singular no quadro mais am-
plo dos direitos privados. E a “tese prevalecen-
te”, que lhes garante autonomia e posiclo dis-
tinta no direito civil®.

A personalidade, ndo se identificando nem
com os direitos nem com as obrigaclies, € a es-
séncia de uma simples qualidade juridica, cons-
tituindo um produte do direito positivo. E o que
assegura De Cupis®, que utiliza a metifora da
“ossatura” para a personalidade. Esta assim
“reveste-s¢” de direitos*, ¢ mais especificamen-
te de direitos subjetivos.

Pressionado pela realidade social, o orde-
namento juridico foi aos poucos (a questio do
“objetivismo jurfdico™) acolhendo os anseios
da consciéncia social que clamava pela tutela
dos “direitos essenciais”. Positivam-se entfo
os “direitos da personalidade™ em suas diver-
sas formas: diretio A vida e integridade fisica;
direito & integridade psicologica; direito 3 liber-
dade; direita 4 honra ¢ a privacidade; 0 contro-
vertido direito 4 imagem; o direito ao nome ¢,
fast but not least, o direito moral do autor e do
inventor. Neste sentido, mencione-se a “Decla-
ragio dos Direitos do Homem e do Cidadio”
francesa de 1789 eade 1793 {também na Fran-
¢a), como verdadeiros marcos da tutela aos di-
reitos “essenciais”, englobados entfio sob o
problemitico (a nosso ver) conceilo de “direi-
105 humanos”. Foi o triunfo da “Escola do Di-
reito Natural” sobre a “Escola Histérica™. Nio
acolhidos pelo Codigo Napolefio, os “direitos
da personalidade™ vio paulatinamente ganhan-

} CL. BITTAR, Carlos A. Os direitos da perso-
nalidade, Rio de Janeiro, Forense — Universitiria,
1988.

* DE CUPIS, Adriano. Os direitos da personali-
dade, Lisboa, Morais, 1961.

* Tidem.
* bidem:.

do espaco nas codificagdes, chegando afinal a
seremn mencionados no artigo XX V11, 2 da“De-
claraciio Universal dos Direitos do Homem e do
Cidadio™ de 10.12.48, Dat espalharam-se pelas
Constitui¢des ¢ Codigos contempordineos;

Outrofsim, caracterizam o objeto dos “di-
reitos da personalidade”™ um nexo “organico”
com 3 pessoa ¢ a identificagio com bens de
maior valor suscetiveis de dominio juridico, Tal
objetivo, entretanto, nlo ¢ nem exterior ao su-
Jeito, nem se confinde com o mesmo, o que
garanie a polémica doutrinaria a respeito do qué
da noticia De Cupis®, ac criticar a doutrina do
“direito sobre si mesmo™, que teria um “defeito
de canstrugdo”.

Caracterizam os “direitos da personalidade™:

a) seu cardter eminentemenie privado. HA,
entretanto, dircitos piblicos da personalidade,
como os de “liberdade civil”;

b) sfo ndo-patrimoniais absolulos;

c) so intransmissiveis;

d) sio imprescritiveis;

€} sio irreruncidveis, 0 que acarreta sua in-
disponibilidade.

Tais caracteristicas extraem-se, entre outros,
das ligdes de De Cupis®, Carlos A. Bitar®, Ar-
noldo Wald, Maria Helena Diniz'®e Paule D.
Gusmiio",

No plana da tutela judicial dos “direitos da
personalidade”, em que releva a furela penal
no particular {em que aquela vai depender da
conexdo, na norma penal, de um preceito ¢ de
uma sangdo), avuita o problema de nio se po-
der deduzir direitos subjetivos da personalida-
de da tutéla penal. No plano civil, o processo
visard assegurar, a pedido do interessado, a
quantia que representa o id quod interest, ji
que ndo se pode obrigar a generalidade das
pessoas a uma obrigacio de ndo-fazer (ndo vi-
olar os direitos da personatidade). E a ligo, mais
uma vez, de De Cupis'* Gera a ofensa a tais

¢ Thidem.

" Ibidem.

¢ Ob cit.

P Cf WALD, Amold. Cursa de dirieto cibif bra-
sileiro, "Parte geral”, Sko Paulo, Sugestdes literari-
as, 1975.

9 Cf. DINIZ, Marit H. Curso de dirieto civil
brasileiro. v. 1, S8c Paulo, Saraiva, 1987,

U Cf. GUSMAOQ, Paulo D. de. Elementos de di-
reito civil, Rio de Janciro, Freitas Bastos, 1969,

' Tbidem.
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dircitos uma responsabilidade extra-contratual,
que gera por sua vez um direito derivado ¢
“novo” 4 indenizagdo. N3o se sujeitam, outros-
sim, em nenhuma hipotese, & “execugio forga-
da™?,

Passemos ao direito moral do autor e do in-
VERnior.

3. Os direitos intelectuais

Os “direitos intelectuais” compdem-se de
propriedade anistica, cientifica ¢ literaria ¢ da
chamada “propriedade industrial” — mas sucin-
tamente, integram os chamados “dircitos auto-
rais” e a propriedade industrial aquele género,
cuja importincia pode se ter idéia pela criagio
da OMPI - Organizagdo Mundial da Proprieda-
de Intelectual, integrante da ONU e com sede
em Genebra, na Suiga, € pela acentuagdo do efe-
mento material (pecuniitio) caracteristico des-
tes direitos ¢ que, no tocante & propriedade in-
dustrial, tem seu exemplo mais marcante. Algu-
mas marcas s3o avaliadas atualmente em bithdes
de délares'.

Integram os direitos intelectuais o dircito
moral do autor/inventor ¢ o material'®, consis-
tindo tal espécie de direito (cujo género, como
4 vimos, ¢ o dos “direitos da personalidade™)
num dir¢ito que ndo € essencial mas que, reve-
lado, torna-se essencial. E o problema do cor-
pits mechanicum (gxpressio da obra no caso
dos direitos antorais, e invento na propriedade
industrial'®).

Explicados por virias teorias no que respei-
ta 4 sua natureza juridica'’, constitui tal espécie
de “direito de personalidade” direito de base
ética segundo Carlos A, Bittar’®, incidindo so-
bre os produtos do intelecto, inseridos na reali-
dadc fitica. Protegidos na Inglaterra desde 1862,
apos o Japdo (1889) o Brasil foi, segundo Hen-
ry Jessen, a primeira nagio na América Latina a
inserir preceitos de cardter ético em sua legisla-
¢io sobre direitos autorais™ (1898). Seguem-se
as Convengdes: Berna (1886); Berlim (1908);

' Ihidem.

