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APRESENTACAO

Prezado leitor:

O Curso de Direito da Faculdade Christus tem a grata satisfagio de publicar mais
um exemplar da sua Revista Opinido Juridica. E o faz trazendo mais novidades, tanto nos
pontos enfrentados pelos articulistas, quanto na atualidade dos textos, resultado da periodi-
cidade certeira da publicagio, em tempo ideal para acompanhar as modificagdes por que
passa o Direito.

Este ntimero traz uma parte especial, dedicada 4 doutrina estrangeira, com textos
dos professores Eric Millard e Friedrich Miiller, o que demonstra o carater internacional da
edicio, com relevante contribui¢io de doutrinadores de outros pafses. No 4mbito nacional,
a qualidade dos artigos continua notavel, inclusive com os primeiros comentérios a Emenda
Constitucional n245/2004, referente & Reforma do Judicidrio, e a participagio de profes-
sores de outras Instituices de Ensino, tais como USE, UFSC, UFMG, entre outras. Nio
h4 enfoque de apenas um ramo especifico do Direito; preferiu-se permear o Direito
Tributario, o Direito Processual, o Direito Internacional, o Direito Processual Penal, etc.
A diversidade dos assuntos enriquece a publicacio e a torna mais acessivel aos vérios
aplicadores do Direito.

Fruto de um minucioso trabalho de equipe, desempenhado com muita seriedade
pela Coordenadora de Pesquisa do Curso de Direito e por professores da casa, a revista
avanca rapidamente e ganha cada vez mais adeptos no pafs todo, o que é de suma impor-
tAncia para a troca de idéias, o enriquecimento dos debates democraticos e a divulgacio da
Ciéncia Jurfdica. E exatamente este 0 nosso COMPromisso.

Boa leitura e até breve.

FRANCISCO GERSON MARQUES DE LIMA
Coordenador-Geral do Curso de Direito
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O INTERROGATORIO COMO MEIO DE DEFESA
(Ler N. 10.792/03)

Ada Pellegrini Grinover™®

1 O interrogatdrio como meio de defesa. 2 Direito ao siléncio. 3 A
inducdo ao exercicio da autodefesa. 4 A presenca do defensor. 5 As
reperguntas das partes. 6 O interrogatério da pessoa juridica. 7 A
conseqiiéncia da inobservancia das normas sobre interrogatdrio: a
nulidade absoluta. 8 Conclusao.

RESUMO

Estudo breve sobre a modificacdo operada no Cddigo de
Processo Penal em virtude da Lei n. 10.792/03, que trata do
interrogatério do réu, direito ao siléncio, autodefesa, defesa
técnica e interrogatério da pessoa juridica.

PALAVRAS-CHAVE
Interrogatério. Direito ao siléncio. Autodefesa. Defesa
técnica. Pessoa juridica.

1 O INTERROGATORIO COMO MEIO DE DEFESA

O primeiro e mais importante aporte da Lei n.10.792/03 !, no que diz respei-
to ao interrogatdrio, € o de conceitud-lo como meio de defesa. E a luz deste enfoque
que se explicam todas as inovacoes trazidas aos artigos 185 a 196 do CPP.

Antes mesmo do advento da Constituicio de 1988, que consagrou o
direito ao siléncio, tive oportunidade de escrever a respeito do interrogaté-
rio, considerando o pleno exercicio do direito de calar como decorréncia do
fato de nfo existirem Onus para a defesa no processo penal, em que a tnica
presungio é a de inocéncia, dai decorrendo a impossibilidade de atribuir
sangOes, mesmo que indiretas, ao siléncio do acusado. J4 sustentava, entdo,
a ineficacia dos arts. 186 e 191 do CPP %. A época, o Brasil ainda nio havia
sequer incorporado ao direito interno a Convengdo Americana sobre Direi-
tos Humanos, cujo texto fora aprovado em Sdo José da Costa Rica em
22.11.1969 ° e cujo art.8° 2, “¢” garante o direito de o acusado nio depor
contra si mesmo, nem a declarar-se culpado.

Como ¢ sabido, a Constituicio de 1988, no inc. LXIII do art. 5°, veio
consignar expressamente o direito ao siléncio, assegurando “ao preso” o di-
reito de permanecer calado, bem como a assisténcia da familia e do advogado.

" Ada Pellegrini Grinover é professora titular de Direito Processual Penal na Faculdade de Direito da
USP, onde rege os cursos de p6s-graduagdo. Doutora honoris causa pela Universidade de Milo.
Procuradora do Estado aposentada e presidente do Instituto Brasileiro de Direito Processual. Conselheira
da Ordem dos Advogados do Brasil de Sao Paulo e diretora da Escola Superior de Advocacia.
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Ada Pellegrini Grinover

Logo se viu que a garantia, estipulada aparentemente apenas em
beneficio da pessoa privada da liberdade, se estendia a todos os acusados,
tendo o legislador constituinte sido motivado a realcar a condi¢io do preso
tdo s6 em funcio de sua maior vulnerabilidade.*

Do direito ao siléncio, consagrado em nivel constitucional, decorre
logicamente a concepcido do interrogatério como meio de defesa. Se o acu-
sado pode calar-se, se ndo mais é possivel for¢é-lo a falar, nem mesmo por
intermédio de pressoes indiretas, é evidente que o interrogatério nio pode
mais ser considerado “meio de prova”, ndo é mais pré-ordenado a colheita
de prova, nio visa ad veritatem quaerendam. Serve, sim, como meio de auto-

defesa.

E certo que do interrogatério, voluntariamente prestado — rectius, das
informagdes espontineas do acusado, assegurada sua liberdade de conscién-
cia -, podem surgir elementos que constituam “fonte de prova”. Assim, a
correta conceituagio do interrogatério — em face da doutrina, primeiro; em
face da Constituigio, depois, e, mais tarde, pela incorporacido do Pacto de
Sdo José da Costa Rica ao ordenamento brasileiro — é a de que constitui ele
melo de defesa, que — se e conforme o acusado falar — pode eventualmente servir
como fonte de prova.

Sobre essa concepg¢io do interrogatdrio, antes da promulgagio da Lei
n. 10.792/03, e sobre a ineficicia dos arts. 181 e 196 do CPP, em face da

Constitui¢do superveniente, escrevemos detidamente’.

Agora, com a redac¢io dada aos artigos 185 a 196 do CPP pela nova lei,
a legislagio infraconstitucional processual penal adequa-se ao sistema cons-
titucional e passa a configurar o interrogatério como verdadeiro direito de
defesa.

Esta € a inovagio principal trazida ao Cédigo de Processo Penal pela Lei
n.10.792/03. E ¢ a luz desta nova configuracio que se justificam e se explicam
as mudancas introduzidas nos dispositivos atinentes ao interrogatério.

2 DIREITO AO SILENCIO

Como visto, a concepgio do interrogatério como meio de defesa esta
intimamente ligado a plena garantia do direito ao siléncio.

Reporto-me ao que ja escrevemos: “o direito ao siléncio é o selo que
garante o interrogatério como meio de defesa e que assegura a liberdade de

consciéncia do acusado”.’

A matéria vem tratada no novo art. 186 do CPP:

Art. 186: Depois de devidamente qualificado e cientificado do
inteiro teor da acusagio, o acusado serd informado pelo juiz,
antes de iniciar o interrogatério, do seu direito de permanecer calado

10 . n.4- 2004.2



O interrogatoério como meio de defesa (Lei n. 10.792/03)

e de ndo responder perguntas que lhe forem formuladas (Grifo nosso).

Paragrafo dnico. O siléncio, que ndo importard em confissdo, ndo
poderd ser interpretado em prejuizo da defesa. (Grifo nosso).

Esta norma aplica-se também, inquestionavelmente, ao interrogatério
prestado durante as investigacdes, nao sé em face da propria remissao do art.
6°, V, do CPP, mas sobretudo porque o direito ao siléncio é garantido ampla-
mente pela Constitui¢do, com particular énfase ao preso.

Cabe, ainda, esclarecer qual a parte do interrogatério coberto pelo
direito ao siléncio. A pergunta tem sentido, na medida em que o novo art.
187 do CPP divide o interrogatério em duas partes: sobre a pessoa do acusa-
do e sobre os fatos.

Pensamos — e ja escrevemos neste sentido — que o interrogatdrio que
constitui manifestagdo de autodefesa, acobertado por isto pelo direito ao
siléncio, é em principio o interrogatério sobre os fatos (§ 2° do art. 187).
Nenhum exercicio de defesa parece conter-se na simples qualificagdo do
acusado.’

Ocorre, porém, que o interrogatdrio sobre a pessoa do acusado, previs-
to no par. 1° do art. 187 do CPP, inclui a solicitagdo de informagdes sobre
residéncia, meio de vida ou profissao, oportunidades sociais, lugar onde exerce
atividades, vida pregressa, se foi preso ou processado (com a indicagdo do
juizo do processo, a informacéo a respeito da condenacio, imposicio e cum-
primento da pena ou suspensio condicional da pena) e outros dados famili-
ares e sociais.

Essas informagées podem ser auto-incriminantes ou, ao menos, confi-
gurar lesdo a dignidade do acusado. Elas também s6 podem ser prestadas
espontaneamente. Se houver recusa a falar, também aqui estard o acusado
exercendo seu legitimo direito ao siléncio.

Observe-se que esta nio é apenas a interpretacio teleoldgica do dis-
positivo, mas também a sistematica, uma vez que o direito ao siléncio vem
garantido genericamente no art. 186, anterior ao art. 187.

Finalmente, é preciso apontar um cochilo do legislador: esqueceu-se
ele de revogar o art. 198 do CPP, que tem a seguinte redacdo: “o siléncio do
acusado nfo importara confissdo, mas poderd constituir elemento para a forma-
cdo do convencimento do juiz” (Grifo nosso).

Ora, esse dispositivo é incompativel com o disposto pelo paragrafo tnico
do art. 186, em sua nova redacio (“o siléncio, que nao importard em confis-
sd0, ndo poderd ser interpretado em prejuizo da defesa”), uma vez que, se o
siléncio nio pode ser interpretado — evidentemente, pelo juiz — em prejuizo
da defesa, ndo podera ser levado em conta para a formacio do convenci-
mento do mesmo juiz. Ademais, a lei ndo pode conter palavras indteis, e a
primeira parte do art. 198 € repeticio da primeira parte do novo art. 187.

REVISTA OPINIAO JURIDICA . 11



Ada Pellegrini Grinover

Houve, portanto, revogagio ticita do art. 198 CPC, por forga do par. 1°
do art. 2° da Lei de Introducio ao Codigo Civil: “a lei posterior revoga a
anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou
quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior” (Grifo nosso).

O art. 198 ¢ incompativel com o novo art. 186, e este regula inteira-
mente esse ponto da matéria. Estd, portanto, tacitamente revogado.

3 A INDUCAO AO EXERCICIO DA AUTODEFESA

Outra regra importante da nova lei, que configura mais uma vez con-
seqiiéncia da configuragdo do interrogatério como meio de defesa, é a que
vem expressa no inc. VIII do § 2° do art. 187 do CPE, que determina ao juiz,
apos formular as perguntas sobre os fatos, perguntar sobre “se tem algo mais a
alegar em sua defesa” (Grifo nosso).

O que ¢ importante ressaltar, a respeito deste dispositivo, é que, ainda
que o acusado tenha exercido o direito ao siléncio, no respondendo a alguma
ou mesmo a todas as perguntas anteriores, esta tltima deve ser necessariamente
formulada pelo juiz, porquanto néo € s6 pelo siléncio, mas também pelas informa-
coes defensivas expressas, que o interrogatério se consagra como meio de defesa.

Esta posi¢do é mais importante ainda, tendo em vista o que diz o art.
189 do CPP: “se o interrogando negar a acusagio, no todo ou em parte,
podera prestar esclarecimentos e indicar provas”.

Esta dltima regra, que € residuo nio muito feliz do antigo art. 188, para-
grafo tnico, estd mal posta, devendo ser interpretada, sistematicamente, em
conjunto com o dispositivo acima transcrito. Mesmo que o acusado nio negar
expressamente a acusacio, em todo ou em parte — por ter exercido o direito ao
siléncio — podera ele aduzir elementos defensivos (art. 187, § 2°, inc. VII) e
terd o direito de, prestados os esclarecimentos, indicar as provas.

Vale, ainda, lembrar, para a perfeita configuragio do pleno exercicio
de autodefesa do acusado, que o novo art. 196 do CPP prevé que “a todo
tempo, o juiz poderd proceder a novo interrogatério de oficio ou a pedido funda-
mentado de qualquer das partes”.

4 A PRESENCA DO DEFENSOR

Como visto, a Constituicio ja assegurava, ao preso (rectius, ao acusa-
do), juntamente com o direito ao siléncio, a assisténcia da familia e do adwvo-

gado (art.5° inc. LVIII).

Estava prevista, assim, a possibilidade de assisténcia de advogado, seja no
momento da prisdo, seja — pela extensio ja examinada — no do interrogatério®.

Mas a lei vai além, exigindo a presenca do defensor no interrogatério.
Com efeito, estabelece o novo art. 185 do CPP: “o acusado que comparecer

12 . n.4- 2004.2



O interrogatoério como meio de defesa (Lei n. 10.792/03)

perante a autoridade judiciaria, no curso do processo penal, serd qualificado e
interrogado na presenca de seu defensor, constituido ou nomeado” (Grifo nosso).

Mas é evidente que ndo basta a presenca do defensor ao longo do
interrogatério. Ha que se assegurar, antes de sua realizagio, o prévio contato
do defensor com o acusado.

Na verdade, uma interpretacdo errdnea do § 2° do art. 185 poderia
levar a pensar que a entrevista prévia fosse reservada apenas aos casos em
que o interrogatério for realizado no estabelecimento prisional. Mas néo é
isto que decorre da interpretagio sistemética do dispositivo.

Lembre-se, antes de tudo, o disposto no § 1° do art. 185:
Art. 185. ...

§ 1°. O interrogatério do acusado preso serd feito no estabelecimento
prisional em que se encontrar, em sala prépria, desde que estejam
garantidas a seguranca do juiz e auxiliares, a presenca do defensor e
a publicidade do ato. Inexistindo a seguranga, o interrogatério
ser4 feito nos termos do Cédigo de Processo Penal (Grifo nosso).

Observo de passagem, a respeito deste dispositivo, que a lei ndo consa-
gra o interrogatério a distancia, por meios eletronicos ou equivalentes. Sdo o
juiz e seus auxiliares que terdo que se deslocar para o estabelecimento
prisional, evitando, assim, os riscos e os custos do transporte do preso.

Por sua vez, o § 2° do art. 185 determina: “antes da realizacio do
interrogatério, o juiz assegurara o direito de entrevista reservada do acusado
com seu defensor” (Grifo nosso).

Esta regra deve ser entendida como aplicavel a todo e qualquer inter-
rogatdrio, por ser paragrafo do art. 185, que trata do interrogatério em geral.
Nio se prende, sistematicamente, ao disposto no pardgrafo 1°, que trata do
interrogatério do preso no estabelecimento prisional.

E se assim ji se deve concluir em face da sistematizagio do art. 185 e
de seus paragrafos, vale lembrar também que o contato prévio do defensor
com o acusado vem expressamente assegurado pelo art. 8% 2, “d”, do Pacto
de Sio José da Costa Rica — cujas regras, como visto, integram o ordenamento
brasileiro — que dispde:

2 —Toda pessoa acusada de delito tem direito a que se presuma
sua inocéncia enquanto nio se comprove legalmente sua culpa.
Durante o processo, toda pessoa tem direito, em plena igualdade,
as seguintes garantias minimas:

d) direito do acusado defender-se pessoalmente ou de ser assistido
por um defensor de sua escolha e de comunicar-se, livremente ¢ em
particular, com seu defensor (Grifo nosso).

REVISTA OPINIAO JURIDICA . 13
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Aliss, se o interrogatério é, como ¢, meio de defesa; e se a assisténcia
do defensor é, como &, obrigatéria no interrogatério, ¢ evidente que a entre-
vista prévia do acusado com o defensor é essencial para que autodefesa e
defesa técnica se integrem, por intermédio do contato reservado dos dois pro-
tagonistas da defesa penal, indispensével ao adequado exercicio da defesa,
em sua daplice configuracio.

Cumpre, agora, examinar a questdo de saber se a presenga do defen-
sor no interrogatdrio, com a entrevista prévia e reservada com o acusado,
também se aplica ao interrogatério policial.

A resposta s6 pode ser positiva, pois a lei ampliou a garantia constituci-
onal do inc. LXIII do art. 5° da Constituigido, em que a presenga do defensor
era tratada como mera faculdade. Militam a favor desse entendimento nio sé
o art. 6°, V, do CPE, como também o enfoque do processo administrativo do
inquérito policial a luz do disposto no art. 5°, inc. LV da Constituigao. Ja
escrevi, em diversas oportunidades, que a norma constitucional, garantindo o
contraditério e a ampla defesa ndo s6 aos acusados em geral, mas também no
processo administrativo em que haja litigantes (entendidos como titulares de conflitos
de interesses), se aplica ao inquérito policial, apds o indiciamento do acusado. °

Todavia, existe o risco de que a presenga do defensor, no interrogatd-
rio policial, se transforme em mera formalidade, constante do termo, sim,
mas sem ser efetiva e concreta. E nfo se trata de mera hipétese, pois foi o
que ocorreu quando da presenca obrigatéria do curador, em relacdo aos
menores, a qual havia se tornado mera consignagio no termo, sem o efetivo
exercicio do oficio.

A autoridade policial deverd, por isso mesmo, zelar pela presenca efe-
tiva do defensor, pablico ou dativo, antes do interrogatério e durante seu
desenvolvimento. Até porque outra norma de garantia estd inserida na nova
lei, com o paragrafo Gnico do art. 261 do CPP (“a defesa técnica, quando
realizada por defensor publico ou dativo, serd sempre exercida por manifestacdo
fundamentada”), exigindo a efetividade da defesa pelo defensor. E o juiz,
antes de tomar as informagdes do indiciado como fonte de prova, para a
determinagido de medidas cautelares, como a prisdo, devera averiguar por
todos os meios possiveis se efetivamente o defensor ptblico ou dativo teve
contato com ele antes do interrogatdrio e esteve presente durante seu de-
senvolvimento.

5 AS REPERGUNTAS DAS PARTES
Mais uma inovagdo da Lei n. 10.792/03: o novo art. 188 do CPP

prescreve:

Art. 188. Apds proceder ao interrogatdrio, o juiz indagard das partes
se restou algum fato para ser esclarecido, formulando as perguntas
correspondentes se o entender pertinente e relevante (Grifo nosso).
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O interrogatoério como meio de defesa (Lei n. 10.792/03)

Correta a disposicio: sobretudo em relacio a defesa, ¢ indispensavel
que sobre todos os fatos o acusado possa desenvolver plenamente sua auto-
defesa. E, em face do principio da igualdade processual, era necessario ga-
rantir a mesma faculdade a acusacfo. Mas tudo seri filtrado pelo juiz. Diver-
samente do que se preconiza para as testemunhas, em que o projeto de lei
sobre a instrucdo prevé a cross examination, com perguntas diretas das partes
— sob o controle do juiz -, para o interrogatdrio quis-se evitar qualquer pos-
sibilidade de pressdo, devendo as perguntas suplementares ser formuladas
exclusivamente pelo juiz, a quem se atribui a aferi¢io da pertinéncia e rele-
vancia das questdes levantadas.

Por outro lado, a auséncia do defensor, no interrogatério, invalida-o;
mas se o MP nfo quiser ou no puder participar do ato — o que pode ocorrer
no inquérito policial - a falta de reperguntas nio o invalidario, pois o inter-
rogatério é meio de defesa e a presenga exigida pela lei para sua validade é
a do advogado de defesa.

6 O INTERROGATORIO DA PESSOA JURIDICA

Tudo que acima se disse, aplica-se ao interrogatério da pessoa juridi-
ca acusada de crime ambiental.

Como ja tive oportunidade de escrever ©,

A lei ambiental n. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que prevé
no art. 32a responsabilidade penal da pessoa juridica, ndo contém
qualquer norma processual ou procedimental sobre a matéria.
Mas a falta de tratamento especifico nio acarreta prejuizos a
aplicacio do dispositivo, que ser4 integrado, simplesmente, pelas
regras existentes no ordenamento sobre temas como a
representagdo em juizo, a competéncia, o processo e o
procedimento, os atos de comunicagdo processual, o
interrogatdrio, etc. Sem falar nas garantias processuais.

Considerado como ordenamento juridico, o direito nfo apresenta
lacunas: sempre haverd no sistema, ainda que latente e inexpressa,
uma regra para disciplinar cada possivel situacio ou conflito.

A atividade através da qual se preenchem as lacunas verificadas
na lei, através da pesquisa e formulagio da regra juridica
pertinente 2 situago concreta nio prevista pelo legislador, da-se
o nome de integragio. E o preenchimento das lacunas faz-se
através da analogia e dos principios gerais de direito.

A analogia consiste em resolver casos nio previstos em lei,
mediante a utilizacdo de regra juridica relativa a hipétese
semelhante. O método analdgico fundamenta-se da idéia de
que, num ordenamento juridico, a coeréncia leva a formulacdo
de regras idénticas onde se identifica a identidade da razdo
juridica: ubi eadem ratio, ibi eadem dispositio.
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Quando a analogia nfo permite a solugio do problema, deve-se
recorrer aos principios gerais do direito, que compreendem nio
apenas os principios decorrentes do proprio ordenamento juridico,
como ainda aqueles que o informam e lhe sido anteriores e
transcendentes. Na utilizacio dos principios gerais do direito é
de ser percorrido o caminho de crescente grau para a abstragio,
partindo dos principios gerais atinentes ao ramo do direito em foco.
No desempenho de sua funcio interpretativa, o intérprete
freqiientemente desliza de maneira quase imperceptivel para a
atividade prépria da integragio. Interpretacio e integracio
comunicam-se funcionalmente e se completam mutuamente
para os fins da revelagio do direito.

Assim, acrescentava que é da operacdo da integracio que o intérprete
deve se servir para buscar no ordenamento as regras juridicas aplicaveis aos
processos e procedimentos atinentes a responsabilidade penal da pessoa juridica.

Ora, observado esse enfoque, é evidente que, antes de tudo, as garan-
tias constitucionais do processo se aplicam inquestionavelmente ao intentado
em face da pessoa juridica, como normas supra-legais de incidéncia geral.

Embora historicamente relacionadas a protecdo do individuo subme-
tido & persecugido penal, seu valor nio pode ser menosprezado quando se
admite hoje a responsabilizacdo penal da pessoa juridica, pois se a simples
instauracdo do processo penal sempre representou um dos maiores dramas
para a pessoa humana, nfo sdo menores as repercussdes que uma acusagio
criminal dirigida a uma empresa pode acarretar ao normal desenvolvimento
de suas atividades e, sobretudo, ao seu conceito e de seus dirigentes e funci-

onarios no seio da comunidade.

Ademais, é preciso salientar que tais garantias nfo representam ape-
nas direitos publicos subjetivos das partes, numa OGtica individualista, mas
constituem, antes disso, garantias de um justo processo, segundo uma visdo
publicista que d4 relevancia ao interesse geral na justica da decisdo.!!

Dai nao ser possivel distinguir, nesse importante terreno, o processo
penal que chamarfamos tradicional, voltado a imposicio de sancdes punitivas
ao individuo, de um novo tipo de processo, que objetiva agora a
responsabilizagdo das pessoas juridicas. Assim, presuncio de inocéncia, de-
vido processo legal, contraditério, ampla defesa, direito ao recurso, direito
ao siléncio etc. sdo garantias que se aplicam a qualquer situagdo em que se
apure a ocorréncia de um fato que possa resultar na aplicacio de uma pena
de natureza criminal.

E tal conclusio impde-se nfo sé de uma perspectiva histérica e sisteméa-
tica, mas decorre, antes, da propria literalidade do texto fundamental, pois ao
assegurar a ampla defesa, aos litigantes, no processo jurisdicional, e aos acusa-
dos em geral (art. 52, inc. LV, CF), o legislador constituinte propositadamente

16 . n.4- 2004.2



O interrogatoério como meio de defesa (Lei n. 10.792/03)

estendeu as garantias a todos os processos em que haja uma acusacdo, cujo
eventual acolhimento seja capaz de levar a aplicagio de uma punicio.

Diante dessas consideragdes, é evidente que todas as normas
introduzidas pela Lei n. 10.792/03 em relagio ao interrogatério devem ser
aplicadas em relagio a pessoa juridica acusada, ndo s6 em face do método
integrativo de interpretagdo, mas também e sobretudo porque sio regras de
garantia.

E a luz dessas consideracdes que deve surgir a resposta & inquietante
indagacio — talvez a que mais davidas suscite no exame dos aspectos proces-
suais da responsabilidade penal da pessoa juridica: quem serd interrogado no
processo penal contra pessoa juridica?

Inicialmente, cheguei a sustentar!’que se aplicaria ao interrogatério
penal, analogicamente, o disposto no art. 843 da CLT:

Art. 843. Na audiéncia de julgamento, deverio estar presentes o
reclamante e o reclamado, independentemente do
comparecimento de seus representantes.

Paragrafo tGnico. E facultado ao empregador fazer-se substituir
pelo gerente, ou qualquer outro preposto que tenha conhecimento
do fato, e cujas declaragdes obrigario o preponente.

Mas, posteriormente — e antes mesmo da promulgagio da Lei n. 10.792/
03 -, melhor refletindo, havia chegado a conclusdo de que a resposta poderia
variar, conforme se visse o interrogatdrio penal, prevalentemente, como fon-
te de prova ou meio de defesa. Escrevi, entdo, o seguinte:

De um lado, considerado o interrogatério como fonte de prova,
poderia se afirmar que s6 pode ser interrogado sobre os fatos
aquele que os conhece. Embora o juiz penal nao deva buscar a
chamada “verdade material” a qualquer custo, é dever do
magistrado formar seu convencimento na base de fatos dos quais
possa decorrer, senfo a certeza, pelo menos algo que tenha um
grau de probabilidade que fique o mais proximo possivel dela. A
fungAo jurisdicional, que tem como finalidade social a de pacificar
com justica, s6 pode ser corretamente exercida quando o juiz aplicar
anorma a fatos que se situem préximos da verdade procelzfsual.
Alias, tudo isso se aplica tanto 4 justica penal como a civil.

