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PALAVRAS DO DIRETOR GERAL

A Diregao da Escola Superior da Magistratura do Estado
de Alagoas tem a honra de brindar o mundo juridico alagoano
com o primeiro nimero da Revista da Esmal, tornando assim
realidade um projeto esbogado desde a criagdo da Escola, no ano
de 1986.

Fiel 4 vocaglo académica, que me vi obrigado a deixar
em segundo plano ao abragar a magistratura, ao algar o honroso
cargo de desembargador do Tribunal de Justica de Alagoas,
jamais deixei de crer que ao magistrado ndo podia faltar a
adequada formagdo cientifico-juridica.

Desse modo, ao assumir a presidéncia do Tribunal,
busquei de imediato tornar realidade essa convicgio,
reorganizando e prestigiando a ESMAL, podendo afirmar que, na
minha gestdo, ela recebeu todo o incentivo e apoio possiveis, e
dentro dos limitados recursos disponiveis, jamais lhe faltou o
necessario para que desse continuidade as suas relevantes tarefas.

Foi, portanto, com muita satisfacdo que acompanhet a
elaboracdo e, agora, o lancamento da Revista Juridica da
ESMAL, num momento em que a Escola destaca-se como
centro referencial de pesquisas ¢ estudos juridicos, realizando
um inegavel esforgo de qualificagdo dos magistrados, bem assim
de funciondrios e serventudrios da justica, preparando ainda
aqueles que pretendem ingressar na carreira da magistratura.
Esse destaque, por certo, merecia sua recompensa e ela veio
com a inauguragdo, que hoje se faz, das novas instalagGes fisicas
da Escola, dotadas do mais moderno aparcthamento, podendo
ser dito, com salutar orgutho, que a ESMAL j4 pode ser incluida
no rol das escolas de magistratura mais bem instaladas do Brasil.
Tudo isso, aliado ao apoio do Tribunal e ao imprescindivel
esforgo daqueles que estardo a frente de seus rumos, levard a
Escola, néio tenho dividas, a um lugar de destaque entre as
mnstituigdes congéneres no pais.




De nada, porém, adiantaria dotar a Escola de tao
adequadas instalagdes se nelas ndo se desenvolvessem as
atividades intelectuais a que foi destinada, e, por isso, o
langamento da sua revista neste momento ¢ oportuno e
emblematico, pois serd, sem sombra de ddvidas, o vefculo
adequado para a divulgagio preferencial de artigos, ensaios,
resenhas, criticas e comunicagbes de magistrados, alunos dos
cursos de magistratura, sem deixar de contar com a valiosa
contribuigdo de juristas de outras institui¢des, trazendo a lume o
debate cientifico, ampliando ¢ aprimorando assim ©
conhecimento, que por certo se refletird numa melhor e mais
qualificada atuagdo na aplicagdo do Direito e realizagdo da
justica.

Cabe, aqui, registrar o empenho daqueles que compdem
a Escola na consecugdo do objetivo de tomnar realidade o
lancamento desta Revista, e especialmente do seu Conselho
Editorial que, designado em junho do corrente ano e formado
por magistrados estudiosos, que aliam a vocagdo para a
magistratura com a vocag@o académica, comprometeram-s¢ com
a idéia e levaram a causa a bom éxito.

A Revista da Escola Superior da Magistratura de
Alagoas serd certamente um arauto dos cultores da ciéncia
juridica, magistrados ou alunos da ESMAL, ou ainda oufros
insignes juristas que venham colaborar com as suas idéias para
seu maior brilho e venham engrandecer ainda mais o Judicidrio
alagoano naquela que tem sido a sua meta ¢ busca incessante:
prestar & sociedade um servigo cada vez melhor, colocando-se a
altura de suas expectativas.

Desembargador JOSE FERNANDO LIMA SOUZA
Presidente do Tribunal de Justiga
Diretor da Escola Superior da Magistratura do Estado de Alagoas



APRESENTACAO

E com grande orgulho que a Escola Superior da
Magistratura do Estado de Alagoas — ESMAL - apresenta o
mimero inaugural da Revista da ESMAL, dando assim
cumprimento ao prescrito nos artigos 35 e 36 do seu Regimento
Interno, aprovado em outubro de 1987,

Se, a principio, o aparecimento de uma revista juridica
deve ser sempre saudada com jabilo, é necessario registrar que a
Revista da Esmal vem a piblico num momento em que se
registra uma sauddvel efervescéncia no cendrio juridico do
nosso Estado, pontilhado pela realizagdo de coléquios
cientificos, com o lancamento de peridédicos por diversas
institui¢es e pela edigdo de obras técnicas por varios juristas
que atuam em Alagoas, cujo renome vem transcendendo as
nossas fronteiras para alcancarem reconhecimento alhures,
muitos dos quais presenca constante em vdrios encontros
cientificos de 4mbito nacional e internacional.

Cresce, ainda, o mimero de institui¢des e a oferta de curso
de graduagdo e pds-graduagio na seara do Direito e se € possivel
objetar que nem sempre a exceléncia pode ser encontrada em
todos eles, € certo que a constante exigéncia do publico a que se
destina e do mercado de trabalho ird se encarregar de formar o
nivel de qualificagdo desejado. Nesse cendrio, nota-se a presenca
constante de magistrados alagoanos, atuando como fomentadores
dessa sauddvel evolugio, em atuagfio permanente nos eventos e
empreendimentos juridicos, sendo de registrar o crescente niimero
de colegas que atualmente realizam, com éxito, seus estudos de
pos-graduacio, inclusive mestrado e doutorado.

Desse modo, a Revista da ESMAL é editada num dos
momentos mais significativos da Escola, quando ela se afirma
como centro de pesquisas e estudos, em continuo esforco de
qualificagdo dos juizes e juizas alagoanos, além do curso
preparat6rio & carreira da magistratura, coincidindo com a




inaugurac@o das suas novas instalagdes fisicas, dotadas dos mais
modernos equipamentos necessdrios ao desenvolvimento das
atividades intelectuais a que se destina, propiciando, destarte, as
condicBes técnicas indispensaveis aos seus usudrios.

Num tempe em que os valores sio fregilentemente
reavaliados, contestados e muitas vezes recriados, a reflexdo e a
critica tém importéncia preponderante. Como queria KANT, € preciso
que no julgamento da razdo, o ser humano nao se perca no arido
dogmatismo. A complexa realidade brasileira, ¢ especialmente a
alagoana, estio sempre a desafiar os que laboram com o Direito em
suas proposicdes e conceitos, diante de objetos e experiéncias muitas
vezes distantes daqueles que Jevaram a sua formulagéo.

Diante de juizos universais e necessdrios que informam a
denominada ciéncia juridica, seria possivel estabelecer critérios
adequados 2 realidade que nos cerca, e com ela se
comprometendo? Entendemos que sim, que € possivel realizar
essa trajetéria. Apresenta-se, portanto, longe dos exageros da
utopia, a possibilidade do desenvolvimento de uma doutrina
juridica voltada e comprometida com a nossa realidade,
conciliadora do sujeito com o objeto, que aproxime cada vez
mais o Direito do ser humano, pois, como advertiu
HERMOGENIANO, para ele o Direito foi criado e néio o contrario.

A revista ora lancada, sem prescindir da colaboracdio de
juristas renomados em outras plagas, pretende enfatizar e divulgar
a doutrina Jocal, atenta ao contetido do nosso meio social e politico,
cerceando antagonismos surgidos de uma cultura que resulta da
transposicio de modelos inadequados. Planeia estimular a
pesquisa, a reflexdio e a critica, com a publicacdo de artigos,
ensaios, resenhas e comunicagées de magistrados, alunos da Escola
e juristas de outras instituicGes, propondo-se a ser um instrumento
de multiplicagiio de informagdo e estimulo ao aprofundamento de
nossa cultura juridica, desafiando os amantes do Direito a
garantirem a periodicidade semestral definida em seus estatutos ¢ a
tomarem viva e abrasada a chama que acaba de ser acesa.

O CONSELHO EDITORIAL
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EXTRADICAO E DIREITO INTERNACIONAL PENAL

Alberto Jorge Correia de Barros Lima *”

Seremos compatriotas ¢ contemporaneos de todos que
tenham aspira¢io de justica e aspira¢do de beleza,
tenham nascido onde tenham nascido, tenham vivido
quando tenham vivido, sem que importem nem um
pouco as fronteiras do mapa ou do tempo,

(O Direito ao Delirio, in GALEANO, Eduardo. De Pernas
pro Ar — A Escola do Mundo ao Avesso. Trad. Sérgio
Faraco. Porto Alegre, L&PM, 2000, p. 344).

SUMARIO

1. Colocagéo do problema. 2. Tratados e convengdes internacionais,
3. Conceito de extradi¢do. 4. Competéncia para o julgamento da
extradi¢do passiva. 5. Fundamentos da extradi¢do. 6. O processo da
extradicao passiva. 7. Asilo Politico. 8. Deportacao e expuisdo. 9.
Direito Internacional Penal. 10. O futuro da extradicao.

1. Colocacao do problema

O problema da extradi¢do em Direito Penal situa-se no campo
de estudo denominado, mais apropriadamente, de Direito Penal
Internacional — uma subdivisdo do Direito Penal em simbiose com o
Direito Internacional Piblico — que tem por escopo a regulamentagio
interna dos problemas penais havidos na esfera internacional.

“ Mestre e Doutorando em Direito pela Universidade Federal de
Pernambuco, Sub-Coordenador da Esmal, Professor Substituto -—
Assistente T — de Direito Penal da Universidade Federal de Alagoas,
Professor Convidado do Curso de Pés-Graduagio em Ciéncias Criminais
da Universidade Federal de Pernambuco, Juiz Presidente do 2° Tribunal
do Jiri em Macceié,
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Sabe-se como ¢ importante ter presente a nogio de Estado
Moderno, aquele Estado que eliminou o pluralismo de institui¢Bes
menores em que se constituia a sociedade medieval, concentrando em
si a supremacia absoluta do poder politico, mais forte de que
qualquer poder internamente ¢, externamente, independente e
autdnomo (em relagio a outros Estados). Tal supremacia ndo € outra
coisa senio a soberania, "que € original, no sentido que ndo depende
de qualquer outro poder superior, e indivisivel, no sentido que nao
pode ser partilhado com nenhum poder inferior"!. Claro que a nogao
de soberania deve hoje ser relativizada, méxime pelo fendmeno
conhecido por globalizagio. Todavia, ndo hd como descurar, ao menos
em regra, que face & soberapia, um Estado ndo pode interferir na
autonomia de outro Estado, tanto que para resolver os problemas,
porventura existentes, que digam respeito a dois ou mais Estados
Soberanos, a ordem internacional vale-se de tratados, convengdes e
pactos ou acordos internacionais.

2. Tratados e convengdes internacionais

Em verdade, ndo hda uma diferenga ontolégica entre tratados,
convenges e pactos. A convengio internacional é uma modalidade de
tratade menos solene e de menor conteddo, aplicada a situacOes
especiais e, para alguns autores’, de cardter nfio politico, ao contrdrio
do tratado. Ja o pacto ou acordo é o ajuste sobre pontos especificos,
celebrado entre os Estados. Convém esclarecer que todos esses termos
sdo muitas vezes utilizados como sindnimos.

Certo € que, considerado o conceito de soberania, a extradi¢do
somente é admitida, entre nds, quando fundamentada em tratado. No
entanto, ainda é possivel quando o Estado requerente prometer ao
Brasil reciprocidade®.

1 BOBBIO, Norberto. Thomas Hobbes. Trad. Carlos Nélson Coutinho.
Rio de Janeiro: Campus, 1991, p. 65-6.

' BEVILAQUA, Clévis. Direito Piblico Internacional. vol. 11. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1939, § 163,

7 Vide art. 76 da Lei 6.815 de 19 de agosto e 1980 - Estatuto do
Estrangeiro.
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3. Conceito de extradi¢io

Extradicdo € um instrumento jurfdico, através do qual, um
Estado (requerido) soberanamente entrega 4 justica criminal de outro
Estado (requerente) uma pessoa, porquanto este dltimo tem jurisdiciio
para processa-la, julgd-la (extradi¢fio processual} ou aplicar-lhe uma
san¢do penal (extradigio executiva). Sob o prisma do Estado
requerente, a extradicdo se diz ativa, quanto ao Estado requerido
chama-se passiva. Fala-se ainda em extradi¢io voluntdria, quando h4
consentimento do extraditando, extradigio imposta, quando o
extraditando a ela se opde e reextradigdo, quando o Estado
(requerente) que obteve a extradi¢io torna-se requerido por um
terceiro Estado, que solicita a entrega da pessoa extraditada®.

A extradigio tem como raiz o espirito de cooperagio
internacional na repressiio de determinados crimes, consistindo em
meio capaz de evitar que certos agentes criminosos ndo alcancem
impunidade pelo simples fato de transpor fronteiras, ingressando em
territdrios os quais nio incide a jurisdi¢do do Estado (ou Estados)
legitimado a processé-lo, julgd-lo ou aplicar-lhe pena.

O mstituto chegou a ser conhecido pelo Direito Romano®. No
Brasil, a extradigdo ativa ainda continua regulamentada pelo Decreto-
Le1 n.” 394 de 28 de abril de 1938, O Juiz responsavel pelo processo
tem a iniciativa. Deverd provocar o Ministério da Justi¢a, o qual,
examinando o pedido, encaminha-lo-4 ao Ministério das Relacdes
Exteriores para formalizagio da solicitagdo ao Estado requerido. J4 a
extradi¢do passiva acha-se regulamentada na Lei 6.815 de 19 de
agosto de 1980 (arts. 76 — 94), com as modificagdes introduzidas pela
Lei 6.964 de 09 de dezembro de 1981 e ainda, somente no que tange &
competéncia da Policia Federal para efetivagio da prisao do
extraditando, pelo Decreto n.° 86.715/81 (art. 110 caput, I, I e
pardgrafo dnico),

4. Competéncia para o julgamento da extradicio passiva

Por envolver matéria penal com sérias conseqiiéncias aos
direitos fundamentais, mormente o direito A liberdade, a extradicdo

* PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal Brasileiro — Parte Geral.
Sao Paulo, RT, 1999, p. 116

> MOMMSEN, Teodoro. Derecho Penal Romano. Trad. P. Dourado.
Bogotd, Temis, 1976.
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estd pautada por uma série de garantias ao extraditando. Entre nés, a
competéncia para processar ¢ julgar originariamente a extradigdo
solicitada por Estado estrangeiro foi conferida pela Constituicdo ao
Supremo Tribunal Federal (CF, art. 102, I, "g” ¢ art. 83 da Lei
6.815/80). Advirta-se, no entanto, que sio juridicamente delimitados
os poderes do Supremo na esfera da demanda extradicional, eis que,
ao efetuar o controle de legalidade do pedido, o STF ndo aprecia o
mérito da condenagiio penal ¢ nem reexamina a existéncia de
eventuais defeitos formais que hajam inquinado de nulidade a
persecuciio penal instaurada no admbito do Estado requerente. A
exigéneia de respeitar a soberania do pronunciamento jurisdicional
emanado do Estado requerentc impde ao Brasil, nas extradi¢es
passivas, a observancia desse dever juridico (vide STF — EXTR 524 —
DF — T.P. - Rel. Min. Celso de Mello - DJU 08.03.1991).

5. Fundamentos da extradi¢io

Pauta-se a extradigio por vdrios fundamentos, de cunho
internacional, abaixo explicitados.

1°) — O da prevaléncia dos tratados. Os tratados de extradi¢do
sio ajustes entre Estados Soberanos que se comprometem,
reciprocamente, a entregar certos agentes criminosos, apos cumpridas
determinadas formalidades. Como os ordenamentos juridicos dos
diversos Estado diferem, o tratado firma um ponto comum entre eles.
A ordem internacional afirma a prevaléncia dos tratados sobre as leis
dos Estados. No Brasil, o artigo 5° do Cédigo Penal & expresso quando
afirma que os tratados e convengdes prevalecem sobre a lei ordinaria.
A proeminéncia dos tratados justifica-se com base no principio da
espeoiqlidadeé. Embora o Supremo Tribunal Federal, no que concerne
4 hierarquia das fontes, venha entendendo que os tratados guardam
estrita relacdo de paridade normativa com as leis ordindrias editadas
pelo Estado brasileiro, a Corte tem decidido que, no caso de eventual
antinomia entre os tratados e as normas infraconstitucionais de direito
interno, prevalecerdo aqueles, em face do critério cronolégico ou da
especialidade:

¢  ANTOLISEIL Francesco. Manuale de Diritto Penale, Parte Generale, a
cura di Luigi Conti. Milano: Giuffré Editore, 1997, p. 134
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EXTRADICAQ... PARIDADE NORMATIVA ENTRE
LEIS ORDINARIAS BRASILEIRAS E TRATADOS
INTERNACIONAIS  —~  EXTRADICAO  E
PRESCRICAO PENAL ... 2. Tratados e convengdes
internacionais — tendo-s¢ presente o sistema juridico
existente no Brasil (RTJ 83/809) — guardam estrita
relagio de paridade normativa com as leis ordindrias
editadas pelo Estado brasileiro. A normatividade
emergente dos tratados internacionais, dentro do sistema
juridico brasileiro, permite situar esses atos de direito
internacional piiblico, no que concerne A hierarquia das
fontes, no mesmo plano e no mesmo grau de eficicia em
que se posicionam as leis internas do Brasil. A eventual
precedéncia dos atos internacionais sobre as normas
infraconstituctonais de direito interno brasileiro somente
ocorrerd — presente o contexto de eventual situacgio de
antinomia com o ordenamento doméstico —, nido em
virtude de uma inexistente primazia hierdrquica, mas,
sempre, em face da aplicagiio do critério cronolégico
(lex posterior derogat prioriy ou, quando cabivel, do
critério da especialidade. Precedentes. 3. Nio se
concederi a extradicdo quando estiver extinta a
punibilidade do extraditando pela consumaciio da
prescrigiio penal, seja nos termos da lei brasileira, seja
segundo o ordenamento positivo do Estado requerente.
A satisfagio da exigéneia concernente 4 dupla
punibilidade constitui requisito essencial ao deferimento
do pedido extradicional. Com a consumagio da
prescri¢iio penal extraordindria pertinente ao delito de
corrupgdo passiva, reconhecida nos termos da legislacio
criminal peruana, inviabilizou-se — no que concemne a
essa especifica modalidade de crime contra a
Administragio Piblica - a possibilidade de deferimento
da postulagiio extradicional. (STF - EXT. 662 — PU —
TP - Rel. Min. Celso de Mello — DJU 30.05.1997)

Para ¢ Supremo pois, os tratados subordinam-se s normas

constitucionais, sujeitando-se, assim, ao controle da constitucionalidade’;

7

Ver STF, HC 77.631-SC de 03 de agosto de 1998, Rel. Min. Gallotti.
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2°) — O da promessa de reciprocidade. As promessas de
reciprocidade sfio acordos entre paises sem tratados de extradigio,
pelos quais eles se obrigam pela entrega de um determinado ou
determinados agentes criminosos. Nesse caso, como néo ha ampla
regulamentacio da matéria, o direito de punir o extraditando €
limitado pelas disposigdes internas do Estado requerido. A faculdade
de aceitar ou ndo a promessa no Brasil é exercida pelo Poder
Executivo, mas a decisio de extradicio é da competéncia, como ja

visto, do 8TF;

3°) — O da legalidade. As normas que disciplinam a extradi¢ao
sio de duas espécies: a) de Direito internacional — regulagio pelos
tratados e, porque ndo dizer, pelos usos internacionais e b) de Direito
interno — a extradi¢do, j4 mencionamos, acha-se regulada pela lel
brasileira. O fundamento da legalidade impde a nio admissao de
outras causas delitivas da extradi¢do a nfo ser aquelas expressamente
previstas na composi¢ao normativa do instituto;

4% — O da nfo-extradi¢do de nacionais. E de uso difundido
pela comunidade internacional a ndo extradi¢io de nacionais (v.g. art.
26 da Constituicio italiana), o instituto pois estd pautado para
estrangeiros e tanto € assim que no Brasil encontra regulamentagdo em
legislagio destinada somente a eles (Estatuto do Estrangeiro — EE —
Lei 6.815/80). Porém, na hip6tese de brasileiros naturalizados é
possivel a extradigdo, ainda assim em somente, duas hipéteses: a) —
quando estiver envolvido em crime comum, praticado antes da
naturalizacgo (CT, art. 5°, LI e Lei 6.815/80, art. 77, [) e b) - quando
for comprovado seu envolvimento em tréfico ilicito de entorpecentes e
drogas afins’. na forma da lei (CF, art. 5°, LI).

5°) — O da jurisdig@o do Estado requerente. E necessario que o
Estado requerente comprove no processo de extradigdo que tem
jurisdigio para processar, julgar ou aplicar pena ao extraditando,

Fssa permissividade da Constituigio em autorizar a extradigio para fatos
ocorridos depois do processo de naturalizacho cedendo, por certo, ©
legislador constituinte as pressdes americanas relativas a politica
internacional de drogas, € de se repudiar, ante ao fato de que os brasileiros
naturalizados gozam dos mesmos direitos do brasileiro nato. £ de
registrar, todavia, que a verificagio de “comprovado envolvimento”,
depende de decis@o judicial transitada em julgado, por forga do principio
da inocéncia (CF, art. 57, LVII).
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segundo os fundamentos da territorialidade, defesa ou real,
personalidade ativa ou passiva, justica penal universal e o da
representa¢do ou bandeira (vide Lei 6.815, art, 78, I). Além disso, faz-
se Mister que o juiz ou tribunal responsével pelo julgamento estejam
regularmente investidos em suas fungdes, ndo se admitindo Jjufzes ou
tribunais de excecfio ( Lei 6.815, art, 77, VIID;

6°) — O da preferéncia da jurisdi¢do nacional, Em havendo
concorréncia de jurisdigdo com o Brasil, vale dizer, se além do Brasil
outro Estado (ou Estados) também for legitimado a aplicar ao caso sua
lei penal, a prevaléncia é da jurisdigio brasileira (Lei 6.815, art, 77,
1II);

7°) — O da especialidade. Esse fundamento tem por escopo
evitar que o extraditando venha a ser julgado por fato anterior diverso
daquele pelo qual a extradigdo foi concedida’, ou que lhe seja aplicada
pena outra, diferente (mais grave) daquela estabelecida quando da
concessao da extradicdo. O fundamento € uma garantia ao
extraditando contra possiveis manobras do Estado requerente
tendentes a burlar as regras estipuladas para extradi¢io. Nesse passo
dispde o artigo 91 da Lei 6.815/80, verbis:

“Néo serd efetivada a entrega sem que o Estado
requerente assuma o cCompromisso;

I - de ndo ser o extraditando preso nem processado
por fatos anteriores ao pedido™.

8°) - O da exclusdo de crimes nio comuns, B habitual na
classificagio doutrindria dos crimes a divisio destes em comuns e
politicos. Enquanto os primeiros dirigem-se contra 0s bens ou
interesses do individuo, da familia, da sociedade, os idltimos sdo
delitos que atingem a seguranga interna ou externa do Estado,
direcionando-se contra a personalidade deste!®, Sio exemplos de

* E possivel, no entante, que o Estado requerente formule pedido de
extensio de extradigio, para outros crimes, ao Estado requerido,

10 HUNGRIA, Nelson. Comentarios ao Cadigo Penal, vol. I, tomo I Rio
de Janeiro: Forense, 1983, p. 44, De observar que oS crimes contra a
administragfo publica (Titulo XI da Parte Especial do CP) siio crimes
comuns gue atingem somente interesses administratives do Estado, A
qualificagdo do delito politico € da algada do Estado requerido e ndo do
Estado requerente.
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crimes politicos aqueles que lesam ou expdem a perigo de lesdo a
integridade do territério nacional, a soberania nacicnal, o regime
representativo, a forma de governo, os crimes eleitorais, etc. Ndo serd
concedida extradicio quando o pedido versar sobre crimes politicos
(Lei 6.815, art. 77, VII}. Contudo, abrandando, corretamente, essa
regra, por forga do critério da preponderincia, a propria legislacdo
admite a extradicio quando o fato constituir, principalmente, infragao
da lei penal comum, ou quando o crime comum, conexo ao delito
politico, constituir o fato principal (Lei 6.815, art. 77, § 1°) e val além,
quando confere ao STF o poder, observado o caso concreto, de deixar
de considerar crimes politicos os atentados contra Chefes de Estado ou
quaisquer autoridades, bem como os atos de terrorismo, sabotagem,
seqiiestro de pessoas, ou que importem de processos violentos para
subverter a ordem politica e social (Lei 6.815, art. 77, § 3°)”. No que
diz respeito aos crimes de opinido (v.g. propaganda de guerra), o
dispositivo antes mencionado ndo foi recepcionado pela CF de 1988,
exatamente em face da previsdo contida no art. 5°, LIL, verbis:

“ndo serd concedida extradigdo de estrangeiro por
crime politico ou de opinido”. (Grifamos).

Delitos de opinido sdo aqueles que representam abuso na
liberdade de manifestagdo do pensamento (através da palavra escrita
ou falada)';

9°) — O do ne bis in idem. O fundamento indica que nio se
pode conceder a extradigdo, caso o delito, que a motiva, j4 tenha sido
julgado, no Brasil, qualquer que tenha sido o resultado do yulgamento.
O Estatuto do Estrangeiro dispde ainda que, mesmo que ©
extraditando esteja a responder a processo no Brasil, pelo mesmo
fato em que se fundar o pedido, ndo pode ser concedida a extradigdo
(art. 77, V), como também pdo serd concedida se estiver extinta a
punibilidade pela prescri¢do segundo a lei brasileira ou a do Estado
requerente (art. 77, VI};

Consoante faz ver Fragoso (Licoes de Direito Penal. Rio de Janeiro:
Forense, 1991, p. 136) hd uma tendéncia a conter o conceito de crime
politico, excluindo, principalmente, 0s atos de violéncia grave conira a vida, a
integridade fisica efou psiquica, a liberdade das pessoas e atos de gravidade
capazes de risco coletivo. Nesse sentido, fol taxativa a Convengio Européia
para repressio ao terrorismo de 10 de novembro de 1976.

12 FRAGOSQ, Heleno Claudio. Licges de Direito Penal. Op. cit,, p. 136.
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10°) - O da limitacdo em razdo da pena (comutag¢do). Ao
Estado requerente impde-se, segundo esse critério, a obriga¢io de nio
aplicar penas mais graves de que as maximas previstas no
ordenamento juridico do Estado requerido. Assim, via de regra, nio é
possivel a extradi¢gdo passiva quando a pena aplicada pelo Estado
requerente tratar-se de “pena de morte”, pena corporal, prisiao
perpétua, ou pena superior a trinta (30) anos de reclusdo. Entre nés, o
art. 91, III, da Lei 6.815/80, é cristalino quando prescreve que o
Estado requerente terd de comutar em pena privativa de liberdade a
pena corporal ou de morte, ressalvados, todavia, quanto essa titima,
0s casos em que a lei brasileira permitir a sua aplicagio’”.

O Supremo Tribunal Federal, por maioria do entendimento de
seus juizes, vem entendendo, no entanto, ser possivel a extradicdo, sem
comutagdo de pena, ainda que a sancdo imposta no Estado requerente
seja a prisdo perpétua. O leading case, nesse sentido, € o caso Weisse'”
que consagrou a mudanca de postura do Excelso Pretério.

Cumpre observar que pio poderd ser concedida a extradicio
no caso de contravengdes penais ¢ nos crimes cuja pena nio exceda a
um (01) ano de prisdo (Lei 6.815/80, art. 77, IT ¢ IV). Para nds, a Lei
10,259, de 12 de julho de 2001, que instituiu os Juizados Especiais na
esfera da Justica Federal, considerando de menor potencial ofensivo

" A Constituigio Federal, consagrando o principio da humanidade (CF, art.

5° 1 ¢ XLVII) determina que nde havera pena de morte, mas ressalva os
casos de guerra declarada, nos termos do art. 84, XIX, ou seja, pelo
Presidente da Repiblica, com a autorizagio ou o referendo do Congresso
Nacional, Desse modo, somente & possivel a aplicagio da chamada “pena
capital” em tempo de guerra, na forma do artigo 84, XIX da Constituicéo.
Ainda assim, somente para os ¢asos taxativamenle previstos em lei
anterior {Principio da Legalidade), como, por exemple, para os delitos de
traigdo, favor ao inimigo, espionagem, rendigdio, dano especial, todos
previstos, respectivamente, nos artigos 355, 356, 366, 372 ¢ 383 do
Decreto-Lei n.° 1.001, de 21 de outubro de 1969 — Cédigo Penal Militar.
Coincidéncia ou ndo, a mudanga de entendimento do STF ocorreu
cxatamente no caso Russel Weisse, Exiradicio 426, em que figureu como
Estado requerenie os Estados Unidos da América. O argumento para
concessdo pautou-se na falta de previsdo da necessidade de comutagio da
pena em lei ou no tratado. Nao foi considerado o principio da limitagio
segundo as penas existentes no nosso ordenamento juridico. Foi relator o
Min. Rafael Meyer.
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os delitos cuja pena méxima ndo ultrapassem a dois (02) anos,
derrogou o disposto no inciso IV, do artigo 77 acima citado,
porquanto teve todos esses crimes como de menor gravidade.

6. O processo da extradicio passiva

Como mencionado acima o processo de extradicdo passiva,
entre nds, acha-se regulamentado também na Lei 6.815/80. O Estado
requerente deverd observar, quando da formulagio do pedido, as
exigéncias do artigo 80 do citado diploma legislativo. O pedido deve ser
encaminhado via diplomdtica ou, na falta de agente diplomitico do
Estado que a requerer, diretamente de governo a governo, devendo ser
instruido com a cépia auténtica ou a certiddo da sentenga condenatdria,
da de proniincia ou da que decretar a prisdo preventiva, proferida por
juiz ou autoridade competente. Esse documento ou qualquer outro que
se juntar ao pedido conterd indicagdes precisas sobre o local, data,
natureza e circunstancias do fato criminoso, identidade do extraditando,
e, ainda, cépia dos textos legais sobre o crime, a pena € sua Prescrigao.
O recebimento di-se pelo Ministério das RelagBes Exteriores que
encaminha o pedido ao Ministério da Justiga. O Ministério da Justiga
elabora o Aviso Ministerial de Solicitacdo de Medida de Extradigcdo ao
Supremo Tribunal Federal. No Supremo, o Aviso & distribuido a um
Ministro-Relator, momento em que termina a fase administrativa €
inicia-se a fase judicial do procedimento.

A Lei preve a prisiio administrativa do extraditando (art. 81),
apés a chegada dos autos ac Ministério da Justiga, decretada pelo
Ministro desta pasta. Essa regra, contudo, ndo foi recepcionada pela
Constituigdo Federal de 1988, a qual confere a possibilidade de
decretagio de prisio somente & autoridade judicidria (CF, art. 5°
LXI). Desta forma, compete deliberar sobre a prisdo o Ministro do
STF designado relator'.

b0 artigo 208 do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal ¢
incisivo quando dita: “ndo terd andamento o pedido de extradi¢do sem
que o extraditando seja preso e colocade 4 disposigiio do tribunal™. Ea
chamada prisdo processual do extraditando que ndo se submete aos
requisitos da prisdo preventiva, porquanto ¢ STF ndo ingressa no mérito
do processo legal estrangeiro, analisando, tdo s6, aspectos formais do
pedido, que vém a ser as exigéncias minimas fixadas na lei brasileira.
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Ja no Supremo, o relator, ao receber o pedido, deverd designar
dia e hora para o interrogatério do extraditando e, conforme o caso,
dar-lhe-4 curador ou advogado, se ndo o tiver, correndo do
interrogatério o prazo de 10 (dez) dias para a Defesa, que sera
exercida amplamente.

Néo estando o processo devidamente instruido, o STF, a
requerimento do procurador-geral da Republica, poderd converter o
julgamento em diligéncia para suprir a falta no prazo improrrogivel de
60 (sessenta) dias, decorridos os quais o pedido serd julgado
independentemente da diligéneia. Conta-se esse prazo da data da
notificacio que o Ministério das Relacdes Exteriores fizer & missio
diplomadtica do Estado requerente.

Uma vez concedida a extradigio, serd o fato comunicado
através do Ministério das Relagdes Exteriores a missio diplomatica do
Estado requerente que, no prazo de 60 (sessenta) dias da comunicacio,
deverd retirar o extraditando do territério nacional. Se nio o fizer, serd
ele posto em liberdade, sem prejuizo de responder a processo de
expulsdo, se 0 motivo da extradi¢cdo o recomendar.

Negada a extradi¢do, nao € admissivel novo pedido baseado
no mesmo fato, '

7. Asilo politico

O asilo politico pode ser entendido como uma negativa da
extradigdo nas hipdteses que envolvam os denominados crimes de
opinido, politicos e outros pertinentes & seguranga do Estado, mas que
nao configurem maltrato ao Direito Penal Comum. O asilo (do grego
dsylon — lugar invioldvel, significando guarida, protegio, abrigo'®) é o
acolhimento por determinado Estado de estrangeiro perseguido no
pais de sua nacionalidade ou em outro, em razdo de ser acusado pela
prética dos delitos acima referidos.

A légica da extradi¢do é a ajuda mitua entre os Estados no
combate aos crimes havidos como reprovdveis em qualquer parte,
enquanto o raciocinio para o asilo reside, ao revés, na protegio a
determinadas pessoas (v.g. dissidentes politicos) acusadas de

'® CUNHA, Antonio Geraldo da. Dicionario Etimolagico Nova Fronteira
da Lingua Portuguesa. Rio de Janciro: Nova Fronteira, 1987, p. 75.
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cometimento de ilicitos cuja natureza é estritamente politica-
ideoldgica.

Alguns autores'” classificam o asilo em politico e diplomatico,
mas afirmam que o tltimo ndo é senfio uma forma provisdria do
primeiro. O politico & aquele concedido pelo Estado ao estrangeiro
que ingressando em seu territério requer o beneficio, ao passo que Q
diplomitico é o asilo concedido quando do ingresso do estrangeiro em
embaixada fixada no pais que o persegue’.

8. Deportacio e expulsao

A Extradigio difere da deportagdo e da expulséo. Deportacio
¢ a safda compulséria do estrangeiro para pafs de sua nacionalidade ou
procedéncia ou outro gue consinta em recebé-lo. Sucede quando o
estrangeiro ingressa ou permanece de forma irregular no pais (Lei
6.815/80, art. 58). A competéncia para o procedimento € da
Superintendéncia da Policia Federal. Expulsdo € a safda forcada do
estrangeiro cujo Comportamento prejudica a conveniéncia e o0s

interesses nacionais (Lei 6.815/80, art. 63)19, conceitos, diga-se de

passagem, extremamente indeterminados. Trata-se de medida
administrativa, cabe ao Presidente da Republica deliberar sobre a
expulsio. De todo modo, é possivel o controle judicial tanto no caso
da deportagio, como no caso da expulsdo, evitando assim possivels
abusos das autoridades admninistrativas.

7 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico. Sic Paulo:
Saraiva, 1998, p. 216-7.

¥ Ibidem, p.217.

O STF sumulou que & vedada a expulsiio de estrangeiro casado com
brasileira, ou que tenha filho brasileiro, dependente da economia paterna
(Sumula n.° 1). No entanto, também decidiu, escorado nas alterages
produzidas pela Lei 6.964/1981, que “o nascimento do filho brasileiro
ocorrido posteriormente ao fato que motivou a expulsdo nao constitui
impedimento quer a decretagdo da expulsdo, quer a sua revogacio,
mormente quando se evidencia que, com ele, procurou-se criar tal
impedimento. Precedentes do STF”. (STF — MS 22289 - MG - TP - Rel.
Min. Moreira Alves — DJIU 17.05.1996).
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9. Direito Internacional Penal

Sem embargo da opinido doutrindria mais atual que ja niio mais
cinde o Direito Internacional Penal do Direito Penal Internacional
(Direito Interno), o primeiro — preferimos a divisio tradicional — presta-
se a compor os ordenamentos de dois ou mais Estados soberanos em
matéria criminal e comrelata. O desenvolvimento do Direito
Internacional Penal deu-se, exatamente, apds a instauragio dos famosos
tribunais ad hoc de Nuremberg e de Téquio para julgar as pessoas tidas
como criminosas de guerra. Hodiernamente estd ele imbricado, &
correto dizer, com o Sistema Internacional dos Direitos Humanos. Esse
Sistema, por sua vez, distingue os crimes internacionais em: a) crimes
contra o direito internacional humanitario (v.g. crimes contra a
humanidade, genocidio, crimes de guerra e agressiio), sendo competente
para o julgamento as cortes internacionais; b) crimes transnacionais
(v.g. pirataria, trdfico de entorpecentes e lenocinio internacionais), cuja
jurisdic@o estd a cargo do Direito interno, competindo aos jufzes e
tribunais dos Estados o julgamento de tais delitos e ¢) as transgressies
contra o Direite Internacional dos Direitos Humanos, onde o agente
ativo € o préprio FEstado™, o qual se sujeita a julgamento na América

2% O Brasil responde, como sujeito ativo, a setenta e sete (77) Processos
perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos. Os principais
processos devem-se ao massacre do Carandiru c¢m Sfio Paulo, cuja
malsmada agiio policial gerou a morte de cento e onze (111) prisionciros;
a chacina de Eldorado dos Carajis, contando com dezenove (19) sem-
terras assassinados e as execugdes perpetradas na penitencidria Urso
Branco em Porto Velho, onde 27 reclusos foram mortos. Pertinente ao
morticinio no Carandiru, a Corte jd condenou o Brasil. Exigiu o fim da
superlotagdo carcerdria, além de indenizagBes para as familias da vitima.
Segundo a revista Epoca, edigio 208 de 13/05/2002, Fernando Henrique
néo quer ser lembrado como presidente de um pafs em que os direitos
humanos niio passam de retérica. Antes de deixar o cargo, ele se dedjca a
resolver as vérias pendéncias do Brasil no que diz respeito aos direitos
humanos. Assim, o governo brasileiro vai propor “solugiio amistosa” para
encerrar 70 processos por desrespeito aos direitos humanos a que
responde o Pafs. Para isso terd de assumir a responsabilidade por
violagBes que ocorreram nos Estados ¢ geraram processos na OEA.
Depois, terd de sentar com as vilimas para acertar compensagdes, em
alguns casos por meio de convénios com 0s governos estaduais — e com o
acompanhamento de mediadores da organizagio. Tudo, segundo a revista,
para livrar o Brasil de um vexame por condenagdes definitivas da Corte.
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Latina pela Corte Interamericana de Direitos Humanos (San José da
Costa Rica) e na Europa pela Corte Européia de Direitos Humanos.

No pertinente aos crimes contra o direito internacional
humanitario, é de se dizer ainda que existem duas cortes
internacionais, na atualidade, para julgamento desses delitos, ambas
limitadas em razdo dos fatos que as determinaram, ambas cortes ad
hoc: o Tribunal Internacional Criminal para apurar os crimes contra a
humanidade ocorridos na ex-Iugostavia (1993) e o Trbunal
Internacional Criminal para apurar os crimes contra a humanidade
ocorridos em Ruanda (1994). Entretanto, no dia 17 de julho de 1998
na cidade de Roma, foi aprovado o texto de criagio (conhecido como
Estatuto de Roma), em conferéncia das Nagdes Unidas, do Tribunal
Penal Internacional — TPI, instituigio permanente, destinada a
exercer sua jurisdigio (excepcional e complementar) sobre os
individuos com relagio aos crimes mais graves de transcendéncia
internacional, expungindo os tribunais de exceglo, criados sempre
petos vencedores. O tratado entrou em vigor no dia 1° de julho de
2002. O texto de criacdo, no entanto, acha-se ainda aberto a assinatura
¢ ratificagdo por parte de muitos dos Estados e tem, o que é grave,
franca oposigdo dos Estados Unidos da América, que, inclusive,
juntamente com a China e mais cinco paises (Filipinas, India, Israel,
Sri Lanka e Turquia) votaram contra a aprovagdo do Estatuto. O
Estado brasileiro ndo sé participou da conferéncia, como assinou em
07 de fevereiro de 2000 o Estatuto de Roma submetendo-o, em 10 de
outubro de 2001, & consideragio do Congresso Nacional. O
Congresso, mediante promulgagio do Decreto Legislativo n.°
112/2002, aprovou no dia 06 de junho do corrente ano o tratado
constitutivo do TPI. Em 12 de junbo préximo passado, o Presidente da
Repiiblica assinou a Carta de Ratificagéo, que fol depositada junto ao
Secretdrio-Geral da Organizacio das Nag@es Unidas.

10. O Futuro da extradicio

A extradiciio, como visto, & instrumento resultante da
solidariedade internacional no combate ao crime, consoante ja ficou
assentado no Congresso Internacional de Direito Comparado de Haia
de 1932*'. Todavia, ndo hd como descurar que o crime ou delito é uma

21 BITENCOQURT, Cezar Roberto. Manual de Direito Penal. vol. 1. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002, p. 124.
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producdo politica do Estado. Ontologicamente o crime nido existe,
prova disto, emanada formalmente dos Estados democriticos de
direito, é a imposigio contida no principio da reserva legal, que
impede a existéncia de infragdo penal sem lei anterior que a defina.
Por isso impende considerar, mdxime nos tempos que estdo por vir,
ante a complexidade ji existente na nossa era dita “pds-moderna”,
cada vez mais os fundamentos da extradi¢do, devendo eles serem
vistos como garantias ao direito do ser humano.

Se é verdadeira a assertiva de que a nogio tradicional de
soberania absoluta do Estado passa a sofrer uma relativizagdo ante o
processo de globalizagdo econdmica, por outro lado, ndo deixa de
haver relativizagio da soberania por conta do processo de globalizagdo
dos direitos humanos, face a “cristalizagdo da idéia de que o individuo
deve ter direitos protegidos na esfera internacional, na condi¢do de
sujeito de Direito”™.

O Estatuto de Roma, instramento que criou o Tribunal Penal
Internacional  (International Criminal Court) traz consigo a
possibilidade da entrega de nacionais, naturalizados ou mesmo natos,
a sua jurisdicdo e, para além, prevé, entre as penas pela Corte
aplicadas, a prisdo perpétua. A polémica, nesse ponto, diz respeito a
equiparagio da entrega — surrender (art. 89 do Estatuto™) — 3
extradigdo, ou, por outras palavras, a entrega, prevista no Estatuto,
Segue ou ndo os mesmos principios da extradigdo? Acreditamos que
ndo. O Tribunal Penal Internacional tem como missdo o julgamento
dos crimes contra o direito internacional humanitdrio (crimes de
genocidio, crimes contra a humanidade, crimes de guerra e crimes de
agressio), vale dizer: o Tribunal existe em fun¢io da prépria proteco
aos Direitos Humanos, logo é possivel admitir a entrega de nacionais
ao TPI, mesmo porque, consocante acima afirmado, a Corte sé
funciona subsidiariamente, verificada a inépcia, desidia ou burla dos
tribunais internos.

** PIOVESAN, Flavia. Dircitos Humanos Globais, Justiga Internacional ¢ ¢
Brasil. In: O Cinglientenirio da Declarag¢io Universal dos Direitos do
Homem, org. Alberto do Amaral Jr, e Cldaudia Perrcne-Moisés. S#o
Paulo: Edusp — Editora da Universidade de S#o Paulo, p. 241.

Vide Rome Statute of the Internacional Criminal Court, na pégina
<http:/www. un.org/ice>,
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Referente 2 prisdo perpétua, vetada pela Carta Constitucional
patria, o TPl somente a aplicara em ¢asos excepcionais, quando
justificada pela extrema gravidade do crime, atentatério a Direitos
Humanos (registre-se que os DH sdo primazia na Constituigao de 88)
¢ consideradas as circunstancias pessoais do condenado (art. 77, 1.,
“b” do Estatuto). Demais, conforme antes mencionado, o Supremo
Tribunal Federal ja admitiu a possibilidade de extradigdo para crimes
que nfo se revestem da gravidade daqueles sujeitos a jurisdigdo do
TPI, mesmo com a pena de prisiio perpétua anunciada pelo Estado
requerente (o precedente é o caso Russel Weisse — Extradigio 426).

O Direito Internacional Penal, insisto na denominagdo, €
apenas parte do Sistema Internacional dos Direitos Humanos que, em
tempos hodiernos, época de reconhecimento de Direitos Humanos
globalizados, flexibiliza, para usar um termo em moda, a nogéo de
soberania conceituada no inicio desse trabalho, e realirma a
universalidade e indivisibilidade desses Direitos jd previstas na
Declaracio Universal de 1948. Assim é que podemos dizer, agora em
paréfrase, que seremos compatriotas ¢ contempordneos de todos
aqueles que tenbam aspiragio de justica, de todos que tenham
aspiracio de beleza, “tenham nascido onde tenham nascido, tenham
vivido quando tenham vivido, sem que importem nem UM pouco as

fronteiras do mapa ou do tempo™*.

¥ O Direito ao Delirio, in GALEANO, Eduardo. De Pernas pro Ar — A
Escola do Mundo ao Avesso. Trad. Sérgio Faraco. Porto Alegre: L&PM,
2000, p. 344,
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Introduciio. Porque falar em direito a alimentagfio?

Os direitos econbmicos, sociais e culturais, embora
reconhecidos positivamente pelos instrumentos internacionais desde
as primeiras décadas do séc. XX, ainda nfo lograram dos Estados o
respeito que merecem. A sua realizagdo, por demandar, na grande
maioria das vezes, uma prestagdo estatal, geralmente, é negligenciada.

Da mesma forma, o direito a alimentacfio, reconhecido
internacionalmente como direito social desde a Declaragio Universal
dos Direitos Humanos, tem sido alvo de intimeras discussdes jurfdicas
e polfticias, vez que mais de 800 milhdes de pessoas passam fome no
mundo.

A situag@o brasileira néo € diferente da mundial. O déficit
médio de energia/dia das pessoas subnutridas era, entre 1996/1998, de
250 Kcal, dando ao Brasi! o quarto maior indice da América Latina ¢

' Promotora e mestranda em Direito Piiblico pela Universidade Federal de
Pernambuco.

World Food Summit. Rome Declaration on World Food Security.
Roma: FAQ, 1996.
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Caribe’, 0 que indica que o direito & alimentagdo no Brasil ndo €
efetivamente assegurado a todos.

Logo, além da atualidade do tema face & situagéio de miscria
em que se encontra a maioria da populagfio brasileira, ganham
importancia as questdes de natureza juridica pertinentes ao direito a
alimentago, a fim de se descobrir se a sua realizagdo pode ser exigida
do Estado brasileiro.

Neste sentido, iremos analisar o contexto sécio-juridico em
que surgem, internacionalmente, os direitos sociais, como o direito a
alimentacfo, e tentar perceber as razdes pelas quais se consolidaram as
doutrinais dogmiticas que questionaram até mesmo a sua juridicidade.

Feito isso, mister se faz avaliar a repercusséo dos documentos
internacionais na legislaciio brasileira. Para tanto, tentaremos fazer um
panorama dos tratados, pactos ¢ declaragSes ratificadas pelo Brasil e
das Constitui¢Bes brasileiras até a atualidade, identificando sinais da
presenca do direito A alimentagio em nosso ordenamento juridico.

Verificaremos se o Estado brasileiro vem comungando com o
pensamento internacional sobre o direito a alimentagdo e se o
constitucionalizou, reconhecendo-lhe o starus de direito fundamental.
Se acaso identificarmos o direito social & alimentagdo como direito
fundamental, observaremos a natureza das normas que o prevéem e a
sua capacidade de gerar ou nfo obrigagio juridica para o Estado.

Limitar-nos-emos, no entanto, a vislumbrar se o direito a
alimentag¢do é reconhecide pelo Estado brasileiro e se corresponde a
uma obrigagio de realizagdo por parte deste, fazendo uma leitura da
doutrina nacional sobre a eficicia juridica das normas que porventura
o contenham, sem pretensdes de esgotar o tema ou de analisar os
instrumentos juridicos, politicos e sociais de garantia porventura
postos pela Constituigfo a disposi¢do do ser humano para asseguré-lo.

2 FAO. El Estado de la inseguridad alimentaria en el mundo. Roma:

" FAO, 2000.
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1. Direitos sociais ¢ normas programaticas

1.1. Contexto socio-juridico em que surgem os direitos
sociais, econémicos e sociais

Apés a declaragdo de independéncia dos Estados Unidos da
América e as Revolugdes Inglesa ¢ Francesa, criou-s¢ no mundo uma
politica de tutela és liberdades individuais. O liberalismo econémico
se refletiu em uma tendéneia tedrico-juridica de assegurar o respeito
do FEstado aos chamados direitos individuais. Para isso, fez-se
necessdria a eliminagio da concentragdo das fungdes do Estado nas
mios de uma sé pessoa.

Com a “separagiio dos Poderes” do Estado, na classica
triparticio proposta por Montesquicu, concentrou-se no Poder
Legislativo, eleito pelo “povo”, através de voto censitério, por isso
“legitimo”, a esperanga de imposigdo de limites ao administrador. As
teorias acerca da necessidade de elaboragio de Constituigdo escrita,
com dificuldades no processo de alteragdo, supremacia constitucional
¢ Poder Constituinte, também colaboraram para fazer prevalecer o
pensamento liberal-burgués.

Desenvolveram-se teorias juridicas exegéticas, historicistas e
positivistas, todas sobressaltando o Direito enquanto forma, cujo
objetivo era o de garantir o primado da supremacia da legalidade. a
prevaléncia do direito estatal (especialmente o escrito), posto que fruto
do Poder Legislativo. Com isto, manteve-se 0 novo padrio social
adquirido com a ascensdo da burguesia ao Poder.

O final do século XIX e o inicio do século XX foram
marcados por um crescimento econdmico muito grande, com
concentragio de riqueza nas maos de poucos. O processo de
industrializagio e a exploragdo da mio de obra barata parecem ter
despertado a populagéo trabalhadora para a inexisténcia de uma real
liberdade.

Neste contexto, comecaram a surgir as doutrinas sociais,
algumas mais nocivas ao liberalismo econdmico e outras menos
radicais, mas todas questionando a miséria humana e a falta de
dignidade com a qual os trabalhadores vinham sendo tratados. Passou-
se a questionar o que seria exatamente a “vontade geral” que a lei
pretendia representar; as distorgdes entre as normas ¢ a realidade
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social; a necessidade de conscientizagdo da forca da sociedade e de
. o 3
sua organizagio para o exercicio do poder’.

A formagio dessas doutrinas sociais, questionando a omissao
do Estado e a legitimidade deste, forentaram as lutas pelo sufragio
universal’, pela representagio partiddria dos trabalhadores e,
notadamente, pelos direitos trabalhistas e colocaram em situagio de
risco tanto a liberdade econdmica quanto o prépric capitalismo,
Providéncias eram necessarias para que se mantivesse o poder nas
mios de quem o detinha.

As teorias mais moderadas, que admitiam a necessidade de se
observar a realidade social, mas que entendiam merecer prevalecer o
formalismo que caracterizava a ciéncia juridica como ciéncia do
dever-ser, comegaram a surgir e agradar aos governantes’,

Os direitos sociais almejados ndo surgiram de uma hora para a
outra, como uma concessdo milagrosa ¢ espontdnea. Os documentos
produzidos pelo constitucionalismo clissico dos fins do século XVIII
¢ inicio do século XIX, embora imbuidos do espirito individualista, j&
faziam referéncia a alguns deles, embora sem os tratar como “direitos
sociais” e com pequena {ou nenhuma) repercussdo do ponto de vista
teérico. Como exemplo, podemos citar as Constituicdes francesas de
1793 e 1848, e a brasileira de 18245

O novo modelo de constitucionalismo, que exigia a regulagio
da vida econdmica e social, em contraposi¢fio ao liberalismo, surgiu
progressivamente, até tornar-se wma constante nos Estados
contempordneos (mesmo influenciados pelo neo-liberalismo
globalizante}.

Alguns marcos sfo referidos pelos autores como fontes dos
primeiros direitos socials, dentre eles: a Constituicio do México de
1917, a qual trouxe uwm rol de direitos trabalhistas em seu Titulo VI
(embora ainda de pequena repercussio no mundo europeu, dito

* LASSALLE, Ferdinand. A Esséncia da Constitui¢io. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2000, p. 10, 12, 14, 34, 37 ¢ 40.

Mesmo que nem tdo universal assim, jd que exclufa as mulheres

HESSE, Konrad. A forca normativa da Constitui¢io. Trad. Gilmar
Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor, 1991, p. 25.
SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto
Alegre: Livraria do advogado, 2001, p. 51.
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“civilizado™); a declaragdo russa de 1918, que pretendia trazer o
proletariado ao Poder; e o Tratado de Versalhes, de 1919, no qual se
constituiu~ a  Organizagdo  Internacional do  Trabalho e,
consequentemente, consagraram-se os direitos do trabalhador.”

Observa-se que os direitos sociais, econdmicos e culturais,
embora tenham surgido como limites a alguns direitos individuais
consagrados nas primeiras declara¢des de direitos (liberdade ¢
propriedade, por exemplo) os complementam, ndo os excluem,

A partir do perfodo pds-guerra, houve um crescimento da
teoria jurfdica, deixando-se um pouco de lade o formalismo juridico.
Ao menos alguns juristas assim o fizeram, para trabathar com os
valores constitucionais, com o elemento axioldgico da norma
juridica.® O conceito de dignidade humana, envolvendo o direito de
acesso ao trabalho e ao trabalho em condi¢bes humanas, o direito 2
educagio, i sadde e muitos outros de dimensio coletiva, fez com que
alguns autores pensassem, novamente, na “justica’” como integrante do
Direito.

Paralelamente, formou-se, contudo, uma discussao sobre os
“tipos” de normas constitucionais, ja que os direitos sociais,
econdmicos e culturais exigiam uma postura diferente da que o Estado
adotara ao respeitar os direitos individuais liberais, bem como
impunham uma limitag3o a direitos até entio absolutos, de titularidade
de uma classe que detinha a capacidade de influir no processo
legislativo, vez que abastada.

Se é certo que a juridicidade das normas constitucionais que
reconheciam direitos sociais, econdmicos e culturais foi questionada
(e ainda hoje o €), ndo menos certo é afirmar, a partir do escédlio do
Prof. Paulo Bonavides’, que com as primeiras Declaragdes de Direitos
(liberais, individuais e burguesas), também se indagou acerca da
juridicidade de algumas normas, mesmo que sutil e perfunctoriamente.

7 PFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.  Direitos  Humanos
Fundamentais, S0 Paulo: Saraiva, 1998, p. 45-47.

8 VERDU, Pablo Lucas. Teoria de la Constituciéon como ciencia
cultural. Madrid: Dykinson, 1997, pp. 40 ¢ 41.

® BONAVIDES, Paulo: Curse de Direito Constitucional. Sio Paulo:
Malheiros, 1997, p.517.
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Diferem estes momentos, em nosso entender, scb dois
aspectos fundamentais: Primeiramente, as declaragdes liberais
atendiam i necessidade da classe econdmica que dominava o exercicio
do Poder, ao passo que os direitos sociais a afrontavam diretamente,
por exigir gasto com a populagdo que ndo tinha condigdes de, por si
sG, alcangar uma existéneia digna. Como conseqiiéncia, e em segundo
lugar, as primeiras teorias nio sé foram esvaziadas por serem
minoritarias, come néc chegaram seus autores a elaborar qualquer tese
juridica que aprofundasse os diferentes niveis de eficicia das normas,
enquanto as teorias juridicas do séeulo XX trataram de distinguir
severamente as normas juridicas constitucicnais, das regras politicas e
das normas que nao estavam aptas a produgdo de efeitos, embora
situadas na Constitui¢go,

Ou seja, nada cbstante tenham sido reconhecidos os direitos
sociais, econdmicos e culturais pela Declaragfio Universal dos Direitos
do Hemem, pelo Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
entre outros, e, mais tarde, alguns Estados tenham incluido esses
direitos em suas Constitui¢des, fundamentalizando-os, eles tiveram a
sua natureza juridica questionada e sua forca eficacial posta & prova
pelos tedricos do Direito,

No Brasil, a primeira Constitui¢fio a dar destaque aos direitos
econdmicos, sociais e culturais, incluindo-os em uma “Ordem
Econdmica e Secial”, foi a de 1934, A Constituicio Federal de 1988
distingue a Ordem Econdmica da Sccial e traz direitos sociais
prescritos nos direitos e garantias fundamentais'®, apesar de ndo os
reconhecer como intangiveis, como o faz com os direitos civis ¢
politicos, numa auténtica violag¢io, dentre as muitas ocorridas na
CF/88, i indivisibilidade dos direitos humanos.

Destagque-se que a indivisibilidade dos direitos humanos &
referida pelos constitucionalistas em geral'' que recusam a
classificagdo dos direitos humanos em geragdes, porque estas dio
idéia de substitui¢do de um grupo de direitos pelo outra, ao invés da
complementaridade que lhes ¢é prépria. A indivisibilidade,
interdependéncia e complementaridade dos direitos foi reconhecida

' HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999, p.254.

A titulo de exemplo: Paulo Bonavides, Ingo Wolfgang Sarlet, Antdnio
Augusto Cangado Trindade, Flavia Piovesan, dentre outros.
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pelo Brasil e demais Estados independentes com a subscri¢io da
Declaragio Universal dos Direitos Humanos, da Proclamagdo de
Teerd e da Convengdo Americana de Direitos Humanos, pois ndo
fizeram quaisquer distingdes entre os direitos civis, politicos, sociais,
econdmicos ou culturais. 2

A contrario sensu, identifica-se, na pratica, ndo apenas no
Brasil, mas internacionalmente, um tratamento constantemente
diferenciado entre os direitos civis e politicos e os direitos sociais,
econdmicos e culturais, tanto que foram reconhecidos através de
pactos internacionais de protecio de direitos humanos distintos,
demonstrando entdio um conflito politico-ideolégico que sempre
influenciou a realizacio dos direitos econdmicos, sociais e culturais. 13

Esta andlise inicial do contexto sécio-juridico em que sao
reconhecidos os direitos sociais, econdmicos e culturais como
categoria de direitos humanos é necessdria para que s¢ perceba que,
mais do que para atender aos anseios da populagdo trabalhadora, este
reconhecimento formal reflete uma op¢éo do poder politico, amparado
por uma teoria juridica que vincula a sna natureza a idéia de norma de
eficdcia limitada e a sua efetividade & de viabilidade econémica.

1.2.Normas programiticas — natureza e eficacia:
desenvolvimento da teoria no Brasil.

Muitos autores estrangeiros do comego do séeulo XX negaram
o cardter juridico de algumas normas constitucionais, aduzindo que se
tratavam de meros programas politicos e valores norteadores do
exercicio do Poder, sem qualquer vinculo de obrigatoriedade que
permitisse a exigéncia de sua implementagio e sem sequer
constituiam principios constitucionais'®,

12 DIAS, Clarence J. “Indivisibility.” Anais do Semindrio Direitos Humanos
no Inicio do Século XXI, realizado no Rio de Janeiro, em 10 e 11 de
setemnbro de 1998, Brasilia: Instituto de Pesquisa de Relagfes Internacionais, .
Ministério das RelacGes Exteriores, <www.mre.gov.br/iprifabertura htms>.
LIMA Jr., Jayme Benvenuto et al. Direitos Humanos Internacionais —
avangos e desafios no infcio do século XXI. Recife: Gajop, 2001. O
cardter expansivo dos direitos humanos na afirmagio de sua
indivisibilidade e exigibilidade, p.75-76.

¥ BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, cit., p.207.
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Afirmaram ndo se tratar de imperativos juridicos, dentre
outros motivos, por ndo possuirem previsdo de sangdo correspendente
ao sen descumprimento e, por conseguinte, serem inaptas a gerar
obrigagdes exigiveis do Estado ou de terceiros a quem se dirigiam,
Até hoje hd quem mantenha tal posicionamento: S&o juristas
habituados ac modelo formal de manifestacdo da norma juridica.

O italiano Vezio Crisafulli, embora reconhecesse a existéncia
de normas com um conteudo valorativo acentuado, demasiadamente
vago ou indeterminado, que ndo permitem identificar uma regra de
conduta e fazem alguns questionarem a juridicidade do seu objeto,
ressalta que tais normas, quando expressas na Constituiciio, servem,
no minimo, como limite negativo da atuagiio do Estado e da Sociedade
e, consequentemente, devem ser consideradas como juridicas. 2

As normas constitucionais que prescrevem modelos e metas
de atuagfio as pessoas que exercem o poder estatal, embora nio
possuam em seu corpo sangiio, valem-se das demais regras existentes
no ordenamento juridico para se impor. A sua juridicidade esta
localizada na sua integragio ¢ adequagfo ao sistema juridico. Isto nem
Kelsen discute.'® Insertas na Constituigdo, funcionam, no minimo,
como norte para a hermenéutica e limite de constitucionalidade da
atuaciio do poder estatal. Logo, s8o normas juridicas, inclusive sob o
aspecto formal.

Quanto ao fato de serem dotadas de um conteddo valorativo
mais forte, tal aspecto nfio exclui a sua juridicidade, pois toda norma
juridica tem, como contetdo, um valor social. A discussdo quanto a
importincia, ou néo, do estudo desses valores para a ciéncia juridica,
apesar de importante, néo € objeto desta monografia.

Atualmente, no entanto, apés a discussio sobre normas
materialmente e formalmente constitucionais'’ — que ndo vem ao caso
ser resgatada neste momento — reconhece-se a todas as normas

CRISAFULLI Vezio. La Costituzione ¢ Ie sue disposizinoni di principio.
y Mildo: Dott, A. Diuffre, 1952, p. 36 e nota de rodapé s/n p.36 e 37.

KELSES, Hans. Teoria Pura do Direito. S4o Paulo: Martins Fontes,
1987, p.59-62.
MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, T. II. Coimbra:
Coimbra Editora, 1983, p. 9-12, SILV A, José Afonso da. Aplicabilidade
das normas constitucionais. SZo Paulo: Malheiros, 2.000, p. 153,
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contidas na Constituigdo, inclusive ao predmbulo, a juridicidade e a
. s N : s 8
supremacia peculiares a Let Maior™,

Superado o tema da juridicidade de todas as normas previstas
na Constituicio, a doutrina passou a questionar a aplicabilidade e
eficdcia das normas que se traduziam em comandos ao administrador
e ao legislador, notadamente das fixadoras de politicas pablicas
sociais.

A principio, os juristas brasileiros se utilizavam das teorias
estrangeiras de classificagio das normas constitucionais para
distingui-las quanto i sua eficdcia. Rui Barbosa e Pontes de Miranda,
referidos na grande maioria das obras que tratam do tema'®, sofreram
influéncia das doutrinas norte-americana e italiana, respectivamente, €
classificaram as normas constitucionais, conforme sua eficdcia, em
auto-executdveis ¢ ndo auto-executdveis, o primeiro, e bastantes em si
e niio bastantes em si, o segundo. Néo reconheceram carga eficacial
nas normas que, dirigindo-se ao Poder Publico, s6 se aperfeicoavam
com a atuagio deste.

Em sintese, dividiam as normas constitucionais entre aquelas
que geravam direitos subjetivos passiveis de cobranga contra o Estado,
imediatamente, e aquelas outras que somente gerariam direito apés a
interferéncia do legislador ordindrio ou da atuwacdo do Poder
Executivo.

J.H. Meirelles Teixeira foi o primeiro autor brasileiro a criar
uma designacio especifica para tratamento do tema, desvinculando-se
dos limites impostos pelas doutrinas estrangeiras, nada obstante
analise criticamente a ligdo dos norte-americanos ¢ italianos. Separa as
normas constitucionais em duas categorias: eficicia plena e eficacia
limitada e estas em normas programéticas e normas de legislagao™.

Todavia, verifica-se no professor paulista a influéncia da
doutrina italiana de Vezio Crisafulli, reconhecendo nas normas

¥ MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, cit., p. 217.

' BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, cit., p.215;
SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais,
cit., p. 68, 73-74, 137; BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e
aplicacfio da Constitui¢io. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 238.

% TEIXEIRA, J. H. Meirelles. Curso de Direito Constitucional. Rio de
Janeiro: Forense Universitdria, 1991, p. 317 e 323,




36 REVISTA DA ESMAL, n. 1, 2002

programaticas carga eficacial diminuida, ante a auséncia de disciplina
integral da matéria que regula. Registre-se, no entanto, que ambos
concordam que sdo motivos politicos que fazem com que ©
constituinte faca opgao pela programaticidade de uma norma.

Grande destaque nacional acerca do tema “conceito e eficdcia
das normas constitucionais”, tem a teoria do prof. José Afonso da
Silva, a qual, além de fazer uma releitura das teorias estrangeiras €
nacionais existentes e analisé-las criticamente, foge da bipolaridade
comum até entio e classifica as normas constitucionais em:

normas constitucionais de eficacia plena;
b. normas constitucionais de eficdcia contida; e

¢. normas constitucionais de eficicia limitada (declaratérias
de principio institutivo e declaratérias de principio
programtico). 2

Mantende a cisdo das normas, quanto & eficicia, em normas
de eficacia plena ¢ normas de eficécia limitada (como jé se discorria),
distingue destas, inusitada e coerentemente, as normas de eficicia
contida ou restringivel como preferem outros alguns e cuja
terminologia nos parece mais apropriada™. Ingo Sarlet, posiciona-se
em sentido contririo. Criticando a tripolaridade, aduz que a
restringibilidade € nota caracteristica de qualquer direito fundamental,
j4 que nio sdo absolutos, de sorte que o fato de a morma prever,
expressamente, a possibilidade de restrigio futura ndo justificaria a
formagdo de uma categoria diferente. =

Para José Afonso da Silva, as normas constitucionais
programdticas, surgidas com o constitucionalismo sécio-econdmico,
traduzem o conteddo social da Constitui¢do e sua eficécia depende
muito de seu enunciado, dirigindo-se, muitas vezes, a0 legislador,
outras ao Poder Publico em geral ¢ outras, & ordem econdmico-social,
mas o fato de depender da atuagio do Estado ndo unplica, de forma

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais,
cit., p.86.

DINIZ, Maria Helena. Norma Constitucional e seus efeitos. S0 Paulo:
Saraiva, 1993, p.101. TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional.
Sdo Paulo: Matheiros, 1997, p. 24,

SARLET, Inge Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais, cit.,
p.230.
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alguma, na inexisténcia de carga eficacial e tampouco no impedimento
de constituirem direito subjetivo.?‘4

Embora outros autores nacionais tenham discorrido acerca do
tema e proposto nomenclaturas distintas das oferecidas pelo Prof. José
Afonso da Silva, para designar as normas juridicas que, sem chegarem
a ser consideradas principios, definem objetivos, metas e programas,
dirigindo-se aos Poderes de Estado, para concretizagdo de seus
preceitos, denominando as normas que ele chamou de programaticas
de normas-objetivo (comrespondente ao indirizzo politico  de
Crisafulli)”, ou de normas de menor densidade normativa’®; ou ainda
acrescido a classificacdo das normas constitucionais as normas de
eficdcia absoluta (normas constitucionais intangfveis)”’, entendemos
satisfatdria a conclusdo do autor, de sorte que nos utilizaremos, nesta
monografia, a sua classificacéo.

As normas constitucionais programiaticas, entdo, sio normas
juridicas que estabelecem comandos que orentam a atuacdo do
Estado, definindo em que sentido pode e deve dirigir suas agdes.
Apesar de localizadas entre as normas de “eficdcia limitada”, sdo
dotadas de aplicabilidade e eficdcia imediata no tocante & vinculagio
do poder estatal.

“Per la priorith che indubbiamente caratterizza
I'indirizzo politico rispetto allo syolgimento delle
altre funzioni statali, a comiciare della funzione
legislativa, deve riconoscersi che tutte le norme
costituzionali programatiche sono anzitutto precettive
¢ vincolanti proprio sull’indirizzo politico, che, in
esplicazione di esse, verra di volta in volta adottato
dagli organo competenti, por esssere poi realizzato
atraverso apposita normazione 'ulteriore azione lato

u SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais,
cit,, p. 136, 137, 140, 141, 142, 147-150, 152 e 155.

» GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicao de 1988

530 Paulo: Malheiros, 2.000, p. 181.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais, cit.,

p-243

DINIZ, Maria Helena. Norma Constitucicnal e seus efeitos, cit., p. 98.
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sensu esecutiva o di amministrazione dell’apparato

statale”. =

1.3. Os direitos sociais previstos em normas programaticas
geram dever juridico para o Estado?

Que as normas programiticas sio juridicas e produzem alguns
efeitos imediatos, embora estejam incluidas entre as normas de
eficdcia limitada, ja ficou demonstrado, resta-nos indagar se dentre
estes efeitos esta o de gerar obrigagfo juridica estatal correspondente
aos direitos nelas porventura contidos.

Interessante destacar, no que tange a configuragio de direitos
subjetivos, a ligdo dogmitica do mestre mator do normativismo
juridico Hans Kelsen”. O escélio kelseniano n#io s6 admite a
existéncia das normas juridicas ndo-autdnomas, que nio prevéem
sancio em seu proprio corpo, mas também reconhece nestas normas a
capacidade de gerar dever juridico para o Estado.

Estariam estas normas incluidas na categoria capaz de gerar
direitos subjetivos por ele nomeados “direitos politicos”, cujos
fundamentos de existéncia seriam a rigidez constitucional ¢ o controle
de constitucionalidade disponivel ao individuo. A época, o autor citou
como exemplo os direitos da liberdade, contudo, a regra, para quem a
aceita, deve ser aplicivel a qualquer norma jurfdica e a qualquer
direito que atenda tais fundamentos.

Embora tenhamos percebido que a norma programadtica tem
esta potencialidade, & medida que o ordenamento juridico oferece, em
outras normas, instrumentos politicos, judiciais e sociais para

assegurar o atendimento a sua prescri¢do, entendemos importante
registrar a existéncia de opinides divergentes.

28 CRISAFULLI, Vezio. La Costituzione e le sue disposizinoni di
principio, cit., p.68. Pela prioridade que, sem divida, caracteriza o
endereco politico, com respeito ao desenvolvimento das outras fungOes
estatais, a comegar pela fungdo legisiativa, deve-se reconhecer que, todas as
normas constitucionais programdticas sao, em primeiro lugar, preceptivas e
vinculantes do seu préprio enderego politico que, para explicd-las, serd
adotado pelo érgdo competente, para ser posteriormente, realizado através
de norma apropriada a ulterior agfio, em sentido amplo, executiva ou de
administracio do aparato estatal.

» KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito, cit., p. 59-62, 153, 155-157.
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Alguns autores aduzem que a inexisténcia de uma agio
judicial prépria que assegure a contraprestagio do dever estatal
correspondente ao direito previsto pela norma € a nota caracteristica
da norma programatica.’® Qutros, embora defendam a possibilidade de
identificagdo, nas normas programdticas, de um direito subjetivo em
sentido negativo, questionam a existéncia de um direito subjetivo em
sentido positivo, oponivel ao dever de realizagio pelo Estado.”'

Na realidade, ao definir o modus operandi do Estado, a norma
programdtica, por ser norma juridica, produz imimeros efeitos
imediatos e gera para o cidaddo o direito de exigir do Estado que aja
conforme os ditames constitucionais’’, notadamente porque &
pardmetro de controle de constitucionalidade™. Para isso oferece
mecanismos juridicos e politicos para que se obrigue a parcela inerte
do Estado a cumpri-la, a exemplo das a¢des de controle de
constitucionalidade, do mandado de injungio, da argiiicio de
descumprimento de preceito fundamental, da participacic da
sociedade na formulagdo de polfticas piiblicas, entre outros. Se estes
instrumentos sdo utilizados ou ndo, ou se a eles é dada toda a
dimensdo exigida pelo principio da efetividade das normas
constitucionais, € outra questio.