" Cf. para maiores detalhes, nosso 4 Tutela ...
cit.

* ¥ u ligfo de SILVA José A. du, Curso de direito
constitucional positivo, Sic Paulo, Malheiros, 1992.

4

¢ Canforme DE CUPIS, Adnano, ob cit.

V? Cf. JESSEN, Henry, Direitos inrefectuais, Rio
de Janeiro, itaipu, 1967

180b cit.

'* Tbidem.

Roma {1928). que consagra a incidibilidade dos
direitos autorais, ¢ ainda a Convengo Interma-
cional de direitos autorais de 1952,

No Direito brasileiro, a Constituigio Fede-
ral de 1988 dedicou os incisos XX VI XXVl e
XXIX do artigo 5.° aos direitos intelectuais.

Os direitos autorais sdo objeto da Lei n.°
5.988/73 e considerados MOVEIS para efeitos
legais pelo Cadigo Civil (ant. 48, 111}, o gue se
pode estender, por analogia, aos direitos de pro-
priedade industrial, objetos, como ja referido,
da Lei n.° 5.772/71-CPI) e, quanto ags crimes
contra a propriedade industrial, DL n.° 7 903/45
(mantidos certos dispositivos em vigor pelo art.
128 daLein.®5.772/71)*. Secundariamente, é
de se mencionar ainda os artigos 1517 ¢ 1566,
VI do Codigo Civil, o Decreto n.® 4857/39 (re-
gistro das obras intelectuais) ¢ ainda o artigo
5.%, p,do DL n.° 3.365/41 (desapropriagio por
utilidade publica de obra ou invento) como per-
tinentes aos direitos intelectiais.

Além das caracteristicas comuns a0s demais
“direitos da personalidade”, os direitos intclec-
tuais sio inaliendveis (cf. o art, 28 da Lei n.®
5,988/73 — o direito moral, frise-se) €, ao conira-
rio daquelas outras espécies ja mencionadas,
sdo transmissiveis aos herdetros no caso dos
direitos autorais, salvo os “personalissimos”
(cf. arts. 42, pardgrafos 1.°e 2.°, 48 ¢ 52 parigra-
fo anico, da Lei n.” 5.988/73). No caso da pro-
priedade industrial, ao contrario, os privilégios
(inventos) e os registros (expressdes de propa-
ganda e marcas) sdo concedidos temporaria-
mente — 0 que & expressdo da “fun¢do social da
propriedade” estabelecida na Constituigho Fe-
deral (art. 5.°, XX1! c/c 182, pardgrafo 2.°) de
1988, Incidindo sobre bens incorpdreos/mate-
riais, a naturcza juridica dos direitos intelectu-+
ais ¢ de direito real sobre bens incorporeos ¢
maveis (exceta na caso do nome comercial. A
questdo € polémica na doutrina®).

Os direitos patrimoniais do autor sio os de
uso, gozo ¢ disposi¢do da obra, 0 mesmo va-
lendo para os do inventor/dcientor de registro
de expressdo de propaganda on marca®.

T4 os direitos morais do autor vém descri-
tos no artige 25 da Lei n.° 5 9%8/73, sendo “per-
sonalissimos” os definidos nos incisos II, V ¢
VIZ, sendo reduzida sua expressdo quanto aos

» of. nossu A tueela..., cit.

2 ibidem.

2 of, STLVA, José A. de, ob. cit.
B Tbidem.
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direitos de propriedade industrial (em que avul-
ta a projecio econdmica do privilégio ou do
sinal distintivo). Unidos e integrados, segundo
Carlos A. Bittar™, o aspecto moral surge na
criac3o da obra/invengfo. E a idéia (que por si
sb ndo é protegida, bem como o know-how ¢ a
descoberta cientifica em si). O aspecto materi-
al 6 surge com a inscrigio no corpus mecha-
nicum e na comunicacio ao pAiblico no caso
dos direitos autorais € no uso de marcas ou
invento na propriedade industrial®. Exemplos
de wtilizagdo patrimonial do direito de autor sio
a reprodugdo, a representaciio, a adaptacdoea
traducgio da obra. No campo da propriedade
industrial, o licenciamento de marcas e privik-
gios (a chamada “transferéncia de tecnologia™)
configura utilizagdo patrimonial tipica do direi-
to do inventor/detentor de privilégio ou mar-
cas/expressdes de propaganda.

Q direito patrimonial do autor/detentor é
sempre, a0 contrario do moral, exferior 4 pes-
50 ¢ caracterizado por uma utilizacio econd-
mica propria e distinta da obra/invento. £ o que
assegura De Cupis, entre outros. O direito mo-
ral liga-se, umbilicalmente, 4 “paternidade inte-
lectual” da obra/invento®.

4. 4 tutela judicial dos direitos intelectuais

A necessidade de tutela judicial (civil, penal ¢
adminstrativa”) aos direitos intelectuais nasce
da constatagiio dbvia de que nem sempre, ou
methor, com freqiiéncia costuma-se respeitar a
propriedade intelectual. Sfo os “plégios” dos di-
reitos autorais € as “imitagbes” e “contrafagdes™
da propriedade industrial. Em suma, € a concor-
réncia desleal em sua acepcAo mais ampla.

A protegdo juridica as criaces intelectuais
recai tanto sobre os direitos morais como so-
bre os patrimoniais emanados daquelas.

No campo do direito autoral, H. Jessen™
arrola as seguintes espécics de contrafages
possiveis:

a) reprodugio, sem alteracdio, parcial ou to-
tal da obra, com mengio do verdadeiro autor;

b) reprodugo, sem alteraglio, parcial ou to-
tal da obra, sem mengfio do verdadeiro autor,

) reprodugio da obra, com alteragdo, vi-

U Ob. cit.

® Ihidem.

* Ob. cit.

 Cf. BITTAR, Carlos A, ob. cit.

= SABOIA, Marcelo R, A tutela..., cit.

sando apresent4-la como original de terceiro, E
o famoso “plagio” (os grifos s3o nossos).

Assim, no plano civil e administrativo, tem
o autor meios de impedir tais utilizagbes indevi-
das de sua obra, cabendo desde simples medi-
das administrativas até aces indenizatérias ¢
cominatérias {arts. 159 do Codigo Civil c/carts.
287 ¢ 644 do Cédigo de Processo Civil) para as
diversas violagdes e usurpagdes possiveis (cf.
arts. 121 — 130 da Lei n.° 5.988/73). No plano
penal, os artigos 184 ¢ parégrafos 1.°¢ 2.°¢ 185
do Codigo Penal tratam das violaghes de direi-
to autoral ¢ da usurpagdo de nome/pseuddni-
mo alheio, cominando as penas respectivas. As
“medidas cautelares™ (civis ¢ penais) também
sdo cabiveis na tutela dos direitos autorais
(“busca ¢ apreensfio”, etc.). Imprescritivel o di-
reito moral do autor, a agio no caso de direito

imonial do autor prescreve em 5 (cinco) anos
(cf. art. 131daLein®5.988/73).