Nesse enfoque, é certo que em muitos casos nio teria sentido
interrogar sobre fatos o representante judicial da pessoa juridica,
freqiientemente distante de seu dominio. Sob o angulo dos
esclarecimentos que o réu pode oferecer ao juiz, o sujeito do
interrogatdrio teria que ser quem possa estar tio proximo dos
fatos quanto convém.

Por essas razdes, segundo uma linha de pensamento, aplicar-se-

iam ao interrogatdrio da pessoa juridica, analogicamente, as regras
da CLT sobre a figura do preposto.
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No entanto, havia acrescentado:

Mas nio se pode olvidar que o interrogatério €, essencial e
prioritariamente, meio de defesa. A pergunta correta, para o
deslinde da questio, deve ser a seguinte: quem ¢ o titular do
direito de defesa? Ou, de outra forma, quem tem interesse em se
defender?

A resposta ndo € dificil: certamente nio ser4 o preposto, que nio
é o titular do direito de defesa e, por isto mesmo, nfo tem qualquer
interesse em se defender. Alids, nem precisa se defender. Titular
do direito de defesa, portador do interesse em defender a pessoa
juridica, é o gestor. E, quanto aos fatos sobre os quais
eventualmente ele nio tenha dominio, é suficiente observar que
a pessoa juridica acusada fica aberta a possibilidade de contradizer
provando, pela via da prova testemunhal.

A vista dessas consideragdes (e revendo posicio anterior), estou
hoje convencida de que nfo se pode aplicar 2 espécie o art. 843
e parégrafo tnico da CLT. A ratio do depoimento pessoal do
reclamado € inteiramente diversa da ratio do interrogatério penal.
E sdo diversas ndo sé pela esséncia, como até pela letra dalei. E
evidente que no se pode transportar ao campo penal a previsio
do pardgrafo tnico do art. 843 da CLT, no sentido de que a
declaragio do preposto obriga o preponente. Ninguém, no
processo penal, pode confessar pelo imputado.

Realcei, ainda:

Cumpre notar, finalmente, que a primeira jurisprudéncia sobre o
assunto se manifestou —embora com um voto divergente - pela
inaplicabilidade do mencionado dispositivo da CLT ao
interrogatdrio da pessoa juridica.

Agora, com o advento da Lei n.10.792/03, que claramente configura o
interrogatdrio como meio de defesa, reafirmo minha posi¢ao no sentido de que
é o gestor da pessoa juridica quem deve ser submetido a interrogatério, com
todas as garantias previstas nos novos artigos do Codigo de Processo Penal.

7 A CONSEQUENCIA DA INOBSERVANCIA DAS NORMAS SO-
BRE INTERROGATORIO: A NULIDADE ABSOLUTA

Ja vimos que a nova disciplina do interrogatério se prende diretamen-
te a Constitui¢do e ao direito de defesa nela delineado, junto com o direito
ao siléncio. Trata-se, portanto, de normas de garantia, estabelecidas em nome
do interesse publico e nfo exclusivamente em beneficio das partes. Sua
vulneragdo d4 margem a nulidade absoluta. ' O prejuizo nio precisa ser
comprovado, pois é evidente.!’
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Vicios como a auséncia de informagio sobre o direito de o acusado
permanecer calado, qualquer pressdo exercida para que fale, a auséncia do
contato prévio e da efetiva presenca do defensor no desenvolvimento do
interrogatério invalidam-no totalmente.

Resulta dai que os vicios do interrogatério implicam sua nulidade ab-
soluta, a qual, no entanto, pode assumir duas dimensdes: a) a mais grave,
consubstanciada na nulidade de todo o processo se, no caso, o ato viciado
redundou em sacrificio da autodefesa e, conseqiientemente, da defesa como
um todo; b) excepcionalmente, na dimensio mais moderada, com a invalidade
do interrogatdrio e sua necessdria repeti¢io, mas sem que 0s atos sucessivos
fiquem contaminados, quando se verificar que o contetddo das eventuais
declaracoes nao prejudicou a defesa como um todo e os atos sucessivos.

Mesmo neste Gltimo caso, porém, o vicio transmite-se as provas deriva-
das (ou seja, as provas desfavoraveis ao acusado, indicadas por este no inter-
rogatério irregular), também invalidando-as: exatamente como ocorre com
o interrogatério prestado sob coacido ou sevicias.'®

Antes mesmo da promulgacio da nova lei, o ST] manifestara-se exa-
tamente no mesmo sentido."

7

Finalmente, cabe real¢ar que se o interrogatério é essencial para a
validade do ato processual — como ocorre, por exemplo, com a prisio em
flagrante: art. 304 do CPP -, ndo ha ddvidas de que a nulidade se comunica
em qualquer caso ao ato processual embasado no interrogatério viciado.?
Cabera a autoridade policial zelar para que todas as garantias sejam assegu-
radas ao preso no interrogatdrio, e ao juiz aferir se realmente se deu seu
efetivo cumprimento.

8 CONCLUSAO

Finalizando, pode-se afirmar, sem temor de erro, que a nova disciplina do
interrogatério vem corrigir o engano clamoroso do Cédigo de Processo Penal de
1940, que o configurava como meio de prova e previa sancdes indiretas para o
exercicio do direito ao siléncio. No Cédigo de Processo Penal de 1940. Com isto,
o direito positivo brasileiro comeca a se alinhar entre os mais avangados do
mundo, em termos de garantias. Outros passos deverdo ser dados e a aprovacio
dos demais projetos de lei que se encontram no Congresso Nacional pode confi-
gurar a trajetéria rumo a um processo penal que, sem descurar a efetividade e
sem dar margem 2 impunidade, venha representar um instrumento que, antes
de tudo, ha de ser moldado sobre a dignidade da pessoa humana.
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ABSTRACT

Brief study on the changes made at the Brazilian
Criminal Process Code by the Law Number 10.792/03,
which refers to subjects as the interrogation of the
defendant, the right to remain silent, the self-defense,
the right to legal counsel and the interrogations
involving corporations.
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JUSTICA, ETICA E CIDADANIA:
APONTAMENTOS PARA A DEMOCRATIZACAO

DO JUDICIARIO *
Agostinho Ramalho Marques Neto™*

RESUMO

O autor, numa abordagem filoséfica e psicanalitica, faz breve
analise do conceito de cidadania e seu reflexo na atividade
judiciéria.

PALAVRAS-CHAVE

Justica. Etica. Cidadania. Poder Judiciério.

Etica e cidadania. Esses termos tém hist6ria, uma histéria multissecular,
uma histéria multimilenar. Nao é possivel tratar de termos assim, carregados
de uma histéria as vezes cheia de vicissitudes, sem situa-los no contexto
dessa propria histéria e do tempo presente.

O politikds grego é uma espécie de embrido daquilo que a modernidade
constituiria como sendo o cidaddo, num movimento de ruptura, no qual,
entretanto, uma certa continuidade também se presentifica. Ao longo da
exposi¢do, retomarei essa questdo para tentar situar o cidaddo na sua con-
cepcdo moderna, fazendo um pequeno contraste com a figura do politikds,
digamos, do cidaddo na sua perspectiva cldssica. A mesma coisa no que
tange a ética, que também é um termo, uma disciplina e um campo
multimilenar, cuja histéria tampouco ¢ isenta de vicissitudes. Etica e cida-
dania — cidadania sustentada na ética —, eis uma das questdes mais cruciais
e mais importantes da contemporaneidade, deste alvorecer de século e de
milénio. Como articular essa relagdo com o juiz, com o magistrado, com esse
lugar, com essa fungio de imensa necessidade, de imensa dignidade e, por
isso mesmo, de grande responsabilidade em qualquer sociedade minima-
mente democrética?

E preciso situar, inicialmente, as perspectivas dentro das quais farei a
exposi¢io. Vou me deslocar, sobretudo, em um eixo filoséfico, em um enfoque
a partir da filosofia politica e da filosofia juridica, tomando essa articulagdo
ética/cidadania como objeto central. Poderei fazer incidir também, como que
diagonalmente, algumas articulacdes a partir do campo da Psicanalise, com

*Transcrigéo, revista e ligeiramente modificada pelo autor, de conferéncia proferida oralmente por
ocasido do Encontro Norte-Nordeste de Juizes Federais, promovido pela Escola de Magistratura Federal
da 12 Regido. Sdo Lufs, 6 de junho de 2001.

Professor universitirio, nas dreas de Filosofia do Direito e Filosofia Politica. Psicanalista. Vice-Diretor
Geral da Faculdade Sao Luis.
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o intuito de, pelo menos, olharmos de um outro lugar determinados aspectos
daquilo de que tratarei.

Se o eixo predominante é um eixo filoséfico, ja fica claro que a expo-
sicdo ira dirigir-se, sobretudo, ao conceito de cidadania, o qual é indissocidvel
de uma prdtica da cidadania. Meu enfoque sobre a cidadania pressupoe,
entre outras coisas, que esta se sustenta a partir de uma ética, nio havendo
outra sustentagdo que a substitua, mas podendo haver outras que a
complementem ou suplementem. Esse conceito nio serd estudado em uma
perspectiva apenas abstrata; serd também referido a cidadania enquanto
experiéncia; um conceito de cidadio dialeticamente articulado a experién-

cia histérica da cidadania enquanto exercicio, porque cidadania é uma coi-
sa que se exercita ou ndo se tem, plenamente.

Dentro desse enfoque, convido a todos para que pensemos juntos. A ex-
posicdo pretende ser, antes de tudo, um convite a uma reflexdo conjunta, para
que pensemos ou repensemos esses conceitos e, sobretudo, suas articulagdes.

Cidadania. Eis um significante que ultimamente tem tido a sua digni-
dade resgatada. Hoje, é absolutamente essencial discutir, pensar a questao
do cidadio, pensar o esvaziamento de cidadania em que o modelo neoliberal
necessariamente implica. Mas isso, até um certo tempo atrds, nao era bem
assim. Lembro-me de que, em movimentos politicos das décadas de 60, 70 e
mesmo da década de 80 ou de grande parte dela, se falava mais de mudanca
social, especialmente de uma mudanca social revolucionéria, isto ¢, de uma
melhor estratégia para a tomada do poder do Estado pela classe trabalhado-
ra, que a partir desse lugar transformaria a sociedade. E, ndo raro, atribufa-
se a cidadania uma conota¢do um tanto quanto depreciativa, que a identi-
ficava com a democracia liberal burguesa, como sendo algo da pequena bur-
guesia e encobridor da dominagio de classes. Isso ndo deixava de fazer eco
aquelas criticas que Marx dirigira aos direitos individuais liberais em sua A
Questdo Judaica. Parece-me que o grande equivoco da visada de Marx sobre
esses direitos e o contexto politico-histérico de sua enunciagio decorre, so-
bretudo, da visdo de que os direitos individuais — os chamados direitos de
primeira geracio — seriam incompativeis com os direitos coletivos — os direi-
tos de segunda geracio —, quando, na verdade, a relacio entre essas gera-
¢oes de direitos, embora comporte oposicdes, ndo se constitui exclusivamen-
te destas. Aqui também se pode falar de complementaridade e de
suplementaridade. Os direitos coletivos limitam os direitos individuais para
afirm4-los, e nfo para negi-los. A afirmacdo de um direito s6 se faz possivel
dentro de algo que o limite. Titularidade de direito e limitagdo do direito
sA0 aspectos que coexistem como duas faces da mesma moeda.

A revalorizagio da categoria cidadania, atualmente, a coloca em uma
posicdo nuclear, tanto no que se refere a concep¢io de uma sociedade de-
mocratica, em que o poder politico seja limitado pelo Direito e pela ética,

como também no que concerne a estratégia de luta pela realizacdo historica
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dessa sociedade. Entdo, a cidadania é um conceito-pivd para que se pense
uma sociedade democratica, um Estado Democrético de Direito, e para que
se pense toda uma estratégia de luta no sentido de realizar historicamente
essa sociedade. Nesse contexto, a categoria “cidadania” é fundamental para
que se pensem alternativas ao modelo neoliberal. Se esse modelo, de algum
modo, esvazia a cidadania, a recolocagio da cidadania no centro da discus-
sdo é absolutamente essencial para que se pensem alternativas a tal modelo,
que se apresenta como algo que nio comporta alternativas.

Cidadania! Ha uma espécie de senso comum em relago a esse termo,
nao digo apenas um senso comum “comum”, contra o qual ou como ruptura
ao qual se constitui, por exemplo, uma teoria cientifica. Digo mesmo — to-
mando esta expressio emprestada do Prof. Luis Alberto Warat — um senso
comum tedrico, aquilo que, no interior da prépria teoria politica, no interior
da prépria filosofia, do préprio pensamento politico, se admite pacificamente
e, por isso mesmo, ja nio se discute. Entdo, h4 um senso comum tedrico que
vai cristalizando-se ao longo do tempo em torno daqueles conceitos que, por
estarem de tal maneira arraigados, raramente alguém se lembra de revisita-
los criticamente e que, as vezes, quando alguém o faz, promove uma ruptura,
que é o que movimenta a histéria de uma ciéncia.

Que elementos podemos apresentar para que se pense o conceito de
cidadania em uma platéia como esta, constituida predominantemente de
magistrados, de pessoas que vivem no seu cotidiano questdes ligadas aos
impasses da cidadania e que sdo pessoas que tém toda uma cultura tedrica e
filosofica acerca da questdo?

Colocaria, em um primeiro momento, que a cidadania implica sempre
uma idéia de inclusdo. Isso j4 nos abre, implicitamente, a perspectiva de
interioridade e exterioridade. A cidadania implica sempre a inclusdo em
uma sociedade politica entre pares; implica sempre um lugar-dentro, mas o
lugar-dentro s6 pode ser concebido se se supde um lugar-fora, por oposi¢ao
ao qual esse lugar-dentro se constitui. Que lugar-fora é esse a partir de onde
se pode pensar o dentro da cidadania? Aristételes, por exemplo, na sua Poli-
tica, quando coloca a questio do estatuto do cidaddo (politikds), imediata-
mente substitui a indagacio sobre “quem é cidaddo” por seu contrario: “quem
nio ¢é cidadao”. Entdo, fala dos escravos, dos estrangeiros, das mulheres etc.
Ou seja, quem sio aqueles cuja situagio fora é condig¢io de existéncia desse
dentro da cidadania? Dizendo em outra perspectiva: que espécie de exclusio
custa a nossa inclusdo como cidadzos e até que ponto esse custo é necessario?

O mesmo Aristételes diz na Politica que, formalmente considerado,
cidaddo é aquele que participa da gestdo da polis. Podemos dizer que esse
conceito formal estd em vigor hoje, dois milénios e meio depois. Essa partici-
pagio, modernamente, pode ser direta ou indireta mediante representacéo,
mas, de toda maneira, o “de dentro” nfio estd simplesmente incluido; esta
incluido como participe, como agente, como sujeito politico, isto é, como
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cidaddo. Aristoteles menciona esse conceito ativo que acabei de citar, e, em
O contrato social, Rousseau, ao se referir a cidadania, também nos diz que
nio se é passivamente cidaddo. Ativamente considerado, tem-se o cidadio,
coparticipe da vontade geral, coparticipe do poder de estabelecer as leis.
Passivamente considerado, tem-se o sddito, aquele que estd sujeito, subme-
tido, pode-se pensar: sub-dito a essas leis das quais ele, de algum modo, é
também autor.

O que caracteriza o exercicio da cidadania é algo ativo; isso implica
que a cidadania tem a reivindicagio como um de seus elementos necesséri-
0s. O elemento de reivindicagao é um elemento constitutivo do conceito e
da pratica da cidadania. E o rei-vindicar, o pedir a coisa, conforme a etimologia
da palavra, e exigi-la. Cidadania implica o exercicio, implica uma ocupagio
do espago publico. O espago publico tem de ser ocupado pela atividade dos
cidaddos, sendo ele nem mesmo se constitui enquanto espago publico. Nao
h4 nenhum espaco publico prévio e vazio, a espera da agio dos cidadaos para
preenché-lo. A agio dos cidadios é que o gera e o amplia, assim como a
omissdo atrofia esse espago.

Ora, o mero fato de haver reivindicagdo pressupdoe uma dimensio de
falta. Afinal de contas, essa reivindicacdo é sempre por direitos, por uma
ampliagio de direitos, que faz parte da logica interna de um processo demo-
cratico. Onde estd todo mundo satisfeito, ninguém reivindica. Isso nos aju-
da a pensar o porqué de a democracia ser algo sempre em processo, sempre
incompleto; o porqué de uma suposta completude da democracia, mesmo
logicamente, implicar no seu aniquilamento. Se, enfim, a democracia esta
completa, temos uma democracia total, a rigor um totalitarismo. Algo como
um resto a desejar ¢, portanto, um elemento constitutivo da cidadania e da
democracia. E uma espécie de mola que estd por trds e que torna possivel a
acdo do cidaddo enquanto uma acdo de constituicdo, ocupagio e exercicio
do espaco publico e também como uma acio de reivindicagdo por ampliagao
de direitos e por sua eficacia social. Mas nfo € s6 a falta; a satisfagio também
faz parte de um sistema democrético.

Lacan, grande psicanalista francés, diz que onde nada falta o que
falta ¢ a falta. Ali, onde nada falta, falta o desejo de reivindicar, pois, na
verdade, a falta é a pré-condicio do desejo, s6 se deseja onde algo falta, o
desejo ¢ filho da falta; onde nada falta, falta o desejo, porque falta a falta.
Entdo, nessa dialética entre a falta e a satisfacio, constitui-se a possibilida-
de de um ambiente democratico — prefiro esta expressio e ja explico o fato
de considerar a democracia muito mais um ambiente politico do que um
regime, embora ela também possua esta dimenséo.

Certa vez, em um encontro de juizes do trabalho realizado em
Garanhuns, afirmei que nfo pode haver cidadania sem desejo de cidadania.
Isso remete a uma questdo que Tocqueville j4 colocava, na primeira metade
do século XIX, apds a sua viagem & América que tanto o impressionou. Uma
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observacio que ele faz é a de que aquele bem-estar, ja significativo na épo-
ca, poderia, por outro lado, ser prejudicial ao exercicio da cidadania. Na
medida em que a populagdo tem crescentemente suas necessidades atendi-
das, ela tende a se omitir do exercicio da cidadania e a ficar em uma posi¢ao
de receptora dos beneficios. Essa ¢ uma das razoes pelas quais entendo ser
sempre necesséario algum elemento de falta, sendo que a satisfacio plena
gera o totalitarismo, essa espécie de morte da politica. Parece-me muito rica
de possibilidades essa articulacdo entre a democracia e o desejo, que impli-
ca a dialética da falta e da satisfagio.

Onde h4 s6 falta, o que se tem é a absoluta miséria, a absoluta carén-
cia. Onde h4 plena satisfagio, o que se tem € a apatia, o nio-desejo de mais.
Logo, o resto a desejar, esse elemento de falta, que é uma condicéo do dese-
jo, é uma condi¢ido da democracia. Nessa perspectiva, sujeito politico e su-
jeito do desejo sdo indissocidveis. Ndo é a toa que se vé nas sociedades
totalitdrias, assim como nas utopias — que, em geral, sio totalitdrias —, a
oclusdo do desejo. Quanto mais totalitdria uma sociedade, mais ela tende a
se tornar uniforme, e a insignia do desejo é a diferenca. O totalitarismo
nega, antes de tudo, a diferenga. Assim acontece tanto nas chamadas con-
tra-utopias, como, por exemplo, 1984, de George Orwell, e Admirdvel mundo
novo, de Aldous Huxley, como nas utopias, digamos, mais réseas, como A
cidade do sol, de Campanella, a Nova Atldntida, de Bacon, e a Utopia, de
Thomas Morus. Se lermos com atengio esses textos, veremos que ali se con-
figuram, na verdade, sociedades totalitirias. Quem, por exemplo, conhece
uma rua de Utopia, conhece todas as ruas; quem conhece uma casa de Uto-
pia, conhece todas as casas; quem conhece uma pessoa de Utopia, conhece
todas as pessoas... A democracia é justamente a ruptura dessa homogeneidade
e a presentificacio da diferenca.

O que torna possivel o surgimento da cidadania moderna, do cidadio
no sentido moderno, contratualista, é, antes de tudo, o rompimento profun-
do com o direito obtido pelo nascimento. O estado de direito é algo que se
opde ao estado de nascimento. Da submissio ao monarca, passa-se a submis-
s30 a leis gerais e impessoais. Esse trAnsito do estado de nascimento para o
estado de direito, esse transito da submissdo ao monarca a submissdo a leis
gerais e impessoais, as quais todos estdo sujeitos, inclusive o monarca, é
fundante da concepcio de cidadania moderna. E isso tem uma razao tedri-
ca, que se inscreve na prépria filosofia que presidiu a constitui¢io do con-
ceito de cidaddo moderno.

A modernidade quer justificar racionalmente a questio que talvez
seja a mais crucial do pensamento e da experiéncia politica: por que obede-
cer? De alguma maneira, todo o pensamento politico moderno é uma tenta-
tiva, muitas vezes brilhante, de responder a essa pergunta. Creio que a mais
genial das respostas foi dada antes da prépria fundagio da filosofia politica
moderna ou, aproximadamente, ao tempo em que ela se fundava, localizan-
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do-se em Maquiavel, como geralmente se admite, o marco dessa fundagfo.
E quem atinou efetivamente com o alcance dessa questio foi esse notavel
Etienne la Boétie, no seu Discurso da serviddo voluntdria, onde ele, de alguma
maneira, diz que o que pde os homens voluntariamente em obediéncia é o
fascinio por um nome... Para ele, a tendéncia dos povos vai muito menos no
sentido da liberdade do que no da alienacdo: a um principe, a um deus, a
uma seita, a uma idéia, enfim.

A filosofia politica moderna vai tentar justificar a questdo do por-que-
obedecer. Mas, justificar a partir de qué? Nio pode ser mais a partir da tradi-
¢do, ou da teologia: “obedeco porque ele é o rei e eu sou seu sudito, devo
obediéncia a ele, exclusivamente, por esse vinculo”; “obedego porque ele é
o rei e estd montado em uma longa tradi¢do de ancestrais que o legitimam
enquanto rei atual”; “obedeco porque ele é o rei e como tal é uma espécie de
Deus na terra”... Essas razdes j4 nio servem. Essas razdes, que satisfizeram o
pensamento politico medieval e mesmo o alvorecer do pensamento moder-
no, no que tange aos defensores da monarquia absoluta, j4 nio sdo mais
suficientes. O moderno quer obedecer; afinal, sua sujeicio é voluntéria, mas
ele quer saber as razdes da obediéncia. E, note-se bem, s6 é possivel que
essas razdes se legitimem se elas se ancorarem em uma premissa, qual seja: a
obediéncia precisa ser vantajosa para quem obedece. Essa é a premissa. A
questio crucial “por que obedecer”, o moderno responde: porque nisto tiro
alguma vantagem.

Na passagem de um hipotético estado de natureza para o estado civil,
politico, de sociedade, hd uma transformaco, como diz Rousseau, de uma
liberdade natural numa liberdade civil, continuando o sujeito “tio livre
quanto antes”. Porque, afinal de contas, sujeitar-se a uma ordem é — ou
pode ser — um ato de liberdade. Kant vé nessa possibilidade de sujei¢io a lei
moral a prova da efetividade da liberdade. Sujeitar-se liviemente a uma
ordem pode nio ser tio essencial no campo do Direito, que é heterbnomo,
mas é absolutamente essencial no campo da ética, que é autdbnomo, isto &,
pressupde a adesdo do sujeito a lei. Nao h4 ética onde nio ha implicagao
subjetiva, onde o sujeito nio estd implicado.

Mas por que obedecer? Que vantagem para o sujeito pode daf advir?
A vantagem bdsica, para o pensamento moderno, é a seguranca. H4 uma
ficcdo, h4 um mito fundante, em tudo isso, que ¢ a fic¢do do contrato. Su-
poe-se um estado pré-social, um estado de natureza, que, para Hobbes, ¢é
necessariamente um estado de anomia e de guerra de todos contra todos.
Ali, h4 uma liberdade natural: sou livre para fazer tudo aquilo que minhas
forcas e minha capacidade de calcular possibilitem que eu faca. S6 tenho
limitagoes nas proprias limitagdes do meu corpo, da minha asticia e do meu
poder de célculo, ou seja, de raciocinio. Essa liberdade que cada individuo
¢ suposto ter no estado de natureza é precisamente aquilo que Hobbes de-
signa como direito de natureza.
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Hipoteticamente, em troca da por¢ao de liberdade a que cada um
renuncia, no “transito” do estado de natureza para o estado civil, o soberano
garante seguranca para todos. Nao apenas seguranca para a coletividade
contra os perigos da natureza, mas, principalmente, seguranga para cada um
em relagdo a cada um dos outros, porque, como diz Hobbes, “contrato é a
rentncia reciproca de direitos”. Portanto, contrato € algo intrinsecamente
juridico, de modo que o contratualismo nio deixa de ser uma concepgio
juridica da politica, uma concepcio juridica das origens da politica. E esses
direitos a que todos renunciam fazem parte, basicamente, de um direito origi-
nal, do direito de cada um ser, em dltima instancia, juiz do que lhe convém e,
conseqiientemente, também dos meios para obté-lo. Isso é que € sujeitar-se a
uma ordem, isso é que € constituir-se enquanto um sujeito politico, enquanto
um sujeito que é cidadio; justamente pela rendncia a direitos, mas no a
todos eles. Pois aqueles direitos a que nio se pode renunciar, que acabam
sendo os direitos basicos do pensamento liberal — o direito a vida, a integrida-
de fisica, a liberdade, a propriedade —, constituem o embrifo do cidad?o.