A problemitica da possibilidade de geragio de direito
subjetivo correspondente ao dever estatal previsto nos “programas”
eleitos pelas normas constitucionais, atinge diretamente ao nosso
interesse neste estudo porque a grande maioria dos direitos sociais
prestacionais estd prevista em normas constitucionais programdticas,
embora o constituinte nacional de 1988 tenha-se utilizado tanto de
normas de eficdcia limitada de principio programdtico como de
normas de eficdcia plena para reconhecer direitos sociais,

Por outro lado, verificamos que, mesmo com menor variagio,
a Constituicdo Federal de 1988, na definicio dos direitos civis e
politicos também se utilizou de normas programiticas e, nem por isso,

" BARROSO, Luis Roberto. Interpretagao e aplicagio da Constituicio,

cit., p. 244,

31 SARLET, Ingo Wolfgang, A eficacia dos direitos fundamentais, cit.,
p.274.

% CANOTILHO, J.J. Gomes, Constitui¢ao dirigente e vinculacio do
legislador. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p.343 e 368.

* MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, cit.,p. 219-220,
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os autores questionam a sua capacidade de gerar direitos subjetivos,
diante da sua tradicdo juridica, o que nos leva a crer que, além da
discussio tedrica sobre a “eficicia” das normas programiticas,
existem outras questdes envolvidas na identificacao dos direitos
sociais como direitos subjetivos.

O ponto central da discussdo sobre a capacidade das normas
constitucionais programiticas que reconhecem direitos sociais
gerarem direitos subjetivos e obrigagoes estatais, entendemos, nio se
jocaliza na natureza técnico-jurfdica da regra que o contém, como
insistem a doutrina e jurisprudéncia pétrias, npuma postura
extremamente comservadora e tradicionalista, mas no conteido
ideolégico do direito fundamental nela previsto ¢ na conveniéncia
politica de sua implementagéo.

O tema remete a discussio tedrica levantada por Ferdinand
Lassalle, Carl Schmitt, Konrad Hesse, Vezio Crisafulli e tantos outros
acerca da imperatividade da prépria Constituiio e efetividade de suas
normas, levando-nos a assumir que sdo os fundamentos sociais e
politicos, muito mais que os técnico-juridicos, que fazem com que
algumas normas constitucionais sejam eficazes e efetivas e outras nao.

Teorias consideradas extremistas afirmaram prevalecer sobre
o juridico o cardter politico ou social da Constituigdo, desmerecendo a
prépria juridicidade da Lei Maior™. Outras, tentaram conciliar a
influncia da realidade sécio-politico-econdmica sobre a Carta
Constitucional, com a ingeréncia desta, engquanto texto juridico, na
vida politica e social de um Estado™.

Normas constitucionais tidas pelos juristas como de eficdcia
plena ou auto-executdveis, ou bastantes em si, ou qualquer outro
termo que se¢ pretenda utilizar para designar as normas que nao
delegam ao Estado a competéncia de constituir o meio de realizagio
do direito, e que disciplinam direitos civis e politicos como a vida ¢ a
seguranga, carregam 0 mesmo grau politico e juridico de
aplicabilidade e eficdcia de normas ditas programaticas, quando estas
reconhecem direitos sociais como os direitos & alimentacio, a saide e

3 1 ASSALLE, Ferdinand. A Esséncia da Constituigdo, op. cit.
3% HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constituicio, cit., p. 25.
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a educagdo, em virtude do teor do art. 5, § 1° da CF/88.% Logo, tanto
quanto elas, devem ser reconhecidas como aptas a produzir direito
subjetivo. Esta é a tendéncia natural da evolugido dos direitos
humanos®’.

O fato de a norma constitucional do art, 6° da Constituigiio
Federal, ao reconhecer os direitos 4 saide e & educagio, remeter a
outras normas constitucionais e estas (arts. 196 e 205, por exemplo) os
tornarem dependentes de politicas piblicas que os promovam, nio os
torna menos juridicos ou eficazes que o direito & vida ou & seguranga,
pelo simples fato destes estarem previstos pelo caput do art. 5° (norma
tida como de eficicia plena e aplicabilidade imediata).

E que o caput do art. 5° da CF/88 ndo esclarece o contetido
dos direitos nela referidos e tampouco exclui a necessidade de
politicas piblicas que os promovam, tanto que a prépria Constituigdo
trata, em outros dispositivos, da seguranga piblica e também remete
ao legislador ordindrio alguns pormenores (arts. 142, 143 e 144 da Lei
Maior brasileira, a titulo de ilustragdo).

Se € certo que a grande maioria das normas que tratam dos
direitos sociais delegam ao legislador ordindrio, expressamente, o
desenvolvimento dos seus mecanismos de efetividade, ndo é errado
asseverar que, na declaracdo dos direitos civis e politicos e suas
garantias isto também ocorre (art. 5°, XXVIII, XXIX, XLIII, LXXVI,
entre outros, da CF/88).

O fato é que ainda nfio se desenvolveu no Brasil uma histéria
de respeito a Constitnigio como um todo. Mesmo os principios
constitucionais, que nio tutelam situagdes juridicas subjetivas e, por
isso mesmo prescindem de regulamentagio, sio desrespeitados™.

Normas de eficdcia plena e aplicabilidade imediata sio
violadas pelo préprio Estado, corriqueiramente, apesar de
reconhecidas, unanimemente, pela doutrina e jurisprudéncia como
capazes de gerar direitos subjetivos e sendo dotadas de instrumentos

" GRAU, Eros Roberio. A ordem econdmica na Constituicio de 1988,
cit., p.325.

7 BONAVIDES, Paulo. Curse de Direito Constitucional, p.518.

¥ CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constitui¢io. Cotmbra: Almedina, 1998, p. 1035,
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judiciais de prote¢do”. A auséncia de realizagdo deste direito, de
forma integral, no entanto, ndo faz com que se lhes negue a
juridicidade ou a eficécia.

O problema nfio ¢ o desrespeito, em si, a um principio
constitucional ou a uma regra constitucional de eficdcia plena ou
limitada. A grande questdio € por que normalmente sdo violadas as
normas que tm conteddo social mais latente? E mais: Por que o
descumprimento do seu preceito leva os constitucionalistas a formular
teorias juridicas justificadoras, ao invés de procurar as solugdes
juridicas que permitam assegurar a aplicacdo da Constituigiio?

O direito & vida € incluido no ordenamento juridico brasileiro
por norma constitucional de eficdcia plena e aplicabilidade imediata
indiscutivel e & dotado de véarias garantias previstas em normas
constitucionais com a mesma natureza. Todavia, tem a sua dimenséo
social constantemente violada. Logo, a norma que o reconhece, apesar
de ser classificada juridicamente como de eficdcia plena (ou até
mesma absoluta), é inefetiva.

Se hi disting8o técnica na elaboracfio das normas e umas
remetem a disciplina da matéria ao legislador ordindrio e outras nfo,
claro que se deve reconhecer a diferenga, mas sempre vislumbrando o
principic da méxima cfetividade das normas constitucionais® e a
indivisibilidade dos direitos humanos, pois s6 assim, ao invés de se
tratar as normas programiticas como incapazes de gerar direito
subjetivo oponivel ao Estado ou ao particular, dar-se-4 aos meios
judiciais existentes, através das regras de hermenéutica, a forca de que
precisam para fazer valer a Constitui¢io, ¥

Neste sentido, poderiamos concluir, juridicamente, que
quando o art. 208, VII, da Constitnicdo Federal de 1988, estabelece
que o dever do Estado correspondente ao direito fundamental &
educagfio, serd efetivado mediante a garantia de atendimento ao
educando, no ensino fundamental, através de programas

** SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais, cit.,

p.58.
40 CANOTILHO, IJ. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo, cit., p. 1097,
DANTAS, Ivo. Principios constitucionais e interpretacio constitucional.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1995, p.80.
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suplementares de alimentagdo, estd deixando claro que o Estado, em
qualquer nivel da Federa¢do, deve pautar suas acdes no sentido de
desenvolver programas de alimentagdo escolar para os alunos do
ensino fundamental.

A criagdo desses programas ¢ delegada ao legislador
ordindrio, sem diividas, e as politicas publicas formuladas pelo Poder
Executivo, mas a obrigacdo constitucional ja estd constituida, a norma
¢ dotada de forte carga eficacial.

Se for omisso o legislador ordinario ou o representante do
Poder Executivo, e violar, com isto, os direitos sociais & alimentacio e
a educagfo previstos nesta norma programatica, imprescindivel é a
leitura dos instrumentos constitucionais existentes, no sentido de
assegurar a eficdcia da norma, ao invés de criar teorias que justifiquem
& inconstitucionalidade e situem a criagdo das politicas piblicas
correspondentes no dmbito da liberdade politica daqueles que exercem
o Poder.

- A eficdcia dos direitos sociais, notadamente os contidos em
normas programiticas, depende tanto de uma mudanga na postura
tedrica dos juristas atuais, para que passem a ler a Constitui¢io como
uma Lei Suprema de fato, exigindo o respeito daqueles que juraram
defend@-la, quanto do interesse politico dos que exercem o poder
estatal.

Isto porque os argumentos teéricos de “reserva do possivel”,
ilegitimidade de inger&ncia do Poder Judicidrio em assuntos préprios
dos Poderes Executivo e Legislativo, “prestagfo positiva x prestagio
negativa” trazidos a baila por iniimeros doutrinadores brasileiros* s6
mereceriam consideragio quando, de fato, o “possivel” estivesse
sendo feito. Ocorre que a ninguém é atribuido, pela maioria dos
doutrinadores, o direito de questionar, judicialmente, se os politicos
estfo, de fato, fazendo o ““possivel” para atender a Constituicio.

Com wuma postura voltada A obediéncia dos ditames
constitucionais, ao revés de tratar a Lei Maior como ideal utdpico, as
teorias jurfdicas podem dar aos inimeros instrumentos constitucionais

2 Krell, Andreas. Realizagdo dos Direitos Fundamentais Sociais mediante
controle judicial da prestagfio dos servigos publicos basicos. Anudario dos
Cursos de Pés-Graduacio em Direito. Recife: Editora Universitdria, n. 10,
2000, p.30.




44 REVISTA DA ESMAL, n. 1, 2002

postos # disposi¢io do cidaddo para assegurar a efetividade dos
direitos sociais a leitura de que necessitam para garantir a prevaléncia
de principios constitucionais como o da dignidade da pessoa humana e
a consecucdo dos objetivos de construgio de uma sociedade justa,
livre ¢ soliddria, de erradicagio da pobreza e redugdo das
desigualdades sociais.

2. Reconhecimento do direito & alimentacéo pelo Estado brasileiro
2.1. Constitui¢des nacionais

A primeira Constitui¢do do Brasil, como Estado independente,
foi outorgada por D. Pedro I, em 1824. Apesar de totalmente
influenciada pelo espirito liberal francés, tratou de alguns direitos
sociais, a exemplo dos §§ 24, 31, 32 ¢ 33, do art. 179, que falavam do
respeito 4 satde, da liberdade de emprego e do direito & educagfio
gratuita. Nenhuma mengio foi feita ao direito 4 alimentagio, contudo.

Rompendo com a monarquia, a Constituico da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, em sua Declaragio de Direitos (art. 72)
manteve a ideologia liberal e dispds apenas sobre direitos civis e
politicos, Tratou da educagfio leiga, das instituigdes de ensino, da
liberdade de escolha de profissdo, mas ndo os reconhecia como
direitos sociais propriamente ditos.

Todavia, o art. 78 previu que “a especificacfio das garantias e
direitos expressos na ConstituicBo nfio exclui outras garantias ¢
direitos ndo enumerados, mas resultantes da forma de governo que ela
estabelece ¢ dos principios que consigna”, cedendo espago para a
legislagdo infraconstitucional e os futuros tratados internacionais.

A Constituigio de 1934, imbuida do espirito democréitico
peculiar & época, foi a primeira Constituicdo brasileira a tratar de
direitos econdmicos, sociais e culturais como categoria especifica e
diferenciada de direitos, tanto englobando-os na Declaragio de
Direitos, como na Ordem Econ8mica e em varias outras disposi¢des
espalhadas pelo texto constitucional.

Na declaracfio de direitos, tratou dos direitos concernentes a
subsisténecia, assegurando o direito do cidadio de prover a sua
subsisténcia ¢ a de sua familia, “mediante trabalho honesto”, em
termos que, s6 mais tarde, apareceram na Declaragdo Universal dos
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Direitos Humanos. Restringiu o direito 4 propriedade privada ao
exercicio conforme o interesse social ou coletivo. Determinou a
organizacio da ordem econdimica de forma que possibilitasse a todos
existéncia digna, limitando, com isto, a liberdade econdmica. Deu
énfase aos direitos sociais do homem trabalhador e ao direito 3
educagéo,

Ao tratar do direito & educagio como “direito de todos” e
atribuir o dever correlato a familia e aos Poderes Piblicos, a fim de
que se desenvolvesse a “consciéncia de solidariedade humana” (art,
149), previu como obrigagio da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal, a constituicdo de um fundo para financiamento da educacio,
aplicando-se parte dos recursos em assisténcia alimentar (art. 157, §
2%). Foi a primeira vez que o direito A alimentagdo foi referido em uma
Constituigdo brasileira, mesmo que de forma indireta, através da
indicagio de necessidade de politicas publicas e vinculado a um outro
direito, este sim, diretamente reconhecide como direito subjetivo.

Muito embora tenha falado em assisténcia social como
competéncia da Unido, a Constituigio Federal de 1937 representou um
retrocesso no reconhecimento dos direitos humanos no Brasii, pois
retirou do rol dos crimes de responsabilidade do Presidente da
Repiiblica o desrespeito aos direitos civis e politicos, como era praxe
constar; nao ratificou o direito a subsisténcia; e ampliou, novamente, o
direito & propriedade, remetendo ao legislador ordinrio a faculdade
de limitagdo. Se direitos civis e politicos, proclamados, divulgados e
aceitos mundialmente desde o século XVIII foram extremamente
cerceados, o que poderfamos esperar com relagdo aos direitos sociais.

O direito & educagio foi mantido no texto constitucional, no
entanto, ndo mais como dever do Estado. O Estado apenas “nio lhe
serd estranho”, recaindo a responsabilidade do adimplemento aos pais
¢, somente em situagdo de impossibilidade destes, subsidiariamente,
ao Estado.

O dnico reflexo de direito & alimentagcio estava na
responsabilidade pelas politicas piiblicas que deveriam assegurar
condi¢des “fisicas e morais de vida si” para a infincia e juventude,
podendo os pais pedir o “auxilio e protegio do Estado para a
subsisténcia e educagio de sua prole” (art. 127).
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Nio obstante a idéia de subsisténcia tenha permanecido como
“um bem que & dever do Estado proteger” (art. 136, caput) e se tenha,
ainda, mantido a definicio do saldrio minimo como capaz de
assegurar ao trabalhador as suas “necessidades normais” (art. 136, h),
ambos contendo o direito A alimentacdo, a exclusdo da necessidade de
programas de assisténcia alimentar do texto constitucional indicou um
passo atrs no reconhecimento deste direito pelo Estado brasileiro.

A Constituigio dos Estados Unidos do Brasil de 1946,
adotando o regime democrdtico de governo, considerou crime de
responsabilidade do Presidente da Reptiblica ndo apenas o atentado
contra o exercicio dos direitos politicos e individuais, como era
comum até entiio, mas também o ato atentatério aos direitos sociais.

Apesar de nfo resgatar os direitos de subsisténcia referidos na
Constituigio de 1934, reconheceu, expressamente, em sua Declaragio
de Direitos, o direito 2 vida, que, obviamente, 0s inclui (art.141) e, ao
tratar do direito ao trabatho, indicou que tal direito deve possibilitar a
“existéneia digna” (art. 145, pardgrafo tnico) de seu titular, o que
demonstrou a preocupagio, implicita, com a alimentagao.

A justiga social passou a ser principio norteador da Ordem
Econdmica e Social. O interesse ¢ o bem-estar sociais foram
limitadores da propriedade (arts. 141, 8§16, c/c 147). Manteve a
Constituicio a exigéncia de um saldrio minimo, a protegao ao homem
do campo e o amparo & infancia ¢ adolescéncia.

Voltou a dar a conotagio de dever do Estado de realizar, em
conjunto com a sociedade, o direito 4 educagdo e a falar em defesa e
protegdo da satide, mas ndo tratou, expressamente, da necessidade de
implementagio do direito a alimentacio, através de politicas piblicas.
Por outro lado, repetiu a norma de que o rol de direitos expressos na
Constituigio ndo exclui outros decorrentes dos seus principios.

A Constituigio de 1967, fruto do regime militar adotado desde
1964, abandonou a democracia, mas continuou a falar em planos
nacionais de educacdo e de satide; a incluir a violago ao exercicio dos
direitos sociais como crime de responsabilidade do Presidente da
Reptiblica; e a deferir os direitos civis e politicos na Declaragéo de
Direitos, a qual manteve os termos da Constituigao democritica de
1946, com pequenas restrigdes aparentemente inofensivas.
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A Ordem Econdmica e Social se utilizou da justica social
como principio, e a dignidade humana, a fungéo social da propriedade
e 0 salario minimo nela tiveram assento. No entanto, nada fora
referido no que diz respeito ao direito & alimentagdo, mantendo-se
apenas a cldusula de ndo-exclusividade do rol dos direitos

fundamentais expressos na Constituicio.

A vigente Constituicio, democritica por exceléncia,
estabelece como fundamento da Repiblica Federativa do Brasil a
dignidade da pessoa humana, o que, por si s9, assegura a qualquer
pessoa que se encontre em solo brasileiro o respeito a sua condigio de
ser humano e a obrigagdo de respeito, protegdo, promogdo e realizagido
de todos os direitos essenciais a sua humanidade por todos, inclusive -
e principalmente - pelo Estado.

Como objetivos fundamentais, diretamente ligados ao direito a
alimentacgiio, prescreve o seu art. 3° a erradicagdo da pobreza e a
reducfio das desigualdades sociais.

E certo que a Declaragio de Direitos e Carantias
Fundamentais, ora situada no inicio da Carta Constitucional, nido fala
nos direitos de subsisténcia, mas continua reconhecendo o direito
vida (art. 5° caput), as limitagdes a propriedade (art. 5°,XXIII),
direito a educacfio, & sadde, ao frabalho, 4 moradia, & seguranga,

previdéncia social, 4 protecio 4 maternidade e A infincia e
assisténcia aos desamparados (art. 6°).

a0 oW

Ao definir o que queria dizer aquele saldrio minimo apto a
satisfazer as “necessidades normais” do trabalhador, tantas vezes
prescrito em normas constitucionais, esclareceu que deveria atender
“as suas necessidades vitais bdsicas e as de sua familia com moradia,
alimentacéo, educagdo, saide, lazer, vestudrio, higiene, transporte e
previdéncia social...”(art. 7°, IV).

Deixa claro, embora seja bastante exaustiva na declarag@o de
direitos, que os direitos e garantias nela reconhecidos n#io excluem os
“decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte” (art. 5°, § 2°).

Estabelecendo a competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Municipios, refere-se ao fomento a produgio
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agricola,  organizagio do abastecimento alimentar ¢ ao combate as
causas da pobreza (art. 23, Vil e X).

A Ordem Econdmica e Financeira, separada da Ordem Social
que ganhou titulo préprio, estabelece que € sua finalidade “assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social” (art.
170). Para isto, manteve a desapropriagiio por interesse social,
esclarecendo que seu intuito é a promogdo de reforma agrina e
detalhando quando um imével estd cumprindo a sua funcdo social
(arts. 184 e 186).

A Ordem Social também estabelece como seu objetivo o bem-
estar e a justica sociais (art. 193), assegurando, dentre outros:

a. direito A satide, que deve ser garantido, entre outras, por politicas
plblicas de redugdio do risco de doenga, 0 que, evidentemente,
inclui programas de combate & desnutrigho e outras doengas
relacionadas 2 adequaciio da alimentacZo (arts. 196 € 200, VI);

b. direito & assisténeia social, que serd realizado pelo Estado,
independentemente de qualquer contraprestagdo do cidadfio, desde
que este dela necessite (art.203);

c. direito & educaciio, que sera implementado pelo Estado mediante a
garantia atendimento em de programas suplementares de
alimentag@o (art. 208, VII);

d. direito 2 assisténcia a Tamilia (art. 226, §8); €

e. direito a alimentagiio, com prioridade, da crianga e do. adolescente
(art. 227).

Observamos que a Constituigio Federal de 1988 reconhece o
direito & alimentagdc como direito de todos. N&o apenas porque
decorrente das regras ¢ principios nela previstos, mas pela absoluta
prioridade que assegura ao direito i alimentagdo da crianca e do
adolescente, face ao direito & alimentacdo dos demais seres humanos.

E certo que nio trata o direito a alimentagdo com o mesmo
destaque concedido aos direitos sociais ao trabalho, & educagdo e a
satide. Talvez diante da ligagio estreita com o direito a vida, que {az
com que se considere o direito 2 alimentagio sua parte essencial, ja
que & impossivel haver vida sem alimentagfio, ou vida digna sem
alimentagao adequada.
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Da mesma forma, liga-o & necessidade de uma politica de
reforma agriria, de acesso a terra, de manutengio do homem no
campo, de erradicagdo da pobreza e de direito a um trabalho que
permita ao ser humano, por si s6, realizar, para si ¢ sua familia, os
direitos sociais indispensdveis & aquisicao da sua dignidade.

Ainda, ao estabelecer que os direitos humanos reconhecidos
em tratados internacionais ratificados pelo Brasil sio por ela
admitidos, concede ao direito a alimentag@o, expresso no Pacto de
Direitos Econémicos, Soctais e Culturais (dentre outros documentos
internacionais), starus constitucional.

2.2, Documentos internacionais.

A Declaragido Universal dos Direitos Humanos foi o primeiro
documento internacional adotado pelo Brasil que continha o direito a
alimentagiio (Artigo 25). Embora o Pacto de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais tenha sido adotado pelas Nagdes Unidas em
dezembro de 1966, contendo, em seu artigo 11, o direito a
alimentacéo, somente foi ratificado pelo Estado brasileiro em 1992,
Observe-se que, em ambos, o direito A alimentagdio aparece como
integrante do direitc a um “padrio de vida ou nivel de vida”
adequado. Verificamos que as Constitui¢ées brasileiras de 1934 ¢
1946 ja o reconheciam nestes mesmos termos.

Mesmo tendo sido adotada apenas em 1989, a Convencio
sobre os direitos da crianga foi ratificada pelo Brasil antes do Pacto de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Porém, tratou do direito a
alimentagdo nos mesmos moldes acima citados, ora como condicio
indispensavel a realizagdo do direito a satide (Artigo 24, pardgrafo 2°,

¢’ e “¢”), ora como necessdrio a um nivel de vida adequado (Artigo
27, pardgrafo 3°).

Ja a Convengdo sobre a eliminagio de todas as formas de
discriminagio contra a mulher, por outro lado, adotada pelas Nagdes
Unidas em 1979 e ratificada pelo Brasil em 1984, prevé em seu artigo
12, pardgrafo 2°, o direito a uma nutrigio adequada durante a gravidez
e lactincia, dando énfase ao direito a alimentagio enquanto direito
propriamente dito e ndo como integrante de outro, sem qualquer
demérito a sua complementaridade e indivisibilidade.
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Em 1996 o Estado brasileiro participou da aprovagio da
Declaragio Mundial de Seguran¢a Alimentar e correspondente Plano
de Acfo, reafirmando o direito de todo cidaddo ter acesso a
alimentacio saudavel e nutritiva, bem como de estar livre da fome,
comprometendo-se a promover esfor¢os para a erradicagdo da fome ¢
a dimimui¢io dos alarmantes ndmeros de desnutricdo humana a
metade, até o ano de 2015, bem como reconhecendo a sua obrigagio
de realizar a seguranca alimentar das presentes e futuras geragdes.

O plano de agdo mundial visando a consecugdo de uma real
seguranca alimentar afirma que “Food security exists when all people,
at all times, have physical and economic acess to sufficient, safe and
nutritious food to meet their dietary needs and food preferences for an
active an healthy life”.43 Extremamente adequado ao espirito
constitucional o compromisso firmado pelo Estado brasileiro, nada
obstante ndo tenha sido adotada a forma de tratado intemacional.

Por fim, merece destaque o Comentario Geral n.° 12, redigido
pelo Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais da ONU,
em seu 20° periodo de sessdes (26/04 a 14/05 de 1999), preocupado
com a negligéncia com que se tem tratado o direito a alimentacio e
visando & implementacdo do artigo 11 do Pacto de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, que entende realizado o direito a
alimentagio adequada “quando todo homem, mulher ou crianga,
sozinho ou em conjunto, tem acesso fisico e econdmico a todo o
momento a alimentagio adequada ou aos meios de obté-la” **

Como se v&, em nivel intemacional, o direito 4 alimentagao
adequada vem sendo reconhecido desde a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, sendo uma constante, a partir de entio, nos
tratados e convengdes internacionais, bem como nas discussdes das
assembléias da Organizacdo das Nagdes Unidas e suas agéncias, face

* World Food Summit. Rome Declaration on World Food Securit,. cit.

Seguranca alimentar existe quando todas as pessoas. a todo o tempo,
tenha acesso fisico e econdmico a alimentagdc si, nutritiva e suficiente a
preencher suas necessidades didrias e preferenciais, para uma vida ativa e
saudavel.

Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Comentdrio Geral
n.” 12. Genebra. p. 2 “contetido normativo dos pardgrafos 1” e 2° do artigo
[

44
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ao inadimplemento pelos mais diversos Estados e da situa¢do de fome
em que se encontra 0 mundo.

2.3. Direito a alimentacdo como direito social fundamental.

O direito & alimentagdo estd presente no ordenamento juridico
brasileiro tanto expressa, ligado a outros direitos fundamentais, como
implicitamente, nos fundamentos, objetivos e principios da Repiiblica
Federativa do Brasil. O préprio teor da Constituicio de 1988 seria
suficiente para a identificagio do reconhecimento do direito social
alimentagiio pelo Estado brasileiro, mas a insercio deste nas
declaragdes, tratados e convengdes de direitos humanos apéia e
facilita este reconhecimento.

O longo periodo de tempo geralmente decorrido entre a
adogio dos Pactos e ConvengGes pela ONU e a ratificagio pelo Brasil
através dos mecanismos internos, nio impediria, teoricamente, a
utilizacio dos documentos internacionais, vez que estes poderiam ter
sido considerados, enquanto isso, como principios gerais do direito ou
direito internacional consuetudinario.*

Isto porque tais costumes sempre foram adequados ao espirito
das Constituigdes brasileiras do século XX, que ora falaram em justica
social, ora em necessidade de respeito aos direitos de subsisténcia, ora
em dignidade humana. Mesmo quando ndo correspondia i realidade
polftica nacional.

O contrdrio tem ocorrido, pois a realizagio dos direitos sociais
tem sido referida como questio de maior contetido politico que
Juridico e as doutrinas juridicas tém-se escondido atrds das teorias da
“ineficdcia” das normas programiticas para permitir o desrespeito as
normas constitucionais, e esvaziar os meios jurfdicos de garantia.

N

Tornou-se relevante, por conseguinte, a discussio quanto i
recepedo dos tratados internacionais de direitos humanos, nos termos
da clausula de abertura constante das declaraces de direitos das
nossas constituigdes e repetida pelo art. 5, § 2° da Constituicio de
1988, pois o Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais, ja

“ TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. Tratado de Direito
Internacional do Direitos Humanos. Vol. 1. Parto Alegre: Sérgio
Antdnio Fabris Editor, 1997, p.38,
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recepcionado pelo direito npacional, ndo deixa divida sobre a
existéncia do direito a um nivel de vida adequado, assegurado pelo
“acesso fisico ¢ econdmico a todo o momento a alimentagio adequada
ou aos meios de obté-la...”

Malgrado o Supremo Tribunal Federal venha decidindo de
forma a ndo conferir aos direitos constantes em tratados internacionais
e ndo referidos expressamente no texto constitucional o status de
direito fundamental®®, o Superior Tribunal de Justica®’ e vdrios
estudiosos dos direitos humanos o consideram como tal® e a eles nos
juntamos em respeito ao espirito democritico da Constituigdo e a
necessidade de adequagio do direito a evolugdo social, que justifica
sempre a alteracdo, ndo apenas no contedido dos direitos ja
reconhecidos aos seres humanos, mas no seu préprio rol.

~

Por outro lado, o direito & alimentagdo encontra-se em
situagiio privilegiada, pois ndio estd presente apenas nos tratados
internacionais, mas, como vimos, em vérios artigos da Constitui¢do
Federal, sendo, portanto, impossivel negar-lhe a condigdo de direito
social fundamental.

Concluséo. O direito i alimentagdo é oponivel ao Estado brasileiro.

Observando o desenvolvimento dos direitos econdmicos,
sociais e culturais, internacional e nacionalmente, identificamos que o
direito 2 alimentacdo estd previsto, na Constituicdo brasileira, em
normas “de eficdcia limitada de principio programdtico”, pois os
dispositivos que o reconhecem determinam ao Estado que o assegure
através de polifticas publicas e programas de governo.

No entanto, verificamos que o fato de o direito & alimentagdo
estar previstc nestas normas programaticas nio impede que se fagca
valer o seu contetido eficacial ja presente ¢ se obrigue, individual ou
coletivamente, o Estado a realizd-lo.

O reconhecimento do direito social & alimentagdo pela
Constituigio da Republica Federativa do Brasil, de per si, faz com que

% 11.73044/SP, DJ 20.09.96, p. 34.534.

4 HC 3545/DF; DI: 18.12.1995; p. 44620.

4 Neste sentido: TRINDADE, Anténio Augusto Cangadc; PIOVESAN,
Fldvia; SARLET, Ingo Wolfgang, entre outros.
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ele possa e deva ser considerado como direito subjetivo, oponivel ao
Estado, mesmo que a sua realizagio, diante da natureza social
prestacional que lhe € inerente, possa sofrer limitagdo. Até porque,
nenhum direito humano, seja civil, politico, econdmico, social ou
cultural € absoluto.

Qualquer individuo que esteja no territério brasileiro pode
exigir do Estado o adimplemento do seu direito humano 2
alimentagdo. Para isto, deve utilizar-se dos diversos mecanismos
Jjuridicos, politicos e sociais existentes no nosso ordenamento juridico,
principalmente os constitucionais.
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A RESPONSABILIDADE CIVIL DOS PAIS POR FATO DO
FILHO: CONSIDERACOES SOBRE O DIREITO BRASILEIRO
E O DIREITO COMPARADO

Ana Florinda Dantas &

SUMARIO

1. A responsabilidade dos pais por fato do filho, no Direito brasileiro
atual. 2. ConsideracBes sobre o Direito comparado. 2.1. O Direito
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Direito de Quebec. 3. O novo Cédigo Civil. 4. Conclusaes.

1. A responsabilidade dos pais por fato do filho, no Direito
brasileiro atual

Diante da crescente autonomia conferida aos filhos ainda
criangas e adolescentes, notadamente nos diversos sistemas juridicos
ocidentais, especial atengio vem sendo dedicada ao estudo e
desenvolvimento dogmdtico das relagdes juridicas existentes entre o
pétrio poder e a responsabilidade civil dos pais por fato do filho, até
mesmo diante do constante aumento das ocorréncias de fatos danosos
atribuidos aos jovens ainda sujeitos ao pétrio poder, ensejando os mais
diversos debates acerca dos limites dessa responsabilidade,

Embora originalmente ‘0 Cédigo Civil brasileiro houvesse
adotado na regulagio da responsabilidade dos pais por fato do filho o
sistema francés, enumerando o art. 1.521 do Cédigo Civil quais as

pessoas obrigadas a vigildncia (referindo-se o inciso I aos pais) nio
contemplava a presungio de culpa dos pais.

™ Jufza de Direito de Alagoas, Mestre em Ciéncias Juridicas pela Faculdade
de Direito de Lisboa, Docente do Centro Universitirio de Ciéncias
Juridicas (CCJTUR/CESMAC) e da Escola Superior de Magistratura de
Alagoas (ESMAL).
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O art. 1.521 era complementado pelo art. 1.523, segundo o
qual a responsabilizagdo do pai somente ocorferia s¢ ele concorresse
para o dano, com culpa ou negligéncia de sua parte, ¢ relativamente
aos filhos que estivessem sob sua guarda e em sua companhia.
Alteracdes legislativas e a criagdo jurisprudencial posteriores
conduziram, todavia, o Direito brasileiro a adotar solugdes muito
préximas as do Direito portugués, como veremos adiante.

Essa regulacio era coerente com © pensamento entao
predominante na doutrina brasileira, de que somente era possivel
responsabilizar-se alguém pelo critério da culpa. Exemplo dessa
dontrina temos em WASHINGTON DE BARROS MONTEIRO, para quem, a
partir da heranga romana, “o mundo civilizado continuaria fiel a idéia
tradicional da culpa”, o que equivalia a dizer que, em principio, para
que se concedesse a reparagdo, preciso era que o respectivo fato gerador
fosse moralmente imputével ao seu autor, originando-se da sua vontade
consciente. Na auséneia de culpa, que ndo se deveria presumir,
improcederia o pedido de composigio de dano formulado pela vitima.'

Ressalve-se, porém, que © mesmo autor (rouxe a discussao a
teoria da culpa objetiva, ao destacar que se tratava de uma tendéncia
do direito manifestar-se no sentido de substituir a idéia da
responsabilidade pela da reparacdo, a da culpa pela do risco, € a
responsabilidade subjetiva pela responsabilidade objetiva.’

A presunciio de culpa dos pais veio a ser estabelecida no
ordenamento brasileiro pelo Cédigo de Menores de 1927 (Dec. n°
1.7943-A, de 12/10/1927), relativamente aos atos ilicitos praticados
pelos filhos menores de idade, suprimindo-se o requisito de se
encontrar menor estar sob o poder e a companhia do pai, ¢ invertendo-
se o 6nus da prova da culpa, estabelecendo-se portanto regime diverso
daquele presente no Codigo Civil.?

MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil. Sdo Paulo:
Saraiva, v. 5, parte 2, 1994, p. 392,

2 Ob. cit. p. 397.

RODRIGUES, Silvio. Direito civil: Responsabilidade civil. 5. ed. Sao
Pauvlo: Saraiva, v. 4, 1997, p. 58-59. Assim dispunha o art. 68, § 4° do
referido Cédigo de Menores: “Art. 68 (...) .§ 4° - Sdo responsdveis pela
reparagiio civil do dano cavsado pelo menor os pais ou a pessoa a guem
incumbia legalmente a sua vigilancia, salvo se provar que nio houve de
sua parte culpa ou neglig€ncia”.
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Posteriormente, contudo, esse dispositivo foi revogado pela
Lei n°. 6.697, de 10 de outubro de 1979, que aprovou outro Cédigo de
Menores, mas ndo restabeleceu o art. 1.523 do Céddigo Civil. Este
segundo Cédigo de Menores seria novamente revogado em 1990, pelo
Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente, a Lei n°. 8.069, de 13 de julho
de 1990, que, igualmente nada dispds a respeito.

Toda essa seqiiéncia de alteragdes legislativas, como nfo
poderia deixar de ser, gerou muitas polémicas que, em suma,
resultaram em duas posigles doutrindrias distintas acerca da
conformagio da responsabilidade do pai por fato do filho.

A primeira posiclio, sustentada pela maioria dos autores, era
no sentido de que a responsabilidade dos pais era presumida, mas
poderia ser elidida se comprovassem que ndo agiram com culpa, ¢ que
suas condutas haviam sido incensurdveis quanto i vigilincia e 3
educagiio do filho menor.’

A segunda posigio era a de que, depois do Cédigo de
Menores, a dnica regra que regia a matéria era a do art. 1521, I, do
Codigo Civil, tratando-se, portanto, de hipdtese de responsabilidade
objetiva, sem possibilidade de exoneragio do pai.’

4 . . i .. o s "
Por todos, Maria Helena Diniz, Curso de direite civil brasileiro. Sio

Paulo: Saraiva, v. 3, 1986, p. 510, passim.

Essa posigio € sustentada entre outros, por Silvio Rodrigues, Ob. cit., p.
66-67. Assim escreve o respeitado mestre: “De fato, a Lei n, 6697, de 10
de outubro de 1979, que instituiu um novo Cédigo de Menores, em seu
derradeiro artigo, revogou, expressamente ¢ em seu todo, o Decreto n°
17.943-A, de 12 de outubro de 1927, quec dera vigéncia ao Cadigo
anterior. Portanto o att. 64, § 4, acima Iranscrito, que por sua vez revogara
o art. 1.523 do Cédigo Civil se encontra também revogado. Ora, fot
aquele dispositivo, cuja vigéneia agora se extinguiu, que aliviou a vitima
do ato danoso praticado pelo menor do encargo de provar a culpa do pai
deste, para vé-lo envolvido na obrigagdo de indenizar. Entretanto, o
simples fato de ter o Cédigo de Menores de 1927 perdido a vigéneia nio
faz com que o art. 1.523 do Cédigo Civil, por ele revogado, volte e
vigorar, pois a lei revogada ndo se restabelece por ter a lei revogadora
perdido a vigéncia. No Brasil, em tais circunstincia ndc opera a
repristinagiio. Portanto, como estamos agora? Na realidade, com a
revogagio do art. 1523 do Cddigo Civil e a posterior revogacio do
Cédigo de Menores, 0 linico texto a reger a responsabilidade dos pais por
atos dos seus filhos € a regra do art. 1.521 daguele Codigo.
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Ao registrar ambas as posi¢des doutrindrias, WASHINGTON DE
BARROS MONTEIRO, esclarece que essa circunstincia decorreu da
inadverténcia do legislador que ndo anteviu a repercussdo ampliativa
no quadro da responsabilidade civil, ¢ que

“[...] tendo em vista esta circunstincia, & aconselhdvel
que a jurisprud@ncia brasileira se mostre cautelosa ao
examinar os problemas concernindo 2 matéria, ¢
talvez devam os tribunais, aplicando com relativa
brandura a lei, admitir a exoneragdo do pai, quando
for manifesto que o dano causado pelo menor ocorreu
a despeito de haver seu progenitor agido com a
diligéncia normal cabivel na hipdtese”.

No nosso entendimento, a interpretagio literal do art. 1.521, 1
do Cédigo Civil ndo refletiria a realidade do sistema brasileiro
vigente, retirando do pai a possibilidade de se exonerar quanto a
responsabilidede provando que nfo havia atado com culpa. Isso
porque a interpretagdo sisterndtica, que nos parece a mais adequada,
conduz a esse resultado, ainda mais quando o art. 156 do Cédigo Civil
exige que o filho de 16 anos, ali equiparado ao maior para efeito da
obrigacio por ato ilicito, tenha agido culposamente para que venha ser
obrigado a indenizar.

Desse modo, seria incoerente que, no mesmo sistema, 0$ pais
respondessem por fato do filho relativamente ao qual o préprio filho
houvesse sido exonerado, pelo reconhecimento de que ndo havia
atuado culposamente.

Felizmente, a doutrina e a for¢a criadora da jurisprudéncia
brasileira sernpre foram fatores de ajustamento da aparente “‘confusao”
legal a nossa realidade social, e assim ocorreu com relagdo ao tema da
responsabilidade paterna.

Assim é que a aplicagio, por analogia, da Sumula 341 do
Supremo Tribunal Federal, presumindo a responsabilidade do patrdo
ou comitente por ato ilicito do seu empregado, passou a ser também
adotada i responsabilidade do pai, dando-lhe, por caminhos diversos,
conformagiio semelhante 4 do atual direito portugués, segundo a qual

& Ob.cit, p. 68.
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aculpa é presum1da podendo, porém, o pai, exonerar-se se provar que
foi diligente.’

Prevaleceu, portanto, a posi¢do tradicional da doutrina
brasileira de identificar na responsabilidade civil paterna a culpa
presumida,’ apontando para a necessidade de ndio se deixar o dano
sem reparagdo, mantida contudo a possibilidade de justificagio da
auséncia de culpa, situando-a, portanto, a meio caminho entre a
responsabilidade com culpa e a responsabilidade objetiva, embora
guardando mais afinidade com essa dltima.’

A partir da evolugdo registrada na doutrina e na
Jurisprudéncia, podemos afirmar que a responsabilidade civil do pai
por fato do filho, no Direito brasileiro atual, é colocada no quadro
geral das obrigages como responsabilidade delitual, extracontratual
ou aquiliana, por decorrer de violagio legal a um direito subjetivo ou
da pritica de um ato ilicito, sem que haja vinculo de natureza
contratual entre o lesado e o lesante.'”

" O STF, ao interpretar o art. 1523 do CC, consagrou o entendimento de

que a lei presume a culpa do patrio ou comitente pelo ato ilicito de seu
empregado ou preposto (Stimula 341). A respeito, Roberto Rosas, em
Direito Sumular, 9. ed., S30 Paulo, Malheiros, 1998, p. 133, esclarece que
ndo foi facil a alteragfio jurisprudencial do STF no concernente &
interpretagiio do art. 1521, I, do Cédigo Civil, atribuida acs Ministros
Orosimbo Nonato e Filadelfo Azevedo. Assim & que, embora também nio
conste de texto legal a possibilidade da exclusdo com a negativa do nexo
de causalidade, essa interpretagiio também ji € corrente nos tribunais
brasileiros, na aplicagio dos principios gerais da teoria da culpa.
Criticando o sistema brasileiro de responsabilidade civil, Aguiar Dias
observa que o nosso direito, em tese, adota o principio da culpa como
fundamento da responsabilidade, entretanto ndo se filiou a nenhum
sistema, gerando sua instabilidade, impondo-se proceder-se a
temperamentos, a excegdes, ¢ a derivagdes que o inutilizam como regra
fundamental, e a necessidade da sua revisdo. Da responsabilidade civil.
4. ed. Rio de Janeiro: Forense, v. 1, 1960, p. 56.
LOBO, Paulo Luiz Netto. Direito das obrigacoes. Brasilia Juridica,
1999, p. 130
' GOMES, Orlando. Obrigacdes. 4. ed. Rio de Janeiro; Forense, 1976, p.
338.
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E, ainda, uma forma de responsabilidade por culpa prépria,"’
em que alguém responde, indiretamente, por prejuizo resultante da
pritica de um fato por outra pessoa, em razio de se achar ligado a ela
por vinculo legal de responsabilidade.

Verifica-se, portanto, a existéneia de dois agentes: o causador
do dano e o responsdvel pela indenizacio. Por isso mesmo, €
denominada de responsabilidade complexa ou indireta, ou ainda
transubjetiva, porque sé indiretamente pode ser vinculada ao
responsével, sendo esse vinculo legal entre o lesante € o responsavel,
ao nosso ver, o patrio poder, no seu complexo de deveres ¢ direitos.
Como se trata de uma excegdo & regra ao principio geral da
responsabilidade direta, ndo admite, igualmente, interpretagio
extensiva ou ampliativa.12

Qutra caracteristica da responsabilidade civil do pai por fato
do filho é que nela vigora o principio da inversio do 6nus da prova,
podendo a pessoa a quem a lei atribui a responsabilidade dela vir a se
eximir, se provar que nio houve culpa de sua parte, residindo af sua
principal diferenga relativamente a responsabilidade objetiva. Quanto
ao ofendido, embora esteja isento de provar a culpa do responsdvel,
incumbe-lhe provar o dano, o fato e o nexo de causalidade entre
ambos.

Qutra questio amplamente discutida por ocasiio da
promulga¢do do Cédigo Civil atual foi a da natureza da presungéio da

Orlando Gomes considera o ponto crucial da questdo o reconhecimenio
de que as pessoas enunciadas no art. 1.521 do Cdédigo Civil séo
respensdveis por culpa prépria, e de que o Codigo admite a
responsabilidade de certas pessoas que devem exercer vigilincia sobre
outras, decorrendo a responsabilidade desse dever, embora por fato de
terceiro. Ob. cit., p. 331.

12 DINIZ, Maria Helena. Ob. cit., p. 509. A denominagdo responsabilidade
transubjetiva € empregada por Paulo Luiz Netto Ldbo, e, segundo o
referido autor, ela transcende o préprio sujeito, para responsabilizd-lo ndc
por seus atos, mas por faios de outros ou de coisas, tendo como
fundamento o dever de reparagdo, que o direito atribui a determinadas
pessoas, em virtude de danos provocados por outrem. LOBO, Paulo Luiz
Netto. Ob. cit., p. 129.
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culpa dos pais, se absoluta ou juris tantum, consolidando-se afinal na
. s 2 . e co= 13
doutrina e na jurisprudéncia a dltima posigéo.

Dentre as hipéteses em que estdo os pais sujeitos a essa
espécie de reparagio, podemos apontar aquelas em gue o filho menor
de dezoito anos, com a permissdo dos genitores, dirige automével sem
carta de habilitagdo e provoca acidente de transito; a dos pais que ndo
educam e transmitem valores morais e sociais adequados aos filhos,
que véem a prejudicar a terceiros; os que ndo velam pela seguranga do
filho, possibilitando-lhe a prdtica de delitos como incéndio, furto,
lesdo corporal ou homicidio.™*

Outra caracteristica do Direito brasileiro atual é que, por forca
do art. 156 do Cédigo Civil, o menor entre dezesseis e vinte e um anos
equipara-se a0 maior quanto s obrigagdes resultantes de atos ilicitos
em que seja culpado, ensejando novas discusses acerca do fato de
que, neste caso, seriam ou ndo os pais isentos de responsabilidade .

A jurisprudéncia dominante &, contude, no sentido de
reconhecer, nesses casos, a responsabilidade soliddria dos pais, por
forga do art. 1.518, parégrafo tinico e 1.521, do Cédigo Civil."”

No nosso entendimento, a aceitagio do pdtrio poder, em Iu gar
da guarda e da companhia do filho, como fundamento dessa
responsabilidade, explica bem a questio, desde quando, embora
maiores de dezesseis anos, esses filhos ainda estdo sujeitos ao pétrio
poder até os vinte € um anos completos.'®

Y Dentre a doutrina favordvel a essa tese citamos, por todos, Fdbio
Henrique Podestd, Direito das obrigacdes. Sio Paunlo: Atlas, 1997, p.
179, firmando-se o principio da inversdo do nus da prova. Nesse sentido
decidiu o STF em 198: Responsabilidade civil — A¢do de Indenizagdo -
Acidente de trdnsito - Menor dirigindo automdvel do pai. Acidente de
automével provocado por menor dirigindo automével do pai.
Responsabilidade civil deste, salvo se conseguir afastar, de modo
completo, sua culpa presumida, para o que niio basta a circunsténcia de
o filho ter habilitacdo legal para dirigir veiculo automotor. STF, 1°
Turma, 26-5-1981, RTJ 100: 665,

Os exemplos sdo de Washington de Barros Monteiro, ob. cit., p. 399-400,
" RT, 346:201, 465:86, 420:143, 404:359, 566:219. RITISP, 28:61, entre
outros precedentes.

De acordo com o novo Cédigo Civil, a maioridade ocorrers a partir dos
dezoito anos. Jd € possivel encontrarmos vérias decisdes que relacionam a
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2. Consideragoes sobre o direito comparado
2.1, Q direito francés e o alemao

A maioria dos sistemas juridicos ocidentais adota, na
definicfio dos critérios de imputagio da responsabilidade dos pais por
fato do filtho, ou o critério subjetivo, em que o lesado deverd provar
que o autor do dano agiu com culpa, ou o cnteno objetivo, que tem
como fundamento a presuncao da culpa do pai.”’

Buscando, através de uma breve incursio no direito
comparado, acompanhar a evolugio dessas idéias e da formagéo do
sistema brasileiro, parece-nos relevante iniciar por uma breve
apreciacdo do direito francés e do alemio, matrizes da maioria dos
sistemas ocidentais, inclusive o de Portugal e o do Brasil.

0O Cédigo Civil francés de 1804, no art. 1.384, alinea 4,
consagrou o dever do pai responder pelos danos causados pelo filho
pelo principio da culpa presumida do vigilante, assentado na idéia de
que o dano é a conseqiiéncia do fracasso dos pais pa vigilancia dos
filhos. Desse modo, o especial destaque conferido a fungio vigilancia,
de inspiracdo jusnaturalista, teve, na origem, © objetivo de restaurar as
antigas relacées familiares, dentro do principio de que a propria
natureza impunha a autoridade do pai sobre o filho. 8

culpa do peai avs deveres do pétrio poder, como o acérddo do TIRJ-AC
4.3008/89-8" CaAmara- 03-1-1991 — RI- . 169/150, JURISINTESE,
204442298: Responsabilidade Civil. Obrigagdo por ato ilicite. Culpa
presumida do pai por ato danoso praticado pelo filho, menor pubere. CC,
art.1521, 1 Prancha de surfe danificada por menor que a tomou
emprestada de outro para efeito de competicio. Responsabilidade reflexa
do pai, CC, art. 1.521, 1. Carga legal inerente ao pdirio poder,

Cf. Henrigue Antunes, nos pafses onde vigera o Direito mugulmano, por
exemplo, ainda se ignora a responsabilidade do pai por fato do filho menor,
salvo se o filho agir por ordem do pai, quando estard obrigado a reparar o
dano. Responsabilidade civil dos obrigados & vigildncia de pessoa
naturalmente incapaz. Dissertagio de Mestrade, Universidade Catélica
Portuguesa, v.1, Lisboa, 1977, citando Chafik Chehata, La thedrie de la
responsabilité civile dans les systémes juridiques des pays du Proche-
Orient. Ver. Int. de Dir. Comp, Octobre-Décembre 1976, p. 898/906.

Marco Cavina, II potere del padre, la configurazione e ius corrigendi:
lineamenti essenziale nella cultura giuridica italiana preunitaria. Milano,
1995, p.38¢s.
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Por sua vez, o sistema alemfo, traduzido no § 832 do BGRE de
1896, embora também tenha por fundamento a culpa, previu uma
responsabilidade com culpa presumida das pessoas obrigadas a
vigildncia de outrem, em razio de menoridade, ou de estado fisico ou
mental do vigilando, ou por forga de lei ou de contrato, dando feicao
juridica aos costumes daquele povo, porque, diferentemente da patria
potestas romana, o mundt germanico importava deveres do senhor da
casa em relagho a todos que nela se encontrassem, sob o seu poder,
servos e animais, resultando ndo s6 no dever de reparar os danos
causad]ogs pelos vigilandos, mas também o de evitar a ocorréncia dos
danos.

O sistema alemiio repousa, portanto, nio s6 no dever de
vigilancia, mas também no de coibir a negligéncia na organizagio
doméstica e no dever de educagio.

O dircito francés e o alemdo apresentam afinidades que
vieram, afinal, a servir como parimetros para diversos sistemas do
direito comparado, sendo a principal o fato de que, em ambos, a culpa
dos pais é prépria e presurnida, nfio sé quanto A vigilincia, mas
também quanto & negligéneia no dever de educar, desde quando, tanto
em Franga como na Alemanha, passou-se a entender que o dever de
guarda abrange nfio sé a vigilincia, mas também (e cada vez com
maior énfase) a educacio,

Em ambos a culpa pode ser ilidida, com o afastamento do
nexo causal entre a falta de vigildncia, ou da educacgio, e o dano.
Acresga-se que foi sob a influéncia do direito alemio que foi redigido
o art. 491° do Cédigo Civil portugués que o Brasil veio, por fim, a
adotar parcialmente,”

Outra caracteristica comum é a inimputabilidade absoluta dos
menores de sete anos de idade, sob o correto argumento de que, nessa
idade, as criangas, por terem conduta naturalmente egocéntrica, ndo

¥ MEREA, Paulo. Estudos de direito visigdtico. Coimbra: [s.n], 1948.
Poder paternal na legislagfio visigética, p. 2.

O art. 491° do Cédige Civil portugués tem a seguinte redagfo: “As
pessoas que, por lei ou negécio jurfdico, forem obrigadas a vigiar outras,
por virtude da incapacidade natural destas, sio responsdveis pelos danos
que clas causem a terceiro, salve se mostrarem que cumpriram o seu
dever de vigilancia ou que os danos se teriam produzido ainda que o
tivessem cumprido”,

20
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possuem condi¢des de avaliar o proprio comportamento em relacio a
: 2
terceiros.”

As principais diferengas existentes entre o direito francés e o
alemiio decorrem no fato de que, repetimos, enquanto 0 primeiro teve
por escopo formar padrBes de conduta tidos como valiosos pelos
legisladores, o segundo teve origem no costume, dessemelhangas
conceituais que se projetam tanto no direito positivo como na
interpretagio dada & matéria pelos tribunais dos dois paises.

Fundamentalmente, o direito francés delimita quem sdo as
pessoas obrigadas 2 vigildncia, e que podem ser responsabilizadas- o
pai e a mie - enquanto o alemdo presumne responsivel quem estiver
obrigado 2 vigilancia pela lei, em virtude da menoridade,
independentemente de ser um dos pais vigilando, estabelecendo uma
ampla cldusula de responsabilidade, com fundamento na culpa in
vigilando, que vem sendo ainda mais alargada pela jurisprudéncia,
com a inclusio da obrigacio do vigilante zelar pela seguranga dos
interesses do vigilando no trafego juridico.

Outra diferenga relevante é que no direito francés a condigéo
de causa ¢ efeito entre a acfio do menor e ¢ dano € o pressuposto da
responsabilizagio, ja que a reprovabilidade da conduta do vigilando, a
faute, deixou de ser exigida, pois a jurisprudéncia francesa n&o tem
distinguido entre as causas que ddo origem a responsabilidade paterna.
Ji no sistema alemdo, destaca-se a exigéncia do ato antijuridico,
aquém do exigido para a seguranga no trafego juridico.”

' Art. 488 do Code Civile e 828 do BGB.

2 Em 1984, no Arrét Fullenwarth, que tratava da hipétese de um menor que
havia langado uma seta na dire¢do da um colega, vazando-lhe um olho, a
Corte de Cassacio, afastando qualquer qualificagdo da conduta do menor,
considerou que a dnica condigdo de responsabilidade dos pais fora 2
relaciio de causa e efeito entre a sua agio ¢ o dano. Este caso aproximou a
responsabilidade dos pais & responsabilidade por coisas, suscitando
numerosas <riticas, Mas essa tendéncia foi confirmada posteriormente, no
Arrét Bertrand, em 1997, no qual um menor de 12 anos, conduzindo uma
bicicleta, colidiu com uma motocicleta, sendo o pai do menor
responsabilizado, embora houvesse negado a faufe na educagfo e na
vigilincia. Cf. Henrique Antunes, dissertacdo de Mestrado jé referida, p.
36-38.
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Hoje, e evelugdo da matéria na Alemanha vem se
caracterizando  scbretudo pela atengdo dispensada ao  livre
desenvolvimento da personalidade do filho menor, entendo-se que
uma vigilincia continua lhe & prejudicial, apresentando como
resultado o alargamento progressivo das hipéteses de prova liberatdria
da responsabilidade dos pais.”

Desse modo, a jurisprudéncia alemd vem se afastando da
responsabilidade objetiva, exigindo do lesado a prova de que, no caso
concreto, as circunstincias tornavam exigivel e necessdria uma
particular vigilincia sobre os filhos menores (como a manipulagdo de
objetos perigosos ou quando se trata de criangas ou adolescentes com
um temperamento dificil) ou de que o comportamento do lesante nio
estava situado dentro de uma margem de liberdade necessdria ao
desenvolvimento de sua personalidade.” Enquanto isso, no sistema
francés, a guarda ainda € pressuposto da responsabilizagio, sendo
relevante citar a denominada jurisprudéncia Blieck, fundada em
sentenga da Cour de Cassation em 1991, proclamando a enumeraciio
limitativa das alineas 4" a 6" do art. 1.384, I, do Cédigo Civil, o que
vem sendo mitigado pela jurisprudéncia alema.

2.2. O direito portugunés

O direito portugués filiou-se ao sistema alemio, adotando uma
clausula geral na defini¢do dos sujeitos obrigados, ¢ assim, de acordo
com art. 491° do seu Cédigo Civil, sdo responsdveis as pessoas que,

» PATTI, Salvatore. Famiglia e responsabilita civile. Milano: Giuffre

Editore, 1984, p. 244,

Nesse sentido a decisdo do Oberlandesgericht - OLG, de Dusseldorf, em
1986, que considerou ndo ser possivel responsabilizar os pais de duas
meninas, de 11 e 6 anos de idade, que atiravam pedras no terreno vizinho,
provocando, com isso, um cdo do vizinho. Entendeu o tribunal que,
dentro dos padrdes legais de educagio, ndo havia como cncerrar as
criangas para que nfo incomodassem o vizinho, restando aos pais fazer-
thes ver, progressivamente, as conseqiiéncias de seus atos, ressalvando o
direito do vizinho & indenizagio, se acaso ocorresse algum dano. Cf.
Esther Gomez Calle, La responsabilidad civil, citada por Henrigue
Antunes, dissertagio de Mestrado jd referida, p. 255.
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por lei ou negécio juridico, forem obrlgadas a vigiar outras em virtude
da sua incapacidade natural, inclusive os pats pelos filhos menores. >

Uma das questdes mais polémicas reside na conceituagéo de
incapacidade natural, um dos critérios de imputacio da
responsabilidade (o motivo da vigilancia).

Parte da doutrina entende ocorrer a incapacidade natural nas
situagdes nas quais, tendo o agente entendimento e ]1berdade nao
possui ainda a necesséria maturidade e dominio de 51, questdo a ser
definida em cada caso concreto, enquanto a maioria dos doutrinadores
entende ser a incapacidade natural correspondente as presungdes
legais de incapacidade. A jurisprudéncia tem apresentado soluces nos
dois sentidos, embora venha prevalecendo esse dltimo.”

Como exemplo de aplicagio jurisprudencial da primeira
corrente doutrindria, o Superior Tribupal de Justiga portugués, em
1995, considerou que no se aplicava o art. 491° do Cédigo Civil, nem
se podia falar em culpa dos genitores, na hipétese de um jovem de
mais de dezesseis anos e menos de dezoito que, brincando com dois
outros amigos, veio a ferir um deles com um disparo de carabina de
pressio de ar, provocando-lhe a perda definitiva da vista esquerda, por
entender que o autor do dano ja ndo era naturalmente imcapaz, e que o
referido comando legaI s6 englobava os atos de natureza nao crlmmaI
relativamente aos quais se mantinha a nafural incapacidade.™

Por outro lado, 0 mesmo Superior Tribunal de Justi¢a ji havia
decidido, em 1992, que havia o dever de vigilincia dos pais em
relagio a atos ilicitos criminais dos menores com mais de dezesseis

Sob o poder paternal estd o filho que nfo tenha completado 18 anos e ndo

seja emancipado {(Arts. 122° art.129°, 133° e 1.877° do Cddigo Civil).

Existe a presungéio da inimputabilidade do menor de sete anos,

respondendo o pai por fato do filho até os dezoito anos de idade, quando

cessa a menoridade (Atts. 489° ¢ 180°, do Cddigo Civil).

PESSOA, Jorge. Ensaios sobre os pressupostos da responsabilidade

civil. Coimbra: Almedina, 1995, p. 334,

¥ CORDEIRD, Menezes. Direite das obrigacBes. Coimbra: Almedina, v. 2,
1980, p. 352. [reimpressdo da edigdo de 1994]. Almeida Costa. Direito das
obrigacbes, p. 491 ¢, ainda, Antunes Varela. Direito das obrigacdes. 9. ed.
Lisboa: Coimbra, 1996, p. 612.

® Acérdiio de 2-XI1-95, Colect. De Jurisprudéncia, ano 111 1995, p. 220-226.
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anos e menores de dezoito anos, num caso de homicidio praticado por
um menor, utilizando-se de uma navalha.”

De um modo geral, pode-se observar que, na apreciagio dos
casos de responsabilidade civil por fato do filho, a jurisprudéncia
portuguesa tem levado em consideragiio, na conceituagio do ato
danoso abstratamente indenizdvel, um padrio mediano de diligéncia a
ser exigida do lesante em razdo da sua natural incapacidade.™

No mesmo prisma, na demonstracio do cumprimento do
dever de vigildncia ¢ educagio exigido dos pais, é levada em
consideragéio a idade do lesante, o meio social em que vive, assim
como outros fatores determinantes da sua dinimica de
comportamento.“

Embora alguns autores entendam que a culpa in educando nio
tem relevincia autdnoma no direito portugués, j4 que a lei fala em
dever de vigildncia,? a Jurisprudéncia ndo sé tem relacionado a
vigilancia a educagdo, como aceito a falha na educagdo como

¥ Acérddo de 28-X-92, Colect. De Jurisprudéncia, ano XVII, tomo IV,
1992, p. 36-38.

' Assim entendeu a Relacdo de Lishoa, em 1977, no caso de um menor de
14 anos que, informado pela vitima que a espingarda nio estava
carregada, sem antes disso se certificar, atirou naquela a queima-roupa,
causando-the a morte. O tribunal entendeu que nio se podia exigir do
lesante, dada a sua inexperiéncia, a diligéncia suficiente para que se
certificasse, antes de atirar, se a espingarda estava efetivamente
descarregada, € que o fez confiante na inexisténcia do perigo. Cf. Colec.
de Jurisp., ano II, tomo 2, 1977, p. 302,

No caso de um menor de seis anos que ateou fogo a uma arrecadagfio, o
STI considerou suficiente a prova liberatéria dos pais, que teriam
demonstrado haver vigiado e educado a crianca de acordo com algumas
liberdades “impostas pelos melhores e mais adequados principios
pedagdgicos”. Cf. Acérddo de 13-11-79, BMJ n° 275, abril de 1978, p.
170-173. No caso de um menor de 16 anos, que, num passeio de
exploragfio a uma mata com um amigo, veio a matd-lo com uma navalha
de ponta de mola, reconheceu o STJ que os pais cumpriram o dever de
vigilancia, pois o porte de uma navatha era normal nas circunstincias, o
rapaz era bem comportado e amigo da vitima, ndo havendo razio que
justificasse uma especial vigilancia sobre ele. Acérdio STI de 28-10-
1992, Colec. Jurisp. ano 17, tomo 4, 1992, p. 36/38. )
’ SOTTOMAYOR, Maria Clara. Regulacio do exercicio do poder

paternal nos casos de divércio. 2. ed. Coimbra: Almedina, 1998, p. 424.
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fundamento de imputagio, além de considerar a comprovagio

genérica da boa educacio prestada pelos pais como causa de
- - ..y 33

exoneracdo da sua responsabilidade civil.”

E preciso observar, ainda, que o Cédigo Civil portugués, no
art. 128°, embora consagre o dever de obediéncia dos filhos menores
aos pais, no art. 1.879%2 impde limitagGes a esse dever de obediéncia:
os pais, de acordo com a maturidade dos filhos, devem ter em conta a
sua opinido nos assuntos familiares importantes, e reconhecer-lhes
autonomia na organizagao da prépria vida, como, por exemplo, decidir
sobre a prépria opgdo religiosa, a partir dos dezesseis anos (art.
1.886%). Parece l6gico, portanto, que 4o mesmo (empo em gue o
sisterna confere mais autonomia aos filhos, venha a ampliar as
possibilidades de exoneragdo de sua respomsabilidade, como vem
ocorrendo.

A obrigaciio de reparar o fato danoso praticado pelo filho sob
o pétrio poder (ou poder paternal, para utilizar o terro empregado no
direito portugués), na constincia do casamento, € de ambos os pais, e
o regime de bens ¢ das dividas do casamento pode interferir no
patriménio que ird garantir a indenizagio. Como, diversamente do que
ocorre no direito brasileiro, o genitor que ndo tem a guarda do filho
pode também ndo ter o patrio poder, a cessagdo do exercicio conjunto
do poder paternal e da coabitagdo do menor exclui a responsabilidade
do pai que ndo tem a guarda nem o pétrio poder, embora, segundo o
art. 491°, do Cédigo Civil, o pai que nfio cumpra o dever de vigiar e
educar o filho pode ser condenado a indenizar, se houver um nexo de

% A posigio da jurisprudéncia ndo destoa da maioria da doutrina, que
considera o dever de educagio compreender o desenvolvimento fisico,
intelectual e moral do filho, ou seja, tanto a instrugio como a dignificagio
¢ moralizagio da personalidade, pela polidez de maneiras e correcdo de
atitudes de palavras e costumes, como explica Luiz da Cunha Gongalves,
na cbra Tratado de direito civil, p. 364. No caso de um menor de 16 anos,
embriagado, que matou um guarda de estagio que nio ihe permitiu saltar
o muro da estagho para comprar cigarros, ¢, consumado o crime, ainda
partiu a porta do bar de 14 retirando vérios magos de cigarros, os pais
foram responsabilizados por uma falha no dever de educagho, uma vez
comprovado que, por sua personalidade frdgil e perturbada, o filho
necessitava de uma particular prevengdio e vigildncia (Acérdio de 20-111I-
92, BMJ n° 405, abril de 1991, p. 220-231).
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causalidade entre o dano e a educagiio dada ao filho, hipotese que
implica a responsabilidade de ambos os pais.™

Situagio diferente é a daquele que tem o poder paternal
(exercicio comum) mas nio tem a guarda, pois estard obrigado a
indenizar, cabendo em sede de prova liberatéria a comprovagio da
impossibilidade fifica da vigilancia e a forma como foi acordado o
exercicio conjunto do poder paternal.”

Em suma, do mesmo modo gue no direito alemido, a
responsabilidade do pai por fato do filho no direito portugués é
objetiva, mas com possibilidade de justificacio e exoneracio dos pais,
embora o art. 491° do seu Cédigo Civil nido fale diretamente na
presuncio da culpa, como por exemplo, o faz no art. 492°/1, ao tratar
dos danos causados por edificios e outras obras.

2.3. Outros sistemas: O direito espanhol, o italiano, o sistema
adotado pela Common Law e o direito de Quebec

Dentro do modelo comum aos ordenamentos europeus de
origem romano-germénica, o direito espanhol e o italiano adotam a
responsabilidade objetiva dos pais.

No direito espanhol, a responsabilidade do pai por fato do
filho é regulada no art. 1.903, pardgrafos 2°, 3°,5° ¢ 6° do Cédigo
Civil, sendo os pais responsdveis pelos danos dos filhos que se
encontrem sob a swa guarda, considerando-se irrelevante a
culpabilidade do menor.

A jurisprudéncia tem entendido que o art.1.903 tem caréter
taxativo, podendo ser citado como exemplo um caso em que o
Tribunal Supremo, mesmo diante da comprovada auséncia da mie,

* SOTTOMAYOR, Maria Clara. Regulagiio do exercicio do poder paternal,
cit,, p. 440 e s. Esta solidariedade decorre nio s6 da igualdade de direitos e
deveres dos pais, e da caracteristica de direito e dever fundamental que
possui o poder paternal no direito portugus, mas também das regras dos
arts. 491, 1691 no 1, al. be c e 1692, alinea “b”, ¢ 1695° n® 1 e 1697° n® 1
do CCP.

* SOTTOMAYOR, Maria Clara. A responsabilidade civil dos pais por
factos ilicitos praticados pelos filhos menores. Boletim da Faculdade de
Direito de Coimbra. Coimbra: Almedina, v. 71, 1995, p. 439.
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imputou-lhe a responsabilidade por dano causado por filho menor que
era cuidado e educado pelo avd, interpretando literalmente o pardgrafo
2.° do art. 1.903 do Cédigo Civil. Admite-se, contudo, que os pais se
eximam da responsabilidade se provarem que foram zelosos e
viglaram o filho, embora na pritica a jurispradéncia tenha sido
bastante rigorosa na exigéncia dessa prova, privilegiando a satisfagéo
do dano.

A diffeil exoneragdo do pai pode ser vista em outra polémica
decisdo do Tribunal Supremo, que, em 1983, no caso de uma crianca
que provocou queimaduras num colega ao incendiar um avido de
aeromodelismo, decidiu no sentido de reconhecer a responsabilidade
presumida do pai, concluindo que nio fora feita rigorosa
demonstragio do emprego de todas as precaugbes adequadas para
impedir 0 evento danoso, e da diligéncia adotada.™®

Também no Direito italiano a responsabilidade dos pais por
fato do filho é objetiva, como prevé o art. 2.047 do Cédigo Civil,
contemplando a presungfio de culpa, responsabilizando-os diretamente
pelos atos do filho menor, incapaz de entender ou de querer,
regulando o art. 2.048 as hipéteses de aplicagiio ao autor de um dano
imputavel.

Para se eximirem da responsabilidade, deverao os pals provar
que ndo foi possivel impedir o fato, mas a jurisprudéncia também tem
exigido a prova de que foi prestada educagio adequada ao filho.

Do mesmo modo que no direito alemdo, o art. 2.047 do
Codigo Civil se aplica ndo sé aos pais, mas a qualquer pessoa
obrigada, por forga de lei ou de contrato, a vigiar pessoa incapaz, sem
interessar a natureza do dever de vigildncia, mas tdo somente pela
existénela do dever de vigiar.

Esse artigo vem sendo interpretado de maneira muito ampla
na jurisprudéncia italiana, existindo imimeras decisdes que afirmam
ndo sé os pais como os prioritdrios vigilantes, mas inclusive terceiros
que assumam a vigilincia por mero dever de solidariedade, enquanto
que o art. 2.048 se aplica &s situacbes em que o menor esteja

% Cf. Henrique Antunes, citando Ricardo de Angel Yiagiiez. Tratado de
responsabilidad civil. Madrid, [s.n], 1993, p. 329/337. In: Dissertagfo jd
referida, p. 71.
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coabitando com os pats, e nflo se verifique a transferéncia licita da sua
guarda.

A qualidade da educacfio dispensada ao filho fregiientemente
¢ objeto de apreciag@o na prova liberatdria, havendo a Suprema Corte,
em [985, decidido que a prova liberatéria, permitida aos pais, pelo art.
2.048, traduz-se na demonstragio de uma si educagdo dada ao filho
menor, e no exercicio de uma vigilincia adequada a idade, carater e
indole do mesmo, e que, ndo sendo possivel ou satisfatéria essa prova,
devem os pais ser condenados ao ressarcimento do dano, se as
caracteristicas do fato ilicito cometido pelo filho revelarem, por si
mesmo, uma educagio imprépria.”’

(Gieralmente se aponta como exemplos de ordenamentos que
aplicam o critério da responsabilidade subjetiva dos pais aqueles que
adotam a Common Law, como a Gri-Bretanha e os Estados Unidos,
nos quais ndo existe a presungio de cuipa dos pais, e a
responsabilidade parental depende de prova a ser produzida pelo
lesado em cada caso concreto, podendo ser demandado o pai ou o
proprio menor.”® No entanto, a crescenie incidéncia de fatos danosos
provocados por jovens tem feito com que a jurisprudéncia venha
tendendo & aceitagio da responsabilidade objetiva, em situacdes
especificas como, por exemplo, danos provocados com o uso de armas
de fogo e em acidentes de veiculos, que levaram a constru¢do da
family car doctrine, segundo a qual sempre é responsabilizado o
proprietério de um automével que autorize um membro do seu niicleo

¥ Cf. Massimo Franzoni, “Dei Fatti Nlecit™, art. 2043-2059, in Comm.
Scialoja e Branca (a Cura di Galgano). Bologna-Roma, 1993, p.368,
citado por Henrique Antunes, p. 63. Os critérios de exigéncia quanto a
qualidade da cducagfio €m sido tornados mais severos, o que 3¢ pode
deduzir, confrontando-se esta decisdo com uma outra da Suprema Corte,
de 1952, na qual foi considerado que como © menor nio tinha
demonstrado nenhuma tendé&ncia anormal ou deficiéncias no seu cardter, a
obrigagio do pai, que lhe tinha dispensado educagio correspondente aos
critérios comuns ¢ normais, deveria considerar-se cumprida, apesar de o
menor cometer, depois, agdes delituosas imprevisiveis, mesmo de
considerdvel gravidade. Cf. Res. civ. prev., 1953:129.