No campo da propriedade industrial, como
j4 frisamos em trabalho anterior™, é também no
preceito generalissimo do artigo 159 do Codigo
Civil que se vai buscar o fundamento da tuicla
civil 3s violagdes daquela, e ainda nas varias
hipéteses definidas no CPI (Lei 0. 5.772/71),
incluindo-se ai 0s meios administrativos (opo-
sigio, recursos, etc.) utlizdveis, cujo esgotamen-
to é que vai possibilitar o acesso a via judicial.
Assim, sfo cabiveis as mais diversas aglies (ge-
ralmente de anutaclio de ato administrativo do
INPI, orgdo encarregado no Brasil de conces-
sfio de privilégios e registros de marcas € ex-
pressdcs de propaganda, sob a forma de autar-
quia federal tal como definido na lei que a crion
(Lei n.° 5.648/70) na tutela de Propriedade In-
dustrial, incluindo-se o (comum) “Mandado de

" (art. 5.°, LXIX da CFc/c Lein.® 1.533/
51) e as (raras) “Agdes possessOrias” — artigos
€920 ¢ 330 do CPC. Nas agbes ordindrias 2 com-
peténcia ¢ da “justica federal de 1.° grau™, com
recurso para 0 TRF ¢ ainda para o STJ (arts.
102, 111, 4; 105, 10T 108, I, da CF) e STF se for o
caso. Em writ, “autoridade coatora” serd o pré-
sidente do INPI ¢ competente da mesma forma
aquela justica especializada, incidente, sempre
que presente o INP} na relagio processual, o
beneficio de dilatagdo dus prazos processuais
(an. 188 do CPC)®. Cabiveis também as “medi-
das cautelares” (inclusive as “inorainadas”) na
tutela preventiva e satisfativa da propriedade

® Thidem.

** Para maiores detalhes, of. nosso 4 tuicla ...
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No &mbito penal, vigoram por forga do arti-
go 128 da CPI os artiges 159 ¢ 189 do DL n.°
7.997/45 (antigo CPI). Quanto ao rito processu-
al penal, a ag&o penal (ou queixa, conforme o
caso) pode assumir diversas formas. Cabiveis,
finalmente, “medidas cautelares” criminais
{onde avulta, na pritica, a “busca e apreensdo”).

5. Conclusdo

Os “dircitos da personalidade”, ac mesmo
tempo que génere da espécie direitos imelec-
tuais. sdc também direitos inseridos num uni-
verso maior destes. Assim, cabe observar que
a redemocratizagdio brasileira, que teve como
conseqiiéncia juridica mais notdvel a promul-
gacdo da Constituigio Federal de 1988, fezcom
que estes, ao lado notadamente dos individu-
ais /ato sensu (com o fim da repress3o ¢ o forta-
lecimento do Poder Judicidrio) e dos “coleti-
vos” (com a explosfo das associagdes de bair-
1o, sindicatos. etc.), ganhassem forga na transi-
&30 politico-juridica mais recente.

De outro lado, a explosdo dos mass mediaa
que se assiste nas Oltimas décadas fez com que,
a0 lado da industrializacdo e do crescimentodo
setor de servigos, assumam os direitos intelec-
tuais uma expressdo nunca dantes imaginada.
Uma cultura, uma concepeiio de ciéncia e de
tecnologia e uma economia que vio ganhando
contornos mundiais a cada dia, fazem com que
o5 direitos autorais e os de propriedade indus-
trial (em que preponderam os interesses mate-
riais de comerciantes ¢ empresdrios) vio assu-
mindo espago cada vez mais significativo nas
Constituighes e nos Codigos. Em menos de vinte

anos, a Constituicio Federal de 1988 avangou,
em muito, a regulamentago dos direitos inte-
lectuais em nivel constitucional. Basia compa-
ra-la com os dispositivos anilogos da Emenda
Constitucional n.° 1/89.

Mais especificamente no campo da proprie-
dade industrial, o momento ¢ de torcer, no que
respeita 3 reforma do CPlde 1971 (Lein,° 5.772),
para que s¢jam atendidos os anseios miliiplos
do setor. Viva o novo CPI ¢ apresse-sc sua apro-
vacio!
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Da inconstitucionalidade das taxas de
renovagao da licenca de localizagéo e
funcionamento imposta pela municipa-
lidade aos estabelecimentos comerciais

Frank Larrtb:a Shih ¢ Procurador da Supernien-
déncia de Scgrros Privados.

FRANK LARRUBIA StilH

Hipétese interessanie foi ventilada, via
mandamus, poruma determinada empresa pi-
blica federal. que se insurgiu conira a cobranga
da taxa de renovagdo da localizagio e funciona-
mento, imposta pela municipalidade aos esta-
belecimentos comerciais, inclusive a impetranic.

Sabe-sc que o Estado de Direito. para ¢xis-
ur. utiliza-sc de seu poder fiscal para obter das
pessoas, a cle jundicamente subordinadas. as
contribuicdes pecuniirias necessarias a con-
secucdo de seus fins. Todavia, a resenha da
doutrina brasileira com enfoque especifico em
nossos mais destacados publicistas € clara no
sentido de que este poder ndo ¢ absoluto ¢ nem
imensurdvel, pois cncontra limitagdes na pro-
priacrdem juridica de onde se originou.

DPoutra partc. dinvida ndo resta quanto a com-
peténcia dos municipios para instituirem “ta-
xas, em razdo do exercicio do poder de policia
ou pela ntilizagdo, cfctiva ou potencial. de ser-
vigos piblicos especificos ¢ divisiveis, presta-
dos ao contribuinte ou postos & sua disposi-
¢do” (Constituicio Federal. art. 145, inc. II).

Vale anotar que, diferentemente do impos-
to. a laxa tem a coniraprestagio de servigo pu-
blico ou de beneficio feito, posta 4 disposicio
ou custcado pclo Estado em favor de quem
paga.

Na hipdtese e comento. porém, o impetra-
de, destituido de causa juridica. exigia periodi-
camente 0 referide tributo sem que tivesse mos-
trado o seu efetivo poder de policia, no que se
refere ao funcionamento do ¢stabelecimento,
pois, se mencionamos a Jocalizagio, o pagamen-
to da taxa é realizadouma tnica vez, exaurindo-
s¢. haja vista que seu fato gerador € simples.