Digamos assim: o cidadio é aquilo que resta do individuo do hipotéti-
co estado de natureza, depois que este se despoja, no também hipotético ato
do contrato, de parte de sua liberdade, isto é, de seus direitos, mas nfo de
todos. Os direitos irrenuncidveis constituem o ntcleo minimo do cidadio, e,
por serem irrenunciéveis, o soberano ndo pode viola-los, j4 que o préprio ato
de geragdo desse soberano o instituiu, precisamente, como guardido desse
contrato. Conseqiientemente, o soberano esti limitado, numa democracia,
pelo préprio pacto social. O que limita o soberano néo é a lei, porque é ele
que cria a lei, e, dessa forma, pode modificd-la ou revogé-la. O que limita o
soberano nfio é uma questio puramente ética, porque ética, como se vé em
Kant e como antes dele ji se vé em Hobbes, é uma coisa que sé obriga
dentro, in foro interno. O que limita o soberano, na perspectiva contratualista,
¢ uma necessidade légica. E claro que a necessidade légica convive com as
outras: a ética, a juridica, a politica. Mas, em UGltima instAncia, o que limita
o soberano e o que o distingue de um puro e simples déspota é uma questio
logica. Como foi dito, o soberano pode revogar a lei, ja que ele é soberano,
mas, enquanto nio a revoga, também ele deve observa-la. Talvez esse seja o
limite minimo a partir do qual é possivel pensar algo como um Estado Demo-
cratico de Direito. Porque a soberania é absoluta, senio no seria soberania.
A soberania é supremacia e nisso é absoluta, mas absoluto nio é o mesmo
que ilimitado. A soberania moderna é absoluta no sentido de que o soberano
¢ visto como supremo internamente € como autdbnomo externamente, mas
nfo ¢ ilimitada, na medida em que o préprio contrato fundante da socieda-
de politica e instituinte do soberano o limita enquanto guardido do pacto’
social. E uma invengio genial, porque é uma coisa que, de alguma forma,
nos obriga racional e logicamente a concordar com ela.

A cidadania moderna tem uma sustentagio légica, ética, politica e
juridica, ela é um amalgama desse tecido de sustentagdes. Ora, se € assim, o
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cidaddo moderno tem que se fundar, tem que constituir-se, e a légica dessa
fundagio tem de ser resgatada. E diferente do politikés grego, que ¢, digamos
assim, dado. O politikds grego ndo tem de se recriar enquanto politikés, ja
que ele o é por natureza. O cidaddo moderno tem de se fundar enquanto
cidadio, ou seja, enquanto sidito, mas, a0 mesmo tempo, participe do poder,
justificando de uma maneira que lhe seja vantajosa essa sujeicio. A vanta-
gem &, sobretudo, a seguranca, como vimos. A cidadania moderna se forja
através da concepcio de que o individuo do estado de natureza abriu mio
de parte de seus direitos, mantendo um resto minimo, em troca da institui-
¢do de um poder supremo que monopolizasse a coercio, sendo capaz de manter
todos em respeito e de obrigar cada um que fez um contrato com outro a
cumprir a sua parte. O juiz ja estd logicamente implicado af enquanto fun-
¢do, porque seu principal atributo é precisamente esse de julgar. Mesmo que
tudo fique nas mios de um s, que a soberania seja encarnada, por exemplo,
num monarca, a fungio do juiz estd 14, presente, ainda que ndo haja separa-
cdo dessa funcdo. Uma coisa é a existéncia da funco, outra coisa é a espe-
cializagdo da funcgio e sua institucionalizacéo.

Nessa perspectiva — e notem que essa sujei¢io é compativel com a liber-
dade civil e até mesmo seu pressuposto —, o sujeito politico, ou seja, o cidadéo,
é um homem livre, ndo é um escravo. Ele estd submetido a uma ordem, mas a
uma ordem que, a0 mesmo tempo que o submete, também o constitui enquan-
to cidadio. Entdo, essa submissdo é, paradoxalmente, um ato de liberdade.
Assim, a democracia — no sentido moderno do termo, nio no sentido grego —
¢ uma espécie de condigio de possibilidade de realizagio histérica da cidada-
nia, o ambiente politico mais propicio ao exercicio da cidadania. Democracia,
sob esse aspecto, como diz Marilena Chaui, é “criacio e garantia de direitos”
— e, ja até acrescentei certa vez, ampliagdo de direitos. H4 uma intima rela-
¢ho, portanto, entre a propria concepg¢io e a propria experiéncia da cidadania
e o campo do Direito. J4 encontrei tanto em Bobbio quanto em Hannah Arendt
a afirmagio de que cidadania é o direito ao Direito, o direito a ter direitos, o
que implicaria que a cidadania constituiria um direito basico, prévio, pré-
condi¢io do acesso a0 mundo juridico como sujeito de direitos.

Os direitos fundamentais, em suas diversas geragdes — limito-me a
registrar trés, embora muitos falem de uma quarta, e alguns até de uma quin-
ta geracdo —, sdo esteios da cidadania e condicdes da democracia. A primeira
geracio compreende, sobretudo, aqueles direitos individuais de liberdade,
diante dos quais a funcdo do Estado é, principalmente, a de abster-se de per-
turbar o seu exercicio, como, por exemplo, o direito a livre manifestacio do
pensamento. Os direitos de segunda geracio sdo os direitos sociais coletivos
de igualdade, em relacio aos quais a funcdo do Estado ndo ¢ mais a de abster-
se, mas sim a de agir para criar as condi¢des de igualdade necessarias a efetivagao
desses direitos. E os direitos de terceira geragio sdo os direitos mais difusos,
direitos que nem poderiam ser elencados poucas décadas atras, mas que hoje
sdo direitos fundamentais e cujo protagonista nio é nem propriamente o indi-
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viduo nem o Estado. O protagonista principal ¢ a prépria sociedade, sendo os
direitos humanos, em todas as suas geracoes, concebidos como conquistas his-
toricas irreversiveis. Sfo irreversiveis ndo porque niao possam ser espezinhados
numa ditadura qualquer, ndo podemos ter essa garantia, mas no sentido de
que eles sdo conquistas historicas da sociedade e, a0 mesmo tempo, conquis-
tas do préprio avango da teoria, porque, se admitirmos todas as premissas que
estamos colocando aqui, ndo poderemos admitir, por exemplo, legitimamente,
a volta da tortura como meio de se obter confissio de um acusado. Tal admis-
sd0 seria absolutamente incompativel com todo um processo histérico e tam-
bém com toda uma légica que sustenta esse processo e com toda uma ética
que se articula a essa légica e a esse processo histdrico.

E isso que Fabio Konder Comparato chama de consciéncia ética coletiva,
e que ele conceitua assim: “a convic¢do, longa e largamente estabelecida na
comunidade, de que a dignidade da condi¢io humana exige o respeito a certos
bens e valores em qualquer circunstincia, ainda que nio reconhecidos no
ordenamento estatal ou em documentos normativos internacionais”. Isso que
ele diz é um desdobramento do préprio principio basico que sustenta a nossa
ordem juridica. Toda a nossa ordem juridica é sustentada na sua base por um
principio ético. No é um principio juridico que sustenta a ordem juridica, é um
principio ético articulado a um principio légico, que tem a ver com a norma
fundamental kelseniana, mas nfo se limita a ela. Esse principio ético é enunci-
ado na nossa Constitui¢do Federal como o principio da dignidade da pessoa huma-
na. Um principio que nos manda considerar o outro como outro, que nos manda,
sendo cidaddos, reconhecer o outro como também cidadzo. Kant diz que o prin-
cipio da dignidade da pessoa humana consiste basicamente na consideragio do
homem como fim em si préprio, e que, embora possa até eventualmente ser meio
para outros fins, nunca deixara de ser ele proprio um fim. Esse é um principio
ético e o alicerce de toda a nossa ordem juridica. A declara¢ao dos direitos
humanos se faz de uma maneira incondicional. Esses direitos sao direitos incon-
dicionais. A eles se acede pela simples condigio de ser humano, independente-
mente de condi¢io econdmica, raga, credo, classe social etc.

Isso tudo mostra que ha uma relacio essencial entre os registros da
ética e da cidadania. Entre os gregos, a politica subsume a ética. A ética,
para Aristételes, é a ciéncia da felicidade, que pressupde uma areté, isto €,
uma virtude que implica o sujeito, digamos, no seu pathos. Ja a politica é a
ciéncia de como organizar a gestdo da sociedade para atingir essa felicidade.
Felicidade, no entanto, nio é um nome grego, é um nome latino; o termo
grego ¢ eudaimonia, que significa, na verdade, bons demonios. Felicidade é
isso: bons demonios; o que requer temperanca. O sujeito que vai com muita
sede ao pote d4 com os butrros n'dgua, nio desfruta daquilo de que um outro
que tem um maior requinte pode desfrutar. Entio, as paixdes sdo temperadas
justamente para poder ser melhor fruidas.

A politica, ciéncia de como conduzir a sociedade com vista ao bem-
viver, de alguma maneira, subsume a ética enquanto ciéncia da felicidade.
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Entendo que h4d uma necessidade imperiosa, hoje, de invertermos essa rela-
cdo. Niao devemos, portanto, sustentar a ética na politica, mas, ao contrario,
sustentar a politica na ética. Nessa relacio essencial entre ética e cidadania,
nds sustentamos que a cidadania se funda nfo sé politicamente, mas, sobretu-
do, eticamente. E o indice dessa ética me parece que vai comparecer, princi-
palmente, no reconhecimento da diferenga, no reconhecimento do outro en-
quanto diferenga. Isso é o que se chama a ética de alteridade. A ética que
supde o reconhecimento do outro como sujeito ético, politico, juridico. Daf
que surge uma estreita relacio entre democracia e diferenca. Dizia ha pouco
que concebo a democracia muito mais no sentido de um ambiente; uma fami-
lia pode constituir um ambiente democratico ou néo, e, como nio ha nenhum
ambiente democratico puro, fica claro que aquele ambiente apresenta tragos
de autoritarismo. Toda democracia tem tragos de autoritarismo, dai tiramos
que ela é processo, e ndo coisa acabada. O totalitarismo é que € nivelador. O
totalitarismo é que é negador da diferenga. Democracia é o espago, o ambien-
te de coexisténcia das diferencas, de reconhecimento do outro como outro,
nio de reconhecimento do outro como uma projecio especular de mim mes-
mo, mas de reconhecimento do outro na sua concretude, pois a concretude do
outro é a sua diferenca. O fato de ele ser indelevelmente outro, ou seja, dife-
rente, implica em uma dimenséo ética essencial fundante da politica, na qual
um governante que se pde nessa perspectiva ocupa o lugar. Uma diferenca
entre um governante democratico e um governante totalitério é que o demo-
cratico ocupa o lugar; o totalitario é o lugar: 'Etat c’est moi.

Para dizer duas ou trés palavras sobre como vejo a fungio do juiz, o lugar do
juiz nesse contexto, vou fazer uma tltima articulagio sobre essa questdo. Um filo-
sofo do Direito e poeta italiano, muito estudioso da mitologia, chamado Domenico
Corradini, em aula inaugural que ministrou nos cursos de pds-graduacio em Di-
reito da Universidade Federal do Parang, em 1998, disse o seguinte: “a ética é o
fundamento a priori do direito”. A priori exatamente no sentido kantiano do termo,
que tem a ver com aquela inversdo da perspectiva grega de fundamentagio da
ética na politica e ndo ao contrario. Domenico diz que a ética nos indica uma
relagio baseada na paridade, ndo na identidade nem na igualdade entre as pesso-
as, mas, na verdade, na paridade das condi¢des, uma vez que igualdade das pesso-
as sugere muito mais a idéia de manada do que a de sociedade humana. A igual-
dade das condicdes é posta precisamente para que, a partir dessa igualdade basi-
ca, as diferencas possam se realizar. O que oponho aqui a igualdade ndo é a
diferenga, mas a desigualdade. O que estd oposto a igualdade sdo as chamadas
desigualdades sociais. A democracia é a abertura do campo da diferenga e ndo
o seu fechamento. E claro que isso implica os conflitos, mas a democracia nfo é
a negagio do conflito, e sim a sua elaboracdo. Negar o conflito, por medo da
emergéncia das diferencas, é proprio dos sistemas autoritérios.

Farei a seguir uma breve contraposicio, porque o que hoje mais se contra-
poe a essa ética de alteridade, aqui mencionada, é o utilitarismo neoliberal. O
utilitarismo existe em nome de uma utilidade. Nesse caso, pde-se a ética fora. A
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respeito daquele “dentro-e-fora”, na perspectiva neoliberal a ética é uma coisa
que esta fora. Porém, a ética é cada vez mais uma necessidade de sobrevivéncia.
Se ha alguma possibilidade de saida do neoliberalismo, é uma saida que s6 pode
ser concebida a partir de uma implicacio ética daquele sujeito que pensa essa
safda no sentido de construi-la, porque, como diz Caetano Veloso, “alguma coisa
esta fora da ordem, da nova ordem mundial”, que é uma ordem neoliberal. Essa
“coisa” que esta fora ndo esta 14, ja pronta; sé estard I na medida em que
venhamos a construi-la e para isso é preciso pensa-la. E por isso que sdo impor-
tantes encontros da natureza deste, dos quais eu participo — e sou muito apaixo-
nado por isso — com os mais diferentes grupos, nao apenas de juizes, advogados,
promotores, mas, também, de filésofos, psicanalistas, artistas. Ha pouco tempo
falei para um grupo de capoeira, aqui em So Luis, e muitos dos seus integrantes
eram pessoas de 10, 12 anos. Foi uma 6tima troca de idéias, aprendi uma porgio
de coisas naquele debate, naquela interlocucdo. Porque entendo que a forma
de se pensar essas alternativas é justamente pela discussdo coletiva, pensando
em conjunto para criar alternativas. As alternativas nfo estfo ai, elas s6 estardao
na medida em que venhamos a construi-las.

Finalmente, vou colocar umas breves articulagdes que ja fiz em ou-
tras ocasides e estdo até em um texto meu, publicado na revista da Anamatra,
de 1995, salvo engano. Isso corresponde a uma conferéncia que proferi em
um encontro internacional de juizes do trabalho que houve em Porto Ale-
gre, em 1994. E sempre dificil falar disso para juizes, inclusive porque falo de
um lugar, de alguma maneira, de fora. Digo de alguma maneira porque,
apesar de nunca ter exercido e nunca ter sentido, digamos, dentro de mim,
o pendor para exercer a funcdo de juiz, aprendi a dignifica-la muito cedo na
figura do meu pai, que foi magistrado e a quem, além de ter o respeito da
comunidade do Maranh#o e da comunidade juridica, considero extrema-
mente digno. E eu, ainda menino, observava, a partir da prépria atuagio
dele, o que ¢, afinal de contas, alguém estar investido das condi¢oes subje-
tivas necessarias a um juiz. Porque no adianta ser juiz externamente, se nio
se 0 é internamente. Se ndo h4a um liame psicoldgico, se ndo ha um liame
subjetivo, imagino que seja intoleravel desempenhar essa fungio. Certamente,
nfo é sem angdstia que se ocupa um lugar de juiz. Porque, numa perspectiva
psicoldgica, o lugar de juiz ndo é algo que se ocupe impunemente. Entéo,
interessa-me mais o lugar simbdlico do juiz. O juiz ocupa um lugar terceiro;
a condigdo de possibilidade de um juiz pressupde a possibilidade de uma
espécie de dissenso, de uma espécie de conflito, de um espago de diferenca,
que é o espaco onde é possivel a presentificagio de um conflito, e, conse-
qiientemente, um espago onde é possivel a atuagdo de um juiz.

O lugar do juiz supde uma sociedade mais ou menos pacificada, uma
sociedade, por assim dizer, pds-contrato, jd dentro de uma ordem politica, de
uma ordem juridica. E um lugar andlogo aquele lugar terceiro que Hobbes
designa, no Leviatd, como sendo o lugar do 4rbitro, isto é, daquele que é
invocado para decidir quando as partes ndo chegam a um consenso. Nessa

32 . n.4- 2004.2



Justica, Etica e Cidadania: apontamentos para a democratizacdo do Judiciario

condicdo, o lugar do juiz é um lugar que aponta ndo sé para a lei juridica,
mas também para a lei simbdlica enquanto lei fundamental de toda ética,
enquanto lei que constitui um sujeito como falante. Se sou um falante, é por
que sou sujeito a uma ordem simbdlica, a uma ordem de linguagem.

Uma das caracteristicas, por exemplo, da psicose é uma nao-sujei-
¢do a ordem da linguagem. Dai por que o psicético trata a palavra ndo como
palavra, e sim como coisa. Hegel ja dissera que “a palavra é a morte da
coisa”. Se nfo se perde a coisa, nio se acede A palavra. Lacan diz brilhante-
mente que “a palavra é presenga feita de auséncia”. O que faz presenga na
palavra é a falta da coisa. Onde tenho a coisa, ndo preciso falar; e onde
perco a coisa é que a palavra comparece como presenca na auséncia.

Entio, o lugar do juiz é um lugar que aponta para uma ordem juridica,
para uma ordem politica, para o substrato ético de base e para a lei simbdlica
enquanto sujei¢io a uma ordem de linguagem, a partir de onde se constitui um
sujeito falante. Ora, isso implica uma imensa dignidade do lugar de juiz. Ha
uma dignidade ética, intrinseca ao lugar de juiz. Nessa perspectiva, um juiz
criminoso é um dos piores criminosos. A qualificagio do seu crime é méxima
pelo simples lugar ocupado por ele, que é um lugar que se constitui nessa
imbricagdo ética, juridica, lingiiistica, l6gica e politica. E fundamental que esse
lugar, enquanto tal, nio seja dissolvido na sociedade. E imprescindivel que o
lugar do juiz seja, de alguma forma, localizavel, identificavel, na sociedade.

A funcio do juiz é sempre presente em qualquer sociedade mais ou
menos complexa, independentemente de essa funcio estar ou néo
institucionalizada. Essa fun¢io pode estar toda concentrada nas mios de um
s6. Mesmo assim, ela existe como fungio. Aquele célebre julgamento do rei
Salomio, diante das duas mulheres que reclamavam a maternidade de um
bebé, aponta no sentido de um juiz, digamos assim, autorizado, como eram os
antigos monarcas, por si mesmo. E autorizado por si mesmo nio ¢ bem a
expressio, é autorizado por uma ordem que o autoriza. S6 que essa ordem é
basicamente religiosa, e nem por isso deixa de ser juridica, politica; inclusi-
ve, porque nds hoje distinguimos esses campos, mas os antigos nio os distin-
guiam. Ali ele é um juiz. Ele cria a partir de si, ele cria a partir do caso, mas
respaldado em uma ordem que o constitui e que o autoriza. E é notavel a
sabedoria da sua decisdo, porque ele diz: “Vamos cortar essa crianca e vamos
dar metade para cada uma dessas postulantes a mae”. O que acontece! A
verdadeira mée renuncia. E af que estd a licio. A verdadeira mie renuncia
ao filho, ndo propriamente em favor da outra mulher ou da outra mée, mas
em favor da vida. E essa rentncia que caracteriza a verdadeira mae, que
renuncia em favor da vida desse filho, que renuncia para que, descolando-
se dela, ele possa ter acesso a um desejo e, a partir dessa posi¢do, ter uma
outra relacio com ela, e também ter uma relagdo com outra que néo ela...

Isso ja indica que todo exercicio da fungio de juiz supde, necessaria-
mente, uma incidéncia de subjetividade, que nio se confunde com arbitrio.
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Se 0 juiz estd subjetivamente implicado na sua pratica, suponho que ele tenha
angtstia. E se nfo est4, suponho que ele ainda tenha mais angastia. Néo sei se
os senhores concordam por sua experiéncia, mas pressuponho que o exercicio
dessa fungio é indissocidvel de uma ponta de angtstia. Mas a angistia é como
uma faca de dois gumes: onde h4 criacdo, ha angstia. A angtstia é um preco
que se paga por toda criacio. Mas ela também pode paralisar. A angdstia tanto
pode ser aquilo a partir de onde se cria como pode ser aquilo que paralisa, que
imobiliza o sujeito. Incidéncia de subjetividade nao quer dizer arbitrio. O juiz
pressupde o cidadido que ele fundamentalmente é. Antes de ser juiz, ele é
cidaddo, ou seja, sujeito politico. Ele € sujeito de direito e também sujeito de
desejo. A pretensa neutralidade do juiz é algo extremamente importante para
que se pense isso que estou colocando. Considero que o juiz no é, nio pode
ser e, ainda que pudesse, ndo deveria ser absolutamente neutro. E absoluta-
mente neutro implicaria que “seriam necessarios deuses para dar leis aos ho-
mens”, como diz Rousseau, e nds sabemos que mesmo as leis que os deuses
deram foram e sdo cotidianamente infringidas.

O apego acritico a lei, freqiientemente, é um biombo para que o juiz,
de alguma maneira, engane a si proprio, no sentido de que ele nio tem nada a
ver com aquilo. Alids, pergunto: nio é verdade que a lei é sabidamente nio-
neutra? Nao h4 lei neutra. A lei traduz sempre o resultado de uma disputa de
interesses. As leis sdo estas, mas sempre poderiam ser outras. Durante o perio-
do em que ensinei Introdugio ao Direito em cursos de Direito e, mais adiante,
Filosofia do Direito, sempre costumava colocar esta questdo, que ouvi do meu
primeiro professor de Direito: por que o Direito é esse e nio outro! E uma
questio bésica para se colocar para o aluno de Direito quando ele entra e esta
assistindo a primeira aula. Por que as normas juridicas sdo estas e nio outras?
Elas sempre poderiam ter sido outras. Se sdo estas ou aquelas, isso é o resultado
de uma escolha e, onde ha escolha, ndo h4 neutralidade. Conseqiientemente,
quando o juiz aplica a lei, aplica, em qualquer dimensio que se pense — poli-
tica, ética ou economicamente —, um instrumento nio-neutro. Se ele aplica
neutramente um instrumento que, por sua vez, ndo é neutro, ai mesmo é que
ele nfo é neutro, e nio deixa de ter uma certa dose de ingenuidade também.

Ora, dizendo isso, néo estou dizendo que o juiz deva espezinhar a lei.
Pelo contrério, nds sabemos do primado da lei como fonte do Direito dentro
da chamada familia juridica romano-germanica, que é o nosso caso. A lei é
a fonte por exceléncia do nosso Direito, é a baliza essencial para o juiz. Mas
0 juiz s se justifica enquanto tal se tiver alguma autonomia para julgar na
singularidade, porque ele estd sempre ligado a singularidade, corrigindo a
lei quando necessario, corrigindo a lei em beneficio da justica. E muitos sdo
os critérios éticos que um juiz, implicado na sua pratica, ndo pode ignorar, isso
pela vagueza e indeterminacdo que circundam o conceito de justica. Julgar
friamente, de acordo com a lei e apenas isso! Francamente! N#o é necessario
um sujeito humano para fazer tal coisa; programe um computador e ele fara
com muito mais eficdcia, com muito mais rapidez, com muito mais celeridade.
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Dai a necessidade de um sujeito humano para proferir uma senten-
ca. Somente ele tem nocdo da lei. Evoco aqui a célebre antitese: Antigona
versus Creonte. O juiz ndo pode estar s6 no lugar de Creonte. Ele esta tam-
bém nesse lugar, mas é Antigona que traz a dimensio ética que sustenta e
legitima sua pratica e o legitima naquele lugar, porque, se o juiz ndo tem
legitimidade ética, ndo tem legitimidade nenhuma para ser juiz. S6 o sujeito
humano pode ter nocio da lei, do dever, mas também da paixio, do desejo,
do irracional, do imponderavel em cuja confluéncia se decide a singularida-
de de cada caso. S6 um sujeito humano pode fazer aquilo que a maquina
nio pode: implicar-se subjetivamente na sua pratica e, por isso mesmo, res-
ponder por ela. Costumo dizer também nesta passagem que a verdade, no
campo do Direito, ndo é sé6 uma questdo de prova, ndo ¢ s6 uma questao
légica, ndo ¢ s6 uma questdo tedrica, nio é s6 uma questio epistemoldgica;
a verdade no campo do Direito é também uma questio ética. Uma sentenga
nfo precisa apenas estar juridicamente sustentada, ela precisa estar também
eticamente sustentada, porque o Direito violador da ética ndo é Direito.

Incluo-me entre aqueles que defendem o chamado pluralismo juri-
dico, algo que durante um tempo se chamou, talvez um tanto equivocada-
mente, de Direito Alternativo. O pluralismo juridico diz: hd um direito que
brota na sociedade e que af estd, mesmo quando nio é reconhecido pelo
Estado como direito. Esse pluralismo juridico, em que o protagonista princi-
pal nfo é o Estado, mas a sociedade, reside naquilo que diz Chico Buarque:
“cada ribanceira é uma nagao”. E isso implica a necessidade de um juiz que
tenha a sensibilidade para essa dimensfo, porque, se no chamado pluralismo
juridico, o protagonista por exceléncia é a sociedade, no uso de um direito
que leva em conta essa diversidade, o protagonista principal é o juiz. E é ele
que vai aplicar a lei tendo em vista todas essas varidveis éticas, sociais etc.

E interessante também notar que, geralmente, quando o juiz faz isso, ele o
faz a bem da justica, ele o faz a bem de corrigir, as vezes, distorgoes na lei em garantia
do mais fraco. E interessante que essa perspectiva seja colocada, que esteja presente,
mas também que percebamos que ela pode ser enganadora. Nao podemos ingenua-
mente acreditar que o oprimido, s6 por ser oprimido, estd acima do bem e do mal.
Uma vez perguntaram-me, em um encontro de estudantes de Direito, o seguinte:
“vocé acha que a classe dominante é comprometida com a democracia?” Respondi
assim: “acho que ndo, mas isso ndo quer dizer que a classe dominada o seja. O
fato de a classe dominante nio ser comprometida com a democracia nio impli-
ca automética e necessariamente que a classe dominada o seja!”

Entdo, o oprimido nio estd em um lugar santificado. O oprimido
freqiientemente identifica-se ndo com a sua libertacio, mas com o opressot.
E o empregado que quer virar patrio, ele ndo quer articular-se com outros
empregados para se libertar da opressido do patrio, ele quer mudar de lugar
para poder oprimir daquele outro lugar. Entdo, é evidente que é necessario
ter cuidado para nio idealizar simplesmente o mais fraco, porque o fato de
ele ser o mais fraco nio o legitima previamente.
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O juiz pode existir independentemente do Poder Judicidrio, essas fun-
coes podem estar todas colocadas nas mios de um s6, por exemplo, nao haver
divisdo de poderes e, mesmo assim, haver a fungio do juiz. A fungio do juiz
nio se esgota apenas no Poder Judicidrio. O Poder Judicidrio nao pode ser algo
posto acima do bem e do mal. O juiz que pensa eticamente a sua prética esta
aberto, pelo menos, a discussdo da possibilidade de um controle social do Judi-
ciario. Ndo de um controle que seria apenas interno no que tange a funcio
propriamente jurisdicional, mas de um controle que seria também externo no
que concerne as atividades administrativas e a aplicacio de recursos publicos.
Em relagio a isso, o juiz e o Poder Judicidrio devem prestar contas a sociedade
tanto quanto quaisquer outros poderes ou membros de poderes, porque uma
ditadura do Judicidrio ndo é menos ditadura do que qualquer outra.