* HEREDA, Carmen Ldpez Beltrdn de. Responsabilidad civil de los padres
por los hechos de sus hijos. Madrid: Editorial Tecnos $.A., 1988, p. 46.
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familiar a guid-lo, e nesses casos nio hi possibilidade de exoneracio
da sua responsabilid ade®

Exemplo de um sistema peculiar ¢ interessante € o adotado em
Quebec, Canad4, onde o Cédigo Civil, de inspiragio francéfona,
contém uma presungdo de responsabilidade dos pais por danos
causados pelos filhos menores,” mas que a doutrina e a jurisprudéncia
consideram derivada diretamente do patrio poder, ¢ ndo do dever de
guarda e vigilancia, possibilitando assim que seja feita, de forma
muito ampla, a prova liberatéria de que néo lhes foi possivel impedir o
fato danoso.

A jursprudéncia, outrora muito exigente, vem a cada dia
abrandando a responsabilidade dos pais nas hipéteses de fatos danosos
provocados por seus filhos menores, em parte pela aceitagéio do patrio
poder como fundamento da responsabilidade do pai, em parte diante
da evolugdo do seu contetido ¢ dos costumes atuais, com a ampliagio
da autonomia que é conferida aos jovens, havendo até sido proposta
pela doutrina uma solugio radical de eliminar pura e simplesmente a
“arcaica” presungio de culpa dos genitores."!

Esse sistema nos parece muito adequado porque, além de
reconhecer que a responsabilidade dos pais pertence a uma espécie
peculiar, que nio pode ser comparada 2 dos demais obrigados a
vigildncia, pessibilita o desenvolvimento da jurisprudéncia acerca da
responsabilizagio dos pais na mesma diregio e que venha a evoluir
a conceituagio do patrio poder.

3. O novo Cédigo Civil

O novo Cédigo Civil (Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002,
com vigéncia apés um ano), na cldusula geral de responsabilidade,

¥ IE GALL, Jean-Pierre. Liability for persons under supervision.
International Encyclopedia of comparative law. Oceania Publications,
New York, 1973, v. 11, Torts, Part. I, Chap. 3, p. 26.

O art. 1504 do Cddigo Civil de Quebec estabelece: “Le pére, et aprés son
déces, la mére, sont responsables du dommage causé par leurs enfants
mineurs”.

Come refere Salvatore Patti, Famiglia ¢ Responsability Civile, ob. cit . p.
241.
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prevista no art. 927 contém no seu pardgrafo iinico a previsio da
responsabilidade objetiva, independentemente de culpa, nos casos
especificados em lei, ou quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para
os direitos de outrem.

Ao tratar da responsabilidade civil do incapaz, estabelece, no
art. 928, que ele responde pelos prejuizos que causar, se as pessoas
por ele responsdveis ndo tiverem obrigacio de o fazer ou ndo
dispuserem de meios suficientes, inovando com a introdugdo de um
pardgrafo tnico, segundo o qual a indenizagdo deverd ser eqiiitativa,
nao tendo lugar se privar do necessdrio o incapaz ou as pessoas que
dele dependem, dispositivo semelhante ao do art. 489° do Cédigo
Civil Portugués, substituindo assim o principio da irresponsabilidade
absoluta da pessoa privada de discernimento pelo da responsabilidade
mitigada e subsididria, e a aplicagdo da equidade na fixa¢do desse tipo
de indenizagdo,

A responsabilidade dos pais pelos filhos menores é prevista
no art. 932, 1, tendo a sua caput redagfo igual ao do atual art. 1.521,
L,* reforcando contudo a presungdo da culpa no art. 933, quando
estabelece que “[...] as pessoas indicadas nos incisos I a III do artigo
antecedente, ainda que ndo haja culpa de sua parte, responderiio pelos
atos praticados pelos terceiros ali referidos”, adotando, assim, a
responsabilidade objetiva, sem culpa, pela teoria do risco pela
autoridade, nio contendo qualquer previsio de justificagio dos pais.

Mantém o novo Cédigo a proibi¢io do uso, pelos pais que
ressarciram o dano causado pelo filho, da agio regressiva,** ai incluido
tanto o absolutamente como o relativamente incapaz.

Ao nosso ver, a falta de previsdo de hipsteses de justificag@o
dos pars, contemplando a responsabilidade objetiva na sua forma mais
radical, vai de encontro i tendéncia dos demais sistemas que lhe
serviram de matriz, nos quais, como vimos, a possibilidade de
exoneragdo vem sendo ampliada pela jurisprudéncia.

“Art 927: Aquele que, por ato ilicito (Arts. 186 ¢ 187), causar danc a

outrem, € obrigado a repard-lo.

Art. 932: “Sdo também responsdveis pela reparagio civil: I - os pais, pelos
filhos menores que estiverem sob sua autoridade e em sua companhia”.

Art. 1.524 do cddigo atual ¢ art. Art. 934 do novo cédigo.
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Somente para excmplificar, parece incoerente que a nova
regulamentagio, que prevé inclusive a exoneracio do dono ou
detentor de um animal irracional se provada a culpa da vitima ou forga
maior (art. 396), nio especifique em que possibilidades poderdo os
pais se exonerar da responsabilidade por fatos danosos praticados por
seus filhos, despontando a responsabilidade parental no novo Cédigo
como uma das mais rigidas categorias de imputagdo objetiva, c!iuando
o nosso ordenamento, por forga de dispositivos constitucionais Seda
orientagio do Estatuto da Crianga e do Adolescente, conferiu aos
filhos submetidos ao pétrio poder — ou poder familiar —uma autonomia
que vem sendo interpretada de forma cada vez mais ampliada, no
resguardo de seus direitos fundamentais e da sua dignidade como
pessoas em formagao.

4, Conclusoes

O sisterma de responsabilidade civil dos pais por fato do filho
brasileiro atual se assemelha, no Direito comparado, ao Direito
alemio e ao portugnds, no que se refere A existéncia de presungao de
culpa dos pais, com possibilidade de exoneragao guando esses
comprovarem que hdo agiram com culpa, mas deles tendera a se
afastar quando entrar em vigor o novo Codigo Civil, faltando-lhe
instrumentos de aperfeicoamento, como o reconhecimento da
inimputabilidade da crianga muito pequena, que poderia ser a do
menor de sete anos, a exemplo do Direito alemdo e do portugués. Esse
dispositivo seria bem complementado pela eliminag¢ao da categoria de
relativamente incapaz, que é mantido no novo Cédigo para 0s maiores
de dezessets anos que ja podem até votar!

Tomando o nosso Direito, no particular, rumo contrario
aquele apontado pelos sistemas ocidentais mais admirados,
justamente, pela eficdcia na solugio dos conflitos sociais envolvendo a
responsabilidade civil, restard a jurisprudéncia encontrar nos
principios formas de mitigar essa responsabilidade, como jé foi feito
outrora, adequando-a a realidade dos costumes do nosso povo € da
exigéneias de autonomia dos jovens, que nao se submetem mais a
constante vigildncia ou orientagdo dos pais, o que n@o pode ser

¥ A exemplo do art. 229 da Constitui¢fo.
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desconsiderado no exame dos casos concretos de imputacio de
responsabilidade civil parental.

Uma questdo que nos parece fundamental é que seja bem
compreendido que a responsabilidade dos pais por fato do filho, no
nosso direito, ndo tem por fundamento a guarda, a exemplo dos
direitos alemdo e portugués, que se referem s pessoas obrigadas a
vigiar outras, pois a legislacdo brasileira é expressa ao vincular a
responsabilidade aos pais pelos filhos menores, relacionando,
evidenternente, a idéia da responsabilidade civil ao pétrio poder, ou
poder familiar.

Essa compreensio, que fez evoluir o sisterna de Quebec a
partir de uma outrora rigida presungdo de culpa dos pais, semelhante a
presungdo juris et de jure prevista no novo Coédigo, poderd ser a
resposta adequada a compatibilizagio do novo Direito a4 nossa
realidade social, sem o que veremos continuamente ser desafiada a
legitimidade da nova lei, pois nfio é com a criagdo de uma rigorosa
adogao da teoria do risco com a presung@o de culpa absoluta dos pais
que resolveremos (quem sabe, agravaremos) problemas surgidos na
complexidade das relagdes familiares, tais como os que envolvem a
responsabilidade dos pais por fato do filho.
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DESAFIOS NA APLICACAO DO DIREITO AMBIENTAL
PELOS TRIBUNAIS
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Ministério Publico e o Direito Penal Ambiental. 5. Conclusdes.

1. Aplicacéio do Direito Ambiental pelo Poder Judiciario

No mundo inteiro, o Poder Judicidrio tem tido problemas com
a aplicacdo do Direito Ambiental, O direito moderno sobre a protegio
do meio ambiente constitui uma matéria complexa e dinimica.

Os drgéos legisladores costumam utilizar normas abertas e
pouco concisas, muitas vezes férmulas fruto de compromisso, que
precisam ser preenchidas de maneira criativa por parte do Poder
Executivo; essa interpretagio exige conhecimentos sobre defesa
ambiental e até informagdes técnicas especificas.! No Brasil, ainda
existemn poucas normas executivas (decretos, portarias) que ajudam na
definicio desses conceitos abertos, fora das resolugdes do Conselho
Nacional de Meio Ambiente.

As decisGes judiciais produzidas pelos tribunais alemies
concentram-se no licenciamento de plantas industriais e obras de infra-
estrutura, bem como nas questdes ligadas & gestdo dos resfduos solidos e
das aguas. No decorrer das wltimas duas décadas, chegou-se a uma

' Professor Doutor de Dircito Ambiental e Constitucional, Vice-Dirctor ¢
Coordenador da Pés-Graduacdo do Centro de Ciéncias Jurfdicas (CJUR)
da UFAL; Professor visitante dos Cursos de Pés-Graduag&o em Direito da
Faculdade de Direito do Recife (UFPE).

' FLICKINGER, Hans-Georg/ SUMMERER. Siefan. Voraussetzungen
erfolgreicher Umweliplanung in Recht und Verwaltung, Gottingen, 1975,
S. 165ff.
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consolidacdo da jurisprudéncia sobre protecao ambiental que ajudou
bastante no esclarecimento e na interpretagéo das normas de defesa
ambiental que foram, muitas vezes, criadas de maneira pouco organizada
a partir dos anos 70 do século passado. Esse fato reduziu bastante a
inseguranca juridica. Na Alemanha, nfio hd uma separagdo entre a
jurisdigfio federal e estadual. Todos os juizes sdo funciondrios estaduais;
somente a fltima instincia de cada ramo da jurisdigio € mantida pela
Unigio (Bundesgerichte), para garantir a unidade jurfdica no pafs.

Autores brasileiros como José E. Faria constatam uma falta de
preparo por partes de integrantes do Poder Judicidrio para lidar com
questoes ligadas a interesses coletivos.? Acostumados a pensar e agit
nos moldes tradicionais do Estado Liberal, a maioria dos juizes se
apega a férmulas ultrapassadas que inviabilizam .uma interpretagio
mais moderna da legislacio ambiental 2 altura da Constituigiio de
1988, que atribuiu aos tribunais brasileiros o papel de solucionar
conflitos sociais coletivos.” Uma expressdo dessa atitude ¢ a
preferéncia geralmente dada por parte dos integrantes do Terceiro
Poder aos interesses individuais em relagiio aos piiblicos e coletivos.*

A matéria Direito Ambiental foi introduzida sé recentemente
na majoria dos cursos de direito no Brasil; maiores conhecimentos
normalmente sao fruto do interesse pessoal de uma pequena parte dos
magistrados, Ndo existe um ramo do Judicidrio especializado em
dirimir as lides entre o cidaddo e a administragdo piblica, como a
Justica Administrativa alema (Vemaltungsgerichtsbarkeit).5

FARIA, J. E. (org). Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica. Sao
Paule: Ed. Malbeiros, 1998, Intreducao: O Judicidrio e o desenvolvimento
socioecondmico, p. 18-29.

RUFINQ, Gilbertc d"Avila. A importincia do advogado na defesa do
meio ambiente. Anais da XII Conferéncia Nacional da OAB. Porto
Alegre, 1988, p. 343.

ALVES, Moreira. In: CINTRA, Miguel G. de Ulhda (coord.), A
aplicabilidade da nova Constitui¢do. Revista de Ciéncia Politica, n. 4, p.
10s., 1989.

Essa jurisdicdo administrativa especializada ¢ uma ramificagiio do Poder
Tudicidrio, onde atuam -juizes profissionais, em trés instdncias. Além
disso, existe a Justica espectal para assuntos financeiros
(Finanzgerichtsbarkeit) e ligados ao sistema da Previdéncia Social
(Sozialgerichisbarkeif).
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A Justica comum decide sobre todas as questdes, do acidente
de trénsito até o licenciamento de uma usina nuclear, Nesse ponto, a
introdugio de cAmaras especializadas certamente Jevaria a uma maior
preparacdo técnica dos julgadores e diminuiria 2 sua dependéncia em
relagdo aos peritos da matéria.

Os tribunais alemies, no inicio dos anng 70, também tinham
de enfrentar o desafio de determinar e reavaliar a relacdo entre os
interesses individuais e os coletivos, revertendo a situagdo da
tradicional preferéncia dos primeiros. Nessa ronderacio, os tribunais
podem e devem considerar valores sociais gerais e interesses piblicos
basicos.® Considerando que a maioria dos operadores de qualquer
sistema juridico certamente costuma “olhar o novo com os olhos do
velho”, torna-se preciso uma revisdo da prépuia {pré)compreensdo dos
novos textos legais do Estado Social.”

Assim, o Brasil ainda estd Jonge de possuir um sistema
equilibrado de aplicagiio das normas constitucionais sobre protegdo
ambiental (ex.: artigos 170, 225). Segundo o sistema de controle
difuso de constitucionalidade vigente no pais, essa tarefa cabe a
qualquer juiz, enquanto o seu colega alemao é obrigado a suspender o
processo ¢ remeter os autos ao Tribunal Constitucional federal ou
estadual (controle concentrado).

Nesse contexto, o julgador brasileiro pode declarar
inconstitucionais normas municipais, estaduais & federais perante
principios das constituicdes federal e estadual ¢ recusar-se a aplica-
los, ainda que um tribunal superior j4 tesha confirmado a sua
constitucionalidade. A essa formidavel liberdade do Jjuiz brasileiro, no
entanto, nem sempre corresponde o grau de preparo cientifico para
exercer tal oficio. Por todas essas razdes, ndo se pode alegar que haja
uma seguranca juridica nas questdes ligadas & protecio ambiental. Por
outro lade, onde existir jurisprudéncia pacifica, essa normalmente nio
responde as exigéncias materiais da nova legislacdo.®

6 FLICKINGER, H.-G./ SUMMERER, 8. Ob. cit., S. 170.

STRECK, Lé&nio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional e Hermenéutica —
Uma Nova Critica do Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002,
p. 187s.

Vide a decisio do STF sobre a indenizagio dos proprietdrios das Reservas
Legais do Cédigo Florestal, Rec. Ex. n.° 124.297-8§ — SP, Rel, Min. Celso
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No infcio da década passada, houve desentendimentos
priblicos entre integrantes do Ministério Puiblico e do Poder Judicidrio,
sofrendo este criticas por nio dar respostas adequadas aos problemas
prementes de uma sociedade crescentemente complexa e dinfimica,
especialmente na 4rea da defesa do meio ambiente, onde o Terceiro
Poder daria preferéncia aos interesses dos poluldores e especuladores 2

A resposta do Terceiro Poder tem sido no sentido de que os
interesses piblicos em jogo ndo deviam influenciar o juiz na sua
decisdo, que teria de ser bascada unicamente no “direito objetivo”
composto pelas normas constitucionais, as leis ordinarias, os
principios gerais de direito, da doutrina e da jurisprudéncia.m

Muitos dos representantes do Judicidrio ainda guardam
diividas em relagio a sua posigfio no processo da realizagdo dos novos
valores sociais consagrados nos textos constitucionais. Através da
interpretagio de conceitos abertos  como “sauddvel qualidade
ambiental” ou da prépria “fungéio social da propriedade”, os tribunais
deveriam realizar os mencionados “relevantes interesses publicos™ em
jogo, o que ndo significa que a posi¢ao pré-ecolégica sempre teria de
prevalecer.

E de ressaltar, contudo, que o interesse da sociedade brasileira
em dispor de um meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo estd
mais fora ou “além” da ordem legal positiva, mas ja foi inserido nela
em larga escala. O grande problema ainda reside na elaboracdo de
métodos firmes de procedimento para uma interpretagdo e aplicacdo
coerentes das normas de proteciio ambiental e urbanistica em face dos
valores consagrados nos textos constitucionais da Unido e dos estados.

2. Os Principios de prote¢io ambiental na aplicagio do Direito

O Direito Ambiental tem por base os principios de prevengao,
de cooperagdo, de responsabilidade, de participagdo, entre outros,

de Mello, de 13.06.95, in: Revista Lex, n. 207, p. 141ss., com a critica de
Antdnio Herman BENJAMIN, Desapropriagfo, Reserva Florestal legal ¢
Areas de Preservacdc Permanente. In: FIGUEIREDO, Guilherme José
Purvin de (org.). Temas de Direito Ambiental ¢ Urbanistico. Sio Paulo:
Ed. Max Limonad, 1998, p. 63ss., 76-79.

MILARE, Edis. Jomal Estado de Sdo Paulo, 3.4.1991, p. 17.

DAVIS, Francis. Jornal Estado de Sdo Paulo, 12.4.1991, p. 21.
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consagrados em convengdes e declaragdes internacionais, nos textos
constitucionais, bem como na legislagfo ordinéria alemd e brasileira.

No Brasil, ainda sdo poucas as propostas doutrindrias da
concreta efetuagdo destes principios no trabalho didrio dos operadores
do Direito Ambiental. Em geral, o Poder Judicidrio ainda ndo esta
acostumado a “trabalhar com principios”. Por isso, as bases
axiomdticas do sistema juridico dificilmente conseguem influenciar a
nterpretacao da legislagdo ordindria pelos juizes, que, na sua grande
maioria, assumem uma atitude formalista.’’

No entanto, at¢ hoje, muitos operadores do Direito
consideram normas de densidade mandamental reduzida como
“normas programdticas”, de efeito meramente ético ou moral, sem
causar uma verdadeira vinculagfio juridica no ato da aplicagdo da lei."”

i . ~ : 3
Somente haverd uma verdadeira “ponderacio de interesses”

por parte do judicidrio, onde ficardo 4 disposi¢do dos julgadores mais
critérios objetivos para a interpretagio dos interesses piiblicos
envolvidos na protegio ambiental. para tanto, os tribunais
necessitariam de uma maior capacidade em avaliar o tamanho e as
conseqi€éncias de decisdes concretas dos érgos administrativos que
dizem respeito & protegdo do meio ambiente, para que seja efetuada
uma interpretagio correta dos conceitos legais em questio.™

Uma das maiores dificuldades parece estar na medigio correta
da importincia e a ponderagdo adequada dos interesses individuais,
coletivos/difusos e puiblicos envolvidos, que, muitas vezes, ndo sio
congruentes. Somente nos 1ltimos anos progrediram o estudo e a
discussdo sobre os valores constitucicnais colidentes da liberdade

"oer FARIA, José Eduardo (org.). Direitos Humanos, Direitos Sociais e

Justica. Sio Paulo: Ed. Malheiros, 1998, As transformacées do Judicidrio
em face de suas responsabilidades sociais, p. 52ss.

Vide a respeito KRELL, Andreas Joachim. Direitos Sociais e Controle
Judicial no Brasil e na Alemanha — os descaminhos de um direito
constitucional “comparado”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002,
p. 25ss.

GUERRA FILHO, Willis Santiago. Principio da Proporcionalidade e
Teoria do Direito. In; GUERRA FILHO e GRAU, Eros Roberto (org.).
Direito Constitucional — Estudos em Homenagem a Paulo Bonavides.
S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2001, p. 268-283, 277s..

" FLICKINGER, H.-G / SUMMERER, S. Ob. cit., p. 169.
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empresarial, do desenvolvimento econdémico e da defesa ambiental.
Torna-se necessério o exercicio de um sopesamento concreto dos
interesses sociais envolvidos, para podermos chegar a solugBes gue
correspondem as metas fixadas na legislagdo.

Assim, pode-se observar um tipo de ponderagdo deformada,
na qual os tribunais costumam dar ampla preferéncia aos interesses
piiblicos “tradicionais”, como a criagdo ¢ manutengao de empregos, a
produgo de bens, a geragd@o de tributos efc. Comparados com estes
interesses econdémicos, os julgadores costumam. relegar ao segundo
plano interesses difusos.

Nesse processo de decisdo, ndo é permissivel “jogar” uma
geragio (ou: dimensdo) de direitos contra a outra, nesse caso: a
segunda (direitos sociais, ex.. emprego) contra a ferceira (0 meio
ambiente sauddvel). Todos os direitos fundamentais séo, ao mesmo
tempo, “normas principiolégicas”, proibindo-se excluir um principio e
aplicar outro, sendo necessdria a sua cornpa\tii:)ilizagf:io_15

Distinguindo, assim, entre interesses individuais, ©s
coletivos/difusos e 0s interesses gergis ou pﬁblicos,m é certo que
“gpenas a harmonizacdo das trés ordens de interesses possibilita o
melhor atendimento dos interesses situados em cada uma, ja que o
excessivo favorecimento dos interesses situados em alguma delas, em
detrimento daqueles situados nas demais, termina, no fundo, sendo um
desservico para a consagragio desses mesmos interesses (...)", tendo em
mente que “interesses coletivos, na verdade, sio o somatdrio de
interesses individuais, assim como interesses piiblicos séo o somatdrio
de interesses individuais e coletivos, nfo se podendo, realmente,
satisfazer interesses publicos sem que, ipso facto, interesses individuais

e coletivos sejam contemplados™."”

Todos os direitos fundamentais sio, ao mesmo tempo, normas
principiolégicas, proibindo-se excluir um principio e aplicar outro,
sendo necessdria a sua compatibilizagio, que somente se torna vidvel

OLIVEIRA JTUNIOR, José Alcebfades de. Teoria Juridica e Novos
Direitos. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2000, p. 161.

Para Lenio STRECK, “a distingfo entre interesse puiblico e interesse social
se impde”; cf. Jurisdigdo Constitucional ¢ Hermenéutica — Uma Nova
Critica do Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 50s.

7 GUERRA EILHO, ob. cit., p. 280.
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através de um processo de avaliacio material dos valores e interesses

subjacentes, sejam eles piblicos ou privados, na base de um raciocinio
J . . 1

de razoabilidade ¢ proporcionalidade.’®

O importante ¢ que nenhum principio tem, por si, preferéncia
absoluta. A situagio concreta pode exigir a interdigdo imediata de uma
fabrica que funciona em desacordo com a legislagio ambiental; em
outro caso, pode ser razoavel manter a empresa funcionando, se os
efeitos negativos para o meio ambiente parecem pouco significantes
comparados com os efeitos sociais do fechamento.

O problema € que muitos julgadores j4 exercem este
“sopesamento” dos interesses envolvidos ex ante, isto &, sem levar em
consideragdo as condigdes concretas, dando plena preferéncia aos
interesses piiblicos “primérios” (tradicionais)."

O art. 12, § 1°, da Lei da A¢do Civil Piblica (n.° 7.347/85),
reza: “A requerimento de pessoa juridica de direito piblico
interessada, e para evitar grave lesdo i ordem, a saide, a seguranga e &
economia publica, poderd o Presidente do Tribunal a que competir o
conhecimento do respectivo recurso suspender a execucio da liminar,

em decisdio fundamentada (...)".%"

Uma pesquisa realizada recentemente em Pernambuco revelou
fatos alarmantes: especialmente através do mencionado pedido de
suspensdo de execugdo de liminar evitaram-se os efeitos de liminares
concedidas contra empresas poluidoras em agdes civis publicas,
dando-se normalmente plena preferéncia aos interesses puiblicos

' Cf. GUERRA FILHO, Willis Santiago. Teoria Processual da
Constitui¢io. Sio Paulo: Celso Bastos Editor, 2000, p.- 75ss.
PEIXINHO, Manoel Messias. A Interpretagio da Constitui¢io e os
Principios Fundamentais. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2. ed., 2000.

" Cf. SANTOS, Ana de Fétima Queiroz de Siqueira. Agdo Civil Pablica —

Fungdo, Deformagéio e Caminhos para uma Jurisdigio de Resultados.

Dissertagdo de Mestrado em Direito. Recife: UFPE, 1999, p. 59ss.

Licia Valle FIGUEIREDO nega uma discricionariedade na avaliagio da

existéncia desse interesse piblico pelo juiz. Cf. A¢dio civil ptiblica —

consideragies sobre a discricionariedade na outorga ¢ no pedido de
suspensio da liminar, na concessio de efeito suspensivo aos recursos e na
tutela antecipatéria. In: MILARE, Edis (coord.). A¢do Civil Piablica (Lei

7.347/85 — Reminiscéncias e Reflexdes apds dez anos de Aplicagio). Sio

Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1993, p. 329-351, 342s..
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primdrios, em detrimento dos coletivos/difusos que resguardaram as
posigaes em defesa do meio ambiente. Nenhuma outra medida judicial
evidencia tio claramente as dificuldades da tutela jurisdicional
tradicional aos conflitos transindividuais.”

Este comportamento, na verdade, ndo € juridicamente correto
se analisarmos as bases legais ou até 16gicas da questdo. Onde o
legislador previu san¢des administrativas ou judiciais como o embargo
de atividades poluentes ou a interdicio de instalagdes que
(potencialmente) degradam o meio ambiente, ndo faz sentido o
sistema juridico permitir que sejam desfeitas essas sancdes sob 0
argumento da defesa dos pretensos interesses da sociedade na
manutengio dessas atividades.

Correicdes judiciais em instincias superiores somente
deveriam ser possiveis em casos de manifesta desproporcionalidade
das conseqiiéncias das sangdes em relagdo a gravidade das ameagas ao
meio ambiente. Estas hipdteses, no entanto, necessariamente sao raras
em virtude da crescente importincia e melhor inteligéneia do principio
fundamental do Direito Ambiental, o da 1:vre:vem;ﬁo.22

3. Os meios processuais na protecio ambiental - A categoria dos
interesses difusos

Durante os Gltimos anos, houve na Alemanha uma crescente
instrumentalizacio politica de direitos processuais contra projetos de
infra-estrutura, causada pelo declinio da aceitagio de decisdes
democraticamente legitimadas por partes crescentes da populagio. Ao
contrério, no Brasil, onde encontramos uma falta de conscientizagao
politica na maioria das regides do pafs, tal “instrumentalizaciio” seria
o primeiro passo para uma defesa roais efetiva do meio ambiente.

A demora exagerada da tramitacdo dos litigios contra a
concessao de licencas para grandes projetos de infra-estrutura perante
os tribunais germédnicos criou um fator de impedimento de
investimentos publicos e privados, especialmente nas regides

2! of SANTOS, Ana de Fitima Q. de S. Ob. cit.

2 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Direito ambiental: o principio da precaugéo
e sua aplicagio judicial. Revista de Direito Ambiental. S3o Paulo: Ed.
RT n. 21, p. 92ss., jan.-mar, 2001
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subdesenvolvidas da parte oriental do pafs. Vale fisar que, antes de
poder recorrer ao Poder Judicidrio contra um ato administrativo, o
cidadao alemdo é obrigado a esgotar primeiro todas as instincias
recursais da prépria Administragio Publica. Depois, a Justica
Administrativa possui trés instincias e em cada nivel podem ser
impetradas agdes cautelares antes do julgamento final da matéria,
Depois, ainda existe a possibilidade de uma “queixa constitucional”
(Verfassungsbeschwerde) perante as Cortes Constitucionais dos
estados federados ou da Unifio (Bundesverfassungsgericht).

Sendo assim, a realizagio de um grande projeto (ex.:
acroporto, rodovia, planta industrial, usina) muitas vezes é capaz de
provocar, na sua via recursal, nada menos do que oito decisdes
diferentes. Este fato € criticado por muitos autores alemdes que o
consideram um exagero na efetuagio da garantia constitucional de
acesso 4 Justica do cidaddo, em detrimento do legitimo interesse
politico do Estado e econdmico das empresas em realizar obras de
desenvolvimento.” Além disso, nio podemos esquecer que grandes
projetos normalmente necessitam de mais do que uma licenga, sendo
possivel impetrar ag&o processual contra cada uma separadamente.

Como resposta a essa situagéo, houve tentativas de encurtar as
vias processuais contra atos de licenciamento: contra qualquer projeto
de obra de transporte (rodovias, estradas, ferrovias) nos cinco estados
novos da Alemanha unificada (ex-comunista) somente pode ser
1mpetrada uma agAo perante o Tribunal Federal Administrativo, como
tinica instincia. Aprovando essas normas legais, o parlamento federal
julgou o interesse piiblico extraordindrio no desenvolvimento
econdmico dessas regides como superior i garantia de multiplas
instdncias judiciais para o cidadao. Essa redu¢do de garantias foi
acusada de ser a expressdo de uma “contra-reforma ecoldgica”,**

Outro exemplo dessa “racionalizagdo processual” sio os
chamados “processos de massa” {Massenverfahren) contra grandes
projetos técnicos, em que foi criada a figura do “processo modelo”
(Musterverfahren), que influenciard como precedente os outros

** KLOEPFER, Michael. Umweltrechs, Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2.
Aufl,, 1998, S. 505fT,

4t BENDER, B/ SPARWASSER, R/ ENGEL, R.. Umweltrecht -
Grundziige des dffentlichen Umweltschutzrechts, Heidelberg: Verlag C. F.
Miiller, 3. Aufl, 1995, 8. 8.
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processos administrativos e judiciais que tém ligagdo com 0 mesmo
- - ~ - . 25
projeto, os quais néio podem ser mais questionados separadamente.

Talvez a maior diferenca das teorias vigentes nos dois pafses a
respeito do Direito Ambiental resida no fato de que o sistema juridico
alemao até hoje nfo aceita a categoria dos interesscs “difusos”. L4, o
bem meio ambiente estd sendo protegido na base dos direitos
fundamentais “cldssicos”, como a satde, a incolurnidade fisica, a vida
etc. No entanto, essa visio estd sendo cada vez mais exposta a criticas,
visto que hé interesses ecolégicos/ambientais da sociedade que nfo
podem ser enquadrados nos interesses individuais (exemplo: os danos
3s florestas através da “chuva dcida”, poluigdo maritima).

Outro tema é a grande dificuldade dos integrantes do Poder
Judicidrio brasileiro na fixagdo do valor monetdrio das indenizaghes
por danos ambientais. O sistema germinico, por sua vez, ndo trabatha
com o conceito do direito difuso ao meio ambiente equilibrado, mas
calcula as indenizagdes pecunidrias na base da diminuicfio de posigGes
juridicas individuais (propriedade, saiide), inclusive danos morais.

No Brasil, esses valores devem ser pagos a fundos especificos
- que existern em todos os niveis governamentais - e tém como
parAmetro a restitui¢do do interesse de toda comunidade no respectivo
bem ambiental. O dono de uma floresta que manda queimé-la, na
Alemanha vai responder a processos de cunho administrativo ¢ penal,
mas ndo a uma agfo civil pablica, por ser o proprio titular do direito
civil de propriedade das arvores.

14, também ndo é aceito um direito genérico do cidaddo de
reivindicar que os orgdos piblicos cumpram as leis; este direito
subjetivo nasce apenas no caso de ele conseguir alegar uma
diminui¢ao/afetagio dos seus direitos individuais. Quando os alerndes
discutem a introdugio de um meio processual compardvel a acdo
popular brasileira (art. 5°, LXXIII, CF), representantes do Poder
Judicidrio normalmente temem uma “avalancha de processos” devida
4 elevada conscientizagio de grandes partes da sociedade civil em
assuntos ligados a prote¢io ambiental.

O cidadiio alemdo ndo hesita em procurar os seus direitos nos
tribunajs; 14, as pessoas se sentem facilmente incomodadas e

25 K1OEPEER, Michael. Ob. cit., S. 508,
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ameagadas por obras e atividades industriais ou de infra-estrutura. Ao
mesmo tempo, temos que reconhecer que na Alemanha, onde existe
uma Administragiio Publica mais forte e bem estruturada, o préprio
cidaddo € menos exigido a exercer o papel de “guardido” ou fiscal da
legislagdo ambiental, como é o caso no Brasil.

A intensidade dos direitos processuais do cidaddo alemio
depende do ramo especifico da legislacdo ambiental. Na drea das
“imissdes” (Immissionen) — como sdo chamados os impactos
ambientais nocivos através de poluicdo do ar, ruidos, vibragdes e
fenémenos semelhantes - uma boa parte das normas legais sdo
consideradas “protetoras em relacdo a terceiros™ (drittschiitzend), o
que tem a conseqiiéncia de o individuo poder instaurar um processo
contra obras e atividades potencialmente degradadoras do ambiente.
Onde falta essa carateristica da norma ambiental, o cidadfio ndo possui
o direito & aglo judicial, negando-se na Alemanha ao cidadio um
“direito  subjetivo geral de aplicagdo das leis” (allgemeiner
Gesetzesvollziehungsanspruch).

A legislagio sobre protegio da natureza e da paisagem
(Naturschutzrechr), por sua vez, ndo concede direitos processuais a
terceiros (cidaddos); em compensacdo, a legislagdo de alguns estados
federados (Ldnder) estabeleceu direitos processuais de associacdes da
sociedade civil que podem atuar na defesa desses valores.

Ao lado dos direitos difusos ¢ da realizagio da sua defesa
através da aglo civil piblica, surge também a pergunta se nio seria
possivel a construgio de direitos subjetivos do cidadéio, na base do art.
225 CF, para poder exigir do poder estatal a realizagdo de atividades
positivas como o cumprimento de determinados padrdes minimos®® na
protecdo do meio ambiente, ou, pelo menos, a melhoria substancial
dos servigos bésicos de saneamento ambiental, que, em muitas regides
do Brasil, ainda nfo estio sendo prestados, fato que provoca
serissimos problemas de sadde piblica (“lixdes a céu aberto” e
esgotos sem tratamento).

* ROCA, Guillermo Escobar. La Ordenacién Constitucional del Medio
Ambiente. Madrid: Ed. Dykinson, 19935, p. 53; KRELL, Andreas T
Controle judicial dos servigos piblicos bdsicos na base dos direitos
fundamentais sociais. In: SARLET, Ingo W. (org.) A Constituicio
Concretizada: construindo pontes com o piblico e o privado. Porto
Alegre: Ed. Livraria do Advogado, 2000, p. 41ss,
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Em nivel internacional, podemos observar a tendéncia da
diminuicdo da realizagfio de interesses de protegdo ambiental através
de processos judiciais, sendo que sangdes penais e agdes civis somente
possuem um catéter pontual e complementar. Na sociedade industrial
moderna prevalece a atitude de que o Direito Ambiental, com suas
interdependéncias entre politica ambiental ¢ outros setores vitais da
economia e os seus “conflitos de alvo” (Zielkonflikte) daf resultantes,
deve ser basicamente aplicado e executado mediante atos planejados
de 6rgios administrativos.

Ao mesmo tempo, deve-se reconhecer que as dificuldades na
aplicagio da legislagio ambiental, no caso do Brasil, justamente
decorrem de antigos problemas no desempenho da Administracdo
Publica, como o clientelismo, a corrupgdo etc., os quais ndo se
enquadram na idéia de uma “sociedade industrial moderna” e uma
administragio racional e neutra, no sentido de Max Weber.

4. O Ministério Piblico e o Direito Penal Ambiental

No sistema de prote¢iio ambiental do Brasil destacou-se, na
dltima década, o papel exercido pelo Ministério Piblico dos estados e
da Unifio, que veio a complementar ¢ controlar os Orgios
administrativos de prote¢do ambiental dos trés niveis federativos. A
sua atuagdo pode ser preventiva ¢ ndo somente repressiva, como
acontece na Alemanha, por parte da Staatsanwaltschaft. 1.4, muitas
funcdes que aqui incumbem ao Parguer, sio exercidas pelos Orgéos
administrativos setoriais de defesa ecolégica.

No Brasil, a promulgagao da recente Lei de Crimes
Ambientais (n® 9.605/98) expressa uma forte reprovagio social dessas
condutas”’ e declara como “caso de policia” a poluigio e degradagio
ambiental. Através desse diploma legal, o sistema juridico tentou
reverter e superar a lamentdvel situagio de impunidade da grande
maioria das infragdes administrativas, aproveitando-se da efetividade
institucional do Ministério Pdblico nos estados e federal, bem como o
rito severo do Cédigo de Processo Penal contra os infratores.

*7 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro:
Ed. Lumen Juris, 1998, p. 338s.
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Na Alemanha, o Dircito Penal Ambiental €, na pratica, menos
relevante e possui, em grande parte, apenas uma fungio suplementar e
simbélica para a conscientizagio da sociedade.” A grande maioria das
violagSes contra a legislacio ambiental é sancionada pelos Srgfios
administrativos estaduais e municipais, como expressio do principio
da prevengio,

Mesmo assim, foram promulgadas duas Leis de Combate a
Criminalidade Ambiental (de 1980 e 1994), que tentaram afiar a
consciéncia publica em relagdo aos prejuizos sociais causados pelos
impactos ambientais, reconhecendo oficialmente os bens ambientais
independentes, unificando a matéria e elevando o efeito da prevengio
geral dessas normas.”

No entanto, estudos empirico-criminolégicos e relatos da
pritica dos Orgdos de repressio mostraram que o Direito Penal
Ambiental na Alemanha ndo alcangou seu objetivo principal de punir
melhor os abusos graves contra o meio ambiente. Ainda que o nimero
total dos delitos ambientais apurados sempre tenha sido crescente, a
grande maioria desses casos representa infragdes pequenas do dia-a-
dia profissional e particular. Ao mesmo tempo, muitos delitos graves
cometidos por parte de empresas industriais e comerciais, que
possuem um verdadeiro background de criminalidade econdmica (ex.:
“turismo de lixo™), continuam impunes,

No entanto, representantes das grandes inddstrias
normalmente alegam que o efeito de prevengdo geral das normas
penais seria bastante elevado, visto que nenhuma empresa ainda
poderia correr o risco de ser denunciada como “criminoso ambiental”
na imprensa, 0 que resultaria em maiores investimentos para evitar
danos,

E importante observar que somente alguns poucos autores
alemaes defendem a responsabilizagio penal da prépria empresa como
pessoa juridica. L4, o Direito Penal nido é considerado a “ponta-de-
lan¢a” da protegdo ambiental, mas somente uma complementacio as
medidas de Direito Administrativo e Civil.

* KLOEPFER, Michael. Umweltrecht, Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2.

Aufl., 1998, S. 470f.
BUSCH. Ralf.- “Unternehmen und Umweltstrafrecht”; endereco Internet:
<hitp:/fwww. univerlag. uos.de/books/jura/Binzeltitel/busch/kapitel. htms.
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A legislagio germénica, at¢ hoje, somente prevé a
responsabilidade penal de pessoas naturais — e nio das juridicas -,
como os dirigentes e membros de conselhos de corporagdes. Nessa
responsabilidade linear sempre € exigida uma culpa na supervisao
(Aufsichf), organizagiio, controle ou escolha. Ao mesmo tempo, houve
uma delimitagdo da responsabilidade na base de uma “posigiio de
garantia” (Garantenpﬂicht).30

A descentralizacdo de competéncias intemas, a delegagao de
decisdes e a separagio de fungdes nas empresas de grande porte levaa
uma separagio entre responsabilidade, deciséo e ato final de poluigao .
Alguns falam de uma “barreira organizacional de protegio”
(Organisationsschutzwall) ou até da “organizagao da
irresponsabilidade”, que toma dificil alcangar qualquer individuo
dirigente. Somente em situagbes de “crise ou excegdo”, a
jurisprudéncia alemd jd aceitou a “responsabilidade penal geral” dos
dirigentes da empresa.”’

Por isso, exige-se na doutrina alemd a fixagdo legal do direito
da policia de entrar em empresas jé por motivos de supervisdo, o uso
processual de informantes sobre atos de poluicdo, a criagdo de novos
tipos penais de perigo abstrato € concreto de poluicio
(Gefiihrdungshaftung), bem como a possibilidade da interdicio da
empresa por via penal ¢ a publicagio da condenagao na imprensa.

No entanto, sio menores os problemas na aplicagio concreta
das normas penais. As instalagbes técnicas, a instrugdo dos agentes
policiais, problemas de cooperagao entre diferentes érgaos ¢statais ¢
as dificuldades técnicas de levantar provas certamente existem, mas
ndo chegam a ser compardveis aos existentes nos pafses da América
Latina.

No Brasil, a Lei da Natureza (art. 3, lei federal n.° 9.605)
introduziu, em 1998, a responsabilidade penal das pessoas juridicas
em defesa do meio ambiente. O grau de importéncia dos bens
ambientais e o nivel de degradagiio alcangado em vdrias regides do
Brasil justificam a introdugdo da responsabilidade penal também das

30 .
Ob. cit..

31 5 ~ . ~
E o case quando aumentam reclamagdes de consumidores, nido se
precisando chegar a uma “catastrofe”.
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pessoas Juridicas, visto que normalmente sfo as grandes corporagdes
empresariais os maiores degradadores do meio ambiente.

Alega-se com raziio que ji nio basta mais a responsabilizagio
que termina num pagamento de uma indenizagéo. E preciso ativar a
resposta rigida do Direito Penal, com suva alta carga simbélica e
estigmatizagdo dos condenados.™ Os érgios ambientais da burocracia
estatal, muitas vezes, estdo tecnicamente desaparelhados ou ndo
possuem suficiente apoio polftico para levar os processos
administrativos até o seu fim e aplicar as sangBes contra grandes
empresas.

Por 1sso, houve um transferéncia de responsabilidade para o
Ministério Piblico dos Estados e da Unido, cuja independéncia
nstitucional € importante ponto de vantagem em relagdo aos érgios
admimstrativos, cujos diretores normalmente exercem suas atividades
através de cargos em comissio, o que diminui bastante sua liberdade
de decisio nos casos de licenciamento e fiscalizagio de grandes
empresas que, normalmente, conseguem influenciar as decisées das
instincias governamentais.

As objegdes inicialmente formuladas por alguns autores
brasileiros & possibilidade de uma responsabilizacio penal de pessoas
juridicas encontram cada vez menos ressonancia na doutrina. Assim, o
antiga argumento que nfio se pode atribuir culpa a uma corporacdo em
si, hoje estd sendo rechacado, visto aceita-se a alteracdo do préprio
conceito da culpa, que passa de uma conotagio humanista para uma
compreensio meramente funcional.

5. Conclusoes

Qualquer estudo juridico comparativo exige o mdaximo
cuidado, ainda mais quando realizado em relagiio a dois paises tdo
diferentes como Brasil ¢ Alemanha. O moderno Direito Ambiental

** FREITAS, Vlademir Passos de. A Constituicsio Federal e a Efetividade das

Normas Ambientais. Sfo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 199,
COSTA NETO, Nicoldo Dino de Castro; BELLO FILHO, Ney de Barros;
COSTA, Fldvio Dino de Castro. Crimes e Infragbes Administrativas
Ambientais: Comentdrios & Lei n® 9.605/98. Brasilia. Ed. Brasilia
Juridica, 2. ed., 2001, p. 57ss.
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possui instrumentos que sdo aceitos e utilizados em quase todos os
paises do mundo, sejam eles industrializados (centrais) ou
periféricos, como o licenciamento ambiental, o estudo de impacto
ambiental, 0 planejamento e o zoneamento ambiental, a fiscalizagio e
a san¢Ao administrativa etc,

O que varia bastante sio as condi¢des reais de sua aplicagdo,
que condicionam a prépria efetividade social da legislagdo ambiental.
Assim, a utiliza¢io do Direito Penal na defesa do meio ambiente pode
se justificar numa sociedade em que as sangdes administrativas, por
vérias razdes, nao levaram aos resultados almejados.

Ao mesmo tempo, as atribuicdes abrangentes do Ministério
Pablico brasileiro na drea do Direito Ambiental sdo uma conseqiiéncia
das notérias dificuldades dos érgdos administrativos na aplicagdo da
tegislag@io ambiental, em todos trés niveis federativos.

A defesa dos interesses coletivos e difusos da sociedade
através de mejos processuais préprios torna evidente que aquilo que a
Administragio estatal, em muitos casos, considera ser © interesse
piiblico pode colidir de modo inaceitdvel com os direjtos de seus
integrantes, o que toma necessaria uma correi¢do dos respectivos atos
pelo Poder Judicidrio. Este, por sua vez, nem sempre tem se mostrado
preparado para efetuar uma ponderaciio dos interesses envolvidos na
base da nova legislacio material e processual de defesa do meio
ambiente.
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JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS CIVEISE OS
PRIVILEGIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA EM JUIZO

Felipe Vasconcellos Cavalcante

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Privilégios ou prerrogativas da administragio publica
em juizo na tradicional legislagdo brasileira. 3. O tratamento dos
privilégios da administragdo plblica e outras inovagbes proporcionadas
pela lei 10.259/2001 4. Consideragdes finais.

1. Introducio

A ampliagiio dos servigos judiciais e o melhor atendimento a
populagiio tém sido atualmente o grande desafio da justica brasileira.
Nesse sentido, a criagdo dos Juizados Especiais representon um marco
importante para a mudanga do perfil histérico do nosso judicidrio.

Nio restam ddvidas de que a lei 9099/95, que instituiu os
Juizados Especiais Estaduais, representou uma mudanga no judicidrio
brasileiro, diante dos reclamos da sociedade a qual niio suportava mais
Os trimites convencionais do processo, onde, na maioria dos casos, o
predominio do formalismo ocasionava o retardamento das decisdes
Judiciais.

O sucesso das experiéneias dos Juizados Especiais Estaduais e
os problemas e necessidades da Justica Federal motivaram a eriacio
desses orgos no dmbito dessa justiga. Assim a inclusiio do pardgrafo
inico do artigo 98 veio possibilitar a criagiio dos Jnizados Especiais
Federais.

A questdo dos Juizados Especiais Federais, como _experiéncia

inovadora, tem merecido a atengfio dos estudiosos. E um tema
relevante, complexo, que pode ser abordade em varias dimensédes.

“ E Secretdrio Geral da ESMAL e Coordenador do Curso de Dircito da
FAL. Professor da Universidade Federal de Alagoas (UFAL), da
Faculdade de Alagoas (FAL) ¢ da Escola Superior de Magistratura do
Estado de Alagoas (ESMAL). Mestre em Dircito pela Universidade
Federal de Pernambuco.
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Neste estudo apenas serio focalizadas duas questoes
pertinentes a lei dos Juizados Especiais: a anélise dos privilégios da
administracio piblica em juizo ¢ as peculiaridades dessa lei no Ambito
federal, distintas e inovadoras em relagdo a lei dos Juizados Especiais
Bstaduais. As prerrogativas da administragdo piblica serao abordadas
em virtude da Unido, das Entidades Autdrquicas Federais ou das
Empresas Piblica Federais sempre participarern como parie nos
Juizados Especiais Federais. As inovagdes serdo tratadas por
significarem um avange que influenciou todo o Sisterna dos Juizados
Especiais.

Nessa perspectiva, o que se pretende & verificar como 0s
privilégios iradicionais da administragéo piblica podem ser
compativeis ou incompativeis com o sistema dos Juizados Especiais
Civeis. Essas peculiaridades dos Juizados Federais ndo podem ser
abordadas nos Juizados Especiais Estaduais, diante da proibi¢ao da
Fazenda Pubica ser parte nesses érgios de jurisdigio especial, como
dispde o art. 3°, § 2° da lei 9099/95.

A redacio original do art. 98 da Constituigdo s6 permitia a
Unido criar os Juizados Especiais no Distrito Federal e nos Territorios.
No entanto, tornava-se necessaria a criagio dos Juizados Especiais no
ambito de competéncia da Justica Federal de modo a dotd-la de
condicBes para melhorar o atendimento de sua demanda, oferecendo
resposta célere e eficiente aos seus usuarios.

A Bmenda Constitucional n.° 22, publicada em 19 de margo
de 1999, corrigiu um equivoco do legislador Constituinte
possibilitando a criagdo e regulamentagio dos Juizados Especiais no
ambito da Justiga Federal. Essa emenda acrescentou o pardgrafo dnico
ao art. 98 da Constituicio Federal, determinando que: "Lei federal

dispord sobre a criacio de juizados especiais no dmbito da Justiga
Federal".!

Em 16 de julho de 2001, foi editada a lei 10.259 que instituiu
os Juizados Especiais Civeis e Criminais no mbito da Justica Federal.
O Presidente do STJ, Ministro Paulo Costa Leite, ao comentar a
importdncia dessa lei para o judicidrio brasileiro, afirmou que "os
Juizados de pequenas causas no Ambito da Justica Federal € o fato

' Cf Art. 98 da CF.
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mais significativo apds a cria¢lo, hd 11 anos, dos Tribunais Regionais

: 2
Federais".

A necessidade de criagiio dos Juizados Especiais Iederais
pode ser melhor constatada quando "no ano de 1999, no STJ foram
distribuidos 118.977 processos, enquanto nos cinco TRFs foram
543.975"7

Observa-se que esses tribunais recebem anualmente centenas
¢ milhares de novos recursos e por mais que melhorem sua estrutura,
n@o podem atender a essa grande demanda. Assim, fica evidenciada a
necessidade de criar mecanismos que "limitemn a possibilidade de
recursos a esses tribunais, no caso de demandas menos complexas ¢ de

= a~ 4
menor expressdo econdmica”.

Para o Presidente da Associa¢io dos Juizes Federais (AJUFE),
os Juizados Especiais Federais possibilitam vérios resultados
positivos, porque:

I. Decisdes finais serdo alcancadas e efetivadas de
modo mais célere sobretudo em prol daqueles que
normalmente mais precisam de uma Justica
rapida: aposentados ¢ pensionistas do INSS e
mutudrios do SFH, servidores piiblicos de menor
renda, micro ¢ pequenos empresarios.

2. Diminuir-se-4 o sistema recursal ao estritamente
necessdrio para minimizar a possibilidade de
emissdo de decisdes equivocadas,

3. Desafogar-se-iam o Superior Tribunal de Justica e
os Tribunais Regionais Federais, que poderiam
examinar com mais velocidade e mais
profundidade as agdes de maior repercussio
social e complexidade.”

Paulo Costa Leite. STJ aprova Anteprojeto de Juizados Bspeciais da
Justiga Federal. Agéncia o Globo. Artigo disponivel na Internet:
<http://www. webmail.exe.com.br>,

Flavio Dino de Castro Costa. Juizados Especiais Federais - Proposia de
Regulamentagfio. Apresentagiio da proposta dos Juizados Especiais Civeis
e Criminais da AJUFE, p. 3.

" Ibidem.

®  Fldvio Dino de Castro Costa. Obra citada, p- 3.
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Dentro desse contexto, os Juizados Especiais Federais
representam uma nova forma que poderd, entre outros aspectos
positivos, diminuir substancialmente a quantidade de processos
enviados aos TRFs e STJI. Essa nova forma de fazer justica e a
modificacio estrutural do judicidrio também vém fazer com que a
justica ndo fique distanciada das mudangas que ocorrem na sociedade
com as revolugdes da tecnologia da informagdo, causadas pelo
desenvolvimento da micro-eletrénica e das telecomunicagdes.

2. Privilégios ou prerrogativas da administracdo publica em juizo
na tradicional legislacio brasileira

O Direito Privado repousa sobre a igualdade das partes na
relacao juridica, enquanto o Direito Piblico assenta em principio
inverso, o da supremacia do poder piblico sobre os cidaddos, dada a
prevaléncia dos interesses coletivos sobre os individuais

Deentro dessa perspectiva, $30 atribuidos ao Estado certos
privilégios ou prerrogativas. Esses privilégios ou prerrogativas
decorrem do interesse e da finalidade publica que deve estar sempre
na base de qualquer ato ou providéncia do Estado, por meio da pessoa
juridica que em seu nome age.

Assim, "sdo as prerrogativas ou privilégios piblicos as
circunstincias favoriaveis ou propicias que os sistemas juridicos
atribuem & Administragiio a fim de que realize ela o interesse coletivo
de que é guardiﬁ".(’

A Administragio Piblica quando entra em jufzo recebe a
designacio de Fazenda Pudblica. Essa designagio € atribuida 2
Administragio Prblica em dois momentos distintos. Primeiro quando
a Administragio, através de seus Orgdos, exerce as multiplas
atribui¢des derivadas da competéncia de gerir o seu patrimdnio, como
a fiscalizagfio tributdria e a arrecadagiio tributdria. Segundo, quando a
Administragio Pdblica ingressa em juizo por quaisquer de seus Grgaos
da administragio direta, por suas autarquias e fundagQes publicas, em
defesa do seu patriménio, stricto sensu, ou de interesse ptblico maior.

® Wagper Sampaio Palhares. Fazenda Piblica: Conceito, Abrangéncia e

privilégios. Revista da Procuradoria Geral do INSS, vol. 2, n. 3, p. 32,
out./dez. 1999.
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A Fazenda Piblica, assim denominada pelo fato de o erdrio
suportar os encargos da demanda, abrange todos os entes dotados de
personalidade juridica de direito publico, das trés esferas de governo —
federal, estadual e municipal — da administra¢do direta ¢ indireta.

Diante disso, a Unido, como uma das trés esferas de governo,
possul uma série de privilégios ou prerrogativas em relagdo aos
particulares. Privilégios que derivam da sua condigdo de
personificagio fiscal do Estado e do fato de estar em juizo na defesa
de seu patrimdnio ou do interesse piiblico.

O Procurador Wagner Sampaio Pailhares’ enumera pelo
menos trinta e seis 36 (trinta e seis) privilégios ou prerrogativas da
Fazenda Publica em relacfio ao particular. No entanto, dado ao
objetivo deste trabalho, ndo serfio analisadas todas elas. Apenas serd
feita a andlise dos privilégios ou prerrogativas que a Unifo Federal
possui quando comparece perante o Estado Juiz na qualidade de
demandada das agdes de natureza ndo-tributdria, situagio em que se
encontra na maioria das agdes em que comparece a juizo.

Essa delimitagdo foi efetuada para possibilitar a andlise da lei
que regulou o Juizado Especial Federal Civel, no que concerne aos
artigos que modificam ou extinguem os privilégios de Administragdo
Publica nos Juizados Federais.

Falando-se desse tema € bom ressaltar que alguns juristas nio
véem a diferenciagdo legal da Administragdo Piblica em juizo como
privilégio da Unido. Reforca essa posigdo o Professor e Procurador da
Fazenda Nacional Jodo Carlos Souto:

E lamentivel que alguns pensem assim, o que
demonstra visdo no minimo embacada da realidade
que acerca as pessoas juridicas de direito piblico. Néo
€ por demais repetir que o duplo grau obrigatério, o
prazo maior para recorrer, etc. nao sio nem nunca
foram privilégios, no sentido que muitos procuram
imprimir ao vocabulo.

Constituem-se, isso sim, numa garantia que o legislador
em boa hora conferiu a coisa piblica, que nfio pertence

’ Wagner Sampaio Palhares. Fazenda Publica: Conceito, Abrangéncia e

privilégios. Obra citada, p. 32 e ss.
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ao servidor eventualmente encarregado de administra-la
ou defendé-la, mas a toda sociedade. 8

2.1. Foro privilegiado

O art. 109 da Constituigdo Federal reza que compete aos
juizes federais processar e julgar as causas, em que a Unido, entidade
autdrquica ou empresa publica federal forem interessadas na condigio
de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de
acidentes de trabalho e as sujeitas a justica cleitoral ¢ & justica do
trabalho, bem como os crimes politicos ¢ as infragdes penais
praticadas em interesses da Unifo, ou de suas entidades autdrquicas ou
empresas piblicas, excluidas as contravengbes e ressalvada a
competéncia da justica militar e da justica eleitoral.

Dispoe ainda o art. 109 que as causas em que a Unido for
autora serao aforadas na se¢io judicidria onde tiver domicilio a outra
parte (§ 19, enquanto as causas intentadas contra a Unifio poderao ser
aforadas na secdio em que for domiciliado o antor, naquela onde
houver ocorrido o ato ou fato que deu origem a demanda ou onde
esteja situada a coisa, ou ainda, no Distrito Federal (§ 2°).

Prescreve também o art.109, no § 3°, que serfio processadas e
julgadas na justi¢a estadual, no foro do domicilio dos segurados ou
beneficidrios, as causas em que forem parte a instituicdo de
previdéncia social e do segurado, sempre que a comarca nao seja vara
do juizo federal, e, se verificada essa condic#o, a lei poderd permitir
que outras causas sejam também processadas e julgadas pela justiga
estadual.

H4, portanto, competéncia abseluta em razdo da matéria em
relacfo As cauvsas de que a Unifio participe.

Nos Juizados [Especiais Federais existe ainda a
obrigatoriedade do seu processamento nesse Orgdo de jurisdigdo
especial, caso esteja entre os limites de sua competéncia como serd
analisado no item seguinte.

Vale destacar ainda, que é vedada a aplicachio da lei
10.259/2001 no juizo estadual. Se o usuario quiser utilizar o rito dos

¥ Jofio Carlos Souto. Unidao Federal em Juizo. Sdo Paulo: Saraiva, 1998,

p.175.
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Juizados Especiais Federais onde nfio houver Vara Federal, deverd
procurar o foro de domicilio mais préximo ou conformar-se com a
aplicacgio do procedimento comum. Tudo isso de acordo com o artigo
20 da lei citada.

2.2, Prazos especiais para contestar ¢ recorrer

Computar-se-4 em quadruplo o prazo para contestar e em
dobro para recorrer quando a parte for o Ministério Publico ou a
Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, bem como suas
autarquias e fundag:ées.9 O referido dispositivo ndo contempla as
empresas publicas e sociedades de economia mista, que sdo pessoas
Jjuridicas de direito privado.

Esse dispositivo & sem divida alguma um dos aspectos mais
polémicos e relevantes a respeito da Unido Federal na qualidade de
sujeito passive nos processos judiciais. Tal privilégio ndo constava do
Anteprojeto do Cédigo de 1973; contudo o legislador acabou por
aquiescer com a necessidade desse beneficio em face da complexidade
que muitas vezes envolve a defesa da Fazenda Pablica em juizo.'

2.3. Duplo grau de jurisdicio obrigatorio

O art. 475 do Codigo de Processo Civil estabelece que estd
sujeita ao duplo grau de jurisdicdo, nio produzindo efeito sendo
depois de confirmada pelo tribunal, a sentenga proferida contra a
Unifio, o Estado e¢ os Municipios. Essa é a tradigdo processual
brasileira que remonta desde a época do império.

A legislagio processual civil brasileira acolheu o principio da
remessa obrigatéria. Esse instituto juridico, também denominado de
remessa ex oficio, duplo grau obrigatdrio, tem por objetivo resguardar
0 interesse publico.

2.4. Pagamentio de seus débitos mediante precatorio

A técnica de execucgdo através de precatdrio-requisitorio
conslitui-se um procedimento especifico que integra um procedimento

®  Cf. Ari.188 do CPC.
' Jodo Carlos Souto, Unido Federal em Juizo, Obra Citada, p.127.
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peculiar da execug@o por quantia certa.'! Dai submeter a propria
Constitnicio da Reptblica no art. 100, disciplina especial, ao
pagamento do credor, para o qual, nio se contando com o produto da.
arrematagfo, como em regra sucede, € necessdrio recorrer a outros
meios.

Diante da inalienabilidade e impenhorabilidade dos bens
piblicos, os débitos da Fazenda Piiblica sio objeto de peculiar
disposi¢do constitucional (art.100, CF/88). Por isso, as entidades de
direito piblico ficam obrigadas a reservar, nos respectivos
orcamentos, dotagdes suficientes para atender, em cada exercicio
financeiro, aos pagamentos dos débitos que lhes sejam comunicados
até o dia 1° de julho do exercicio anterior (Constituigdo Federal, art.
100, § 1°). As dotagdes orcamentérias e os créditos serfo consignados
ao Poder Judicidrio, recolhendo-se as importdncias a repartigdo
competente (art. 100, §2°,).

Com a ediciio da Emenda Constitucional n.° 20, em 15 de
dezembro de 1998, foi acrescentado o § 3° ao art. 100 da Carta
Magna, excluindo da expedicio de precatérios as obrigagdes definidas
em lei como de pequeno valor que as Fazendas Federal, Estadual e
Municipal devam fazer em virtude de sentenga judicial transitada em
julgado.

O referido dispositivo permite um tratamento diferenciado
para as obrigacdes definidas em lei como as de pequeno valor, dando
margem ao legislador estabelecer parimetros para o pagamento de
obrigagdes sem a necessidade da demora do precatério.

Verifica-se que a lei que instituiu e regulamentou os Juizados
Especiais Federais Civeis, definiu sua competéncia civel de acordo
com o disposto no § 3° do art. 100 da CF, que serd mais bem analisado
no item seguiite.

O Professor Francisco Wildo Lacerda Dantas, ao dissertar
sobre os dispositivos constitucionais referentes ao Precatério-
Requisitério, faz uma reflexfio, que, no nosso entender, serve de
fundamento para todos os privilégios da Administragio Pdblica em
jufzo que aqui foram mencionados. Lembra o jurista:

"' Francisco Wildo Lacerda Dantas. Execucfo contra a Fazenda Piblica -

Regime do Precatdrio. Brasflia: Brasflia Juridica, 1999.



JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS CIVEIS 101

Cuidando de tratamento desigwal que a lei defere a
Administragdo Publica, é indispensével ndo se perder
de vista que tais dispositivos devem ser interpretados
teleologicamente, com vistas a finalidade com que
foram criados, ¢ ndo como um fim em si mesmo, sob
pena de deixar de ser uma prerrogativa legitima para
tornar-se um privilégio odioso e como tal,
inconstitucional, em face da garantia incrustada no
caput do art.5° da Constitui¢io Federal.'”

Enfim, convém que sejam feitas algumas consideragdes sobre
a igualdade, questdo essa tdo controvertida que desafia a todos e
embaralha a mente do legislador e do jurista.

O Professor Sérgio Ferraz, ao explanar sobre a igualdade,

afirma:

Na verdade, se a lei desiguala, se a sentenca desiguala,
a desigualdade, ao contrdric do que parega, deflui
necessariatmente  do  principio  constitucional da
igualdade; a desigualdade ndo é repelida; o que se
repele é a desigualdade injustificada.

Tudo resta, portanto, em langar com nitidez a razdo de
ser para um fator diferencial. E essa parece ser uma s6,
sdo validas as eleigSes discriminatérias quando
signifiquem o caminho possivel, de conexdo 16gica,
para a realizagdo do fim juridico buscado, desde que
esse fim juridico, por seu turno, tenha agasalho no
ordenamento juridico."”

E ainda lembra o jurista:

Repitamos a ligdo aristotélica: igualdade consiste em
tratar igualmente os iguais, desigualmente os
desiguais. Quem sdo os iguais, quem sd0 o0s
desiguais?'*

Francisco Wildo Lacerda Dantas, Execugio contra a Fazenda Publica -
Regime do Precatério. Obra citada, p, 121,

Sérgio Ferraz, Privilégios Processuais da Fazenda Piiblica e Principio da
Isonomia. RDP 53-54, 1998, p. 39.

Ibidem.
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Portanto, para haver tratamento desigual da Administragao
Piiblica em relagiio ao particular, é necessario que a lei justifique tal
diferenciacio. Nesse contexto, insere-se¢ a discussdo sobre a
necessidade ou nio do tratamento privilegiado da Administracao
Piiblica nos Juizados Especiais Federais Civeis.

3. O tratamento dos privilégios da administragido pablica e outras
inovacoes proporcionadas pela lei 10.259/2001

O exposto na primeira parte desse artigo evidencia que os
Juizados Fspeciais Federais representam um novo modelo de
jadicidrio. Tem o mesmo perfil politico-filoséfico voltado a atender os
anseios dos jurisdicionados, principalmente daqueles oriundos das
camadas sociais desfavorecidas. O objetivo consiste em dar ao
pequeno litigante, no ambito da Justiga Federal, condigbes para uma
justica célere, eficiente, simplificada e econdmica, conguanto
resguardada pelos principios inseridos na clausula do devido processo
legal.

Nesse sentido, a lei 10259/2001 pretende instituir no dmbito
da Justica Federal uma nova concepgiio de Justiga para determinadas
acoes.

A lei que instituiu os Juizados Especiais Federais manteve os
preceitos fundamentais da lei 9099/95, evitando-se com isso criar
zonas de atrito que poderiam dificultar sua tramitagio legislativa. Essa
lei, no dmbito federal, reforga a no¢@o de sistema de pequenas causas
que ja era composto no dmbito da Justica Estadual pelos Juizados
Especiais Civeis e Criminais,

A Justiga Federal especializada trabalhista adotou também o
seu rito para as pequenas causas: o procedimento surmarissimo,
regulado pela lei n.° 9.957/2000. Essa lei alterou o artigo 852 da CL.T
¢ instituiu no dmbito trabalhista um procedimento mais célere para
determinados conflitos individuais trabalhistas. Assim como a lei
10.259/2001, a Let n° 9.957/2000 também foi inspirada na lei
9099/95.

A legislagio dos Juizados Espectais Federais Civeis e
Criminais ampliou e sedimentou o Sistema dos Juizados Especiais.
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O artigo primeiro da lei 10.259/2001, destaca a nogdo de
Sistema de Juizados Especiais Civeis quando dispde:

Art. 1° - Sdo instituidos os Juizados Especiais Civeis ¢
Criminais da Justica Federal, aos quais se aplica no
que nio conflitar com a presente lei, o dispositivo na
lei n® 9.099 de 26 de setembro de 1995.

£ uma lei inovadora no 4mbito da Justica Federal, englobando
inimeras questdes e novidades interessantes, ndo previstas na lei que
regulamentou e instituiu os Juizados Especiais Estaduais. O espirito da
lei amplo e profundo, abrange a no¢io de Sisterma de Pequenas
Causas, ndo se limitando a se constituir apenas num novo
procedimento. Suas inovac¢Oes inspiram e modificam em alguns
pontos todo o sistema processual e material das pequenas lides.

A seguir serdo analisadas as novidades referentes &
competéncia, prazos especiais, reexame necessdrio, comunicagdes
processuais eletrnicas e precatérios.

3.1. Competéncia

A lel que instituiu os Juizados Especiais no mbito da justica
federal seguiu a férmula utilizada pela lei 9099/95, adotando o critério
de definir a competéneia dos Juizados Especiais Federais pelas
matérias de menor complexidade. Essas matérias, nos Juizados
Especiais Federais Civeis, podem ser divididas em duas modalidades,
seguindo a mesma classificagio utilizada pelos doutrinadores que
comentam a lei 9099/95. Eles assim subdividlem a menor
complexidade:

a) imprdpria, ou presumida em razio do pouco valor
da causa; e

b) propria ou real, pela prdpria espécie de litigio
considerado de pouca ou de quase nenhuma
indagacio juridica.”

Nos Juizados Especiais Federais Civeis, sdo consideradas
causas de menor complexidade as gque apresentam valor de até
sessenta salarios minimos.

3 Luiz Gonzaga Santos. Lei dos Juizados Especiais Civeis. S3o Paulo:

Livraria ¢ Editora Universitdria de Direito, 1996, p. 6.
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Art. 3° Compete ao Juizado Especial Federal Civel
processar, conciliar e julgar causas de competéncia da
Justica Federal até o valor de 60 (sessenta) saldrios
minimos, bem como executar as suas sentengas.

A lei exclniu explicitamente em seu §1° as matérias de maior
complexidade, as quais desvirtuariam a finalidade dos Juizados
Especiais Federais Civeis.

§ 1° Nio se mncluem na competéncia do Juizado
Especial Civel as causas:

I - referidas no art.109, incise II, I, XI, da
Constituicio da Republica, as a¢des de mandado de
seguranca, de desapropriagio, de divisdo e
demarcagdo, populares, execucgdes fiscais, por
improbidade administrativa e as demandas sobre
direitos ou interesses difusos, coletives ou individuaits
homogéneos;

II - sobre bens imdvets da Unifio, autarquias e
fundacdes ptlblicas federais;

I - para anulagio ou cancelamento de  ato
administrative  federal, salvo o de natureza
previdencidria e os de langamento tiscal;

IV- que tenham come objeto de impugnagédo da pena
de demissdo imposta a servidores ptiblicos civis ou de
sangdes disciplinares aplicadas a militares.

Ainda em relagBo & competéneia, a lel estabeleceu que as
causas de menor complexidade ferio gue ser necessariamente
processadas nos Juizados Especiais Federais. Portanto, onde estiverem
instaladas Varas dos Juizados Especiais Federais. ndo haverd a
controvérsia sobre a obrigatoriedade do processamento das agdes
nesses Grgdos. A lei 10.259/2001 preenche, dessa forma, o espaca
deixado pela lei 9099/95 que se omite sobre a questio.

Assim dispGe o § 3° do artigo 3° da Lei n.” 10259/2001:
Art. 3° ..

& 3° No foro onde estiver instalada Vara do Juizado
Especial, a sua competéncia € absoluia.
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3.2. Prazos especiais

A lei 10259/2001 ndo acolheu o privilegio da concessdo de
prazo especial para a Unido Federal disposto no art.188 do CPC. Sem
divida, a manutengdo dessa prerrogativa desvirtuaria a celeridade
processual, principio basilar do sistema dos Juizados Especiais.

Ainda sobre essa questdo, importa realgar o beneficio do prazo
em quadruplo para contestar e em dobro para recorrer concedido a
Unifo, em virtude da complexidade que muitas vezes envolve a defesa
da Fazenda Publica em juizo.

Nos Juizados Especiais Federais, as causas de maior
complexidade sio excluidas explicitamente no § 1°, do art. 3° da lei,
nfo havendo a necessidade de manutencio desse privilégio.

Art. 9° - Nio haverd prazo diferenciado para a pritica
de qualquer ato processual pelas pessoas jurfdicas de
direito piblico, inclusive interposicdc de recursos,
devendo a citagdo para audiéncia de conciliagfio ser
efetuada com antecedéncia minima de trinta dias.

Vale ressaltar que, apesar de nfo serem concedidos & Unido
prazos especiais para contestar ou recorrer, 2 mesma dispde de um
prazo razodvel de 30(trinta) dias antes da conciliagio para se defender.

Importante ainda é o que preceitua o art.1l da lei
10.259/2001:

Art. 11 - A entidade puiblica ré deveri fornecer ao
Juizado a documentagio de que disponha para o
esclarecimento da causa, apresentando-a até a
instalagiio da audiéncia de conciliagdo.

O prazo de trinta dias ndo serve apenas para as Entidades
Federais prepararem-se melhor para a defesa como também para o
conciliador e as partes tomarem conhecimento necessario das provas,
antes da sessdo de conciliagdo. Essa inovagio € importante, na medida
em que facilita a conciliagio e uma futura instrugdo probatdria, caso
necessario.