Alids, é nesta via de entendimento que os
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tribunais vém se enveredando, inclusive com
precedentes no proprio Supreme Tribunal Fe-
deral, pois, calcados ou ndo no poder de poli-
cia, as taxas s¢ devem revestir sempre de cara-
ter compensatbrio. Adotar outro dngulo de vi-
sada ¢ dessorar as cautelas instituidas pela Lex
Legiem, a qual impde rigida discriminagiio de
competéncias.

Neste liame, € derradeiro preclaro Aurélio
Pitanga Seixas Fitho:

“Em suma, podemios concluir, a Cons-
titui¢ho brasileira exige que o legisiador
ordinirio respeite as caracteristicas es-
pecificas proprias das figuras tributari-
as, nfo sendo autorizada qualquer hipd-
tese de um hibrido contendo particulari-
dades de dois tributos, nem que, scb o
nome de taxa, seja camuflado um tributo
com todas as especificidades de um im-
posta” (In Selegdes Juridicas ADV/
COAD, se4./91, p. 13).

Trago 4 baila, ainda, o exemplo clissico do
saudoso e eminenie Aliomar Baleeiro, onde o
proprietario de uma fibrica pode nfo invocar
cm momento algum o socorro de bombeiros,
mas, a exisiéncia de uma corporagiio disciplina-
da ¢ treinada para extinguir incéndios, dotada
de veiculos e equipamentos adequados e man-
tidos permanentemente de prontidio, constitui
servico € vantagem que aproveitam ao paga-
dor da taxa referente a este servigo,

No caso emtela, a municipalidade pretendia
a renovagio da licenga de localizagdo e funcio-
namento do estabelecimento da impetrante, sem

que houvesse, sequer, orglo administrativo que
prestasse servico ou vantagem 4 mesma. Tal
conduia, a nosso ver, além de absurda, restou
em evidente disciplina inerente aos impostos,
mercé da auséncia de causa juridica na exigén-
cia tribwtdria. Trata-se de imposto rotulado de
taxa,

Apbs o parecer do ilustre 6rglio do Minis-
tério Pablico Federal, houve por bem o culto
magistrado em conceder a seguranga no feito,
determinando 4 autoridade coatora 3 absten-
¢A0 de autuaclics contra a impetrante por falta
de recolhimento da taxa de renovacho do alvard
de localizaclio e funcionramento, corroborando,
ademais, um entendimento que s¢ tem tormado
acaciano na doutrina e na jurisprudéncia.
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Mandado de Seqguranca n® 214431/160

Origem: Distrito Federal

Relator: Ministro Octavio Gallotti
impetrante: Jabes Pinto Rabelo
Impetrado: Camara dos Deputados

Servigo de Jurisprudéncia
137 21.8.92, p. 12783
Ementario n.° 1.671-1

Ementa: — Cassagdo de mandato de paria-
mentar (art. 55, I1, da Constituigio Federal).

Ato disciplinar da competéncia privativa
da Cdmara respectiva, situado em instdncia
distinta da judiciaria e dotado de natureza
diversa da sangdo penal, mesmo quando a
conduta imputada ao depuiado coincida com
tipo estabelecido no Cédigo Penal.

Pedido indeferido.

Acordao

Vistos, relatados e discutidos estes au-
tos, acordam os Ministros do Supremo Tri-
bunal Federal, em sessio Plenaria, na con-
formidade da Ata de julgamento e das noias
taquigrificas, 4 unanimidade de votos, inde-
ferir o mandado de seguranga.

Brasilia, 22 de abril de 1992.
Sydney Sanches, Presidente
Octavio Gallotti, Relator

Mandado de Seguranga n © 21.443-1 Dis-
trito Federal

Relator: O Senhor Ministro Octavio Gallotti

Impetrante: Jabes Pinto Rabelo

Impetrado: Cimara dos Deputados

Relatorio

0 Senhor Ministro Octavio Gallotti: — Acha-
s¢ a questdo bem exposta, s fls. 185/8, no pare-
cer da ilustre Professora Odilia Ferreira daLuz
Oliveira, Subprocuradora-Geral da Republica,
que se acha aprovado pelo eminente Procura-
dor-Geral e cuja transcri¢fio servira de Relatorio:

“Jabes Pinto Rabelo insurge-se contra a
Resolugdon.® 13, de 7 de novembro de 1991, da
Camara dos Deputados, que The cassou o man-
dato, com fundamento nos arts. 35, inc. 11, da
Constitui¢io da Republica, 240, inc. 11, e 244, §
2.2, inc. 111, do Regimento Interno da Casa. O
fato que motivou a sangdio foi a entrega a seu
irmdo. mais tarde preso e condenado por trafico

Brasilia a. 32 n. 125 jan./mar. 1995

283



de cocaina, de uma carteira que o identificava
falsamente como funciondrio da Cimara, assi-
nado pela impetrante.

S%o0 os seguintes os fundamentos deste
mandado de seguranca:

a) a assinatura constantg do referido docu-
mento nio ¢ do impetrante, tanto que foram
apresentados laudos conflitantes;

b) a inexisténcia do Cédigo dc Etica e Deco-
ro Parlamentar impede a cassagdo do mandato,
por falta de norma que descreva conduta carac-
terizadora da falta de decoro parlamentar;

¢) se, como consta da representagio ofere-
cida pela Mesa, o fato imputado ao impetrante
éilicito penal, a CAmara deveria remeter o caso
a0 Judiciario e s0 depois de ¢ventual condena-
¢3o cassar-The o mandato, com fundamento no
art. 55, in¢. V1, da Constituic#o, e nfiono art. 55,
inc. I1. Procedendo como fez, a Casa legislativa
usurpou atribuicdes do Poder Judicidrio;

d} houve ofensa ao art. 240, § 1.°, do Regi-
mento Interno, pois, a0 invég de decidir-se em
escrutinio secreto, fof convocada sessao se-
creta.

Pede, por fim, a cessagiio dos efeitos do ato
contra o qual se insurge.

Indeferida a liminar, foram solicitadas infor-
magdes, niio presiadas.

F/§

As teses da inicial nio merecem acolhida,

Observe-se, de inicio, que a cassagio do
mandato de deputado é sangio de natureza
politico-disciplinar ¢, por isso, no cabe, no
mandado de seguranga, reexaminar as provas
do procedimento que tramitou na Camara (art.
57 inc. 111, daLein=” 1.533, de 31 dc dezembro
de 1951).