Enquanto cidadio, nfo posso sentir-me garantido apenas com a boa
intengao dos juizes, se ndo houver instrumentos institucionais que limitem
eticamente a sua atuagfo. Porque esse limite nfo atinge apenas os juizes, atin-
ge o proprio soberano, do qual a fungéo de juiz é uma parte. O préprio sobera-
no tem seu poder absoluto limitado, porque, se ele ndo o tem, ndo é um sobe-
rano, e sim um déspota. Da mesma forma, todos aqueles que exergam fungdes
de soberano, que, na divisdo de poderes, incluem os trés poderes, tém tam-
bém, inclusive para resguardarem a si proprios, ética e politicamente, de admi-
tir a necessidade de um controle, cuja forma, evidentemente, precisa ser de-
mocratica e precisa ser discutida. E esse controle é um controle que eu carac-
terizaria, nfo propriamente como estatal, mas, antes de tudo, como social,
porque acho que, em uma democracia, a sociedade controla o Estado.

" Entendo que o pacto é o pressuposto do contrato, e consiste, a rigor, no reconhecimento do outro como
pessoa, como outro, como diferente. Somente a partir desse reconhecimento pode haver uma interlocugio.
A introdugdo dessa dimensdo de alteridade, ou seja, a entrada em cena do outro como tal, nos parece
constitutiva do campo da ética. E nesse contexto que se pode entender a definicio hobbesiana de
injustica como o descumprimento dos pactos. Contrato, por sua vez, é aqui tomado, como ja indiquei, no
sentido de transferéncia mdtua de direitos.
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civil rights/citizenship and its influence on the
activities of the Judicial Branch.
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A NOVA REDACAO DO ART. 544, § 12, CPC:
AUTENTICACAO DE PECAS E RESPONSABILIDADE DO
ADVOGADO

Cristiano Reis Juliani*

1 Consideragoes introdutdrias. 2 Responsabilidade do advogado e a
autenticagfo de pecas do agravo. 3 Concluséo.

RESUMO

Em breve artigo, analisa-se a modificagio legislativa operada
pela lei n. 10.352/01, notadamente a responsabilidade do
advogado pela autenticacdo das pecas do agravo de
instrumento.

PALAVRAS-CHAVE
Agravo de instrumento. Responsabilidade. Advogado.
Estatuto da OAB.

1 CONSIDERACOES INTRODUTORIAS
A Lei n. 10.352, publicada no DOU de 27/12/2001 e em vigor desde

27/03/2002, introduziu modificacdes no procedimento dos recursos especiais
e extraordindrios, entre elas a ndo-exigéncia de autenticagio cartordria das
pecas do agravo interposto contra a inadmissdo desses recursos. A alteragio
se deu na parte final do § 1° do art. 544, do qual passou a constar que “as
copias das pegas do processo poderdo ser declaradas auténticas pelo préprio
advogado, sob sua responsabilidade pessoal”.

A jurisprudéncia dos dois tribunais a que se dirigem esses recursos,
firmada antes da vigéncia da lei modificadora, oscilou entre o rigorismo for-
mal da exigéncia da autenticacio e o abrandamento da regra, tendo preva-
lecido a primeira. As razdes invocadas num e noutro sentido caminhavam da
literalidade da lei, notadamente do art. 365, CPC, a interpretacio sistema-
tica do principio da ampla defesa e da presuncio de boa-fé do advogado. Na
verdade, o debate situava—se no ténue liame entre o formalismo e a
instrumentalidade, a exigir do aplicador do Direito continua renovagio de
sua atividade interpretativa.

O Superior Tribunal de Justi¢ga — secundando a orientagao do Supre-
mo Tribunal Federal — preferiu a interpretagio literal do art. 365, CPC, em-

" Assessor de Ministro no Superior Tribunal de Justi¢a, Professor no UNICEUB — Centro Universitério
de Brasilia e Procurador do Municipio de Belo Horizonte, MG.
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bora com votos divergentes, ao que se vé dos precedentes de cada uma das
suas seis Turmas, como exemplificam, entre vérios, os AgRgAl n. 138.219-
ES, DJU 2/2/1998, rel. Min. Garcia Vieira'; 396.004—SE, DJU 4/3/2002, rel.
Min. Paulo Medina?; 249.823-SP, DJU 11/12/2000, rel. Min. Nancy Andrighi’;
219.327-R], DJU 13/12/1999, rel. Min. Barros Monteiro*; 406.361-SP (EDcl),
DJU 5/8/2002, rel. Min. Félix Fischer’; 398.382-SP, DJU 25/2/2002, rel. Min.
Hamilton Carvalhido.®

A nova redagio do § 12 do art. 544, CPC, tentou corrigir, na verdade,
uma distorgdo criada por essa tortuosa interpretagao dada ao dispositivo, em
sua redaco anterior. E que a lei processual - até a edi¢io da Lei n. 10.352/01
— ndo mencionava a exigéncia de autenticagdo de cOpias processuais, que
veio por genuina cria¢io jurisprudencial. O art. 365 do CPC, sempre invoca-
do nos precedentes, se refere a prova documental e no a pegas extraidas do
préprio processo, como acontece no agravo. A diferenca entre ambos, dei-
xou-a reluzente o Ministro Silvio de Figueiredo Teixeira ao laborar voto no
sentido da dispensa da autenticacio, amparando-se nas ligoes de Amaral
Santos, Athos Carneiro, Frederico Marques e Hernando Devis Echandia, e
na presuncdo de boa-fé do advogado, que objetivamente se extrai da siste-
maética processual brasileira. A par de consideracdes sobre a economia e a
celeridade, concluiu o Ministro pela inaplicabilidade do art. 365 do CPC ao
agravo contra a inadmissio do recurso especial e também pela inexisténcia
de alusdo, no art. 544, § 19, CPC, a autenticacio, diferentemente do que
ocorre, por exemplo, quanto a divergéncia jurisprudencial para fins de
interposicio do apelo especial, para a qual o art. 541, pardgrafo tnico, CPC,
expressa “copia autenticada”.

Ao incorporar a referéncia a autenticaco, a lei acabou por corroborar
a propria exigéncia dela, como demonstrou a Primeira Turma do Superior
Tribunal de Justica, contrariando o antiformalismo, no AgRgAl n. 422.966-
R] (DJU 17/06/2002), julgado quando ja vigente a Lei n. 10.352/01,
ementando que “a jurisprudéncia predominante desta Corte é conclusiva
no sentido de que o instrumento de agravo deve ser formado com cépias
autenticadas das pecas constantes dos autos principais, por obediéncia ao dis-
posto no art. 365, III, do CPC”. E, em relacio a alteragio do § 12 do art. 544,
considerou-a uma “opg¢io do legislador pela necessidade de autenticacio dos
traslados, acompanhando o entendimento jurisprudencial predominante””

Ao pretender consertar o que estava torto, certo é que a lei acabou
criando outro problema, semelhante ao anterior: a permanéncia da indese-
javel controvérsia sobre a necessidade ou nfo da autenticagio. Em resumo,
tornou-se indcua a inovacgio, a ndo ser — como antes — que os julgadores se
inspirem nos principios do processo, sobre cuja aplicagio, como demonstra a
experiéncia, nio h4 unanimidade no meio forense. Alids, antes era mais
facil argumentar a desnecessidade da autenticacio do que agora; afinal, o
CPC n#o aludia expressamente ao tema com relacio ao agravo do art. 544.
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Com efeito, da faculdade de o advogado declarar a autenticidade das
pecas do processo decorre a exigéncia de que as pecas sejam autenticadas: o
advogado pode — e nesse verbo se contém uma faculdade — declarar a autenti-
cidade das copias juntadas. Nao o fazendo, incumbe-lhe o 6nus de promover a
autenticacdo em cartdrio, nos moldes ja praticados antes da Lei n. 10.352/
2001. A diferenga entre uma e outra escolha é que a faculdade de declarar a
autenticidade se encerra na esfera do préprio agente — no caso, o advogado —
enquanto o dnus de autenticar em cartério, caso ndo queira fazé-lo sponte sua,

2

¢ a “faculdade cujo exercicio é necessario para a realizacio de um interesse” .

Assim, o ndo—exercicio da faculdade, pelo advogado, acarretaria a
ele o dnus da autenticagio cartordria. Sem exercer um nem outro, o advoga-
do poderia deparar um entrave a sua pretensio: o nao-conhecimento do
agravo. Exatamente como vinha acontecendo antes da vigéncia dessa Lei n.
10.352/01, que, no fim das contas, inovou no ordenamento processual ao
referir-se a4 autenticacio das pegas do agravo. Como as letras da lei ndo se
presumem intteis, de nada adiantaria a previsio legal de declaracio pelo
advogado se, 2 falta desta, nenhuma conseqiiéncia pudesse advir. Logo, se o
advogado nfo declarar, deve autenticar em cartério; sem o fazer, sujeita-se

ao nio-conhecimento do agravo que patrocinou.

Essa solugdo vem, é claro, na contramio do espirito da Reforma, que
consiste na simplificacdo dos procedimentos e na mitigacio da forma em prol
da efetividade do processo. A propria exposi¢ao de motivos do projeto de lei
qualifica essa alteracdo “como novidade simplificadora e antiformalista”
(Cadernos IBDE vol. II, p. 16, org. Petronio Calmon Filho). Por esse racioci-
nio, seria razodvel imaginar que, a falta da declaracdo de autenticidade pelo
préprio patrono da parte, ndo se deveria exigir a autenticacio. Todavia, ndo
€ 0 que se extrai da norma, em sua expressio literal.

Evidentemente, ndo é de desmerecer-se o mencionado propdsito
antiformalista. Ao contrario, sdo inegdveis e notérias a simplificagio do procedi-
mento e a reducio do custo do processo para as partes. Com efeito, a dispendiosa
e demorada autenticacio das pecas, a demandar mio-de-obra dos escritdrios
de advocacia e dos serventuarios da Justica, transforma-se em singela declara-
¢do do advogado, que pode fazé—la na prépria peticio de interposicio.

A controvérsia se instaura desde quando o advogado nio utilize a
faculdade a ele conferida pela nova lei e também nio autentica as pegas em
cartério. O Superior Tribunal de Justica, por sua Primeira Turma, destarte,
perpetuou o dilema ao nio conhecer do agravo.

2 RESPONSABILIDADE DO ADVOGADO E A AUTENTICACAO
DAS PECAS DO AGRAVO

Outro aspecto h4 na recente alteracio do § 12 do art. 544, CPC, a
merecer reflexdo. Trata-se da “responsabilidade pessoal” do advogado re-
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ferida no dispositivo. Na exposicao de motivos o Ministro da Justica debulhou
a expressdo em “responsabilidade civil, responsabilidade perante os 6rgios dis-
ciplinares da prépria OAB e eventual responsabilidade criminal” (Cadernos,
op. cit., p. 16). Trata-se de obrigacio vinculada a declaragio falsa de autenti-
cidade das copias, vale dizer, o advogado nio estd obrigado a declarar autén-
ticas as cOpias, porém se obriga a veracidade do que declarar, se o fizer.

A responsabilidade do advogado, nesse caso, pode dar-se em todos os
ambitos: civil, processual, disciplinar e criminal. A civil se refere & indeniza-
¢do ao lesado, que pode ser — e em regra serd — o préprio cliente. Define-se
no Codigo Civil e pelas normas do Direito Civil se rege. Nessa modalidade,
deve o lesado mover agido propria contra o causidico, demandando-lhe as
perdas e danos e comprovando a sua culpa.

Processualmente, responde o advogado pelos deveres estabelecidos no
art. 14, CPC, dentre eles a lealdade e a boa-fé, que se traduzem em principios
norteadores do processo. Nessa hipotese, deve perquirir-se a ma-fé do advogado
em declarar auténticas pecas falsas, ndo sendo a culpa suficiente para a conde-
nagio na verba indenizatéria prevista no art. 18, CPC. Comprovada a mé-fé, a
responsabilidade pode ser decretada nos préprios autos da acdo em curso,
incidentalmente, fixando-se desde logo o valor da condenagio ou se deixando
a arbitrio futuro, quando da liquidagio ou do julgamento final da causa. Nesse
caso, é de ressaltar-se, a responsabilidade ha de recair sobre o advogado e nio
sobre a parte, ndo sé por ser ela “pessoal”, como expresso na novel redagio do art.
544, § 1°, CPC, como por ser somente a ele imputével a declaracio.

No ambito disciplinar, a responsabilidade deve ser apurada com base
no Estatuto da Advocacia, Lei n. 8.906/94, em que h4 vérias disposi¢oes a
respeito. O art. 32 responsabiliza o advogado “pelos atos que, no exercicio
profissional, praticar com dolo ou culpa”. O art. 34 arrola entre as infragoes
disciplinares “deturpar o teor de lei, de citagdo doutrinaria ou de julgado,
bem como de depoimentos, documentos e alegacdes da parte contraria, para
confundir o adversdrio ou iludir o juiz da causa”, prevendo a censura como
sancio, no art. 36, inc. I. O art. 70 da mesma lei, por sua vez, fixa a compe-
téncia do Conselho Seccional da OAB em cuja base territorial tenha ocorri-
do a infracio para a tramitacio do processo disciplinar, salvo se a falta for
cometida perante o Conselho Federal. Ja os artigos 71 a 77 estabelecem o
procedimento para apuracio das infragdes.

Na esfera criminal, a responsabilidade se d4 na modalidade dolosa, a
ser apurada conforme os atos praticados para a consumacio da falsidade. O
processo, no caso, depende da iniciativa do Ministério Pidblico e se desen-
volve no Ambito da jurisdi¢io penal, em agio prépria e a depender, claro, da
tipificagdo da conduta.

Em todos os Ambitos da responsabilidade, saliente-se por fim, a pre-
missa ¢ uma s6: a falsidade da declaragdo de autenticidade das cépias das
pecas do processo trasladadas para o agravo do art. 544, CPC.
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3 CONCLUSAO

Em conclusdo, a nova redacio do § 12 do art. 544, CPC: a) visou
simplificar a exigéncia da autenticacio das pecas do agravo dirigido ao STF
e ou ao STJ, antes existente por criagdo jurisprudencial dessas duas Cortes;
b) acabou por introduzir na sistemética do agravo a referéncia a autentica-
¢do, o que ndo havia; c) conferiu ao advogado a faculdade de declarar au-
ténticas as cOpias, sob sua responsabilidade; d) imp6s ao causidico, ipso fac-
to, o dnus de autenticar as pecas em cartdrio, caso nao use aquela faculda-
de; e) fez acarretar ao agravo o entrave do nio-conhecimento se nao houver
a declaragio nem a autenticacdo cartordria; f) atendeu ao espirito
antiformalista da Reforma apenas na hipétese de o advogado valer-se da-
quela faculdade; g) perpetuou a indesejavel polémica sobre a necessidade
ou ndo da autenticacdo; h) previu a responsabilidade pessoal do advogado
pela falsidade de sua declaracio relativa a autenticidade das pecas.

Melhor tivesse a lei acabado de uma vez por todas — e literalmente —
com a necessidade de autenticacio de copias extraidas do préprio processo,
ressalvando a possibilidade de a parte contréria argiiir falsidade.

' “AGRAVO REGIMENTAL - PECAS FORMADORAS DO AGRAVO - AUTENTICACAO - ART.
365, INC. III DO CPC. E estabelecido no CPC, pelo art. 365, inc. III “que fazem a mesma prova que os
originais as reprodugdes dos documentos piablicos, desde que autenticadas por oficial pablico ou
conferidas em cartério com os respectivos originais”. Neste recurso nio se atendeu as determinagdes
processuais”.

2 .

“E jurisprudéncia assente neste eg. Tribunal ser indispensavel a autenticacdo das pecas de traslado
obrigatério na formagio do instrumento de agravo contra decisdo denegatéria de seguimento a recurso
especial, ex vi do art. 365, inc. III, do Cédigo de Processo Civil”.

> “Nio se conhece o Agravo de Instrumento se as cOpias das pecas trasladadas ndo se encontram
devidamente autenticadas, ressalvado o ponto de vista da Relatora, para a qual tal formalidade se
revela desnecessdria, mdxime na hipétese em que a autenticidade das cépias ndo foi impugnada
especificamente pela outra parte”.

4 . N . .
“Segundo o disposto no art. 544, § 12, do CPC, compete as partes instruir o agravo, sendo de sua
responsabilidade a nio apresentacio das pegas tidas como obrigatérias.

O presente instrumento encontra-se em desacordo com o preceito do art. 365, III, do CPC, tendo em
vista que as pegas trasladadas nfo foram autenticadas”.

5« s . . )
‘As copias dos autos principais trasladadas ao agravo de instrumento devem ser autenticadas (arts.
365, 111, e 384, ambos do CPC). (Precedentes)”.

6

“Constitui dnus da parte a autenticagio das pegas trasladadas, sob pena de ndo conhecimento do
recurso de agravo de instrumento (artigo 544, pardgrafo 1%, combinado com o artigo 384, ambos do
Cédigo de Processo Civil). Precedentes do Supremo Tribunal Federal”.

7 . .
Relator Ministro Luiz Fux.

¢ CINTRA, Carlos Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini e DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral
do processo. 15 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 281.

REVISTA OPINIAO JURIDICA . 41



Cristiano Reis Juliani

42

ABSTRACT
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DE QUE CONSTITUICAO SE FALA QUANDO SE FALA
DE CONSTITUICAO?
Fayga Silveira Bedé*

1. O dissenso tedrico acerca do conceito de Constituicio. 2. O con-
ceito de Constituigio no sentido material e formal. 3. A supremacia
da Constituicdo. 4. A leitura da Constitui¢ao a partir de diferentes
referenciais tedricos. 4.1. A concepgio socioldgica da Constituicdo
em Ferdinand Lassale. 4.2. A concepcio juridico-normativa da Cons-
tituigio em Konrad Hesse. 4.3. A Constituicdo Aberta de Peter
Hiberle. 4.4. A Constitui¢io como um sistema aberto de regras e
principios de acordo com José Joaquim Gomes Canotilho. 5. Consi-
deracoes finais.

RESUMO

O artigo alinhava algumas discussoes acerca do conceito de
Constitui¢do, promovendo uma costura entre referentes
classicos e contemporaneos, a fim de demonstrar a fluidez de
um conceito que é, por definigio, fruto de uma escolha politica.

PALAVRAS-CHAVE
Constitui¢do. Conceituagdo. Supremacia. Normatividade.
Interpretacdo constitucional.

1 O DISSENSO TEORICO ACERCA DO CONCEITO DE CONSTI-
TUICAO

O conceito de Constituicdo pode ser tematizado a partir de multiplos
aportes tedricos, sendo que, em razio da plurissignificatividade! peculiar a
sua conceituacdo, urge que se delimite, desde logo, qual o enfoque de inte-
resse da presente investigaco.

Assim, dentro dos parAmetros tracados neste trabalho, interessa
perspectivar a Constitui¢do escrita’ de tipo rigido’, insita as ordens juridicas
contemporaneas.

Em face da auséncia de consenso verificada na doutrina, e, tendo em
vista a riqueza de matizes de que se revestem as suas distintas abordagens,
far-se-4 alusdo as teorias que conferem melhor operacionalidade ao enfoque
que se busca imprimir.

" Doutoranda em Sociologia pela Universidade Federal do Ceara. Mestre em Direito do Estado pela
Universidade Federal do Parana. Especialista em Direito do Trabalho pela UNIFOR. Graduada em
Direito pela Universidade Federal do Ceard. Coordenadora de Pesquisa e Monografia do Curso de
Direito da Faculdade Christus. Professora universitdria.
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2 O CONCEITO DE CONSTITUICAO NO SENTIDO MATERIAL E
FORMAL

Tarefa imprescindivel quando da anélise do conceito de constituicio
¢ esquadrinhé-la em sua diplice dimensdo: formal e material.

Jorge Miranda preleciona que a Constituigio, considerada por um
viés material, diz respeito ao seu contetido, ao seu objeto ou a sua fungdo; ao
passo que, tomada sob uma perspectiva formal, diz respeito “a posi¢ao das
normas constitucionais em face das demais normas juridicas e ao modo como
se articulam e se recortam no plano sistemético do ordenamento juridico.”™

Prossegue o ilustre professor portugués lecionando que a Constituicio
sob o ponto de vista material pode assumir qualquer contetdo, na medida
em que se lhe compreenda pelo

cerne dos principios materiais adoptados por cada Estado em
cada fase da sua histéria, a luz da ideia de Direito, dos valores e
das grandes opcoes politicas que nele dominem. Ou seja: a
Constituicdo em sentido material concretiza-se em tantas
Constituigdes materiais quanto os regimes vigentes no mesmo ps)ais
a0 longo dos tempos ou em diversos pafses a0 mesmo tempo.

De outro lado, o conceito formal de Constituicio abstrai-se das ques-
toes atinentes ao conteddo, centrando-se exclusivamente no processo de
elaboracdo ou modificacio das normas constitucionais; de sorte que estas -
ao contrario do que ocorre com as demais normas juridicas - devem ser pro-
duzidas por um processo mais solene e agravado do que o exigido para a
criacio legislativa comum.®

Referenciando-se em José Joaquim Gomes Canotilho, Ruy Samuel
Espindola resume com muita percuciéncia as notas caracteristicas da Cons-
tituicdo, em sua acepgdo formal:

Fala-se em Constituigfo formal, para se denotar a lei fundamental
como fonte formal do direito constitucional. Tal sentido baseia-
se, de forma geral, na pressuposicio de que haja (i) um poder
constituinte (i) com a intencdo normativo-constitucional, (iii)
através de procedimento iddneo, de produzir uma Constitui¢io
escrita. A esses pressupostos, se associa, de forma mais ou menos
generalizada, outro: (iv) forca juridica superior. Por essa idéia, o
sentido de Constituicio formal exige, para alteragio da lei
fundamental, processos agravados de revisio, expressados no
caréter rigido ou semi-rigidos das constituicoes escritas.

Na pratica, contudo, estas diferenciacdes nio se apresentam de forma
tdo trangqiiila, pois, como bem observa Paulo Bonavides, situacoes ha, em
que determinadas matérias, cujo contetido autorizaria um tratamento
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legislativo pelas vias ordinérias, acabam sendo inseridas no texto constituci-
onal por decisdo do constituinte. Assim, diz-se que se tratam de matérias de
“aparéncia constitucional”, uma vez que sua insercio na Constituicio ocor-
re de modo impréprio - formalmente, e nio materialmente - porquanto seu
teor ndo se remete “aos pontos cardeais da existéncia politica, a saber, 2

forma de Estado, a natureza do regime, 2 moldura e competéncia do poder, a
defesa, conservagdo e exercicio da liberdade.” 8

O inverso também sdi ocorrer, uma vez que, ndo raro, vé-se matérias
de indole eminentemente constitucional que terminam restando excluidas
do texto da Constituicdo, relegando-se o seu tratamento as vias ordinarias.
O paradoxo reside em que estas matérias fazem parte da Constitui¢ao, mas
nAio integram o seu corpo formalmente, conforme se depreende das licoes de
Paulo Bonavides:

Esses documentos legislativos com forga constitucional s@o parte
da Constituicio material em sua acepcio mais ampla, que
transcende o texto rigido oriundo da vontade constituinte e a ele
obviamente se prende, de uma forma indireta e mediata. Sendo
obra do legislador ordinario, ndo entraram todavia no corpo da
Constituigio e dela formalmente ndo fazem parte.

3 A SUPREMACIA DA CONSTITUICAO

Como visto no tépico precedente, CANOTILHO assinala, como um
dos pressupostos da Constituicdo formal, a existéncia de uma “forca juridica
superior”; de onde se conclui que o conceito de Constitui¢ao formal deve
ser iluminado pela apreensio do sentido da supremacia constitucional.

Conferindo tratamento ao certame, CANOTILHO leciona que esta
caracteristica relativa a posi¢ao hierdrquico-normativa superior da Consti-
tuigdo se traduz por meio das seguintes manifestagdes:

(i) através de sua “autoprimazia normativa”, no sentido de que
suas normas constituem-se em uma “lex superior”, cujo
fundamento de validade nio é derivado de nenhuma outra
norma, mas advém dela mesma;

(ii) em razdo de que as normas constitucionais constituem-se em
“normas de normas” (normanormarum), funcionando como fonte
de producio juridica de outras normas;

(iii) por servirem (as normas constitucionais) como parametro de
conformidade dos atos dos poderes pﬁblicos, os quais devem
pautar sua conduta de acordo com as “heterodeterminagdes
positivas e negativas” da Constltuu;ao

Na condicio de “determinantes negativas”, as normas constitucionais
desempenham uma funcio de limite em relagdo as normas hierarquicamente
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inferiores. Enquanto “determinantes positivas” atuam regulando parcialmente o
contetido das normas infraconstitucionais. E que a preeminéncia normativa cons-
titucional reclama uma conformacdo n@o somente formal, mas também material,
por parte das demais normas da ordem juridica em relagio a Constituigio."!

Por via de conseqiiéncia, o direito ordinario (em seus diversos ramos,
v.g. direito civil, administrativo, etc) j4 ndo pode mais ser concebido como
um ramo absolutamente autdnomo em face do Direito Constitucional; con-
vertendo-se em verdadeiro “direito constitucional concretizado”"?, na me-
dida em que se encontra materialmente vinculado as normas e principios

constitucionais. !’

Contudo, convém esclarecer que esta “subordinacido” do direito
infraconstitucional nfo se d4 em termos absolutos; significando apenas que
as normas do direito ordindrio néo estdo “livres da Constituicio”. Em outras
palavras: o fato de que a legislacdo infraconstitucional é informada materi-
almente pela Constitui¢io nao implica em retirar ao legislador ordinério a
sua autonomia de determinagio. Sendo a Constituicio um “sistema aberto
de regras e principios”'*, ha que se respeitar o necessério espaco de confor-
macio do legislador infraconstitucional.®

O arquétipo mais comumente utilizado quando se trata da questao da
supremacia constitucional ¢ a figura da pirAmide normativa, enquanto siste-
ma unificado e escalonado de normas, no qual as normas inferiores retiram
seu fundamento de validade das normas imediatamente superiores, e assim
sucessivamente, até que se chegue a Constitui¢io - vértice de todo o sistema.