Nio hd dividas de que o fim dos prazos especiais e as
inovagBes previstas nos artigos acima citados facilitam a
concretizagdo da celeridade processual, principio basilar do Sistema
dos Juizados Especiais Civeis.
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3.3. Limitacfio de recursos e extingiio reexame necessario

Como foi abordado na primeira parte deste estudo, os
tribunais nfio podem atender a contento ao volume imenso de recursos
que lhes sdo enviados anualmente. Um dos objetivos dos Juizados
Especiais Federais ¢ diminuir a quantidade de processos remetidos aos
TRFs e STJ. H4 muito que se espera a criagdo de mecanismos que
limitem a possibilidade de recursos a esses tribunais, principalmente
das demandas menos complexas e de menor expressio econdmica.

A lei 10.259/2001 estabelece a seguinte limitagio:

Art. 13, Nas causas de que trata esta lei ndo haverd
reexame necessario.

Rompendo com a tradigio brasileira que remonta da €poca do
império, os Juizados Especiais Federais também nio acolhem o duplo
grau de jurisdigio obrigatdrio ¢ a remessa necessdria nas causas
proferidas contra as Entidades Federais. Ocorrendo o contrario, esse
privilégio iria de encontro a finalidade dos Juizados Especiais
Federais.

Nos Juizados Especiais Estaduais, regidos pela let 9099/95,
como o do Rio Grande do Sul, os resultados sdc os melhores
possiveis. No ano de 2000, nesse Estado, foram julgados nos Juizados
Especiais 250 mil casos, ao passo que no Tribunal de Justiga foram
julgados 90 mil causas. Isso significa que praticamente o nmimero de
recurso enviado ao tribunal foi dividido por trés. Essa expectativa de
produtividade deve acontecer também nos Juizados Especiais
Federais.

A lei que regulamentou os Juizados Especiais Federais (lei
10.259/2001) limita a interposigo de recursos a apenas trés casos: do
despacho que defere ou indefere medida cautelar, da decisdo que
inadimitir recursos e da sentenca definitiva.'®

-

O mais importante € o envio desses recursos s turmas
recursais compostas de juizes de primeiro grau. Nos Juizados
Federais, elas seguem o disposto na fei 9099/95 a qual inovou ©
sistema processual brasileiro ao criar essas turmas nos Juizados
Especiais Estaduais, desafogando os tribunais de alcada e de justica
dos respectivos Estados.

1% 1ei10.259/2001, art. 5°.
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As turmas recursajs servem também como uma forma de
valotizagdo dos juizes de primeira instincia. Nos Juizados Especiais
Federais terdo um papel fundamental para diminuir a quantidade
excessiva de recursos distribuidos anualmente aos TRFs ¢ STJ.

Os Juizados Especiais Federais inovaram o sistema dos
Juizados Especiais Civeis e Criminais ao estabelecer a previsdo de um
novo recurso: o pedido de Uniformizagao de lei federal que pode ser
julgado até pelo Superior Tribunal de Justica."”

Infelizmente tal novidade contraria o principio da celeridade,
quando prevé, inclusive, a concessdo de medida liminar, a pedido ou
de oficio pelo Relator no STJ, suspendendo os processos nos quais a
controvérsia esteja estabelecida '°. Mais grave ainda é o fato de
estabelecer uma verdadeira simula vinculante nos Juizados Especiais
Federais. Essa novidade deve ser atribufda ao modelo burocritico
hierarquizado do Judicidrio brasileiro que ainda vacila nas grandes
inovagdes,

3.4. Das comunicacdes processuais eletroénicas

O Juizado Especial Federal trouxe inovagdes ao instituto de
comunicacles processuais de acordo com o dispostoe na lei
10.259/2001 que assim dispde:

Art. 7° As citagGes ¢ intimagdes da Unido serdo feitas
na forma prevista nos arts. 35 e 38 da lei
Complementar 73, de 10 de fevereiro de 1993,

Paragrafo Unico ...

Art 8°[...]

§ 2° Os tribunais poderdo organizar servicos de
intimacdo das partes e de recepcio de petigbes por
meio eletrénico.

Importante destacar a inovagio propiciada por esse dispositivo
que possibilita ao jufzo praticar atos por fac-similes e e-mail, quando a
lei n.° 9.800/99 apenas permitia as partes praticarem tais atos.

Nada mais natural que qualquer pessoa possa propor uma acgio
ao Juizado Especial por meio da internet. A rede mundial de

17 Lei 10259/2001, art. 14.
18 1ei 10.259/2001, art. 14, § 5°.
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computadores ainda serd Gtil quando as secretarias dos Juizados
Federais tiverem de informar as partes sobre uma determinada
audiéncia.

O advogado Omar Kaminshi, editor de internet e tecnologia
da revista Consultor Juridico, afirma que:

[...] a informdtica e a intenet finalmente alcancam a
esfera judicial. A morosidade e as custas(muitas vezes
elevadas, dificultam o acesso A justi¢a) talvez sejam
os principais vildes do judicidrio hoje.”

Interessante ainda ressaltar a novidade prevista no artigo
14, § 3° da lei 10259/2001 para lembrar o uso da tecnologia pelo
jadiciario. O referido dispositivo dispSe que “a reuniao dos juizes
domiciliados em cidades diversas ser feita pela via eletrdnica”.

Para garantir a informatizagfo nos Juizados Especiais
Federais, o STJ vai lutar para inserir recursos
financeiros no orgamento da Unifo, respaldados
nesses dispositivos.

3.5. Os precatérios

O surgimento do precatério ganhou tanta importincia que
passou a ser disciplinado no texto constitucional. Para que se entenda
o estudo desse instituto de criagdo genuinamente brasileira, €
necessdrio que se apreciem suas rafzes histdricas e o conceito de
divida passiva da Fazenda Piiblica.”

Para Américo Luis Martins da Silva,

[...] a divida da Fazenda Piblica é a soma de dinheiro
que a Fazenda Publica é devedora a pessoa fisica ou
juridica de direito privado ou, ainda, a outra pessoa
jurfdica de direito piblico.”’

Justica Moderna. Tramitagio dos processos nos Juizados pode ser pela
Web. Revista Censultor Juridico, 20/12/201. Noticia disponivel na
intenet no site <www.conjur.com.br>.

Francisco Wildo Lacerda Dantas, Execugfo contra a Fazenda Publica -
Regime do Precatéria. Obra citada, p. 51.

2 Américo Luis Martins da Silva. Do Precatério-Requisitério na Execugiio
contra a Fazenda Piiblica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1996, p. 8.

20
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O Professor Vladimir Souza Carvalho esclarece que o sistema
Precatério surgiu inicialmente como uma forma de pagamento
estabelecido pela pratica forense, em virtude da omissdo legislativa,
levando-se em consideragdo que

[...] de um jeito ou de outro, o Estado teria que pagar
0 seu débito. O precatério era o instrumento
idealizado para tal escopo, instrumento que se
plasmava pela esséncia direta da democracia do
direito.

A disciplina legal do precatério da forma que se conhece
atualmente, foi contemplada pela primeira vez pelo Decreto n°® 3084,
de 05/11/1889, que o valorizou ao aponta-lo como um dos artigos que
consolidava a Justiga Federal.

Acontece que o precatério tem servido como instrumento de
rolagem de dividas da administragdo puiblica. Na pritica o pagamento
do precatério demora vdrios anos, o que leva alguns juristas a
afirmarem que esse sistema € anacrdnico ¢ deveria imediatamente ser
substituido.

A Emenda Constitucional n.°20/98, ao excluir a expedicio de
precatorios as obrigagtes definidas em lei como de pequeno valor,
comega a dar uma resposta satisfatéria aos pequenos credores da
fazenda publica.

Nesse contexto seria incompativel com os principios e
escopos processuais dos Juizados Especiais Federais Civeis manter o
sistema de precatério como forma de satisfacio dos débitos da
Administracio Pidblica nas causas de sua competéncia.

Nos Juizados Especiais Federais Civeis, a Unifo, autarquias,
fundagbes e empresas piblicas federais sé funcionam como parte
demandada. Seria um contra-senso se a celeridade pregada nos
Juizados fosse abandonada pela longa espera do pagamento dos
precatérios. Por isso, a lei contempla as seguintes inovacdes:

Art, 17 - Tratando-se de obrigagdo de pagar quantia
certa, apds o trinsito em julgado da decisio, o
pagamento serd efetuado no prazo de sessenta dias,

* Vladimir Souza Carvalho. Iniciagfo ao Estudo do Precatdrio. Separada da
Revista de informacio legislativa do Senado Federal, p.327,
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contados da enirega da requisigio por ordem do juiz,
3 autoridade citada para a causa, na agéncia mais
préxima da Caixa Econdmica Federal ou do Banco do
Brasil, independentemente de precatdrio.

§ 1° - Para os efeitos do § 3° do art. 100, da
Constituigio Federal, as obrigagbes ali definidas
como de pequeno valor, a serem pagas
independentemente de precatério, terdo como limite o
mesmo  valor estabelecido nesta lei para a
competéncia do Juizado Especial Federal Civil {art. .
3°, caput);

§ 2° - Desatendida a requisi¢do judicial, o Juiz
determinard o seqiiestro do numerdrio suficiente ao
cumprimento da decisdo.”

Vale ressaltar que os Juizados Especiais Federais ndo sé
ampliam o acesso ao judicidrio mas também poderdo transformar-se
num érgdo verdadeiramente efetivo em suas decisdes. O ndo-
pagamento no prazo estipulado pela legislagfio acarrertard o seqtiestro
do valor correspondente a condenagdo imposta ao ente piblico.

O Ministro Ruy Rosado, relator original no STJ do anteprojeto
de lei dos Juizados Especiais Federais Civeis e Criminais, lembra que,

[...] como as prdprias autoridades do executivo
participaram da elaboragio da proposta que resultou
da Lei dos Juizados Especiais Federais, a expectativa
é de que niio sejam criados problemas com a quitagio
dos débitos judiciais. Eu notei que hd um empenho
para gue a experiéncia der certo.”

Na forma como estd prevista em lei, quem ganha leva
tmediatamente ou em um curto espago de tempo, 0 que ndo € comum
nos outros Grgios jurisdicionais, inclusive nos Juizados Especiais
Estaduais.

A forma proposta para o funcionamento dos Juizados
Especiais Federais é simples, procurando romper com o formalismo

3 Dever de Casa. Juizados Federais garantem cumprimento de decises.
Revista Consultor Juridice, 19/12/2001. Noticia disponivel na Internet
no site: <www.conjur.com.br>.
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antigo. O legislador preocupou-se em implantar inovagdes
simplificadoras do processo, estabelecendo um importante recurso no
desenvolvimento técnico ao observar os principios da oralidade e
informalidade, com o objetivo de conseguir efetividade e maior
celendade da atividade judicante.

Dessa forma, verifica-se que a lei aprovada pretende instituir
no dmbito da Justica Federal uma nova concepgiio de Justica para
determinadas agSes. H4 o reconhecimento de que sdo incompativeis os
privilégios e prerrogativas da Administragio Pdblica em jufzo nos
Juizados Especiais Civeis Federais.

4. Consideracdes finais

A el sobre os Juizados Especiais Federais veio representar, no
Ambito da Justica Federal, a ruptura entre o formalismo exacerbado, a
burocracia e a lentiddo dos processos contribuindo para um judicidrio
célere e eficaz.

Por isso a expectativa é que, além de proporcionar uma
solugho rdpida para os conflitos judiciais, possa contribuir para a
redugio do volume de processos em curso na Justica Federal de
primeira instdncia e, conseqiientemente, no nimero de recursos
examinados pela segunda instincia nos TRFs e pelo préprio STJ.

Um estudo realizado pelo Tribunal Regional Federal da 5°
Regido (com sede em Recife), tomando como base as causas
propostas em junho e julho de 2001, demonstrou as vantagens dos
Juizados Federais, gerando entusiasmo nos meios juridicos.

Segundo o levantamento do TRF, caso os Juizados Especiais
Federais ji estivessem atuando com a plenitude de sua competéncia,
eles absorveriam 53% das causas civeis da primeira instancia federal
em seis Estados nordestinos. A redugio seria de 45% no Ceard, 96%
na Paraiba (onde a maioria dos processos é de natureza
previdenciaria), 33% no Rio Grande do Norte, 59% em Pernambuco,
62% em Sergipe e 44% em Alagoas.™

Os Juizados Especiais Federais podem também representar a
possibilidade de ampliagio dos servigos jurisdicionais, beneficiando

Noticias do Superior Tribunal de Justiga . Comissdo receberd sugestdes de
Juizes federais para organizar Juizados Especiais. Disponivel na internet
desde 03/08/01 no site: <www.stj.gov.br>,
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as camadas populares excluidas da prestagiio jurisdicional, quanto a
previdéncia, financiamento habitacional, entre outros.

Os Juizados Especiais Federais, mesmo com competéncia
limitada, podem contribuir para a recuperagdo da credibilidade do
judicidrio frente & populagio. H4 o reconhecimento no dmbito da
justica federal que parcela da populagdo nio pode esperar longos anos
para o recebimento de seus créditos.

A andlise de alguns artigos da lei que instituin os Juizados
Especiais Federais Civeis, leva & conclusfio de que sua autonomia
reflete no sistema processual vigente. Também nessa lei, hd o
reconhecimento explicito de que os privilégios histéricos da
Administragao Publica sdio incompativeis com o sistema dos Juizados
Especiais. Evidencia também que o pequeno litigante frente a Fazenda
Piiblica & merecedor de uma atengdo especial nessa nova forma de

fazer justica.

Ha a percepgiio de que o desigual, na relagdo em Juizo com a
Fazenda Piblica, em grande parte dos casos & o particular. Por 1sso,
ndo hd a necessidade de tratamento especial para a Administragao
Péblica, sob pena de contrariar o artigo 5° da Constimic¢de da
Repiiblica Federativa do Brasil.

Em face do exposto, a implantacio gradual dos Juizados
Especiais Federais tem sido considerada pelos mais otimistas como a
maior revolucdo da histéria na Justiga Federal.

Os Juizados Especiais Federais Civeis tendem a ser mais
efetivos do que os Juizados Especiais Estaduais. Nos federais, ndo se
deve ter o problema enfrentado pelos Juizados Estaduais no momento
da execugiio dos processos. Como foi visto, as Entidades Federais
terio 60 (sessenta) dias para pagar o seu débito, apds o trinsito em
julgado da sentenga, sob pena de seqiiestro em sua conta do numerario
suficiente.

Outro fator importante para apontar a possibilidade de Exito
dos Juizados Federais é a organizagiio da Justica Federal que
comparada & maioria das Justigas Estaduais, apresenta uma melhor
estrutura organizacional.

No entanto, niio se pode deixar de considerar que, apesar de
todos os avangos em relagfio a justica tradicional e até mesmo aos
Juizados Especiais Estaduais, uma série de problemas histéricos e
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estruturais do Poder Judicidrio brasileiro pode dificultar o acesso ao
judiciario nos Juizados Especiais Federais. Entre esses destacam-se:

a) concentragdo das Varas Federais nas capitais e nas
grandes cidades do pais praticamente inexistindo
pelitica de interiorizacio da justiga federal,

b) precariedade de funciondrios e de juizes federais,
uma vez que o orgamento da Justica Federal inibe a
realizacdo de novos concursos piblicos;

¢) a falta de reforma no Poder Judicidrio.

Espera-se que a sedimentagio do funcionamento dos juizados
no dmbito federal venha a inspirar reformas nos Poderes Executivo,
Legislative ¢ Judicidrio. Assim, a luta constante por maiores recursos
para o Judicidrio brasileiro poderd ter &xito, diante de sua nova
legitimidade.
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O SUBSISTEMA DO JUIZADO ESPECIAL

Francisco Wildo Lacerda Dantas

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. O direito como sistema. 3. O enquadramento do
processo no sistema do direito: visdo moderna. 4. Os novos sub-
sistemas processuais: a) Caracteristicas do processo individual; b)
Caracteristicas do processo coletivo; ¢) Caracteristicas do processo
dos Juizados Especiais. 5. Concluséo.

1. Introducio

Na introdugdo & obra de CLAUS-WILHEL CANNARIS, que
traduziu para o vemaculo, o Prof. ANTONIO MENEZES CORDEIRO
tealizou trabalho, que, pela exceléncia, se tornou tdo importante ou
mais importanie para os estudiosos do direito que a prépria obra
traduzida, ao analisar as vdrias posturas que 0 negam ¢omo c¢iéncia,
sobretudo a partir da premissa de que o direito ndo poderia se
apresentar como um sistema, como o afirma Viehweg, para quem isso
nao poderia acontecer em razio da impossibilidade que se apresentaria
em quatro planos decisivos: 1° - seria arbitrdria a escolha dos
principios de base e de seus conceitos; 2° - haver extensdes, restrigées,
assimilagbes, concentrages e passos similares das proposigdes; 3° -
hé necessidade de recorrer-se a linguagem, sempre multi-significativa,
0 que impossibilitaria as derivagdes; e 4° - escaparia ao sistema a
apreensio da matéria de fato, condicionante de qualquer sistema, com
0 que o direito revelaria uma natureza tépica: dado um problema se
chegaria a um solugio.

Tomando como premissa de sua abordagem a idéia de sistema
utilizada por CANNARIS, que remonta a KANT - sistema é a unidade,
sob uma idéia, de conhecimentos diversos ou, se se quiser, a

) Professor dos cursos de graduagdo e de pds-graduagio da Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Alagoas (UFAL), Mestre em Direito
pela Universidade Federal da Bahia (UFBA) e doutorando peta Faculdade
de Direito de Lisboa.
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ordenagdo de vdrias realidades em fungdo de pontos de vistas
unitdrios — esse autor revela que o direito apresenta certos pontos de
vista unitdrios como a repeticio, a medida ou a propria estabilidade
das relagdes que formam o Direito, de moldo a satisfazer a férmula
kantiana, que atribui ao Direito a l6gica minima que o distingue do
arbftrio puro e afirmar que, sob esse enfoque, o sistema existe, quer
dele se tenha, quer ndo, uma especifica consciéncia’.

2. O direito como sistema.

Foi com os pandectistas que se levou a cabo o primeiro
esforco de sistematizar o direito. Nesse sentido, ao proceder & revisdo
critica do conceito de pessoa juridica, na criteriosa andlise que levara a
cabo sobre o poder de controle nas sociedades andnimas, FABIO
KONDER COMPARATO fez importante observagdo. Assinalou que a
sisteratizagio do direito, em que se pretendeu reduzir a unidade uma
multiplicidade de elementos — tal como na férmula kantiana ja
mencionada — se operou, sobretudo, com o esforgo dos pandectistas
que levaram essa idéia ao extremo. Para isso, elaboraram uma
sistematica juridica do tipo hierdrquica, tendo criado o conceito de
direito subjetivo — algado ao cume da pirAmide do sistema — de que se
derivou o conceito de pessoa juridica.

Recepcionavam-se¢ — a partir dessa concepgdo — as idéias
mestras da filosofia das Iuzes, em decorréncia do que se passou a
entender que o verdadeiro direito ndo seria a norma imposta pelo
Estado absolutista e condenada pela razio natural, mas os direitos
inatos de todos o homem, enguanto manifestacdes de sua liberdade
essencial’,

RENE DAVID analisou — em obra clissica — os grandes
sistemas do direito contemporineo — familia romano-germénica,
familia da common law, familia do direito hindu, mugulmano e
judaico e familia do Extremo Oriente, além de outras concepgdes com
a do direito soviético — para concluir que a familia do direito romano-
germanica, a que pertencemos, surgiu, do ponto de vista cientifico, no

1 Cf Introdugio i obra Pensamento Sistemstico e Conceifo de Sistema
na Ciéncia do Direito. 2. ed. Lisboa: Fundagiio Calouste Gulbenkhian,
1996, p. XLVL

2 Cf. O Poder de Controle na Sociedade Andnima. 3 ed revista,
atualizada e corrigida. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1983, p. 258-259.
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século XTI, destacando que isso se dera pela doutrina — que ©
dominou por cinco séculos, 0 que, para nés, corresponde ao periodo
de dominagio dos pandectistas — passando, num seguint¢ momento, a
sofrer a influéncia da Escola do Direito Natural, e, posteriormente,
experimentou uma fase de expansio para fora da Europa’.

Em obra que resume as ligdes proferidas no 3° ano dos Cursos
Juridicos da Faculdade de Direito de Coimbra e da Universidade
Auténoma de Lisboa, nos anos de 1977/1985 e 1988/1998,
respectivamente, 0 Prof. ALEXANDRE MARIO PESSOA VAZ resumiu oS
sistemnas processuais dos Gltimos séculos, encarados sob o éngulo do
progressivo aumento das garantias judicidrias - que preferido
denominar de processuais — fundamentais dos cidaddos, aos seguintes:

a) Sistema do processo comum europeu ou medieval
(dominante até fins do século XVIII) — que se caracteriza como um
processo que assenta em privilégios de classe do tipo feudal (justica
privilegiada, desigualitdria e patrimonial) ¢ se reveste de natureza
secreta, escrita e mediata, descontinua e de grande duragio, onde se
consagra o regime da prova legal (verdade formal) e as sentencas
imotivadas. Corresponde a uma justica autoritdria, opressiva e
arbitraria;

b) Sistema do processo liberal (introduzido pela Revolugio
Francesa) — que se revela como um processo que assenta na supressao
das jurisdictes privilegiadas e no principio da igualdade de todos os
cidaddos perante a lei e os (ribunais, mas cria uma igualdade
puramente formal, inspirada no principio individualista do laisser
faire, laisser passer. Reveste-se de natureza piiblica, oral, imediata e
concentrada. Consagra os principios da livre convicgdo do juiz na
apreciagio da prova, da garantia do segundo grau de jurisdi¢do
(apelagiio), da documentagdo da prova e da motivagdo das sentengas.
Adota o conceito do juizpassivo (principio dispositivo), em razio do
que reveste um cardter privatfstico, em gue ostenta um conceito
duelfstico, agonistico ou desportivo (Sporting Theory ou Adversary
System entre os anglo-saxdes);

¢) Sistema do processo social (expressao do socialismo
europeu do século XIX, consagrado na Ordenacdo Processual

3 Cf Os Grandes Sistemas do Direito Contempordneo. Sio Paulo:

Martins Fontes, 1993, p.27.
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Austriaca de 1895, de Franz Klein} — que $s¢ mostra COmo urm processo
em que se consagra, de maneira rigorosa e efetiva os principios da
oralidade e da imediacio, da concentragdo e da publicidade. Assenta
no principio da livre apreciagdo da prova ¢ reconhece as garantias do
recurso de apelagio (com renovacdo da prova oral em segunda
instdncia), na molivacio exaustiva das sentengas, na rigorosa
documentacio da prova.

Inscreve-se, no principio do juiz ativo, responsavel e
assistencial (que visa criar entre as partes uma igualdade real e efetiva
¢ ndo meramente formal, pelo auxilio que o juiz concede a parte
econdmica e culturalmente mais débil e desfavorecida), construindo-
se uma estrutura processual com carater acentuadamente publicistico,
dominado pelo principio da investigagdo oficiosa da verdade material
pelo juiz (principio inquisitério ou de investigagao Forchungsprinzip),
estrutura que o préprio KLEIN denominou de “um instituto de bem
estar social (Wohifahrtseinrichtung)“;

d) Sistemas dos processo socialistas (resultante da Revolugao
Russa e que dominou nos pafses sob a influéncia soviética da Europa
Oriental - que revela as mesmas caracteristicas do sistema
antecedente, mas atribui maior forga aos principios do juiz ativo e
assistencial, da igualdade efetiva das partes, da descoberta da verdade
material ou objetiva, da fiel documentagiio da prova oral produzida em
jufzo e de constante estimulo @ participagio do puiblico as audiéncias’.

3. O enquadramento do processo no sistema do direito: visdo
moderna

Escrevendo sobre a natureza juridica da acio, Hugo Alsina —
Professor Titular de Direito Processual da Faculdade de Direito e

4 . I . .
Nesse sentido, Ada Pellegrini Grinover acentuou, com a costumeira

proficiéncia, que a concepgiio menos individualista e mais dindmica do
contraditério postula a necessidade de a egiiidistdncia do juiz ser
adeguadamente temperada, mercé da atribuicdo ao magistrado de
poderes mais amplos, a fim de estimular a efetiva participacdo das partes
no conrraditdrio e, conseqiientemente, sua colaboracdo e cooperagdo no
justo processo, © que corresponde 4 figura do juiz ativo, no texto. Cf.
Novas Tendéncias do Direito Processual. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1990, p. 7.

Cf. Direito Processual Civil (Do Antigo ao Novo Cédigo). Coimbra:
Livraria Almedina, 1998, p. 50-131.
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Ciéncias Sociais da Universidade de Buenos Aires — faz referéncia a
observagdo de Calamandrei de que a presenca no processo de dois
litigantes frente ao juiz criava o seguinte dilema: ou se vé no processo
um servi¢o que o Estado presta ao individuo proporcionando-lhe o
meio para atuar seu direito subjetivo, ou bem se o considera como um
servico que o cidadio presta ao Estado, proporcionando-lhe a
oportunidade de fazer atuar o direito objetivo. Disso dependera ndo s
o enquadramento do processo no sistema do direito como também o
préprio papel que, nele, o juiz ird desempenhar. Na primeira postura,
tem-se a visdo privatistica do processo, em que a agio € vista desde o
ponto de vista das partes. Nessa visdo, as partes ndo somente nao
somente determinam a questdo a decidir, como fixam, também, o
material de conhecimento e o juiz se reduz a wm mero espectador da
contenda. Na segunda, tem-se a visdo publicista do processo, em que
se o v& do ponto de vista da jurisdicio, como um instrumento
indispensidvel a seu exercicio. Nessa concepgio, a partes somente
atuam como auxiliares do juiz, que se converte, numa visdo mais
extrernada, em um ditador do processoﬁ.

Entre nés, Candido Dinamarco ji havia feito critica & postura
anterior, por entendé-la individualista, num sistema juridico brasileiro
marcado pelo publicismo. Em segundo lugar, a tendéncia de colocar a
agfo no centro do sistema do processo revela preocupagdes restritas ao
processo civil, sem consideragdo com a teoria geral.

Eis porque, na visdo moderna e atual do processo — em que se
o concebe em sua instrumentalidade — dentro de um sistema que se
apresenta em si mesmo como instrumental, ele é o instrumento por
exceléncia, prestando-se ao exercicio de uma fungio que também esta
a servigo de certos objetivos exteriores ao sistema.’

Evidente que ndo se pode conceber o processo como um
instrumento da jurisdi¢do e, com essa visdo, atribuir-lhe um papel
secunddrio, a ponto de afirmar-se que, para fazer justi¢a, pode-se
atropelar, passar por cima das normas processuais. No é assim. Nio

S Cf. Naturaleza Juridica de la Accidn, artigo inserto na obra colctiva

Accion, Pretension y Demanda, coordenada por Juan Morales Godo.
(Fundamentos Doctrinarios del C.P.C.), Centro Iberoamericano de
Estudios Jurfdicos y Sociales, p. 135.

Cf. A Instrumentalidade do Processo. 3. ed. revista e atualizada. SZo
Paulo: Malheiros, 1993, p. 77-79.
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sendo o direito algo que se produz na natureza, mas algo criado pelo
homem, o processo de criagho do direito — qualquer que seja ele,
consistente em normas gerais que caracterizam o processo legislativo,
ou em normas individuais, que caracterizam © processo
administrativo, em suas varias espécies, ou o processo jurisdicional, o
processo serd sempre — como advertiu Calmon de Passos — algo que
integra o préprio ser do produto, e que, por isso, tem com 0 direito
uma relagdo orgénica, tanto que se pode coneluir que o direito é o que
dele faz o processo de sua produgio.”

Tem-se, pois, que o processo se integra ao sistema do direito
nio sé como instrumento indispensavel ao exercicio da jurisdigdo,
quando deverd ser conduzido por um juiz diretor — por dirigi-lo com o
auxilio das partes — e néo mero espectador, segundo a visao privatista,
j4 superada, muito menos como um fiihrer — ou ditador — em que
atuaria como o dono absoluto da relagio processual, investido de
poderes autoritdrios, gue atuaria de maneira inguisitiva, livre da
iniciativa das partes, tal como o proclama o art. 125 do nosso CcPC’,
mas também como técnica indispensdvel a criagdo do direito, tendo
em vista que, como revelou Kelsen a criagio do Direito — que se da
com a criagdo de normas — é sempre aplicagio do Direito e todo ato &,
normalmente, ao mesmo tempo, criador de Direito e aplicador de
Direito e a forma como isso se da constitui o processolo.

4. Os novos subsistemas processuais
a) Caracteristicas do processo individual

O processo civil brasileiro s¢ apresenta com trés subsistemas
que formam um todo, compreendendo o sistema maior, de que os
outros fazem parte. O primeiro deles é o subsistema de processo
individual, que sempre s¢ apresentou como o processo classico. Com
base nele, foi-se construindo os novos subsistemas, nomeadamente o

do processo coletivo e o do processo dos Juizados Especiais Civeis.

Cf. Direito, poder, justica e processo (julgando os que nos julgam). Rio
de Janeiro: Forense, 1999, p. 24-25.

Tal como o demonstra Vicente Miranda, Poderes do juiz no processo
civil brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1993, p. 147-149.

Cf. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugio de Luis Carlos
Borges. S3o Paulo/Brasilia, Martins Fontes./Universidade de Brasilia,
1990, p. 137.
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O processo civil individual se caracteriza por ser informado
por institutos como o direito subjetivo, a personalidade juridica, de
que decorre, no processo, a legitimagio e a coisa julgada. Toda a
disciplina processual desse subsistema assenta nesses institutos. Bem
revelador dessas caracteristicas € a norma do art. 6° do CPC. Nesse
subsistema de processo tutela-se o direito individual, por exceléncia e
se busca satisfazer o direito subjetivo, que &€ o ceme do sistema.

E um subsistema de caracteristica marcadamente burgués, em
que se tem por ideal a satisfacfo do direito subjetivo a qualquer custo,
com exclusdo do atendimento das necessidades dos outros. Bem se
ajusta ao idedrio defendido por Rudolf von Ihering, que representa a
ideologia reinante nesse tipo de justica''.

b) Caracteristicas do processo coletivo

J4 o subsistema do processo coletivo, por sua vez, se
apresenta com caracteristicas distintas. Aqui, o sistema nfo estd
cenirado no direito subjetivo. Contemplam-se outras situagdes, até
entdo deixadas a4 margem pelo direito, em que a satisfagdo de uma
necessidade nfio implica a exclusao dos demais, até porque os
interesses que se buscam tutelar sdo interesses metaindividuais: que
sdo de todose néo é de ninguém, especificamente, Nessas condigdes,

" Embora afirme que o fim do direito é a paz, o meio de atingi-lo a luta,

esse autor defende que o interesse individual — que se encontra protegido
pela norma — e, por isso, caracteriza o direito subjetivo, de cardter
individual (o autor afirma, em sua obra, Passo a tratar da luta pelo
direito subjetivo ou concreto) — deva ser satisfeito, pois o desatendimento
ou a resisténcia é considerado uma afronta ac nosso direito, que ofende a
prépria personalidade, ou seja, constitui uma cofensa pessoal, gerando para
o titular um dever — para consigo mesmo — de defendé-lo, por representar
um dever para a comunidade, pois 56 através de tal defesa o direito pode
realizar-se. O carater absoluto que atribut 4 satisfagfo do direito subjetivo
bem se revela na critica candente que faz & solugdo encontrada pelo juiz
veneziano de reconhecer o direito de Shylock extrair uma libra de carne
do seu devedor — como pagamento -, contanto que o fizesse sem
derramamento de sangue. Cf. A Luta pelo Direito. Tradugao de Richard
Paul Neto. Rio de Janeiro, Ed. Rio, 1983, p. 14, p. 29, p. 78-80.
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jd se reconheceu ser indispensédvel criar-se um novo subs1stema de
processo, pois a nogdo direito subjetivo nio serve para isso'?

A vpartir dai pode-se apontar como caracteristicas desse
subsistemna o de tutelar interesses metaindividuais, que tem por objeto
um bem da vida coletivo, insuscetivel de divisdo, de tal maneira que a
satisfaciio de um interessado implica necessariamente a satisfagdio de
todos, a0 mesmo tempe em que a lesio de um deles implica a lesio de
toda a coletividade, ou, como preferem os americanos, toda a class”.
O processo coletivo, préprio da chamada class action tem por escopo
alargar o acesso A justica e promover economia processual, tendo se
firmado como o instrumento processual por exceléncia para resolver
as controvérsias que afetam um grande niimero de pessoas’

Por influéncia dessas caracteristicas, que atuam como nota
determinantes do subsistema, os institutos do subsistema anterior
passam a receber disciplina prépria.

Realmente, a personalidade juridica (onde atua com mais
vigor a teoria dos disregard ou desconsideragdo), a legitimagdo, a
distribui¢io do 6nus da prova e, mesmo, a coisa julgada, nio podem

-

2 Ada Pellegrini Grinover observa, em respeito a tutela dos interesses
difusos, que sao o objeto — ao lado dos interesses coletivos — da tutela
proporcionada pelo subsistema de processo coletivo, que o conceito
cldssico de direito subjetivo, que a autora identifica como centro de todo o
sistema cldssico burgués, por investir ¢ individuo do exercicio de direito
subjetivos, titularizados claramente em suas méos, e legitimava o prejuizo
causado a quem de outro direito subjetivo nfio fosse titular, sogobra, por
ndo servir para instruir essc subsistema. Cf. “A Problemdtica dos
interesses Difusos”, artigo inserto na obra coletiva A Tutela dos
Interesses Difusos, por ela coordenada, S3o Paulo, Ed. Max Limonad,
1984, p. 29-45, mais precisamente p. 31.

Como ohservou José Rogério Cruz ¢ Tucci, a class action foi criada,
originariamente, no direito inglés pela Bill of Peace, em fins do século
XVII, sendo apenas admitida diante da Court of Chancery, em juizos de
eqilidade, tendo sido - depois da fusdo dos sistemas da law e da equity,
em decorréncia do Court of Judicatare Act, de 1893, estrutura com
caracteristicas modernas, passando a ser utilizada nos demais pafses em
que vigora a commmon law. Cf. Class Action e Mandado de Seguranca
Coletivo. 540 Paulo, Saraiva, 1990, p. 11-12,

Como também demonstrou José Rogério Lauria Tucci, na mesma obra
citada na nota anterior, as p. 9-11.
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ser encaradas da mesma forma num subsistema de processo gque nao
busca privilegiar o individuo, mas a tutela de interesses
metaindividuais. Reclama-se uma disciplina diversa, o que bem
caracteriza esse processo como integrante de um subsistema
especifico, com identidade prépria, em que embora os institutos do
outro subsistema de processo possam ser utilizados recebem uma
disciplina distinta, ajustada ao subsistema em que sio empregados.

c¢) Caracteristicas do processo dos Juizados Especiais

_ O Juizado Especial tanto pode ser Civel como Criminal, mas

aqui se examina apenas o Civel. Este também se submete a principios
e se apresenta com uma disciplina prépria, especifica, que revela de
igual modo constituir um novo subsistema de processo.

Em primeiro lugar, o Juizado Especial construido entre nés a
partir da experiéncia dos chamados Juizados de Pequenas Causas (Lei
n® 8.640/93), evoluiu para essa forma desde que, previstos no art. 98, I
da atmal CF/88, se procurou atender ao principio proclamado no
Predmbulo da mesma Constitui¢io de comprometimento com a
solugdo pacifica das controvérsias. Em fungdo disso, editou-se a Lel
n® 9.099/95 que disciplinaria esses Juizados, consagrando-o como um
novo subsistema de processo civil. Tenha-se em mira gque o
dispositivo constitucional estabelece, em respeito aos Juizados
Especiais Civeis, verbis: juizados especiais, providos por juizes
togados, togados e leigos, competentes para a conciliagdo, o
Julgamento e a execugdo de causas civeis de menor complexidade.

Competente integrante do Colégio Recursal dos Juizados
Especiais Civeis e Juiz Auxiliar da Corregedoria-Geral da justica de
Pernambuco, um dos Estados em que melhor se desenvolveu esse
subsistema de processo, Demdcrito Ramos Reinaldo Filho observou
que a introdug@o dos entdo chamados Juizados Especiais de Pequenas
Causas havia sido a maior obra de arquitetura juridica dos tltimos
tempos, podendo ser encarado como o marco de uma significativa
onda de renovagdo dos servigos judicidrios. Esses Juizados haviam
sido construidos centrados em trés vetores principais — isencdo de
taxas e de custas, desnecessidade de representagdo por advogado e
celeridade processual — e muito embora apresentassem elevado indice
de conciliagdes, cedo se percebeu que necessitava de certo ajustes,
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notadamente na atribuicdo para que esses juizos executassemn 08
O . 15
proprios julgados ™.

Agora, com a nova roupagem dos Juizados Especiais, passou-
se a dar cumprimento exato ao que dispde o art. 98, I do atual texto
constitucional que define a competénecia desses Juizados Especiais
para a conciliagdo, o julgamento e a execugdo (del destaque).

A mingua de qualquer estudo a respeito — pelo menos do
conhecimento do autor — procedo a um resumo das caracteristicas
marcantes do que considero o subsistema processual do Juizado
Especial Civel.

Ressalta-se, em primeiro lugar, que esse subsistema estd
voltado para a conciliagiio, o processo, o julgamento ¢ a execugéo das
causas de sua competéneia, di-lo o art. 1° da Lei n® 9.099/95 —
considerada a Lei Geral dos Juizados Especiais.

Este dispositivo que se encontra repetido no art. 3° da Lei n®
10.259/2001 que, depois da Emenda Constitucional n® 22/99, o criou
no dmbito da Justica Federal. ‘

-

O processo dessc subsistema é essencialmente oral. Nesse
sentido, o art. 2° da Lei Geral dos Juizados (Lei n® 9.099/95)
estabelece os critérios que o orientariio, a saber a oralidade, a
simplicidade, a informalidade, a economia processual e a celeridade,
buscando sempre que possivel, a conciliagio € a transagio.

Esses critérios integram o principio da oralidade que ¢ o
principio maior que deve ser seguido nos procedimentos ¢ se encontra
conexo com varios outros principios, a saber: da imediagio, que
recomenda ser o préprio juiz que recolheu diretamente as provas que
profira a sentenga, tal como acolhido pelo art. 446, 11, do CPC; o da
identidade ffsica do juiz, que recomenda manter-se © mesmo juiz
desde a propositura da agfio, ndo se lhe modificando a competéncia
ainda que se tenha operado modificagdes do estado de fato ou direito,
salvo guando alterarem a competéncia do érgdo em razio da matéria
ou da fungdo, como refere o art. 87 do CPC ¢ como complementa o
art. 132 do CPC. Também conexo com o principic da oralidade estd o
principio da concentragio que impde a reunido de todas as atividades

15 Cf. Juizados Especiais Civeis (Comentdrios & Lei n® 9.099, de 26.9.95).
2. ed. Sfo Paulo: Saraiva, 1999, p. 1-2.
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processuais destinadas & instrugciio e & marcha da causa (provas e

discusséo da provas) numa sé e mesma audiéneia ou em poucas
ca . - I

audiéncias contiguas g

Outra caracteristica marcante ¢ a opgio. O Juizado Especial
Civel & opcional. Quem busca esse juizo estd ciente de que recebera
uma tutela jurisdicional diferenciada, voltada para a conciliaciio e
transagdo. N#o é um juizo voltado para a satisfacio do direito
subjetivo a qualquer pre¢o como defendia Rudolf von Thering, bem
resumido no brocardo latino Fiat justitia pereat mundus, por estar-se
atento a solidariedade que, segundo Leon Duguit, constituia um valor
fundante do direito'’,em razio do que os proprios romanos ja haviam
reconhecido, em outro brocardo: summum jus, summa injuria,

Essa caracteristica estd bem definida no art. 3°, § 3° da Lei n°
9.099/95, que estabelece: A opedo (pus em ressalto) pelo procedimento
previsto nesta Lei importard em remiincia ao crédito excedente ao limite
estabelecido neste artigo, excetuada a hipdtese de conciliacdo. Nio
ope¢do, no entanto, quando se trata de Juizado Espectal da Justica Federal
tendo em vista que se estabeleceu, no art, 3°, § 3° : No foro onde estiver
instalada Vara do Juizado Especial, a sua competéncia é absoluta. A
razio € simples: se a competéncia ¢ absoluta, as partes ndo podem dispor
de forma contriria, segundo a inteligéncia do art. 111 do CPC e se as
partes nfo podem modificar essa competéncia, segue-se que néo ha
opgdo,

O Juizado Especial Civel no &mbito da Justica Federal foi
criado em atendimento ao projeto formulado pela Associaciio dos
Juizes Federais (AJUFE), que apresentava quatro linhas bdsicas:

1* - possibilidade de conciliagio;

27 - 1gualdade entre as partes;

3* - informalidade no procedimento;

4* - pagamento das condenagdes ou das importincias fixadas nos
acordos ou nas transages imediatamente, ou no prazo maximo de 60 dias.

16 - - L .
Tudo isso compde principios que formam o que se convencionou

denominar processo oral, segundo o magistério de Chiovenda. Cf.
Institui¢iio de Direito Processual Civil, vol. I. Tradugdo da 2* edigdo
italiana por J. Guimardes Menegale, acompanhada de notas do Prof.
Enrico Tullio Liebman. S&o Paulo: Saraiva, 1942, p. 91-92.

Como o refere Silvio de Macedo, no verbete Solidariedade, Enciclopédia
Saraiva do Direito, vol, 70, p. 415.
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Muito embora o Executivo houvesse tomado como modelo o
projeto de lei do Superior Tribunal de Justi¢a, em que pontificou a
figura do Ministro Rui Rosado de Aguiar Jr., certo ¢ que foram
mantidas as linhas bésicas planeadas pela mesma AJUFE que, levado
ao Legislativo, foi aprovado, sem, contudo, atender-se as solicitagdes
em respeito 2 dotagdo de pessoal, tem-se que a Lei n° 10.259/2001 €
boa, de modo geral, por introduzir profundas mudangas, em favor do
jurisdicionado, com vista a uma prestac@o jurisdicional mais 4gil e
eficiente, cujas conquistas se apresentam, também, como
caracteristicas desse novo subsistema de processo, aqui resumidas:

a) eliminacgio de prazo diferenciado para as pessoas juridicas
de direito piiblico (art. 9°);

b) eliminagio do reexame necessario nas causas da
competéncia do Juizado Especial Civel (art. 13);

¢) admissdo apenas de apelagfio, exceto se houver concessio
de medidas cautelares ou a requerimento das partes, somente cabiveis
para evitar dano de dificil reparagdo (art. 4° e 5°);

d) previsfio para cumprimento imediato de obrigac@io de fazer
imposta em acordo ou em sentenca com transito em julgado, apenas
com a apresentacdo de offcio do juiz com cdpia do acordo ou da
sentenca (art. 16);

e) previsiio para pagamento das obrigacdes por quantia certa
constantes de sentencas com trinsito em julgado no praze mdximo de
sessenta dias contados da entrega da requisi¢io por ordem do juiz, a
autoridade citada para a causa, na agéncia mais préxima da Caixa
Econbdmica Federal ou do Banco do Brasil (art. 17);

f) possibilidade de seqiiestro do numerario suficiente para o
cumprimento da decisdo se for desatendida a requisi¢o judicial (art.
17,8 2%

5. Conclusao

Os Juizados Especiais devem ser encarados como um novo
subsistema de processo, mais do que um novo procedimento
processual, na esteira do procedimento sumédrio — antigo procedimento
sumarissimo. Essa visdo, inteiramente descompromissada com o ser
do processo, se encontra arraigada naqueles que véem o processo
como um procedimento, a ponto de referir-se ac CPC como Cédigo de
Ritos, privilegia mais o continente do que o conterido.
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Como havia observado J. J. CALMON DE PASSOS, o Direito
nada mais € o que dele faz o processo de sua produgio, pois o Direito
ndo ¢ algo dado, pronto e acabado, preestabelecido ou pré-produzido
para o consumo, que s¢ adquira em qualquer botequim ou colhido
diretamente da natureza para consumo imediato,

Segundo o magistério desse autor “O direito é produzido em
cada ato de sua produgio e subsiste com sua aplicagdo e somente é
enquanto estd sendo produzido ou aplicado™'®.

Nos Juizados Especiais, tem-se uma nova espécie de Direito.
A produgio se d4 através de principios novos — em que sobreleva a
conciliagfo, a justitia coesistentiale a que se refere CAPPELLETTI, em
que sobreleva o valor solidariedade sobre o valor individual. A
concep¢do da justica social sobre a da justica burguesa, de sabor
acentuadamente individual, quando se ensinava Fiat justitia pereat
mundus, segundo a obra de Rudolf von Ihering que cantava a luta pelo
direito como o momento culminante da civilizacdo ocidental —
representada na Inglaterra - onde o direito se identificava como parte
integrante da personalidade do individuo.

Nesse novo subsistema, busca-se a realizagio de uma justica
harmdnica, ndo com a exclusio da outra parte, mas com a participagio
dela. Procura-se o direito, mas nio através da luta. Pretende-se realizar
o direito, mas com pacificagio, como ensina CANDIDO DINAMARCO.
Afinal, essa nova viso revela aquilo que, segundo Duguit, seria o valor
fundamente do direito — solidariedade — e mais se ajusta & natureza
mesma do povo brasileiro ~ herdada dos nossos colonizadores'® —
segundo registrado no Preimbulo da Constituigio, ¢ que se encontra
comprometido com a solugdo pacifica das controvérsias.

¥ Cf. Direito, poder, justi¢a e processo (julgando os que nos julgam), cit., p.
25.

Como sc sabe, desde as Ordenagdes Filipinas havia, no processo civil que
se herdou dos portugueses, a recomendagdo de que no comeco da
demanda dird o Juiz a ambas as partes, que antes gue fagam despezas, ¢
se sigam entre elles os ddios e dissensbes, se devem concordar e nio
gastar suas fazendas por seguirem suas voniades, porque o vencimento
da causa sempre he duvidoso. Manfeve-sc a grafia da época. Cf.
Ordenacdes Filipinas, Livros I e II, Lishoa, Fundacgio Calouste
Gulbenkhian, reprodugdo “fac-simile” da ecdigdo feita por Candido
Mendes de Almeida, Rio de Janeiro, 1870, 1985, p. 587.
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A CORRUPCAO E A DEMOCRACIA BRASILEIRA

Consideracoes sobre a questdo da corrupgiio na formacio social
= -~ - T Pr.) *
brasileira e sua repercussiio no regime democritico <’

Frederico Wildson da Silva Dantas ™

“Ndo procede a afirmacdo de alguns,
acerca do brasileiro, de que ‘somos todos
corruptos’. Ndo é o povo, muito menos o
brasileiro, que € corrupio, mas o poder gue
domina esse povo. O poder ndo sé é fonte, como
estudrio da corrupgdo. Para ele convergem todas
as formas de interesses e vantagens.”

(Sérgic Habib, Brasil: quinhentos anos de corrupgio)
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1. Introdugio
A recente histéria politica brasileira, a instabilidade democratica
e o impacto da corrupgio sobre a legitimidade do poder

A corrupgio politica faz parte do cotidiano dos brasileiros.
Para sabé-lo basta folhear os jornais ¢ as revistas semanais, ou atentar
para os noticidrios de radio e de televisio. Cada escéndalo € divulgado
e explorado exaustivamente até ser substituido por outro evento, mais
recente, que lhe roube a atengfio da midia e, desse modo, do publico.
Os casos dos “andes do orgamento”, das letras, dos precatdrios, dos
Bancos Marka e Fontecidam, da SUDAM/FINAM, do Fundo de
Amparo ao Trabalhador — FAT (desvio de verbas), do DNER
(precatérios), da OAS, da “Pasta Cor de Rosa” ¢ da sede do TRT em
Sio Paulo, sio fatos extraidos da recente histéria nacional, que bem
demonstram a regularidade do fendmeno. Nio olvidando o caso PC
Farias, que se tornou paradigmdtico ao desembocar na rentncia, €
posterior condena¢@o perante o Senado Federal, do entdo Presidente
da Repiiblica, Fernando Collor de Melo.

A corrup¢do e os graves problemas que acarreta ndo se
limitam, evidentemente, ac Brasil. Em 1996 a Organizagdo dos
Estados Americanos — OEA criou a Convengio Interamericana contra
a Corrupgao, a primeira de seu género no mundo. Recentemente,
durante a 31* Assembléia Geral da OEA em Heredia, Costa Rica,
representantes de vinte e dois paises membros assinaram acordo para
estabelecer um mecanismo de continuagdo dos avangos na luta contra
a corrupgio no continente. Também em paises europeus tem-se noticia
de diversos instrumentos destinados a combater a corrupcio, a
exemplo da lei francesa n® 93-122, de 29 de janeiro de 1993, relativa a
prevengdo da corrupciio e A transparéncia da vida econdmica e dos
procedimentos piblicos. A luta contra a corrupglio, portanto, €
objetivo comum a diversas nagdes o que significa, a contrariu sensu,
ser esse um problema difundido mundialmente.

Tal situacdo gera insatisfagio na sociedade, provocando uma
descrenca generalizada nas institui¢des, no processo politico e, em
hitima anilise, na prépria democracia. Pesquisa realizada pelo IBOPE
entre 17 e 21 de agosto de 2000 demonstra que entre, dez instituicdes,
os politicos s3o os que merecem menos confianca da populacio. Nela
61% dos entrevistados declararam nfo confiar no Congresso Nacional;
76% ndo confiam nos partidos politicos e 82% n#o confiam nos
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politicos de uma maneira geral. Em outra pesquisa, também do
IBOPE, realizada entre 15 ¢ 20 de margo de 2001, demonstrou-se que
para 51% dos brasileiros a corrupgdo aumentou no Governo Federal
nos Gltimos dois anos; em relagio as esferas Estadual ¢ Municipal
41% e 40% dos entrevistados, respectivamente, compartilham a
mesma opinido enquanto 39% e 36% acham que a corrupgio continua
igual. Mostrou-se, também, que para 61% da populagio existe muita
corrupgdo no governo, para 26% existe um pouco e apenas 6%
considera que ndo existe corrupcio no governo, 8% ndo dos
entrevistados ndo quiseram opinar.

A histdria politica brasileira mostra uma lenta e tortuosa
evolugdo no sentido da democratizagio do poder, entrecortada por
avangos e retrocessos, verdadeiros ciclos democraticos e autocraticos,
0 que pode ser verificado numa breve andlise da histéria
constitucional do Brasil. A primeira Constitui¢do nacional foi
outorgada por um Imperador com poderes quase absolutos. Segue-se a
primeira  Constituicdo republicana, inspirada no idedrio norte-
americano, que traz o federalismo e a descentralizagcio do poder. Em
1926 opera-se sua reforma, com o aumento do poder central com a
criagio de novas hipdteses de intervencdo federal. Em 1930 a
Revolugio promete uma nova conformagdo do poder, o que se frustra
em 1937, por ocasiio do Estado Novo. Em 1946 nova onda
democratica, que dura até a Revolugiio Vitoriosa, de 1965, e suas
Constituicio autoritdria, de 1967 ¢, posteriormente, pela Emenda
Constitucional n° I de 1969, outorgada pelos Ministros das Forgas
Armadas. Por fim, em 1988 surge a promessa de uma nova ordem
democrdtica, baseada na Constituigéio “cidada”.

Desse modo, pode-se afirmar que o regime democritico
brasileiro passa por um momento delicado, de consolidagdo de suas
institui¢des. Sem embargo, com a virada do século completaram-se
treze anos, apenas, desde a redemocratizaco do pais. Nao ha muito
tempo estava o Governo sob o jugo de militares e as liberdades
publicas sofriam toda ordem de restrices. O poder necessita se
legitimar sob pena da instabilidade, dai a necessidade do regime
politico se compatibilizar com a realidade material (=politica, social,
econdmica e cultural) onde vigora. Com efeito, ndo apenas
argumentos éticos, politicos ou ideoldgicos justificam a importincia
do combate & corrup¢do. Subjazem também razdes de cunho
pragmatico, como a manutencio do equilibrio nas relagdes sociais e
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da estabilidade das instituigées. Cumpre analisar, portanto, a
corrupgdo na formagdo social brasileira e seu impacto no regime
democratico: eis o objetivo fundamental deste trabalho.

2. A CORRUPCAO COMO FATO SOCIAL
2.1. O que é corrupcao?

Para os juristas, a corrupgiio é um crime que pode se
materializar em duas espécies de conduta: 1- corrupgdo passiva,
tipificada pelo art. 317 do Codigo Penal Brasileiro, consistente em
“solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente,
ainda que fora da fungfio ou antes de assumi-la, mas em razio dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem.”; e 2-
corrupgdo passiva, tipificada no art. 333 do mesmo diploma legal,
como “oferecer ou promover vantagem indevida a funciondrio
publico, para determind-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio.”

O objeto deste estudo, contudo, demanda outro tipo de
enfoque. E preciso examinar a corrupgio antes de tudo come um fato
social, O conceito juridico de corrupgio € propriamente um dogma —
verdade pressuposta — que néo se limita a descrever um fato desde ja
atribuindo-lhe umn juizo de valor, ou melhor, um desvalor, ao cominar-
lhe uma pena. Quer-se aqui delimitar um conceito de corrupgio como
dado da realidade, na medida do possivel despido de preconceitos e
resistindo a reagfo valorativa na fixacfo de seu significado.

Como o objetivo mesmo deste tépico é a obtencio de uma
defini¢lo, parece incoerente comegar por apresentar algo ji pronto e
acabado, ao invés de construir uma definigio examinando exemplos
especificos da realidade. Todavia, ndo se pode negar a importancia da
contribui¢ic da literatura existente sobre o tema, a exemplo do
conceito, bastante citado, elaborado por J. S Nye':

Corrupgdo € o comportamento gque se desvia dos
deveres formais de uma fungio piblica devido a
interesses privados (pessoals, familiares, de grupo

' 1. 8. Nye. Corruption ande Political Development: A Cost-Benefit Analysis.

American Political Science Review 51:417-29 (junho de 1967} apud
KLITGAARD, Robert E. A corrupgao sob controle. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 1994, p. 40.
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fechado) de natureza pecunidria ou para melhorar o
status; ou que viola regras contra o exercicio de certos
tipo de comportamento ligados a interesses privados.

O termo corrupgdo é polissémico, tendo origem na palavra
latina  corruptus, significando  decomposi¢do, desmoralizacéo,
depravagdo, devassidio. Refere-se tanto azo comportamento politico
quanto ao sexual, traduzindo sempre uma nogio de mal em oposi¢io
ao reto, probo, correto, justo, Tem um cunho moral, portanto.

Trata-se aqui, especificamente, da corrupg¢io politica, inserida
no conceito antes mencionado de desvio dos deveres de uma fungio
publica devido a interesses privados. A corrupg¢io, nesse sentido, é uma
espécie de influéneia exercida ilicitamente pelo agente no exercicio de
uma fungfio publica. O fato de que tal influéncia é tida como ilicita, por
outro lado, nio significa que ndo seja empregada no 4mbito das relagdes
pessoais e tenha, até mesmo, relativa legitimagio social.

A esse respeilo, interessante observar que o clima de
tolerdncia, de elasticidade de principios e conceitos e permissividade
leva ao que Celso Barroso Leite chama de desonestidade de pessoas
honestas®. Defende o autor que a falta de uma referéncia segura para
orientar a conduta das pessoas faz com que pessoas honestas ajam
desonestamente, abrindo excegdes & sua prépria maneira de ser para
praticar atos de discutivel legitimidade, sem sequer se dar conta disso.
Dai por que é importante observar que a desonestidade deve ser
considerada objetivamente ¢ ndo subjetivamente, ou seja, 0s atos
valem por si mesmos e ndo pela pessoa.

Ha quem defenda, também, que a auséncia de uma referéncia
segura decorre da crise dos valores cristios do Ocidente, que se enlaga
diretamente com o sentimento de obrigatoriedade em nossa sociedade.
Argumenta-se que a causa ideolégica da crise de valores estd na
extensiio do refativismo moral e da concepgio unitdria da felicidade:

O relativismo moral é um produto do individualismo
extremo, isto €, do egoismo. Ndo existe instincia
superior & minha consciéncia, sou eu quem decide o
que & bom e o que é mau, o que estd hem e o que estd
mal. O bom néo é bom porque seja bom em si, senio

* LEITE, Celso Barroso (org.). Seciologia da Corrupcio. Rio dec Janeiro:

Jorge Zahar, p. 35-60, 1987. Desonestidade de pessoas honestas.
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porque eu decido que é bom em virtude de minhas

préprias razdes, que sdo aquelas que me
523

convencem,

Com efeito, a concepgiio de que ndo existe um padrio objetivo
de moral leva a uma relativizagio dos valores e conduz, ao menos em
boa parte das situacdes, & falta de parimetros claros e firmes para
avaliagio de condutas. Partindo desse pressuposto (=inexisténcia de
uma moral cbjetiva), poder-se-ia considerar que o moralmente correto
para uma categoria de pessoas ndo o seja para oulras. Assim, por
exemplo, a ética do cidaddo ndio seria necessariamente a ética do
politico, isto &, pela situagfo especial em que este se encontra seria
vdlido aceitar-se nele comportamentos que em geral nio seriam
aceitos em outras pessoas.

Ainda no que concerne 2 literatura sobre a corrupgio, cabe
mencionar a classificagdo proposta por Getilio Carvalho®,
distinguindo quatro correntes com distintas abordagens, que serd
objeto de um sucinto exame na busca de uma melhor compreenséo do
fenémeno.

A primeira, denominada de tradicionalista, considera ©
fendmeno isoladamente, cuidando dos fatos como ocoréncias
individualizadas, patolégicas. Ndo sc trata de algo sistémico, sendo
um desvio, uma exceciio, que, uma vez afastado ou “solucionado” nao
gera outras conseqiiéncias, retormando o sistema 2 situagio de
normalidade. Ignora-se, desta maneira, as nuances conlextuais e os
fatores sociais que contribuem para stia ocorréncia.

Uma segunda corrente, funcionalista, se detém na fungao
social da corrupgdo. Os aparentes desvios sdo, em boa verdade, o
reflexo de determinada realidade social. Os padrdes de conduta
exigidos como decorréncia de um determinado sistema politico e de
organizagio social, quando aplicados a sociedades diferentes, porque
inadequados, geram aparentes disfungGes que, na realidade, sdo mera

? PEREZ, Jesis Gonzdlez. Administracién piblica y moral. Madrid:

Civitas, 1995, p. 21-22, citando também Gregério Robles. Los derechos
fundamentales y la ética en la sociedad actual. Cuadernos Civitas, 1992,
p. 84 (traduzido livremente do espanhol).

Getdlio Carvalho. Da contravengiio & cleptoeracia. In: LEITE, Celso
Rarroso (org.). Sociologia da Corrupgdo. Op. cit., p. 61-82.
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decorréncia das diferengas sociais. A corrupgio, portanto, tem uma
fungdo especifica na sociedade, de adaptagio das relagdes sociais. Por
exemplo, o recurse ao nepotismo € a distribuigao de cargos priblicos a
cabos eleitorais constitui importante fator de institucionalizagdo dos
partidos politicos, sem os quais o controle sobre a burocracia é
inviavel.

Diterentemente, o pensamento evolucionista se preocupa com
as mudangas socio-econdmicas e suas causas. A idéia fundamental
que inspira essa corrente € a de que as mudangas econbmicas
institucionais nio sfio necessariamente acompanhadas por mudangas
nos valores sociais, que tém uma dinimica prépria. A corrupg¢ao,
portanto, decorre da desconexdo entre as mudancas institucionais e 0s
valores da sociedade.

A guarta e ltirma, ético-reformista, entende que embora se
reconhega que fatores estruturais diversos se combinam com valores
favordveis a corrupgio nos pafses subdesenvolvidos, ndo hd divida de
que nada promove mais a aclio desonesta gue a garantia oficial da
impunidade. Os cientistas sociais ora mencionados concentram seus
estudos na corrupgao como sistema.

2.2, Possiveis causas socioldgicas da corrupgio

Dentre as correntes antes mencionadas, parece mais
interessante a funcionalista. A corrente tradicional peca por ignorar
gque a corrupgdo é, antes de tudo, um fato social, j4 Durkheim
demonstrara  que o fato social € também produto dos
condicionamentos ¢ pressdes da sociedade, de modo que fendémenos
como a criminalidade ou, no caso, a corrup¢do, ndo sdo apenas
manifestagdes isoladas de uma patologia ou “doenca social”, mas
consequéncia de fatores determinantes de origern histérica, econdmica
e cultural, verdadeiro reflexo de uma realidade social. Por sua vez, a
denominada corrente ético-reformista se afasta da postura cientifica
para se engajar na busca de mudancas e solugdes, perdendo em
objetividade. Ja a concepgio evolucionista parte do pressuposto de
que a soctedade evolui, o que é o mesmo que aceitar a existéneia de
“leis” a orientar o desenvolvimento das sociedades humanas.

Dai por que entender-se que a corrupgao tem uma fungio na
sociedade, como resultado da necessdria adaptagio das relagdes de
determinado grupo ao sisterna institucional, a0 menos na perspectiva
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deste estudo, serve melhor para explicar o fendmeno do que para atuar
sobre ele, demonstrando a existéncia de causas socioldgicas para a
corrupgdo, cuja compreensio se busca.

Procurando determinar as causas soctoldgias, ainda gue sem a
pretensio de esgotar a problematica de tema tao complexo como a
corrupgao Antdnio Evaristo de Moraes Filho® chega ao que se pode
resumir em duas conclusdes, que serdo agora objeto de andlise. A
primeira é de que a eleigio da fortuna material 2 valor supremo, ainda
guando obtida por meios ilegitimos, faz com que a corrupgdo seja
apenas mais um dos meios para se obter o sucesso na vida. A segunda
¢ que a impunidade é fator determinante para a corrupcdo. Merecem
reflexfio as assertivas. Sabe-se que sociedade elege objetivos como
padrdes de referéncia para o sucesso: ter um carro do importado, usar
roupas de marca etc., ao mesmo tempo estabelece os meios
institucionais para se obter tais metas: estudar, trabalhar, produzir.
Algumas pessoas rejeitam as metas em si, v. g. os hippies, outras
querem as metas mas, por diversas razdes, rejeitam os meios. Assim, é
razoédvel concluir que somente num sistema social em que o trabalho
seja dignificado é que a corrupgiio pode ser tida como algo
excepcional, patologico.

Por outro lado, é evidente que a certeza da impunidade, em
qualquer caso, serd um estimulo para a pritica da corrupgdo. O que
merece destaque € a impunidade como fator institucional, isto €, como
uma realidade histdrica e cultural, cuja prética é admitida como algo
até certo ponto natural e, pois, relativamente legitimo, nas relagdes de
poder. Este sim é um fator determinante circulo vicioso da corrupgio,
o que serd melhor analisado adiante. Na realidade, por ser um
problema disseminado mundialmente, a corrupgéo tem causas gerais
identificdveis em todas as sociedades. Por outro lado, ainda no que
toca a corrupgio, deve-se reconhecer que cada sistema possui fatores
imanentes e préprios daquela formagfio social em particular, que
interferem e delineiam o fendmeno, a merecerem uma andlise
diferenciada.

Antdnio BEvaristo de Moraes Filho. O circulo vicioso da corrupgdo. In:
LEITE, Celso Barroso (org.). Sociologia da Corrupgfio. Op. cit,, p. 21-34.
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3. A CORRUPCAO NO BRASIL
3.1. Enfoque historico

Um dos instrumentos mais importantes para se compreender a
dindmica da corrupgdo no Brasil € a sua analise histérica. Nao se
encontrard aqui um exame meticuloso da histéria brasileira, o que
alids ndo atenderia aos objetivos do estudo, mas apenas um breve
escorgo histdrico a partir de informagdes obtidas da pesquisa realizada
por Sérgio Habib®, em obra que trata mais especificamente do tema,
para cnde se remete o leitor que busque wm estudo histérico mais
aprofundado.

Ja no periodo do Brasil-Colénia se tem noticia de “casos™ de
corrupgio. E interessante a referéncia feita a primeira carta de Pero
Vaz de Caminha, datada de Porto Seguro da Itha de Vera Cruz, a 1° de
maio de 1500, que muito embora ndo seja propriamente um caso de
corrupgdo ao menos dé ensejo a algumas especulacdes, em cujo final
solicita favores para o genro, nos seguintes termos:

E pois que, Senhor, é certo que tanto neste cargo
que levo como em outra qualquer coisa que de Vosso
servigo for, Vossa Alteza ha de ser de mim muito bem
servida, a Ela pe¢o que por me fazer singular mercg,
mande vit da ilha de Sdo Tomé a Jorge de Osério,
meu genro — o que d’Ela receberei em muita mercé...

De uma maneira geral, a forma de ocupagdo das terras
brasileiras serviu como estfmulo & corrup¢do. Como se sabe, o
interesse primeiro da Coroa Portuguesa residia apenas na exploracio
das riquezas naturais do pafs, a ponto de D. Jodo VI dizer que o Brasil
“era a vaca leiteira de Portugal”, de modo que a colonizagfo sé veio a
ser implementada trés décadas depois, com a missdo colonizadora de
Martim Afonso de Souza de 1531, como meio de proteger a Coldnia
dos constantes saques a sua costa.

® HABIB, Sérgio. Brasil: quinhentos anos de corrupgao. Porto Alegre:

SAFE, 1994. Vale consultar também a obra de Pedro CAVALCANTI: A
corrupc¢ao no Brasil. Sio Paulo: Siciliano, 1991.

As aspas pretendem indicar que a corrupgdo ndo é fendmeno isolado,
individual, senfic um fato social que reflete na realidade uma série de
falores das mais diversas naturezas.
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S#o fatores que contribuiram para a corrup¢io no Brasil-
Coldnia a falta de uma moral prépria da colonizacdo, uma vez que as
pessoas que vinham para o Brasil, ac menos em sua maioria, nio
tinham maiores perspectivas em Portugal, buscando fazer fortuna
além-mar®. J4 aqui se tem as origens da chamada de lei Gérson, pela
qual as pessoas querem “levar vantagem em tudo”. Isto porque, cada
um valia por sua capacidade de obter majores vantagens da terra e se
apropriar de suas riquezas.

Com a independéncia do Brasil, segue-se nova fase na
Histdria. Num primeiro momento, relatam os historiadores que houve
uma fase de modernidade e progresso, em virtude dos investimentos
culturais e para as melhorias das dreas de saide, habitagio e
economia. Sem embargo, mesmo a lettura da crénica dos escindalos
da monarquia parece indicar uma austeridade maior, ndo faltando
depoimentos sobre politicos de uma honestidade exemplar’.

Ainda assim, persistia a corrupgio. A época eram alvos de
criticas as concessoes de titulos em troca de favores, de modo que se
chegou a elaborar pojeto de lei propondo a proibig¢o de membros do
Poder Judicidrio de receberem, com exce¢do das hipéteses autorizadas
legalmente, concessdio graga, titulo, distingdo ou condecoragio do
Poder Executivo, sob pena de perda do emprego e sem direito a
aposentadoria.

A corrupgiio grassou principalmente no fim do segundo
reinado, pela impunidade decorrente da falta de um governo forte, vez
que ja D. Pedro 1T estava doente e enfraquecido politicamente. Nesse
sentido, Emilia Viotti da Costa'® menciona artigos escritos por
Fernando de Barros, sob o pseuddnimo de Pacheco e Silva, em “A
Provincia de Sao Paulo”, de onde se colhe a seguinte passagem:

Como nfo serd bonito quando Sdo Paulo puder
mandar anunciar no Times ou no New York Herald e

8 Cf. BUENO, Eduardo. Naufragos, traficantes e degredados: as
primeiras expedigdes ao Brasil. Rio de Janeiro: Objetiva, 1998 (Colegio
Terra Brasilis).

® CAVALCANTI, Pedro Rodrigues de Albuquerque. A corrupgdc no

Brasil, op. cit., p. 46-47.

Emilia Viotti da Costa, Da Monarquia a Repiiblica: momentos decisivos.

5. ed. Sio Paulo: Brasiliense, s.d. apud HABIB, Sérgio. Brasil:

quinhentos anos de corrupgio, op. cit., p. 24.
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outros jorrais do antigo ¢ novo mundo o seguinte: A
provincia de S#o Paulo, tendo liquidado os seus
negécios com a antiga firma Brasil Braganiino
Corrupgéio e Cia. declara que constitui-se em Nagfio
Independente, com a sua firma individual...”

Na Republica Velha contribuem para os maiores problemas
concernentes a corrupgio, entre outros fatores, o coronelismo, campo
adequado para o desenvolvimento do trafico de influéncia,
apadrinhamento e protecionismo. Nesta fase cresce, principalmente, a
cormpgdo eleitoral com as fraudes praticadas no interesse da
oligarquia dominante.

O Estado Novo, por sua vez, ao assumir os contornos de um
Estado Social, acaba por ensejar toda uma nova sorte de instrumentos
de corrupgiio, haja vista a necessidade de intervencdo estatal nas
ordens econdmica e social, o que propicia uma maior liberdade para
que os atores politicos fagam uso se sua influéncia para satisfazer a
interesses privados. Alids, a experiéncia tem mostrado que os regimes
autoritirios regra geral favorecem & impunidade da corrupgio,
qualquer que seja o sistema econdmico do Estado'',

O fim da ditadura, em 1945, ndo trouxe alteragdes
substanciais. Até os anos 50 e a ascensdo de Juscelino Kubitschek os
indices de corrupgiio eram tdo grandes que as campanhas cleitorais
traziam o combate a corrupgdo como mote. Até os anos 60 a
corrupgdo continua presente na realidade nacional, principalmente na
politica, funcionalismo piblico e negécios envolvendo interesses de
estrangeiros no pais, tanto assim que Janio Quadros assumiria o poder
baseando sua campanha eleitoral com a promessa de recuperar a
moralidade.

Com o golpe militar, renova-se a ligio de que o autoritarismo
contribui para a impunidade da corrupgio. O regime militar interferia
proposttalmente na imprensa, nos (ribunais e na legislatura,
conduzindo a uma falta de transparéncia que evidentemente favorecia
ao aumento da corrupgiio. Nos dizeres de Sérgio Habib, estudioso cujo
trabalho serviu em grande parte como fonte para o desenvolvimento
dessa perspectiva histérica do estudo:

"' Antdnio Evaristo de Moraes Filho. O circulo vicioso da corrupgio. Op.

cit., p. 32,




140 REVISTA DA ESMAL, n. 1, 2002

Nenhuma outra fase do Brasil-Repiblica, decerto, terd
suplantado a que se instalon a partir dos anos
sessenta, chegando aos dias atuais, tal o nivel de
corrupgdo a que se atingiu ¢ tamanha a indignagéo
popular, face & postura cinica dos que nela se
envolverar.

N3o se trata de utilizar o argumento de autoridade, mas apenas
de ressaltar que a falta de transparéneia do regime militar, fator
determinante na impunidade dos corruptos, contribuiu de forma
determinante no aumento da corrupgio. O que, por outro lado, néo
explica por que com o restabelecimento da democracia ao invés de
diminuir a corrup¢do ascende mais ainda, ao ponto de casos
escandalosos de corrupgio se tornarem corriqueiros no dia-a-dia do
brasileiro, o que serd melhor examinado no proximo item.