Da mesma forma, nd3o compete 20 Poder Ju-
diciario decidir se a conduta do impetrante in-
sere-se nas previsdes regimentais, caracterizan-
do falta de decoro parlamentar. Isso seria subs-
tituir-se indevidamente a 6rgio de outro Poder,
ao qual a Constituicdo Federal atribuiu a com-
peténcia exclusiva para punir seus membros €
definir condutas que firam o decoro, além das j&
previstas no Texte Constitucional (art. 55, §§
1°e25).

. Poroutro lado, a inexisténcia do Cédigo de
Etica e Decoro Parlamentar ndo impede que se
apliquem sangdes aos deputados: constituem
falta de decoro (art. 55, inc. 01, da Cania Federal,
e 240, inc. II, do Regimento Interno da Cimara),

como causa de perda do mandato, o descum-
primento dos deveres inerentes a ele ou a préti-
ca de ato que The afete a dignidade, como se diz
noart. 244, caput, do Regimento Interno, cujos
paragrafos descrevem as condutas atentatéri-
as ao decoro parlarnentar ou com ele incompati-
veis. Lembre-se que a punigo imposia ao impe-
trante fundou-se no art. 244, § 2.°, inc, 11 {fls, 12).

A referéneia feita pelo citado artigo ao Co-
digo de Etica ¢ Decoro Pariamentar apenas pos-
sibilita a previsio de novas infragles e penali-
dades, além das j4 previstas no préprio Regi-
mento ¢ que 50 2 censura, a perda temporaria
do mandato ¢ a perda (definitiva) do mandato.
Recorde-se que a Constituigiio autoriza as Ca-
sas legislativas a descrever outras condutas
incompativeis com o decoro parlamentar, além
das j4 mencionadas por ela propria (art. 55, § 1.%).

Aos demais argumentos da inicial também
falta substincia.

O fato de o comportamento do impetrante
configurar (a0 menos em tese) ilicito penal nio
impede o Poder Legislativo de impor-lhe san-
¢do politico-administrativa, no uso da prerro-
gativa de autotutela. Isso por causa do princi-
pio da independéncia das instincias, h4 muito
consagrado ¢m nosso ordenamento juridico; ¢
também da distribuigdo de competéncia feita
pela Constituigo entre os trés Poderes do Es-
tado, que limita ao Ambito do Legislativo a im-~
posig3o de sangdes politico-disciplinares a seus
membros,

A condenago criminal transitada em julga~
do (art. 53, inc. VI, da Constituigo) soma-se a
falta de decoro parlamentar (art. 55, inc. IT) como
causa de perda do mandato, mas n3o a exclui.

Por fim, a alegacfio de ofensa ao art. 240, §
1.2, do Regimento Interno, é obscura: no vejo
0 que o cariier secreto da sessdo em que s
deliberou a perda do mandate do impetrante
tenha a ver com a exigéncia de decisio em es-
crutinio secreto.

De todo modo, aiém de nZo haver prova de
que a volagio tenha sido a descoberto, € o pro-
prio Regimento Interno da Cimara que impée a
sessd0 secreta, no caso de perda de mandato
(art. 92, parigrafo inico, inc. IV).

It

Nio havendo lesdo a direito liquido e certo
do impetrante, opino pela denegagio da segu-
ranga” (fls. 185 a 188).

A despeito de haverem sido tempestivamen-
te oferecidas, s6 depois do parecer chegaram,
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efetivamente, aos autos, as informagbes da au-
toridade coatora.

Afirmam haver sido regularmente conduzi-
do o processo disciplinar parlamentar, como
base noart. 55, Il ¢ § 2.°, da Constituicio € nos
artigos 92, pardgrafo unico, I'V, 240, II,e §§ 2.°¢
3°¢244, ll e § 2.°, assegurada a garantia de
ampla defesa, a culminar com a presenga do
advogado e do perito, na sessdo em que decla-
rada a perda do mandato,

Consideram, ainda, ser de competéncia pri-
vativa da CAmara, além de materia interna cor-
poris, a aplicacio da penalidade em questio,
sofrendo a concessdo do mandado de segu-
ranga, na espécie, a restrigio contida no art. 5.9,
1, da Lein® 1.533-51 ¢ reproduzida no art. 201

do Regimento Interno do Supremo Tribunal.

Aberta nova vista a0 Ministério Piblico
Federal, foi reiterado o parecer antetior (fls. 217).

E 0 relatorio.

Vofo

O Senhor Ministro Octavio Gallotti (Rela-
tor): — Dispdc o art. 244 do Regimento Interno
da Céimara dos Deputados, aprovado pela Re-
solucion® 17, de 1989:

“Art. 244 - O Deputado que descumprir os
deveres inerentes a seu mandato, ou praticar
ato que afetc a sna dignidade, estara sujeito ao
processo ¢ 45 medidas disciplinares previstas
neste regimenio e no Cédigo de Etica e Decoro
Parlamentar, que podera definir outras infragdes
¢ penalidades, além das seguintes:

I - censura’

I1 - perda temporiria

III- perda do mandato™

Esse dispositivo ndo possui a naturcza de
norma em branco que lhe atribui o impetrante, a
ponto de sustentar que s6 a edigio do Codigo
de Etica ¢ Decoro poderia emprestar-lhe algu-
ma eficicia.

Para a previsdo de outras infragdes e o esta-
belecimento de novas penalidades, ¢ que se
poderia exigir a elaborago do Codigo: nfio para
a hipétese de “pratica de irregularidades gra-
ves no desempenho do mandato ou de encar-
gos dele decorrentes”, j4 enquadrada como “in-
compativel com o desempenho do mandato”, a
teor do inciso 111 do j4 citado ant. 244 do Regi-
mento Interno da Camara dos Deputados.

Ao expor os fatos em que se funda o pedi-
do, a peti¢do inicial ressalta a exisiéncia de con-
flito entre laudos (um deles, o do perito do re-

presentado), para contestar a conclusio de
Comissdio Processante, no sentido de que era
indubitavelmente auténtica a assinatura do im-
petrante, na carteira de falsa identidade funcio-
nal,

Mas é manifestamente incompativel, com o
rito do mandado de seguranga, a reabertura
dessa discussdo sobre fatos ¢ provas.

Também ndo apresenta consisténcia a as-
sertiva de que s6 0 escrutinio deveria ter sido
secreto — art. 240, § 1.°, do Regimento Interno
da CAmara — pois, como claramente dispde o
parigrafo (inico do art. 92 do mesmo Regimen-
10, seTd secrera 3 propna sessfo convocada
para deliberar-se sobre a perda de mandato.

O ponto de impetracio, em que realmente
timbra 0 requerente, diz respeito a coincidir o
fato que lhe ¢ imputado, com a figura de ilicito
penal.

A sangdo disciplinar imposta pela CaAmara
dos Deputados difere da nainreza da condena-
¢40 criminal; ¢ processada em outra instincia
que a do Poder Iudicidrio, cabendo privativa-
mente 4 Cimara dos Deputados.