Por fim, Regina Maria Macedo Nery FERRARI referenciando-se nas
licoes de Nagib SLAIBI FILHO, chama atengio para os desdobramentos
principioldgicos decorrentes da supremacia constitucional, dentre os quais
se destaca: (i) o principio da unidade (as normas inferiores devem se ade-
quar as normas superiores contidas na Constitui¢do); (ii) o principio da
constitucionalidade (verificagio da compatibilidade das normas
infraconstitucionais em relagdo as normas superiores); (iii) principio da
razoabilidade (as normas infraconstitucionais devem ser instrumentos ou meios
adequados aos fins estabelecidos na Constituicdo); (IV) principio da rigidez
para a reforma constitucional (é exigido um procedimento agravado em re-
lagao a elaboragdo da norma legislativa comum).'

4 A LEITURA DA QONSTITUIQAO A PARTIR DE DIFERENTES
REFERENCIAIS TEORICOS

Na construgio de uma dogmaética comprometida com a defesa intran-
sigente dos direitos fundamentais, urge perspectivar a Constituigdo a partir
de uma epistemologia emancipatdria, cuja maior preocupagio consista na
elaboragdo de um discurso capaz de instrumentar o cardter normativo e
vinculativo da Constitui¢ao.
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Com efeito, para que se possa recuperar o potencial emancipatério da
Constitui¢io, convém manejar um instrumental teérico que problematize
adequadamente a “tensdo ajustada entre a realidade e a normatividade cons-
titucionais”;'” ao fim de se concebé-la (a Constitui¢do) enquanto “instru-
mento de transformagio da realidade”, e nio mais como simples “refém” -
impotente em face da realidade dos processos de poder.

4.1 A concepgao socioldgica da Constitui¢ao em Ferdinand Lassale

Lassale - advogado alemio contemporineo de Marx - proferiu uma
conferéncia em 1863 para operdrios e intelectuais da antiga Prussia, vindo a
resultar na obra “A Esséncia da Constituicio”, a qual auferiu grande notori-
edade entre os constitucionalistas, havendo se convertido em um classico
do pensamento juridico.!®

Para Lassale, a esséncia de uma Constituigio reside na “soma dos fa-
tores reais do poder que regem uma nagdo”. Esta seria a sua concepgio de
« s~ ) « . 3 . .

Constitui¢ao Real”. Da soma destes “fatores reais de poder” e de sua inscri-

¢do em uma folha de papel, resultaria a “Constitui¢ao Juridica”.?

Dito de outra forma: “a esséncia da Constituicdo (material) é a soma dos
fatores reais do poder que regem uma nacdo, sendo a Constituicdo escrita nada
mais que um pedaco de ‘folha de papel’ onde esses fatores sao documentados,
impressos, tornando-se verdadeiro direito.” ° (itdlico no original).

Paulo Ricardo SCHIER esclarece que os “fatores reais do poder” aos
quais se refere LASSALE sio aqueles “que formam a sociedade, pois so eles
que atuam no meio histérico como forca ativa e eficaz que informa todas as leis

e as instituicoes juridicas vigentes”.*!

A partir da distingéo firmada entre a Constituigio Real e a Constitui¢io
Juridica (escrita em uma “folha de papel”), chega o autor a conclusio de que
apenas a Constituicdo escrita é que se constitui em uma prerrogativa dos tempos
modernos. No que se refere a Constituicdo redl e efetiva, - identificada por Lassale
com a soma dos fatores reais de poder de cada sociedade - esta, a possuiram e a
possuirdo sempre todos os paises; ja que todos os povos, em todos os tempos,

sempre tiveram o seu proprio complexo de “fatores reais de poder”.?

Ainda de acordo com o autor em estudo, para que seja “boa e dura-
doura” uma Constituicdo escrita deve guardar intima correspondéncia com a
Constituicdo real, e, por conseguinte, com os fatores do poder que regem o
pafs (ao tempo de Lassale, seriam o rei, a aristocracia, a grande burguesia, os
banqueiros, a pequena burguesia e a classe operéria). Pois, do contrario,
“Onde a constituicio escrita ndo corresponder a real, irrompe inevitavel-
mente um conflito que é impossivel evitar e no qual, mais dia menos dia, a
constituicio escrita, a folha de papel, sucumbird necessariamente, perante a
constituicio real, a das verdadeiras forcas vitais do pais.” »
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Como se vé, Lassale dedica a Constitui¢io um papel meramente orna-
mental na sociedade, uma vez que, em seu entender, “as constituicoes escri-
tas nao tém valor nem sdo durédveis, a ndo ser que exprimam fielmente os
fatores do poder que imperam na sociedade”.”* Ora bem! Se a Constitui¢ao
Juridica s6 guarda sentido se e na medida em que “refletir” as relacdes de
poder ja existentes no seio da sociedade, entdo, de que vale o esforco de
compilar os dados relativos a esses processos de poder e reduzi-los a termo
em uma “folha de papel”?! Se a Constituicio Juridica ndo é capaz de operar
qualquer transformacfo, por menor que seja, no Ambito da realidade destes
processos de poder, entdo, - a seguir esta linha de raciocinio - se é obrigado
a concluir que a Constituicio Juridica, além de ndo passar de uma simples
“folha de papel”, merece ser amarrotada e jogada no ostracismo.

Sendo vejamos, a Constitui¢do tal como concebida por Lassale ndo
aproveita a ninguém! Nio tem serventia alguma aos detentores do poder,
pois o poder que estes detém néo decorre da Constituicio, mas sim de rea-
lidades faticas que dela independem. E, por outro lado, afigura-se igualmente
in6cua aqueles que sio destituidos de forga dentro das relagdes sociais de poder,
uma vez que ela ndo tem - segundo Lassale - o condio de afetar a distribui¢io
de poder entre os diversos fatores sociais, no sentido de operar uma transforma-
¢io dessas relagdes de poder com vistas & emancipagdo do homem.

Note-se que esta concep¢do de Lassale opera no sentido de um
tendencial esvaziamento da normatividade constitucional, retirando da
Constitui¢do a sua dimensio prospectiva,” e fazendo-a refém das condicoes
presentes, porquanto incapaz de contribuir com a sociedade para a constru-
¢ao de um mundo mais justo.

No item subseqiiente, procurat-se-4 fazer um contraponto ao ceticis-
mo conformista de Lassale, introduzindo-se uma anélise sobre a concepgio
de Konrad HESSE sobre a forca normativa da Constituicio.

4.2 A concepcao juridico-normativa da Constitui¢io em Konrad Hesse

Konrad HESSE procurou estabelecer, através de sua obra “A Forga
Normativa da Constituicio” (1959), um didlogo intertextual com a obra “A
Esséncia da Constitui¢ao” - a qual foi objeto de andlise no tépico antece-
dente.? Quase um século depois de sua publicagio, a atualidade das ques-
toes problematizadas por Lassale, acerca do conflito existente entre a
normatividade e a realidade constitucional, ainda estava a demandar a ela-
boracdo de um discurso tedrico capaz de se contrapor a altura das reflexdes
por ele colocadas.

Confira-se, pois, em que termos foi langada esta resposta.

Para Konrad HESSE, a proposicdo langada por Ferdinand LASSALE

de que as relacoes faticas de poder consistem no tnico fator determinante da
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Constituigdo constitui-se em uma visdo distorcida e reducionista do feno-
meno constitucional.

Com efeito, para que se obtenha uma adequada compreensio deste
fendmeno, é preciso enxergi-lo na totalidade de suas dimensdes, a partir da
percep¢io de que ha uma relagio de mituo condicionamento entre a Cons-
tituicdo Juridica e a realidade politico-social. De fato, “O significado da ordena-
¢do juridica na realidade e em face dela somente pode ser apreciado se
ambas - ordenacio e realidade - forem consideradas em sua relagio, em seu
inseparavel contexto, e no seu condicionamento reciproco.”

Prossegue HESSE, advertindo para a necessdria superacdo de antigas
concepgoes insuladas, as quais empreendiam a separagdo extremada entre
norma e realidade. De acordo com o ilustre jurista alemfo, um tal raciocinio
conduz  inexoravelmente ao absurdo juridico: seja de “uma norma despida
de qualquer elemento da realidade”; seja de “uma realidade esvaziada de

qualquer elemento normativo”.?

Em HESSE, a “for¢a condicionante da realidade” e a “normatividade
constitucional” constituem-se em forgas distintas em estado de coordena-
cdo e interdependéncia. Contudo, o simples fato de que a normatividade da
constituicio pode se constituir, em certa medida, em uma forca propria, nao
autoriza a conclusio de que a norma constitucional possa ter existéncia au-
tobnoma em face da realidade. E que a “for¢ca normativa da constituicio”
reside na sua pretensdo de eficdcia, ou seja, na sua pretensio de que a situa-
cdo por ela regulada venha a ser concretizada na realidade. Em outras pala-
vras: dizer que a normatividade da Constitui¢do opera sobre a realidade
constitucional, implica em admitir que a sua pretensdo de eficdcia ndo pode
prescindir das condicdes histéricas de sua realizacio.?

Assim, normatividade constitucional (pretensdo de eficicia) e reali-
dade politico-social (condicoes histéricas de realizacio da norma) sdo ins-
tAncias de atuagio intrinsecamente ligadas, que se constituem na diplice
dimensao do fendmeno constitucional.

Neste sentido, pondera HESSE:

A Constitui¢io ndo configura, portanto, apenas expressao de um
ser; ela significa mais que o simples reflexo das relagdes faticas de
sua vigéncia, particularmente as forgas sociais e politicas. Gragas
a pretensio de eficicia, a Constituigio procura imprimir ordem e
conformagio a realidade politica e social. Determinada pela
realidade social e, 20 mesmo tempo, determinante em relagio a
ela, nio se pode definir como fundamental nem a pura
normatividade, nem a simples eficicia das condigdes sécio-
politicas e econdmicas.

A forca normativa de uma Constituicio serd tanto maior, quanto mais
lograr a realizacdo de sua pretensio de eficacia. Contudo, os limites e as
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possibilidades de sua realizacdo ndo estdo cingidos exclusivamente aos pos-
tulados da Razdo; restando igualmente conformados pela realidade a qual se
dirigem. Assim é que a “norma constitucional somente logra atuar se procu-
ra construir o futuro com base na natureza singular do presente.” 3!

Contudo, se é verdade que a Constituicio deve ter assento nas cir-
cunstincias do contexto histérico, temporal e espacial, no qual est4 inserida;
nio menos verdadeiro é que ela mesma deve se converter em “forca ativa”.
Pois, muito embora “a Constituicio nao possa, por si so, realizar nada, ela
pode impor tarefas.” Quando se d4 cumprimento a estas tarefas, a Constitui-
¢Ao se converte efetivamente em forga ativa.’

Nas palavras do préprio HESSE, ha vontade de Constituicdo quando, a
despeito de todos os questionamentos e reservas provenientes dos juizos de
conveniéncia, existe a disposicdo de orientar a prépria conduta segundo a
ordem nela estabelecida. Assim, a Constitui¢do se converte em forga ativa
quando hi na consciéncia geral, e, em especial, na consciéncia dos princi-
pais responsaveis pela ordem constitucional, nio somente a vontade de poder,
mas também a vontade de concretizar essa ordem, ou seja, a vontade de Cons-
tituicdo.>

Por fim, apenas para encerrar este breve apanhado do pensamento do
autor, urge esclarecer, quanto a vontade de Constituicdo - indiscutivelmente,
uma categoria-chave na teoria de HESSE - que esta se baseia na compreen-
sdo: (i) “da necessidade e do valor de uma ordem normativa inquebrantavel,
que proteja o Estado contra o arbitrio desmedido e disforme”; (ii) de que a
ordem constitucional “necessita estar em constante processo de legitimacao”;
(iii) de que “essa ordem ndo logra ser eficaz sem o concurso da vontade

humana”.?*

4.3 A Constituicdo Aberta de Peter Hiberle

Hiberle propoe a democratizagio do processo interpretativo constitu-
cional, promovendo-se a passagem da sociedade fechada dos intérpretes da
Constituigdo para uma sociedade aberta em que todos os érgaos estatais,
todos os entes publicos, todos os grupos, todos os cidadios sdo reconhecidos
como potenciais intérpretes da Constituigio.

Para Hiberle, ndo se pode considerar unicamente a interpretacdo cons-
titucional dos juizes, uma vez que “todo aquele que vive a Constituigdo é
um seu legitimo intérprete”.”> O autor ndo estd com isso a negar a importan-
cia da atividade interpretativa no estrito senso da palavra,’® ou seja, a “ati-
vidade que, de forma consciente e intencional, dirige-se 2 compreensio e a
explicitacdo de sentido de uma norma”, *" operada pelos intérpretes
“corporativos”, dotados pelo Estado do poder-dever de dizer o direito. O
que Hiberle postula é o reconhecimento da existéncia paralela e/ou anteri-
or *® de uma interpretagio operada em sentido lato, decorrente do

50 . n.4- 2004.2



De que Constituigdo se fala quando se fala de Constituigdo?

elastecimento do circulo de participantes do processo de interpretacio
pluralista.

Com efeito, a hermenéutica constitucional da sociedade aberta propugna
que os cidadios, os grupos de interesse, os érgios estatais, o sistema publico e
a opinido publica - enfim, todas as poténcias publicas que sdo participes do
processo social - atuem como pré-intérpretes da Constitui¢do, pois “quem vive

a norma acaba por interpreti-la ou pelo menos por co-interpreta-la”.*’

Portanto, o método hermenéutico da Constitui¢io aberta é tributério
de uma concepcio radicalmente democrética de interpretagdo constitucio-
nal, ao postular que seja reconhecida e legitimada a “abertura” do processo
hermenéutico aos influxos sociais, admitindo-se (e, em certa medida, até
incentivando-se!) as influéncias exercidas pelo meio social envolvente, no
sentido de se formar uma pré-compreensio constitucional, com base na qual
se torna possivel desenvolver uma hermenéutica flexivel, democratica, plu-
ral e, sobretudo, sensivel as variacdes e mudangas perpetradas pelo tempo.

O alerta que se impde, contudo, é que o emprego deste método pode
vir a resultar em um perigoso afrouxamento da normatividade constitucio-
nal. E que, no afa de “conciliar o Direito com a Sociedade, a Constitui¢io
com a realidade, a norma com o fato”, esta teoria - caso levada as dltimas
conseqiiéncias - poderia se prestar a imprimir uma aparéncia de racionalidade
a certos anseios reformistas que, sob os auspicios da “modernidade”, do “di-
namismo” e da “renovacio”, impdem alteracdes constitucionais que dizem
respeito muito mais de perto as vicissitudes dos interesses de maiorias
contingenciais, do que propriamente aos legitimos anseios da sociedade
plural e democratica - como desejaria Hiberle.*

4.4 A Constitui¢ao como um sistema aberto de regras e principios de acordo
com José Joaquim Gomes Canotilho

CANOTILHO compreende a Constituigio como um “sistema aber-
to”, pautado em uma estrutura dialégica, no qual as normas constitucionais
funcionam como uma espécie de vasos comunicantes, cuja capacidade de
aprendizagem as habilita a captar as mudangas na realidade, abrindo-se “as
concepgdes cambiantes da verdade e da justiga.” #!

Na esteira de ALEXY e DWORKIN, CANOTILHO entende como
superada a concep¢do adotada tradicionalmente pela doutrina, estruturada
na cléssica dicotomia: “normas” x “principios”. Em CANOTILHO, abando-
na-se esta noc¢io, em favor de uma estrutura tricotdmica, a partir da qual se
postula que as regras e os principios sdo espécies do género normas.*

Admitindo, desde logo, a particular complexidade de se estabelecer
uma distin¢io precisa entre regras e principios, sugere alguns critérios apon-
tados pela doutrina:
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(i) de acordo com o grau de abstragdo (os principios sio normas
com maior grau de abstragio e menor grau de densidade, ao
revés, as regras sdo normas de contetido mais denso e menos
abstrato);

(ii) de acordo com o grau de determinabilidade na aplicagio ao
caso concreto (os principios, por serem mais vagos e
indeterminados, precisam de mediagdes concretizadoras, ao passo
que as regras sdo suscetiveis de aplicacio direta);

(iii) de acordo com o grau de fundamentalidade no Ambito das
fontes de direito (os principios sio normas de natureza
fundamental devido a sua posi¢io hierdrquica no sistema das
fontes ou ao seu papel estruturante dentro do sistema juridico);
(iv) de acordo com a proximidade da idéia de direito (os principios
sdo “standards” juridicamente vinculantes radicados nas
exigéncias de “justica” (Dworkin) ou na “idéia de direito”
(Larenz); as regras podem ser normas vinculativas comum
contetido meramente funcional);

(v) de acordo com a natureza nomogenética (os principios sao
fundamentos de regras, seja porque estio em sua base, seja porque
constituem a sua ratio legis, desempenhag}do, portanto, uma
“funcdo normogenética fundamentante”).

Prossegue CANOTILHO lecionando que os principios se notabilizam
pelo seu cardter multifuncional: tanto podem desempenhar uma fungio
argumentativa, na qualidade de ratio legis de uma (ou vérias) regras; como
podem constituir-se em verdadeiras normas de conduta, distintas das de-
mais, cujo contetido nio se revela através das demais normas juridicas.

Os principios se peculiarizam, ainda, por se tratarem de normas juridi-
cas que traduzem (impdem) um “mandado de otimizagio”, compatibilizando-
se com diferentes graus de concretizagdo. As regras, por seu turno, sio nor-
mas que prescrevem imperativamente uma exigéncia (obrigam, permitem
ou proibem) que é, ou ndo, cumprida.*

Como os principios se constituem em “mandados de otimizacio”, ha
espaco para um balanceamento de valores e interesses, de acordo com o seu
peso e a ponderacio de outros principios eventualmente conflitantes. As
regras, por sua vez, ndo sao conflituais, sio antindmicas; obedecem a “logica
do tudo ou nada”, pois nio coexistem, excluem-se. O sistema s6 lhes reserva

duas alternativas: ou sdo validas, ou nio o sio.¥

Em suma: enquanto o conflito entre principios pode ser objeto de pon-
deragio e de harmonizagio, por se tratarem de “exigéncias” ou “standards”
que, em primeira linha (prima facie) devem ser realizados; o conflito entre
regras se resolve por exclusio daquela que se reputa invalida, j4 que as
regras dizem respeito a “fixagdes normativas definitivas”, ndo sendo admissivel
a validade simultinea de regras contraditérias.*
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A compreensio da constituicio enquanto sistema aberto de regras e
principios é exigéncia metodolégica de um “constitucionalismo adequado”.
CANOTILHO postula que ambas as espécies de normas mostram-se igual-
mente imprescindiveis a uma operacionalidade adequada do sistema juridi-
co, pois: a) um sistema juridico dotado exclusivamente de regras exigiria um
disciplinamento legislativo completo e exaustivo (legalismo) do mundo da
vida, que conduziria a um “sistema de seguranca”, porém desprovido de
oxigenaco e abertura para a complementagio e desenvolvimento do siste-
ma; b) em sentido inverso, um sistema dotado exclusivamente de principios,
conduziria a incerteza juridica, em decorréncia de seu alto grau de
indeterminabilidade e de abstracio, o qual, em face 2 inexisténcia de regras
precisas, levaria seguramente a uma tendencial incapacidade do sistema de
reduzir a complexidade de seus préprios problemas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Nos estreitos limites deste trabalho, ndo houve qualquer pretensio de
se esquadrinhar todas as suas possibilidades tedricas. Até porque um tal
desiderato revelar-se-ia esforgo indtil, dada a prépria complexidade e ampli-
tude do tema.

Buscou-se, na verdade, pontuar algumas das leituras constitucionais
que se afiguram mais consoantes com a constru¢io de uma dogmética
principialista, emancipatéria e dignificante da pessoa humana.

Ao invés de uma dogmdtica “prisioneira da razio do Estado, onde o
cidaddo é acessério, e os direitos fundamentais, concessdo”,*’ o presente es-
tudo revela-se tributdrio de uma Constituicio normativa, cujas prescri¢oes
tém forca de lei, de modo a vincular os poderes piblicos (e os particulares!),
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MANICOMIOS E O PRINCIPIO DA DIGNIDADE
DA PESSOA HUMANA: ESTUDOS PRELIMINARES
A LUZ DO DIREITO E DA BIOETICA

Flavio José Moreira Gongalves™

“Digam de mim tudo quanto queiram (pois nio ignoro como difa-
mam a loucura até os que mais sio loucos), eu, eu somente é que,
pela minha influéncia divina, mergulho na alegria deuses e homens.”*

“Privilégio absoluto da loucura: ela reina sobre tudo o que h4 de mau
no homem. Mas nfo reina também, indiferentemente, sobre todo o
bem que ele possa fazer? Sobre a ambigio que faz os sabios politicos,
sobre a avareza que faz crescer as riquezas, sobre a indiscreta curio-
sidade que anima os fil6sofos e cientistas?”?

1 Apresentagio do problema. 2 Breve histérico da loucura e de seu
tratamento. 3 Casos problematicos. 4 Os principios da Bioética e a
legislacio vigente. 5 Aplicagio dos principios da Bioética a Psiquia-
tria. 6 Conclusdes. Referéncias Bibliograficas.

RESUMO

Breve histéria da loucura e de seu tratamento. ManicOmios
e hospitais psiquiatricos. Principio da dignidade da pessoa
humana e direitos dos portadores de sofrimento psiquico.
Analise da situacio a luz da legislacdo brasileira vigente e
dos principios da bioética. Discussdo sobre as possibilidades
de aplicacdo dos principios da bioética a psiquiatria.
Necessidade de legislacio protetiva especifica e, sobretudo
da fiscalizacdo de seu cumprimento por conselhos sociais e
pelo Ministério Piablico a fim de garantir-lhe a eficécia.

PALAVRAS-CHAVE

Portadores de sofrimento psiquico. Histéria da Loucura.
Manicdmios. Hospitais Psiquidtricos. Principios da Bioética
e do Direito. Psiquiatria e Antipsiquiatria. Legislagéo.
Eficacia.

" Mestre em Direito (UFC) e Mestrando em Filosofia (UECE), Professor da Faculdade Christus, da
Universidade Federal do Ceard (UFC), da Universidade de Fortaleza (UNIFOR) e da Faculdade
Integrada do Ceara (FIC).
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1 APRESENTACAO DO PROBLEMA

Em 1971, surgia nos EUA o conceito para um novo campo de investi-
gacdes, que passou a ser denominado bioética.

Fruto dos avangos tecnoldgicos na érea da ciéncia médica que possi-
bilitaram enormes progressos na preservagdo da vida e da satide humanas, a
bioética teve de se ocupar paulatinamente dos mais variados problemas: des-
de a acessibilidade aos avangos da medicina, nem sempre a disposicio em
quantidade suficiente para todos os que deles necessitavam, implicando a
necessidade do estabelecimento de critérios éticos para nortear as escolhas
e dos valores que deveriam orienta-los, até os casos advindos da possibilida-
de de manipulacio de embrides e criagio de organismos geneticamente
modificados.

Conforme a defini¢do que se celebrizou, a bioética pode ser caracteri-
zada como o “estudo sistemético da conduta humana no Ambito das ciéncias
da vida e da satde, enquanto essa conduta é examinada a luz de valores e
principios morais™ .

z

Ha4 de ressaltar-se, antes de tudo, que a pessoa humana é o valor
fundamental e tema central para a bioética, sendo em nossa ordem juridica
também objeto de protegdo constitucional, razdo pela qual vemos juridica-
mente consagrado o principio da dignidade da pessoa humana (Constituigao

Federal, art. 19, III).

Por sua vez, a Declaracio Universal dos Direitos Humanos (1948),
estabelece em seu artigo V que “ninguém serd submetido a tortura ou casti-
go cruel, desumano ou degradante”, principio que foi literalmente reprodu-
zido em nossa Constitui¢ao Federal (art. 52, III).

Entretanto, apesar dos avangos na drea da medicina e da tecnologia
que deveriam garantir a satde, a incolumidade e a vida de todos os seres
humanos, ainda existem institui¢des que se encontram muito aquém de tais
principios, cujos pacientes sio duplamente violados em seus direitos. Por um
lado, sofrem o estigma e o preconceito social devido a sua condigio de por-
tadores de doenga mental. Por outro, ao invés de receberem um tratamento
digno e adequado como os demais doentes, ou sdo vitimas de terapias nada
consentaneas com a dignidade humana ou sdo mantidos reclusos e até cas-
tigados, em clara violagio aos seus direitos individuais.

Refiro-me, neste caso, aos manicOmios e hospitais psiquidtricos.

Apesar da luta antimanicomial e da existéncia de vérios setores da
sociedade, incluindo psiquiatras e psicologos, favoraveis ao fim do trata-
mento nada consentdneo com a dignidade da pessoa humana dado por ma-
nicoOmios, hospicios e hospitais psiquidtricos aos seus pacientes, interesses
poderosos parecem estar por tras destas instituicdes, visando manté-las fun-
cionando a qualquer custo.
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A organizacio ndo-governamental (ONG) Manicémios Nunca Mais
denuncia constantemente o que chama de “horror dos hospitais psiquiatri-
cos”, ressaltando que muitas vezes estes foram instrumentos dos quais se
serviram os regimes de excegdo “para prender, torturar e fazer desaparecer os
que lutavam em defesa da liberdade e da justi¢a”. Esta mesma ONG denun-
cia ainda os escusos convénios pelos quais estas institui¢cdes recebem fortu-
nas dos governos e inddstrias farmacéuticas*.

Diante deste quadro, nada mais legitimo que suscitar a questio, ele-
vando-a ao patamar de preocupacdes filosoficas dos estudiosos da bioética,
para analisi-la & luz dos principios desta disciplina, confrontados com a le-
gislagdo vigente.

2 BREVE HISTORICO DA LOUCURA E DE SEU TRATAMENTO

Sabemos atualmente que os conceitos de normalidade e anormalida-
de foram e s@o, como tantos outros, conceitos historicos. Agdes que em de-
terminada época e local foram consideradas anormais, isto é, fora dos pa-
drdes, em outras foram consideradas perfeitamente normais e até estimula-
das, o que pdde ser melhor observado a partir dos estudos de antropdlogos
em sociedades 4grafas ndo ocidentais

O costume esquimé de oferecer a esposa para dormir com um
visitante, a poliandria, o canibalismo ritual, sio exemplos que
levam-nos a concluir que o que no Ocidente consideramos como
um conjunto de fatores patolégicos, em sociedades diferentgs da
nossa é, pelo contrario, considerado perfeitamente normal.