3.2. Corrupcio institucional e relacdes pessoais

A corrupgdo, como fato social, no Brasil de hoje, pode ser
analisada a partir de duas perspectivas: a institucional e a social. A
institucional aborda os fatores estruturais do sistema politico que
contribuem para a prética da corrupgdo. Ja a social procura estudar as
causas do fendmeno mais ligadas is relagBes pessoals ¢ sua
interferéncia na atuagio da pessoa que exerce uma fungio piiblica.

No gque concerne a primeira perspectiva, deve-se mencionar
que o Brasil passou recentemente por uma fase de transi¢do de um
regime autoritdrio. O processo de redemocratizagéio do pais teve que
enfrentar diversos obstdculos de natureza politica mas, notadamente,
os de natureza institucional. Explica-se.

Durante a experiéncia autoritiria, houve uma mudanga
substancial na sociedade brasileira, que adquiriu uma complexidade
crescente, Nio era possivel o simples retorno &s condigdes pré-
existentes ao regime militar. A nova estrutura politica criada a partir
da Constituicdio Federal de 1988 era acusada de gerar a
ingovemabilidade gerando o que Carlos Ayres Brito denominou de
desestima constitucional.!? Por outro lado, até entfio os militares se
justifcavam  dizendo que conseguiam governar, enquanto 0os

12

Tese defendida em palestra proferida no II Congresso Alagoano de
Estudos Constitucionais, realizado entre 29 de agosto de 1° de setembro
de 2001, no auditdrio da Justiga Federal, Maceid.
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. 3 .
democratas haviam fracassado™. O fato de que o Brasil se encontrava
em um momento cspectalmente diffcil de sua histéria econémica
contribuiu, ainda, para que a transicfio fosse especialmente delicada.

Barbara Geddes e Artur Ribeiro Neto' sustentam a tese de
que as mudancas na legislacdo eleitoral e na Constituicdo anmentaram
a probabilidade de corrupcao no Brasil porque: a) diminuiram a
capacidade do Executivo para forjar coalizdes estiveis e assegurar a
fidelidade de seus seguidores no Congresso; e b) aumentaram o poder
do Congresso, favorecendo praticas corruptas e clientelistas.

Partern os autores da idéia de que em todos os sistermas ocorre
a manipulagio de poder e recursos governamentais em busca do apoio
politico e da comunidade de negdcios. Dai por que a diminuigdo da
autonomia do Executivo deve levar, naturalmente, a0 aumento dessa
manipulagio e, consequentemente, favorecer i pratica da corrupgdo.
Ainda que politicamente incorreta, pois parte da premissa de que um
Legislativo forte, longe de coibir a pritica da corrupgio, acaba por
contribuir para seu aumento, a tese tem pontos de argumentagio
bastante consistentes. Efetivamente, uma das fontes institucionais da
corrupgio no Brasil € seu sistema politico, e para percebé-lo basta
examinar o custo de uma campanha eleitoral,

Seria ingénuo admitir que a contribuig¢o de empresarios para
a eleicio de um candidato nao implique um vinculo deste com os
interesses de quem o financiou. Além disso, as trocas consistentes na
“compra” de apoio politico pelo Executivo no Congresso, bem como
de apoio financeiro pela comunidade de negécios, como defendido
pelos mencionados autores, € um dado facilmente perceptivel.

Ademais, o aumento da corrupgdo estd ligado a forte
intervengiio estatal na economtia, que gera mais oportunidades para a
manipulagdo do poder e recursos governamentais. Tome-se como
exernplo o caso dos "andes do or¢amento”, onde se demonstrou que
parlamentares estabeleceram uma complexa rede de corrupgio com

Thomas Skidmore. A queda de Collor: uma perspectiva histérica. In:
ROSENN, Keith S.; DOWNES. Richard (org.). Corrupcio e reforma
politica no Brasil: o impacto do impeachment de Collor. Trad. Roberto
Grey. Rio de Janeiro: FGV, 2000, p. 23-46.

Bdrbara Geddes e Artur Ribeiro Neto, Fontes institucionais da corrupgio
no Brasil. In: ROSENN & DOWNES (org.)., op. cit., p. 47-79.
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grandes empreiteiros, destinando verbas publicas a instituigdes
inexistentes ¢ financiando obras superfaturadas. Por outro lado, o
fortalecimento do Congresso ndo deve ser isoladamente considerado
como fator de aumento da corrupcdo. Embora tal conseqiiéncia seja
fruto de falhas do sistema politico, parece razodvel admitir que uma
reforma no sentido de aumentar a vinculagfio dos parlamentares a seus
partidos, limitando a liberdade e prerrogativas dos congressistas, possa
servir como freio para as praticas descritas.

Ainda quanto ao quadro da corrupgdo no Brasil, cabe analisar
a perspectiva social, assim denominada aquela que se detém sobre as
relagdes pessoais determinantes da pritica da corrupgao Nesse
sentido, existe um estudo de Marcos Otévio Bezerra que reflete
sobre condigdes sociais que contribuem para a pratica da corrupgao.
Em linhas serais, o autor sustenta que a obtencdo de vantagens de
forma corrupta se funda em relagdes pessoais, isto €, contatos que se
estabelecem em razio de lagos familiares, amizade, conhecimento etc.
que, no entanto, ndo obedecem a um modelo mercantil de troca mas
sim ao que denomina de 16gica pessoal. Significa dizer que as relagdes
de obrigagio pessoal tém caracteristicas proprias que as distinguem de
outras relagdes sociais,

A légica pessoal decorre do fato de que, em primeiro lugar, as
relagGes pessoais ndo sio instantineas, Isto €, ndo se realizam em um
momento especifico, mas sim estendem-se no tempo. Deste modo,
existe um espago entre a prestagiio de um favor e sua retribui¢ao.
Além disso, a utilizagio de tais relagdes fundadas na légica pessoal
so estratégias socialmente aceitas, de maneira que as pessoas formam
uma espécie de “capital social” ao qual podem recorrer. Como, por
exemplo, garantir o acesso a vantagens e pessoas, beneficios etc. Na
perspectiva das relagdes pessoais, € perfeitamente aceitivel que uma
pessoa pega favores ¢ sefa atendida, mesmo no exercicio de fungOes
piiblicas, haja visto que essa ndo abstrai a pessoa de suas relagdes
pessoais.

O que ocorre € que o exercicio de uma fun¢do publica, ao
invés de levar ao rompimento das relagdes sociais, diferentemente, faz
com que a atuagio da pessoa seja permeadas por elas. As relagdes

5 BEZERRA, Marcos Otavie. Corrup¢do: um estudo sobre poder piblico
e relagdes pessoais no Brasil. Rio de Janeiro: Relume-Dumard / ANPOCS
{co-ediciio), 1995,
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corrupgdo: a maneira pela qual a influéncia corrupta, tdo til a pessoas
e grupos desejosos de mudar processos e decisdes politicas, pode
dificultar mudangas nos sistemas e sociedades como um todo. Esse
efeito decorre da natureza da corrup¢iio como forma de influéncia que
depende no seu uso da posse de recursos escassos e distnbuidos de
maneira desigual.

Defende, em sintese, que a corrupgiio na maioria dos casos
tende a reforcar as desigualdades, privilégios e distribuicio de forcas
existentes no sistema como um todo, antes fazendo com que uma
sociedade resista as reformas e adaptagdes necessarias. Sugere que, se
admitimos que a influéncia corrupta € utilizada em seu préprio
beneficio pelos que possuemn tais recursos, a corrupcdo ajuda
caracteristicamente os que “tém’” a proteger ¢ ampliar as vantagens de
que ja disponham. A corrup¢do gue envolve recompensas muito
grandes pode ndo sé alargar a brecha entre os que “tm” e os que “nao
tém”, numa sociedade, mas também transtornar completamente as
acomodagdes ¢ arranjos entre as elites, Nesses termos, a corrupgio
pode muito bem atingir seriamente, ou até derrubar, sistemas e
institui¢des politicos, evitando que eles facam adaptagdes necessdrias.

O regime democritico apresenta, ainda, peculiaridades. Da
necessdria  legitimidade do poder politico decorrem, como
caracteristicas, o uso da crise internacional para salvar o poder interno
e a difamacio como arma politica. Isto porque a imagem, cresce em
importincia como fator de legitimidade.

Assim, a corrupgdo contribui em grande escala para o
esvaziamento da legitimidade da democracia, o que leva a
desestabilizagdo do regime. Sdo nesse sentido as reflexdes feitas por
Robert Klitgaard™, para quem a corrupgio muitas vezes conduz i
alienagdo e a instabilidade politicas. E que sua disseminagio leva a
desilucdo piblica com o governo. Com efeito, as promessas de
combater a corrupgiio sdo politicamente populares exatamente porque
existe um replidio generalizado & corrupgdo, como fontes de
dificuldade da nagdo. Ora, se o descrédito do governo & fator de
instabilidade para qualquer regime politico, quanto mais para o regime

 KLITGAARD, Robert E. A corrupgao sob controle. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 1994, p. 60 ¢ ss.
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democratico, que se legitima exatamente na soberania e participaciio
~ . . 2 .
popular. Em razdo disso Jean-Frangois Revel " chega a afirmar que:

A corrupgio “cresce na razio inversa da democracia”,
“onde a democracia nfo existe, a corrupgdo é um dos
mais duros obsticulos ao seu nascimento”, ¢ onde ela
existe “é um dos mais perniciosos meios de viola-la”.

No que concerne ao sistema brasileiro cabem, finalmente,
duas consideragdes finais. Primeiramente € um dado muito positivo o
fato de que se obteve notdvel sucesso ao conseguir afastar um
presidente (e mais recentemente trés importantes senadores) sem
violéncia nem violagio da legalidade, casos até entio inéditos na
histéria do pafs, de modo que a crise fez com que a democracia
brasileira safsse fortalecida. Em segundo lugar, deve-se sempre levar
em conta que, nas palavras de Thomas Skidmore™, a paciéncia do
Brasil com a democracia niio € infinita, nem é o autoritarismo estranho
aos seus impasses politicos.

2 REVEL, Jean-Francois. Corrupgio, ameaga 4 democracia. O Estado de

Sdo Paulo, 17.8.1986.
Thomas Skidmore. A queda de Colior: uma perspectiva historica. Op. cit.,
p. 46.
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A FUNGCAO SOCIAL DA EMPRESA NA ORDEM
ECONOMICA CONSTITUCIONAL

(Fundamentos constitucionais da teoria da desconsideracio da
personalidade juridica)
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José Barros Correia Junior )
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1. Introdugdo. 2. Ordem Econdmica Constitucional; 2.1. Nogbes gerais;
2.2. Principios constitucionais. 3. Propriedade privada. 4. Fungdo social
da propriedade. 5. Fungdo social da empresa (fundamentos
constitucionais da teoria da desconsideragao da personalidade juridica).

1. Introducéo

O direito a propriedade por geragfes foi tratado como direito
absoluto e incontestivel do individuo. No entanto, esta garantia
exacerbada da propriedade fez com que determinados individuos
passassem a abusar deste direito, em especial no que pertine as
relagfes econdmicas.

A despeito de ter perdido grande parte da sua condigio
absoluta com o término do Estado Liberal ¢ advento do Estado Social,
a propriedade ainda tem muita importincia no Estado capitalista
sendo, se ndio mais o (inico e absoluto, mas um dos principais meios
de subsisténcia do individuo.

Para tanto, deve a propriedade cumprir com sua fungdo social;
somente entfio ela poderd ser considerada verdadetramente legitima. A
exigéncia do cumprimento da fungfo soctal ndo ilide o direito a
propriedade, apenas faz com que este direito seja utilizado em prol de
uma coletividade ao invés de contra ela, como possibilitava o Estado
Liberal.

® Advogado, Professor de Direito Comercial da Universidade Federal de
Alagoas {UFAL), da Faculdade de Alagoas (FAL) ¢ da Escola Superior
de Magistratura de Alagoas (ESMAL);, mestre em Direito pela
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE).
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Entretanto, inobstante a exigéncia do cumprimento de uma
fungdo social, ndo se tem utilizado o direito & propriedade como
determinado pela Constitui¢@o Federal, especialmente no que pertine a
atividade empresarial. A grande maioria dos empresarios nacionais ¢
multinacionais, em especial as pessoas juridicas, ndo tem respeitado
normas biasicas relativas a prote¢do do comércio, da economia, do
consumidor, do meio ambiente e, principalmente, do trabalhador.
Destarte, torna-se necessdria a existéneia de sancdes contra o
proprietario que ndo faca com que sua propriedade atenda a sua
funcio social, seja qual for a espécie da propriedade.

Partindo deste ponto de vista, este capitulo, assim como boa
parte do trabalho, busca fazer uma andlise acerca dos principios e
finalidades da Ordem Econdmica constitucional, fixando-se
especialmente na propriedade privada e na sua funciio social. Somente
entdo serd possivel concluir que a atividade empresarial e,
conseqiientemente, as pessoas que a exercerem tem o dever de
cumprir sua fungdio social que, quando ndo atendida, possibilita a
aplicagdo da desconsideragio da personalidade juridica.

Destarte, procuramos fazer uma andlise acerca dos principios
e finalidades da Ordem EconSmica constitucional, fixando-se
especialmente na propriedade privada e na sua funcio social, nfo
analisada estaticamente, mas sim na sua forma dindmica, ou seja, no
exercicio da empresa.

2. Ordem Econémica Constitucional
2.1. Nocgoes Gerais

Até o termino da primeira guerra mundial, as Constituigdes
tratavam de dispor quase que exclusivamente sobre a organizagio
politica de seus Estados, fora isto, primando pela garantia das
liberdades individuais e da propriedade. Era o Estado Liberal. A partir
da Revolu¢do Comunista na Rdssia em 1917 o mundo capitalista
amedrontado com o tdeais socialistas passou a desenvolver um novo
sistema econfmico. Quem deu inicio as modificagoes foi a
Constituigio do México de 1917, no entanto, sua influéncia imediata
nos demais textos foi timida uma vez que a primeira guerra mundial
ainda ardia na Europa.
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Foi logo apds o término da primeira grande guerra que as
Constitui¢des deram inicio as discussdes sobre a ordem econdmica
constitucional, destacando sobremaneira a Constituigio alemd de
Weimar de 1919 e a espanhola de 1931.

Surge entdo uma necessidade de se assegurar, através do plano
econdmico ¢ social, condi¢des de desenvolvimento das institui¢des
politicas e democriticas, fortalecendo-se, com isso, o Estado € a
prépria democracia. Isto ndo importa em dizer que houve uma
socializagdo dos textos constitucionais ocidentais, mas sim que a
economia capitalista ocidental passou a ser encarada, organizada e
sistematizada de uma nova forma, sob um novo ponto de vista.

Destarte, pode se dizer que a economia continuou sendo
capitalista a despeito do intervencionismo estatal. Como serd visto
mais adiante, houve, portanto, uma transigio de um estado de
economia totalmente liberal, que dava as liberdades do individuo e a
propriedade mais importincia do que a quaisquer outros valores, para
um estado social intervencionista tendente a garantir a valorizacio do
trabalho humano, assegurando a todos uma existéncia digna, conforme
0s ditames da justi¢a social sem, contudo, abrir méo da livre iniciativa
e da economia de mercado, caracteristicas inerentes ao capitalismo.

Pode se afirmar entdo que a transicio da ordem econdmica
liberal para uma ordem econdmica social intervencionista tratou de
corrigir a “desordem™’ criada no sistema anterior preservando as mais
profundas caracteristicas do modo de produgdo capitalista. Como bem
afirma Jos¢ Afonso da Silva, a primeira trata-se de um estatuto
negativo onde se procura proteger o individuo contra os abusos de
poder do Estado-leviati de Hobbes, enquanto a segunda pretende
suavizar as injusticas, opressdes econdmicas e sociais formadas no
decorrer do estado liberal,

Com isso, podemos definir trés perfodos histdricos de grande
influéncia para o Direito. O Estado Absoluto onde o monarca tinha
poder absohito em suas mios e na maioria dos estados acabava
absorvendo todas as sua fungdes. O soberano era o legitimo
representante de Deus na Terra. Este perfodo é bem representado nas

célebres frases “I'Etat c'est moi” e “the king can do no wrong”.?

Conferir mais adiante as nogdes sobre ordem e desordem.
2 £ LR . 3 . = 3
“ "0 Estado sou eu”, do Rei Luiz XIV da Franga, ¢ “O rei ndo pode errar’”.
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Contra os abusos perpetrados na concentracde absoluta ou
quase que absoluta das fun¢des do Estado surge o Estado Liberal no
sentido de garantir ao cidadio as condigBes de liberdade individual
limitadas no regime anterior. Era o conhecido Estado minimo. O
individuo passa a ter a garantia que o estado ndo ird intervir em suas
relagdes pessoais como se fazia anteriormente.

Ocorre que o Estado minimo, a garantia plena das liberdades
individuais ¢ a garantia quase que absoluta da propriedade privada
acabou por trazer imensas injusticas sociais que desaguaram nas
guerras, revolugdes ¢ movimentos dos séculos XIX e XX. Tornou-se
necessaria a criagdo de um novo sistema econdmico-estatal que se
equilibrasse entre o Estado méximo e o Estado minimo. Surge, assim,
o Estado Social que modifica a ordem econémica mundial passando a
buscar uma efetiva justica social.

No Brasil, a primeira Constituigdo a consagrar a ordem
econdmica foi a de 1934, No entanto, assim como a maioria dos textos
constitucionais posteriores®, a referida Carta Constitucional trazia, sob
o Titulo “Da Ordem Econdmica e Social”, determinados direitos e
garantias sociais mesclados a certas garantias e diretrizes de ordem
econdmica, tratando como um tema dnico e indissocidvel direitos
relativos & ordem econdmica e direitos relativos & ordem social. Isto se
deu em razio de que, até a primeira guerra mundial, as constituigdes
preocupavame-se somente com a organizagio politica. Somente apos o
término da primeira guerra mundial é que comegou a se tratar a nivel
de direito constitucional sobre temas como ordem econdmica e ordem
social. Desta forma, até entdo inexistiam estudos profundos sobre a
matéria que verificassem a autonomia destas ordens”.

Quase todas as demais Constituigdes seguiram a mesma linha
sem grandes mudancas até o advento da Constitwigdo Federal de 1988
que trouxe profundas modifica¢bes, nio sé nas disposigdes do préprio
texto, mas também na forma de interpretagio de algumas disposigdes
j4 antigas. Com isso, somente com o advento da Carta de 1988 € que
foram separadas a ordem econdmica e a ordem social, passando a
ordem social, na maior parte das suas disposi¢des a constar Dos

A excecdo da Constituigiio Federal de 1937 que tinha como titule apenas
“Da Ordem Econdmica”,

¢ CAVALCANTI, Temistocles Brandio et al. Estudos sobre a Constituicio
de 1967. Rio de Janeiro: Fundagio Getidlic Vargas, 1968. Passim.
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Direitos e Garantias Fundamentais. Mas o que seria a ordem
econdmica? O que ela pretende disciplinar? Primeiramente, torna-se
interessante uma prévia andlise da prépria expressio ‘“ordem
econfmica”.

Como ensina com extrema propriedade Eros Roberto Grau®, a
expressdo  ordem € rica em ambigiiidade, pois se oporia
conceitualmente & expressio desordem, no entanto, como ensina
Gofredo da Silva Telles Junior®, a desordem nio representa outra coisa
sendo uma ordem com a qual ndo se estd de acordo.

Destarte, a defesa de determinada ordem nfio passaria uma
tendéncia dirigida teleologicamente 3 manutengdo do status quo,
preservando-se aquilo que estd posto. Assim, pode se afirmar que a
ordem econdmica seria uma parcela da ordem juridica posto que esta
seria composta de uma ordem piblica, uma ordem privada, wma
ordem econdmica e umna ordem social. A ordem econdmica seria entio
a parcela da ordem juridica representante do conjunto de regras ou
normas regentes dos fenfmenos econdmicos e materiais, bem como
do comportamento dos sujeitos econdmicos, garantido, com isso, uma
determinada forma de organizagio ¢ funcionamento da economia.

2.2. Principios constitucionais

Antes de declinarmos acerca dos principios constitucionais
relativos @ Ordem Econdmica Constitucional, torna-se importante uma
prévia e genérica andlise do que seriam os principios.

O ordenamento juridico ndo ¢ formado apenas de regras, dele
também fazem parte determinados principios juridicos’. Para Paulo de
Barros Carvalho principio “é uma regra portadora de niicleos
significativos de grande magnitude, influenciando visivelmente a
orientacao de cadeias normativas, as quais outorga cardter de

*  GRAU, Fros Roberto. A Ordem Econdmica na Constitui¢ao de 1988. Sio
Paulo: Editora Malheiros, 2000, passim.

¢ TELLES JUNIOR, Gofredo da Silva. O Direito Quiéntico. Sio Paulo:

Editora Max Limonad, 1980, p. 245.

Vale aqui ressaltar que ndo se tem a pretensio de discutir a diferenca

entre regras e principios como espécies do género norma juridica, apenas

como j4 dito dar uma mera nog#o acerca dos principios juridicos.
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unidade relativa, servindo de fator de agregagio de outras regras do

. PR
sistema positivo™.

Por sua vez, para Roque Carrazza, “principio juridico é um
enunciado [dgico, implicite ou explicito, que, por sua grande
generalidade, ocupa posi¢do de preeminéncia nos vastos quadrantes
do direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexordavel, o©
entendimento e a aplicagdo das normas juridicas que com ele se
conectam’™.

Como aduzido por Gomes Canotilho e Vital Moreira
principios sdo “niicleos de condensagdes, nos quais confluem valores
e bens constitucionais”. Ademais, “os principios, que comecam por
ser a base de normas juridicas, podem estar positivamente
incorporados, transformando-se em normas-principio e constituindo
preceitos bdsicos da organizagdo constitucional”™*®.

Destarte, principio seria entdo a verdadeira estrutura basilar de
um dado sistema juridico, formando um alicerce que irradia a todo o
edificio formado por normas juridicas o seu espirito, criando, com
iss0, um conjunto harmdnico e racional, E, como jé foi mencionado,
sobre a maior parte destes principios que as normas juridicas serdo

formadas, compreendidas e interpretadas.

Todos os ramos do Direito s3o formados pelos seus principios
especificos. O ramo do Direito que mais se destaca nfio s0 em razdo
do nimero de principios a ele aplicados mas também pela importéncia
e forca destes principios é o Direito Constitucional. A Constituigéo
Federal tem distribuido por todo o seu texto intimeros principios, cada
um aplicado a um fato especifico.

Desta forma, o Artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988
insculpe alguns dos principios norteadores da Ordem Econ6mica
brasileira. Torna-se de bom alvitre relembrar que este trabalho estd
restrito  analise da funcfo social da propriedade de bens de produgdo,

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Sobre os Principios Constitucionais
Tributdrios. Revista de Direito Tributario, n. 55. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, n. 55, p. 149, 1991.

® CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional
Tributario. Sio Paulo: Editora Malheiros, 1993, p. 27. )

10 CANOTILHO, J. J. Gomes e MOREIRA, Vital. Fundamentos da
Constituiciio. Cotmbra: Coimbra Editora, 1991, p. 49.
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assim, passaremos de forma rdpida pelos demais principios fazendo
uma andlise mais detida destes, tratando-os em capitulos préprios.

Além das disposigdes relativas 4 valorizagdo do trabalho
humano, & garantia de uma existéncia digna seguindo os ditames da
justica social que serfio os fins de todas as relagdes de ordem
econdmica, deverio estas se nortear pelos seguintes principios: I -
soberania nacional; II - propriedade privada; 11T - fungfio social da
propriedade; IV - livre concorréneia; V - defesa do consumidor: VI -
defesa do meio ambiente; VII - redugio das desigualdades regionais e
sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para
as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sua sede e administra¢iio no Pais''.

O primeiro prineipio disposto pelo Artigo 170 da Carta Magna
¢ o da soberania nacional. Este é um principio mencionado na
Constitui¢io desde o seu Artigo 1° com isso, a primeira vista poderia
8e pensar que a sua repetigio no titulo referente 4 Ordem Econdmica
seria despiciendo. No entanto, o principio disposto no inciso I do
Artigo 170 trata sobre a soberania nacional econdmica, buscando a
maximizagdo do desenvolvimento e da modernizagio econdmica
fortalecendo o Estado ¢ a democracia como ji afirmado, rompendo
com a dependéncia econdmica existente entre o Brasil e as nagdes
economicamente desenvolvidas.

Principio outrora considerado de maior importancia para
qualquer espécie de Ordem Econdémica capitalista é o da liberdade de
concorréncia, corolario de outro principio, o da livre iniciativa. Assim,
a livre iniciativa seria um desdobramento do direito de liberdade agui
encarado da forma mais ampla possivel, garantindo uma liberdade de
iniciativa econémica'’.

Como defende Eros Roberto Grau, a livre iniciativa teria uma
dupla face, subdividindo-se em dois principios: o da liberdade de
exercicio de atividade comercial € industrial e o da livre concorréncia'’.

""" Inciso com redagio dada pela Emenda Constitucional n® 06/95.

' Pardgrafo nico do Art. 170 da Constituigdo Federal de 1988: “E
assegurado a todos o livre exercicio de qualguer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de drgdos piblicos, salvo nos casos
previstos em lei”.

"* GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituigdo de 1988. Ob.
Cit., passim.
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O livre exercicio de atividade comercial e industrial seria uma garantia
contra as ingeréncias do Estado no dominio econdmico, facultando a
possibilidade de criagfo e exploragédo de uma dada atividade econdmica,
nio encontrando em seu caminho gqualquer restricdo, salva as previstas
em lel. Por sua vez, a livre concorréncia seria o tratamento igualitario e,
mais do que isto, neutro dade pelo Estado aos seus administrados, bem
como a liberdade na conquista da clientela sem maiores barreiras, salvo,
é claro, no caso de concorréncia desleal.

Pode se dizer que até bem pouco tempo a livre iniciativa, até
mesme em virtude da sua amplitude conceitual, era encarada por
alguns de forma quase que absoluta. Ndo que a liberdade de iniciativa
tenha sido algum dia absoluto, porém chegou a ser tratada como tal.
Contudo, nos iiltimos tempos, gragas aos abusos desta garantia, o
principio perden boa parte da sua forca, havendo um maior
intervencionismo estatal com o objetivo de coibir tais abusos,
comumente perpetrados nas relagdes econdmicas'’. Nao se estd aqui
se pregando que a livre iniciativa e a liberdade de concorréncia foram
suprimidas. ou mesmo que deveriam ser, mas que, em raziio do abuso
do poder econdmico, estas liberdades sofreram uma sensivel
diminuigdo em prol da preservaciio do modoe de produgido capitalista.

Principios de extrema importdncia nos dias atuais
especialmente no que pertine 4 Ordem Econdmica séo o da defesa do
consumidor e do meio ambiente. A colocagdo destes principios no
Artigo 170 da Carta Magna tem o cunho de demonstrar a importincia
dos dois na nova Ordem Econdmica capitalista que tem como objetivo
e principio a livre iniciativa e a liberdade de concerréncia sendo,
porém, estas pautadas no respeito ao consumidor e ao meio ambiente.
A previsfio destes principios no Artigo 170 teria entfio a funcio de se
evitar, respectivamente, o abuso do poder econdmico contra uma
figura economicamente mais fraca que € o consumidor, bem como
certas praticas de exploragio predatéria de recursos naturais.

Outros dois principios que se completam sfio o principic da
reducdo das designaldades regionais e sociais e o principio da busca

" Parsgrafo 4° do Art. 173 da Constituigio Federal de 1988: “A lei reprimird
o abuso do poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, d
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrdrio dos lucros”, bem
como a Lel n.° 8.884/94 que dispde sobre a prevengdo e a repressio as
infragdes conira a ordem econdmica.
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do pleno emprego. Com base nestes principios as relagdes de ordem
econdmica buscaram erradicar, ou ao menos diminuir, a pobreza e a
marginalizagio social. Desta forma, o desenvolvimento econdmico e o
fomento de criagio de novos postos de emprego nas regides mais
pobres fornentard a diminuicdo das desigualdades regionais e sociais,
assegurando a todos, com isse, uma “existéncia digna, conforme os
ditames da justica social”. "

O dltimo principio arrolado pelo Artige 170 da Constituigéo
Federal de 1988 é o do tratamento favorecido para as empresas de
pequenc porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administragiio no Pals. Este principio transparece a intengio do
legislador constituinte em proteger o capital nacional, em especial
aquelas empresas brasileiras que nfio tenham condi¢Bes de enfrentar
uma concorréncia de empresas estrangeiras em decorréneia de uma
industria nacional sucateada e da falta de mio de obra especializada.

3. Propriedade Privada

Comoe mencionado tanto o principio da propriedade privada
como da funclio social da propriedade serdo tratados de forma
separada, cada um tendo seu capftulo proprio. Néo se busca aqui uma
andlise exaustiva do instituto da propriedade, mas sim meros
apontamentos necessdrios ao entendimento deste principio norteador
da Ordemn Lcondmica constitucional.

O direito de propriedade, tratando em termos de Direito Civil,
iniciou como uma absurda relacfio existente entre uma pessoa ¢ um
objeto. Com o passar do temipo esta teoria foi deixada de lado uma vez
que as relagdes juridicas somente se operam entre pessoas, nunca entre
pessoas ¢ coisas. Passou-se entio a encarar a propriedade como o
direito de um individuo contra todo um universo de pessoas, devendo
estas pessoas respeitar o direito de propriedade daquele individuo,
abstraindo-se de viold-lo. Esta teoria também nido logra éxito ao
conceituar de forma extremamente parcial o regime juridico da
propriedade, Destarte, continuando ainda com a andlise civilista, a
propriedade seria um direito subjetivo dirigido teleologicamente a
assegurar a um determinado individuo o monopdlio da exploracdo de

1> Caput do Art. 170 da Constituigio Federal de 1988.
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um determinado bem, fazendo valer esta faculdade contra as demais
pessoas que porventura possam se opor a ela. B justamente o que
dispde o artigo 524 do Cédigo Civil de 1916 ao assegurar “ao
proprietdrio o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, ¢ de reavé-
los do poder de quem quer que injustamente os possua”, garantindo a
este proprietdrio um dominio exclusivo e ilimitado.

Entretanto, este conceito € um conceito que ndo se coaduna,
sendo na sua totalidade mas pelo menos em parte, com © conceito de
propriedade trazido pela Constitui¢do Federal de 1988. Do ponto de
vista constitucional a propriedade é encarada de uma forma bem mais
ampla vez que existe uma diversidade de propriedades e cada uma
deve ser encarada, tratada e protegida de uma forma diferente. Por este
motivo é que a Carta Magna no seu artigo 5° insculpe a protecdo a
propriedade sem, contudo, defini-la.

Esta diversidade de propriedades vai desde a mais simples e
comum (propriedade de bens corpdreos) até a mais abstrata
(propriedade intelectual, artistica ou industrial). Desde a primeira
Constituicic brasileira (de 25 de margo de 1824) ji existia esta visio
muiltipla da propriedade, sendo “garantido o direito de propriedade
em toda a sua plenitude”, da forma mais ampla possivel, assim como
de forma especifica em razdo da propriedade intelectual'®, O mesmo
acontece com as Cartas subseqiientes.

O trato ¢ até mesmo a protegiio destas muiltiplas espécies de
propricdade dada pela legislagdo, seja constitucional, seja
infraconstitucional, ndo pode ser o mesmo. Para cada bem existira
uma espécie diferente de propriedade, ndo sendo esta, portanto, uma
instituicio tnica, mas sim o conjunto de vdrias instituicdes. Com isso,
o proprietdrio de um imdvel (propriedade do solo) ndo terd exatamente
os mesmos direitos, faculdades e obrigagSes estabelecidas a um
inventor (propriedade industrial} ou mesmo a um empresdrio
(propriedade de bens de produgdo).

Como um todo o instituto da propriedade (ou institutos de
propriedades) costuma ser encarado em conformidade com a estrutura
politica do pafs que se analisa. Até o inicio do século XX, a maioria
dos paises capitalistas adotava o sistema liberal, sendo a propriedade
uma garantia individual e absoluta. Com o surgimento do Estado

16 Constituigio Federal de 1824, Artigo 179, niimeros 22 ¢ 26.
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Social e da socializacfio das constituiches o direito 4 propriedade foi
flexibilizado, passando a se exigir que a propriedade atendesse & uma
determinada funcio social.

4. Funcio social da propriedade

O direito como um todo, em especial o Direito Constitucional,
consagra a propriedade como direito individual. Todavia, como visto
no capitule anterior, o atual conceito de propriedade nio tem mais a
sua concepgiio absoluta, romanistica, mas sim de uma propriedade
vista como uma fun¢io eminentemente social. Deixou-se de lado,
entdo, ideéias e disposiges absurdas como a feita pela Declaracio dos
Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 que considerou a
propriedade como um “direito invioldvel e sagrado”’, dando mais
importincia que a seguranga e a resisténeia 4 opressio.

No entanto, cabe aqui ressaltar que ndo hd que se falar em
fungfo social de propriedade piblica ou estatal, apenas fungfo social
da propriedade privada. Ndo se deve fazer alusfio 4 funciio social da
propriedade piblica ou estatal uma vez que esta ja é exercida em uma
funcdo piiblica, consubstanciando tal afirmacdio um verdadeiro
pleonasmo ',

No Brasil, a primeira Constitui¢io a tratar sobre a fun¢fo
social da propriedade, mesmo que de forma implicita, foi a Carta de
1934 ao dispor que é “garantido o direito de propriedade, que ndo
poderd ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma
que a lei determinar””. A Constituigio de 1937 nio chega a fazer
mengdo 4 funglo social, nem implicitamente como a anterior, mas
prevé que a lei dispord sobre “o seu conteiido e os seus limites™™. Por
sua vez, a Constituicdo Federal de 1946, no seu artigo 147,
condicionava o uso da propriedade e ao “bem-estar social”, sendo
claramente mais explicita que as Cartas anteriores,

'" Declaragiio dos Direitos do Homem e do Cidadzo de 1789, Art. 12.

'® GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituigido de 1988. Ob.
Cit., p. 253,

" Constituigo Federal de 16 de julho de 1934, Art. 113, n.° 17.

0 Constitui¢do Federal de 10 de novembro de 1937, Art. 122, n.° 14,
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A primeira Constitui¢iio Federal a tratar expressamente sobre
a funcdo social da propriedade foi a Carta de 1967 que ja arrolava
como principio norteador da ordem econémica a funglio social da
propriedade (Art. 157, inciso I1I}. O mesmo ocorre com a Constituigdo
de 1969 (Emenda Constitucional n.° 01/1969) em seu artigo 160,
inciso III, dispunha também sobre a fungéo social da propriedade.

Somente a partir da Constituigdo Federal de 1988 € que a
funcdo social da propriedade ganhou tamanho, passando a figurar
entre o rol dos Direitos e Garantias Fundamentais assim como o
préprio direito a4 propriedade. Até entio estava restrito ao Titulo
relativo 2 Ordemn Econdmica. Figurando entre os Direitos e Garantias
Fundamentais a fungdo social passa a ser aplicada de forma genérica a
todas as espécies de propricdade, ressalvada as modificagdes
referentes a cada espéeie de bem.

Assim, a prépria funcio social da propriedade garantida pela
Constituigio Federal deverd ser encarada de acordo com cada espécie
de propriedade a qual deverd ela ser aplicada. Da mesma forma que a
Constituicio garante de maneira ampla e genérica em seu artigo 5° a
propriedade o faz com a garantia ao atendimento da fungéo social.
Nestes termos, a exigéncia ao atendimento da fungio social deverd se
adaptar a cada tipo propriedade.

Vista de forma ampla, a funcio social traz profundas
modificacdes ao direito de propriedade que antes era encarada como ©
tnico e melhor meio de garantir a subsisténcia individual e familiar,
passa a fazer parte de umrol, do qual constam a garantia de emprego ¢
saldrio justo, a previdéncia e assisténcia social, a satide, a educagio, a
formagcao profissional, a habitagdo, o transporte ¢ o lazer”',

Portanto, a fungdo social € o principio pelo qual se repudia a
concepgio da propriedade como mera fonte de um poder individual,
passando a impor ao proprietdrio o dever de exercer seu direito
objetivando o beneficio de outrem e nio apenas de exercé-lo sem
prejuizo de outrem, como antigamente se encarava a propriedade.

M COMPARATO, Fibio Konder. A fungio social da propriedade dos bens de
producio. Revista de Direito Mercantil. Sfo Paulo: Editera Revista dos
Tribunais, n. 63, p. 73, 1986.
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2. Disciplinamento constitacional

A Sistemdtica adotada pela Constituigiio Federal de 1988, de
acoplar ao antigo ICM cinco impostos de naturezas diferentes para
formar um tnico tributo, o ICMS, fez surgir uma multiplicidade de
situagbes em que, somente com razodvel esforgo interpretativo, se
pode chegar a uma solugio que guarde relagio direta com a finalidade
da construgio normativa constitucional. A introdugio da tributaciio da
energia elétrica no ICMS € uma delas.

Com efeito, para adequar o imposto sobre energia elétrica na
transferéncia de competéneia aos Estados, através do ICMS, fixou a
Constituicdo que sobre tais operagbes o imposto incidiria apenas uma
vez, conforme entendimento que se extrai do art. 155, § 2°, X, be § 3°
e do art. 34, § 9°, do ADCT).

Apesar da mudanca de competéncia do imposto que passou da
Unido para os Estados e também de nomenclatura, procurou-se¢ manter a
mesma forma de instituicdo e arrecadagdo, agora constituindo a energia
elétrica uma das hipéteses de incidéncia do ICMS, dentre virias outras
(inserida no conceito de mercadoria). Para tanto, em vista da
superposi¢do de competéneias estaduais, eliminou-se a tributagfio nas
operagdes interestaduais com a edificacio de uma ndo-incidéncia
qualificada constitucionalmente. Esta nfio-incidéncia qualificada’, que é

Em igual sentido professa 0 Ministro Ilmar Galviio ao comentar o art,
155, § 2o, X, da Constituigdo Federal, em voto proferido no Recurso
Especial no 198.088-5/SP: “E patente, entretanto, que ndo se estd, no
caso, diante de imunidade propriamente dita, mas de genuina hipétese de
nao-incidéncia do tributo - como, alids, sc acha expresso no inc. X do §
20. do art. [55 da CF —, restrita ac Estado de origem, ndo abrangendo o
Estado de destino, onde sdo tributadas todas as operagbes que compdem o
ciclo econdmico por que passam o8 produtes descritos no dispositivo em
enfoque, desde a produgiio até o consumo, Nio beneficia, portanto, o
consumidor, mas o Estado de destino do produto, ao qual cabera todo o
tributo sobre ele incidente, até a operagdo final. Do contrério, estaria
consagrado tratamento desigual entre consumidores, segundo adquirissem
eles os produtos de que necessitam, no préprio Estado, ou no Estado
vizinho, 0 que ndo teria justificativa.” Possibilidade de aproveitamento,
pela geradora, dos créditos de ICMS pelas entradas de insumos e bens do
ativo afetados & produgo de energia elétrica vendida com diferimento. O
caso do Pard. Sacha Calmon Navarro Coélho. Revista Dialética de
Direito Tributario, n. 74, p. 135-136, nov. 2001.
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1. Introdugio

O presente trabalho aborda tema pouco cuidado na doutrina,
que tem se manifestado de forma quase que somente casuistica, mas
revela-se de extrema relevincia na arrecadag@o do ICMS para os
Estados e na reparti¢do de receitas dos Municipios. Como elemento
central aparece uma relagio de natureza tributiria que se reporta a
definicdio do fato gerador nas operagdes com energia elétrica, €, como
reflexo da primeira, uma outra relagio de feigao financeira implicada
na distribuicio da receita auferida com o imposto, ambas
interrelacionadas,

A visao apresentada traz uma inovacgio no tratamento da matéria,
especialmente considerando a postura administrativa das Fazendas
Fstaduais e também de decisdes judiciais, com destaque para o Superior
Tribunal de Justica. Segue-se a tritha da especificidade da tributagao com
operagfes relativas & energia elétrica, identificando-se o tratamento
diferenciado concedido constitucionalmente para conceber a estrutura
juridica articulada para o novo fato gerador do ICMS, com a saa
introdugfio no conceito de mercadoria.

™) Juiz de Direito (3", Vara da Fazenda Estadual - Maceis-AL}. Mesire e
doutorando em Direito Piblico pela UFPE. Professor de Direito
Tributdrio, CCTUR - CESMAC.
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Destarte, sempre que um dos principios dispostos no Art. 170
da Carta Magna vigente for infringido, seja qual for a forma de
infragio, desrespeito aos Direitos do trabalhador ou do consumidor,
dano ao meic ambiente, poderd o Poder Judicidrio desconsiderar a
personalidade juridica de uma determinada sociedade para possibilitar
a completa efetividade da decisdio a ser prolatada e,
conseqiientemente, forcar o cumprimento da fungdo soctal que tém os
bens de producio gue vistos dinamicamente representam a empresa.

113

Como ensina com extrema propriedade Nelson Saldanha, o
enorime desenvolvimento dos negdcios, que o capitalismo propiciou,
exigiu novas formulacdes no Direito. privado (e no piiblico também):
novos tipos de contratos, novas garantias para opera¢des bancdrias,
e até novos modos de frawde. A aceleracdo do ritmo das
transformagdes impoe por toda parte, & legislacdo, um trabalho
intenso, e ao Poder Judicidrio igualmente. As seculares categorias do
Direito romano se mantém na terminologia e na técnica dos juristas,
mas a cada passo os problemas da economia privada e da piiblica
{sempre mais ligadas) necessitam conceitos novos™

Desta forma, com a evolugio do Estado Liberal para o Estado
Social ¢ com o desenvolvimento de novos objetivos econdmicos
impostos pelo capitalismo moderno, além da criagio de novos
métodos fraudulentos, como bem acentua Nelson Saldanha, surge a
necessidade de novas interpretacdes das normas juridicas vigentes por
parte do Judicidrio e da elaboragio de um corpo normativo mais
modermne e efetivo pelo Legislativo abrinde caminhos cada vez
maiores para a aplicagio da teoria da desconsideracio da
personalidade juridica.

¥ Nelson Saldanha. Sociologia do Direito. Rio de Janeiro: Editora Renovar,

1999, p. 109-110.
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Nao atenderd sua fungio social a empresa age em
inobservincia aos fins e principios da Ordem Econdmica
constitucional, contrariando os mandamentos do Art. 170 da Carta
vigente. A fungdo social da empresa deve se pautar nos preceitos do
Art. 170 da Constituicio Federal, a inobservincia de um dos fins ou
principios nele dispostos faz com que a empresa ndo atenda a sua
fungdo social, tornando-se passivel de aplicag@o de sangdo prevista na
legislagdo constitucional e infraconstitucional.

Deve, portanto, a empresa, utilizando-se do direito a
propriedade, da livre iniciativa e da liberdade de concorréncia, atuar
no sentido de garantir a valorizag@o do trabalho humano, uma
existéncia digna a todos, a soberania nacional, a defesa do consumidor
e do meio ambiente, o pleno emprego e a diminuicdo das
desigualdades regionais e sociais. Por este motivo € que Athos
Gusmiao afirma que “se é em verdade uma outra pessoa que estd a
agir, utilizando a pessoa juridica como escudo, e se é essa utilizagdo
da pessoa juridica, fora de sua fungdo, que estd tornando possivel o
resultado contrério & lel, ao contrate, ou as coordenadas axioldgicas
fundamentais da ordem juridica {bons costumes, ordem publica), é
necessdrio fazer com que a imputagdo se faca com predominio da
realidade sobre a aparéncia™.

Assim, torna-se extremamente necessdria a existéncia de
instramentos de sancdo que tenham forga suficiente para impor a
empresa o respeito aos principios e fins da Ordem Econdmica
constitucional. Atendendo a este apelo e seguindo quase 0 mesmo
texto do Art. 28 do Cédigo de Defesa do Consumidor a Lei 8.884/94
que dispée acerca da protegio da ordem econdmica brasileira passou a
determinar em seu Art. 18 que “a personalidade juridica do
responsdvel por infragdo da ordem econbémica poderd ser
desconsiderada quando houver da parte deste abuso de direito,
excesso de poder, infragdo da lei, fato ou ato ilicito ou violag@o dos
estatutos ou contrato social. A desconsideragdo também serd
efetivada  quando  houver faléncia, estado de insolvéncia,
encerramento ou inatividade da pessoa juridica provocados por md
administracdo’.

3 CARNEIRQO, Athos Gusmio. Anotagbes sobre o ‘contrato consigo
mesmo’ e a disregard doctrine. CD-ROM Jurisintese, n. 30, jul.fagoe.
2001.
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deste principio faz com que a empresa nfe cumpra sua fungdo social e,
conseqiientemente, torne a personalidade juridica da sociedade da qual
se reveste passivel de ser afastada.

Da mesma forma ocorre com o direito do trabalhador. Ao
descumprir tal direito a empresa contraria o principio do pleno
emprego e a finalidade precipua da Ordem Econdmica que é a
valorizacao do trabalho humano e a garantia de uma existéncia digna,
com isso, passa a ndo atender  sua fungfo social, tornando-se passivel
de sangdes como a desconsideragfio da personalidade juridica. Nestes
termos, a Justi¢a do Trabalho tem aplicado constantemente a teoria da
desconsideragio contra as empresas que desrespeitam os direito dos
seus empregados e ndAo tenham capital suficiente para saldar suas
dividas trabalhistas com base na aplicacio analdgica do disposto pelo
Artigo 2°, § 2°da CLT.

No caso do Direito Ambiental prevé a Lei n.° 3.605/98, mais
especificamente o Art. 4° que serd possivel a desconsideragdo da
personalidade  juridica de wuma sociedade sempre que a
responsabilidade dos sdcios prejudicar o adimplemento de obrigacdes
previstas no mencionado diploma legal. Ocorre que a Lei n.° 9.605/98
trata exclusivamente de infrages administrativas e criminais
ambientais, deixando de fora a responsabilidade civil que € regida de
forma geral pela Lei n.° 6.938/81. Entretanto, se a Lei n.” 9.605/98
considera possivel a aplicagdo da teoria da desconsideragdo da
personalidade juridica no campo do Direite Criminal onde vigem
regras e principios rigidos como garantia do acusado, sem sombra de
ddvida, seria plenamente possivel a aplicagdo da mesma teoria na
responsabilizagio civil.

A despeito de algumas previses doutrindrias e
jurisprudenciais sobre a inaplicabilidade da teoria da desconsideracio
a responsabilizagdo civil, acreditamos ser plenamente possivel
fundamentar esta no Art. 4° da Lei n.° 9.605/98, mesmo sendo ela uma
legislagiio que trata exclusivamente de responsabilidade criminal e
administrativa. Ademais, basta analisar os Artigos 3° e 4° do
mencionado diploma legal para se constatar que os mesmos sio
extremamente genéricos, abrangendo as trés espécies de
responsabilidade.
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empregados, desrespeitam o consumidor e ainda utilizam recursos
naturais sem a devida aten¢fo & legislag@o ambiental, causando danos
a0 meio ambiente.

Como jA mencionado, para cada propriedade existe uma
fung@o social e para o ndo cumprimento desta fungdo social existe
uma sangdo. No caso das empresas revestidas de personalidade
furidica societdria onde os sécios tenham responsabilidade limitada, a
inobservancia da funcao social possibilitaria a aplicacio da teoria da
desconsideraciio da personalidade juridica™ .

E justamente através desta teoria que se busca coibir as
ilegalidades, as fraudes e os abusos perpetrados pelos sdcios e
administradores de pessoas juridicas de direito privado,
responsabilizando-os financeiramente através de seu patrimdnio
particular. Afasta-se a regra geral da lel societdria e, com isso, a
“mdscara” da personalidade juridica, atingindo o patrimdnio particular
de sécio e administradores que ndo atuarem no sentido de fazer com
que a sociedade que integram cumpra com a sua respectiva fungio
social,

Prova da plena aplicabilidade da teoria da desconsideragio da
personalidade juridica como san¢io para aqueles que ndo cumprirem
com sua fungéo social estd no fato de que cada um dos principios ali
protegidos jd tem uma norma juridica que possibilite a aplicagéio da
disregard doctrine.

O Art. 28 do Cédigo de Defesa do Consumidor, por exemplo,
permite ao Judicidrio a desconsideragio da personalidade juridica
daquela sociedade que, em detrimento do consumidor, abusar do
Direito, exceder poder, infringir a lei, ou mesmo violar os estatutos ou
o contrato social. Sendo a defesa do consumidor principio basilar da
Ordem Econdmica, necessdrio ao cumprimento da fung¢fo social da
empresa (Art, 170, inciso V da Constitui¢do Federal), a inobservancia

* Também conhecida por disregard doctrine, disregard of legal entity,

lifting the corporate veil, piercing the corporate veil, ou cracking open the
corporale Shell, como teoria do superamento della personalitd giuridica
na doutrina italiana, como teoria da penetragdo — Durchgriff der
juristischen Personen - do direito germénico, e como o “abus de Ia
noetion de personnalité sociale” ou “mise & 1'écart de la personnalité
morale” do direito francés.
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Toda vez que uma propriedade nio cumpre com sua fungdo
social, 0 seu proprietdrio torna-se passivel de determinadas sangdes
impostas pela legislagdo constitucional e infraconstitucional. Quanto a
propriedade de solo rural, por exemplo, a Constituigdo prevé que ao
ndo cumprir a fungdo social esta se tomard passivel de
desapropriacio® . O mesmo ocorre com a propriedade de solo urbano
que nfio cumpra sua fungdo social.

Em virtude disto, cada propriedade terd uma fungio social
especifica, tornando-se passivel, quando ndo cumprida esta fungédo
social, de uma san¢do especifica, que ird variar conforme o bem objeto
do direito de propriedade. Em sendo assim, todas as vezes que uma
pessoa juridica empresdria no uso dos seus bens de produgédo e, em
conseqiincia, no exercicio da empresa ofender os principios inerentes
a4 Ordem Econdmica constitucional, ela nido estard cumprindo sua
fun¢io social e, com isso, podera sofrer determinadas sangoes.

Um dos principais problemas que gira em tormo da atividade
empresarial € a regra geral aplicada as sociedades que tenham sécios,
ou acionistas, com responsabilidade limitada. Nos dltimos anos, a
grande maioria dos empresdrios, mais especificamente 98% das
sociedades criadas™, ao constituir suas atividades tem dado
preferéncia a utilizagio de sociedades nas quais os sécios tenham sua
responsabilidade limitada.

Até este ponto nio existe qualquer problema. No entanto, o
que tem marcado a constitui¢io das empresas revestidas por esta
espécie de sociedade € o fato de que seus sécios buscam burlar a lei ou
mesmo seu estatuto ou contrato social escudados na  autonomia
patrimonial e na limitagio de sua responsabilidade. E o caso muito
comum da sociedade pobre de sdcios ricos, onde o capital empresarial
pertencente & sociedade é minimo enquanto o patrimdnio particular
dos seus sécios é monumental. Acobertados pela regra geral da lei
deixam de pagar tributos relativos a atividade empresarial,
desrespeitam os direitos trabalhistas e previdencidrios de seus

3 Art. 186 da CF de 1988 combinado com o Art. 2° da Lei n.° 8629/93 que
dispde que “a propriedade rural que ndo cumprir a fungfo social prevista
no Art. 9° € passivel de desapropriago, nos termos desta Lei, respeitados
os dispositivos constitucionais”.

Dados obtidos no site do Departamento Nacional de Registro do
Comércio <http//www.facil.dnre.gov.br> em outubro de 2001.
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empresarial é através de sociedades em virtude da sua autonomia
existencial e patrimonial, além da possibilidade de irresponsabilidade
ou limitagio da responsabilidade dos seus membros face as obrigagdes
da pessoa juridica.

Destarte, observande a empresa como bens de produgio em
dinamismo e, portanto, uma propricdade privada, para que a funcéo
social prevista no Artigo 170, inciso III da Carta vigente seja
efetivamente  cumprida, deve a empresa, através de seus
administradores ou proprietdrios, buscar a valorizagio do trabalho
humano e do pleno emprego, o respeito aos direitos do consumidor e
ao meto ambiente, bem como uma existéncia digna a todos conforme
os ditames da justiga social, minimizando, assim, as desigualdades
regionais ¢ sociais, A garantia da propriedade privada, a livre
inictativa e a liberdade de concorréncia sdo dirigidas 4 consecugédo da
funcdo social da empresa, garantindo que esta ndo sofra qualquer
ingeréncia por parte do Estado ou mesmo de qualquer individue. O
problema € quando a empresa utiliza a liberdade de iniciativa e de
concorréncia, bem como a propria propriedade de forma
exacerbadamente individualista, contrariando a prépria Ordem
Econdmica constitucional.

Isto se assevera nas palavras de Comparato que entende que
“no mundo juridico, enquanto o homem pode ser considerado apenas
estaticamente - pois ele vale para o Direito pelo que €, em si e por si
(o seu ser-jd é valer) - as chamadas pessoas juridicas s¢ podem ser
consideradas dinamicamente, ou seja, pela funcdo que exercem™ .
Somente no exercicio das suas atividades & que as pessoas juridicas
teriam importancia para o Direito.

Decerto, como mencionado, a grande maioria das empresas,
esteja ela revestida® de um empresdrio individual (pessoa fisica),
esteja revestindo uma sociedade (pessoa juridica), nio tém cumprido
com sua fungio social, desrespeitando os principios inerentes a Ordem
Econdmica. Dentre os principios mais desrespeitados pelo abuso do
poder econdmico estdo o Direito do Consumidor do trabalhador ¢ o
respeito ao meio ambiente.

¥ COMPARATO, Fibio Konder. O Poder de Controle na Sociedade
Andénima. Ob. cit,, p. 283.

* REQUIAO, Rubens. Curso de Direito Comercial. Vol. 1. Sio Paulo:
Editora Saraiva, 1993, p.. 262,
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nao cumpre com sua fungdo social a empresa que busca caminho
contréric ao determinado pelo Artigo 170 da Carta vigente,

A falta de conscientizacfo da fungiio social da empresa como
verdadeira vertente da Ordem Econdmica faz com que surjam os
abusos do poder econdmico pelo desrespeito aos principios elencados
no Artigo 170 da Constitui¢io Federal. Tais abusos e desrespeitos sio
perpetrados pelo empresdrio, pessoa natural ou juridica. No caso das
pessoas juridicas surgem certos agravantes como a autonomia
existencial e patrimonial®, além da limitagiio de responsabilidade dos
sOcios e administradores.

O desrespeito a um principio supera em muito o desrespeito a
uma norma juridica qualquer, pois, como afirma Celso Antdnio
Bandeira de Mello”, a desatengio de um principio ndo ofende apenas
uma disposiciio legal especifica, mas “todo um sistema de comandos”™,
e, in casu, toda a Ordem Econdmica. Destarte, como mencignado,
somente estaria caumprindo com sua fungdo social aquela empresa que
respeitasse ¢ seguisse os principios e finalidades inerentes a atual
Ordem Econdmica. Em virtude disto é que se pode afirmar que €
justamente na empresa que a fungdo social da propriedade mais se

destaca.

Ao contririo do que vulgarmente se pensa, o poder econdmico
temn como fungio social o servico a coletividade™, nunca o contrario.
Se & através da empresa que o poder econdmico se exterioriza e da
fungio social daquela decorre a sua prépria, o poder econémico deve
ter como finalidade das suas acdes a consecucio da justiga social e a
busca de uma existéncia digna para todos,

Um empresirio que através das suas atividades desrespeite,
“por exemplo, determinados direitos do consumidor ou mesmo que
atue em explomagdio predatdria do meio ambiente estard indo de
encontro aos principios da Ordem Econdmica, deixando, com isso, de
cumprir com a fungio social de sua atividade empresarial. Como
vimos, a melhor, mais moderna e segura forma de se exercer atividade

¥ Artige 20 do cédigo Civil de 1916.

T MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.
Sdo Paulo: Editora Malheiros, 1996, p. 545-546.

# COMPARATO, Fibio Konder. O Poder de Controle na Sociedade
Andnima. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1993, p. 398.



160 REVISTA DA ESMAL, n. 1, 2002

rompimento com a arcaica produgdo artesanal e a adogio de
atividades de explorag¢@o organizada do trabalho alheto com o intuito
teleolégico de lucro. Empresdrio por sua vez € a pessoa natural ou
juridica que trd exercer a empresa em Seu nome, Por sua conta e risco.
E, por fim, estabelecimento € conjunto de bens corpéreos e
incorpéreos a serem utilizados no exercicto da empresa.

Os trés conceitos a despeito de serem diversos sfo
interdependentes. Assim, og bens de produgio que compdem o
estabelecimento somente passam a ter determinada itmportincia para o
Direito a partir do momento em que sdo visvalizados na sua forma
dindmica, ou seja, no exercicio da empresa. Em funciio disto € que se
pode aftrmar sem qualquer sombra de dividas que os bens de
produgiio s6 cumprirdo a sua fungio social se a empresa também
cumprir. Isto, porém, depende unicamente da vontade do empresdrio.

A partir desta atribuigio de uma fungiio social 4 empresa, pode
se afirmar que esta, através de séctos, administradores e empresdrios,
para ser considerada legftima24 deverd cumprir e respeitar as
finalidades e os principtos norteadores da Ordem Econfmica,
valorizando o trabalho humano, respeitando o consumidor ¢ o meio
ambiente, buscando o pleno emprego e a redugfo das desigualdades
regionais ¢ sociats.

A empresa como atividade organizada dos meios de producio
e circulagio de bens oun servigos ¢ o centro polarizador da atividade
ccondmica moderna®, através dela age o poder econdmico ¢ através
dela se realizam as relagdes econdmicas, convergindo sobre ela
mimeros imteresses que vio desde o interesse do préprio empresdrio
(pessoa fisica), do sécio ou acionista (pessoa juridica) até o interesse
dos trabathadores, consumidores e da prépria comunidade.

Decerto, como visto em capitule antertor, na atval Ordem
Econdmica ainda vige o principto da livre iniciativa e da liberdade de
concorréncia, entretanto, estes principios, assim como a prépria
empresa, sO se legitimam quando aplicados em conformidade com os
ditames da justiga social que é o fim da Ordem Econdmica. Portanto,

% Uma vez que a propriedade s6 se legitima quando cumprida a sua fungéo
social.

Conceitua-se empresa pelo disposto no Art. 966 do Cadigo Civil de 2002
que delimita a figura do empresdrio.

25
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5. Funcio social da empresa (fundamentos constitucionais da
teoria da desconsideracio da personalidade juridica)

Como j4 visto, a propriedade deve ser encarada como um
conjunto de instituigdes e ndo de forma unitéria como geralmente se
faz. Desta forma, para cada espécie de bem existifd uma propriedade
diferente, impondo a existéncia de direitos, garantias e obrigaghes
diferentes, especificas a cada uma delas. Existem, portanto, diversas
espécies de propriedade, por exemplo: a de valores mobilidrios, a
literdria e artistica, a industrial, a do solo, que se subdividiriam entre
urbana, rural e do subsolo e a referente aos bens de produgao™.

Dentre estes exemplos de propriedade destaca-se a
propriedade dos bens de producio que tem intima ligacdo com os fins
e principios da Ordem Econbmica Constitucional. A fungdio social da
propriedade prevista no Artigo 170, inciso III da Constitui¢io Federal
vigente sobressai-se pela sua aplicabilidade & propriedade dos bens de
producic quando vista em movimento.

Assim, vista de forma dinfmica, a funcfio social da
propriedade dos bens de produgdo € justamente o exercicic da
atividade empresarial imputada especialmente a figura do empresdrio,
pessoa natural ou juridica. Isto se d4 em razdo de ser a empresa uma
atividade que tem como finalidade precipua a obtencdo de lucro
através de uma produgdo organizada e massificada, sendo, portanto, o
principal instrumento de dominacdo econdmica empresarial. Desta
forma, da fungiio social da propriedade dos bens de producio decorre
a fung#o social da empresa, das pessoas que a exercem, bem como do
préprio poder econdmico”,

Torna-se, entretanto, de suma importincia a delimitacio
prévia de alguns conceitos que o moderno Direito Empresarial n@o
permite mais confundi-los. Empresa, empresario e estabelecimento
sio conceitos inconfundiveis. A empresa € a atividade econdmica
organizada de produgio ou circulagio de bens ou de servigos. E o

22

GRAU, Eros Roberto. A Ordemn Econfmica na Constituigio de 1988. Ob.
cit., p. 257.

Exemplo de disposigdes legais relativas a fungfo social da empresa pode
ser encontrado na Lei n.° 6.404/76 (lei das sociedades por agdes) Artigos
116, pardgrafo tinico e 154, caput, que obrigam o acionista controlador e
o administrador da 8/A a cumprir a funcfo social da empresa.
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liberal, quando se destaca a volonté generale de Rousseau'’, a
democracia de entdo trazia wnplicita a idéia de que o poder era
exercido de acordo com a vontade ¢ o interesse geral. E licito concluir,
portanto, que na democracia o poder politico, entendido como o poder
que dispde do uso exclusivo da forga num determinado grupo social,
precisa ser justificado, representar a vontade geral, porque pressupoe a
idéia de consenso, dc legitimidade. E o que é legitimidade? A
legitimidade € a justificacio do poder, € se dizer que o poder ¢ o que o
poder deve ser. O problema da legitimidade pode ser resumido a
seguinte pergunta: Por que obedecer?®

Todo regime democrdtice tem evidente necessidade de
justificar o poder, muito embora esta ndo seja indispensdvel para
caracterizar um ordenamento como juridico ou nfo. Tal exigéncia
decorre do fato de que no regime democratico o poder pertence ao
pove e deve ser exercido em seu interesse e de acordo com sua
vontade, real ou presumida; logo, a justificacio do poder democritico,
sua legitimacdo, se expressa pelos principios da soberania popular e
da participagio politica. A legitimidade, além de ser inerente ao
processo democrdtico, & fator marcante em sua evelugdo. Com efeito,
essa exigéncia € vetor de incorporagdo dos novos valores da
sociedade, pois a democracia pressupde um poder justo ou ao menos
justificado. Pergunta-se, entio, qual o impacto tem a corrup¢iio em um
regime COmo esse.

5. Possiveis efeitos da corrupcao sobre o regime democratico
brasileiro

Seja qual for o regime politico a corrup¢éio repercute de
alguma forma sobre ele, valendo mencionar a respeito o que diz
Michel Johnston'®. O autor examina o que denomina de paradoxo da

" A vontade geral, é uma categoria utilizada por Rousseau para representar a

vontade do povo. Esta, para que seja geral, “nem sempre € necessario que
seja unfinime, mas ¢ preciso que fodos os vofos sejam contados”. Do
Contrato Social, Livro Segundo, Colegdo Os Pensadores, v. XXIV, p. 62 ¢
ss.
'® FARIA, José Eduardo. Poder ¢ Legitimidade. Sio Paulo: Perspectiva,
1978, p. 19.
Michel Johnston [traduzido pelo organizador]. O paradoxo da corrupgio:
efeitos grupais e sistémicos. In: LEITE, Celso Barroso (org.). Socielogia da
Corrupgdo. Op. cit., p. 138-152.
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pessoais determinam a realizagdo de trocas entre a pessoa que exerce a
fungiio piblica e as que com ela se relacionam, o que acaba por
fortalecer ainda mais o vinculo.

Conclui, o autor, que:

As praticas designadas como corruptas e corruptords
estio fundadas em principios de agfo associados a
logica pessoal que, apesar de ndo oficialmente
incorporados as representagtes oficiais ou as analises
sobre o Estado, estdio, todavia, presentes, orientam e
regulam, tanto quanto os procedimentos formais ¢ em
combinagic com estes, as acdes daqueles que sdo
responsaveis pelo seu funcionamento e das pessoas que
com ele interagem. 18

A tese, muito bem articulada, tem o mérito de explicar o
mecanismo social das relagBes de corrupgdo, notadamente pela
formulacio da nogdio de l6gica pessoal. Nio obstante, € de se
considerar que um fendmeno de tal complexidade demanda sejam
considerados fatores das mais variadas ordens para sua maior
compreensio.

4. Breves consideracoes acerca da democracia

Para se compreender a repercussfio da corrupgdo no regime
democritico cabe, anles de mais nada, tecer algumas consideragoes
acerca da democracia. Democracia é o governo do povo, pelo pove e
para o povo, expressio cunhada por Lincoln que consegue traduzir de
maneira concisa o sentido que o homem comum di hoje & palavra
democracia. Mas nem sempre foi assim. O conceito de democracia €
histérico, verdadeire legado da civilizacdo ocidental, fruto da
evolugio de uma idéia que teve como ber¢o a Atenas da Grécla
Antiga.

A idéia de democracia implicou sempre a de consenso. Desde
sua origem mais remota as decisdes politicas representavam a vontade
da coletividade, e em Atenas o poder era exercido diretamente pelos
cidadaos, em comum acordo. O consenso acompanhou a concepgio

16 BEZERRA, Marcos Otdvio. Corrupgio: um estudo sobre poder publico e
relagbes pessoais no Brasil. Op. cit,, p. 186.
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sempre tratada por imunidade, porém, ndo é meramente formal, ela tem
um sentido que é a manutengio da mesma sistemdtica de cobranga do
antigo imposto sobre energia elétrica, adaptada as peculiaridades do
ICMS e da competéncia estadual. '

Dai que nio ocorre o fato gerador do tributo nas operagGes
interestaduais, somente possuindo relevincia as operagdes internas
destinadas ao consumo, onde efetivamente nasce a obrigacio de pagar
o imposto. Significa a ado¢do, na ordem interna, de principio aplicivel
no Direito Internacional Tributdrio - o principio do pais de destino.
que aqui assume o principlo do Estado de destino. O fato gerador
tem a sua concretizacio na operacio de consumo da energia. As
operagdes intermedidrias ndio possuem relevincia para a definigdo do
fato gerador como operagdes auténomas. Assim, além do Estado de
destino destaca-se a operagdo em que fornecida a emergia para
consumo (lnica etapa do processo de fornecimento que recebe
tributagiio pelo ICMS). E que, em relag@o ac comércio exterior, pode
incidir o imposto sobre importagio ou exportagio.

Em tema de natureza juridica semelhante, a Emenda
Constitucional n° 33/2001, ao disciplinar operagbes com lubrificantes
e combustiveis dertvados de petrdleo, deixou clara a opgio pela
tributagéio no destino (art. 155, § 4°, I, da CF), embora tenha optado
pela tributaciio na origern em relagfio ao gds natural e seus derivados e
combustiveis e lubrificantes nao incluidos na previsao genérica do
artigo acima mencionado, quando destinados a ndo contribuinte e,
numa ferceira modalidade, quando destinados a contribuintes, pela
reparti¢io entre Estado de origem e de destino, na forma genérica do
ICMS (art. 155, § 4°, Il ¢ 111, da CF).

Cabe enfatizar, em verdade, que a Constituicio Federal nio
erigiu uma tmunidade ao cuidar das operagdes interestaduais com
energia elétrica, como é ordinario dizer-se, conforme ji adiantado. Ao
disciplinar que a incidéncia acontece na tdltima etapa, aquela em ocorre
0 consumo e para que ndo fossem tais operagSes incorporadas na
sistemadtica tradicional do ICMS (que reflete a autonomia, para efeito de
incidéncia do imposto, de cada operagfio direcionada ao consumo}
definin expressamente que nas operagles interestaduais ndo haveria
incidéncia do ICMS. Com tal proceder, apenas fixou com maior nitidez
uma norma que complementa a incidéncia dnica, pois, se unica a
incidéncia e na operagio de consumo (dltima etapa), seria desnecessirio
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afirmar que as operagdes intermedidrias ndo teriam autonomia para
fazer incidir o imposto. Certamente para evitar tensdes entre
contribuintes e Estados e deixar assentado literalmente a inexisténcia de
fato gerador do imposto, € que surgiu a norma que assume a fei¢io de
uma nio-incidéncia qualificada constitucionalmente. Por outra face,
imunidade existiria se com a retirada da norma houvesse a incidéncia do
imposto, a exemplo das operagbes para o exterior de produtos
industrializados (155, § 2°, X, a, da CF), Tal ndo acontece com as
operagdes com energia elétrica, apesar dos atropelos exegéticos que tem
grassado no panorama nacional.

3. Estrutura do ICMS da Energia Elétrica

Os instrumentos normativos que cuidaram da energia elétrica
como inclusa no campo de incidéncia do ICMS, teceram regulagéo
que peca pela falta de clareza, situagfo que impde, como jd dito,
esforgo exegético para certificag@o, especialmente, dos elementos de
tempo e lugar em que concretizado o fato gerador do tributo.

O comando constitucional € de que s6 pode haver uma unica
incidéncia, ou seja, no processo de geracdo, distribui¢do e consumo,
somente uma dessas etapas pode ser gravada pelo tributo.

Com efeito, para se chegar a construgo que permite
estabelecer a relacgiio juridica obrigacional ¢ precisa efetivar a ligagio
das normas sobre a operagdo com energia elétrica, ¢ que significa a
montagem da regra matriz de incidéncia.

3.1. Fato gerador — elementos temporal e espacial

Somente uma etapa pode ser gravada e esta etapa € a do
consumo. Chega-se a tal conclusdo pela indicagdo de vdrias
disposigdes normativas. Logo ao mudar de competéncia da Unido para
os Estados, o Imposto Unico sobre Energia Elétrica, mesmo sendo
inserido no campo de incidéncia do ICMS, manteve a base de sua
anterior estrutura.” A finalidade constitucional pautou pelo acréscimo
de mais um tributo para os Estados, sem desfigurar por inteiro a

t2

Nio obstante o antigo texto do CTN facultasse & lei ordindria escolher
como falo gerador a produgio, importagdo, circulacéo, distribuigio ou
consume (art. 74, 1, I, II, TV, V), com uma tnica incidéncia (82°), a
escolha foi acentuada nesta Gltima etapa.
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conformaciio que ele guardava anteriormente. Assim, motivado pela
auséncia de clareza nas novas disposigdes normativas, de curial
importincia revela-se um recurso i interpretag@o histérica, com a
utilizagdo das normas que regulavam o Imposto Unico, a fim de que
elas nortelem o caminho e facilite a construcio da estrutura
obrigacional da nova hipdtese de incidéncia do ICMS.

Nesse desiderato, confere-se que o art. 3° da Lei n® 2.308, de
31 de agosto de 1954, definia a incidéncia do imposto da seguinte
forma: "Arz. 3° A energia elétrica entregue ac consumo ¢ sujeita ao
imposto unico, cobrado pela Unido sob a forma de imposto de
consumo, pago por quem a utilizar” .

No processo de gerago, distribuighio e consume de energia
elétrica, o imposto alcangava a 1ltima etapa, exatamente aquela
representativa do fornecimento para o consumidor final. A passagem para
o ICMS ndo alterou essa realidade. A Constitui¢do Federal, para manter a
incidéncia tnica, em razdo de o imposto ser de competéncia estadual,
eliminou a tributacdo nas operagdes interestaduais (art. 135, § 2°, X, 'b",
CF). Em complemento, a Lei Complementar n°® §7/96 (art. 2°, § 1°, Il e
art. 11, I, "g") assentou que a entrada no Estado do adquirente de energia
clétrica estava nserida comoe momento de ocorréncia do fato gerador
quando nfo destinada & industrializagdo ou comercializagio. Esse
preceito, embora niio o faca de forma clara, procura evitar a invocagéo
indevida de mmunidade (ou ndo-incidéncia, como classificamos) nas
operagdes miterestaduais para fazer com que a tributacfo atinja aquelas
que se destinem a consumidores finais, ou seja, tenciona evitar, o que de
fato aconteceu, que consumidores finais de um Estado (normalmente de
grande porte) adquiram energia elétrica de fomecedor de outro Estado
{operagéo interestadual) para se beneficiarem da regra de ndo-incidéncia e
assim eliminarem totalmente a tributagie do ICMS em suas aquisi¢Ges.