Nem seria compreensivel que, nas hipéte-
ses presumivelmente as mais graves de quebra
de decoro (as coincidentes com tipos delituo-
5085), a agdo de disciplina da Caimara ficasse to-
lhida pela dependéncia ¢ a espera nfio so da
deliberagio do Poder Judicirio, como da pro-
pria iniciativa do érgdo do Ministério Publico,
em s¢ tratando de crime de ag30 publica.

E certoque condenagfo criminal transitada
em julgado acarreta necessariamente a perda
do mandato (art. 55, V1, da Constituigdo), mas
essa previsdo ndo impede que 2 Cdmara, quali-
ficando um procedimento {criminoso ou nio)
como incompativel com o decoro, imponha a
sangdo disciplinar correspondente (perda do
mandato).

Acothendo o exato parecer da douta Procu-
radoria-Geral da Repniblica, indefiro o pedida.

22.4.92 — Tribunal Pleno

Mandado de Seguranca n.® 21.443- Dis-
trito federal

Foto

O Senhor Ministro Sepulveda Pertence ~

Senhor Presidente, também acompanho o emi-
nente Relator.

Se mesmo o fato nio criminoso pode ser
reputado um atentado ao decoro parlamentar, a
simulidnea tipicidade penal deste fato ndo lhe
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pode clidir a qualificaciio ético-parlamentar, da
qual a Cimara € o juiz exclusivo.

Come j4 tive oportunidade de sustentar, com
vagar, em caso rotineiro de aplicacio de san-
g0es administrativas, particularmente de demis-
sfio do funcionario, pelo que o Estatuto chama,
erToneamenic, d¢ prdvica de crime confra a
administracdio piblica o que, na verdade, ca-
racteriza o crime ¢ a natureza penal da sanc3o
cominada. Se a0 mesma fato se irroga sanclo
de outra natureza, o que hd sfo dois ilicitos
diversos, cada um a ser decidido em instincia
propria (MS 21.294-2, 23.10.91, Pertence).

Outro problema, Senhor Presidente, delica-
do, reconheso, € $e a existéncia material do su-
porie de 1o da punigio &ico-disciplinar, apli-
cada por uma das Casas do Congresse, pode
ser objeto de controfe jurisdicional, ou ainda se
a afinmaco da inexisténcia dessa materialida-
de, em sentenca criminal absoludria, repercuti-
ria, ou nfo, sobre essa sango de alto escaliio
politico, que ¢ o decreto de perda do mandato
parlamentar.

Mas s40 quesibes que ndo estd0 em causa,
até porque 0 exame da materialidade ¢ da auto-
ria do fato, cbviamente, n3o cabe nos limites do
processo de mandadoe de segurarnga.

De forma que acompanho, integraimente, o
eminente retator, indeferindo o mandado de se-
guranca.

22 4.92 — Tribunal Pleno

Mandado de Seguranga n.® 21.443-1 Dis-
trito Federal

Voto

O Senhor Ministro Paalo Brossard: O caso
¢ de singular importincia, dado que entre nés
inexigte precedente judicidrio. Convém, por con-
seguinte, avivar principios ¢ enuKii-los de
maneira clara e quase didética, para que possa
servir de precedente vilido, se, por desventy-
ra, voltar a ocorrer fato semelhante ao gue os
autos dfo noticia.

2. Se n3o estou enganado, no plano federal
existe um 56 precedenic a respeito, sem que
tiouvesse, no entanto. manifestacio judicial,
Ocorren em 1949, no cursp da primeira legisla-
tura depois de promuigada a Constituiclo de
1946, que, por sinal, 151 4 primeira a prever, ex-
pressamenie, a decretagio da perda do manda-
to por falta de decoro parlamentar. Alguns fa-
tos de larga repercussiio, levaram a Cimara a
constituir comissdo phuripartidiria para exami-
na-los A luz do que prescrevia o pardgrafo 2°

do art. 48 da Constituigio. Seu presidente foi
Plinio Barmreto, relator Freitas E. Castro. Entllo,
286 eram 0§ - na 5es550 de 27 de maio
votaram 252, sendo 204 pela perda do mandato,
46 conirdrios, 2 em branco, Didrio do Congres-
so Nacional, 28.5.49,p. 4.384,

3. Decretada a perda do mandato pela Reso-
Juclo n.° 22, de 27.5.49, Didrio Ofictal do dia
imediato, 28 de mado, em?22. 9490m-parlanm-
tar impetrou a0 STF mandado de seguranca n.®
1.161. Prestadas as informagdes, em 9.11.49, fo-
ram 0s autos remetidos a0 Procurador-Geral da
Repitblica em 11.11.49, fls. 200, que sb os de-
voivel, passados dois anos ¢ dois meses, em
14.1.52, fls. 201, qmando finda a legislatura; opi-
v Pels perda de dojein do memdadc, o impe-
trante desistiu da agfo, fls. 203, desisténcia que
foi homologada, fis. 204-208, desse modo, nio
chegou a haver decisio judicial a respeito.

4. No Mandado de Seguranga n.°21.360-4,
o Tribunal teve ensejo de apreciar alguns as-
pectos da tese que agora se decide, mas 14 se
discutia uma questio incidental: poderia o Ju-
diciario vever uma decisio da Mesa da Cimara
relativamente a incidente surgide no curso do
processo parlamentat, no tocante & defesa do
envolvido? Aqui a questdo ¢ mais ampia ¢ pro-
fimnda. Pode o STF rever uma decisio da Cijma-
ra que, no exercicio de prerrogativa especifica,
assegurada pela Constituigho em cardter priva-
livo, cassou 0 mandato de um deputadg por
Talta de decoro parlamentar? Esta a questio.

5. Foi instaurado inquérito destinado a apu-
rar fatos nos quais estaria envolvido o org im-
petranie; a comissdo concluiu pela procedén-
cia das imputagdes e propbs fosse decretada a
perda do seu mandato por falta de decoro par-
lamentar, nos termos do art. 55, 11, da Constitui-
¢%0. A Cdmara dos Deputados, Resolucdo n.®
13, de 7.11.91, assim o fez, com observincia das
exigéncias constitucionais no tocanie 3 vota-
4o secreta, 4 maioria absoluta ¢ 4 ampla defe-
sa. Pelo menos o impetranie nada impugna a
respeife. Suas alegacSes sio outras € podem
ser assim resumidas: a) no processo instaurado
¢ concluido na Camara hi landos contraditri-
0s acerca da autenticidade da assinatura do
inpetrante, em cartcira de identidade da Cama-
ra, apreendida em poder de sen irmdio, quando
preso com 500 quilos de cocafna, e essa assina-
turz, suposta ou real, foi tida e aceita como sen-
do do impetrante; b) a Comissfio de Justica da
Climara concluiy pela existéncia de ilicito penal
e pela ocorréncia de faita de decoro parlamen-
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tar; ¢) usurpando pederes do Poder Judicidrio a
Céimara condenou o deputado € lhe cassou o
mandato quando poderia; d) ter suspenso sua
irmmidade; e) remeter o caso ac STF; f) se con-
denado, decretar a perda do mandato; g) con-
clui pedindo a cassagio da Resolugion.® 13, de
7.11.91, devolvendo-se-The o mandato de que
foi privado.