Isto torna possivel tracar uma histéria da loucura, demonstrando a
maleabilidade deste conceito, sua real e profunda historicidade. Como assi-
nala Roger Bastide, “o normal é o que estd conforme a norma e o patoldgico
¢ o desvio da norma”® E importante observar que doentes mentais sempre
existiram, mas a sociedade nem sempre os submeteu a necessidade de trata-
mento e corre¢io de comportamento.

Foi, no entanto, a partir do racionalismo, com a valorizagio das luzes
da razdo, que ganhou corpo a concepgio segundo a qual a loucura néo era
uma doenga como as outras e, assim como a doenca venérea, deveria ser
tratada com o internamento. Isolados, os pecados contra a carne (doencas
venéreas) e as faltas contra a razdo (doengas mentais) poderiam receber o
tratamento “adequado”, como alids relata Michel Foucault (1926-1984).

Somente no final do século XVIII o médico francés Philippe Pinel
(1745-1826) caracterizaria a loucura como doenca mental’, procurando afastar
crencas e supersticoes que dificultavam a sua abordagem clinica e enfatizando
a necessidade de humanizar o tratamento dado aos doentes. Até entio, os
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doentes mentais viviam acorrentados e eram constantemente submetidos a
praticas como os vOmitos, as sangrias e os purgantes.

Seguindo as trilhas deixadas por Foucault, em sua célebre obra Histo-
ria da Loucura na Idade Cldssica, podemos perceber ser muito

estranho que tenha sido justamente o racionalismo quem
autorizou essa confusio entre o castigo e o remédio, esta quase-
identidade entre o gesto que pune e o gesto que cura. Ele supoe
um certo tratamento que, na articulacio precisa entre a medicina
e amoral, serd a0 mesmo tempo uma antecipagio sobre os castigos
eternos e um esforgo na direc@o do restabelecimento da satide.
O que se procura no fun(g:lo é a artimanha da razio médica que
faz 0 bem ao fazer o mal.

A concep¢ao mecanicista de mundo, produto do racionalismo, trouxe
consigo a crenga na possibilidade de representacio do homem como uma
méaquina, um mecanismo no qual seria possivel ajustar determinadas pegas,
ainda que fosse com o uso da forga, para que o corpo-maquina do homem
voltasse a funcionar normalmente. E a visdo mais cruel e até dantesca do
homem.

A internacio é uma criacio institucional prépria ao século XVII
(...) O internamento seria, assim a eliminacdo espontanea dos
“a-sociais”; a era cldssica teria neutralizado, com segura eficacia
— tanto mais segura quanto cega —aqueles que, ndo sem hesitacio,
nem perigo, distribuimos entre as prisoes, casas %le corregio,
hospitais psiquidtricos ou gabinetes de psicanalistas

Nao ¢ a toa que o louco, o anormal passa a ser visto ainda hoje pelo
senso comum como alguém que “tem um parafuso a menos ou por apertar”. E
a visdo mecanicista predominante na ciéncia, invadindo as esperas da lin-
guagem popular, penetrando o inconsciente coletivo e mergulhando suas
raizes no conhecimento vulgar.

No Brasil, data de 1830 o primeiro documento reconhecendo a loucu-
ra como doenga, assinado por José Martins da Cruz Jobim (1802-1878), um
dos primeiros a lecionar medicina legal em nossa patria. Somente em 1902,
Juliano Moreira (1873-1933) reformaria de maneira radical o tratamento
dado aos doentes mentais em nosso pais, empenhando-se na aprovagio da
primeira lei de assisténcia aos doentes mentais (1903), regulamentada ape-
nas em 1904.

Entretanto, apesar dos avancos histéricos aqui e alhures, tratamentos
degradantes da condi¢do humana eram e sdo bastante conhecidos dos estu-
diosos do assunto. Tais métodos acham-se registrados nos anais da medicina
psiquidtrica. Estdo entre eles a lobotomia, que pode ser descrita do seguinte
modo:
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Lobotomia, em medicina, destrui¢io ou extirpagio dos 16bulos
pré-frontais do cértex cerebral. Foi introduzida como uma técnica
para controlar a conduta agressiva ou violenta. Com este
procedimento, os pacientes transformam-se em individuos inertes
e desprovidos de toda a iniciativa.

Os avancos no tratamento cientifico dado as doencas mentais ocorri-
do no século XIX, advindos de sua explicacio psicolégica e nio apenas fisi-
ologica, sobretudo apds o surgimento da psicanélise, com Sigmund Freud
(1856-1939), nao impediram que ainda hoje subsistam tratamentos que vio-
lam direitos fundamentais dos pacientes e, mesmo que estes ndo mais sejam
submetidos a lobotomia, continuam sendo tratados de maneira desumana e
degradante pelos donos de manicOmios e hospitais psiquidtricos, os quais
muitas vezes recebem vultosos repasses do poder ptblico, sem falar no signi-
ficativo estimulo da inddstria de medicamentos, interessada em repassar as
drogas mais novas produzidas pelo mercado de psicofarmacos.

Porém, na década de sessenta do século passado, surgiu o importante
movimento da antipsiquiatria, que propunha formas mais humanizadas de
tratamento da doenca mental, denunciando as causas muitas vezes familia-
res e sociais deste fendmeno:

Os defensores da antipsiquiatria, como Ronald D. Laing, se opoem
as teorias que limitam a origem da psicose a causas somAticas.
Eles acreditam que é necessario prestar mais atencio as influéncias
nocivas que a sociedade e a familia exercem sobre o doente.
Laing afirmou em sua obra Satide mental, loucura e familia (1964)
que as causas da esquizofrenia se encontram nas relacoes
familiares deterioradas. Muitos representantes da antipsiquiatria
se opdem, de modo geral, 4 existéncia dos hospitais psiquiatricos,
ja que, segundo eles, o doente mental deve ficar em contato
com a sociedade. Esta teoria teve muita influéncia na Italia, pafs
que, em 1978, decretou o fechamento de todas as clinicas
psiquiatricas, apesar de algumas delas continuarem funcionando
até hoje. De acordo com o modelo italiano, os doentes devem ser
tratados por suas familias ou em hospitais ptblicos. No entanto,
segundo a maioria dos médicos e psiquiatras, esta situacio, na
pratica, é prejudicial. Ainda que a antipsiquiatria tenha servido,
em muitos casos, como fundamento eficaz para a psicopatologia,
ela fracassou. Tanto as familias dos doentes quanto os funcion4rios
dos hospitais ptblicos reclamam do esforco exigido para cuidar
de um doente mental. Apesar disto, na Itélia, ainda se exige o
fechamento das dltimas clinicas psiquidtricas existentes.

3 CASOS PROBLEMATICOS

A psiquiatria muitas vezes foi utilizada como instrumento de controle
social.
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Todos conhecem o anedotario popular e como a figura do doente men-
tal aparece em tais estdrias, mas conhecem também casos de pessoas reais de
renome nacional e até internacional, vivas e mortas, que foram em dado
momento apontadas como loucas ou portadoras de distirbios mentais, inter-
nadas, submetidas a tratamentos nada agraddveis e que acabaram por se
destacar em suas respectivas areas, produzindo ciéncia, filosofia, literatura,
arte e cultura em geral.

Joao A. Frayze Pereira, do Instituto de Psicologia da Universidade de
Sao Paulo (USP), em artigo sobre o tema ressalta:

Assim é que Foucault faz referéncia a “fulguragio” de pensadores,
poetas e artistas como Nietzsche, Artaud, Holderlin, Nerval, Goya,
Van Gogh que, de uma certa maneira, escaparam do “gigantesco
aprisionamento moral” que engolia os homens e 0 mundo e
entreviram uma experiéneia fundamental da loucura para além
dos limites da sociedade

O caso Paulo Coelho nio é o tnico. Incompreendido pelos pais, que
resolveram interni-lo por trés vezes em um manicOmio como louco, acabaria
por tornar-se o escritor brasileiro mais traduzido e lido no mundo, recente-
mente eleito membro da Academia Brasileira de Letras. No livro Veronika
Decide Morrer (1998), relata um pouco a sua experiéncia em forma de ro-
mance, tendo declarado em entrevista:

Todas as pessoas que ousam fugir dos padrdes vigentes, das normas
espirituais, sexuais, politicas, sio sempre olhadas com certo temor
pela sociedade, que tenta sempre reintegra-las ao status quo e
domestic4-las. Entre as grandes ousadias de hoje esta o esforco,
cada vez mais intenso, para integrar a busca espiritual com o
desejo de realizagio pessoal. Ha uma ligagfo, ndo muito clara, é
verdade, entre as duas coisas. Esse espirito de insurreigio contra
os padrdes vigentes é muito comum entre os jovens. Mas depois,
quando eles envelhecem, passam a temer o desconhecido e af,
ou entram para a universidade, para instituicdes mais
estabelecidas, buscando o alivio do saber competente, ou caem
no extremo oposto e se apegam aos dogmas, s seitas, o que é

. LB
igualmente uma falsa solucfo .

Lendo a biografia de Lima Barreto (1881-1922), podemos perceber
também que o escritor brasileiro

em 1914, foi internado pela primeira vez no Hospicio Nacional,
por alcoolismo, sendo aposentado através de decreto presidencial.
Foi preterido nas promogdes da Secretaria de Guerra por sua
participagdo, como jurado, no julgamento dos acusados no
episédio denominado «Primavera de Sangue» (1910), que
condenou os militares envolvidos no assassinato de uma estudante.
Em 1919, esteve pela segunda vez internado no hospicio.
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Candidatou-se duas vezes a membro da Academia Brasileira de
Letras; na primeira vez, seu pedido nio foi considerado; na
segunda, ndo conseguiu ser elelto Posteriormente recebeu
mengao honrosa desta Academia.

Como se nio bastasse o problema do estigma social existente em rela-
cdo as Pessoas Portadoras de Sofrimento Psiquico (PPSP), a internacio re-
presenta uma dificuldade a mais na vida dessas pessoas que, percebendo ou
nido, acabam enfrentando sérios problemas de reinser¢do social pés-
internamento.

Qutros casos de internamento nas ditaduras militares no Brasil e no
mundo sempre ocorreram, a fim de segregar os contririos ao regime.

Casos de interdi¢ao indevida com fins fraudulentos e pecuniérios, de
internamento para beneficiar-se de alegada inimputabilidade e casos de
internamento apenas para fins previdencidrios também sio ainda, lamenta-
velmente, muito comuns em nossa sociedade, tendo ja respeitéveis pesqui-
sas constatando que

a grande maioria de individuos (de baixa renda) que procura o
psiquiatra o faz para ficarem hospitalizados, assumindo a
identidade de louco como condigio para permanecerem em
tratamento hospitalar (...) Moram em subtrbios da cidade, em
barracos de taipa e chio batido e com apenas dois compartimentos,
onde amontoa-se uma familia inteira (...) O tnico patrimonio
dessas pessoas é ser previdencidrios e assim manipulam os
mecanismos de concessio de licenga do INAMPS como estratégia
de sobrevivéncia (...) A hospitalizagio é a dnjca saida que tém
para conseguir a licenga-satide do INAMPS.'

4 OS PRINCIPIOS DA BIOETICA E A LEGISLACAO VIGENTE

Atualmente, encontra-se em vigor no Brasil a Lei n? 10.216, de 06/04/
2001, que estipula normas acerca do procedimento exigido para a internagao,
que pode ocorrer de trés maneiras (compulséria, voluntéria, involuntéria),
dispondo ainda acerca dos direitos dos portadores de transtornos mentais e
determinando que os familiares ou responsaveis pelo paciente sejam infor-
mados acerca de tais direitos:

Art. 22 Nos atendimentos em satide mental, de qualquer natureza,
a pessoa e seus familiares ou responséveis serdo formalmente
cientificados dos direitos enumerados no paragrafo tinico deste
artigo.

Par4grafo Ginico. Sdo direitos da pessoa portadora de transtorno
mental:

I - ter acesso ao melhor tratamento do sistema de satde,
consentaneo as suas necessidades;
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11 - ser tratada com humanidade e respeito e no interesse exclusivo
de beneficiar sua sadde, visando alcangar sua recuperacio pela
inser¢Ao na familia, no trabalho e na comunidade;

III - ser protegida contra qualquer forma de abuso e exploragio;
IV - ter garantia de sigilo nas informagoes prestadas;

V - ter direito & presenga médica, em qualquer tempo, para
esclarecer a necessidade ou ndo de sua hospitalizacio
involuntaria;

VI - ter livre acesso aos meios de comunicagio disponiveis;

VII - receber o maior ndmero de informagdes a respeito de sua
doenca e de seu tratamento;

VIII - ser tratada em ambiente terapéutico pelos meios menos
invasivos possiveis;

IX - ser tratada, preferencialmente, em servigos comunitarios de
satde mental.

Ha ainda nesta lei uma série de exigéncias para que ocorra a internacio
hospitalar, seja ela voluntdria, involuntdria ou compulséria, exigindo laudo
médico circunstanciado em qualquer das hipoteses (art. 62, Lei 10.216/01),
ocorra ela com o consentimento do paciente (internagdo voluntéria), sem o
seu consentimento (internagio involuntdria) ou por determinagio judicial
(internagdo compulsoria). Neste laudo, devem constar claramente os moti-

vos da internagio.

Art. 42 A internacio, em qualquer de suas modalidades, s6 serd
indicada quando os recursos extra-hospitalares se mostrarem
insuficientes.

§ 12 O tratamento visar4, como finalidade permanente, a
reinsergio social do paciente em seu meio.

§ 29O tratamento em regime de internacio serd estruturado de
forma a oferecer assisténcia integral a pessoa portadora de
transtornos mentais, incluindo servigos médicos, de assisténcia
social, psicolégicos, ocupacionais, de lazer, e outros.

§ 3°F vedada a internacfio de pacientes portadores de transtornos
mentais em instituicdes com caracteristicas asilares, ou seja,
aquelas desprovidas dos recursos mencionados no § 22 e que ndo
assegurem aos pacientes os direitos enumerados no paragrafo
tnico do art. 2°.

A internagio, porém, nio deve ser um fim em si mesmo. O tratamento
dado ao portador de transtorno mental caracterizado pela internacéo, pelo
que se observa da legislacdo vigente, deve ser apenas um meio utilizado para
que este possa obter a reinser¢do social.
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Regida pelo principio da assisténcia integral, a lei ndo admite a
internacdo de pacientes em institui¢cdes que ndo possam fornecer os servicos
necessérios para garanti-la, mudando assim o conceito tradicional de aten-
dimento ao portador de doenga mental, que passa a gozar da protecio que a
legislagdo infraconstitucional lhe concede para garantia de sua dignidade.

5 APLICACAO DOS PRINCIPIOS DA BIOETICA A PSIQUIATRIA

Para a teoria principialista, seria possivel resolver os conflitos morais
suscitados pela bioética, recorrendo-se aos seguintes principios: autonomia,
beneficéncia, ndo-maleficéncia e justiga.

Os autores da drea costumam citar estes mesmos principios, ressaltan-
do que h4 sérias ressalvas quanto ao alcance e aplicacio do principio da
autonomia em alguns casos, procurando diferenciar inicialmente autonomia
e respeito a autonomia dos individuos:

As pessoas tradicionalmente consideradas dependentes e, muitas
vezes, vulnerdveis, como as criangas, os deficientes mentais, os
idosos e mesmo os pacientes dentro de uma hierarquia rigida e
de estruturas fechadas dos servicos de satide, devem ter sua
integridade e desejos protegidos, muito embora ndo sejam capazes
de exercer plenamente a autonomia.

Portanto, a relativa autonomia das pessoas portadoras de sofrimento
psiquico nio impossibilita que estas sejam submetidas a um tratamento mais
humano, com modernas técnicas de recuperagio que possibilitem o desen-
volvimento pleno de suas potencialidades.

O fato ¢ que a capacidade de agir livremente de certos grupos,
ou mesmo de individuos vulneraveis, é proporcional ao respeito a
autonomia das pessoas que as “protegem”, sejam elas os cuidadores
ou os profissionais de satide.

No que concerne as pessoas portadoras de sofrimento psiquico, é pre-
ciso que os profissionais da 4rea tenham também plena autonomia para uti-
lizar-se de métodos alternativos de tratamento, que respeitem ndo apenas a
relativa autonomia do paciente, mas também os demais principios da bioética.

Ha4 de se ressaltar aqui a pratica de tratamento inovadora da alagoana
Nise da Silveira'® (1906-1999). Utilizando a expressio artistica livre como instru-
mento de humanizagio no tratamento do doente mental, veio substituir todas as
formas arcaicas e agressivas de tratamento, como internagio, eletrochoque,
insulinoterapia e lobotomia. Suas praticas terapéuticas caracterizavam-se pelo
respeito a dignidade da pessoa humana e ganharam reconhecimento internaci-
onal, além de serem mais consentineas com os principios da bioética.
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6 CONCLUSOES

Como ressaltam as fontes pesquisadas para a elaboragio deste trabalho:

O tratamento das doengas mentais vem se modificando nas
tltimas décadas. Os novos métodos e medicamentos permitiram
que os pacientes, tradicionalmente internos num manicomio,
sejam, hoje, tratados em clinicas sem a necessidade de serem
internados. Tudo indica que a perturbacdo do comportamento
dos pacientes devefse1 gnais a sua reclusdo num manicodmio do
que a propria doenga.

Apesar da existéncia da Lei n. 10.216, de 06/04/2001, torna-se indispen-
sdvel e necessdria a criacio de uma legislacio especifica que venha tutelar
efetivamente e garantir os direitos fundamentais dos portadores de doencas
mentais, a exemplo daquela que existe destinada a proteger outros grupos soci-
ais vulnerdveis (Estatuto da Crianca e do Adolescente, Estatuto do Idoso etc).

Sem esta legislacio e a existéncia de instrumentos de fiscalizacdo so-
cial (conselhos) que ajudem a efetiva-la, continuaremos fingindo hipocrita-
mente nao conhecer a situagdo de sofrimento ampliado e exclusido a que se
sujeitam os portadores de distdrbios mentais, muitos deles constituindo os
mais discriminados entre os discriminados, os mais excluidos entre os exclu-
idos, vitimas de uma sociedade que ndo sabe conviver com as diferengas,
tolerar o que foge aos seus padrdes e curar sem necessariamente castigar.

O respeito aos principios da bioética (autonomia, beneficéncia, ndo-
maleficéncia e justica) no tratamento dado as pessoas portadoras de sofrimen-
to psiquico, independente da existéncia ou nio de legislacio que as proteja,
poderia ser o indicio de que a sociedade atingiu certa maturidade, apren-
dendo a relacionar-se com o diferente sem ter de estigmatiza-lo.
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RESUMO

A Emenda Constitucional n. 45/2004 aumentou a competéncia
da Justica do Trabalho, que passou a ser encarregada de
processar, ordinariamente, todos os litigios decorrentes da
relac@o de trabalho, seja ela pablica ou privada. Tal alteragio
exigird mudanca na postura dos juizes do trabalho e nova
reciclagem de direito civil, administrativo, processual e
constitucional. De conseqiiéncia, também as atribuicdes do
Ministério Puablico do Trabalho foram sensivelmente
elastecidas.

PALAVRAS-CHAVE
Justica do Trabalho. Mudanca de competéncia. Relacdo de
Trabalho. Processo do Trabalho. Servidor publico.

1 PROPEDEUTICA

Com a Emenda Constitucional n. 45/2004, implementou-se parte da
Reforma do Poder Judicidrio brasileiro, o qual, de fato, precisava urgentemen-
te ser repensado, por razdes vdrias que este breve estudo nio permite analisar.

Mas a Reforma mencionada nio veio em sua inteireza, embora pontos
essenciais tenham sido mexidos. Pelo menos duas outras relevantes situagdes se
encontram em curso, sem esquecer que, no ambito infraconstitucional, varios
Projetos de Lei (PL) tramitam pelas Casas do Legislativo federal. Uma destas
relevantes situacoes consiste em partes da PEC da Reforma do Judicidrio que
ainda serdo submetidas 2 Camara dos Deputados, eis que a ela retornaram por
questdes regimentais. A outra diz respeito a alteragdes mais polémicas e que
ainda amadurecem nas discussdes da CAmara. Tendo optado por dividir a Refor-

* Doutor em Direito Constitucional. Coordenador do Curso de Direito da Faculdade Christus. Professor
do Mestrado em Direito da UFC. Procurador Regional do Trabalho na PRT-72 Regido (CE). Membro
fundador da Academia Cearense de Direito do Trabalho.
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ma do Judicidrio em “partes”, o constituinte aprovou de logo o que era menos
polémico. Talvez, por outro lado, tenha-o feito com o objetivo de dar imediata
satisfagdo internacional da atuagio do Governo vigente. Isto é sentido pela
forma atabalhoada como se aprovou a EC 45, no dia 08/12/2004, as pressas, para
nfo se perder o propicio Dia da Justiga, quando ja convidadas autoridades ilus-
tres e exponenciais do Poder Publico brasileiro e anunciada a Reforma para os
organismos internacionais. Houve, neste tirocinio, desconsideracio de obstacu-
los formais (rectius, exigéncias do processo legislativo) e pacto de cavalheiros
entre os integrantes das duas Casas do Congresso Nacional. Acordos politicos,
pactos de tolerancia legislativa, compromissos de consertos rapidos... Foi neste
ambiente que aflorou a EC 45/2004, suada pelos anos, sofrida e tdo esperada.

Entre os temas que retornam a Camara dos Deputados, porque sua re-
dacéo foi alterada pelo Senado Federal, estdo: proibi¢ao ao nepotismo no Judi-
ciario; o estdgio probatério de 3 anos para aquisi¢io de vitaliciedade por ma-
gistrados e membros do Ministério Pablico; competéncia dos Tribunais de Jus-
tica para julgar Prefeitos; alteracio na composi¢ao do Superior Tribunal Mili-
tar (STM); edigdo de simula impeditiva de recursos, pelo ST] e TST, etc.

Por enquanto, seguem estas primeiras consideragdes, que, por serem
iniciais, ainda precisam de amadurecimento e maiores discussdes, se é que
teremos tempo para discuti-las, pois outras alteragdes provavelmente virdo
muito em breve, dando continuidade 2 tal Reforma do Judiciério.

De h4 muito se sabe da necessidade de reforma do Judicidrio, que néo
consegue prestar eficazmente a tutela jurisdicional, por vérios fatores que
nfo nos propomos a analisar no presente estudo. Por fim, houve exigéncias
dos préprios organismos internacionais, com reflexos nos acordos com o FMI,
impondo modificagdes conjunturais, primando por juizes mais céleres e mais
técnicos, com menos senso critico do seu papel social. Nesta conjuntura,
havendo um tal de risco Brasil e problemas de credibilidade internacional, o
pafs precisava mostrar aos organismos internacionais que atendia 4 pauta
por eles imposta. E, daf, a pressa em promulgar a Reforma do Judicidrio ain-
da em 2004, uma medida que satisfazia & agenda de compromissos internaci-
onais e demonstrava o poder politico de aglutinagdo do governo atual.

Apesar dos altos e baixos (e para a Justica do Trabalho, foi muito me-
lhor, arrastando consigo o Ministério Pablico do Trabalho), a mudanca
legislativa abre espago para mudanga, também, na ideologia, na mentalida-
de dos juizes, a compreensio de seu papel social e da sua responsabilidade.

Muito da EC 45/2004 é comum a todos os ramos do Judicidrio. Mas
reservamos este estudo a apreciacdo da competéncia da Justiga do Trabalho.

2 PRINCIPAIS MODIFICACOES IMPRIMIDAS PELA EC 45/2004
Ao todo, a EC 45/2004 alterou 27 artigos da CE acrescentando-lhe

outros trés, e incluindo vérios pardgrafos, incisos e alineas, além de ter revo-
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gado o inciso IV do art. 36, a alinea h do inciso I do art. 102, o § 42 do art.
103, 0s §§ 19a 32 do art. 111 e o art. 113.

Em termos de amplitude, a EC 45/2004, apesar de denominada de
Emenda da Reforma do Judicidrio, tratou do Judicirio e, também, dos 6rgios
que compdem o aparelho judicidrio brasileiro, atingindo as fungdes auxilia-
res, como o Ministério Pablico e a Defensoria Pablica, bem ainda cuidando
da gestdo administrativa e orcamentéria destes mesmos 6rgaos. Indo além,
cuidou de institutos de direitos humanos, acdes de controle de
constitucionalidade, intervencio nos Estados e outras matérias inerentes ao
Processo Constitucional.

Destacadamente, registramos as alteragdes de maior impacto:

a) Controle externo do Judicidrio, através do Conselho Nacional de
Justiga, 6rgdo composto de 15 membros, dos quais 09 oriundos do préprio
Judicidrio, 02 do Ministério Pablico, 02 da OAB e 02 cidadaos indicados
pelo Congresso Nacional;

b) Controle externo do Ministério Piblico, através do Conselho Naci-
onal do Ministério Puablico, 6rgdo composto de 14 membros, dos quais 08
oriundos da prépria Instituicdo, 02 do Poder Judicidrio, 02 da OAB e 02
cidaddos indicados pelo Congresso Nacional;

¢) ampliacio da competéncia da Justica do Trabalho, para julgar todas
as questdes decorrentes da relacdo de trabalho, e nao s6 da relacio de emprego,
incluidos os servidores ptblicos civis, celetistas e estatutarios, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e suas autarquias, fundacdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista (v. topico adiante);

d) composi¢io do TST de 27 Ministros, nimero este que tinha sido
reduzido a 17 pela EC 24/99, em face da extingdo da representagio classista;

e) extin¢do dos Tribunais de Alcada, incorporando-os aos Tribunais
de Justica;
f) instituicio das escolas nacionais de magistratura e do Ministério Pablico;

g) criacdo do Conselho Superior da Justica do Trabalho;

h) institui¢io da simula vinculante do Supremo Tribunal Federal,
quando aprovada por voto de 2/3 dos seus membros, em reiteradas decisoes
em matéria constitucional, obrigando magistrados e autoridades da Admi-
nistragdo Publica direta e indireta;

i) exigéncia de, pelo menos, 03 anos de pratica juridica para concor-
rer aos cargos de juiz e de membro do Ministério Publico;

j) institui¢do da quarentena para magistrados e membros do Ministé-
rio Pablico — que, ao se aposentarem, nio poderdo advogar no juizo ou tribu-
nal onde serviram, por trés anos;
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k) autorizagio para os tribunais funcionarem de forma descentraliza-
da, bem como instituirem a justica itinerante, para facilitar o acesso a todas
as instAncias da Justiga;

1) exigéncia inequivoca de publicidade das sessdes administrativas
dos tribunais, o que requereré intensa fiscalizacdo pelo Ministério Pablico
para que a norma seja, enfim, cumprida;

m)equiparacdo dos tratados e convengdes internacionais sobre direi-
tos humanos a emendas constitucionais, desde que aprovados em 2 turnos,
por 3/5 dos votos de deputados e senadores;

n) sujeicio do Brasil ao Tribunal Penal Internacional;

0) previsio de que todos os processos, judiciais e administrativos, te-
nham duragio razodvel, muito embora o conceito indeterminado exigira ativa
participagido do intérprete para que obtenha real eficicia;

p) nas hipéteses de grave violagdo de direitos humanos e visando a
assegurar o cumprimento de obrigagdes decorrentes de tratados internacio-
nais de direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, o Procurador-Geral da
Reptblica poderd postular, perante o STJ, em qualquer fase do inquérito ou
processo, o deslocamento de competéncia para a Justica Federal; e

q) asseguramento de autonomia administrava e financeira as
Defensorias Publicas.