Demais, se a tentativa for para adotar a sistemdtica tradicional
da exteriorizagiio do fato gerador pelo local da saida, a complexidade
das situacdes relativas ao fornecimento de energia dificultam
sobremaneira uma defini¢do a respeito de onde efetivamente se
concretiza a safda, ou seja, se ela se aperfei¢oa na saida da hidrelétrica
ou nas demais passagens intermedidrias até chegar a distribuidora e
finalmente ao consumidor.”

7 Nesse sentido registramos neste trabalho distingdo técnmica feita pela

Ministra FATIMA NANCY que esclarece bem a complexidade das operagdes.
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A incidéncia do ICMS na energia elétrica, porém, nio pode ser
analisada como se ela fosse uma mercadoria de corpo sélido qualquer,
com comprimento, largura e altura. Definir, com a tradicional feigao do
fato gerador do antigo ICM, exteriorizagio pelo local onde se da a
saida, evidentemente niio satisfaz para um fomecimento que possui
complexas operagBes intermedidrias ¢ que ndo estio dotadas de
relevancia juridica tributdria em face da opgdo constitucional pela
incidéncia tinica, no destino e na operagdo de consumo.”

Com efeito, o ICMS da energia elétrica tem modelagem prépria e
niio se insere no sistema ordindrio do imposto com a instalacio da
mecinica de compensagdo (ndo-cumulatividade) nas operagOes
intermedidrias direcionadas ac consumidor final, Somente uma operagdo
recebe a incidéncia do imposto e esta é a do consumo,” do contrario
haveria colidéncia com a nornma constitucional de incidéncia tnica.

Para fechar o cerco hermenéutico, convém enaltecer que o art.
34, § 9°, do ADCT/CF, traz elementos que confirmam a incidéncia na
iltima operagiio (consumo) e que o imposto é devido no local do
acontecimento da etapa final (Estado e Municipio). Vale transcrever e
descrever o preceito normativoe.

§ 9° Até que lei complementar disponha sobre a matéria,
as empresas distribuidoras de energia elétrica, na
condigiio de contribuintes ou de substitutos tributdrios,
serdo as responsdveis, por ocasifo da saida do produto de
seus estabelecimentos, ainda que destinado a outra
unidade da Federagio, pelo pagamento do imposto sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias incidente
sobre energia elétrica, desde a producdo ou importagdo
até a tiltima operagfo, calculado o imposto sobre © pregco
entio praticado na operacio final e assegurado o seu
recolhimento ao Estado ou ao Distrito Federal,
conforme o local onde deva ocorrer essa operacio.
Destaque nosso.?

* Art. 34, § 9°, do ADCT/CF.

Situacdo diversa & saber se o consumidor enquanto contribuinte do
imposto por outras operacbes pode se creditar do valor pago para
abatimento nas demais operagdes que realiza.

Preceito similar encontra-se fixado no art. 9°, § 1°, 1II, da Lei
Complementar n® 87/96.
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A opcdo constitucional € pela operagdo final (consumo -
elemento de tempo),” sendo o imposto devido ao Estado onde ocorrer
esta dltima operagio (lugar - elemento temporal). Na relacfio de
reparticdo de receita ganha importancia o Municipio do Estado em que
efetivada a operagio de consumo (distribuicéio da receita pelo produto
da arrecadacdo). Reforca esse entendimento o recurso a interpretacio
histérica que sempre definiu a operagdo destinada ao consumidor
como fato gerador do antigo Imposto Unico sobre Energia Elétrica.

. .

Contrariamente a posi¢do defendida, hd entendimento que
define o fato gerador como concretizado no local em que situado o
estabelecimento de quem promove a venda de energia, a
distribuidora® e, de forma mais acentuada, que indica o lugar da
geracdo da energia’

3.2. Os sujeitos da relagio juridica tributaria

Concebendo-se a operaciio de consumo como aquela que da
ensejo a instalaciio da relagio obrigacional, os sujeitos ativo e passivo

Contrdria é a opinifio de Sacha Calmon que, apesar de fazer uma
incursio histdrica nos antecedentes da tributagfio sobre energia elétrica, e
de ressaltar a necessidade de tralamento especial para tais operagdes,
acabou por encampar a posigio tradicional da circulagfo de mercadorias
ao admitir a possibilidade de existéncia de mais de um fato gerador do
imposto nas sucessivas ctapas entre a geragdio € o CONsSumMoO mesmo
reconhecendo sua artificialidade. A opgfio constitucional, para o autor, foi
a de estabelecer a distribuidora como substituta tributdria em duas
modalidades: para trds, em relagio ac ICMS correspondente & venda da
geradora para a distribuidora, ¢ para frente, no tocante as eventuais
vendas a outras distribuidoras ou & venda direta ao consumidor final.
Possibilidade de aproveitamento, pela geradora, dos créditos de ICMS
pelas entradas de insumos e bens do ativo afetados a produgio de energia
elétrica vendida com diferimento. O caso do Pard. Revista Dialética de
Direito Tributario, cit., p.130/143.

“...Como quem promove a venda de energia elétrica gerada pela Usina
Hidroclétrica de Trés Irmaos é a CESP, cujo estabelecimento situa-se no
Municipio de Pereira Barreto, em face do disposto no art. 127, Il do CTN,
ndo hd como fugir a conclusdo de que o fato gerador do ICMS ocorre no
territério desse Municfpio.” KivosHI HARADA. O ICMS gerado por
usinas hidroclétricas e o problema de seu rateio entre os municipios.
Universo Juridico. Internet.

Conforme posi¢io do STJ langada nesta decisfo.
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sdo extraidos com observncia desse contexto. Em primeiro lugar,
figura no pélo ativo da obrigacio o Estado de destino, nas operagdes
interestaduais, ou aquele cujo fornecimento para consumo se da em
seu ferritério, nas operagdes internas. Em segundo lugar, no lado
passivo da obrigacdo estd o consumidor final que € substituido na
relaciio juridica' pelo distribuidor (responsdve! por substitui¢do).

Em pensamento que enlaga os itens abordados (etapa em que
ocorre o fato gerador e sujeitos da relagfio tributdria), € precisa a
doutrina de ROQUE CARRAZA:

Logo, o tributo levard em conta todas as fases
anteriores (producfo, circulagdo, distribuicdo} que
tornaram possivel o consumo da energia elétrica.
Estas fases anteriores, entretanto, nao siao dotadas
de autonomia suficiente para ensejar incidéncias
isoladas, mas apenas uma, tendo por sujeito
passivo o consumidor final da energia elétrica. Esta
idéia foi abonada pelo proprio constituinte, quando, no
jd mencionado art. 34, § 9°, do ADCT, estatuiu que as
empresas distribuidoras “serfio as responsaveis” pelo
pagamento do ICMS, “desde a producdo ou
importag#o até a tiltima operacéo, calculado o imposto
sobre o preco entdo praticado na operagio final."
Destaque nosso.

3.3. O fornecimento de energia elétrica como fato gerador
do ICMS. Alternativa hermenéutica

A legislagfio poderia optar, de forma explicita, pela atribuig¢do
do fato gerador do ICMS a operaglo de fornecimento para consumo.
Com isso estaria a manter a estrutura de uma dnica incidéncia, visto
que, entre as operagOes de geragdo, distribuicdo e consumo, apenas o
fornecimento para consumo seria gravado com o dnus tributario, o que
atenderia ao comando constitucional, além de alcangar com nitidez
tanto o fornecimento em operagdes interestaduais (sob o ponto de
vista do FEstado receptor) como em operagdes internas, desde que
voltadas para o consumo, desprezando-se a multiplicidade de
operagdes intermedidrias.

% De acordo com o art. 34, § 9°, do ADCT, da Constitui¢io Federal.
"I ICMS. 5. ed. S0 Paulo: Malheiros, 1999, p. 142,
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A distribuidora, por sua vez, assumiria a condigdo de
contribuinte do imposto, figurando diretamente no pélo passivo, sem
atribuigdo de responsabilidade por tributo devido por terceiro, *postura
que também encontraria amparo constitucional.”

O problema maior dessa construgiio, porém, estd na definigao
do lugar onde se considera ocorrido o fate gerador. Pensamos no
sentido de que, tratando-se de operagfio direcionada ao consumo, o
fornecimento se concretiza no Jugar de recebimento dessa prestagado
pelo usudrio ou beneficidrio dos servigos ¢ ndo no local onde estd
localizado o estabelecimento do fornecedor.™

Vale ressaltar que o STJ tem atribuido interpretacio a
preceitos normativos que cuidam do ISS, a provocar uma verdadeira
reviravolta na concepgio do tribute, no instante em que define que o
fato gerador se concretiza no Jugar da prestacdo dos servigos e nédo
naquele em que fixado o estabelecimento do prestador.”

Equiparada a mercadoria, para efeito do ICMS, a energia
elétrica em esséncia apresenta-se como fomecimento de servigo
prestado ao usudrio. Como registrado adiante neste trabalho, é
complexo definir de onde sai a energia e:létrica,]6 mas, com certeza, é
possivel definir com precisio quem utilizada dos servigos (quem
consome) ou, para atender a ficgio montada na legislag@io, quem
adquire a mercadoria energia elétrica para consumi-la.

' Nesse ponto parcce amoldar-se ac arcabougo genérico do ICMS, cujo

sujeilo passivo, de uma certa forma, sempre estd a substituir aquele que
em tese sofre o encargo tributdrio (contribuinte de direito e de fato).
B art. 34, § 9° do ADCT.
Caso definido o lugar da operagiio como aguele em que situado o
estabelecimento  fornecedor, ocorre contradi¢io com a previsdo
conslitucional em eventual fornecimenio (venda de energia) para
consumidor localizado em Estado diverso daquele do distribuidor (sob o
ponto de vista do Estado remetente). E que, se o fato gerador se
concretizar na distribuigio o imposto € devido ao Estado em que
Iocalizado o Distribuidor (remcetente). Por oulro lado, se concretizado o
falo gerador com o consumo, cabe o imposto ao Estado de destino.
Igual reviravolta podera provocar o STJ se eventualmente recepcionar as
teses que aqui sdo defendidas.
' E essa operagfio nfio desfruta da acentuagfo constitucional.

15
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Cabe arrematar, assim, que mais uma vez estaria cumprido ©
roteiro constitucional para contemplar com o recolhimento do imposto
o Estado de destino, aquele em que realizada a operagio de consumo,
¢, consequentemente, o Municipio onde localizade o usudrio dos
servigos (adquirente da mercadoria), na repartico de receitas pelo
preduto.

34.A geracio de energia elétrica como fato gerador do
ICMS

Na auséncia de um disciplinamento coerente quanto a energia
elétrica, algumas decisbes judiciais t#m firmado posigio pela
ocorréncia do fato gerador na geracfio. Esta aparenta ser a posicio dos
Fiscos Estaduais e a posi¢do prevalecente no STJ. E que a Lei
Complementar n® 87/96 nio definiu explicitamente, a nivel de regra, o
Estado destinatdrio ou lugar do consumo, come aquele em que se tem
como lugar da operago {art. 11). Apenas fez essa mencio quanto ds
operagdes interestaduais (art. 11, I, "g"). O entendimento tem sido
feito por exclusdo, se¢ n3o houve disciplinamento expresso ¢ diferente
para a energia elétrica, ela entraria no cémputo geral do lugar onde
sitiado o estabelecimento promotor da safda da mercadoria.'”’

Conforme enfatizado em vérias oportunidades neste trabalho,

ndo se pode definir com precisfio o lugar de onde sai a energia
o g . . .

elétrica, * mas sim aquele lugar em que ela é consumida. Esta sempre

' Pensamos, no entanto, que a Lei Complementar n® 87/96 nflo disciplinou
taxativamente a hipdtese prevista no art. 34§ 9°, do ADCT,
permanccendo vilido o dispositivo.

Sobre essa particularidade, calha citar trecho de consulta efetivada e que
gerou o parecer de IVES GANDRA DA SiLvA MARTINS, intitulado: A
hipdtese de imposicdo do ICMS nas operacdes com energia elétrica.
Peculiaridades nas operagdes interestaduais. "Pelos critérios adotados no
Setor Elétrico Brasileiro, o Gerador, ao colocar sua unidade de geragic
em funcionamento, deve providenciar um contrato de conex@io com a
concessiondria de Transmissao/Distribuicio, no qual o gerador assume o
compromisso de eniregar a cnergia na qualidade estabelecida pelo Poder
Concedente (representado pela ANEEL}). Se a usina estiver conectada na
Rede Biasica celebra, também, um contratc de uso do Sistema de
Transmissde com o Operador Nacional do Sistema (ONS), caso contrdrio,
o contrato de uso € celebrado com a concessiondria local. Em assim
procedendo, o Gerador tem a garantia de que a energia disponibilizada
pcla sua usina tem trinsito garantido no submercado ao qual estd
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foi a légica do Imposto Unico e que, penso, nio mudou com a
introdugdo da energia elétrica no ICMS. Alids, a regra na pratica
milita pelas operagSes interestaduais, pois dificilmente uma

conectado. Deverd assinar, também, o Acordo de Mercado, o que lhe
garante usufruir dos beneficios da operagio otimizada do Sistema
Elétrico. O Gerador poderd, entdo, comercializar a energia assegurada de
seu parque gerador hidraulico (montante fixado pela ANEEL) e a
disponibilidade liquida de seu parque térmico. O comprador, por sua vez,
ao firmar um contrato de compra e venda de energia com o Gerador,
assina, também, o contrato de uso do Sistema de Transmissdo com o QNS
para ter a garantia que as quantidades contratadas serdo disponibilizadas
no ponto de conexio, Cumpridas essas formalidades, o comprador sempre
receberd do Sistema a energia contratada e o Gerador sempre receberd o
valor correspondente, jd que tem obrigagdo de entregar energia ao
Sistema nos niveis estabelecidos pela operagdo otimizada do ONS.
Quando ndo o fizer, outras usinas do Sistema Elétrico o fardo sob a
coordenagio do ONS e, se for o caso, com a penalizagéio por parte do
MAE. Vé-se, entdo, que ¢ impossivel identificar qual é a origem da
energia que esta suprindo determinado comprador, ja que todos os
geradores entregam a energia ao Sistema Elétrico e os compradores
recebem a energia deste mesmo sistema. O Gerador receberi pela
energia contratada independentemente do nivel de geragio de suas
usinas. Pode vender até o limite de sua energia assegurada, o qual é
estabelecido, como direito, pela ANEEL. Isto é, o Gerador vende um
direito e ndo um produto fisico efetivo. Ao obter o direito, tem como
contrapartida a obrigacio de gerar de acordo com o programado
pelo ONS. Como o ICMS é um imposto sobre circulagio de mercadoria,
pressupde um bem produzido em um determinado ponto e entregue num
ponio definido, ou seja, a circulagdo fisica da mercadoria. No caso da
energia elétrica é possivel identificar fisicamente quanto foi produzido e
quanto foi entregue ao Sisterna, que nio sio necessariamente iguais, mas
nio € possivel identificar qual a produgio de cada usina que foi entregue a
determinado comprador. A energia para atender o contrato que assinamos
com a empresa industrial, por exemplo, podera estar sendo fisicamente
gerada pela geradora do Estado, ou por qualquer outra geradora de outro
Estado que esteja conectada ao Sistema. Desta forma, existirda o fato
gerador juridico, decorrente da assinatura dos contratos, e um fato gerador
fisico caracterizado pela circulagdo da mercadoria. Neste contexto, €
correto afirmar que, para efeito de fato gerador do ICMS, devemos
considerar o local da disponibilidade ao comprador da energia de acordo
com o ajustado nos contratos, para definirmos o tratamento de circulagio
interna ou interestadual?". Destaquei.
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Hidrelétrica fornece energia apenas para um Estado.”” Assim, se em
tais operagdes ndo ha fato gerador do imposto, pela nio-incidéncia
qualificada constitucionalmente, o fato se concretiza ordinariamente
no lugar do consumo.

Do contrédrio, se a ocorréncia genérica nio for na etapa do
consumo, mas na safda da energia do estabelecimento gerador, o
crucial problema que aqui se enfrenta, qual seja, o fracionamento do
fato gerador, terd que ser recepcionado. Ndo pode ficar sem
importdncia o trabalho que exprime a subestacio transformadora,
assim como, ndo poderd ficar de fora do bolo tributdrio o Estado e o
Municipio que tenha parte relevante do complexo hidrelétrico situado
em seus respectivos territérios. A questiio quando abordada em sede
de compensagdo financeira nfo enfrenta os entraves conceptuais de
quando ela estd posta na relagcéo de tributagdo. Dizer simplesrnente
que as opera¢des de transferéncias se concretizam no lado de apenas
um Estado e correspondente Municipio, ndo resolve o problema por
nio ser critério juridico para defini¢io do fato gerador. Basta uma
eventual mudanca de gestio administrativa para alterar esse quadro.
As peculiaridades das operagdes com energia elétrica tornam
inaplicdveis certos conceitos tradicionais do ICMS sem que haja uma
adaptagdo, um deles é o do prdprio fato gerador instanténeo. E certo
que o fracionamento traria dificuldades, mas é ainda mais certo que
isso s6 acontece por se tentar implantar a estrutura tradicional do
ICMS parz um tipo de operagdo que requer tratamento diferenciado.
Segundo o entendimento que se defende realmente o caso ¢ de uma
espécie de fato gerador monofasico dentro da estrutura do ICMS. Nao
sendo assim entendido, é de assumir-se todos os atropelos conceptuais
ja apontados e suas respectivas conseqiiéncias, inclusive a que se
reporta ao fato gerador complexo.

Qutro inconveniente de porte aparece com o fato de conceber-
se as operagOes interestaduais comeo imunizadas; baseada na visdao

1 Nesse caso, em se cuidando se operagdes internas, o Estado poderia até
disciplinar (sem nossa anuéncia) que haveria o fato gerador tante na
geragio quanto na distribui¢do para consumo, j4 que de qualquer forma o
imposto lhe seria devido. Porém, mesmo assim, teria problemas na
repartigio de receita para os Municipios, porquanto teria que considerar a
saida da geragio e a safda da distribuicfo, além de atentar contra a
sistemdtica do imposto.
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tradicional do fato gerador pela saida do estabelecimento. Nessa
hipétese, por forga de norma expressa {art. 3°, § 2° II, da Lei
Complementar n° 63/90), tais operagdes devem ser consideradas para
cdleulo do Valor Adicionado na distribuigio de receita do ICMS.
Mesmo que nenbhuma receita tributdria advenha das operacdes, o
Municipio onde instalada a geradora de energia serd beneficiado.
Contudo, essa regra ndo se compadece com a correta interpretagio
constitucional da imunitdade, como se tem enaltecido nesta decisiio e
encontra apoio em voto do Ministro Ilmar Galvio do STF.

4. Reparticio da receita do ICMS da energia elétrica

A Constituigiio Federal nfio tragcou uma distribuigio especifica
entre Estado produtor e consumidor para o imposto incidente sobre
energia elétrica, como o fez recentemente em relagdo ao gds natural e
seus derivados e lubrificantes e combustiveis ndo previstos na regra
geral do art. 155, § 4°, 1%

Daf que a receita tributdria auferida pela incidéncia nas
operagdes com energia elétrica entra no cémputo geral das demais
operages cuja reparticio obedece aos critérios fixados na Lei
Complementar n° 63/90.2' A relagdo de ordem financeira concernente
a repartigéo das receitas para os Municipios, estd em parte (no minimo
3/4) interligada as operagbes de safda e entrada no territério do
Municipio beneficidrio do repasse. No caso da energia elétrica em que
o fato gerador se concretiza no lugar do consumo,” o Municipio onde
estd localizado o sujeito passivo (consumidor) é gue deve ser objeto
do cOmputo do valor adicionado e consequentemente beneficirio do

20
21

Preceito introduzido pela Emenda Constitucional n® 33, de 11/12/2001.
Do total da receita do ICMS, 25% deve ser distribuido para os
Municipios, sende 3/4, no minimo, na proporgiio do valor adicionado ¢
1/4 conforme dispuser a lei estadual (art. 3°, 1 ¢ IT). O valor adicionado
corresponderd, para cada Municipio, ao valor das mercadorias saidas,
acrescido do valor das presiagbes de servigos, no seu territério, deduzido
o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil (art. 3°, § 1°). No
cdleulo do valor adicionado € levado em consideragio operagdes que
estejam acobertadas por imunidade, isengiio ou outras objelo de exclusio
ou extingdo do crédito tributdrio (art, 3°, § 2°, I e 11}

Sendo o distribuidor substituto e o consumidor o contribuinte ou o
distribuidor contribuinte e o consumidor apenas aquele que sofre o
encargo (contribuinte de fato).

22
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repasse de parte da receita do imposto, na modalidade de distribuigio
pelo produto da arrecadacio.”

Diante dessa constatagdo, o questionamento sobre a posicdo
territorial das hidrelétricas nos Municipios perde relevidncia para
efeito de distribuicdo da receita do JCMS, mas a feigiio defendida
ganha pela clara assuncio de evidente justica financeira, ocasionada
por uma racional definicdo do fato gerador do imposto. Concebendo-
se que o fato gerador se concretiza no fornecimento para o
consumidor, a distribui¢do da receita pelo Fundo de Participag¢do dos
Municipios fard revelar uma mator e mais equilibrada participacéo de
acordo com o volume de consumo de cada unidade municipal.

A par disso e para enaltecer o sistema eqiitativo de
distribuicio da receita gerada pelo consumo de energia, parcela da
arrecadacio poderia ser distribuida, mediante interferéncia legislativa,
para o local da proeducio ou até mesmo aqueles que tivessem suas
terras alagadas pela formacio das hidrelétricas, no espago aberto pela
Lei Complementar n. 63/90 (art. 3°, II). Aliés, esse entendimento
apenas faz ressaltar a antiga estrutura do tributo™ que parece
esquecida com a mudanca de competéncia para os Estados, mesmo
que em esséncia pouco se tenha mudado, salvo a capacidade ativa para
a cobranca.

Demais, importa aferir que nas operacgdes interestaduais com
energia elétrica nao ha registro no valor adicionado por conta de
imunidade constitucional. Primeiro porque nio hd imunidade, mas
ndo-incidéncia qualificada, como jd se afirmou, segundo porque o
sentido que se extrai dos dispositivos que inserem no cdmputo valor
adicionado, operagdes imunes, isentas ou com qualquer outro
beneficio fiscal, € de compensar os Municipios em razdo da reniincia
operada pelo ente detentor da competéncia,” ao que se acresce a
extingio do crédito por compensagdo ou transagdo, devendo ficar

= 0 Protocolo n. 33/93, em que signatdrios os Estados de Alagoas. Bahia,
Ceard, Paraiba, Pernambuco, Piauf ¢ Sergipe, sugere uma distribuicao da
reccita do ICMS pelo lugar de producio (Municipios), considerando a
operagiio de safda do fornecedor (hidrelétrica) como constituidora do fato
gerador do ICMS.,

* Art, 1°.§1° d”, da Lei n. 2. 944, de 8 de novembro de 1956.

 Art. 3 §2°I e I1 da Lei Complementar n. 63/90.
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garantido o repasse da parcela devida aos 1\/Iunicfpic@.,26 sendo que, no
caso das operagdes interestaduais, nio hd o que compensar ao
Municipio onde localizado o fornecedor exatamente porque ndo ha
fato gerador do ICMS.*’

5, Referéncias a casos concretos
5.1. Municipio de S0 Simido x Secretario da Fazenda - GO

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA N. 9704 -
GOIAS — STJ. O tribunal conheceu esse caso onde o Municipio de
Sdo Simido — GO, no qual estd localizado uma Hidrelétrica que gera
energia para a CEMIG — MG, cujo pleito judicial enderegou-se contra
Secretdrio da Fazenda do Estado de Goids que desconsiderou as
operagdes interestaduais de saida de energia para célculo do valor
adicionado que beneficiaria o ente politico impetrante na reparticio de
receitas do ICMS.

Defendeu-se que o fato gerador do ICMS aconteceria em Séo
Simido (local da hidrelétrica), ndo sendo recolhido ¢ imposto por
causa da ndo-incidéncia ou imunidade por razées de economia
nacional, 1850 nas operagdes de saida para a CEMIG.

Em posi¢io bastante aproximada da esposada neste texto,
merece ser transcrito trecho do Voto-vista da Ministra FATIMA
NANCY ANDRIGHI, no julgamento de ROMS n° 9704 - GOIAS,
julgado em 20 de junho de 2000, cuja decisfo fot publicada no DJ em
11 de setembro de 2000, improvido por unanimidade:

Observado o funcionamento do sistema verifica-se
que a geragio fisica de energia elétrica ndo €
direcionada a este oun Aaquele Estado, mas,
obrigatoriamente, coordenada por operador nacional,
que, depois de centralizar toda a produgfio e
determinar as fungdes comerciais, vendera para todas
as companhias estaduais de energia elétrica, estas sim

% Art. 4° § 1° daLei Complementar n. 63/90.

7 Nio obstante esse entendimento que Sse pauta na interpretacio
constitucional da nio-incidéncia nas operagdes interestaduais com energia
elétrica, a Lei Complementar n® 63/90 refere-se expressamente 2
utilizacio de tais operacfes no cdmputo do Valor Adicionado (art. 3°, §
2°, 1.
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encarregadas de fazer chegar a energia elétrica até os
consumidores finais do produto.

Assim, a geracio de energia nas usinas nao ¢ fato
gerador capaz de servir de base para a tributacéo
do ICMS, mas, apenas, a sua distribuicdo, pelas
companhias de energia elétrica estaduais, € que
tem a estrutura de fato gerador para fulcrar a
incidéncia do ICMS,

‘Com efeito, duas razdbes técnicas conduzem a afirmar,
com Seguranca, que ndo ocorre fato gerador de
incidéncia do ICMS no Municipio de Sfo Simio/GO:
a primeira, porque, tecnicamente, nic hd como
enquadrar a energia elétrica gerada pela turbina da
Hidrelétrica de Sio Simio como mercadoria, por sua
incompatibilidade para o uso a que s¢ destina; e, a
Segunda, porque a energia produzida pela Usina de
Sao Simio/GO € comercializada pela CEMIG,
somente apds definido o fluxo de energia pelo
Operador Nacional do Sistema de Energia Elétrica,
érgio téenico responsdvel pela distribuicio de energia
para todo o pais.

Incide, na espécie, o disposto no art. 3°, § 1° da Lei
Complementar n® 63/90, salientando-se que, na
hipdtese vertente, ndo hd operagdo juridica que
constitua fato imponivel do ICMS; portanto, ndo ha
valor ha ser adicionado ao Fundo de Participagio dos
Municipios.”

De suma coeréncia o argumento da Ministra FATIMA NANCY
ANDRIGHI que mostra, inclusive, impropriedades técnicas para a
configuracio do fato gerador no local da geragio da energia: primeiro
porque a geragio fisica de energia elétrica néo se direciona a qualquer
Estado, mas sim ao Operador Nacional do Sistema — ONS; ¢ o
segundo porque a energia produzida pela Usina para que s¢ torne
adequada ao consumo, antes tem que passar por uma estagio
elevadora, pela linha de transmissdo ou subestagio de rebaixamento
de tensdo para daf chegar aos postes das ruas e adentrar as unidades
consumidoras  (industrial, comercial, residencial). Reflete a
complexidade das operagbes, geragdo, distribuigio, consumo, jd
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referenciada, e que atribui uma circunstincia toda especial para a
energia elétrica.

Da conclusio do acérddo, no entanto, o que se percebe € que
se exigiu que no territério do Municipio beneficidrio da reparticdo da
receita acontega as operagdes mercantis com transferéncia de
titularidade de mercadoria para desencadear o fato gerador do
imposto. No caso introduziu-se também uma objec¢o a ocorréncia do
fato gerador por perfencer 3 mesma companhia, tanto a Hidrelétrica
quanto a Distribuidora, o que impediria a transferéncia de propriedade
¢ consequentemente o fato gerador do tributo. Encampou-se a
tradicional feicio do antigo ICM, esquecendo que esta foi forjada para
operagdes com mercadorias comuns e ndo para energia elétrica que s
pode ser considerada mercadoria por equiparagio e com uma boa
dosagem de artificialismo que ao direito se permite ao criar suas
proprias realidades.

Em que pese a forga e importancia do &rgdo prolator da
decisio, o voto da Ministra FATIMA NANCY ANDRIGHI explica melhor
a situago, baseado que estd na especificidade das operagdes com
energia elétrica ¢ ndo em tese tradicional da estrutura juridica do
imposto, que a nosso ver ndo se aplica a espécie. 86 faltou o arremate
de que o fato se concretiza na etapa do consumo, quando, ao que
parece, deixou entrever a ocorréneia no fornecimento pela
distribuidora.”

Com efeito, parece que o entendimento do tribunal trilha pelo
lugar da geragfio. Nessa linha encontram-se as decisdes seguinies:

a) Recurso Especial n. 331.876 —~ MG (2001/0093919-6) — 1°.
Turma. “Energia elétrica. O fato gerador do ICMS € a sua
saida do estabelecimento do produtor. Néo influéncia para a
formagfio dessa situagio do lugar onde estd formado o lago
para produzir energia”.

by ROMS n. 5823/MG, 1°. Turma, Rel. Min GARCIA
VIEIRA, DJ de 04/09/1995). ICMS - GERACAO DE

% Ppoderia ser uma opgdo legislativa para discriminar a hipétese de

incidéncia do imposto: o fornecimento de energia elétrica para o
consumo, cabendo o imposto ao Estado onde este se efetivar. Nessa
hipétese o distribuidor figuraria como contribuinte ac invés de substituto,
conforme j4 explicado.
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ENERGIA - LOCAL DO FATO GERADOR -
COMPENSACAO. O fato gerador é a safda do
estabelecimento produtor de energia elétrica e nfio a formacéo
do lago. A compensag¢io aos municipios, pela perda de seus
territérios, € feita através de “royalties”. E inconfundivel a
usina geradora de energia elétrica com o reservatdrio de dgua.

5.2. Municipio de Andradina x CESP (Municipio de
Pereira Barreto)

Outro caso interessante relata KIYOSHI HARADA, acontecido
no Estado de Sao Paulo. Novamente se discute o local do fato gerador
da energia clétrica. Explica que a Usina Hidrelétrica de Trés Irmios
fica localizada no Municipio de Andradina ¢ que a CESP
(distribuidora), ¢ quem adquire da fornecedora e vende a energia ao
consumidor, sendo que seu estabelecimento estd situado no Municipio
de Pereira Barreto. Ao declinar que “o fato gerador do ICMS ndo €
complexo ou continuade, como no case do imposto sobre a renda,
mas, instantdneo em virtude da relevincia conferida, pela legislacio,
a0 seu aspecto temporal, o que faz a obrigagdio tributdria nascer no
exato momento da saida da mercadoria (venda ou distribuicdo de
energia clétrica} do estabelecimento do contribuinte (art. 116, I do
CTN, art. }° do DL n® 406/68, art. 2° do Convénio n® 66/88, art. 12, 1
da LC n® 87/96 ¢ art. 2° da Lei n° 6.374/89 e do Decreto n® 33.118/91,
ambos do Estado de Sdo Paulo).””

Pretende-se, nesse exemplo, caracterizar como fato gerador a
saida da distribuidora (CESP} para o consumo e nao a saida da vsina
geradora (Trés Irméos), como tem sido a posicdo do STJ.

5.3. Do caso Delmiro Gouveia (AL} X Paulo Afonso (BA)
5.3.1. Argumentacies do Municipio de Delmiro Gouveia

O Municipio de Delmiro Gouveia ingressou com aciio
ordindria visando primeirc uma condenaciio da CHESF para que
partilhe o valor adicienado relativo as Usinas Paulo Afonso I, II-A, 1I-
B, 1l e IV, entrec os Municipios de Paulo Afonso - BA ¢ Dechmiro
Gouveia — AL. Em paralelo, também pediu que o Estado de Alagoas
fosse condenado a elaborar o Indice de Participagiio dos Municipios

# Kryostl HARADA. O ICMS gerado por usinas hidroelétricas € o problema
de seu rateio entre os municipios. Universo Juridico. Internet,
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considerando os valores acrescentados em decorréneia do acolhimento
do pedido inicial e a pagar os valores correspondentes aos ultimos
cinco exercicios.

O fundamento do pedido central estd no fato de que as usinas
citadas possuem parte de sua estrutura localizada em Paulo Afonso e
outra parte, particularmente os geradores, em Delmiro Gouveia, mais
precisamente as subestagSes elevatérias. Defende-se que o complexo
energético fica nos dois Municipios e que as subestagdes transformarm a
energia que efetivamente sdo direcionadas ao consumo, pois ndo € a
energia gerada diretamente pela Usina que é vendida as concessiondrias
mas a energia comercializada. A energia geradora do ICMS ¢ a
transformada pelas subestages elevatérias que se situam em Delmiro

Gouveia, assim como a distribuigio para as concessiondrias.

Com o beneficiamento (anwmento de tensdo) adiciona-se o
valor ao bem originalmente produzide pelo complexo Paulo Afonso
(energia elétrica em tensdo reduzida), na medida em que se transforma
a energia recebida (que ndo serve ao consumo das concessiondrias).
Em Delmiro Gouveia, assim, a energia transformada passa a ter um
valor adicionado, sendo que o fato gerador do ICMS da-se também
nos limites do Municipio autor, o que implica na reparti¢io do valor
adicionado entre os dois Municipios. A transformacio que se efetua
em Delmiro Gouveia constitui ato juridico de geragdo do ICMS.

Para a Lei complementara n°® 63/90 o que importa ndo é o
local da arrecadag@o, mas onde ocorre a operagéo juridica (passagem
da propriedade da Usina para as Distribuidoras), por isso a
constituicdo fala em valor adicionado e ndo em valor do tributo, pois é
o valor adicionado nas mercadorias que chegaram até a producio
daquele tributo.

Como paradigima judicial cita acérdae do STJ (caso ITAIPU),
dizendo que os municipios do caso ndo obtiveram &xito porque nio
detinham parte da Hidrelétrica instalada em seus territdrios.

5.3.2. Anilise das teses expostas

Em sentenca que proferi tive o(l)aortunidade de enfrentar a
questdo com a fundamentagio que segue:3

*® Sentenga lavrada no Processo n° 9580-0/2000, em tramitagio na 3* Vara
da Fazenda Estadual, Comarca da Capital - AL.
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Ao que parece ndo ha dividas quanto & localizagao do
complexo industrial que se localiza entre os
Municipios de Paulo Afonso e Delmiro Gouveia. As
consegiiéncias juridicas que se possam extrair desse
fato, porém, é que merecem detidas ponderacdes e vao
direcionar a decisdo do caso.

A decisio judicial paradigma reflete a posicdo
prevalecente no STJ, apegada & visdo tradicional do
ICMS quanto ao fato gerador que se concretiza com a
circulagdo de mercadorias, sem averbar, € certo, as
peculiaridades da energia elétrica enquanto insertda
nesse confexto de mercadoria para a legislagdo do
imposto.

A condenagio da CHESF para inser¢do do valor
adicionado, quanto ao Municipio autor, assim como a
imposicio para que o Estado calcule o Indice de
Participagio dos Municipios no sentido de majorar os
percentuais, depende de uma defini¢do a respeito da
ocorréncia de fato gerador no territério do Municipio
que ainda néo tenha sido computado. Somente a partir
dai é que ingressa a possibilidade de acolhimento do
terceiro pedido relativamente ao ressarcimento do
montante nio partilhado nos dltimos cinco anos.

O STJ tem negado a tese que o autor estd a defender.
Com a alusdo de que em seu territério ocorre parte da
operacio necessaria 4 comercializagio da energia
elétrica, em face especialmente do trabalho das
subestagdes que transformam o produto origindrio
para tornd-lo apto & distribuigdo para as
concessiondrias, procura-se imprimir a existéncia de
fato gerador complexo no dmbito do ICMS, enquanto
a posigio do STJ & de que s6 prevalece o fato gerador
instantineo, ou seja, aquele que se concretiza de uma
sé6 wvez, sem espago para fracionamento, em
contrariedade as conclusdes extraidas pelo autor.

Num outro enfoque, © autor declara que a
transformacdo operada em seu territrio importa em

- adicionar um valor & mercadoria, somente isso seria
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passivel de gerar direito a reparticio da receita do
ICMS. A interpretagéio que deve prevalecer, porém,
nio é bem nesse sentido. Valor adicionado é conceito
que estd inteiramente relacionado com a ocorréncia de
fato gerador no territério do Municipio, nos precisos
termos do art. 3°, § 1° da Lei Complementar n°
63/90. NZo se trata de qualquer entrada ou saida de
mercadoria que possui relevincia para a reparticdo de
receita, mas aquela que constitua fato gerador do
imposto, acrescendo-se, de forma compensatéria, as
operacdes imunes expressamente citadas, as isentas ou
detentoras de qualquer beneficio tributario (art. 3°, §
2°, 1 e II, da Lei Complementar n® 63/90). Assim, a
transformagdo operada pelas subestagles, por si s6,
ndo é suficiente para que se declare a existéncia do
direito & repartigdo de receita,”’ antes deve ficar
definido se em razdo dessa transforinagio o fato
gerador ocorre no territério do autor (Delmiro
Gouveia) ou se ha um fato gerador complexo
integrado por uma fase que acontece em Paulo Afonso
(geracdo) e outra que se configura em Delmiro
Gouveia (transformagéo para venda). ‘

Penso que a controvérsia da repartigiio de receita entre
os Municipios litigantes esbarra precisamente na
configuragao do fato gerador que ndo se concretiza na
geragio, mas no consumo, como ja ficou enfatizado.
Pela ordem juridica atual, segundo a concepgéo
exposta nesta decisdo, cada Municipio tem direito a
incluir no campo das receitas do ICMS a serem
repassadas, aquela quantia efetivamente consumida
em seu territdrio e néo aquela produzida.

7. Conclusio

Pelo que ficou registrado, a controvérsia sobre a ocorréncia do
fato gerador nas operagdes com energia elétrica transparece de forma
acentuada. No nosso sentir tanto a tese da ocorréncia na saida do fugar

' A afirmativa é vilida para o TCMS na concepgiio do fato gerador

concretizado no consume. Qutra abordagem merece no espectro da
compensagio financeira onde o fato possui inteira relevincia.
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da geragdo como na saida do lugar da distribuicdo (sem as ressalvas
que fizemos), pecamn por erro na premissa bisica. Na legislacio do
ICMS nio sé existe o fato gerador na saida de mercadorias ou na saida
que importe em transgeréncia de propriedade, como querem muitos
sern a nossa anuéncia.”” A importagio, o fornecimento de alimentacio
com prestacdo de servigos, a arrematacio em leildo, a prestagio de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal, as prestacdes
onerosas de servicos de comunicaciio e o fornecimento de energia
elétrica para consumo; todas constituem operagdes sujeitas a
incidéncia do imposto, independentemente de representar saidas.
Porém, em se mantendo a estrutura de saida, aqueia que possui
relevéincia para o ICMS € a que representa a dltima etapa do processo
e que se volta para o consumo. Mas ndo a saida de uma sede fixa,
como declinou KIYOSHI HARADA, porém aquela que efetiva o
consumo, ¢ isso s6 acontece onde estd localizado o destinatdrio do
fornecimento, o consumidor. Em suma, o lugar da concretizagiio do
fato gerador € o lugar do consumo; o Estado onde este ocorrer é
sujeito ativo da obrigacdo tributdria ¢ o Municipio ¢ beneficiario da
reparticio da receita.

% Conforme postura que tomamos no livro Substituicdo Tributaria: Uma
Visao do Instituto no Ordenamento Juridica Brasileiro e sua Aplicacfio na
Esfera do ICMS. Curitiba: Jurud, p. 31-37.



REVISTA DA ESMAL, n. 1:191-216
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CIVIL DO ESTADO PELA ATIVIDADE JURISDICIONAL E
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prestagéo jurisdicional: a prisao preventiva e o excesso de prazo. 8.
Conclusao.

1. Introducio

No dmbito do Judicidrio brasileiro, em matéria de lides penais,
freqiientemente ouvimos: Fulano passou dois anos preso, quando
julgado, foi absolvido; Beltrano permaneceu quatro anos encarcerado,
quando da condenagdo, garantiu sua liberdade pela pena fixada que
nio comportava pena privativa de liberdade; Sicrano permaneceu na
prisao trés anos, condenado, a pena aplicada foi inferior ao tempo de
sua permanéncia no cdrcere. Sdo situagdes de pessoas que, submetidas
as agbes penais, foram presas cautelarmente, cujas decisdes judiciais,
ainda que licitas — atendidos o0s pressupostos e requisitos de seu
cabimento — tornaram-s¢ materialmente injustas pela demora da
prestag@o jurisdicional.

Para elas estd claro que resultaram prejuizos morais e
materiais causados pela atividade judicidria, uma das fungdes do
Estado, criando-lhes direito a indenizacfio, para o Estado dever de
indeniza-ias, Mas o Judicidrio reconhece esse direito? A positividade

* . . . - . . . . .
) Tuiz de Direito, especialista em Direito Processual e mestrando em Direito
Puiblico.
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estd vinculada 2 admissibilidade da responsabilidade civil do Estado
ser extensiva 2 funcdo judicial, ¢ mais ainda nos casos de retardo da
prestac¢do jurisdicional.

Assim, propomo-nos no presente trabalho a fazer uma
abordagem da responsabilidade civil do Estado pelo exercicio da
prestagiio jurisdicional deficiente pela lentiddo, particularizando os
atos judiciais que resultam na prisio cautelar. Para tanto, faremos uma
breve descricio da responsabilidade civil do Estado Brasileiro em
geral, passando por sua evolugdo histérica, as teorias existentes na
matéria e as que foram recepcionadas no ordenamento juridico
presente, e sua repercussio no dmbito do Estado-Juiz.

2. Responsabilidade civil do Estado

O instituto da responsabilidade civil cresce na sua aplicagao
tanto nas relagdes de direito privado quanto nas relagdes de direito
ptiblico, acentuando-se em maiores proporgdes o da responsabilidade
civil do Estado, sendo certa a observagio de que “constitui fato
notério (convém insistir), conhecido e reafirmado, que um dos campos
em que a ecvolugio juridica se fez mais presente € o da
responsabilidade civil. Cada vez mais a consciéncia se impregna
daguela proposicio de George Ripert, ao enunciar que a idéia de
reparacio € uma das mais velhas idéias morais da humanidade™.’

No contexto da vida juridica hodierna, em que ganha
relevancia os direitos da pessoas humana, inevitdvel restou a
civilistica moderna depositar aten¢iio mdxima aos estudos da
personalidade, com preponderaneia que se dd 4 protegdo ao nome, a
imagem, & intimidade, a integridade na esfera existencial humana.
Acentua-se mais a importincia quando os pde frente ao gigantismo do
Estado, exigindo-se fixagdo de principios que desies o individuo possa
se valer para defendé-los.

A responsabilidade civil é um instituto juridico em virtude do
qual uma pessoa que cause, injustamente, danos de natureza
patrimonial, e &s vezes morais, a outrem, obriga-se a repard-los.
Quando o Estado afeta a esfera juridicamente protegida do individuo,

' PEREIRA, Caio Mirio da Silva. Responsabilidade Civil. 4. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1993, p. 127,
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decorrente de comportamento unilateral licito ou ilicite, cormssivo ou
omissivo, nasce para ele a obrigacio de indenizar, Como o Estado
constitui-se uma abstracio, for¢oso verificar que ele, concretamente,
se manifesta em ago, por intermédio de seus agentes puiblicos.

Assim, a responsabilidade patrimonial do Estado é a
obrigacdo de reparar danos patrimoniais causados a terceiros por
agentes piblicos no desempenho de suas fun¢des, ou ainda a pretexto
de desempenhi-las.

Isso deve-se ao fato de que o Estado, a despeito de entidade
abstrata, ¢ dotado de personalidade juridica (titular de direito e
obrigagdo), com efeito, a vomtade e a acio se manifestam,
necessartamente, pela atividade de seus agentes, cujos atos por eles
pratic?dos, sdo atos do proprio Estado. Diz-se de uma imputabilidade
direta”.

3. Evolucio do sistema da responsabilidade civil do Estado no
Brasil: da irresponsabilidade & responsabilidade

A Administragdo Publica viveu diferentes fases na teoria da
responsabilidade, das quais deparamo-nos com trés teorias, quais
sejam: fase da irresponsabilidade, fase civilista e fase publicista.

A fase da irresponsabilidade se fez no perfodo dos Estados
absolutistas, em que se negava a obriga¢iio de indenizar os prejuizos
gerados pelo agente do Estado, no desempenho de suas fungdes, aos
administrados. Os particulares, assim, deviam suportar os prejuizos
causados pelos servidores publicos. Vigia a teoria da
irresponsabilidade estatal, como corolério da idéia de Soberania.

Entendia-se que o Estado nfo podia praticar atos contrrios ao
Direito ¢ que sua atuagio era inabaldvel. Muito bem assevera Augusto
do Amaral Dergint que essa teoria, calcada no fundamento da

~a

“Assim como o Direito constréi a realidade{juridica) pessca juridica,
também constréi para ela as realidades(jurfdicas) vontade e agio,
imputando o quercr ¢ o agir dos agentes & pesson do Estado. A relagio
enire a vontade e a acéio deo Estado e de seus agentes, é uma relagio de
imputagio direta dos atos dos agentes do Estado”. MELLO, Celso
Anténio Bandeira de Melo. Elementos de Direito Administrative. 3. ed.
Séo Paulo: RT, 1992, p. 370.
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soberania, traduzia que o Estado dispde de autoridade incontestavel
perante os suditos; ele exerce a tutela do direito, nao podendo, por
isso, agir contra ele, dai os principios regalengos de que o Re1 ndo
pode errar e de que tudo que agrada ao principe possui forga de lei’.

No Brasil, segundo anota Bruno Luiz Weiler Siqueira, a teoria
da irresponsabilidade (regaliana ou feudal) foi trazida para o Brasil-
Colénia, entretanto, foi negada e combatida, pois o administrado
suportava sozinho os danos originarios da agio ou omissao estatal’.

No penodo imperial, a carta politica de 1824, no art. 178, item
9, estatuiu: “os empregados publicos sdo estritamente responsaveis
pelos abusos € omissdes praticados no exercicio de suas fungdes, ¢ por
nio fazerem efetivamente responsdveis os seus subalternos™. Esse
texto foi reproduzido na carta politica de 1891. repetindo, assim, o
principio da irresponsabilidade estatal, cabendo a imputagdo ao
préprio empregado a titulo de culpa ou dolo.

Interessante anotar que nesse periodo leis ordindrias existiram
prevendo a responsabilidade do Estado, que excepcionavam, digamos
assim, a uTesponsabilidade, mas isto nido a eliminou, sendo
prevalentes.

A fase civilista marcara-se pelo individualismo liberal do
século passado, em que procurou-se resolver o problema da
responsabilidade civil do Estado por intermédio dos principios do
Direito Civil. Distinguia-se entre atos de império e atos de gestao do

*  DERGINT, Augusto do Amaral. Responsabilidade de Estado por atos
judiciais. Sdo Paulo, RT, 1994, p. 36,

Cf. O nexo de causalidade na responsabilidade patrimonial do Estado.
Revista de direito administrativo, vol. 219, p. 94, jan./mar. 2000.

O autor lista as seguinies legislagBes: Decreto n. 451-B de 31.5.1890
(registro de torrens) em que obrigava a fazenda piblica indenizar os
danos cm que alguém sofressc pela inscrigio indevida de imdvel ou
direito real em favor de outrem; Decreto n. 847 de 11.10.1890 (codigo
penal) que ao tratar da reabilitacfio, atribulu ao Estado a responsabilidade
direta pelos danos provenientes de erro judicidrio, reconhecido em
sentenga de reabilitagio; Decreto Legislativo n.1.151 de 5.1.1904, que
disciplinando o servigo federal de higienc, responsabilizou o Estado por
atos tlegais da autoridade sanitdria. AGUIAR JUNIOR, Ruy Rosado. A
responsabilidade civil do Estado pelo exercicio da prestagio jurisdicional
no Brasil. Revista da Ajuris, S. D.
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Poder Piblico. Por aqueles, tidos como manifestacdes da vontade
soberana do Estado, escapariam ao dominio do Direito Privado, nfo
sendo responsabilizado o Estado. Por estes, o Estado equiparar-se-ia
a0 particular na gestiio patrimonial, daf, submetendo-se ao regime do
Direito Comum. Admitia-se, pois, quanto aos atos de gestdio, a
composigio de danos, que se fundava na culpa, conforme conceituada
pelo Direito Civil®,

Mesmo superada a distingio de atos de império e de gestio, o
que resultou com efeito na eliminacéo da visdo dicotdmica do Estado,
ora “pessoa-ptiblica”, ora “pessoa-empresa”, o embasamento da
responsabilidade civil estatal centrou-se na culpa civil, sob o
argumento da relaciio de preposi¢io entre o agente piblico e o Estado,
nos mesmos termos da responsabilidade do preponente por ato do
preposto; vale dizer, haveria responsabilidade do Estado todas as
vezes que, por culpa do funciondrio, fosse afetado direito do
administrado.

Haveria, pois, respomsabilidade civil do Estado desde que
ficasse caracterizada a “culpa de servigo” (ato danoso impessoal,
impericta do agente),ou a “culpa pessoal” (negligéncia ou imprudéncia
do agente), ou a culpa in eligendo ou a culpa in vigilando. Nesta fase,
diferentemente da primeira, o cidaddo lesado pela atuacdo do agente
piiblico estava autorizado a acionar diretamente o poder estatal,
porém, obrigava-se a demonstrar, além do dano, a atuacéo culposa do
agente piiblico.

No Brasil, essa fase é retratada pelo Cédigo Civil nos termos
do art. 15: "As pessoas juridicas de Direito Phblico sdo civilmente
responsaveis por atos de seus representantes que nessa qualidade
causem danos a terceiros, procedendo de modo contrério ao direito ou
faltando ao dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os
causadores do dano”,

Nota-se que a expressdo “sdo civilmente responsiveis”
viabilizou o ingresso da agfo indenizatéria de forma direta em face do
Estado, A expressio “contrario ao direito” permite a idéia de culpa ou
dolo do agente piblico, logo, exigia-se do cidadio a comprovagio do
agir doloso ou culposo. Devido ao cariter de subjetividade,
denominou-se a teoria da “culpa civil” como “subjetiva”.

% DERGINT, Augusto. Ob. cit., p. 38.
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A fase publicista coincide com o advento do Estado Social’.
Nessa nova concepgdo, o absenteismo estatal, propugnado pelo
liberalismo cldssico, € substituido pelo intervencionismo. A
intervencdo estatal é fruto da prépria complexidade da sociedade
contemporinea, que jd ndo se satisfaz apenas com a protegéo da esfera
juridica individual frente ao Estado, dele exigindo mator participagao
de maneira que possa libertd-la da fome, da miséria, da inseguranca.
Ao lado dos direitos individaais, arrolam-se os direitos sociais, nfio
como limitadores & a¢fo estatal, como os foram os primeiros, por
necessidade de se combater os déspotas do absolutismo mondrquico,

mas de exigi-la como direitos a prestagdes concretas.

O Constitucionalismo contemporineo afasta-se da diregiio do
individualismo liberal e envereda pelos caminhos do social, visando
nfio apenas garantir os direitos fundamentais do homem perante o
Estado (principio liberal), mas também sua participagio na formagio
da vontade do Estado (principio democritico), de forma a conduzir o
aparelho estatal a uma democracia efetiva, em que os poderes piblicos
possam proporcionar ao individuo uma gama cada vez maior de
favores concretos.”

Nessa mudanga de paradigma, a responsabilidade
extracontratual do Estado liga-se ao moderno Estado Social de
Direito, que pde a disposi¢do de todas as pessoas os instrumentos de
garantia para todos os direitos e, na medida que a intervencgio estatal
se amplia e a administracio se desenvolve, a teoria da
responsabilidade aumenta seu aspecto assegurador, de modo a manter
um razodvel equilibrio entre os poderes do Estado e os administrados.
Muda-se a natureza do Estado e do servigo puiblico, que forgosamente
impuseram-no a reger a responsabilidade sob a ética dos principios de
Direito Pablico, capazes de assegurar, nesse campo, a realizagio da
justica material.

Um dos principios bédsicos é a sujeicdo de todas as pessoas
(privadas ou piblicas) a ordem jurfdica, de maneira que a les3o a bens
juridicos de terceiros resulta na obrigagfio de seu causador repari-la.
Com efeito, o poder piiblico, como qualquer outro sujeito de direito,
encontrando-se em situagfio de causador de prejuizo a outrem, estard

7 DERGINT, Augusto. Ob, cit., p. 40.
¥ BONAVIDES. Paulo. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sio
Paulo: Malheiros, 1993, p. 295.
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obrigado a recompor os prejuizos provemnientes da ag¢fio (ato positivo)
. —~ P . [+]
ou omissdo (abstencdo) lesiva’.

A resolugdo da questdo da responsabilidade do Estado por
imtermédio dos principios de Direito Piblico fez surgir as teorias da
“culpa do servigo (“culpa administrativa”, “acidente administrativo”
ou falta do servigo”) e a teoria do “risco”.

O ordenamento juridico brasileiro orientou-se dentro dessa
nova concepgio tedrica, a partir da Constituigdo de 1946, seguindo no
mesmo sentido, a de 1967 e a Emenda Constitucional n° 1 de 69, ndo
sendo diferente o texto constitucional de 1988, em vigor. A “culpa
civil” que fundamentava a obrigagio estatal de indenizar eventual
dano sofrido pelo administrado € banida, permanecendo o ¢lemento

“culpa” para efeito de agdo regressiva'®,

4. Teorias publicistas da responsabilidade civil do Estado

Sem que tenhamos a pretensdo de levar a exaustdo os
fundamentos das teorias construidas sobre a responsabilidade civil
extracontratual do Estado, surgidas no periodo do “Estado de Direito”,
razdio de serem consideradas publicistas, porém, nos impde discorrer
sobre quais alicerces elas se sustentam, ja que resvalam no nosso sistema
legal.

°  DERGINT, Augusto. Ob. cit., p. 39.

® 0 texto da Constituigio de 46 prescrevia no art. 194: “As pessoas
Juridicas de direito ptblico interno s@o civilmente responsdveis pelos
danos que seus funciondrios, nessa qualidade, causarem a terceiros’.
Pardgrafo Unico —  Caber-lhes-4 agfio regressiva contra os funciondrios
causadores do dano, quando tiver havido culpa destes.” O art. 107 da
Constituigio de 67, sendo reproduzide na Emenda Constitucional n° 1 de
69 rezava: * As pessoas juridicas de direito piblico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderic pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiro, assegurade o direito de
regresso contra o responsdvel nos casos de dolo ou culpa.” A Constituigio
de 1988, no seu art. 37, § 6°, estatul: “As pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado presiadoras de servigos piiblicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiro, assegurade o direito de regresso contra o responsdvel nos casos
de dolo ou culpa”.
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Como anotado, a incompatibihdade da responsabilidade civil do
Estado basear-se no principio de direito privado (“culpa civil”) foi sentida
pelo 6nus que era depositado ao lesado de demonstrar a culpa do agente
estatal causador do dano. Chamava-se de responsabilidade subjetiva,
porque a identificacio da “culpa” centrava-se no elemento humano,
nocfio tipicamente civilista que define responsabilidade subjetiva como a
obrigacio de indemizar que incumhe a alguém em razio de um
procedimento contrdrio ao direito — culposo ou doloso — consistente em
causar um dano a outrem ou deixar de impedi-lo quando obrigado a isto.

Dispensa-se para efeito de deflagrar-se a responsabilidade do
Estado a identificacio de uma culpa individual, que & ultrapassada
pela idéia da “falta de servigo”, originada de Franga, denominada
Jaute du service. Tem-se, agora, a responsabilidade civil do Estado
decorrente da “falta de servico”, também denominada “culpa
administrativa” oun “acidente administrativo”. Registra Augusto
Dergint que a teoria da “culpa do servigo” criada pela jurisprudéncia
do Conseil d’Etat, “leva em conta a irregularidade no funcionamento
do servigo para dele inferir a responsabilidade estatal. O fato gerador
desta &, pois, o funcionamento defeituoso do servigo que independe de
culpa do agente piblico™'.

Da funcionalidade defeituosa do servico retiram-se trés
modalidades. Ocorre a “culpa do servigo” ou “falta do servico” quando
este ndo funciona, devendo funcionar, funciona mal ou funciona atrasado.
Esta triphice modalidade foi consagrada pela jurisprudéncia francesa, que
reflete o cardter andnimo ou amplo da “culpa do servigo”, contudo, a
subjetividade que era merente a “culpa civil” nfo se elimina; em
nenhuma dessas situagdes andnimas, nas quais ndo se identifica o agente
publico causador do dano, hi um deslocamento de aferi¢io da culpa, que
antes se fixava no elemento humano, passando para além dele, para a
esfera da engendragem do préprio servigo piblico. O lesado haverd de
comprovar o funcionamento deficiente do servigo, de maneira que se
configure a responsabilidade do Estado que tem o dever de presté—lolz.

"' Ob. cit., p. 39.

2 DERGINT, Augusto. Ob. cit.,, p. 41. A triplice modalidade de culpa
administrativa, compreende na andlise de Paul Duez e Guy Debeyre: 17 o
servigo funcionou mal (cuipa in comittendo}; 2° o servigo indevidamente
nao funcionou {culpa in emittendo); 3* o servigo funcionou tardiamente.
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Nessa visio, deixa-se de considerar esta teoria como objetiva,
porque, como registra Osvaldo Aranha Bandeira de Melo, “sendo
baseada na culpa, para que surja a responsabilidade estatal ndo é
suficiente a objetividade de um dano ocasionado no exercicio de um
servico piblico, deve ocorrer ainda a culpa (a caracterizar a
responsabilidade subjetiva estatal) do servico”". Contrapondo-se aos
que véem como teoria objetiva, Celso Anténio Bandeira de Melo,
aponta dois fatores, que segundo ele, sdo responsdveis pelo
equivocado entendimento. :

A responsabilidade objetiva corresponde a obrigacio de
indenizar que incumbe a alguém em razio de um procedimento licito
ou ilicito, que produziu uma lesdo na esfera juridicamente protegida
de outrem. Basta para sua configuragdo a mera relagio causal entre o
comportamento ¢ o dano, ou seja, 0 nexo de causalidade € o elemento
caracterizador da objetividade, que constitui o elo entre a atividade
estatal e o dano produzido contra terceiro.

A teoria do “risco” que usualmente chama-se de “risco
administrativo” propugna que a obrigacio de indenizar o dano
causado a terceiro decotre apenas do ato lesivo praticado pelo Estado.
Prescinde-se de indagar sobre a culpa do servigo ou a de seus agentes.
A 1déia de culpa é substituida pelo nexo de causalidade entre o
funcionamento do servig¢o e o prejuizo sofrido. “Indiferente para esta
teoria, que tenha ou ndo havido culpa, ou wregularidade no
funcionamento do servigo. Importa somente verificar se ha nexo
causal entre tal funcionamento e o dano suportado pelo cidadio™™.
Dai porque caracterizi-la de “responsabilidade objetiva” ou “sem
culpa”, como escreve Bandeira de Mello, “saber-se se o Lstado agiu
ou nfio culposamente (ou dolosamente) € questio irrelevante, relevante

é a perda da situagdo juridicamente protegida”".

Seu fundamento estd no principio democrético da igualdade
dos Gnus e encargos sociais, pelo qual o Estado deve resguardar a
absoluta igualdade dos administrados diante dos 6nus e encargos
publicos. Sendo possivel o Estado pela sua atividade provocar danos,
certo € que, em ocorrendo, provocard uma situagfio de desigualdade

13 Ididem, idem, p. 45.
" Ibidem, idem, p. 43.
¥ MELLO, Celso Antnio Bandeira. Ob. cit, p. 337.
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para o cidaddo lesado, justificando-se a distribui¢do do 6nus suportado
por este a todos.

Sobre este principio, Bandeira de Mello, diz que ele implica a
distribuigdo por toda a coletividade das conseqiiéncias danosas do
funcionamento do servigo piblico: “se a sociedade, encarnada
juridicamente o Estado, colhe os proveitos, hd de arcar com os
gravames econdmicos que infligin a alguns para o beneficio de todos™"®.

Ainda sobre a teoria em comento, importa anotar a existéncia
de entendimento que a bifurca em teoria do “risco administrativo” e
teoria do “risco integral”. Em sintese, pela primeira, nas situagGes de
dano, ao Estado € permitido demonstrar a culpa do lesado, para
excluir ou atenuar a indeniza¢fo, enquanto na segunda, ndo. Observa
Augusto Dergint que a teoria do “risco integral” nfio tem razio de ser,
porque seriz admitir que o Estado estaria obrigado a indenizar todo ¢
qualquer dano, ainda que decorrente de dolo ou culpa da vitima, o que
constituiria um abuso, levando & iniquidade social'’.

Além disso, os que a sustentam, que € minoria na doutrina,
reconhecem as causas excludentes de responsabilidade — culpa da
vitima, culpa de terceiros ou for¢a mator. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, lan¢a que essa divisdo assume feigio apenas terminoldgica,
uma vez que tedos parecem estar de acordo com o cariter objetive da
responsabilidade  estatal, reconhecendo que determinadas
circunstancias a excluem ou mitigamls.

Retornando ao ordenamento juridico brasileiro vigente, a
feitura do art. 37, § 6° visualiza a aceitacio da teoria objetiva (risco
administrativo), e dessa maneira se posiciona José Afonso da Silva:
“Nio se cogitard da existéncia ou nfo da culpa ou dolo do agente para
caracterizar o direito do prejudicado & composi¢iio do prejuizo, pois a
obrigagiio de ressarci-lo por parte da Administragio ou entidade
equiparada fundamenta-se na doutrina da teoria do Tisco

. . .19
administrativo”.

'* Ibidem, idem, p. 338.

DERGINT, Augusto. Ob. cit, p. 47.

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 5. ed. Sio
Paulo: Atlas, 1995, p. 359.

1% SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positive. 13. ed.
Sao Paulo, Malheiros, 1997,
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Sua consagracio no Direito Brasileire também é vista por
Caio Mirio da Silva Pereira, realgando que o art. 37, § 6° repete a
politica legislativa adotadas nas disposi¢Bes constitucionais anteriores,
ao estabelecer que a pessoa jurfdica de direito publico responde,
sempre, uma vez que se estabeleca o nexo de causalidade entre o ato
da Administragiio e o prejuizo sofrido. *“N&o ha que cogitar se houve
ou nio culpa, para concluir pelo dever de reparagéo. A culpa ou o dolo
do agente somente é de determinar para estabelecer acdo de in rem
verso da Administragio contra o agente™.

Contudo, a aceitagio dessa teoria nfo implica uma
responsabilidade sem limite, como se o Estado em qualquer
circunstincia estivesse obrigado a reparar um dano. Se assim fosse,
estar-se-ia diante da teoria do “risco integral”, que nfio foi admitida no
sistema juridico brasileiro.

Nesse sentido, pondo s claras os aspectos integradores da
teoria objetiva da responsabilidade civil do Estado, a partir da
disposiciio constitucional, Ruy Rosado de Aguiar Junior revela os
seguintes:

a) o agente (servidor, empregado ou funciondrio) é
representante da pessoa juridica de direito piblico, daf
que a responsabilidade desta decorre diretamente da
acdo do agente, como Orgdo, nfio como se fosse
representante, no mo regulado pelo art. 15 do CC;

b) O Estado responde sempre que do seu
funcionamento regular ou irregular decorrer prejuizo
para o terceiro, independente de se questionar sobre a
existéncia de culpa do servico, bastando o fato do
servigo, exceto quando comprovada a culpa exclusiva
ou concorrente do lesado;

¢} a responsabilidade objetiva estende-se aos atos
comissivos. Quanto aos atos omissivos, duas situacfes,
uma em que o Estado era obrigado a praticar uma acfio
€ néo a presta, dessa omissao resultando imediatamente
o dano ( o Estado deixa de prestar o servico que estava
obrigado, ¢ industria paralisa, sofrendo danos); outra

% 0b. cit, p. 133.
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em que o Estado tinha o dever de evitar o resultado ¢
omite-se, sendo o dano provocado diretamente pela
agdo de terceiro ou fato da natureza ( o Estado ndo
garante a seguranga do presidio, sendo a vitima morta
pela agfo do réu foragido). No primeiro caso suficiente
o fato do servigo, a omissio da prestacdo devida, no
segundo caso, além da omissdo, impende demonstrar
que o Estado estava obrigado a evitar o resultado
danoso, ocupando a posigdo de garantidor do bem e que
concorren para o resultado através de sua omissdo
culposa (culpa administrativa, falta do servigo};

d) ha as causas excludentes de responsabilidade que sdo
aquelas que decorrem do comportamento exclusivo da

33l

o . - as2l
vitima, de terceiro e forga maior”™ .

Na verdade, convivem as duas teorias no ordenamento
juridico brasileiro, o que facilitou o administrado buscar a tutela
jurisdicional em face do Estado, quando este, por acdo ou omissdo,
provoca danos nas situa¢des juridicamente protegidas, ora bastando
para gerar o “dever de reparagdo”, o fato do servigo (o nexo causal
entre a conduta do Estado e o dano provocado), ora a falta do servigo
(funcionou mal, ndo funcionou ou funcionou precariamente),-sendo
que, nesse caso, exige-se além do nexo causal, a demonstragéo de que
o servigo ndo atendeu aos padrdes normais de eficiéncia de modo a
evitar o evento danoso, recaindo sobre o Estado o &nus da prova em
beneficio do lesado.

O importante é que a legislagdo ¢ a jurisprudéncia brasileiras
estdo assentes na responsabilidade civil extracontratual do Estado,
responsabilidade “sem culpa”, resultante dos atos comissivos,
omissivas, licitos ou ilicitos, materiais ou juridicos, em que o Estado
assume a responsabilidade pela atuagfo ou omissdo dos agentes
publicos, em razio da “falta andnima do servi¢o”, o que sem sombra
de diivida, estd na seara dos riscos que a administragio toma para si
em prol da realizagao do interesse piblico.

Porém, como veremos a seguir, os atos administrativos
oriundos da administra¢@o publica, aqui entendida a fungéo executiva
estatal, provocadores de danos aos administrados, sdo os que podem

2 0Ob. cit., p. 32.
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ser imputados ao Estado para efeito de responsabilidade civil,
conforme a doutrina e jurisprudéncia patrias, ficando de fora os atos
jurisdicionais vistos pela jurisprudéncia, ja que a maior parte doutrina
os vé como ensejadores de responsabilidade estatal, quando
promotores de danos.

5. Irresponsabilidade do Estado por ato jurisdicionais

Na érbita do Poder Judicidrio, podemos identificar os atos
resultantes da atividade jurisdicional propriamente dita, que se
expressam por meio da decisdo judicial (atos tipicamente
jurisdicionais) ¢ de tantos outros que sio praticados em diregio a
prestacdo jurisdicional (decisdes interlocutdrias, despachos), bem
como aqueles de natureza administrativa em que o juiz, ou mais
freqiientemente, o Presidente de um Tribunal atua como agente
administrativo quando contrata a prestagdo de servico ou publica
edital para realiza¢@o de concurso para provimento de cargo, atos que
se equiparam aos da administracdio publica. Percebe-se que uma
férmula genérica a caracterizar os atos judicidrios consiste na
defini¢dio ex ratione materiae e ndo ex ratione personae.

Os atos emanados do Judicidrio de natureza ndo jurisdicionals
sdo suscetiveis de responsabilidade civil do Estado, porque nivelados
aqueles produzidos na administragdo publica. Os atos jurisdicionais,
que correspondem aos praticados pelo juiz no exercicio da fungao
jurisdicional, nfio ¢ pacifica a idéia de que eles geram responsabilidade
civil do Estado, nas situacdes de causagio de danos, excetuando-se
nos casos expressamente previstos em lel.

Dentre os varios fundamentos que construiram a doutrina da
irresponsabilidade estatal por atos judiciais, destacam-se a soberania
exercida pelos juizes; a incontrastabilidade da coisa julgada; a
independéncia da magistratura,

Propugnam pela irresponsabilidade do Estado por atos
jurisdicionais porque a fungdo jurisdicional € uma manifestagdo da
soberania estatal. Coloca-se o Poder Judicidrio numa posi¢do supra
fegem ndo se admitindo pela atuagdo jurisdicional, pretensdo
ressarcitéria. Nessa posicdo, com efeito, ficam os juizes que sio
qualificados como 6rgio da soberania, nfo como 6rgdo destinado a
cumprir uma fun¢do estatal definida,
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Convém anotar que a soberania ¢ wm atributo da pessoa
juridica Estado, numa concepg¢do de unidade, de indivisibilidade, de
inalienabilidade. A soberania € uma qualificadora do Poder Estatal,
que se manifesta “como a capacidade de impor a vontade prépria em
dltima instincia, exatamente, na relacdo de igualdade com outros
Estados””, Ela é indispensivel 2 manutengio da unidade do Estado
pois a “vida do Estado consiste numa perpétua reafirmagfo da prépria
unidade.?” Justifica-se a soberania do Estado como forma de
exercicio da supremacia em face dos individuos que o compdem, pois
do contrdric ndo seria Estado, e sua unidade ndo se reparte entre os
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, embora seja por
intermédio desses 4rgios e de seus agentes que o Estado desempenha
suas fungdes especificas.

Em suma. soberano é o Estado como um todo, nio o
Executivo, o Legislativo e o Judicidrio, que sdo mais propriamente
fungdes do que poderes do Estado, “cada qual exercendo a soberania,
nos limites constitucionalmente tracados, ndo havendo uma
manifestagdo mais forte no ato jurisdicional do que no ato
administrative, ¢ s¢ ela ndo se opde 4 responsabilidade do Estado-
administrador, ndo hd razéio para que se oponha a responsabilidade do
Estado juiz"*. Arrematando, o juiz ndo se qualifica como 6rgao da
soberania, nem o Poder Judicidrio com esse atributo se situa em plano
superior aos demais poderes, uma vez que cada qual, pelos seus
agentes, desempenha papéis definidos.

Alids, reforcando a contra-idéia do fundamento da soberania,
que na opinifo de José Augusto Delgado representa um marco
decisivo para consagrar a responsabilidade civil do Estado-Fuiz, fo1a
decisdo do STF que reconhecen a responsabilidade civil do Estado por
ato legislativo, cuja ementa é a seguinte: “O Estado responde
civilmente pelo dano causado em virtude do ato praticado com

fundamento em lei declarada inconstitucional”®.

O Estado nZo pode ser responsabilizado civilmente por atos
jurisdicionais devido a4 forga da coisa julgada. Cuida-se de um

** FERREIRA, Pinto apud AGUIAR, Ruy Rosado. Ob. cit. p. 28.

“  DEL VECCHIO, George apud AGUIAR, Ruy Rosado. Ob. cit., p.28.

* DUIGUT, Léon apud DERGINT, Augusto.Ob. cit., p. 537.