6. Nio vejo como se possa deferir o presen-
te mandado de seguranga sem entrar no exame
dos laudos existentes no processo parlamentar
relativos A assinatura, auténtica ou suposta, do
impetrante, ¢ isto ndo € Yicito fazer na acfo de
mandado de seguranga, que supde fatos cer-
tos; depois, se € certo que s6 o Judiciario julga
crimes ¢ a seus autores aplica pena criminal, ¢
igualmente certo que s6 a Cimara julga a ocor-
réncia da falta de decoro parlamentar e aplica
a0 faltoso a sangfio adequada, que nada tem
com a sangdo penal; sfo fatos de natureza dis-
tinta, cominados com sangdes igualmente dis-
tintas; o crime enscja aplicagio de sanglo cri-
minal pelo Judicianio, enquanto a falta de deco-
roenscja a aplicagdo de sangdo disciplinar pela
Cémara; pode ocorrer que venhba o parlamentar
a incorrer em ambas as sangdes, a prevista na
Constituicdo ¢ a prevista no Codigo Penal, e
nfio terd ocorrido bis in idem. Tanto sdo distin-
1as as sangdes que um parlamentar pode come-
ter um crime ¢ por ele ser processado e até con-
denade sem que isso configure, em si mesmo,
falta de decoro parlamentar. Também pode ocor-
rer que, pela natureza do crime, o fato configure
simnltaneamente falta de decoro parlamentar.
Ou seja, 0 mesmo fato pode motivar dois pro-
cessos, em instincias diferentes, a parlamentar
e a judicidria, ¢ dar azo a duas condenagdes e,
por consequéncia, a duas sangDes.

7. Convém se note que ha independéncia
entre uma ¢ outra. Tal como ocorre no impeach-
ment. A sango politica, expressa na perda do
cargo, ndo exclui o processo criminal, que tem
curso na esfera do Poder Judicidrio. Mas a con-
denacio pelo Senado pode scr tomada por una-
nimidade da Casa e, nem por isso, ¢la importara,
necessariamente, na condenagdo criminal da
autoridade j4 afastada do cargo. Pode ser con-
denada, pode ser absolvida.

8. Nas piginas pouco freqiientadas do Did-
rio do Congresse Nacional encontro esta pas-
SAECM DO Parecer que opinow sobre o unico
precedente federal que conhego:

“N3o interessa também indagar da crimina-
lidade dos atos praticados e que formam o pro-

cedimento reprovével. O Texto Constitucional
ndo fala em crime, nem em ato crimineso; a ex-
pressio é ampla: procedimento.

A criminalidade do ato nem scmpre implica
em repugnincia da conduta. Basta citar o caso
dos crimes politicos que ndo podem tornar o
cidaddo incompativel com o decoro parlamentar.

E até em relacAo aos crimes comuns, € de se
lembrar que deputados e senadores nfio podem
ser perseguidos judicialmente, por qualquer cri-
me sem prévia licenga da respectiva Cimara.
Admite-se a hip6tese da Cimara negar a licen-
¢a e seria insensato que se adotasse como re-
gra considerar que a pratica de qualquer crime
incompatibiliza o congressista coma Cimara e
permite que, criado essa incompatibilidade, pos-
sa ainda essa Cimara, ofendida em seu decoro
negar licenga para ¢ processo.

N#o faltou quem, exagerando mais o rigor,
exigisse o prévio pronunciamento da Justi¢a
Comum, com base nas deliberagdes parlamen-
tares,

O Congresso n3o estd adstrito 4 prévia apu-
rago de criminalidade do ato pelo érgdo com-
petente da Justiga Comum™ DCN, 23.5.49 p.
4,385,

9. Pela ResolucBo n.® 13, de 7.11.91, a Cima-
ra dos Deputados cassou o mandato do impe-
trante sob o fundamento da falta de decoro.
Pelo presente mandado de scguranga, n.?21.443-
1, postula ele “a cassagfio da Resolugiio n.° 13,
de 7.11.91, devolvendo o mandato ac ex-depu-
tado Jabes Rabelo”. O STF ndo indaga se a de-
cisfio da Cimara foi justa, sibia, oportuna ou
adequada; a apreciacdo sob esse ponto de vis-
ta compete & Camara € a ninguém mais; o que
pretende o impetrante € que o STF atuc como
instincia revisora do ato da Cimara, praticado
no exercicio de uma atribuigdo que a Constitui-
g0 lhe confere com exclusividade. O STF njo
pode reformar a decisfo da Cimara, ainda quan-
do ele entendesse que essa decisdo nic fora
justa, nem sdbia, nem oportuna, ncim adequada,

10. A Constitui¢io reserva 2 Cimara ¢ ao
Senado a competéncia para decretar a perda do
mandato de Deputado on Senador, “cujo pro-
cedimento for declarado incompativel com o
decoro parlamentar”. A deciso ha de ser toma-
da “por voto secreto e maioria absoluta, medi-
ante provocagio da respectiva Mesa ou de par-
tido politico representado no Congresso Naci-
onal, assegurada ampla defesa”, art. 55, II, pa-
ragrafo 2.°. Observadas as formalidades consti-
tucionalmente enunciadas, a decisdo, da Cima-
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ra ou do Sensido, poderd ser discutivel, podera
ser injusta, poderd ser desacertada, mas serd
definitiva e irrecorrivel; serd insuscetivel de re-
visfio judicial. Porque a Constituigio deu 4 C4-
mara ¢ $6 4 Cimara, ac Senado ¢ 56 a0 Senado,
a competéncia para decidir algo que 4 Cimara e
a0 Senado diz respeite. De mais a mais, os tri-
bunais julgam segundo critérios de legalidade
e decidir que um procedimento ¢ decoroso ou
nio transcende os limites da pura legalidade.
Esta n¥o exclui, mas ndo s¢ esgota hesse crité-
tio, pois depende de mil e nma circunstincias
extra-legais.