Ha reacoes a algumas disposi¢des da Emenda, provenientes de varios
setores, no que interesse a cada um. A Justica Federal, p. ex., opoe-se vee-
mente a outorga de competéncia da Justica do Trabalho para julgar lides en-
volvendo servidores publicos estatutirios. Por tras dos fundamentos juridicos,
estd a luta pela reserva de poder, considerando que este tipo de litigio atinge a
esséncia funcional da Administracdo Publica, vale dizer, do Poder Publico.
Entre as razoes juridicas apresentadas e a politica (dissimulada) renova-se
antigo embate, que permeia a luta dos juizes trabalhistas pelo aumento da
competéncia da Justica do Trabalho e ¢ freqiientemente submetido as Casas do
Congresso Nacional, com decisiva participacio do Supremo Tribunal Federal.

A perplexidade com que nos deparamos provém de algumas vozes da
prépria Justica do Trabalho e do Ministério Pablico do Trabalho no sentido
de interpretar restritivamente a nova disposi¢do constitucional (EC 45/2004),
para limitar a competéncia destas instituicdes. Na contramio da historia,
estas vozes tendem, a nosso ver, a incidir no erro de ndo valorizar uma dura
conquista e permitir, mais uma vez, que se restrinja dita competéncia, tal
como sucedeu com o caso dos servidores piblicos estatutérios, logo apds a
Lei n. 8.112/90, quando as institui¢des trabalhistas se amofinaram, deixando
que a matéria ficasse com a Justica Comum (Federal e Estadual).!

Nio é de nosso intuito estimular discérdias, concorréncias ou medi-
cdo de forgas entre instituicoes. Mas é hora de se contemplar a Justica do
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Trabalho e o Ministério Pablico do Trabalho com competéncias e atribuicoes
mais efetivas, a altura das demais justigas e ramos do Ministério Publico,
podendo fazer, no seu Ambito, 0 mesmo que as institui¢des assemelhadas
fazem, sem dependéncias. A questido da falta de pessoal nio é privilégio da
Justica do Trabalho ou do MPT; todas as outras instituicoes também enfren-
tam este mesmo problema. A luta, doravante, devera ser a de contornar esta
dificuldade, ao invés de fugir dela.

Dat, segue a nossa contribuicio doutrinéria, nestas primeiras conside-
ragoes, expendidas na efervescéncia da EC 45/2004, que desafia vasta inter-
pretacdo e estimula acirrado debate, como é natural, alids, nas democracias,
especialmente ante assunto tdo relevante.

3 ASPECTOS GERAIS DA JUSTICA DO TRABALHO, SEGUNDO A
EC 45/2004

As alteragoes imprimidas a Justiga do Trabalho foram grandes, fican-
do outros assuntos para as demais PECs ainda em tramitagdo. Surgiram algu-
mas angistias e perplexidades, que podem ser minimizadas nas etapas se-
guintes da Reforma do Judicirio. O certo (e bom) é que a espinha dorsal do
Judiciario foi retracada pelo constituinte derivado.

Centraliza-se a Reforma da Justi¢a do Trabalho nos artigos 114 ¢ 115 da
Constituicao Federal, referentes a composicio de seus 6rgios e de suas com-
peténcias. Mas, conforme ja mencionado hé pouco, a Justi¢a do Trabalho tam-
bém foi afetada por disposicoes gerais referentes & magistratura nacional. E, na
mesma senda, também o Ministério Piblico do Trabalho se viu atingido pelas
modificacdes genéricas do Ministério Pdblico. Até mesmo os 6rgaos do Mi-
nistério do Trabalho foram abrangidos parcialmente pela EC 45/2004, na parte
referente as conseqiiéncias judiciais do processo administrativo de fiscalizagfo.

Temas gerais como stimula vinculante, controle externo, escola naci-
onal da magistratura, etc., sio pontos comuns a todo o Judiciario brasileiro,
mesmo quando a previsio seja em dispositivos diferentes, porquanto a reda-
¢Ao é a mesma, conforme se pode perceber da leitura da reportada EC 45/04.
A bem da verdade, considerdvel ntimero deles situa-se na parte geral do
Judiciario, tratado na Constitui¢io Federal.

Novidades dignas de registro logo nesta oportunidade sio a perma-
néncia do poder normativo da Justiga do Trabalho e 0 aumento de sua com-
peténcia. Com efeito, se de um lado a EC 45/04 se referiu apenas a Dissidio
Coletivo de natureza econdémica, de outro introduziu os conflitos de
representatividade sindical, matéria muito mais apropriada a Justica do Tra-
balho do que a Justica Comum. Entretanto, a mesma Emenda nio aprovei-
tou a oportunidade para inserir o acidente de trabalho na al¢ada da Justiga
laboral. Esta dltima situacio por certo nio se sustentard por muito tempo,
pois perdeu completamente seu sentido na histéria, porquanto resta cons-
titucionalmente superado o entendimento de que a Justica do Trabalho s6
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processa agdes decorrentes da relacio de emprego. Estamos a um passo de
estendermos esta competéncia para as indenizagdes e discussdes
previdencidrias nos casos de acidentes de trabalho. J4 ndo h4 sentido a tese
de que a matéria € civil ou de assisténcia previdencidria, pois isto nio tem
pertinéncia com o tema da competéncia, sendo, na verdade, matéria de
fundo, perfeitamente passivel de conhecimento pelos juizes do trabalho, se
for da vontade do Legislativo brasileiro.

O constituinte tem demonstrado uma preocupagio muito grande e bas-
tante salutar com a competéncia da Justica do Trabalho. A nova redagio do
art. 114 é prova cabal disto: apés elencar as competéncias especificas, possibi-
lita o elastecimento dessa competéncia por lei infraconstitucional. E o art.
113, CE afirma que “a lei dispord sobre a constituicdo, investidura, jurisdicdo,
competéncia, garantias e condicoes de exercicio dos érgdos da Justica do Trabalho”.

Caiu a previsio constante do art. 112, CE de que haveria pelo menos
um TRT em cada Estado da Federacio e no Distrito Federal. Mas continuou
a possibilidade de serem atribuidas funcdes da judicatura trabalhista aos
Juizes de Direito, nas Comarcas desassistidas por Varas do Trabalho.

De tltima hora, retirou-se a denominagio de desembargador federal do
trabalho para os magistrados dos TRTs (art. 111-A, II, e art. 115). No vai-e-
vem entre a CAmara e o Senado a complexa expressio caiu, o que nio impe-
de de voltar nas Emendas posteriores. Mas isto nfo vai mudar o mundo.

Em termos de efetiva melhoria na qualidade e na celeridade da pres-
tagdo jurisdicional, a EC 45/2004 nio garante muita coisa. Alids, ela traz
temas que poderiam muito bem ser objeto da legislagio infraconstitucional,
evitando inflacio normativa desnecessaria ao texto da Constituigdo. H4 muito
a se modificar nas leis processuais e na mentalidade dos juizes. A previsiao do
inc. LXXVIII do art. 52, CF (duragio razodvel do processo) traz um conceito
indeterminado, ou aberto, que pode ensejar interpretagcdes as mais dispares.?
O principio da razoabilidade serd invocado, mas a questdo nio é apenas
juridica, senfo politica e econdmica, porquanto a duragio do processo de-
pende, entre outros fatores, da vontade efetiva de acelerar o processamento
das acoes e de meios materiais para implementar medidas agilizadoras.

De toda forma, dentro do espirito otimista que nos deve alentar sem-
pre, esperamos que sejam proficuos os resultados da Reforma do Poder Judi-
cirio, tdo exigida pelo mercado internacional e ansiosamente aguardada
pelo jurisdicionado brasileiro.

4 COMPETENCIA DA JUSTICA DO TRABALHO (EC 45/2004)

4.1 A necessaria adaptaciao da Justica do Trabalho

Feitas as digressdes iniciais, cumpre-nos enfrentar o tema a que nos
propusemos no inicio deste apanhado. O assunto, pela novidade que o alen-
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ta, exige cautela e compreensio da sua magnitude. Pois bem: a EC 45/2004
(Reforma do Judiciario) alterou profundamente a competéncia da Justica
do Trabalho, passando a prescrever:

Art. 114. Compete 2 Justica do Trabalho processar e julgar:

[ —as agdes oriundas da relacio de trabalho, abrangidos os entes
de direito piblico externo e da administragfo pablica direta e
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

I1 - as acdes que envolvam exercicio do direito de greve;

[II - as acdes sobre representacio sindical, entre sindicatos, entre
sindicatos e trabalhadores, e entre sindicatos e empregadores;

IV — os mandados de seguranca, habeas corpus e habeas data,
quando o ato questionado envolver matéria sujeita a sua
jurisdicio;

V — os conflitos de competéncia entre 6rgaos com jurisdigio
trabalhista, ressalvado o disposto no art. 102, 1, 0;

VI - as acdes de indenizagao por dano moral ou patrimonial,
decorrentes da relacio de trabalho;

VII —as agdes relativas as penalidades administrativas impostas
aos empregadores pelos 6rgos de fiscalizagio das relacoes de

trabalho;

VIII - a execucio, de oficio, das contribui¢des sociais previstas
no art. 195, 1, a, e II, e seus acréscimos legais, decorrentes das
sentengas que proferir;

IX —naforma da lei, outras controvérsias decorrentes de dissidios
individuais e coletivos nas relagdes de trabalho.

§ 12. Frustrada a negociacio coletiva, as partes poderio eleger
arbitros.

N

§ 29. Recusando-se qualquer das partes a negociagio ou a
arbitragem, é facultado as mesmas, de comum acordo, ajuizar
dissidio coletivo de natureza econdmica, podendo a Justiga do
Trabalho decidir o conflito, respeitadas as disposicoes minimas
legais de protegio ao trabalho, bem como as convencionadas
anteriormente.

§ 32 Em caso de greve em atividade essencial, com possibilidade
de lesdo do interesse publico, o Ministério Pdblico do Trabalho
poder4 ajuizar dissidio coletivo, competindo a Justica do Trabalho
decidir o conflito.

Cumpre-nos esclarecer que o fato de a EC 45/2004 ter aumentado a
competéncia da Justica do Trabalho nio implica dizer que o direito material
aplicdvel nos processos a ela submetidos serd sempre o da CLT e legislacido
correlata. Com efeito, os litigios decorrentes de prestacio de servico nio su-
bordinado possuem legislacio prépria, maxime o Codigo Civil. Assim, o juiz do
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trabalho aplicara a legislagio comum, o direito comum, e niao a CLT, pois a
natureza do contrato permanecera sendo civil. O rito processual, a seu turno,
serd o trabalhista, porque inerente ao exercicio da jurisdi¢do laboral. O au-
mento da competéncia de um 6rgio jurisdicional ndo implica, por si s6, que o
direito material a ser aplicado também mudard. Mudaro as concepgdes, o
modo de pensar os problemas, as perspectivas dos institutos, etc. Todavia, a
regulamentacio material da questio juridica permanecerd a de antes, salvo se
ela prépria for modificada pelo Direito, através de instituto juridico adequado.

A EC 45/2004 mudou a regra da competéncia geral da Justica do Tra-
balho. Agora, havendo relacdo de trabalho, seja ela qual for, o principio é de
que a lide serd da competéncia dessa Justiga. O beneficio da didvida remete
a agdo a algada da Justiga laboral, numa guinada epistemoldgica espetacu-
lar, que se opde frontalmente ao que se tinha antes da Reforma do Judicia-
rio. Em outras palavras: a Justica do Trabalho passou a ser, pela EC 45/2004,
o ramo do Judicidrio com competéncia ordindria para julgar litigios decor-
rentes da relacdo de trabalho em geral. Somente em casos excepcionais é
que a Justica Comum (federal ou estadual) terd competéncia para processar
acoes que envolvam prestacio de servigo.

Esta alteracdo de competéncia atingiu em cheio a esséncia da Justica
do Trabalho, porque firmou amplamente a competéncia material para julgar,
processar e conciliar litigios decorrentes da relacido de trabalho. Pouco faz
caso das pessoas envolvidas nos litigios, se sdo empregados, auténomos ou
profissionais liberais: preocupa-se com a relagio juridica, a de trabalho. E de
todo salutar relembrarmos que o critério da competéncia material é aquele
fundado no tipo de relacio juridica submetida a juizo.

A adaptacdo de competéncia é ndo apenas compreensivel como, tam-
bém, necessério. As relagdes de trabalho se tornaram, no século XX, muito
mais complexas, mais ricas em modalidades; apareceram relagdes muito além
das de emprego; os contratos civis cresceram e assumiram vérias conotagdes;
o trabalho informal superou o nimero dos empregados com Carteira de Tra-
balho assinada, situagio que exige um tratamento mais meticuloso e rapido
do Estado; a prépria idéia de subordinagio foi modificada no dia-a-dia, ins-
pirada pelas novas tecnologias, pelas necessidades do século... Vieram o
teletrabalho, o trabalho a distAncia, o trabalho sem controle de jornada, o
trabalho em domicilio, etc. Por fim, tem-se percebido que o contrato de
emprego conviverd com intimeras outras formas de trabalho, algumas, por
sinal, muito parecidas entre si e com a idéia tradicional de emprego.

Nesta inquietante ebuli¢io social, econdmica e juridica, a Justica do
Trabalho nio podia mais ficar apenas com os litigios da relacdo de emprego
tradicional, realidade cada vez menor. A modernizagdo do trabalho exigiu
uma nova feicio para o ramo do Judicidrio que trata exatamente dos litigios
envolvendo os agentes da producio: o empresério e o trabalhador, subordi-
nado ou no.
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A OIT (Organizagio Internacional do Trabalho) nio diferencia entre
trabalhadores do setor privado e do publico. Ela cuida da relagao de traba-
lho, genericamente, e dos agentes de producio, alcangando, também, os
servidores publicos, que sdo objeto de vérias Convencdes Internacionais (veja-
se, p. ex., a de n? 52, sobre férias). A a¢do da OIT, observa Arnaldo Siissekind,
“nio se limita & protecdo dos trabalhadores propriamente ditos, porquanto
alcanca o conjunto do seres humanos nas suas relagdes de trabalho”.’ Era
preciso, entdo, aproximar o Brasil ainda mais das orienta¢oes da OIT, como,
de resto, tem acontecido com os pafses membros dela.

Tao profundo foi o alcance da EC 45/2004 que todos os que militam na
Justica do Trabalho ou a ela passem a atuar (juizes, Ministério Pdblico, advo-
gados, sindicatos...) terfo de fazer reciclagem juridica: precisario conhecer
contratos civis, matéria administrativa, acOes constitucionais e o Processo do
Trabalho. Entra, af, o papel das Escolas de Magistratura Trabalhista e do Mi-
nistério Publico, a necessidade de se freqiientarem cursos de atualizagio, con-
gressos juridicos, semindrios académicos, etc. A hora é de ter a humildade
para reaprender, sendo de nada adiantardo as mudancas empreendidas pela EC
45/2004, verdadeira expressdao de conquista histérica da Justica do Trabalho.

Vejamos, entdo, como fica a competéncia atual da Justica do Trabalho.

4.2 As acoes oriundas da relacio de trabalho (art. 114, I, CF; art. 643, CLT)

A expressio “relacdo de trabalho”, inserida pela EC 45/2004 (v. trecho
transcrito hd pouco), ampliou consideravelmente o rol de questdes que podem
ser submetidas 2 Justica do Trabalho. Agora, ndo apenas os conflitos de “relacdo
de emprego” (isto é, entre empregados e empregadores), mas os derivados da
prestagio de trabalho em geral, subordinado ou néo, urbano ou rural, comum ou
de empregado doméstico (Dec. n. 71.885/73, art. 29, pardgrafo Gnico), sejam
individuais, sejam coletivos. Entram, ai, os trabalhadores autonomos,
parasubordinados (caracterizados pela continuidade, coordenagio do trabalho
e o aspecto predominantemente pessoal da prestacio de servicos)?, profissionais
liberais e outros prestadores de servicos (corretores, advogados, médicos, den-
tistas, representantes comerciais, cooperativas de trabalho, pequena empreita-
da, diaristas, faxineiras, boias-frias, eventuais, avulsos, os que vivem de biscate,
terceirizados, estagidrios etc.), quer o litigio seja entre o trabalhador e quem o
contratou, quer entre o trabalhador e o beneficidrio da for¢a de trabalho em
geral (nas terceirizagdes), inclusive tomadores de servico. Por estarem muito asse-
melhados aos trabalhadores individuais, dentro da idéia de parasubordinacio, os
prestadores de servigos que sejam empresas unipessoais também terdo seus litigios
com os tomadores de servico dirimidos pela Justica do Trabalho.> O § 29, art. 114,
CE confere esta competéncia para os casos de dissidios individuais e coletivos.

Os litigios que envolvam prestagdo de servico entre empresas ou que
traduzam estrita exploragio em escala comercial de empresas a clientes per-
manecerdo na algada da Justica Comum estadual, quando o conflito nio en-
volver o trabalhador em sua labuta pessoal (atente-se para o que dissemos
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sobre as empresas unipessoais). E preciso termos cuidado para ndo nos deixar-
mos levar pelo argumento da relagio de consumo, regida pelo Cédigo de De-
fesa do Consumidor, para remeter os litigios laborais & Justica Comum. Contra
este risco, convém relembrarmos, conforme dito ha pouco, que a mudanga de
competéncia ndo altera o direito material em si. Portanto, o principio é de que
o litigio envolvendo trabalho pessoal é da alcada da Justica do Trabalho, agora
caracterizada como 6rgio jurisdicional ordindrio para processar este tipo de
matéria. Cabe cindir a rela¢io juridica, especialmente nas relagdes triangula-
res, desnudando o aspecto trabalhista da relagdo de consumo, a fim de se ana-
lisar o primeiro na prépria Justica do Trabalho e remeter o segundo a Justica
Comum. Assim, se o sujeito A, mesmo que autdbnomo seja, trabalha para a em-
presa B, confeccionando pecas para ela, e B as vende ao publico consumidor, é
6bvio que esta dltima é relagdo de consumo, enquanto a existente entre A e B é
tipicamente de trabalho, a atrair a competéncia da Justiga do Trabalho. Parece-
nos, até, que podemos estabelecer uma férmula inicial: as relagdes de compra e
venda em geral ndo se caracterizam como relacio de trabalho, sendo reguladas
estritamente pela legislacio civil e pelo Codigo de Defesa do Consumidor.

O novo dispositivo constitucional abriga o que a legislacio ordindria
ja previa, referente aos trabalhadores avulsos. Subordinados ou néo, inde-
pendentemente de sua sindicalizagio, os avulsos prestam servicos apenas
eventualmente para a empresa, sem se fixarem a um s6 tomador de servigo,
daf porque nio sdo empregados. Ex.: o amarrador, o consertador de carga e
descarga, os estivadores, o vigia portudrio, o classificador de frutas, etc. (Dec.
n. 63.912/68). Competem a Justica Obreira os dissidios entre trabalhadores
avulsos e seus tomadores de servicos (art. 643, CLT)."

Sucede 0 mesmo com relacio ao dissidio entre pequeno empreiteiro e
empreitador (tomador de servicos ou dono da obra): a empreitada é contrato
civil, de resultado, no qual se visa a entrega de uma obra, mediante um
prego. Os riscos correm por conta de quem executa a obra, o empreiteiro,
que, frise-se bem, nio é empregado. Pequeno empreiteiro diz-se de quem é
o préprio executor da obra, o préprio artifice. Devido sua fragilidade econd-
mica, a lei atribuiu competéncia a Justiga do Trabalho para dirimir os confli-
tos da pequena empreitada (art. 652, III, CLT), embora o contrato no seja
de atividade, de prestagio de servico.® Embora o processo seja trabalhista, os
direitos sdo civis. Se o prestador dos servicos explorar economicamente a
atividade, em escala comercial, a empreitada deixard de ser pequena.

Na mesma linha se encontram os parceiros, meeiros e os arrendatéri-
os, quando nio houver exploragio comercial na atividade dos contratantes.

4.3 Servidores publicos da administragio publica direta e indireta da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 114, I, CF)

Por forca da EC 45/2004, a Justica do Trabalho, que ja tinha compe-
téncia para julgar os litigios entre a Administragao Publica e os servidores
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celetistas, passou a ser competente para processar, também, os servidores pad-
blicos estatutérios, em qualquer das esferas de governo. S6 escaparam desta
abrangéncia da competéncia os militares (membros das Forcas Armadas, poli-
ciais militares e corpos de bombeiros militares ¥ arts. 42 e 142, § 32, CF).
Nesta dtica, até os integrantes da Policia Federal, das Policias Rodovidrias, das
Policias Civis e Guardas Municipais foram incluidos na alcada da Justica do
Trabalho; bem ainda as lides envolvendo a Administracio Piablica de qual-
quer esfera e os magistrados, os membros do Ministério Pablico, das Defensorias,
das Procuradorias Judiciais e Administrativas, etc. Com efeito, a nova redacio
do art. 114, I, CE nio excluiu os estatutdrios, ai encontrando-se os agentes
que desenvolvem funcoes tipicas de Estado.” O texto foi publicado como saira
da Camara dos Deputados, sendo que o Senado Federal incluiu, ao final deste
inc. I, a frase “exceto os servidores ocupantes de cargos criados por lei, de provi-
mento efetivo ou em comissdo, incluidas as autarquias e fundacoes puiblicas dos
referidos entes da Federacdo”. Esta parte devia ter sido submetida ao crivo da
Camara, em novo turno de votacio, para que fosse aprovada (art. 60, § 22,
CF). E, de fato, acabou voltando 2 CAmara, onde aguarda apreciacio.

Esta incumbéncia da Justica do Trabalho para processar litigios de
servidores publicos estatutérios e, sobretudo, de agentes politicos (magistra-
dos, membros do ME, procuradores judiciais, etc., de qualquer esfera admi-
nistrativa) abre um abismo na Justica Comum, na Justica Federal e nos de-
mais 6rgios de Poder. De um lado, pode melhorar o acesso dos juizes estadu-
ais 2 discussio de seus problemas administrativos fora do Ambito da estrutura
militarizada da Justica a que pertencem, possibilitando maior democracia,
igualdade e isen¢io nos julgamentos; mas, de outro lado, nio interessard aos
tribunais de justiga e TRFs, porque terdo de compartilhar seus problemas
com outros 6rgaos da estrutura do Estado, como o Ministério Piablico do
Trabalho, que poderd, inclusive, investigar e questionar nomeacdes de ser-
vidores, promogdes de magistrados, concursos para os cartorios, etc. Este
papel fiscalizador seria, com certeza, exercido pelo MPT porque: (a) é do
seu espirito e talhe enfrentar desafios novos, descobrindo os meandros das
entrelinhas das relagdes de trabalho em geral; (b) por ndo pertencer nem ter
vinculagdo nenhuma com a Justica Comum, sentir-se-ia completamente li-
vre e politicamente desimpedido para questionar praticas, as vezes historica-
mente viciadas e imunes, de 6rgios judicidrios; (c) isto acarretaria uma aber-
tura maior, cognitivamente, da forma dos atos administrativos em geral, pos-
sibilitando o conhecimento e o debate pela sociedade, sem o receio das re-
taliagdes internas que caracteriza a realidade de algumas Instituigdes. A de-
mocracia destas estruturas melhoraria, em beneficio do regime da legalidade,
algo muito afinado com o espirito de uma verdadeira Reforma do Judicidrio.

Contudo, os interesses politicos tendem a falar mais alto. Haviamos
vaticinado, logo ap6s a publicacio da EC 45/2004, que os juizes federais nao
se conformariam em ter suas lides julgadas pelos juizes do trabalho; e os
Tribunais de Justica sequer cogitariam de permitir que a Justica do Trabalho
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e o Ministério Pablico do Trabalho cuidassem de seus assuntos administrati-
vos, envolvendo servidores e magistrados.

Alertdvamos que a matéria (validade do inc. I, do art. 114, CF), cer-
tamente, seria submetida a apreciacio do STE na tentativa de se retirar da
Justiga do Trabalho a competéncia para julgar litigios envolvendo os
estatutdrios, mas deixando esta competéncia para os celetistas, ponto no
qual nio hd a menor davida, de qualquer das 6rbitas da administragao pa-
blica (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Ministrdvamos em
nossos pronunciamentos, que haveria muita pressdo politica e debates aca-
lorados, o que demandaria consideravel tempo para a defini¢do final. Cai
bem ponderar, aqui, que esta questdo, como, de resto, vérias que envolvem
controle concentrado de constitucionalidade, envolve uma carga politica
muito maior do que juridica. E a isto o STF estd sempre atento. Na medigao
de forgas, diziamos, veremos como o STF enfrentard o questionamento.

E adiantdvamos que, em nossa opinido pessoal, dificilmente a Justica do
Trabalho ficaria com a competéncia para as lides de servidores piblicos
estatutarios. No futuro, apés longo processo de amadurecimento e de cresci-
mento dessa Justiga, talvez as coisas mudem e os ventos soprem diversamente...