® DELGADO, José Augusto. Responsabilidade Civil do Estado pela
demorada prestagfo jurisdicional. Revista Ajuris, s.d., p. 26.
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fundamento forte e liga-se diretamente ao ato jurisdicional tipico
(decisfio judicial transitada em julgado), mas que ndo encerra a
discussio, eis que continuam no desenvolvimento da responsabilidade
estatal, nos atos preparatérios das decisdes judiciais (decisdes nos
procedimentos preventivos, preparatdrios, decisdes interlocutérias),
nos atos ndo jurisdicionats (jurisdicio voluntiria) e nos atos de
exccugdo dos julgamentos postos sob o controle da autoridade
judictdria.

A coisa julgada sc revela instrumento de garantia da
estabilidade das relagdes sociais, quando levadas ao crivo do
judicidrio para uma solugio conflituosa. Por ela, impede-se a
reprodugdo de lides (relagdes sociais conflituosas ji decididas),
oferecendo seguranga juridica aos envolvidos. Constitui a coisa
julgada um atributo eficacial de forca de lei a sentenga. O legislador
constitucional optou pela seguranga juridica, quando no art. 5°
XXXVI dispds: “ a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato
Juridico perfeito e a coisa julgada”.

De fato, os efeitos de uma sentenga com a qualidade da coisa
Julgada, que sinaliza para sua imutabilidade, ainda que danosos,
jamais poderdo ser alvo de responsabilidade do Estado nem do juiz
pessoalmente, porque seria um antagonismo insustentivel o sistema
conviver, de um lado, com uma decisio criminal que mantém preso o
condenado, e uma outra que ordena o FEstado a indenizar o réu pelo
fato de sua condenagio.

Evidente que removida a eficicia da coisa julgada pela revisio
criminal (art. 622 do CPP), ou da agfio rescis6ria no juizo civel (art. 485
do CPC), o impedimento indenizatério desaparece: “Uma coisa é admitir
a incontrastabilidade da coisa julgada, outra & erigir essa qualidade como’
fundamento para eximir o Estado do dever de reparar o dano”. %

A independéncia da magistratura, do ponto de vista politico,
objetiva resguardar o Poder Judicidrio como um todo da influéneia dos
demais poderes, e a seus drgios, entre esses, os magistrados, que se
manifestam no autogoverno do poder, nas garantias de vitaliciedade,
inamovabilidade ¢ irredutibilidade de vencimentos de que gozam oS
Jjuizes e na vedagdo de determinadas atividades. Tudo isso estd

% ARAUIJO, Edmir Netto. Responsabilidade do Estado por ato jurisdicional
apud DERGINT, Augusto. Ob. cit,, p.194.
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inserido na Constituicdo Federal nos arts. 95, caput, incisos LIl e Tl e
Pardgrafo Unico, incisos I, IT ¢ TIL; art. 96.

Do ponto de vista juridico, Ada Pellegrini Grinover aduz que
a “independéncia juridica retira o magistrado de toda subordinagao
hierdrquica no desempenho de suas atividades funcionais: o juiz
sujeita-se a lei, sendo inteiramente livre na formagdio de seu
convencimento e na observancia dos ditames de sua consciéncia”.”

Tanto um como o outro aspecto corporificou o fundamento da
independéncia dos juizes, na liberdade que haveriam de dispor em
face das pressdes externas, tradicionalmente atribufdas aos poderes
politico e econdmico-privado, e as pressdes internas, originadas do
préprio funcionamento do poder judicidrio. A necessidade de “certo
grau de liberdade” empresta suporte & imunidade da responsabilidade
civil, porque do contrario, os juizes se sentiriam retraidos no exercicio
da funcio jurisdicional, pelo medo de propiciar responsabilidade ao
Estado € a si mesmos.

O Supremo Tribunal Federal consignava nesse sentido:
“Domina, peis, nesse ambito, o principio da irresponsabilidade, ndo s6
em atencio i autoridade da coisa julgada, como também a liberdade e
independéncia dos magistrados, que se sentiriam tolhidos, a cada passo,
na sua funcdo de dizer o Direito, que lhe € afeta, pelo temor de
engendrar responsabilidade, para si e para 0 Estado que representam”zg.

Ni#o se mostra razodvel negar a responsabilidade estatal por
atos jurisdicionais fundada na independéncia da magistratura. Embora
represente um valor fundamental, ele nio é absoluto, devendo-se
coadunar cam outros valores também fundamentais. Se de um lado,
Jhe é conferido “certo grau de liberdade” na atividade jurisdicional,
que & atestada pela flexibilidade de escolher o melhor contetdo
decisional, dentre as vérias alternativas possiveis, doutro lado a
escolha encontra limites no préprio ordenamento juridico, que
inclusive protege o proprio magistrado, quando dele exige que a
escolha da decisdo deverd ser fundamentada (art. 93, IX).

Acresca-se que a independ@ncia ndo & depositada ao juiz
simplesmente, mas em prol dos destinatdrios que tém direito a um
julgamento nos limites fixados., Se os juizes exorbitam os limites

¥ GRINOVER, Ada Pellegrini apud DERGINT, Augusto. Ob. cit., p.151.
2 Revista Forense, 194/159.



O TRATAMENTO DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO 207

quando da realizacdo de um ato jurisdicional, como ocorre com os
atos  administrativos, nasce a responsabilidade do Estado,
“estabelecendo-se sauddvel convivéncia entre os dois interesses
coletivos: a responsabilidade do Estado por atos danosos de seus
agentes e a independéncia do juiz"®.

Parece-nos que os fundamentos da soberania, da forgca da
coisa julgada e da independéncia da magistratura ndo se sustentam
para efeito de negar a responsabilidade do Estado pelos atos
Jjurisdicionais causadores de danos aos jurisdicionados.

6. Responsabilidade do Estado-Juiz

A doutrina, no sentido reverso da irresponsabilidade, que no
maximo aceitava a responsabilidade pessoal do juiz, passa a defender
a responsabilidade do Estado-Juiz pelos danos que os atos judiciais
causem ao jurisdicionado.

Fundamento premente, de ordem politica, repousa na nocio
do Estado de Direito, onde ndo hd espago para concessio de
privilégios de classes e de pessoas que resultem em poderes
Injustificdveis sob a égide do Estado moderno, igualitirio e solidario.
Pelo Estade de Direito, todos estio submetidos ao Direito, inclusive os
poderes piiblicos, por seus érgios funcionais, que no exercicio de seus
papéis especificos, engendram a responsabilidade estatal por suas
attvidades danosas, “decorréneia do principio igualitdrio, exprimindo
que o Estado-Juiz é tio responsavel quanto o Estado-Administrador

ou o Estado-Legislador”. ™

* CAPELLETTI, Mauro apud AGUIAR, Ruy Rosado. Ob. cit, p. 152.
Maria Sylvia Zanclla Di Pictro, fazendo observar a exarcebagio A garantia
da independéncia da magistrawra, desmestifica; “As garantias de que se
cerca a magistratura no direito brasileiro, previstas para assegurar a
independéncia do Poder Judicidrio, em beneficio da justica, produziram a
falsa idéia de intangibilidade, inacessibilidade ¢ infalibilidade do
magistrado, ndo reconhecida aos demais agentes publicos gerando o
cfeito oposte de liberar o Estado de responsabilidade pelos “danos
causados” aqueles que procuram o Poder Judicidrio precisamente para
que seja feita justiga.” Direito Administrativo .Ob. cit., p.365.

% DERGINT, Augusto. Ob. cit., p. 160.
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De ordem juridica, temos que o Estado, um ente dotado de
personalidade juridica, ¢ sujeito de direitos ¢ obrigacOes, como fruto
de criagiio artifical, sua manifestacdo se da pelos Grgdos criados para
cumprir as tarefas que lhe sdo impostas, diferindo entre eles, os tipos
de tarefas atribuidas, que se resumem s fungdes executiva, legislativa
e judiciaria, todas direcionadas a realizagdo do bem comum. Todas
integram o servigo publico.

Sucede dessa maneira que, ontologimante, o ato estatal
praticado pelo Grgao do judicidrio, por intermédio de seu agente (o
juiz), ndo difere das demais atividades do Estado, ndo se justificando,
juridicamente, imputar somente a0s atos da Administra¢do Publica o
cardter indenizatdrio, que, além de quebrar a igualdade perante a lei,
avilta o cidaddo lesado por atos judiciais danosos. Ruy Rosendo de
Aguiar evidencia, nesse sentido, a irracionalidade juridica guando
demonstra que “o Estado-Juiz ¢ uma fragio do poder piblico que
pode, através de seu agente, causar dano injusto, nao havendo razdo
juridica para impor ao lesado o sofrimento do prejuizo dele
decorrente. A necessidade de realizar a justiga material, finalidade que
deve presidir o sistema juridico estatal ndo se satisfaz com o sacrificio
individual injusto, mesmo quando conseqiiéncia de ato
jurisdicional.”™”

Também & injustificivel juridicamente, para efeito de se
colocar o Estado-Juiz 4 margem do dever indenizatdrio, considerar o
magistrado, no enfoque funcional, um servidor piblico especial,
principalmente depois do texto constitucional vigente. Sabemos que as
Constituicdes de 46, 64, 67 ¢ 69 consagraram a expressio
“funcionario” (pdblico) e dada a especialidade da carreira da
magistratura, ndo faltou quem argumentasse que OS juizes ndo
estariam dentro do conceito de funciondrio inserido nas normas
referidas, e assim sendo desapareceria um dos requisitos da imputagao
indenizatdria ao Estado-Juiz.

Mesmo na vigéneia delas, a expressdo “funciondrio” havena
de ser tomada em sentido amplo, como sindnimo de agente publico
que alcangaria aos juizes. Muda-se a expressio de “funciondrio” para
“agente” prevista no art. 37, § 6° da CF infra ainda assim, hd quem

3 AGUIAR, Ruy Rosado. Ob. cit., p. [60.
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diga que nesta expressdo nido se enquadram os juizes nem os
~ st 32
parlamentares, porque sdo agentes politicos™ .

Elucida com muita propriedade Di Pietro nfo obstante nio
censure a categoria de agentes politicos atribuida aos juizes, nao
escapa ao conceito genérico de “agente”: * Quanto a ndo ser o juiz
funciondrio publico, o argumento ndo ¢é aceitivel no Direito
Brasileiro, em que ele ocupa cargo publico criado por lei e se
enguadra no conceito legal desta categoria funcional. Ainda que se
entendesse ser ele agente politico, seria abrangido pela norma do art.
37, § 6° da Constituigio Federal, que emprega precisamente o
vocdbulo “agente” para abranger as categorias de pessoas que, a

qualquer titulo, prestam servigos ao Estado”™.

Podemos dizer que o Direito Positivo Brasileiro, partindo da
Constitui¢do Federal, precisamente do art. 37, § 6° consagra a
responsabilidade civil direta do Estado pelos atos executivos,
Jurisdicionais e legislativos causadores de danos, assegurando-lhe
direito de regresso em face do agente causador do dano, nos casos de
dolo ou culpa. Conquanto se aponte generalidade dos atos praticados
em qualquer das esferas funcionais estatais, a maioria da doutrina
confere aos atos jurisdicionais tipicos ou stricti sensu, localizados na
sentenca de mérito, apta a ter eficdcia de coisa julgada, como os
tinicos iddneos de gerarem a obrigagdo reparatéria estatal, quando por
conseqiiéncia causarern dands.

Trata-se de uma posi¢ao que continua sob o influxe do erro
judicidrio criminal do art. 630 do CPP, cuja verificagdo se desenvolve
sobre uma sentenca de mérito, norma eri gida em direitos
fundamentais, constante do art. 5°, LXXV da Constituigiio Federal e
de outras infraconstitucionais, afora que necessariamente visualizam
de maneira errénea a fungio jurisdicional, como que ela se restringisse
A sentenca.

A sentenga representa o ponto culminante da dinimica da
atividade jurisdicional. Ela niio se constitui de um ato isolado, vérios
atos convergem na sua dire¢iio € a embasam, de maneira que todos os
atos praticados pelo juiz no processo, mesmo que nio tenham

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 15. ed. Sao
Paulo, Ed. RT, 1990, p.703
* Ob. cit., p. 364.
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conteddo decisério, sdo jurisdicionais. Podemos resumi-los no género
“atos judiciais”.

Nio é somente a sentenca que altera posi¢des juridicas,
resultando em perdas e vantagens s partes: os atos de administragdo
do processo ¢ vérios outros de conteido decisorio, estes resolvendo
questdes de fato e de direito, durante o curso da demanda, tanto no
processo de conhecimento como no processo cautelar e no de
execucdo, tém o mesmo predicamento. Assim, a fungéo jurisdicional,
que pode acarretar a responsabilidade do Estado, nao se localiza no
ato judicial strictu sensu (sentenga a ter eficicia de coisa julgada),
englobando a atividade desenvolvida pelos juizes tanto antes como
depois da sentenca, acrescente-se ainda a atividade que o Estado
desenvolve para dar cumprimento ao dever de prestar a jurisdigdo,
pelos funciondrios cartorarios.

O art. 5°, LXXV da Constituigio Federal estabelece: “O
Estado indenizara o condenado por erro judicidrio, assim como o
preso que ficar além do tempo fixado na sentenga”; O art. 133 do CPC
dispde: “Responderd por perdas e danos o juiz, quando: 1 — mo
exercicio de suas fungdes, proceder com dolo ou fraude; Il — recusar,
omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva ordenar de
oficio, ou a requerimento da parte”; A Lei Orgnica da Magistratura
(Lei Complementar n° 35, de 14.3.79) no art. 36, prevé casos de
expurgacio funcional do juiz que for negligente ¢ incapaz para o
trabalho.

A leitura de todas estas normas nos faz concordar com a
posicio de José Cretella Jinior, que defende a revogagdo dos
dispositivos das leis infraconstitucionais que contrariam o principio da
responsabilidade direta do Estado™. De fato, a responsabilidade do
Estado é sempre primdria e diretamente frente ao lesado. Caber-the-a,
contudo, agio regressiva contra o agente causador do dano, nos casos
de dolo ou culpa.

Pelo art. 5°, LXXV da Constitnigdo Federal verificam-se as
hipéteses do dever indenizatétio do Estado pelo exercicio da fungao
jurisdicional, por erro judicidrio criminal, que pode decorrer de falta

¥ CRETELLA JUNIOR, José. Responsabilidade do Estado por Atos
Tudiciais, RDA, 1970, 99/13 apud Ruy Rosado de Aguiar Jinior, ob. Cit.
p- 32
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grave do juiz ou ndo, emergente da atividade jurisdicional na esséncia,
exercida pelo juiz na sentenga, e por excesso de prazo na prisdo, em
que o condenado permaneceu além do tempo que a pena determinou,
que pode ocorrer pela atividade do juiz, dos funciondrios cartordrios e
da propria atividade administrativa estatal.

Esta dlttma hipdtese, além de reforgar o principio da
responsabilidade direta do Estado, sinaliza com o dever indenizatério
estatal por conta de falha no servigo judiciario individual (do juiz, dos
auxiliares da justica) ou andnima (do préprio funcionamento do
servigo publico judicidrio ou administrativo), elimina a idéia de que s6
por erro judictdrio criminal o Estado pode ser responsabilizado e
direciona para os demais atos judiciais compreendidos na funciio
Jurisdicional (pré-sentenga e pds-sentenca).

Ruy Rosado, ao dizer que esta norma é especial em relaciio
do art. 37§ 6° pois explicitou o que jd nesta continha, serviu para
realgar dois casos de responsabilidade estatal erigidos em direito
fundamental do cidadio, assinala as hipéteses que de fato podem dar
causa ao dever do Estado de indenizar pelo exercicio da fungio
jurisdicional: servem de suporte & indenizacio: 1) a falta do juiz na
atividade jurisdicional; 2) o erro judicidrio; 3) a falta de Servigo
anénima.”

5

Agora, dificilmente aplica-se a teoria objetiva do “risco” a
responsabilidade civil do Estado-Juiz, pela qual basta verificar a
existéncia de um dano (efeito) decorrente do funcionamento do
servi¢o (causa), para gerar o dever de indenizar, porque fundada na
repartiio das cargas publicas entre os membros da coletividade
(principio da igualdade), torna-se temerdria, na medida em que
“sempre, ou quase sempre, da atuacio do juiz na jurisdigdo
contenciosa resultard alguma perda para uma das partes. Se esse dano
fosse indenizdvel, transferir-se-ia para o Estado, na mais absoluta
socializagdo dos prejuizos, todos os efeitos das contendas entre os

: 3
particulares”. *®

A mais sugerida € a teoria da “culpa do servigo” fundada na
violago de dever jurfdico (principio da legalidade) e que por ela pode
cumular-se & responsabilidade do Estado (por ndo funcionamento,

3 Ob. cit, p.36.
3 Ibdem, idem, p. 36.
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mau funcionamento ou retardo no funcionamento do servigo) a culpa
pessoal do juiz, cabendo aquele agir regressivamente. Lembramaos que
a nocdo de “culpa do servigo” ou “culpa administrativa” estd na mais
ampla de faute du service, que inclui as situacles danosas
eventualmente ndo identificadas (falta andnima do servigo), ¢
conclufmos que a inviabilidade da teoria objetiva do “risco”, nao
deixa os jurisdicionados desprotegidos, uma vez que nos casos de
“falta andnima” do servico, embora exija-se do lesado a comprovagio
da ndo prestagio, ma prestagio, ou retardada prestacdo do servigo, o
dnus da prova é invertido. Em qualquer caso, o lesado aciona o Estado
diretamente.

7. A prisao preventiva e o excesso de prazo

Ninguém discorda que o Estado, ao ter para si 0 monopélio da
prestacio da justica, se comprometeu em prestd-la de forma
satisfatéria, inclusive de evitar violagdo a direito que assumiu
proteger. Contudo, a realidade hodiema detecta a quebra do pacto
social, quando se vé& direitos, reconhecidos como fundamentais, de
valor preponderante no modemo Estado Democrdtico de Direito,
vilipendiados pelo préprio Estado. O direito a liberdade € um desses
direitos com uma carga valorativa absoluta frente ao Estado,
justificando a perda do status libertatis somente nos casos
excepcionalissimos estabelecidos no Ordenamento Juridico Brasileiro,
que é a prisdo somente cabivel em flagrante delito ou decorrente de
ordem emanada da Autoridade Judicidria competente, devidamente
fundamentada nos principios ¢ normas constitucionais.

A importancia do direito fundamental a liberdade confirma-se
quando € imposto ao Estado o dever de reparar o dano ao cidadéo que
permanega na prisio além do tempo determinado na sentenga, como
também no casos de erro judiciario. Além disso, o Estado Brasileiro
reconheceu o direito do preso a ser julgado em um prazo razodvel sem
se admitir dilacSes indevidas quando ratificou o Pacto de San José da
Costa Rica, prescrito no artigo 7°, inciso 5°, 2* parte, mas ndo emitiu
norma que objetivamenie estipulasse o prazo para a prisdo cautelar,
como fizeram Portugal, Itdlia ¢ Espanha.

A produgio do direito nesse sentido, no Brasil, fica a cargo da
jurisprudéneia, que (raga parmetro pela aplicagio de lei
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infraconstitucional que dd cunho de ilegalidade & prisdo cautelar,
quando verificado o excesso de prazo, e, pela dificuldade de preencher
o concelto “excesso de prazo”, detectamos profundas oscilagBes nos
julgados™.

O fato é que milhares de cidaddos encontram-se encarcerados
provisoriamente no aguardo de julgamento resultante da demora da
prestagdo jurisdicional, que pode ser atribuida ao juiz ou ao mau
funcionamento, genericamente, cujas causas principais seriam falta de
pessoal de apoio, falta de juizes, niimero exacerbado de demandas,
sendo, por sinal, esta dltima muito utilizada pelos juizes brasileiros
como excludente de  responsabilidade  administrativa  nos
procedimentos instaurados para apurar a conduta retardadora que
objetivou o excesso de prazo.

Pois bem. Nada obstante o art. 5°, LXXV responsabilizar o
Estado-Juiz pelo excesso de prazo da prisio que venha ocorrer,
verificado no tempo que exorbitou o estabelecido na sentenca, senda
clara a inteng@io do legislador de preservar o direito fundamental a
liberdade, niio h4 raziio juridica de niio aproveitar & prisdo provisoria,
ato judicial direcionado para o climax da fungiio jurisdicional que é a
sentenga crirninafl,

Prejuizos irreversiveis sdo impostos ao cidadio custodiado,
provocados pelo Estado ante a demora na prestagio jurisdicional, que
cai no conceito de servigo imperfeito, ora por culpa determinada (falta
do juiz), ora por culpa andnima (falta de servigo), vale dizer, “quer
que ela seja por indoléncia do juiz, quer que ela seja por o Estado nio
prover adequadamente ao bom funcionamento da justica™”

Embora silenciando quanto ao ato judicial que resulta da
prisdo cautelar, Carlos Mdrio da Sitva Velloso defende a tese da
responsabilidade por atos judiciais, quando escreveu: “também
achamos que o Estado € responsdvel, civilmente, pelos atos de seus
Juizes, ndo s6 em razdo do comportamento desidioso destes, mas, e

7 Art. 647, CPP. Dar-se-4 habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se

achar na iminéncia de sofrer violéncia ou couagiio ilegal na sua liberdade
de ir r vir, salvo nos casos de punigio disciplinar; Art. 648, CPP. A
coagdo considerar-se-d ilegal: II — Quando alguém estiver preso por mais
tempo do que determina a lei.

* DELGADO, Jos¢ Augusto. Ob. cit, p. 24.
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sobretudo, pelo mau funcionamento do servigo, assim em razdo da
falta do servico™."

Reportando-nos #s hipéteses langadas na introdugdo desse
trabalho, ¢ admissivel que o Estado se exima do dever de indenizar
aquele que provisoriamente permaneceu dois anos preso tendo sido
absolvido? Aquele que passou trés anos preso, ¢ a pena aplicada nio
admitia privagao da liberdade? Aquele que ficou encarcerado quatro
anos ¢ a pena fixada restou aquém do tempo da prisdo proviséria?

Antes de tudo, devemos afirmar que sfio hipdteses que no
cotidiano da justia ocorrem e que a remogao dessa triste realidade
dependera, fundamentalmente, na auséncia de norma expressa, da
construgdo do Direito pela jurisprudéncia, de uma parte, fomentando o
direito a liberdade, come um valer que, no plano axiolégico, se
sobrepde aos demais, reduzindo ao méximo o tempo cronoldgico da
. prisdo a integrar o conceito de excesso, de outra parte, acolhendo a
tese da responsabilidade estatal por atos judiciais nos moldes
apresentados; a expressio da liberdade, na justa expressio de José
Joaquim Gomes Canotilho, “nio tolera (..) um tratamento mais
desfavordvel que a expropriacdo da propriedade”, referindo-se o
jurista ao condicionamento da expropriagiio da propriedade privada
pelo Estado, ao prévio pagamento da justa indenizagdo, que €xorta a
solugio do grave problema a ser dada pelos préprios orgios
encarregados, ao advertir “o tempo da prisdo, os danos que dela
resultaram para a integridade fisica e psiquica do cidadéo, a situagdo
familiar de lesado, e sua posi¢do profissional, etc. tudo isto serdo
fndices a manejar pelos 6rgios encarregados de solugdo da questz'io”.40

Com tudo isso, mesmo assim, a jurisprudéncia ndo vem
admitindo a responsabilidade estatal por atos judiciais, exceto nos
casos expressamente previstos, afirmacio colhida das obras
pesquisadas, em que todas elas citam como referéncia, em sentido
contririo, o voto histérico do Ministro Aliomar Baleeiro, que ndo
conseguiu convencer a maioria do STE, gquande do Recurso
Extraordinario 70.121 de 13.10.71, no qual defende a tese da
responsabilidade direta do Estado em razdo da desidia do Juiz que

¥ VELLOSO, Carlos Mdrio da Silva. Responsabilidade Civil do Estado,
Revista de Informacio Legislativa, n. 96, 1987, p. 251,
# CANQTILHO, J. J. apud DERGINT, Augusto. Ob. cit., p. 180,
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manteve adormecido consigo, por mais de dois anos, os autos de um
c 41
processo de réu preso .

8. Conclusao

O ordenamento juridico brasileiro consagra o principio da
responsabilidade objetiva do Estado. O Estado obriga-se a reparar
danos praticados por seus agentes publicos, ndo sendo relevante para o
cidaddo lesado, comprovar a existéncia de dolo ou culpa do agente,
mas apenas o nexo de causalidade entre a agdo e o resultado dela
decorrente. Os elementos subjetivos — dolo e culpa — serio
importantes para efeito da acdo regressiva do Estado em face de seus
agentes que deram causa ao dano repardvel,

Este principio retirado da norma descrita no artigo 37, § 6° da
Constituigio Federal tem amparo na teoria do “risco administrativo”,
baseada na socializagio igualitdria dos énus e encargos piblicos, ndo
s¢ devende concluir pela responsabilidade ilimitada. De toda sorte,
jamais se poderd condicionar o dever reparatérioc do Estado 2
verificagdo da culpa ou dolo de seus agentes, scjam decorrentes de
atos comissivos ou omissivos, licitos ou ilicites, bastando se constatar
a “falta andnima do servigo”, responsdvel pela perda de situacSes

juridicamente protegidas.

O alcange desse principio tem sido delimitado pela
Jurisprudéncia aos atos inerentes 4 fun¢do executiva estatal, bem como
aos atos praticados na esfera judicidria e legislativa, quando revestidos
de atributos dos atos administrativos propriamente considerados,
ficando de fora os atos jurisdicionais, exceto nos casos expressamente
previstos em lei, como ocorre com o erro judicidrio criminal e o tempo
de prisdo superior ao estabelecido na decisfo judicial.

O exercicio da fungdo jurisdicional engloba ndio sé os atos
jurisdicionais strictu sensu (decisio judicial), mas todos aqueles
praticados na sua dire¢do, podendo cada um deles resultar prejuizos
aos demandantes ou demandados. Néo s6 o erro judicidrio criminal ou
o tempo de prisdo superior ao fixado na decisdo judicial é capaz de
gerar danos irepardveis, também a prisdo preventiva reconhecida
ilegal pelo excesso de prazo.

U RTT, 64/689.
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O excesso de prazo na prisio preventiva tem a mesma
conotagdo do excesso de prazo na execugdo da pena privativa de
liberdade (artigo 5°, LXXV da Constituigdo Federal), porque o direito
fundamental que se protege é o da liberdade fisica do individuo. Os
prejuizos resultantes sio os mesmos. Ambas as situagdes configuram
demora na prestagdo jurisdicional e podem decorrer da falha no
servico individual (do juiz) ou da falha anénima (do préprio
funcionamento do aparelho judicidrio).

O Poder Judicidrio ndo pode continuar tergiversando com as
normas de protecio e garantias aos direitos fundamentais,
desconsiderando, de um lado, o direito do preso provisério a
julgamento rdpido, ao permitir a manutengdo da prisao cautelar por
tempo exacerbado. De outro lado, negando o direito & indenizag@o
daqueles que suportaram todos os efeitos negativos de uma prisao
proviséria por periodo além do razodvel, sobretudo quando a decisao
judicial teve como provimento a absolvigio, a fixagdo de regime de
cumprimento de pena que ndo tenha repercutido na segregagdo da
liberdade e a sangdo privativa de liberdade for. inferior ao tempo da
prisdo provisoria.

O ordenamento juridico brasileiro protege a liberdade fisica
individual, autoriza o Estado restringi-la, entretanto, veda a restrigio
imposta por provimento judicial cautelar que ultrapasse o tempo além
do limite do razoavel e garante ao individuo segregado, nas situacdes
referidas, o direito 3 indenizagfo frente ao Estado. Ndo ha, portanto,
razoes de ordem juridica que justifiquem o Poder Judicidrio, por
intermédio de suas instincias judiciais, negd-lo. A postura dos 0rgios
jurisdicionais é, pois, puramente ideolégica.
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1. Introdugéo

Héa uma situagdo em que os Estados nacionais vivem um
Estado de Necessidade Social que emerge, com principalidade, nos
chamados paises periféricos, em que a concretizagio do bem estar
social encontra-se incompleta, por forga de politicas de retraimento do
Estado, onde se tem inferido implicages em virios setores de
prestagdo de servigos ¢ bens essenciais.

Os resultados sdo mensurédveis tanto pelos indicativos oficiais
da débacle do que viria a ser um Estado Social Democratico,
formalmente presentes na maioria das constituicdes do Cone Sul,
quanto na percepedo empirica de que nesses pafses tem havido um
aumento do empobrecimento geral dos cidadios resultante do
desemprego € suas conseqiiéncias,

Acdes e responsabilidades sociais que sempre partiram do
Estado em diregdo a Sociedade, sob o suposto de sua desregulacio ¢
retraimento, t&m provocado a diminui¢io e vulnerabilidade de
politicas sociais sob o manto de que o mercado econémico necessita
de se auto-regulamentar, afirmando-se ainda a crenga de que por esse
trithar as complexidades sociais sao diminuidas.

) Juiza de Direito de Alagoas, Mestra e doutoranda em Direito pela UFPE,
Professora da Escola Superior da Magistratura de Alagoas (ESMAL).
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Com o Estado Minimo, hi uma série de efeitos que vao ao
encontro aos direitos sociais dependentes da ago prestacional oficial,
o que vem inquietando socidlogos, economistas, juristas e cientistas
politicos em estudos que, em face de suas diversidades de objetos
transitam multidisciplinarmente.

A importancia do tema na seara juridica reside justamente na
apuragio dessas ciéncias com aspectos da realidade sociocultural. A
interpretacio juridica inclui no circulo hermenéutico um lado empinco
inarreddvel, em que o sujeito da interpretagdo passa a perceber as
vérias lesdes no meio ambiente social dos chamados paises
periféricos, que se enfrentam a partir dos anos 70, nio numa relagio
sujeito-objeto, mas supondo-se como de fato é, sujeito desse objeto,

Essa posicdo do intérprete torna-se uma exigéneia, em paises
subdesenvolvidos, como o Brasil, em que o modelo econémico oscila
entre o perfil periférico e projetos de crescimento econbmico
dependentes do capital internacional, trazendo como conseqiiéncia um
ressentimento muito mais intenso, que nos pafses centrais cujo nivel
de desenvolvimento liberou mais prestagdes sociais.

Em que pese os motivos denotados pelos discursos da
globalizagio econdmica’ contermnplarem outras solucGes alternativas
ao Estado neoliberal, este, no ecntanto, permanece nos paises
subdesenvolvidos, como o discurso mais hegemdnico, gerando
resultados com vistas ao maior empenho na acumulagio e a
administragio das complexidades do meio ambiente, independentes de
riscos que desviam aos supostos fins do Estado Constitucional
democratico.

André Noél Roth em scu artigo O Direito em Crise: Fim do Estado
Moderno menciona que além da alternativa socialista e social democrata
de centralizagdo, hé o direito reflexivo em que o Estado atuaria ao lado de
“outros atores quando incapaz para formular decisdes sobre problemas
complexoes, introduzindo, como em Habermas a idéia de uma razio
discursiva, permitindo um consenso sob esse procedimento. Além disso,
menciona o projeto neo-liberal que reputa com riscos de tend@ncias
centrifugas e desintegradoras. V. FARIA, José Eduardo (Org.). Direito e
Globalizacao Econdmica: Implicagbes e Perspectivas. S5&o Paufo:
Malheiros, 1996. p. 22 e ss.
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Dentre os sintomas da altermativa do Estado Minimo, a
inefetividade dos chamados direitos fundamentais sociais, € mesmo
com relagio a direitos individuais (que, apenas por gquestdo
metodoldgica, cré-se apartados dos anteriores), retratam baixissimo
indice de qualidade de vida de um contingente cada vez maior de
cidaddos despojados e excluidos do desenvolvimento econdmico.

Ao impedir o acesso as condigBes minimas de dignidade,
restringindo o exercicio de direitos sociais conquistados pela
humanidade, o préprio Estado recria uma ordem marginal que se
desaparta e degrada, pragmaticamente, dos valores remanescentes da
ordem constitucional positiva, de forma arbitrdria e anticonsensual.

Para isso, langa mio de mecanismos cujo figurino refoge aos
procedimentos formais, promovendo retrocessos em direitos e
garantias sociais: desconstitucionalizagio de garantias constitucionais,
dejuridificagio informal, neocolonialismo do direito, expressdes que
ddo sentido juridico a situacdes fiticas que se passam no meio
ambiente social, as quais, traduzidas no contexto empirico envolvem
cidaddos sem acesso A justiga, sem direito a alimentagdo, sem
moradia, contribuintes sem contraprestagiio estatal, mortalidade
infantil, desemprego, falta de assisténcia social a criancas ¢ idosos,
trabalhadores sem emprego, sistema de satide pdblica em decadéncia,
ensino ptiblico e sua estrutura fisica sucateados.

Esse problema tem sido bastante discutido na instancia do
Direito, sob matizes de ideologias diversas, propondo-se esse trabalho
a visitar algumas de suas teorizagSes, levando-se em conta paises
subdesenvolvidos.

E que, fazendo o contraponto, hd uma inquietagio
significativa que apresenta o prentincio critico do projeto neoliberal,
propondo uma retomada positivista a racionalidade da justica
distributiva em face das complexidades cada vez mais crescentes.

A reagdo a essas constatagBes pressupde uma analise objetiva
da proporcionalidade dos efeitos decorrentes do citado projeto, onde é
possivel se distingair que entre o retraimento estatal e o seu
intervencionismo, pairam a exigéncia de limites, o que de qualquer
forma recai em um problema digno de hermenéutica e atuagdo no
dmbito da Teoria do Direito.
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Sem qualquer consolidagao aporética, a situagio fatica
vivenciada pelos desvios que levam sujeitos de direitos sem direitos a
um Estado de Necessidade, nio mais individual, porém, social,
merece ponderagdo com vista ao alargamento das possibilidades de
propostas altemativas, 0 aspecto que aos CONceitos ideais, soma-s¢ a
articulaciio necessdria ¢ contingente em torno de suas préprias crises,
no seu tempo ¢ ser.

2. Consideracdes sobre o intervencionismo estatal
2.1. O modelo e seus antecedentes

A partir da segunda metade do século XVI e pelos préximos
séculos seguintes, com o aparecimento das maquinas e de nova
organizagio de produgdo, houve um inegavel crescimento  da
burguesia detentora dos meios de produgio e da forca de trabalho
advinda do proletariado urbano e rural.

Essa mudanca na relagdo de producio, debita-se a retirada dos
utensilios dos artifices, levando a faléncia as suas cooperativas, além
da expropriacdo das terras dos pequenos produtores rurais, tendo
como conseqiiéncia para esses contingentes populacionais a miséria
que os colocou, na expressao de Gramsci, como classes subalternas.

Dai a ofertarem sua mio de obra a pregos aviltantes em relacao
a sua produgio, para se manterem vivos, o caminhar foi progressivo nos
sentidos de sua exploracio e decadéncia, o que permitiu a classe
dominante a acumulacdo de lucros com base na desproporcional
exploracio da compra da forga de trabalho do proletariado pelo
capitalista (Lei de bronze: Lassaile; Mais Valia: Marx).

A confirmar essas conseqiiéncias recorre-se a Manfred, que
registra que Eduardo VI, ja em 1547, estabelecia sangGes gradativas
ao proletariado oriundo do campo a partir de dentincias de que nao
estariam trabalhando. Nas auséncias ao trabalho, e na reincidéncia,
aplicando-lhe progressivas sangbes que culminariam com o trabalho
escravo, a admoestaciio moral da gravacdo do “S” (slave:escravo) no
corpo do falteso e, por tiltimo, a morte por enforcamento.”

2 Manfred, A. 7. Do Fendalismo ao Capitalismo. Tradugio de Maria

Luisa Borges. Sic Paulo: Global Editora, 1992, p. 53-57.
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A crise sobrevinda com a ascensfio da burguesia ao poder
politico, seguida, em momento posterior, da organizagdo da classe
operdria, sdo pontuadas por movimentos que lhe seguiram em quase
toda a Europa Central: ressalta-se o movimento dos operarios ingleses,
0 qual favoreceu a conscientizagdo e, mais adiante, a organizagiio
social da classe trabalhadora, somada & revolta da burguesia alema
liderada por Lutero

A existéncia das classes sociais burguesa e proletdria, a
exploragdo incisiva que a primeira exerceu sobre a segunda que, em
principio teria sido minimizada pela construgio do Estado de Direito
(orgdnico, simétrico e formalista), ndo conseguiram manter, por esse
simulacro de igualdade, as evidentes ¢ cruciais contradi¢des provocadas
com a Revolugdo Industrial, deixando patenteada a sua insuficiéncia e
inadequag@o a resolugéo dos conflitos entre essas duas classes.

Nio prosperava mais o pensamento burgués hegeliano de que
a sociedade estaria no espago abstrato das liberdades, tampouco que as
forcas sociais fossem igualadas, no livre jogo do espfrito humano em
evolugao.

A doutrina do matetialismo histérico, formulada por Marx ¢
seus proceres, adotava novos fundamentos. Ao explicar a
inconciliabilidade entre a classe dominante ¢ a classe dominada,
fomentando a luta de classe e a expropriagiio dos bens de producio

pelo proletariado, pugnou pela extingdio a propriedade privada e a
desnecessidade, ao final, do Estado.

A Igreja Catélica, através do Papa Ledo XIII, dedicou-se a
alertar os capitalistas da necessidade de compensar as enormes
injusticas resultantes da exploragio entre capital ¢ trabalho, numa
evidente alternativa a uma ruptura na relagio de produgio e na
propriedade privada, propostas pelo socialismo, sendo emblemética a
enciclica Rerum Novarum (1891), pelo tratamento dado s questdes
entre patrdes ¢ empregados, o que vem sendo sintomaticamente
renovado pela Igreja, nas crises entre o capital e o trabalho e aderentes
expectativas de insatisfacéo.

Sob tais influéncias, o Constitucionalismo do Estado de
Direito liberal-burgués transmuda-se em Constitucionalismo Social,
sendo incluido suas pautas nas Constituicdes Mexicana (1917),
Weimariana (1919), Polonesa (1921), Yugoslava (1921) e Austriaca
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(1920), com formulagdes de direitos sociais trabalhistas que
contemplavam limites a exploragfo capitalista.

Contribuindo, destarte, a esse novo perfil do Estado e da sua
correspondente ordem, o chamado socialismo de catedra formulou em
seus escritos ¢ manifestacdes discursivas a idéia de que a figura
imperativa da lei ¢ do Direito ndo poderia ser exclusivamente
conceitual e abstrata como se baseavam as escola de Gerber e Laband,
posteriogrmente aperfeicoada por Kelsen, na sua Teoria Pura do
Direito.

Assim € que, como expoente do socialismo de catedra, a
figura de Lassale, subsidiou sociologicamente a ordem constitucional,
fazendo-lhe a diferenca entre a dimensdo externa das Constituigdes e
os fatores que conduziam os homens a dominar o poder e a riqueza do
Estado. Com os exemplos espirituosos demonstrou que a Constituigio
de papel (escrita) nada valia, se as forgas que dominavam o poder
politico ndo lhe permitissem efetividade, considerando, com
explicagdes empiricas que, a retérica hipostasiada na literatura de uma
constituicio nd@o é, quando deve ser, mas quando tais forcas lhe
permitem ser.

2.2. Criticas

Essas transformagdes do Estado e do complexo meio ambiente
social (sociedade) assentam-se em reais contradicdes. Em
antagonismos e constantes conflitos, pressupondo-se ao Estado um
papel em que a for¢a ¢ demais mecanismos de controle social,(onde se
inclui o Direito), colocam-se sobre complexo social com vistas as
reducdes das tensdes que ali subjazem.

No entanto, como é de se supor, o simbolo do Estado, a forga
e qualquer outro mecanismo de sujei¢io do complexo social &
obediéncia, tdm, marcadamente na hisiéria, demonstrado que ndo
possuem o conddo de desvencilhar os “nds” produzidos nos conflitos
reais a ponto de evitar a resisténcia do complexo social, por completo.

Em determinadas situacBes, apenas maquiam possiveis
sublevacdes contingentes, através de medidas compensatdrias, cujo
fim é demover resisténcias que venham a se opor a desenvoltura da

}  KUHN, Helmut. El Estado: uma exposicidn filoséfica, Madrid: Edigbes

RIALP, 1979, p. 41.
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politica estabelecida, tendo, por isso como fins desde a estabilidade
social até o dominto total de qualquer reagdo indesejada.

No Estado Social, destderato material do Estado de Direito, o
que se tem € mais uma formulagio compensatdria do poder dominante
estatal ou de particulares que participam da politica estatal que
constituem a classe hegeménica.

Assim, no Estado Social a “forga” estatal dimana do sistema
politico, traduzindo-se em um poder de administragiio interventivo
para a agdo, ao contrério da fungdo interventiva a abstengiio presente
no Estado Liberal critico que lhe antecedeu,

Diferentemente do Estado de Direito Constitucional Liberal,
no Estado Social o que se objetiva é o desvio da expectativa de
ruptura do capitalismo, da revolugdo soctal, ou mesmo do capitalismo
liberal que ndo vingou como esperada a politica do laissez faire,
laissez passé, em face da derrocada financeira consistente na
desvalorizagio monetdria, nos altos indices de desemprego, na queda
da producdio industrial, na organizagao sindical do proletariado o que
gerou a reagho da classe operiria emergente em face do esgarcamento
de um sistema de grande injustica e exploracio social dessa classe.

Esse colapso econdmico engendrou um novo Estado, o Estado
Social, cujas providéncias de intervengio possuem o zelos da redugiio
da complexidade social que nfio mais suportava as agriuras econdmicas
resultantes de duas catastréficas guerras que denodaram o ideal do
liberalismo no aspecto econdmico.”

Do Estado minimo do liberalismo cldssico  intervengao, a par
de uma vitéria de classe, houve também uma estratégia capitalista de
auto-manutengdo da hegemonia. Suas politicas sociats foram
igualmente um meio, até certo momento histérico exitoso de
compensar as insatisfagdes da classe operdria levada a questio social,
os efeitos foram os aumentos na produgio, ¢ um Estado prestacional
as classes menos favorecidas.

Bonavides acentua essa idéia ao afirmar que o velho liberalismo, na
estreiteza de sua formulacdo habitual, ndo pdde resolver o problema
essencial de ordem econdmica das vastas camadas proletdrias da
sociedade, e por isso entrou irremediavelmente em crise. Veja-se a esse
respeito Paulo Bonavides, Do Estado Liberal ao Estado Social. Sio
Paulo: Malheiros, 2001, p. 188.




224 REVISTA DA ESMAL, n. 1, 2002

Essa “conciliagdo”, nfio se fez, como se poderia supor do
Estado para o complexo social: é que, da mesma forma como ocorreu
no BEstado Liberal, foi o complexo social com a nova classe emergente
que exigiu a transformagdo do Estado. De forma que, enquanto no
Estado Liberal as transformagdes foram decorrentes de uma nova
produgio histérica:, fruto das conquistas da classe burguesa, o Estado
Social foi conseqiiéncia da pressdo social exercida pela classe obreira.
Ambas, em seu tempo efetivaram um corte histérico por ndo
permitirem mais ao poder dominante a legitimagdo necessdria a
governabilidade.

Ao contririo, os conflitos acirrados, com as respectivas
demarcagtes ideoldgicas precisaram a necessidade de mudangas,
voltadas a conservagdo do poder.

O capitalismo, entdo, manteve-se com o Estado Social’.
Permaneceu o modo capitalista nas relagbes de produglio. O
diferencial foi o afastamento das ortodoxias liberais que, por suas
préprias contradigdes iniciou-se por ser atingido, chegando ao seu
dpice, quando da Grande Depressao.

O que se tem, entdo, no Estado Social é uma ordem
modificada, onde a retérica privatistica e individualista voltou-se para
um fundamento social, ético, que pugna a redugdo de conceitos de
propriedade individual, com influéncia nos negécios juridicos, os
diteitos até entio “ilimitados”, passam a se nortear-se por fungio
social que revela o novo paradigma valorativo.

Como produgio juridica emblemaética tem-se as Constituigoes
Mexicanas e Weimariana. No Brasil, a influéncia do Estado
intervencionista se fez presente desde a Constituigiio de 1934 até as
subsegiientes, atribuindo-se 2 administragao poder regulador no
exercicio do poder de policia das atividades e politicas socio-
econdmicas, bem como, das atividades motivadoras para o
desenvolvimento do equilibrio social proposto. :

Claudio Gurgel afirma que a diferenca entre o deprimido guadro das
economias capitalistas liberais da época e a expansiva econdmicd
industrial soviética, fazia do socialismo um modelo que encantava e
simultaneamente assustava. V. Crises do Capital e Administragdo
Flexivel. Administracao e Sociedade. Niterdi (1): Ed. UFF, 1999, p.84.
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A par das aspiracdes coletivistas postas nessas constitui¢des
delinearam-se, por parte dos cientistas do direito, também uma clivagem
na tradicdo juridica, produzindo uma opinio juris vinculada a essas
conquistas, conferindo direitos subjetivos ndo sé na dimensdo individual
e social de regras, mas, sobretudo, ancoradas em normas principiolégicas,
programaéticas, multifuncionais, como veremos, adiante.

Essa doutrina desenvolve-se em diversos argumentos onde se
pontuam um poder politico a ser exercido pela sociedade civil,
contribuindo a um rol de exigéncia de novos direitos ¢ politicas
publicas, alguns deles, conquanto ndo divisem sances ao
inadimplente, impendem tornar devedor quem oficie na criagio do
direito  (seja o legislador, executivo ou judicidrio), no seu
reconhecimento e na sua concretizagio,

A protagonizagio das tendéncias advindas do fascismo, da
nacional democracia, ao contrdrio do socialismo, conseguiu subverter
os regimes liberais-democrdticos. Pois, ¢ de se reconhecer a refragio
histéria a que imputa aos regimes totalitaristas as derrotas das
democracias liberais centrais, enquanto que, neos paises latino-
americanos, endere¢am-se aos caudilhos de extrema direita oun adeptos
da democracia elitista em face dos golpes ¢ reformas autoritdrias por
esses produzidos °

2.3 A Retomada a Subsidiariedade e o Neoliberalismo

O principio da subsidiariedade, que toma por base o
retraimento do Estado e a maior intensificacdo do livre mercado nas
prestagbes ao meto ambiente social, sintetiza o discurso de uma

® Hobsbawm afirma que: "O fascismo era triunfantemente antiliberal,

Hostil como era, em principio, a heranga do Iluminismo e da Revolugéo
Francesa do século XVIII, o fascismo nfio podia formalmente acreditar
em modermdade e progresso, mas ndo sc acanhava em combinar um
lunmatico conjunto de crencas com uma modernidade tecnolégica em
questdes praticas, exceto quando ela comprometia sua pesquisa cientifica
basica feita em premissas ideoldgicas, Os judeus estavam presentes cm
quasc todo lugar e podiam simbelizar com facilitade tudo o que havia de
mais odioso num mundo injusto,m inclusive seu compromisso com as
idéias do Iluminismo e da Revolugio Francesa que os tinham emancipado
e, a0 faz&-lo os haviam tornado mais visfveis.” Vcja-se a esse respeito
Eric Hobsbawn, A Era dos Extremos: O breve sécufo XX - 1914-1991,
Trad. Marcos Santarrita. Sac Paulo: Cia das Letras, 1995, p. 122 e ss.
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formulacdo racional do poder gue reduz a intervengdo do Estado,
tendo como ponto em comum com o capitalismo mals recente sua
diminui¢fo nas politicas e atividades antes reservadas ao Estado, sua
desregulacio juridica.

Isso por que o pensamento econdmico embasador do
neoliberalismo encontra no livre mercado o caminho para a produgido
do ordenamento nas sociedades diferenciadas, sendo no entender
desse pensamento a ordem planejada, dirigida ou coletivista uma via
para a serviddo, para o totalitarismo.’

O neoliberalismo enquanto doutrina politica se arroga de que
& o mercado o centro regulador do desenvolvimento, como um dado
possivel de ser universalizado, abstraindo, contudo os interesses
financeiros dos oligopdlios econdmicos e fazendo crer que com a
privatizagiio dos servigos piblicos ¢ desregulamentagio juridica
favorivel a economia se reconstréi no mundo pés-moderno.

Por tal principio, o planismo ou dirigismo do Estado €
rechagado sob o discurso da necessidade de "[...Jconvivéncia das
estruturas nacionais, com a supranacional” ® aponta-se a diversas
sitnacdes em que o mercado livre pode atender aos consurmidores, sem
que haja a intervengao estatal.

Como arremata Baracho "A Constitiicdo nem  sempre
responde a apenas uma ideologia, mas pode conter diversidade de
elementos ideoldgicos, nem sempre estaveis"”

Para melhor compreenso, considera-se, por exemplo, que a
Constitui¢ao brasileira de 1988, ao agregar ideologias diferentes gera,
tanto uma constituicdo eldstica nas suas idealizagdes normativas,
quanto uma constitui¢io tensa nas relagdes e situagdes juridicas dela

T Milton Friedman em seu livro Capitalismo e Liberdade (1962). afirma

que: "o mecanisma do mercado ¢ suficiente para regular a maioria dos
problemas econdmicos e sociais de nosso tempo. O poder do Estado deve
ser reduzido ao minimo e descentralizado, sendo a liberdade da empresa o
fundamento da liberdade politica." Apud Plauto Faraco de Azcvedo.
Direito, Justica Social e Neoliberalismo. Sao Paulo: RT, 2000, p. 98.

®  Ibidem, p. 29.

° BARACHQ, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade:
Conceito ¢ Evolucio. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica. Sio Paulo, Revista dos Tribunais (19): 1997, p. i6 e ss.
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dependentes, o que repercute na sua prépria interpretagdo e aplicago
ao sabor do predominio das for¢as politicas do momento.

O referido principio da subsidiariedade, no entanto, em tese
ndo teria a pretensdo de converter o Estado em Estado Minimo, sua
finalidade é um Estado cuja presenca se dirigiria a orientar e articular
as atividades humanas', reordenando-as.

E que, embora tenha afinagdo com as politicas neoliberais,
estas 530 acdes especificas para avmentar o hucro do Capital. Por suas
diversidades, pode-se afirmar que ndo se subsumem ao principio da
autonomizagdo do Mercado, sendo, contudo, esse um dos seus
discursos justificador.

Segundo Baracho o principio de subsidiariedade apesar de se
vincular interna e internacionalmente, ndo contradiz o planejamento
democriatico'". No entanto, quando o autor reconhece que a aceitagdo
do principio de subsidiariedade, em organismo supranacional e
infranacional, levard a correta captagdo das divergéncias e o respeito
das variedades, que o esquema de unidade centralizada e absorvente
leva a homogeneidade, através do condicionamento dos créditos, em
empréstimo fornecidos pelas institui¢des financeiras internacionais’,
dimensiona, embora omita-se de assim afirmar gque, na pratica, os
organismos internacionais financiadores convertem-se em co-gestores
das politicas internas dos Estados dependente dos seus recursos.

Acompanhando Baracho, porém em conclusio diferenciada,
Zainaghi acrescenta que o referido principio defende a idéia do
Estado minimo. no sentido de somente atuar onde os particulares nio
queiram, ndo saibam ou ndo possam atuar.

""" Ibidem. p.36.

""" Washington Peluso Albino de Souza afirma que "Se o objetivo a atingir é
o crescimento, o desenvolvimento, o tipo de distribuigfio de riquezas e a
qualidade de vida ou qualquer outro, o Direite Econdmico cuida das
normas que levam ao resultado almejado, sem formular juizos de valor a
seu respeilo, mas procurando ajustar as medidas de politica econdmica a
ideclogia." Apud Barache. Ob. cit., p.31.

‘> BARACHO. O Principio dc Subsidiariedade. Ob. cit., p. 29.

Y ZAINAGHI, Diana Helena de Cdssia Guedes Marmora. O Principio da
Subsidiariedade. Revista de Direito Constitucional e Internacional. Séo
Paulo (33): 2000, p. 140.
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Ora, nfio querer, nio saber ou ndo poder atuar, sdo afirmativas
possiveis de screm feitas em Estados cujas decisdes autdnomas,
independentes e por isso, autopoiéticas’® as tornam legitimas. Em
contrapartida, se essas decisdes sdo tomadas em Estados cuja falta de
autonomia econdmico-financeira, os fazem dependentes de outros
sisternas sociais estranhos ao seu ambiente social, as decisGes
tomadas. obviamente, ndo sio tesultados de um nio querer, um nao
saber ou da impossibilidade de atuar por suas proprias contingéncias e
complexidades porque essas ndo sdo alternativas suas ¢ sim, resultado
de interferéncias externas e falta de condiges de promover sua auto-
diferenciacio.”

Como conseqiiéncia dessas desigualdades, tem-se que oS
resultados sdo diversos: ao se aplicar o principio da subsidiariedade
em paises auténomos, cujos subssistemas socials que O conformanm
sio dotados de procedimentos eficazes e respostas as complexidades
socials, tornam-se coerentes com oS8 t0p0is'6 nternos.

Nio sendo, entretanto, de igual avaliagdo a aplicagio desse
principio em relagiio a paises em que os direitos fundamentais ndo
atingiram o carantismo'’ necessério ao exercicio de poder livre de
solugdes ¢ que desapontem os procedimentos constitucionais. Nesta
hipétese concreta, é de se buscar outras alternativas com vistas as
especificidades dessas sociedades que, reconhecidamente, complexas,
nio sdo, nas suas complexidades, semelhantes.

"Etmologicamente, a palavra grega poiesis, que nos chegou através do
latim poesis, designa a agdo de criar, especialmente a atividade poética;
autos (préprio, o mesmo) ¢ allos (outro) completam as expresses.” V.
Mauricio Adeodato, Uma Teoria (Emancipatéria) da Legitimagio para
Paifses Subdesenvolvidos. Anuario do Mestrado em Direito. Recife (5):
1992: nota 10, p. 212,

'S Ibidem. p. 212.

Na acepedo que lhe da L. Ferrajolli como ponto de vista interno. Que és
Garantismo? Derecho y Razon, Madrid: Trota, 1995, p. 851 e ss.

Cf. Ferrajolli: garantismo em uma primeira acepgio designa um modelo
de ordenamento juridico dotado de meios de invalidacdo de todo o
exercicio do poderem contraste com normas superiores ditadas pela
tutela dos direitos fundamentais. Apud Maria Isabel Pereira da Costa.
Constitucionalismo ou Neoliberalismo: o que interessa ¢ a quem?
Porto Alegre: Sintese, 1999, p.63.
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No Brasil, portanto faz-se necessdrio o implemento da
Constituigio na resolugdo das suas complexidades, nfo se podendo
tomar de empréstimo, como acode Adeodato e Krell”® modelos que
sdo mnadequados de serem transpostos para paises subdesenvolvidos.

No entanto o pensamento neoliberal sustenta-se na sua prépria
irreversibilidade e, entre promessas que como menciona AZEVEDO,
figuram o equilibrio orcamentdrio mediante cortes de subsidios(ainda
que praticados nos paises dominantes),combate a inflacdo, para o que
se entende indispensdvel o  congelamento dos  saldrios
(particularmente do funcionalismo estatal, eleito bode-expiatério da
desdita econémico-financeira), ajuste fiscal (cujo énus, mostra a
experténcia, em pouco ou nada recaem sobre os setores privilegiados,
onerando a classe média, inviabilizando a poupanca popular e
levando a concentragdo da renda)”, privatizagées de bens pablicos
(sobretudo os rentdveis, depois de saneados com recursos estatais,
contribuindo ao aumento da divida interna.™

'® Uma Teoria Emancipatéria, ob. cit,, p221 ess. Em outro sentido, o da légica
do possivel, Andréas J.Krell em Direitos Sociais ¢ Controle Judicial No
Brasil e Na Alemanha, lembra 0s equivocos da transposi¢do de modelos
de pafses cenfrais para pafscs periféricos em que o Estado Social ndo
atingiu a cfetivagio dos seus pressupostos bdsicos, as vezes sequer por
razoes advindas do fatico, p. 51 ess.

Paul Singer afirma que a tese de que a inflacao é decorrente do déficic
publico, niio sc aplica aos Estados contempordnecs, os quais,
diferentemente dos Estados do passado tinha o déficit justificado pela
emissdo de moeda para prover-se a todo custo de recursos em busca de
vitéria. Na atualidade o aumento de pregos € muito mais provocado por
disputas intersetoriais do mercado. A opgfio de ajuste fiscal e politicas
moneddrias resiritivas, segundo o autor é ideoldgica. Resultam em
estabilidade dos pregos pela qucda da demanda efetiva, sem que o estado
e os selores organizados tenham que monitorar ¢ controlar a variagiio
dos mesmos, levando a contingéneia de recessio e da retomada do
desenvolvimento. V. aquele Autor em A raiz do desastre social: a
politica ccondémica de FHC, p. 30 ¢ O Desmonte da Nacio. Ivo
Lesbaupin (org) e Outros. Rio de Janeiro: Ed. Vozes, 1999.

0 AZEVEDO, Plauto Faraco de. Direito, Justi¢a Social e Neoliberalismo.

Ob. ait., p. 107,
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3. O principio da proporcionalidade e o circulo hermenéutico
3.1. O principio da propercionalidade

Contribuindo ao caréter eficacial da normatividade dos principios
constitucionais, Crisafulli conceitua a norma-principio, afirmando que as
normas dessa natureza sono le norme fondamentali da cui derivano
logicamene (e in cui sono pertanto gid contenuto implicitamente) le
norme particolari regolanti imediatamente rapporti e situazione
specifiche dela vita reale™ , dando o sentido normativo e eficacial em uma
virada principiolégica que se iniciou apSs a segunda guerra mundial, nio
como marco otiginal, desde que as Cartas liberais j4 eram dotadas de
principio, mas, no campo de sua eficécia normativa.

Entre nos, Pontes de Miranda criticava a jurisdi¢io
constitucional de nio relevar a hierarquia normativa quando afirmou
que: E pena ver-se a Justica, principalmente a sua cupula, esperar
que as leis ordindrias, isto é, os atos do Poder Legislativo, preencham
as lacunas dos textos constitucionais (confessando-o, por vezes, na
discussdo do julgamento) ou, o que é pior, soltando a interpretacdo
que dera, volver sobre as prdprias pegadas para se conformar com o
que pareceu melhor ao legislador ordindrio. 2

Bonavides, ressaltando a  ascensao das normas
principiolégicas no Estado Democrdtico Social, traga um caminho
histético em que os principios gerais sdo algados a positivacao
constitucional em fases que passam desde o jusnaturalismo, para o
positivismo, chegando a fase pés-positivista.

Atribui a primeira fase uma dimensdo valorativa, uma
postulacdio de justica que, com o advento do positivismo passou a ter
um fun¢fo meramente declamatoria, exortativa e subsididria. Contudo,
em sua terceira fase, os principios retomam (a teor do que se
transcreveu da conceituagdo de Crisafulli), ou seja, na dimenséo logica
das demais normas juridicas positivadas.”

2 Cf, CRISAFFULLL Vezio. La Costitucione e 18 sue disposizioni di

principio. Milano: Dott. Giuffré Editore, 1952, p. 38.

Ver Comentarios & Constituicio de 1967 com a Emenda n°1 de 1968 —

Tomo I . Rio de Janeiro: Forense, 1987, pp. 300/301.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo:
Malheiros, 1998, p.228 e ss.
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Sob outro prisma, Grau observa que, em cada ordenamento
Juridico posto (positivado) ha um direito latente (pressuposto), cujo
resgate faz emergir outros direitos.™

Os principios, pois, inobstante o sentido que a doutrina
expresse (sejam pautas, programas, normas de textura abertas), podem
vir expressos ou néio nas constitui¢des, de tal forma que, na linguagem
utilizada por Eros, os principios podem ser postos, ou derivar-se do
direito pressuposto, ocasiio em que embora nio provides de
enunciado textual, estariam conectados acs direitos positivados.

No entanto, uma das caracteristicas dos principios é que,
diferentemente das regras, na hipétese de colisfo entre principios, a
eleigdo de um, ndo resultard na morte normativa de outro, apenas na
menor normatividade eventual.

Para Vieira de Andrade, o Principio da Proporcionalidade se
presta a execugio da concordincia pratica entre principios. Por essa
acepgdo, a proporcionalidade torna-se uma decorréncia do sentido
metodoldgico exercitado na ponderagdo da concordincia prética
quando da colisdo de principios, o que, na pratica ndo lhe reconheceria
uma auto (propria) —normatividade. Dessa forma, o autor alinha que,
no sacrificio de determinado valor constitucional, comparecem a
necessidade e a adequagdio para que se justifique o principio do
sacrficio, sendo a soma dessa operacionalidade a prépria
proporcionalidade estrita o caminho a ser seguido pelo intérprete *®

2

Essa redugiio, no entanto, € oportunamente criticada por
Pontes, quando explicita que enquanto método é caminho de escolha
interpretativa, o Principio da Proporcionalidade é norma de direito
constitucional aplicdvel nos ordenamentos que o tem postc ou
pressuposto  (Eros), como na forma implicita da nossa ordem
constitucional. Nessas condigBes, acrescenta o autor, a auséncia de sua
aplicagdo nada mais € que um ato inconstitucional, o que sem divida

* GRAU, Bros Roberto. A Ordem Econémica na Constituiciio de 1988.
540 Paulo: Malheiros. 1998. p, 41.

Y Ibidem.

* ANDRADE, José¢ Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na
Constituicie Portuguesa de 1976. Coimbra: Almedina, 1987, p. 222-
224,
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ndo o inscreve, tio s6 como um método, pelo Direito brasileiro, mas
como norma constitucional implicita.

Na verdade, sendo uma decorréncia do Estado Democratico
de Direito e, portanto, tendo este como pressuposto o cumprimento da
norma da proporcionalidade, ainda que se lhe reconhega uma
capacidade multifuncional, é dotado de normatividade em si, em face
da ponderaciio normativa ja referida.

Ume de suas fungdes é fornecer base a concordancia pratica
dos principios em conflito, niio maculando os seus valores de forma a
ab-rogar qualquer dos principios em jogo.

Divisando a dimensdo desse principio como norma contra o
arbitrio, nesse sentido sob uma fungdo negativa, aduz Pontes que se
soma essa funcio uma outra: no sentido positivo de afirmago da
normatividade, da concretizagdo dos principios constitucionais,
tratando-se de principio detentor de fung¢do diplice que o autor
arremata por ser limite e fim da atuagdo estatal.”’

Como leciona Guerra Filho o mencionado principio busca
uma solucio de compromisso com a permanéncia dos valores
positivados constitucionalmente em face da necessidade e adequagdo
de eventual escolha da prevaléncia de um dos valores, procurando-se
ao desvelar da proporcionalidade estrita abalar, no minimo possivel, o
valor normativo preterido.

Isso demonstra um tipo de validagiio que o autor chama de
validagdo tépica,” realizada nos conflitos concretos, dando um salto
do 4pice da pirdmide kelseniana a solugdo do problema concreto,
demonstrando por esse aspecto que a normatividade principtolégica
tanto pode ser vista por aquele dngulo quanto pode estar na base da
citada pirAimide, quando da chamada norma individual,”

¥ Apud Eros Roberto Grau, ob. cit.

% GUERRA FILHO, Willis Santiago. Principio da Proporcionalidade e
Teoria do Direito. Ob. cit., p. 269.

% KEBELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad. Jodo Baptista Machado.
Coimbra: Almedina, 1984, p.328.
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3.2. O Circulo Hermenéutico

Durante muito tempo, creditou-se (na tradi¢io do discurso
brasileiro, ainda se acredita) que interpretar € conhecer o texto juridico
em todas as suas expressdes, relacionando-o, sistematicamente, com
os demais textos (contextualizando-o0), a fim de extrair com a maior
clareza possivel o sentido do enunciado, aplicando-¢ ao caso concreto
desde que preenchido os pressupostos féticos.

Essa operagdc em muito se assemelha a formulacéo
silogistico-aristotélica, partindo da premissa maior (o texto juridico,
formal, abstrato) em relagfio a premissa menor (o fato tipico, a
situacdo em exame), chegando-se a conclusio da incidéncia (ou nio)
do texto juridico aplicdvel ao fato.’

E evidente que essa “compreensdo” interpretativa é um
método, que um dos caminhos na modernidade dos iluministas
Justificativas palpdveis. Sim, porque com esses, houve uma &nfase na
objetividade técnica, que, segundo o iluminismo levaria a verdades
objetivas, demonstriveis, matemdticas.

O direito, ao absorver essa projecfio teve no normativismo
kelseniano a mais elaborada tentativa de sistematizagio e pureza do
ordenamento tdo em agrado aquela época, passando a interpretacio a
compor com as demais ciéncias formais, com técnicas préprias de se
selecionar a deciséio interpretativa mais segura, com base nos textos
legais, sua clareza advinda da 1égica analitica.

Segundo Coelho, a virada da Hermendutica Juridica se deu
ap6s a segunda metade do século XX, passando o elemento valorativo
a ser o fator decisivo na compreensao do universo da juridicidade.”'

** Francesco Ferrara, em seu Interpretacio e Aplicacao das Leis (1921), jd
afirmara; "O juiz é a viva vox iuris. O juiz, porém, estd submetido 2s leis,
decide como a lei ordena, € 0 executor € ndo o criador da lei (...) Deeerto o
Juiz nem sempre pode dar satisfag@o as necessidades préticas, limitando-se
a apliear a lei; algumas vezes se encontrard em momentos trigicos de ter de
sentenciar em oposicdo ao seu sentimento pessoal de justica e de equidade,
¢ de aplicar leis mds." Apud Margarida Maria Lacombe Camargo,
Hermenéutica ¢ Argumentagdo: uma contribuicio ao estude do Direito.
Rio de Janeiro: Renovar, 1999, nota de rodapé n° 3, p. 4/3.

1 Cf. COELHO, Luis Fernando. Ldgica Juridica e Interpreta¢io das
Leis. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 5.
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Com Husserl ¢ Heidegger, a hermenéutica passa a ser vista em
uma compreensio muito mais extensiva que as limitadas categorias
sujeito-objeto, uma vez que compreender tem o sentido de estar
inserido no préprio ser, ao seu tempo.

Saindo da objetividade do historicismo, (as razles do
legislador) o circulo hermenéutico reconstréi a histéria efetiva, atual,
presente, circunstancial, interpretando o existencial posto em questio
(o problema), através de uma critica que exerce na sua prépria pré-
compreensdo, feita a partir do texto enunciado, sua experiéncia da
situacdo, colocando-se sempre, no dizer de Camargo, os pré-juizos
formados sob as bases da tradicdo.™

Passa a interpretagio a ser um didlogo de perguntas e
respostas, numa légica material em que a construgao & um
procedimento informativo entre o sujeito e o texto, sua experiéncia e
sua realidade, como também todas as possibilidades do texto.

A escolha, que é o fim pragmatico do direito, passa a seT uma
decisio de compreensao, onde a razdo do texto entra na pré-
compreensdo do sujeito, de forma tépica a par de outras pré-
compreensdes ¢ & retomado, ao final, apds a descoberta de todas as
suas virtudes, (também os defeitos, adequacdes, inadequagdes), no que
se extrai a melhor compreensdo que o texto, antes silente e indcuo,
agora elogiiente ¢ preenchido se faz, existe, € criado.

A contribuicio do Circulo Hermendutico € significativa a
compreensdo das complexidades féticas e da articulagiio do Direito.
Novo encanto s¢ extrai, como uma superagio da tradicdo, ainda que
topicamente presente.

O novo des-valor apéia o existir do homem e da Norma, do
Direito e da Sociedade, da Liberdade e da Igualdade, ndo como uma
panacéia conceitual, mas como uma instincia problematizante, muito
adequado 2 superacio do Estado Liberal e Estado Social, que € o
projeto dd Estado de Direito Democratico.

3 f QGadamer, "{..] o estar ai & na realizago do seu préprio ser,
compreender. [...] Gadamer defende a idéia de que ndo & tarefa da
hermenéutica descobrir métodos para uma correta Interpretagdo, mas
refletir sobre o acontecer da prépria interpretacfo.” Apud. Margarida
Maria Lacombe Camargo. Ob. cit., p. 28-29.

¥ Ob. cit. p. 30.
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4. O principio da proporcionalidade e o intervencionismo
estatal: a cria¢ao judicial a servigo da constituigiio

4.1. Bem Estar Social, Estado de Necessidade Social

A fungdo de Bem Estar Social resulta da transposicio das
nomeadas escalas de preferéncia individual para as escalas de
preferéncia  social, segundo os economistas Bérgson (1938) e
Samuelson (1947), logo criticada por Arrow (1951) em face da
dificuldade de se estabelecer ideais universais de bem estar social por
pardmetros individuais, nos quais, além de se ter que admitir que as
preferéncias seriam ditatorfais, haveria sempre uma inadequagéo
quantitativa e qualitativa:um conflito, seja no plano da igualdade, da
liberdade ou mesmo da ética (Teorema da Impossibilidade), chegando-
se a outros métodos de escothas sociais, igualmente faliveis.*

No tocante a justiga social Rawlsiana, por exemplo o principio da
escolha social estaria satisfeito desde que consideradas as condi¢oes
Max-Min, em que fossem satisfeitas as condicdes de bem estar da pessoa
menos favorecida®, preservando-se, com isso o principio da diferenga e
conservando-se a igualdade e liberdade materiais.

O Estado de Necessidade Social é analogia metaférica do
Estado de Necessidade Individual, transposigio do direito penal e do
direito civil®® no seu cerne normativo de circunstincia excludente de
crime e de culpa, respectivamente, (ranspostas as contingéncias do
homem no seu meio social, em face de situagdes de defesa, garantias ¢
direitos sociais .

Trazendo & realidade temdtica do presente trabalho a
semintica do Estado de Necessidade Social encontra-se indissociavel
a0 reconhecimento de sintomas paradoxais com a ordem
constitucional a ser concretizada.

* OUTHWAITE, William ¢ BOTTOMORE, Tom. Dicionario do
Pensamento Social do Século XX. Trad. Eduardo Francisco Alves e
Alvaro Cabral. Rio de Janciro; Jorge Zahar, 1996, p.43.

"Dentro de um determinado minimo, uma persona tiene derecho a uma
libertad igual, em la misma medida que cualquier outra. In Teoria de la
Justicia.” Trad. Maria Dolores Gonzales. México: Fondo de Cultura
Econ6mica, 1993, p. 539,

V. Cédigo Penal brasileiro, art. 24. V. também Cédigo Civil brasileiro,
arts. 1519-1520.

35

36
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Esses sintomas s3o os problemas, que sdo produzidos na
complexidade social. Tratam-se de conflitos co-existenciais e
exisienciais que se passam no meio ambiente social e que exigem
decisdes assecuratdrias da estabilidade esperada pela supraestrutura .

E que, ainda que modernamente, os Estados Nacionais
venham definindo seus programas, fins e procedimentos, através da
Constituigdo — enquanto insirumento de governo- os dados, porém,
que mensuram a efetividade das Constituicles nem sempre
acompanham as expectativas delineadas.

Esses dados, no Estado de Bem Estar, por seus conieddos
preponderantemente fiticos, superam qualquer tentativa conceitual do
que seja bem estar social. Ha sempre a possibilidade de serem
dimensionados em fatores significativos da realidade sobre a situagdo
dos cidaddos e, de outra parte, também hd dados que demonstram o
cumprimento das tarefas, fins e programas do Hstado.

Naturalmente, isso implica em vulnerabilizar simbolos.:por
exemplo, uma constituicdo e legislagdo social que (tragam uma
compreensao pratica sob um perfil denotativo de geragao de bem estar
social, que, no entanto, em face da apuragao dos dados reais que
conflitem com esse perfil, possa ser considerada nominal
(Lowenstein) ou simbglica (Neves).