11. Trata-se de yma competéncia exclusiva
da Camara e s6 ela, bem ou mal, pode exercitar.
Segundo a Constitui¢do, “perdera o mandato o
Deputado ou Senador ... cujo procedimento for
declarado i vel com o decoro parlamen-
tar”, art. 55, II; declarado por quem? Pela Cima-
ra a que pertencer o parlamentar, Cimara dos
Deputados ou Cimara dos Senadores, obser-
vados 0s requisitos taxativamente indicados no
pardgrafo 2.° do mesmo artigo: voto secreto,
maioria absoluta, provocaglio da Mcsa ou dc
partido politico com representagic no Congres-
s0, assegurada ampla defesa.

No caso vertente, nfio houve seguer remaota
insinuagdo de que essas formalidades essenci-
ais tivessem sido descumpridas. O fato ¢ que,
bem ou mal, a Constituigio conferiu 4 Casa a
qUE pertencer o parfamentar a competéngia, ex-
clusiva, para decretara perda de mandato, noma
decisfio que é constitutiva-negativa, na ligio
de Pontes de Miranda, Comentdrios, 1970, 111,
39. Dessa decisdo, insisto, nfo cabe recurso. A
Cémara ¢ instdncia origindria e final.

12. Procedendo como procedeu a Cimara
ndo usurpou poderes do Judicirio, mas exerci-
tou atribuicio privativa sua, processou e jul-
gou o deputado em termos disciplinares, tanto
assim que se houver ilicito penal no fato ou nos
fatos considerados para a perda do mandato,
ele ficard sujeito 4 justica comum competente
para apreciar o caso.

Argumenta 0 impetrante que, para a Comis-
sfo de Justica da Cimara, 0 seu procedimento
*constitui ilicito penal tipico cuja responsabili-
dade compete ao Poder Judicidrio apurar” e
“configura também falta de decoro parlamen-
tar”; n4o hd contradicio entre as duas proposi-
¢des, 3 CAmara competia conhecer de um@ situ-
aco, a relativa  falta de decoro; 4 justica’com-
pete conhecer do ilicito penal, se existente. S3o
situacdes que s¢ nio conflitam, porque giram

em planos diferentes. Esta a questdo,

13, O impetrante alega que a Cimara pode-
ria a) suspender-lhe a imunidade; b) remeter o
caso ao STF, ¢) e se condenado pelo Judicidrio,
declarar a perda do mandato. No sei se a C4-
mara poderia fazer o que imagina o autor da
aglo, mas o fato € que ndo o fez e nfio cabe ao
STF substitui-la; de qualquer sorte, convém fi-
que claro que a atribuigio constitucional da
Cémara, no sentido de decretar a perda do man-
dato por falta de decoro, nio fica na dependén-
cia da condenagiio criminal. Cada ama delas tem
sua esfera propria, nem a condenacio importa,
necessariamente, na decretagio da perda do
mandato, como acentuado,

14. Alids, em principio, das decisdes da C4-
mara, como do Senado, relativas a atribuigdes
constitucionais privativas, njo cabe recurso ao
Poder Judicidrio. Melhor seria dizer, nfo cabe
recurso, Se as Casas do Congresso procede-
rem mal, em assunto de sua competéncia exclu-
siva, $0 caberi o remoto & incerto recurso para
a opinifo publica e o elcitorado. Como disse
Rui Barbosa,

“em todas as organizagdes politicas
ou judiciais ha sempre uma actoridade
extrema para errar cm ultimo lugar. ... O
Supremo Tribunal Federal, ndo sendo
infalivel, pode errar, mas a alguém deve
ficar o direito de errar por ultimo, de deci-
dir por iiltimo de dizer alguma cousa que
deva ser considerada como erro o como
verdade, Isto € humano”. Obras Com-
pletas, XL, 1914, I11, p. 259.

O STF também erra. E errando em altimo te-
gar, sd escassamente havera meio de corrigira
erro, por meio de rescisdria ou revisfio criminal,

15. Sem contradi¢3o, o parlamentar poders
ser absolvido no juizo criminal e ter seu manda-
to extinto por falta de decoro, decretada pela
Camara. Os pressupostos de uma ¢ outra deci-
sfio sfio diferentes. Ocorrendo condenagfio cri-
minal, hipétese prevista no inciso VI, art. 55, da
Constitzigfio, a Cimara declarara a perda do
mandato ou nJo; a hipdtese s¢ nfo confunde
com a prevista no inciso 11 do mesmo artigo;
neste caso, e independente de sentenga, a C4-
mara decretari ou nfio a perda do mandato; s¢ o
fizer, nada impede que o ex-parlamentar, contra
o qual tenha sido oferecida denincia pelo MP
pela pritica de suposto crime, possa vir a ser
absolvido.

Desse modo, o parlamentar pode ser con-
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denado sob e ponto de vista disciplinar e ab-
solvido no juizo criminal, € a reciproca é verda-
deira, tanto assim que, mesmo havendo conde-
nago criminal, por ndo ter relaciio com o exerci-
cio do mandato. pode ndo sofrer a perda do
mandato.

16. Em ouiras palavras, se o parlamentar
cometer um crime a Cimara ndo o processara
nem o condenara por isse; € atribuigiio do Po-
der Judiciario faré-lo; mas se o fato implicar em
descompostura parlamentar, em falia de deco-
ro, a Camara podera aplicar-the a sango disci-
plinar da perda do mandato, scguindo-se o pro-
<esso criminal na esfera propria, que poderd cstar
instaurado ou vir a instalar-se; a responsabili-
dade penal ndo exclui a responsabilidade disci-
plinar, ¢ ¢sta ndo clide aqucla.

17. Indefiro o mandado de seguranca,

Extrato de Ata

MSn°21.443-1-DF

Rel.: Min. Octavio Gallotti. Impte: Jabes Pinto
Rabelo (Adv.: Valmor Santos Giavarina). Imp-
da.: Cdmara dos Deputados.

Decisfia: Por vatagdo undnime, o Tribunal
indeferiv o mandado de seguranga. Votou o Pre-
sidente. Falou pelo impetrante o Dr. Valmor San-
105 Giavatina. Plendrio, 22.4.92,

Presidéncia do Senhor Ministro Sydney
Sanches. Presentes 4 sessdo os Senhores Mi-
nistros Moreira Alves, Octavio Gatlotti, Paulo
Broseard, Sepilveda Pertence, Carlos Velloso,
Marcp Aurélio e [Imar Galvdo. Ausentes, justi-
ficadamente, os Senhores Ministros Néri da Sil-
veira ¢ Celso de Mello,

Procurador-Geral da Repiiblica, Dr. Moacir
Antdnio Machado da Silva, substituto.
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