Tudo isso, decorrente do fato de que os interesses envolvidos
desse bem estar social dos textos sdo diversos em suas conotagdes.
Envolvem decisSes versadas na economia, nas finangas, na seguranca
piiblica, no meio ambiente, na saide, na habitagdo. Adota-se, porém,
para todos, a possibilidade do julgamento juridico de sua
constitucionalidade, do julgamento politico de sua legitimidade e do
julgamento éico da escolha feita. Este dltimo, fundado nas apreensoes
de justiga ou injusti¢a sociais.

4.2. Decisoes

No tocante a questdo da injustica, no dmbito das decisGes
judiciais hd uma clara importincia no cruzamento dessa comunicacdo
com o que se idealiza como Estado Social. Via de conseqiiéncia,
registrando-se que muitas injusti¢as sociais sdo mantidas pelos drgdos
decisérios, numa flagrante desfuncionalidade da funggo fazer justica
social assegurada constitucionalmente. Ante essa desfuncionalidade a
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proliferacdo de mjusticas, em Orgios que criam normas juridicas,
positivam o Estado de Necessidade Social.

Como ¢ intuitivo, o sentido da injustica social impregna a
idéia de Estado de Necessidade Social. E que, para o reconhecimento
desse estado, fazem-se necessario alguns pressupostos, dentre esses o
de que o homem e sua dignidade peculiar possuem necessidades inatas
que, conquistado os direitos e garantias ao seu exercicio, as agdes ou
omissdes contririas sdo tidas como dano social .

O marco semintico do Estado de Necessidade Social,esta na
dimensdo histérico-social da repercussao do dano produzido ao
coletivo de cidadios afetados € na sua ndo-participagdo ou
concorréncia a esse dano. Portanto, guarda-se especial importancia a
trés aspectos: 1. o da subjetividade dos ofendidos em face de seus
interesses, direitos e bens; 2. o da objetividade da ofensa praticada
sem concorréncia dos ofendidos e, por dltimo, 3. o da repercussio da
ofensa que se dimensiona na histéria, temporal e espacialmente

Portanto, ao contraponto do bem estar social, as lesdes ou
danos produzidos por agBes ou omissdes que contrariam as
necessidades sociais basicas do homem recaem na idéia de um suposto
Estado de Necessidade Social.

Infere-se que essas necessidades sociais bésicas podem ser
deduzidas do particular para o geral. Como esclarece Barrington
Moore Jr, hi a possibilidade de se listar: “as necessidades e os desejos
humanos comuns a maioria das sociedades conhecidas™,” o que revela
a existéncia de uma necessidade social basica, obviamente constativel

e irrefutavel,

Afirmando que essas necessidades bdsicas t8m suas origens na
natureza bio-psiquica do homem. Exemplifica o citado autor através
de uma lista em que aparecem tanto os fatores de sobrevivéncia fisica
(alimentos, abrigo ao calor e frio...),quanto os de sobrevivéncia
psiquicathumilhagdes, torturas, exclusdo), na compreensio de que
esses fatores, por sua generalidade, ddo o cardter universal das
necessidades tipicamente humanas.

¥ MOORE JR., Barrington, Injustiga: as bases sociais da obediéncia e da
revolta, Trad. de Jodo Roberto Martins. SAo Paulo: Editora Brasiliense,
1987, p. 22-23.
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O autor acrescenta que, as necessidades sociais basicas do
homem, contém elementos que lhe sdo essenciais a configuracio.
Anotam-se, 0s gue se seguem: a nogdo da causalidade com a ordem
temporal invertida que admite o perigo do dano futuro se a
necessidade social niio for atendida; a inevitabilidade na escolha de se
atender a necessidade social, sob pena do acirramento da crise dos
interesses em jogo; a incidéncia fatal de que as escolhas (decisdes
sobre as necessidades sociais) acarretario em algum ponto a sujei¢ao
de um julgamento ético.™

Relativamente a0 nomeado julgamento ético, este nao ¢
necessariamente aferido sob a perspectiva moral conceitual, pedendo
ser mensurado sob a perspectiva da teoria econdmica do bem estar
social em que as avaliagdes passam por afericGes materiais objetivas e
relacionais com as necessidades vitais mencionadas por Barrington.

De tal forma, a andlise das decisdes do Estado nio podem ser
descuradas do custo-beneficio, da mensuragio de pobreza.do
desemprego da populagio adulta,do nivel das desigualdades sociais e
politicas sociais piiblicas, sendo essa a proporcionalidade a ser aferida
nas decisdes que criam direito.

As lesdes das acdes ou omissdes do Estado, gue afetam as
necessidades sociais, também podem ser vistas sob outras orientacdes,
uma vez que os danos se expressam pelos vdrios sistemas sociais
existentes na complexidade social.

No ambito da legitimidade contratual do Estado o dano
provocado pode partir de premissas nao consensualizadas pelos
grupos afetados, em desconstitucionalizagdo da escolha social
efetivada na pré-histéria e histdria constitucional do Estado, em
deslegitimagio da Constituigio na sua preferéncia ética- normativa, na
deslegitimaciio dos procedimentos empregados, em cooptagdo dos
poderes institucionais a grupos dominantes nacionais ¢ internacionais,
na corrupcdo dos poderes em sua autonomia funcional, além da
referenciada injustiga social mensuravel subjetiva e objetivamente.

Com pertinéncia as decisdes judiciais,objeto deste trabalho,
reconsiderando que o cruzamento do juridico com o politico
(Canotilho) se intermedia no Direjto com a Constituigéo, é forgoso se

% MOORE IR., Barrinton. Ob. cit., p. 28.
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concluir que o desvio dessa constitucionalidade potencializa o Estado
de Necessidade Social.

O mais pravoso € que isto acontece por conduto de quem,
posta a sua autonomia funcional- institucional, deveria oferecer um
provimento judicial a essa situagfo no sentido reparatdrio e com
assento constitucional,o que torna essa pontuagdo em mais um
paradoxo entre a ordem e a complexidade social.

Como apura Pereira da Costa, as decisdes judiciais devem se
subordinar ao Direito ¢ a Politica que produz o Direito. No entanto,
t&m que partir de um pressuposto funcional em que a Politica a qual o
Juiz deve submeter-se é a estabelecida na Constituicdo.”

Como conseqtiéncia € que, para se reagir a essa dieta politica
judicial, torna-se necessdrio o resgate de um ativismo judicial no
controle de leis e politicas que contrariem a normatividade
constitucional, por se entender que essas se indispde com 0 propésito
do implemento do bem estar social.

5. A guisa de conclusiio

Que o intervencionismo estatal, nos dias atuais encontra-se
desgastado pelo discurso neoliberal hegemdnico, ndo se duvida. No
entanto, € prépric das ciéncias ndc se abandonar novos
questionamentos, ainda que langados sobre eventos antigos.

De fato, ao se reconhecer que o projeto de acumulagio
capitalista se internacionalizou, o discurso critico sobre os custos
dessa globalizaglio (suas decorrentes transferéncias ao capital
particular, sob forma de tributagio), a vulnerabilizagdo sofrida pelo
exaurimento do Estado de Bem-Estar Social em face das demandas
socials mais complexas, a corrupgo politica sob as expressdes do
clientelismo estatal, nepotismo, desvios de finalidades nos
investimentos, praticadas pelos administradores do poder e setores
privados, torna-se um problema a ser estudado multidisciplinarmente,
multifuncionalmente ¢ poliarquicamente, ndo se resumindo a um
problema de mercado,

¥ Cf. Constitucionalismo ou Neoliberalismo: o que interessa e a quem?
Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 83,
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-

E que, ndo se pode olvidar que as criticas ao modelo do
Estado Social omitern a fase em que mercado, sociedade ¢ estado
usufruiam de um certo bem estar, ainda ndo alcangado pelos paises
subdesenvolvidos.

Essa tensdo ndo se encontra desfeita, como pretendem alguns,
de forma irreversivel, imutavel.

Ao contrdrio, na Teoria do Direito, ndo sdo poucos os que s¢
ocupam em reservar-se ao estudo de novas racionalidades, na busca
do enfrentamento dos conflitos sociais que emergem dessa tensao.

Esse trabalho, se cumpriu o feito de juntar-se aos que lideram
a critica de que & possivel, na instincia criadora do direito se encontrar
uma pluralidade de ideologias buscadas no direito interno, informadas
pelo mundo global, e sintonizada com a crise de distributividade de
riquezas e escassez das sociedades em particular, da-se por satisfeito.

Essa refragio ganha importdncia, quande se toma paises
subdesenvelvidos como o Brasil em que sua constituigio alberga
ideologias liberal ¢ social, permitindo com isso que o sujeito criador
da norma juridica atente para a historicidade contextual do texto
maior, revele as possibilidades de suas politicas, inclua a justica
material necesséria ao problema a ser enfrentado.

Esses juizos valorativos sio intrinsecos a uma ciéncia cultural,
voltada para o homem, cujos fatos, pela suas diversidades néo podem
fornecer um standard interpretativo restritivo. Ao contrdrio, mister se
faz que se articulem os intérpretes na inteireza de sua experiéncia,
despindo-se de pré-conceitos e até de congceitos em busca de solugdes
a um munde tie complexo.

Por outro lado, a prop6sito da complexidade social, tenta-se
mostrar que, nos pafses subdesenvolvidos, suas complexidades e
contingéncias sfio diferentes, merecendo, na linguagem luhmanniana
uma diferenciacdo funcional do Direito, especifica.

Isso por que, ndo se pode transportar as fungdes de um sistema
jurfdico autdnomo para um sistema juridico ndo-autdnomo, em face de
que, se assim se fizer, os resultados ndo sdo oS mesmos
( Adeodato/Krell).



0 PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE E O INTERVENCIONISMO ESTATAL 24

Paises como o Brasil, em que o Hstado Social ndo foi
impulsionado ao ponto de obter os ganhos de bem-estar alcancados
pelos paises centrais, podem encontrar também (e nao
exclusivamente) razdes juridicas que expressem a concretizagfio das
normas de direitos sociais.

Coerente com essa perspectiva, toma-se o principio da
proporcionalidade  como  principio  normativo  bi-funcional
(Pontes,Guerra Filho):constitui-se em um principio de controle da
constitucionalidade do fim do Estado (em atos, omissGes, praticas e
situagoes jus-politicas submetidas a exame, também de limites do
Estado (nas mesmas posicdes referidas), no exame de sua exasperagio
ou desvio estatais contra a Sociedade.

Se o intérprete nfio se assenhora de si, do texto normativo, da
realidade concreta em que se situa o problema posto, & evidente que se
desvia na sua funcfo criadora da norma juridica, seja ela uma
producio geral (legislativa, administrativa ou mesmo nas normas
vinculantes do STF) ou particular (judicidrio).

Esse entrosamento se dd por um caminho aberto no final do
século XX, com a filosofia fenomenoldgica e existencial (Husserl e
Heidegger), mas que deve o seu mérito, a tese da hermenéutica
Gadameriana, porque abriu as portas a uma nova hermenéutica.

Ocupada com o direito positivo, mas agregando as decisdes o
existir e o histérico, tenta-se afastar o arbitrio, o maniqueismo,
considerando-se a razdo 16gico-formal como mais um ponto de vista e,
a compreensdo do estado do ser, do seu tempo e dos seus problemas
uma realidade a ser normada pelo intérprete,

Por essa compreensiio, a hermenéutica ndo é nem descendente
da norma para o objeto, nem ascendente, do 6bjet0 para a norma, mas
¢ preenchida sem planos, numa circularidade em que a construgio
dialética nado reproduz no vazio das formas, Qorque ap menos se
permite fazer a diferenciagio dos desiguais, da diversidade ¢ dos
problemas.

Essa conjectura se torna uma altemativa importante em face
do que se chamou de Estado de Necessidade Social, focos encontrados
na periferia em que os direitos fundamentais basicos a existéncia e
coexisténeia ndo se sedimentaram, suficientemente, em que pese as
suas positivagdes no texto constitucional.
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TRANSFORMACOES GERAIS DO CONTRATO

Paulo Luiz Neto Lobo

SUMARIO

1. Sentido evolutivo do contrato. 2. Liberdade e autonomia na
concepgdo do contrato. 3. Paradigma tradicional do contrato: o
modelo liberal. 4. Paradigma do passado: o modelo romano. 5.
Paradigma do presente: os direitos sociais e econdmicos. 6. Morte do
contrato? 7. Declinio do contrato tradicional. 8. Transformagdes e
tendéncias.

1. Sentido evolutivo do contrato

E quase um lugar comum a afirmagfio de que o contrato ou o
direito contratual € a parte do direito menos afetada pela mudanca social.
Atribui-se ao direito das obrigactes (especialmente o contratual) uma
certa estabilidade milenar, porque, mais que os outros ramos
Juscivilisticos, perpetuaria os principios que nos legaram os romanos,
assegurando a raiz comum do grande sistema juridico romano-
germanico.

Com efeito, o contrato jurisdiciza o fenémeno mais freqiiente do
cotidiano das pessoas, em todas as épocas. Na sociedade atnal, a cada
passo, o cidaddc ingressa em relagles negociais, consciente ou
inconscientemente, para satisfagao de suas necessidades e desejos e para
adquirir e utilizar os bens da vida e os servicos. Até mesmo quando
dormimos poderemos estar assumindo obrigagBes contratuais, como se
dd com os fornecimentos de luz ou de dgua.

A sociedade de massas, neste final de século XX, multiplicou a
imputagdo de efeitos negociais a um sem mimero de condutas,
independentemente da manifestagio de vontade dos obrigados. A
globalizagao econdmica utiliza o contrato como instrumento de exercicio
de dominagio dos mercados e de desafio aos direitos nacionais,
especialmente mediante condigdes gerais predispostas, que apenas sio

" Doutor EM DIREITO, PELA USP.
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vertidas (quando o sd0) aos idiomas locais. A Admsnistragao publica tem
abdicado dos classicos instrumentos de soberania e imperium para
desenvolver politicas piiblicas contratualizadas, como os contratos de
gestio, em fendmeno que foi tido como “a fuga para o direito privado™.
A relagdo contratual de consumo, na dimensdo que transcende ©s
interesses dos figurantes ¢ alcanga a cidadania, estd provocando uma das
mais profundas transformagdes do direito, principalmente a partir da
Gltima década do século XX, no estaldo da interdisciplinaridade.

O contrato &, pois, fendmeno cada vez mais onipresente na vida
de cada um. No entanto, nio é e nem pode ser categoria abstrata ¢
universalizante, de caracteristicas inalteradas em face das vicissitudes
histéricas. BEm verdade, seus significado ¢ contetido conceptual
modificaram-se profundamente, sempre acompanhando as mudangas de
valores da humanidade.

2. Liberdade e autonomia na concepgio do contrato

O direito contratual que se toma como paradigma, tanto para a
formagéio como para a pratica dos operadores do direito, € o que se
desenhou durante a hegemonia do Estado liberal, corporificando nas
codificagdes a concepgdo iluminista da autonomia da vontade.

No Estado liberal, o contrato converteu-se em instrumento por
exceléncia da autonomia da vontade, confundida com a propria
liberdade, ambas impensdveis sem o direito de propriedade privada.
Liberdade de contratar ¢ liberdade de propriedade seriam
interdependentes, como irmas siamesas.

A Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidaddo, da
Revolugdo Francesa, em 1789, proclamou a sacralidade da propriedade
privada (“Art. 17. Sendo a propriedade um direito sagrado e
invioldvel..”), tida como exteriorizagio da pessoa humana ou da
cidadania. Emancipada da rigidez estamental da Idade Média, a
propricdade privada dos bens econdmicos mgressou em circulagéo
continua, mediante a instrumentalizagao do contrato.

Autonomia da vontade, liberdade individual e propriedade
privada, transmigraram dos. fundamentos tedricos e ideolégicos do

' Titulo da obra de Maria Jodo Estorninho, Coimbra: Almedina, 1996.
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Estado liberal para os principios de direito, com pretensio de
universalidade e intemporalidade.

Considere-se o mais brilhante dos pensadores da época, Kant,
especialmente na Fundamentagdo da Merafisica dos Costumes® onde
distingue o que entende por autonomia de heteronomia. A autonomia é o
campo da liberdade, porque os seres humanos podem exercer suas
escolhas e estabelecerem regras para si mesmos, coletivamente ou
interindividualmente. A heteronomia, por seu turno, é o campo da
natureza cujas regras o homem nio pode modificar e esti sujeito a elas’.

Assim, o mundo ético, em que se¢ encartaria o direito, seria o
reino da liberdade dos individuos, enquanto tais, porque a eles se dirige o
principio  estruturante  do imperativo categérico kantiano. Na
fundamentacio filosdfica kantiana, a autonomia envolve a criacfio e
aplicagdo de todo o direito. Posteriormente, os juristas deram feicéo
dogmdtica estrita ao principio da autonomia, significando o espago de
auto-regulagédo dos interesses privados, de onde emerge o contrato.

Como se v&, ao longo da histéria, a liberdade saiu do espaco
coletivo (sentido positivo) para o individual (sentido megativo). Em
famoso discurso proferido em 1819, Benjamin Constant intuiu a
disting®o que se tormnou célebre entre a liberdade dos antigos e a dos
modernos, titulo alids como se tornou conhecido o discurso?. Em suma, a
liberdade dos modernos, que ele valoriza, é entendida como nao
impedimento a agio individual, como desempedida fruicdo dos bens
privados, enquanto a dos antigos, que néio conheceram a liberdade na
dimenséo individual, era o status poltico ou ago politica, ou seja, o

=)

KANT, Immanuel. Fundamentacio da metafisica dos costumes. Trad.
Paulo Quintela. Lisboa: Edigaes 70, 1986,

Em suas proprias palavras (p.94): “A nccessidade natural era uma
heteronomia das causas eficientes; pois ltodo o efeito era s6 possivel
segundo a lei de que alguma outra coisa determinasse a causalidade a
causa eficicnte; que oulra coisa pode ser, pois a liberdade da vontade
sendo autonomia, isto € a propriedade da vontade de ser lei para si
mesma?”’

De lu lLiberté des anciens comparé a celle des modernes, Paris: 1819,
donde se extrai o seguinte e expressivo trecho: «le droit de choisir son
induslrie et de l'exercer; de disposer de sa proprieté, d'cn abuser mémen.
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poder de governar e decidir a res publica, ou a vida privada dos
Sa e S
cidaddos™.
Os pdo livres ndo eram cidadfios: eram escravos ou aiieni juris.
Assim, para os antigos, a idéia de autonomia individual era incogitdvel.

Mas, afinal, o que estas variagOes historicas e ideoldgicas t€m a
ver com a evolugdo do contrato?

3. Paradigma tradicional do contrato: ¢ modelo liberal

Entendo ser impossivel pensar o sentido e a fungdo do contrato,
em nossa atual sociedade de massas, e mais ainda, segundo a experiéncia
do Estado social, que se consolidou no século XX, sem uma andlise
rigorosa do paradigma contratual que o nosso direito, ou melhor, o senso
comum dos juristas, insiste em ter como invaridvel.

Refiro-me ao contrato estruturado no esquema cldssico da oferta
e da aceitacio, do consentimento livre e da igualdade formal das partes.
O contrato assim gerado passa a ser lei entre as partes, na conhecida
dicecdo dos Codigos Civis francés e italiano, ou entio sintetizado na
formula pacta sunt servanda. O contrato encobre-se de inviolabilidade,
inclusive em face do Estado ou da coletividade. Vincula-se o contratante
ética e juridicamente; vinculo que tanto é mais legitimo quanto fruto de
sua liberdade e autonomia. Esta visio idilica da plena realizacio da
justica comutativa, que ndo admitia qualquer interferéncia do Estado-juiz
ou legislador, pode ser retratada na expressiva peticio de principio da
época: quem diz contratual, diz justo.

> Em rossa época, Hannah Arcndt (Entre o passado e o futuro, Sic Paulo:
Perspectiva, 1979, p. 188-220) retoma essa inleressanle temdtica, para
demonstrar que o campo original da liberdade era o dmbito da politica,
entre os antigos; livre era o titular da ac3o pelitica, entendida como fato
da vida cotidiana; era o governanie cntre governantes, movendo-se entre
iguais. A liberdade interior, como livre arbitrio, surgiu depois com oS
medievais, preparando o caminho para a liberdade dos modernos. A
grande antinomia reside no fato de que a liberdade. enquanto relacionada
a politica, nio é um fendmeno da vontade. Observa Arendt que o
liberalismo, ndo obstante o nome, colaborou para a eliminagao da nogéio

de liberdade no dmbite politice.
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Os paradigmas do passado ¢ do futuro desmentem a concepcao
universalizante do modelo liberal do contrato.

4, Paradigma do passado: o0 modelo romano

O direito romano ndo conhecen o contrato como categoria geral,
até porque inexistia o direito subjetivo como os modernos
desenvolveram. A tipicidade romana das actiones nio comportava uma
figura genérica a que se conduzissem, por subsungdo, as espécies
contratuais. Se o pretor ndo admitia a actio para determinadas
convengdes, elas simplesmente nfio existiam como contratos; eram
pactos nus (pacta nuda).

O consentimento, que é o elemento nuclear do contrato
moderno, apenas foi admitido ulteriormente, pelo jus genrium, em certos
tipos de contratos celebrados com estrangeiros, mediante a¢éo concedida
pelo pretor peregrino. Os contratos formais (reais, verbais ¢ literais)
desconsideravam o consentimento e obrigavam, apesar ou contra ele. E
mesmo os contratos inominados, que depois passaram a ser admitidos,
dependiam da concessédo da actio praescriptis verbis.

Portanto, ndo ancora a teoria moderna ou liberal do contrato na
autoridade do direito romano, o que bem demonstra que é fruto do devir
histérico.

Essa é a compreensdo clara que se deve ter do contrato, como de
resto de qualquer categoria ou instituto juridico, sob pena de instituir
como ciéncia o que ndo passa de conservantismo ideolégico de um
determinado modelo que prevaleceu enquanto existiu historicamente o
Estado liberal e a visdo de mundo a partir dos interesses individuais. Os
juristas sfio vitimas freqiientes destas armadilhas, mercg@ do hdbito
tendencial de atuar e refletir sobre o que ja se realizou, o sistema juridico
positivo, mais que divisad-lo no processo histérico ¢ da transformacio da
sociedade.

5. Paradigma do presente: os direitos sociais e econdémicos

O modelo liberal do contrato também ndo resiste ao
paradigma que se desenvolveu no futuro imediato, ¢ se desenvolve na
atualidade, principalmente por conta de dois macrofatores: o Estado
social e a sociedade de massas.
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Agora, as referéncias para o contrato néo sao mais nem o pater
familias ou sui juris romano nem o individuo proprietario da burguesia
liberal; nem a liberdade coletiva dos antigos nem a liberdade individual
desempedida dos modernos; nem o formalismo nern a autonomia de
vontade.

O Estado social caracteriza-se justamente pela fungdo oposta a
cometida ao Estado liberal minimo. O Estado ndo € mais apenas o
garantidor da liberdade ¢ da autonomia contratual dos individuos; vai
além, intervindo profundamente nas relagdes contratuais, ultrapassando
os limites da justica comutativa para promover niao apenas a justica
distributiva mas a justiga social.

O Estado liberal assegurou os direitos do homem de primeira
geragéoé, especialmente a liberdade, a vida e a propriedade individuais.
O Estado social foi impulsionado pelos movimentos populares que
postulam muito mais que a liberdade ¢ a igualdade formais, passando a
assegurar os direitos do homem de segunda geragao, ou seja, os direitos
sociais. O contrato de trabalho passa a ser protegido, afastando-se da
ilusio da liberdade formal dos contratantes. Liberdade iluséria, sim,
fazendo irrespondivel a afirmagio atribufda a Lacordaire, de que entre o
forte e o fraco € a liberdade que escraviza e a lei que liberta. A liberdade
contratual transformou-se nas mdos dos poderosos em mstrumento
iniquo de exploragdo do que se presume vulneravel. O maior golpe foi
desferido quando entrou em cena os dircitos de terceira geragdo, de
natureza transindividuais, protegendo-se interesses que ultrapassam os
dos figurantes concretos da relagao negocial, ditos difusos, coletivos ou
individuais homogénios. A experiéncia que mais avanga nesta drea € a
dos direitos do consummidor. Nestes casos, a teoria tradicional do contrato
foi desprezada, ndo por modismo mas porque seus Pressupostos Sio
distintos e inadequados.

®  Sobre a evolugiio histérica dos direitos do homem, na escaiologia dos

direitos de primeira (liberdades individuais), de segunda (direitos sociais),
de terceira (direitos transindividuais) e de quarta (direitos & integridade
biolégica) geragdes, v. o excelente A era dos direitos, de Norberto
Bohbio. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Ed. Campus,
1992, passim.
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A Constituicdo garantidora das liberdades formais incorpora a
promogio da justica social e de regulagdo da atividade econdmica. Além
das funces de organizacio do Estado, delimitando o poder politico, e da
garantia das liberdades individuais decorrentes, a Constituicdo do Estado
social incorpora outra fungfo, que a identificard: a de reguladora da
ordem econfmica e social.

A regulacio da atividade econdmica afeta diretamente o
contrato, que por sua vez se delimita pela funcéo social. O artigo 170 da
Constitui¢io brasileira adota como principio estruturante da atividade
econdmica justamente a justica social, que por sua vez malriza os
principios especificos decorrentes, em especial os da reducdo das
desigualdades sociais e regionais e da protegdo do consumidor.

6. Morte do contrato?

Assim, ¢ absolutamente imprestdvel e inadequado o modelo
liberal do contrato, porque incompativel com uma funcéo que ultrapassa
a autonomia e o interesse dos individuos contratantes. Muito menos com
uma legislacio que tende a intervir na relacao contratual, para proteger
uma das partes, até mesmo contra sua vontade.

A transformacéio dos pressupostos do contrato, segundo o
modelo que nos legou o Estado liberal, causou uma rica discussdo entre
os juristas, nos ultimos anos, havendo quem prenunciasse a morte do

7
contrato’.

Contudo, parafraseando a tradico inglesa, é mais rigoroso
afirmar-se: o contrato estd morto; viva o contrato!

Morto por consump¢io e senectude ou caido no letargo que
precede a morte, e ainda nfo percebido por muitos juristas, é o
paradigma liberal do contrato, que ndc consegue ressuscitar apesar do
admirdvel esfor¢o realizado pelos pandectistas de ontem e de hoje. A
escola pandectista, especialmente a alemd, desenvolveu a figura abstrata

7 Cf. Grant Gilmore. The death of contract. Columbus: Ohio State
University Press, 1974, passim, especialmente a parte conclusiva, que
reflete crilicamente a evolugio do especifico elemento do contrato no
direito de common law, a consideration, e a tendéncia da unificacio do
ilicito contratual e do ilicito extracontratual (1orr), prenunciando um tipo
unitirio: o contort.
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do negéeio juridico. Reflexo do espirito da época, de ter a liberdade
contratual formal como um bem em si mesmo, o negdcio _]urldlCO éa
teoria cientifica da forma e da estrutura, aplicada aos atos negociais, sem
qualquer preocupago com o contedido material ou com 0s figurantes.

A teoria do negéeio juridico, enquanto exclusivamente forma e
estrutura, adapta-se residual e limitadamente apenas aos contratos
paritirios, em que hd igualdade efetiva de bargain power entre as partes,
mas é completamente impropria para os contratos de adesio e contratos
de consumo, regulados e protegidos pelo legislador, que absorvem quase
todas as atividades econdmicas de relevo.

O esforgo dos novos pandectistas da insistente prevaléncia
intemporal e universal da teoria do negécio juridico, em ambiente sécio-
econdmico inteiramente diferente e oposto ao de século XIX, so se
consegue em prejuizo dos pressupostos fundantes da teoria,
especialmente o da autonomia da vontade. A ampliagio da categoria
para absorver tealidades e exigéncias diferentes desfigura-a ¢ a torma
inatil.

Que utilidade haveria para a compreensiio das complexas
relacoes negociais de nossa época, a disputa que envolveu tantos
espfritos de escol entre a teoria da vontade e a teoria da declaragéo, se a
prépria manifestacdo da  vontade € desconmderada largamente,
imputando-se efeitos negociais a condutas sociais tipicas?®

7. Declinio do contrato tradicional

O cerco i cidadela do contrato tradicional comegou muito antes.
Quando o formalismo pandectista parecia inabaldvel, a dimensdo social
do contrato ingressou paulatinamente na fegislagio e na doutrina pela via
dos principios da fungdio social, da boa-fé objetiva e da equivaléncia
material.

O avanco maior deu-se pelo crescente controle juridico do
contrato, para realizagio dos trés principios sociais referidos, intervindo
o legislador em vdrios setores da atividade negocial, utilizando-se
principalmente de uma triplice técmica de lirnitagdo da liberdade
contratual, a saber:

& Cr. LARENZ, Karl. Derecho de Obligationes. Trad. Jaime Santos Briz.
Madrid: BEd. Rev. de Der. Privado, 1958, p.57 e segs.
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I. limitagio da liberdade de escolha do outro contratante,
sobretudo nos setores de fornecimento de servigos piiblicos
(4gua, luz, telefone, transporte etc.), ou monopolizados;

II. limitagdo da liberdade de escolha do tipo contratual,
quando a lei estabelece os tipos contratuais exclusivos em
determinados setores, a exemplo dos contratos de licenga,
concessao ou cessio no dmbito da lei de direitos autorais, e
dos contratos de parceria e arrendamente no dmbito do
direito agrario;

II1. limitagio da liberdade de determinagdo do contevido do
contrato, parcial ou totalmente, quando a lei define o que ele
deve conter de forma cogente, como no exemplo do
inquilinato, dos contratos imobilidrios, do contrate de
turismo, do contrate de seguro e dos planos de satde.

8. Transformacoes e tendéncias

Viérios estudiosos tém prenunciado o fim do Estado social,
determinando seu atestado de 6bito no curso da década de oitenta do
século XX, tendo em vista o esgotamento de sua capacidade de resposta
as demandas sociais crescentes. Todavia, em crise encontra-se o modelo
de Estado provedor, pois as receitas piblicas nfo conseguem mais
atender ao projeto de solidariedade social ou de democracia social. Crise
ndo significa fim, mas pode significar consciéncia dos limites e de como
lidar com eles. Sob o ponto de vista do direito, especialmente do direito
constitucional, todavia, ndo ha crise do Estado social, pois este, como
vimos, revela-se pela ordenagio e regulagdo da ordem econdmica e
social ou do poder econdmico e ndo apenas das liberdades piiblicas e dos
limites do poder politico. No chamado Estado regulador, que para
muitos teria sucedido o Estado social, o processo de intervengio
legislativa e confrole estatal e social da atividade econdmica,
paradoxalmente, cresceu. Os servigos piiblicos, que antes eram prestados
diretamente pelo Estado, ao serem transferidos para a iniciativa privada
passaram a exigir o aumento da regulagcio, no mteresse social, como
ocorren no Brasil. Os contratos com a massa de contratantes
consumidores necessitam de tutela, para evitar o abuso do poder
econdémico, vergastado pelo art. 173, § 4°, da Constitigao Federal.
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Talvez uma das maiores caracteristicas do contrato, na
amalidade, seja o crescimento do principio da equivaléncia. Esse
principio preserva a equagdo ¢ o justo equilibrio contratual, seja para
manter a proporcionalidade inicial dos direitos e obrigagdes, seja para
corrigir os desequilibrios supervenientes, pouco importando que as
mudangas de circunstincias pudessem ser previsiveis. O que interessa
nio é mais a exigéncia cega de cumprimento do contrato, da forma como
foi assinado ou celebrado, mas se sua execugiio ndo acarreta vantagem
excessiva para uma das partes e onerosidade excessiva para outra,
aferfvel objetivamente, segundo as regras da experiéncia ordindria.

Outro interessante campo de transformagio da fungio dos
contratos é o dos contratos, negociagdes ou convengdes coletivas, Ja
amplamente utilizadas no meio trabathista. A medida que a sociedade
civil se organiza, o contrato coletivo se apresenta como um poderoso
instrumento de solugio e regulagio normativa dos conflitos
transindividuais. O Cédigo de Defesa do Consumidor, por exemplo,
prevé a convengdo coletiva para regular os interesses dos consumidores €
fornecedores, através de entidades representativas.

Na perspectiva do pluralismo juridico, acordos s@o firmados
estabelecendo regras de convivéncia comunitdria, desfrutando de uma
legitimidade que desafia a da ordem estatal.

Na economia globalizada, o contrato, em seu modelo
tradicional, converte-se em instrumento de exercicio de poder, que
rivaliza com o monopolio legislativo do Estado. As condigbes gerais dos
contratos, verdadeiros c6digos normativos privados sdo predispostos
pela empresa a todos os adquirentes e utentes de bens e servigos,
constituindo em muitos paises 0 modo quase exclusivo das relagbes
negociais. A legislagio contratual cldssica é incapaz de enfrentar
adequadamente esses problemas, o que tem levado todos os paises
organizados, inclusive os mais ricos, a editarem legislagdes rigidas
voltadas 2 protegiio do contratante juridicamente vulnerdvel, apesar da
retdrica nechberal.

O Cédigo Civil brasileiro, de 2002, apesar de ter utilizado o
texto basico do Cédigo individualista de 1916, o que em grande medida
condicionon suas diretrizes, corresponde 3 mudanga de paradigmas da
conterporaneidade, nos artigos introdutérios ao Livro destinado aos
contratos, especialmente os arts. 421 a 424, Os trés principios sociais do
contrato estio conternplados, sendo explicitos os da boa-fé e da fungéo



TRANSFORMAGOES GERAIS DO CONTRATO 253

social. O principio da equivaléncia material teve implicitamente
consagragio mno tratamento atribuido ac contrato de adesdo,
nomeadamente quanto i interpretacio favoravel ao aderente e a nulidade
de cldusulas abusivas, para além da igualdade formal das partes
contratantes. O contrato de adesdo nas rela¢des de consumo j4 tinha sido
regulado no Cédigo de Defesa do Consumidor; a partir do nove Cédigo
Civil, o contrato de ades@o entre nio consumidores também passou a ser
considerado, no interesse do aderente, que, em qualquer circunstincia,
tem-se como juridicamente vulnerdvel.

A doutrina costumava classificar os contratos de direito privado
segundo dicotomias conhecidas, a saber, consensual ou real, oneroso ou
gratuito, unilateral ou bilateral, de execucéio instantinea ou de execugio
duradoura, comutativo ou aleatdrio, tipico ou atipico. Na atualidade,
impdem-se pré-classificacdes, ou seja, enquadramentos que antecedem
as classificages. Assim, o contrato € de consumo ou comum; é de
adesdo ou paritario, como pré-requsitos para o afazer hermenéutico ¢
para a definiciio das normas juridicas de regéncia. Sao modelos legais
distintos que exigem conceitos e categorias distintos. A grande
dicotomia contratos civis e contratos mercantis perdeu a consisténcia,
pela tendéncia de unificagio das obrigagtes, como se deu no Cédigo
Civil de 2002. Muito mais importantes s&o as categorias ancoradas no
poder contratual,

Em suma, o sentido e o alcance do contrato reflete sempre e
necessariamente as relacdes econOmicas e sociais praticadas em cada
momento historico. O medelo liberal e individualista, inclusive sob a
forma e estrutura do negdcio juridico, é inadequado aos atos negociais
existentes na atualidade, porque sido distintos os fundamentos,
constituindo obstdculo s transformagdes sociais e econémicas. O
conteido conceptual e material e a fungdo do contrato mudaram,
inclusive para adequd-lo &s exigéncias de realizagdo da justigca social,
que ndo € so dele mas de todo o direito.
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EL CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL: LUCES Y SOMBRAS

Raymundo Juliano Feitosa"”

RESUMEN

Introduccion. 1. El Codigo Tributario como complemento de |a reforma
tributaria del 1965. 2. El cddigo tributario nacional en el marco de la
codificacion en Ameérica Latina. 3. Conclusion.

Introduccion

A los efectos de um examen detallado de la cuestién tributaria
en Brasil, estimamos necesario proceder a un analisis del Cédigo
Tributario Nacional,

El objetivo especifico es presentar algunos aspectos
fundamentales del “universo” de un planteamientos tedricos y de hechos
concretos que marcaron y. siguen marcando un largo perfodo de la
historia fiscal de Brasil.

1. El Cédigo Tributario como complemento de la reforma tributaria
del 1965

Al aproximarnos al andlisis del significado del Cédigo
Tributario Nacional,' no hay duda que es indispensable detenerse en un

" Coordenador do Programa de Pés-Graduagio em Direito da Universidade
Federal de Pernambuco. Professor Visitante na Universidade de Salamanca/
Espanha (Centro de Estudios Brasilefios). Consultor do CNPq.

Debe recordarse que el hoy denominado Cdédigo Tributarioc Nacional,
tiene sus origencs en la Ley N° 5172 del 25 de octubre de 1966 y recibid
este titulo a través del Acta Complementaria N° 36 del 13/03/67, art. 7°;
incorpora los cambios resultantes de la Constitucion de 1967 y de la
Enmienda Constitucional N° 1 del 17/10/69. Hasta esta fecha, -12/06/92-
no fue promulgada la Ley Complementaria que exije el articulo 146 de la
Constitucién de 1988 cuvo objeto es el mismo del cédigo, esto es: "I-
Decidir sobre conflictos de competencia en materia tributaria entre la
Unién, los Estados, ¢l Distrito Federal v los Municipios; II-Regular las
limitaciones constitucionales a la potestad de imponer tributos; III-
Establecer normas generales en materia de legislacién tributaria...". No
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aspecto recwrrente en rnuchos intentos de interpretarlo: la concepcion de
que su papel fundamental era complementar la reforma de 1965 y mas
bien establecer los contornos juridicos de ella.

Entre los comentaristas de la reforma operada por la Enmienda
Constitucional N° 18/65 que otorgan gran irnportancia a la consideracién
aqui expuesta, se incluye OLIVEIRA, que seflala al respecto .. fue
entretanto la ley N° 5.172 del 25/10/66, creadora del Cédigo Tributario
Nacional (CTN) que dejé explicitos, de forma cristalina, sus contornos
juridicos, estableciendo patrones que deberian ser observados por los tres
niveles gubernamentales en materia de tributos.” Otro autor que sostiene
Ja misma opinién es GERSON AUGUSTO DA SILVA, el cual expresa que
“las directrices basicas de la Reforma fueron consustanciadas por la
Enmienda Constitucional N° 18 con pequefios carnbios cristalizados en
la Constitucién vigente. Se ha atribuido todavia a la Ley N° 5.172 del 25
de octubre de 1966 (CTN) en su libro primero, la explicacién de los
contornos juridicos de la reforma proyectada, estableciendo pautas a ser
obedecidas por los legislativos federal, estatal y municipal."

Resulta equivoco suponer que el Cdédigo Tributario Nacional
fue sélo un complemento de la Reforma tributaria de 1965 o, como
quieren otros, la verdadera faceta juridica de dicha reforma. De
cualquier modo el argumento antes expuesto no deja de ser atractivo y
de presentar también alguna consistencia, aunque insuficiente, para
apreciar la cuestién en toda su dimension.

obstante, es preciso advertir que para muchos juristas brasilefios esta
Enmienda Constitucional N° 1/69, debido a la tajante transformacidn que
opera en la Constitucién de 1967, suele ser considerada como otra
Constitucidn, asi lo concibe ALVES, Francisco de Assis, "As
Constituicdes do Brasil", Revista de Direito Constitucional e Ciencia
Politica, S0 Paulo, 1980, pdg. 69-70. La doctrina mayoritaria, como
SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positive. 6. ed.
Sdo Paulo, RT, 1990, pigs. 77-78, aungque con matices, llega a decir que
puede ser considerada otra constitucién. desde un punto de vista
estrictamente técnico.

2 yid. OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A reforma tributdria de 1966 ¢ a
acumulacio de capital no Brasil. Sdo Paulo: Brasil Debates, 1981, pdg. 44.

* wid. SILVA, Gerson Augusto da. "Reforma Tributiria de 1966: seus
propdsitas, condicionamentos de ordem econdmica na reformulacgo dos
tributos”. Revista de Finangas Piblicas. Brasflia, nov. 1967, pdgs. 1-2.
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Partiendo de la realidad histdrica, debe hacerse referencia a un
marco donde 1a idea del cédigo encuentra su justa ubicacidn, esto es, el
"movimiento codificador en América Latina"* que, a grandes rasgos,
trataremos en el apartado siguiente.

Luego de esta breve advertencia se hace necesario tener en
cuenta, como lo afirmara BALEEIRO,” que en 1953 el Sr. Osvaldo Aranha
asumiendo la titularidad del Ministerio de Hacienda, resolvié promover
la codificacién del Derecho Fiscal brasilefio y para esto encargé al
Profesor de la Universidad de Sao Paulo Rubens Gomes de Sousa, la
elaboracién de un anteproyecto, que fue concluido y presentado a la
Camara de los Diputados en 1954,

Como sefiala IVES GANDRA MARTINS, el propio perfil de la
Enmienda N° 18/65 refleja, en cierta medida, la estructuracién del
anteproyecto original del profesor Sousa, aunque no sea correcto
establecer una estrecha vinculacién entre Ia Enmienda citada y la labor
de Rubens Gomes de Sousa. No obstante, en cuanto a la Ley N°
5.172/66 -que se convirtiera después en el Cddigo Tributario Nacional-
existe un reconocimiento undnime en Brasil que, incluyendo las
modificaciones que introdujeron GERSON AUGUSTO DA SILVA vy
ALIOMAR BALEEIRO y las que resultaron del proceso de discusién y
elaboracién legislativa, mantiene, en lineas generales, el modelo
delineado por el profesor de la Universidad de Sao Paulo.”

No es exagerado decir, despuds de esbozar estas
consideraciones, que el Cédigo Tributario Nacional tiene un significado

4 . . . ap ., - v, B .
Scbre la importancia y significacién de la codificacién tributaria en

América Latina entre otros, puede consultarse a GIULIANI
FONROUGE, Carlos M. Derecho Financiero, Vol. I, Bucnos Aires,
Ediciones Depalma, 1970, pdgs. 36-50 y del mismo autor, “Realidad y
perspectivas de la codificacidén tributaria” en Revista de Derecho
Financiero y de Hacienda Publica, Vol. XIV, N° 54, junio de 1964,
Madrid, pags. 241-268 y VALDES COSTA, Ramén, "La codificacién
tributaria en América Latina" en Civitas-Revista Espafiola de Derecho
Financiero, N°® 3, enero/marzo 1982, Madrid, pdg. 95 y ss.

*  Vid. BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo A Ciéncia das Finangas, 7.
ed. Rio de Janeiro, Editora Forense, 1971, pig. 206,

®  Vid. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema tributdrio na Constituigio

de 1988. Sdo Paulo, Saraiva, 1989, pags. 21-23.

Sobrc este punto véase con detenimiento MARTINS, Ives Gandra da

Silva. Op. cit., 1989, pdgs, 22-28.
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mucho mds amplio que la dimensidn, asignada por la doctrina, de ser un
simple instrumento complementario de la reforma.

En efecto, su trascendencia a nivel de la regulacién juridica de
los ingresos tributarios adquiere adn mayor relieve y esto 10 han
entendido muy claramente los profesores MARTINS y BAST ros,® para
quienes "..ninguna duda existe de que el Cddigo Tributario Nacional
representd un sensible marco en la evolucién del Derecho Tributario en
el pais, debiéndose, en gran parte, la considerable produccién doctrinaria
y jurisprudencial de los dltimos veinte afios, a su implantacidén como
sistema vehiculador de la imposicién fiscal.”

Toda esta evolucidn, de la que tan solo hemos trazado una
pincelada necesita, para una mejor comprension, ser examinada ahora en
su dimensién juridica, sefalando ante todo, como afirma GIULIANI
FONROUGE ° ".que codificar las normas tributarias no significa
tinicamente depurar y aglutinar textos dispersos pues esto, aunque
conveniente, no satisface exigencias racionales. Codificar importa, en
esencia, crear un cuerpo organico y homogéneo con principios generales
regulatorios de la materia tributaria en los aspectos sustancial, ordinario
y sancionatorio, inspirado en la especificidad de los conceptos y que
debe servir de base para la aplicacién e interpretacion de las normas.”

Pues bien, el Cédigo Tributario Nacional atiende concretamente
a estas exigencias de GIULIANI FONROUGE. Su estructuracién contempla
dos libros; el primero de ellos contiene el sistema tributario nacional, es
decir, estd dedicado al sistema constitucional tributario y, en términos
genéricos, bajo seis titulos recoge temas como: concepto de tributo,
impuesto, tasa y contribuciones por mejoras derivadas de obras
publicas; potestad tributaria, destacando todos los impuestos federales,
estatales y municipales; limitaciones a la potestad tributaria y la
distribucién de los ingresos tributarios. A su vez, el libro segundo trata
de las normas generales de Derecho Tributario y se subdivide en cuatro
titulos: la legislacién tributaria -vigencia, aplicacién, interpretacidn e
integracidn-; la obligacién tributaria -hecho imponible, sujeto pasivo,
responsabilidad tributaria-; el crédito tributario -constitucidn, suspension,

¥ Vid. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Thidem,. pag. 34.

®  Vid. GIULIANI FONROUGE, Carlos M. "Realidad y perspectiva de la
codificacién tributdria”. Revista de Derecho Financiero y Hacienda
Pablica, Nim. 54 - Junio-1964, Madrid, pags. 242.
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extincion, exclusion, garantias y privilegios y, finalmente, dispone sobre
.. .. . .10
la administracion tributaria.

Resulta claro que el fundamento juridico positivo del Codigo
Tributanio Nacional fue el pardgrafo 1° del articulo 18 de la Constitucion
de 1967, tras la Enmienda Constitucional N° 1/69 donde, en efecto,
disponia que la "Ley Complementaria establecerd normas generales de
derecho tributario, dispondré sobre los conflictos de competencia en esa
materia entre ]la Unién, los Estades, el Distrito Federal y los Municipios,
y reglamentard las limitaciones al poder de tributar.”

Por otro lado, la Ley N* 5.172/66 (CTN} en su disposicidn
preliminar, después de sefialar sus fundamentos -referido en el paragrafo
anterior-, afirma que "...establece, con fundamento en ¢l articulo 5°, XV,
b, de la Constitucién Federal, las normas generales de derecho tributario
que serdn aplicadas a la Unidn, a los Estados, al Distrito Federal y a los
Municipios, sin perjuicio de la respectiva legislacién complementaria,
supletoria o reglamentaria." Es de destacar muy especialmente, que a
partir de ah{ comienza una discusién en la doctrina sobre el texto, que
provocd una querella que ha llegado hasta nuestros dias. Veamos dos
cuestiones basicas sobre ésta: en primer lugar, queda en el aire una
respuesta satisfactoria sobre lo que concretamente son las normas
generales de derecho tributario; la segunda cuestién, que también
atormentaba a muchos hasta la vigencia de la Constitucién de 1988,
estaba planteada en los siguientes términos: jcudntos y cudles son los
objetos, o finalidades exclusivas, de esa Ley Complementaria?

Sin embargo, la controversia sefialada por la posible oscuridad e
imprecisién juridica que acarreaba la doctrina, seglin estimamos,
encuentra en el debate entre RUBENS GOMES DE SOUSA (autor del
anteproyecio del cédigo), GERALDO ATALIBA E PAULO DE BARROS
CARVALHO,'' una aportacién importante, por no decir decisiva, en su

Acerca del contenido y estructura del Cédigo Tributario Nacional desde
una pespectiva general, vid: PAES, P.R. Tavares, Comentirios ao Cédigo
Tributdrio Nacional. 3. ed. S3o Paulo, Saraiva, 1986; COELHO, José
Washington. Cédigo Tributdrio Nacional Interpretado. Rio de Janeiro,
Editora Correio da Manha, 1968 y MARTINS, Ives Gandra da Silva.
Op.cit,, 1989, pdgs. 21-36.

"' Vid. SOUSA, Rubens Gomes de, ATALIBA, Geraldo e CARVALHO,
Paulo de Barros, Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional. (Parte
Geral). Sao Paulo: EDUSP ¢ Editora Revista dos Tribunais, 1975. Sobre
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labor de oftecer los razonamientos interpretativos que las cuestiones
planteadas exigfan, en los limites del dogmatismo juridico.

Ahora recordaremos algunas cuestiones bdsicas sobre el Cadigo
Tributario Nacional que, a nuestro juicio, serén recurrentes en casi todos
los debates sobre cuestiones juridico- -tributarias.'* Estas consideraciones
nos llevan a presentar ahora los principales rasgos de las tesis elaboradas
por la doctrina en torno a las llamadas "normas generales de derecho
tributario.” En este sentido, y sin embargo con alguna que otra
discordancia de fondo, desde un punto de vista dogmitico la cuesnon
encuentra una precisa sintesis en el trabajo de SOUTO BORGES"® que
lleva el titulo de "Normas Generales de Derecho Tributario" y en el cual
la definicién misma de tales normas se constituye en un “"asunto
tormentoso” cuyo origen estd en una enmienda de ALIOMAR BALEEIRO a
la Constitucién de 1946, aunque hace la salvedad de que hubo intentos
desde 1938 pero su expresa configuracién sélo fue posible ocho afios
después. :

este libro nos permitimos insistir en su significacién para el estudio y
comprensién del Cédigo Tributario, especialmente su parte general, hasta
el articulo 18, donde enfoca cuestiones centrales como: el fundamento
juridico positivo, los objetivos o finalidades de las normas generales, la
definicién de tributo, potestad tributaria, limitaciones a la polestad
tributaria v 1a definicién de impuesto.

Sin embargo cabe sefialar agui, corroborando lo que hemos dicho, que el

Simpdsio sobre o Sistema Tributdrio Nacional, realizado por la Comisién

de Hacienda de la Cdmara de los Diputados el 15, 16, 17, 23 y 24 de

septiembre de 1981 en Brasilia, incluyd en su temario la discusién del

Codigo Tributario Nacional, invitando a presentar conferencias a los

profesores Geraldo Ataliba, César Vieira de Resende Y Osiris de

Azevedo Lopes. En el mismo sentido, la Comisién Especial sobre la

Reforma Tributaria del Senado Federal realizé un "Simpdsio sobre um

Novo Sistema Tributdrio” en Brasilia, entre los dias 4 y 8 de junio de

1984, v a su vez, establecié el temario, en el cual el Cédigo Tributario fue

objeto de estudio y cuyos participantes fueron: Gilberto de Ulhoa Canto,

Osiris de Azevedo Lopes Y Francisco Dornelles.

Y vid. BORGES, José Souto Maior. Normas Gerais de Direito Tributdrio.
In: ATALIBA, Geraldo (Coord.). Elementos de Direito Tributdrio. Sio
Paulo, RT, 1978, pags. 121-172. Este texto fue elaborado a partir de notas
taquigraficas de una clase del Profesor de la Universidad Federal de
Pernambuco en ¢l 11 Curso de Especializagio in Direito Tributario,
realizado por la Pontificia Universidade Catdlica de 580 Paulo, en 1972.
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La pregunta que debemos formular ahora es ;donde estd el
centro del problema que esas normas generales conllevan? La respuesta,
seglin palabras del profesor SOUTO BORGES, surge ante las dificultades
de "compaltibilizar esa competencia indiscriminada entre las autonomias
de los gobiernos locales en materia tributaria”*: a su vez, SOUSA
recuerda que "se trata de un otorgamiento de competencia legislativa que
la Constitucidn hace a la Unidn y que sélo se justifica porque, en caso
contrario, la Unidn no tendria esa competencia (..) no es una
competencia estructural de la Unidn legislar sobre derecho financiero, ya
en el plano de las normas generales, ya en un plano mas amplio o mads
restringido..."'® Tratando también de sefialar las dificultades para
establecer la delimitacién del alcance o contenido de la expresidn
"normas generales de derecho tributario” observa SACHA CALMON
COELHO' que la doctrina ha fallado por entero en el intento de
conceptualizar el mentado instituto de modo satisfactorio y, al igual que
SOUTO BORGES, reconoce que "...el asunto se complica por el hecho de
existir el reparto de las competencias legislativas entre las personas
politicas.""” Por otro lado GERALDO ATALIBA,'® en un planteamiento
mds radical, entiende que al Congreso Nacional no le cabria dictar norma
alguna de derecho ni financiero, ni tributario, de caricter nacional,
puesto que esta potestad es un derecho privative de la legislacidon de las
personas jurfdicas auténomas: Unidn, Estados y Municipios.

Es evidente que los argumentos presentados hasta aqui son muty
parecidos; es decir, todos han hablado de las dificultades para hacer mds

" Vid. BORGES, José Souto Maior. Op.cit,. pag. 124 donde aduce que "En
la formulacidn de la Constituctdn de 1946, la competencia para la edicidn
de normas generales era muy amplia, en el sentido de que, segin el art, 5°,
N® XV, b, competia a la Unién "legislar sobre normas generales de
derccho financiero”. A continuacidn en pag. 125, manifiesta que "Esa
compelencia, para legislar sobre dereche financiero, envuclve todo el
campo material a ser cubierto por la finanza piblica. El_derecho
financiero es la ordenacion juridica de las actividades financieras del
Estado"(cl subrayado es nuestro).

' Vid. SOUSA, Rubens Gomes de, ATALIBA, G. ¢ CARVALHO, Paulo

dc Barros. Op. cit., pdg, 3.

Vid. CORILHQO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios A constituigdo de

1988: sistema (ributdrio. 2. ed. Rio de Janeiro, Forense, 1990, pag. 128.

" Vid. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. ciL., pag. 128.

*® Vid. SOUSA, Rubens G. de, ATALIBA, Geraldo e CARVALHO, Paulo
de Barros. Op. cit,, pdg. 2.
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precisa la expresién "normas generales de derecho tributario” pero 1o
han logrado obtener una solucién al problema que ellos mismos
plantearon. De esta manera, aunque se reconozcan los esfuerzos
emprenchdos es del todo cierto que los resultados han dejado fa cuestion
casi, en €l mismo punto de partida. Asi, parece que nos encontramos ante
un problemz juridico, y pasados mds de veinte afios la doctrina ha
razonado en un tono, por asi decirlo, tautolégico, como puede verse a
través de afirmaciones de los mds destacados autores.

Nos parece ttil en este punto poner de relieve la labor del
profesor SACHA CALMON COELHO, que en su detenido intento por
dilucidar lo que se entiende por "normas generales de derecho
tributario”, concluye en que existen dos notables esfuerzos en este
sentido personalizados, en primer lugar por el profesor Carvalho Pinto
que llegd a definir lo que no era norma general, pero no fue mas alla; y
en segundo lugar RUBENS GOMES DE SOUSA, para quien la doctrina no
elaboré atin ]a norma general que permitiria llegar al concepto de normas
generales de derecho tributario. ' Asf, puede decirse que esta indagacion
sigue atin sin tener una respuesta mds fiable en términos doctrma.les por
lo menos a nivel del Derecho financiero y tributario de Brasit.”

La segunda de las cuestiones aludidas en relacién al tema de las
normas generales -y que segin el mandato constitucional sélo pueden

' Vid. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., 1990, pags. 128-130. No
obstante, en los razonamientos aqui sefialados, este mismo autor tratando
sobre ¢l tema afirma que "Uma boa indicagao do que sejam normas gerais
de direito tributério, para sermos pragmdtices, nos fornece o atual Cédigo
Tributdrio Nacional (lei N° 5.172, de 25 de outubro de 1966 ¢ alteractes
posteriores), cuja praticabilidade jd estd assentada na ‘vida’ administrativa
e judicial do Pafs. O CTN. especialmente o Livro II, arrola inimeros
institutos positivados como normas gerais” (el subrayado es nuestro).
Parece oportuno sciialar que sobre estc punto -normas generales- €n un
nivel teérico mas amplio hay un buen niimero de trabajos fundamentales,
sobre tedo vid: ESSER, Josef. Principios y normas en la elaboracién
jurisprudencial del Derecho privado. Traduccién de Eduardo Valenti Fiol.
Barcelona, Bosch Editores, 1961, pigs. 3-182; DIEZ-PICASO, Luis.
Experiencias Juridicas y Teorfa del Derecho. Barcelona, Editorial Ariel,
1983; v GRAU, Eros Roberto. A ordem ccondmica na constituigio de
1988: interpretagdo c critica. 2. ed. Sfio Paulo: RT, 1991, pdgs. 92-134.

20
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ser dictadas a través de Ley Complementaria®- es aquella que busca
conocer cudles son sus objetos o contenidos. Una vez realizado el
andlisis de las dificultades para establecer el concepto de normas
generales de derecho tributario y sefialada nuestra posicién con la
proclamacion de la insuficiencia de las construcciones doctrinales que
surgieron como comsecuencia directa e inmediata de la polémica
alrededor de la exigencia de categoria normativa con tal rango, ya
podemos realizar el analisis de esta segunda cuestién. De ahi que el
objetivo de este punto sea trazar, a grandes rasgos, los planteamientos
doctrinales sobre ¢l real contemido u objeto de estas "mormas generales”,
En este sentido, parece titil tener como referencia del debate la excelente
exposicién de SOUTO BORGES™. Fl parte de la premisa que frente al
concepto de autonomia municipal y estatal que la Constitucién asegura a
estas entidades de la federacion, "...se tiene que concluir por el cardcter
absolutamente estricto de las normas generales de derecho tributario"
(el subrayado es nuestro).

Como puede apreciarse, esta interpretacidn restringida del
contenido v alcance de esas normas generales es también admitida por

*' Debe advertitse que otra cuestién ha sido objeto de un debate de

considerable importancia y se refiere a las Hamadas TLeyes
Complementarias. Sobre el asunto hemos de hacer constar que tal
categoria normativa es universalmente conocida, asi por ejemplo en el
propio Brasil, las Leyes Orgdnicas tenfan el mismo cardcter. Pero el
surgimicnto de estas Leyes en la Constitucidn de 1967, tras la Enmienda
Constitucional N° 1/69, ha generado una polémica doctrinal a lo largo del
tiempo. Interesa destacar que un mayor protagonismo surge en el &mbito
dc las materias de contenido financiero-tributario, especialmente en lo
que se refiere al Cédigo Tributario Nacional, puesto que muchas dudas
sobre la juridicidad del CTN, fueron plantcadas en razén de la exigencia
constitucional de que la ley sobre las normas generales serfa una Ley
Complementaria, esto es, aquella con quoram calificade. Después el CTN
fue ratificado como Ley Complementaria, Sobre la polémica doctrinal
véase: ATALIBA, Geraldo. Lei Complementar na constituigdo. Sio
Paulo, RT, 1971, BORGES, José Souto Maior. Lei Complementar
Tributaria, 2. ed. Sdo Paulo: RT/Editora da Universidade Catélica, 1975;
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit, 1990, pdgs. 113-145;
MARTINS, Ives Gandra da Silva. Op. cit., 1989, pdgs. 83-94.

* vid. BORGES, José Souto Maior, Op. cit., 1978, especialmente las pigs.
132-136.

2 Vid. BORGES, José Souto Maior, Ibidem., pdg. 132,
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otros autores como CARVALHO E ATALIBA™ que sostienen el mismo
argumento, esto es: la autonomia constitucionalmente airibuida a las
distintas personas politicas que componen la federacion ya en si misma
es un I{mite a tales normas.

Autores como SACHA CALMON COELHO sostienen: "a pesar de
reconocer gue un amplio y claro sector de esa doctrina recusa partes del
Cédigo Tributario Nacional® basados, por supuesto, e€n su buena
procedencia critica”. Adn asi, sefiala este profesor de la Universidad de
Minas Gerais que, para comprender las normas generales es necesario
entender al federalismo brasilefio pues debido a éste, a sus
particularismos, ¢l Congreso Nacional ha asumido inmensurables
poderes y competencias legislativas en perjuicio de los Estados y
Municipios. Afiade ain ue esa supremacia encuentra un significativo
ejemplo en ¢l propio sistema tributario de la Constitucién, donde el
dominio del Congreso Nacional en el campo del Derecho Tributario, es
innegablemente avasallador.”®

De la exposicion hasta aqui realizada se deduce, ante todo, la
siguiente conclusién: la doctrina mayoritaria acepta la tesis de que tres
son las funciones atribuidas al Cdédigo Tributario Nacional: establecer
normas generales de derecho tributario; disponer sobre conflictos de
competencia entre las personas politicas y reglamentar las limitaciones
constitucionales al poder de tributar. En definitiva, el concepto, y a su
vez el alcance y contenido de esas normas generales de derecho
tributario, siguen atin siendo el aspecto mds conflictivo en los debates
doctrinales.

# Vid. CARVALHO. Paulo de Barros. O Campo restrito das normas Gerais
de Dircito Tributdrio. Revista dos Tribunais. Vol 433 e separata, Sao
Paulo, 1975 y ATALIBA, Geraldo. Op. cit,, 1971, pag. 2.

% Vid. COELHOQ, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., 1990, pdg. 132-133,
donde afirma que tal recusa es debida a que el Cédigo Tributario
Nacional trata de temas que, lejos de constituirse en normas generales,
invaden la competencia privativa de las personas politicas, en flagrante
violacién de la Constitucién,

% vid. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., pags. 132-134. Escribe
estc mismo autor que "De lado o sistema tributario, verifica-se que ©
direito brasilero promana seguramentc, ¢m sua maior parte, das fontes
legislativas federais" (el subrayado es nuestro), pdg. 134.
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En otra perspectiva hay un reconocimiento de la importancia
del CTN como medio para un sustantivo desarrollo del derecho
tributario en Brasil.

2. El cédigo tributario nacional en el marco de la codificacion en
América Latina

Tras Jo dicho, cabe ahora plantearse la posicion  del Codigo
Tributario Nacional en el marco del movimiento codificador en América
Latina. Debemos afirmar que no se trata de trazar aqui un cuadro de Ia
evolucién histdrica de este proceso, sino de concretar algunas referencias
puntuales acerca de este movimiento.”

Se trata de presentar y comparar los rasgos mds relevantes del
disefio del Cédigo Tributario Nacional en relacién con los esfuerzos
emprendidos por otros paises en Latinoamérica. La primera nota sobre ¢l
terna es la indispensable referencia al Cédigo Fiscal de la Federacién
Mexicana,™ que se constituyé en la primera experiencia de codificacion
tributaria en América.”

En los albores de los afios 40 surge en Argentina un
anteproyecto ¢laborado por el profesor GIULIANI FONROUGE; y es en
1953 cuando RUBENS GOMES DE SOUSA, profesor de la Universidad de

" El estudio sobre la evolucién histérica ha sido realizado de forma muy
valiosa por VALDES COSTA, Ramén, "La cedificacién tributaria en
América Latina", en Civitas-Revista Espaficla de Derecho Financiero n°
33. Madrid, enero/marzo 1982, pags. 95-111 y GIULIANI FONROUGE,
Carlos M. Op. cit,, 1964, pags. 241-268 y este mismo autor: Derecho
Financiero. Vol. I 2* Edicién. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1970,
pags. 36-50. Acerca de este tema puede consultarse un estudio mds
reciente realizado por PITA GRANDAL, Ana Maria, "La doctrina y la
codificacidn en América Latina". Cuadernes Iberoamericanos de Estudios
Fiscates N° 3, septicmbre-diciembre 1986, Madrid, pags. 545-558.

La primera experiencia de codificacién tributaria en el mundo fue la
"Ordenanza Tributaria Alemana” que data del 13 de diciembre de 1919,
Su version original fue reformada por una Ley del 27 de noviembre de
1975, cuyos efectos fueren fijados para empezar a partir de enero de 1977
¥ que influy$ sobremanera en el Cédigo Fiscal de la Federacién Mexicana
de 1938.

¥ Vid. VALDES COSTA, Ramén. Op. cit, pag. 95, donde da numerosa

bibliografia sobre los antecedentes de Ia codificacion de México.
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S#o Paulo, presenta un anteproyecto del cédigo para Brasil, atendiendo a
una peticién del Ministro de Hacienda.™

Estas son las referencias basicas de los antecedentes del CTN,
pero serd a partir de 1956, como afirma VALDES CosTA,”' cuando los
estudios de derecho tributario en América Latina adquieren unidad a
través de las Jornadas del Instituto Latinoamericano, que se configura
como un gran forum de debates doctrinales,” y donde, pudo
promoverse el perfeccionamiento de los institutos financiero-
tributarios nacionales mediante el intercambio entre profesores y
especialistas en materia tributaria.

Conviene recardar un acontecimiento de indiscutible
significacidn en este proceso de desarrollo de la doctrina y en especial en
la codificacién tributaria, nos referimos precisamente al modelo de
Cédigo Tributario para América Latina. En 1964 un Programa conjunto
de los organismos internacionales, O.E.A/B LD/ CEPAL, encarga a
una comision, cuyos miembros fueron: VALDES COSTA, de Uruguay,
GIULIANI FONROUGE, de Argentina y RUBENS GOMES DE SOUSA, de
Brasil, la elaboracion del citado modelo de cédigo tributario. Creemos
que las influencias fueron reciprocas entre los proyectos de Codigos
Tributarios de paises como Argentina y Uruguay, en especial entre el
proyecto de Cédigo Tributario para América Latina, y el Cdédigo
Tributario Nacional de Brasil.”

Por lo demis, merece mencidn lo que PITA GRANDAL, con tada
claridad, dice: "...1a labor realizada por los tres autores en el &mbito de la
doctrina latinoamericana determing la asuncion a nivel continental de
una realidad ya palpable: la doctrina juridico-tributaria habia alcanzado

3 Vid. en este mismo sentido, las observaciones de BALEEIRQ, Aliomar.

Uma Introdugiio & ciéncia das Finangas. 7. ed., 2 vols, Rio de Janeiro:
Forense, 1971, pag.206.

1 vid, VALDES COSTA, Ramdén, Op. cit., pag. 96

2 Vid. sobre el Instituto Latinoamericano de derecho tributario y sus
actividades a través de las Jornadas, una interesante sintesis hecha por
RAMALLO MASSANET, Juan, "La elaboracién corporativa del Derecho
Tributario en Ameérica Latina”. Civitas-Revista Espaiiota de Derecho
Financiero, N° 33, enero/marzo de 1982, Madrid, pdgs. 80-93.

¥ Vid. En este sentido la posicién sostenida por VALDES COSTA, Ramén.
Op. cit., pag. 99.
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cotas notables de unificacién a la que todos los autores habian
contribuido de una u otra forma."* (el subrayado es nuestro).

Siguiendo la pauta observada hasta aqui, hemos de plantear que,
en términos de fundamentos tedrico-doctrinarios, todos estos esfuerzos
dirigidos a la unidad de la reglamentacién juridica del fenémeno
tributario® en Latinoamérica, reflejan siempre, de una u otra forma, las
construcciones tedricas alemana e italiana, y esta tltima a su vez ya
consistia en una reelaboracién de la doctrina germénica, segin VALDES
COSTA. *Interesa resaltar ahora, en pocas palabras, la cuestion de los
principios jurfdicos en la codificacién latinoamericana, una vez que tal
tema ha de ser visto principalmente por su trascendencia en la

" elaboracioén y posterior desarrollo del Derecho Tributario en América
Latina -y en particular en Brasil-. Bajo este aspecto y uniéndenos a
VALDES COSTA, el tema puede ser efectivamente estudiado desde dos
puntos de vista: el primero de ellos se refiere a los vinculos del derecho
tributario con el derecho constitucional; en segundo lugar, el entramado
y vinculos con las demds ramas juridicas.

Tomese como paradigma del primer enfoque el caso de Brasil,
que bien puede configurar la hipdtesis de un "Derecho Constitucional
Tributario”; sobre esta formulacidn, cabe hacer referencia al intento de
profundizar el andlisis alrededor de los vinculos entre el Derecho
tributario y el Derecho constitucional >’ Los principios constitucionales
mas que meras fuentes normativas, como suelen plantear los positivistas

** Vid. PITA GRANDAL, Ana Maria, Op. cit., pags. 554-555.

* Vid. SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y Derecho:
Introduccidn al Derecho Financiero de nuestro tiempo, I, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1962, pdg.57, para quien, al comentar sobre
el dmbito de la codificacién fiscal, sefiala que: "... el sector del derecho
pliblico mds sometido a revisiones y retoques es el Derecho Fiscal. Pero,
en cambio, el estudicso destaca que la unidad légica del fendmeno
wributarto impone la unidad de reglamentacién juridica.

* Vid, VALDES COSTA, Ramén. Op. cit., pag. 96.

¥ Vid. sobre este asunto: HENSEL, Albert. Diritto Tributario. Mitano, Dott.
A. Giuffré Editore, 1956; KRUSE, H. W. Derecho Tributario: Parte
General. 3* Edicién. Madrid, Editorial de Derecho Financiero, 1978,
UCKMAR, Victor. Os Principios Comuns de Direito Constitucional
Tributario. S&o Paulo, RT, 1976; VILLEGAS, Hector B. Curso de
Finanzas, Derecho Financiero y Tributario. 2* Edicién. Buenos Aires,
Editorial Depalma, 1975, pags. 181-210.
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extremados, son categorfas fundamentales, instrumentos de
conformacién del ordenamiento juridico-financiero -asi como de todo el
orden juridico en general-. En este sentido ha escrito HUGO MACHADO
que: "...el principio es un mandamiento nuclear de un sistema, verdadera
base de ello, disposicién fundamental que propaga influencia sobre
distintas normas, (...) de donde se concluye Ia relevancia del principio y
su supremacia sobre el conjunto del ordenamiento constitucional,"**

3. Conclusion

Dejando aparte toda una serie de cuestiones, que en ¢l fondo
no contribuyen al desarrollo de nuestro analisis, hay que destacar
ahora que, sin embargo, los intentos de elaboracién doctrinal sobre
esta materia producidos por los tributaristas en Brasil, ha alcanzado
resultados positivos mdas evidentes que los formulados en otros
campos del derecho.”

Tanto en lo que se refiere a los criterios materiales como a los
formales, e insistiendo en las consideraciones apuntadas de forma
general, pensamos que la literatura existente sobre el fema es
suficienternente  dilucidativa -con mayor o menor amplitud- para
comprobar las reciprocas influencias de los cddigos tributarios de
Argentina, Brasil y Uruguay, y asimismo del Modelo de Cédigo
Tributario para América Latina, entre otros, adaptadas, como bien sefala
GIULIANI FONROUGE, a "..las caracterfsticas institucionales v
tradiciones de cada pais.”*

¥ vid. MACHADQ, Hugo de Brito. Os principios juridicos da tributagio na
constituigdo de 1988. Sio Paulo, RT, 1989, pig. 12; este autor apunta que
sus andlisis sobre el significado de los principios en el marco de este
trabajo citado - tesis para ascender a la condicién de profesor titular de
Derecho Tributario en la Universidad Federal del Ceard/Brasil, en 1989 -
refleja sin duda las construcciones tedricas del profesor SOUTO MAIOR
BORGES de la Universidad Federal de Pernambuco.

Vid. En esle sentido, 2 modo de ejemplo, la extensa discusién en torno al
tema de los principios constitucionales sobre la ordenacién juridica
financiero-tributaria; ATALIBA, Geraldo. Op. cit., 1968; FALCAOQO,
Amilcar de Aradjo. Sistema Tributdrio Brasileiro. Rio de Janeiro, Edi¢Ges
Financeiras, 1965; DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Direito
Constitucional Tributdrio e "Due Process of Law" ensaio sobre o controle
judicial da razoabilidade das leis. 2. ed. revista. Rio de Janeiro, Forense,
1986; y MACHADO, Hugo de Brito. Op. cit., 1989.

40 vid. GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. cit., 1970, pag. 48.
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