Na noite do dia 27/01/2005, o Min. Nelson Jobim (STF), acolhendo
parcialmente solicitagio da AJUFE (Associagio dos Juizes Federais), em con-
trole concentrado de constitucionalidade, deferiu liminar restringindo o inc. I
do art. 114, CF, na parte referente & competéncia da Justica do Trabalho para
processar as acoes envolvendo servidores estatutarios (ADIn 3395). Desta for-
ma, a Justica do Trabalho nao pode mais julgar lides de servidores estatutérios,
pelo menos enquanto vigorar a liminar ou se o STF confirmé-la no mérito."°
O pronunciamento da CAmara, no entanto, sobre esta competéncia, podera
levar a perca do objeto da acio promovida pel AJUFE.

4.4 Servidores de entes de direito publico externo (art. 114, I, CF)

As questdes trabalhistas envolvendo embaixadas (e outros entes ou
organismos de direito piblico externo) e seus empregados sio da competén-
cia da Justica do Trabalho, apesar do principio da extraterritoriedade. A
atual CF nio solucionou, contudo, o problema da impenhorabilidade dos
bens destes organismos. Deixou a polémica sobre a impenhorabilidade para a
fase de execugdo, quando o aplicador da norma deveré se ater aos
regramentos do Direito Internacional.

Na verdade, a relagdo juridica travada entre o trabalhador e tais or-
ganismos nfo é de direito internacional ptblico, mas, sim, de cunho privado,
trabalhista, regida pela CLT,"' de modo a atrair a aplicagido do Direito Inter-
nacional Privado e mitigar a imunidade, que é instituto assegurador do de-
sempenho de fungdes tipicamente publicas, com relevo internacional, o que,
definitivamente, nfo é a hipétese deste tipo de litigio trabalhista.!? Ali4s, as
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imunidades das pessoas juridicas de direito internacional sio muito mais
pertinentes ao seu papel politico na aldeia global, havendo, por isto mesmo,
tratamento diferenciado no campo do Direito Penal aos seus agentes, para
melhor desempenharem suas funcées publicas.

De todo modo, lembrando as licoes de Del Vecchio (A Justica. Sdo Paulo:
Saraiva, 1960, passim), é certo que as regras bdsicas de justica sao mundiais,
internacionalizadas e tendentes a serem gerais, com pontos comuns em todas as
regides do globo terrestre. No soa bem, neste diapasio, coonestar atos de injus-
tica, como a inobservancia a direitos humanos, na espécie de direitos sociais. E
muito menos se afigura adequado que um ente internacional, do porte e res-
peitabilidade dos organismos internacionais, preste-se a invocar sua pretensa
imunidade diplom4tica para nio pagar direitos trabalhistas tio basicos e cuja
importancia financeira se perde na sua capacidade orgamentéria.

A imunidade é tema que requer a méxima atengio, porquanto envol-
ve, a um sO tempo, os requisitos bésicos para o exercicio de fungdes interna-
cionalmente relevantes, reconhecidas em tratados internacionais, e a sobe-
rania nacional. O TST e o STF tém rejeitado a tese da imunidade de juris-
digAo em casos trabalhistas,” sobretudo na fase de conhecimento da acéo.
E, mesmo na fase de execugio, o TST aponta a sua complexidade, negando
a imunidade quando o ente piblico externo nio renuncia a ela.!

4.5 Trabalhador temporario (art. 19, Lei n. 6.019/74)

Trabalhador temporario é aquele que labora para a empresa cessiondria,
substituindo seu pessoal (v. Enunc. 331-TST), como terceirizado. Os conflitos en-
tre as duas empresas competem 2 justica comum, pois o contrato entre elas nio é
trabalhista, mas civil (prestacio de servicos interempresarial); os do empregado,
com qualquer das empresas, competem a Justica obreira. A rigor, esta competéncia
cai na regra geral, preceituada no art. 114, I, CE por envolver relacio de trabalho.

Pela denominag@o, a atrair confusio entre os dois tipos de trabalhado-
res, é salutar esclarecer que os casos de contratacdo tempordria, da Lei n.
9.601/98, sdo modalidades de contrato de trabalho por tempo determinado,
pertencendo, portanto, a categoria de emprego, sobre a qual nio paira davi-
da quanto a competéncia da Justica do Trabalho.

4.6 Dissidios coletivos e greve (art. 114, II e §§ 22 e 3%, CF)

A EC 45/2004 restringiu os dissidios coletivos aos de natureza econdmi-
ca (aqueles que visam a regular as condi¢oes de trabalho e estabelecer pautas
entre as entidades pactuantes), mantendo a competéncia da Justica do Traba-
lho. Os de natureza juridica, assim entendidos aqueles que visam a mero es-
clarecimento de cldusulas, ficam a cargo das proprias entidades sindicais inte-
ressadas resolverem por outros métodos, extrajudiciais (novos negdcios coleti-
vos) ou embargos de declaragio em dissidio coletivo de natureza econdmica.
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Nizo andou bem a EC 45/2004 quando fez constar, na redacio do § 2°
do art. 114, CE que as partes tém a faculdade, “de comum acordo”, de ajui-
zarem dissidio coletivo. Talvez ndo seja exatamente o que o constituinte
quis dizer, mas houve um condicionamento para o ajuizamento da acio: ambas
as partes tém de concordar com isto. Ora, levando em conta a cultura laboral
brasileira, especialmente a empresaria, o dispositivo inviabiliza o acesso a
Justica (art. 5%, XXXV, CF); fragiliza as categorias profissionais, que depen-
derdo da aquiescéncia empresarial para promoverem a ac¢io; estimula o in-
desejavel movimento paredista, uma vez que a greve é o tnico outro caso
autorizador da instauracdo da instincia coletiva, o que vai contra o princi-
pio da paz social. Além de afrontar o principio da razoabilidade, a disposi¢ao
constitucional fere a inquebrantavel cldusula pétrea do acesso a justica (art.
60, § 42, 1V, CF). Tudo isto torna flagrante a inconstitucionalidade da nova
disposi¢ao, que pode ser combatida tanto pela via concentrada, quanto pela
via do controle difuso, incidentalmente em cada dissidio coletivo promovido

nos Tribunais do Trabalho (TRTs e TST).

Os conflitos coletivos que envolvam paralisagido coletiva (greve) sio
da competéncia da Justiga do Trabalho. No 4mbito das relagoes privadas de
trabalho, o tema nio é novo nem inspira grandes novidades. Até a previsdo
de que o MPT ¢ legitimado para ajuizar o dissidio “em caso de greve em
atwidade essencial, com possibilidade de lesdo do interesse publico” (art. 114, §
32, CF) ja vinha expressa na LC n. 75/93, art. 83, VIII (“VIII - instaurar
instdncia em caso de greve, quando a defesa da ordem juridica ou o interesse
puiblico assim o exigir”). A modificagio literal, neste Gltimo caso, foi para
restringir a atuacdo do MPT, agora limitada & paralisagio em atividade es-
sencial. Entretanto, a interpretagio sistemética da Constitui¢io ndo impede
que o MPT promova outros tipos de acéo, inclusive de ordem coletiva, para
a preservacio do interesse publico e da sociedade, quando ameagados pelo
movimento paredista. Esta interpretagdo provém da necessidade de preser-
var os direitos fundamentais, como de resto os indisponiveis, dos usudrios e
dos envolvidos no préprio conflito coletivo; e do papel do MPT como agente
puablico defensor dos interesses ptblicos e da sociedade (artigos 127 e 129, II,
CF). E possivel que se depare com situacoes em que a greve seja deflagrada
em setor ndo considerado essencial pela Lei n. 7.783/89, mas que, em situacoes
concretas, demonstrem o risco para a sociedade, o cariter inadidvel do servi-
¢o, a ofensa ao interesse publico, & ordem ou a seguranga publicas. Nao pode-
1, entdo, em tal hipétese, a sociedade ficar na dependéncia da boa vontade
das categorias conflitantes (de empregados e de empregadores). E exatamen-
te para isto que ela conta com um Ministério Pablico, capaz de defendé-la e
com coragem para ousar, para desafiar novas interpretacdes; ¢ para isto que os
membros do Ministério Pdblico sfo altamente qualificados e ativos.

Ja a greve no servico publico vai depender do que vier a ser definido a
prop6sito dos servidores publicos. Nao é sustentavel o argumento de que
todos os dissidios de greve sejam da competéncia da Justica do Trabalho
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porque o inc. II do art. 114, CE nio abre nenhuma excegio. Na verdade, ele
ndo excepcionou porque apela para o bom senso do intérprete, que precisa
ver o contexto no qual o dispositivo se insere e a sistemdtica da Constitui-
cdo. Na previsdo do art. 114, CF, a Justica do Trabalho é a competente para
julgar todas as lides de relacdes de trabalho, inclusive envolvendo servido-
res publicos celetistas e estatutarios, de todos os niveis do governo. Por isto,
a EC 45/2004 nio fez a distincio entre greve feita por servidores celetistas e
greve feita por estatutérios, atribuindo tudo a Justica do Trabalho. Mas ¢
6bvio que havendo restri¢io da competéncia da Justica do Trabalho para
processar apenas os litigios dos celetistas, ficando os estatutirios na alcada
da Justica Comum (Federal ou Estadual, conforme sejam servidores de enti-
dades federais, estaduais ou municipais), também as acdes sobre greve sofre-
rdo adaptagido de competéncia, pois nio seria razoavel que os litigios indivi-
duais ficassem na algada de uma Justica e os de greve pertencessem a outro
ramo do Judicidrio, quando a natureza juridica da relagdo-base é a mesma.
Esta distin¢io, por forca da liminar concedida pelo Min. Nelson Jobim, em
27/01/2005, suspendendo parcialmente o inc. I do art. 114, CF (ADIn 3395),
estd em pleno vigor, de tal forma que, atualmente, as greves de servidores
publicos estatutdrios fogem da competéncia da Justica do Trabalho.

O inc. Il do art. 114, CE se reporta as acdes “que envolvam exercicio do
direito de greve”. Entio, no se trata apenas de dissidio coletivo de greve, mas
alcanga muitas outras matérias. Originariamente, algumas serdo da algada
das Varas do Trabalho, outras dos tribunais do trabalho. No primeiro caso,
quando envolver mero interesse individual ou cuja demanda n#o se carac-
terize como de dissidio coletivo; no segundo, quando a acéo for a de dissidio
coletivo propriamente dito (ilegalidade ou abusividade da greve, estabeleci-
mento de cldusulas coletivas para as categorias, reivindicadas no movimen-
to paredista) ou a ela vinculada (cautelares, p. ex.), oportunidade em que
se observari a tradicional divisdo de competéncia do TST e dos TRTs (art.

678, 1, a, CLT; e Lei n. 7.701, art. 29, 1, a).

4.7 Lides sindicais (art. 114, III, CF)

A EC 45/2004 corrigiu falha deixada pelo constituinte originario, quan-
do os conflitos intersindicais eram da alcada da Justica Comum Estadual.
Agora, a propria Justiga do Trabalho tem competéncia para apreciar os con-
flitos entre sindicatos (como os de representatividade), entre estes e os tra-
balhadores (filiados ou nfo) e entre sindicatos e empregadores. Embora a CF
nio tenha dito expressamente, a interpretacio sistemdtica, o principio da
unidade constitucional e da razoabilidade nos levam a concluir que os
dissidios entre sindicatos patronais e os membros nfo-associados, da respec-
tiva categoria, também sdo da competéncia da Justiga Obreira. Entram nes-
te rol as agdes de cobranga em geral, as referentes as liberdades sindicais e a
autonomia sindical (mesmo que a agio seja contra o Estado, por interpreta-
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cdo logica e sistematica da CF), as de restituicio de indébito, de depdsito
judicial, de cumprimento de cldusulas normativas, que visem a obrigar uma
entidade a cumprir convengio ou acordo coletivo, inclusive quanto a apli-
cagio de multas previstas no instrumento coletivo, as de eleicdo sindical, de
trabalhador avulso e seu sindicato, de direito de filiacdo e desfiliacdo, de
prerrogativas sindicais, etc.

Novamente se torna mister atentar para o fato de que as lides envol-
vendo sindicatos de servidores ptblicos estatutarios (como os fazenddrios, p.
ex.) versus Administragio Puablica continuario na algada da Justica Comum
(Estadual ou Federal) se persistir a liminar concedida pelo Min. Nelson Jobim,
em 27/01/2005, sobre o inc. I do art. 114, CFE excluindo da competéncia da
Justica do Trabalho os litigios envolvendo servidores estatutarios (ADIn
3395). Caso contrério, todas estas querelas seguirdo para a Justica laboral.

4.8 Acdes constitucionais (art. 114, IV, CF)

A EC 45/2004 prevé, expressamente, ser da competéncia da Justica do
Trabalho processar “os mandados de seguranca, ‘habeas corpus’ e ‘habeas datd’,
quando o ato questionado envolver matéria sujeita a sua jurisdicdo”. O sujeito
passivo destas acdes sdo as autoridades publicas que pratiquem atos com
abuso de poder ou ilegalmente, desde que referentes a relacdo de trabalho
publico. Por forca da liminar concedida pelo Min. Nelson Jobim, em 27/01/
2005, sobre o inc. I do art. 114, CE excluindo da competéncia da Justiga do
Trabalho os litigios envolvendo servidores estatutdrios, estas agdes constitu-
cionais nio serdo ajuizdveis na Justiga Obreira quando a relagio juridica-
base for de regime administrativo.

O dispositivo constitucional s6 menciona expressamente estas acoes.
Ja foi um passo. Defendiamos, ha tempos a competéncia da Justica do Traba-
lho para processar e julgar estas acoes, pois regidas pelo Processo Constituci-
onal, que é amplo.” Agora, a EC 45/2004 pos fim a qualquer ddvida sobre o
assunto. Os atos combativeis pelo mandado de seguranca, p. ex., sio os de
qualquer autoridade piblica, e ndo mais s6 de autoridade judicidria do tra-
balho. Assim, se um gestor ptblico praticar ato ilegal ou com abuso de auto-
ridade, referente a relacio de trabalho (e nio s6 a relagdo de emprego), o
writ serd impetrado no juizo de primeiro grau da Justica do Trabalho. O
mesmo critério da hierarquia de autoridade ptblica, para definir a compe-
téncia do Juiz de primeiro grau ou do Tribunal, existente nos demais ramos
processuais, também se aplicara a Justica do Trabalho.

Quanto aos habeas corpus, o constituinte derivado pds fim ao entendi-
mento esposado pelo STF de que a Justica do Trabalho néo tinha competén-
cia para processa-los. Atualmente, portanto, esti firmada dita competéncia,
cabendo o processamento e julgamento aos Juizes das Varas do Trabalho
quando o ato coator relacionar-se a relagdo de trabalho, como o cércere
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privado e atos de autoridade adotados em funcéo da relacio de trabalho; os
TRTs em relacdo a ato de juiz do trabalho de 1° grau ou de autoridade que
tenha foro privilegiado Regional, e do TST em relagio a ato de TRT, de seus
membros ou de autoridade submetida 2 sua jurisdi¢io origindria, por privilé-
gio de foro.

O raciocinio tecido para o mandado de seguranga vale, também,
para o habeas data, sempre que os dados da informagio tiverem pertinéncia
com relacdo de trabalho, sejam mantidos pelo empregador ou por 6rgéo,
publico ou privado, desde que, nos casos privados, a informagao se destine a
ptblico, na forma de cadastro.

De todo modo, mais uma vez precisamos recorrer a interpretagio, para
esclarecer ao leitor que hé outras a¢des de indole constitucional da algada
da Justica do Trabalho. E o caso do mandado de injuncéo (art. 105, I, h, CF)
e da acéo civil pablica (art. 129, III, CF; art. 83, III, LC 75/93). Inclui-se, ai,
ainda, o mandado de seguranga coletivo e, quando a pretensdo for a
moralidade administrativa ou o meio ambiente do trabalho, atendidos os
demais requisitos constitucionais, a acdo popular (art. 59, LXXIII, CF). Par-
ticularmente, entendemos que a reparacéo civil, no caso de ato ofensivo ao
principio da moralidade publica, em sede de relagdo de trabalho, é da com-
peténcia da Justica do Trabalho. E o caso, p. ex., de gestores publicos que,
por contrata¢des viciadas de servidores ou nomeagdes politicas ilegais, pre-
cisardo reembolsar o erdrio ou responder civilmente por seus atos,
incidentalmente a acdes trabalhistas.

O rito processual destas acoes serd o da legislacio especial, que trata
de cada uma delas, acrescentando-lhes os principios tuitivos do Processo do
Trabalho, dentro do ambiente de compatibilidade processual (art. 769, CLT).

4.9 Conflitos de competéncia (art. 114, V, CF)

Os conflitos de competéncia entre as autoridades judicidrias do trabalho
sao da algada da Justiga obreira. A alteragio constitucional sé ressalva a compe-
téncia do STF para processar “os conflitos de competéncia entre o ST] e quais-
quer tribunais, entre Tribunais Superiores, ou entre estes e qualquer outro tribu-
nal” (art. 102, [, 0). Se um dos 6rgaos judicigrios envolvidos no Conflito nfo tiver
jurisdic@o trabalhista, a competéncia serd do ST] (art. 105, I, d).

4.10 Acoes de indenizacao por danos morais e patrimoniais (art. 114, VI, CF)

A EC 45/2004 consagrou o entendimento do TST e do STE no parti-
cular. Assim, qualquer dano decorrente de relagio de trabalho (e nio s6 da
relacio de emprego) pode ter sua indenizagio fleiteada na Justica Obreira.
Isto, na realidade, é sucedaneo do que ja disserpos ha pouco, ao comentar-
mos o inc. [ do art. 114 da CE para onde remeterfos o leitor. Os contornos do
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quantum indenizatdrio serdo regidos pelos canones do Direito Civil, mas sob
o rito do Processo do Trabalho.

Embora o acidente de trabalho permaneca na instAncia comum, resi-
dualmente (art. 109, I, CF; art. 643, § 29, CLT), as agdes preventivas de
acidente ou relativas ao meio ambiente de trabalho sdo da Justica do Traba-
lho. Pela Simula 15-ST]J, a competéncia da Justica Comum estadual preva-
lece até mesmo quando for interessada entidade federal. Porém, esta situa-
¢do nio deve se sustentar por muito mais tempo. Nao hd mais nenhuma
razio material ou légica para que o acidente de trabalho seja da competén-
cia da Justica Comum estadual. Afinal, a fei¢do da Justica do Trabalho mu-
dou completamente, e a matéria é, escancaradamente, decorrente da rela-
¢do de trabalho, senfo insita a ela.

4.11 Acodes relativas a multas aplicadas pelas autoridades do trabalho
(art. 114, VII, CF)

Antes da EC 45/2004, os questionamentos judiciais em torno das mul-
tas aplicadas pelos Auditores Fiscais do Trabalho eram da algada da Justiga
Federal, tanto as acdes ordindrias quanto os writs. Nestas agdes, sobretudo
mandados de seguranga, levavam-se a Justica Federal discussdes em torno
do excesso das multas, da inobservancia do processo administrativo
fiscalizatério, do abuso de autoridade dos Auditores Fiscais, etc.

Preservando a matéria que pode ser questionada no Judicidrio, a EC
45/2004 transferiu esta competéncia para a Justica do Trabalho, tornando
mais coerente com a sua funcdo. Nela, destarte, poderdo ser ajuizadas as
acoes, em geral, pertinentes as multas aplicadas pelos auditores fiscais do
trabalho (acdes ordindrias, mandados de seguranga, cautelares, execugdes
fiscais, etc.), perante a Vara do Trabalho.

Pelos termos utilizados pelo art. 114, VII, CF (“as agdes relativas as pena-
lidades administrativas impostas aos empregadores pelos érgaos de fiscalizacao das
relacoes de trabalho”) nio nos parece que os atos, em geral, das autoridades
administrativas do trabalho sejam da competéncia da Justica do Trabalho,
mas, apenas, os decorrentes de penalidades administrativas impostas aos empre-
gadores pelos 6rgaos do Ministério do Trabalho ou assemelhados. O termo “im-
postas”, no entanto, ndo deve impressionar a ponto de entendermos que a
medida judicial ser4 sempre a repressiva (visando a corrigir ilegalidade ou abu-
so de poder ja consumados). Na realidade, sdo perfeitamente admissiveis, nas
mesmas circunstincias, as medidas preventivas (destinadas a impedirem o
cometimento de ilegalidade ou abuso de poder iminentes). Dois fundamentos
nos impelem a esta compreensio: (a) a razoabilidade, porque nfo faria sentido
em que as acOes de cunho repressivo fossem ajuizadas em um Juizo e as de
carater preventivo em outro; e (b) a ampla garantia de acesso ao Judicidrio,
inclusive no caso de mera ameaga de lesdo a direito (art. 52, XXXV, CF).
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Em nossa visdo, os atos do Ministério Pablico fogem a esta competén-
cia. Primeiro, porque ele ndo tem poderes para aplicar penalidades adminis-
trativas (multas) aos empregadores, ndo lhe cabendo a idéia de autoridade
administrativa do trabalho para efeitos do preceito constitucional. Segundo,
porque seus atos, como autoridade publica federal, resvalam na regra geral
da competéncia da Justica Federal ou, em se tratando de agio promovida ou
passivel de ajuizamento na Justica do Trabalho (acio civil pablica, acio
anulatéria, etc.), a competéncia ja estd definida pelos demais dispositivos do
art. 114, CE

O texto constitucional menciona “as acdes relativas as penalidades ad-
ministrativas impostas aos empregadores pelos orgaos de fiscalizacao das relagdes
de trabalho”. O termo “relativo” confere uma amplitude considerdvel as espé-
cies de acdes ajuizdveis na Justica do Trabalho. Tudo que for referente ou
concernente as penalidades administrativas a que se reporta pode ensejar
acdo na Justica Obreira. Esta pertinéncia, por conseguinte, é tanto a direta
quanto a indireta. E abarca, ainda, a execucéo fiscal das multas aplicadas
pelas Delegacias Regionais do Trabalho (DRTs), seguindo-se o rito da Lei n.
6.830/80, com a observincia dos regramentos gerais do Processo do Trabalho.

4.12 Acdes executivas e de cumprimento

Incumbe a Justica do Trabalho, ainda, executar suas proprias deci-
soes, conhecer e julgar as acdes de cumprimento das sentencas normativas
(art. 872, paragrafo Gnico, CLT), bem como os dissidios que tenham origem
no cumprimento de convengdes coletivas de trabalho, mesmo quando ocor-
ram entre sindicatos ou entre sindicato de trabalhadores e empregador (Lei
n. 8.984/95). Incluem-se, aqui, os dissidios sobre contribui¢oes sindicais
estabelecidas nas negociagdes coletivas ou nas sentengas normativas. En-
contra-se, aqui, ainda, a execucio, de oficio, das contribuicoes previdencidrias
e seus acréscimos legais, decorrentes das sentengas que a Justica do Traba-
lho proferir (art. 114, VIII, CF). Esta competéncia executiva das sentengas é
insita ao Judicidrio em geral e vincula-se ao principio do juiz natural, que,
no particular, expressa-se pela preservagio da competéncia originéria (salvo
a mudanca legal da competéncia absoluta) e da perpetuatio jurisdictione. En-
fim, a regra é: quem julga executa sua prépria sentenga.

4.13 Atos de jurisdi¢ao voluntaria

Sao ditos atos de jurisdicdo voluntéria aqueles nos quais ndo h4 litigio,
caracterizando-se por atos administrativos na esséncia, mas judiciais na forma
(daf, chamé-los de judicialiformes). Sua aplicabilidade é bastante ténue na Justi-
¢a do Trabalho, valendo citar, antes da CF/88 e até os primeiros anos da Lei n.
8.036/90, a opgdo retroativa pelo FGTS; e, até a EC 28/2000, o caso da prestagio
qiiingiienal das contas laborais por parte do empregador rural (art. 233, CF).
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4.14 Outras competéncias da Justica do Trabalho

No inc. I do art. 114 da CF esta definida a competéncia da Justica do
Trabalho para processar “as acées oriundas da relacao de trabalho”. E, no inc.
[X, seguinte, consta competéncia 2 mesma Justica para processar ‘na forma
da lei, outras controvérsias decorrentes de dissidios individuais e coletivos nas rela-
coes de trabalho”. Apesar das ddvidas e incompreensdes iniciais, perfeita-
mente esperadas e comuns nestas situacdes, entendemos que ja podemos
adiantar algumas opinides.

O ponto chave estd nas palavras “oriundas” (inc. 1) e “decorrentes”
(inc. IX). Segundo o Dicionério Aurélio, oriundo significa originario, prove-
niente, procedente, natural; e decorrente é o que decorre, que passa, que se
escoa, decursivo, ou, ainda, o que se origina. Isto demonstra que as acdes
oriundas (inc. I) sdo aquelas que nascem da relacdo de trabalho, direta e
imediatamente, como nos conflitos entre o trabalhador e o tomador do servi-
¢o, a propdsito da labuta prestada, sendo o palco onde se discutirdo os direi-
tos e obrigagdes desta relagdo contratual. Ja as controvérsias decorrentes sdo
aquelas que surgiram da labuta, indiretamente, podendo se referir a tercei-
ros que se viram atingidos, de alguma forma, pela prestacdo dos servigos, ou
cujas obrigacdes nio sejam especificamente laborais; assim, pode a legisla-
¢do incluir na competéncia da Justica do Trabalho outras controvérsias que
nfo sejam as propriamente trabalhistas, como algumas de carater peculiar-
mente civil, comercial ou, mesmo, de consumo, desde que decorrentes de
relagio de trabalho.

Com espeque no art. 114, CE tem-se atribuido a Justica do Trabalho
competéncia para conciliar e julgar quaisquer demandas que tenham causa
na relacdo de emprego, como complementacio de pensdo por ex-empregado
(Precedente 26-SDI/TST), preservacio do meio ambiente de trabalho, acoes
civis publicas para resguardo da relagio de emprego e da liberdade de asso-
ciacio sindical (ex.: imposicdo e cobranca de contribuicdes indevidas pelas
entidades sindicais), acdes possessorias, seguro-desemprego e PIS. Todas estas
acoes recebem, agora, pela EC 45/2004, novo impulso, para alcancar, no que
possivel for, as relacdes de trabalho em geral. Assim, os conflitos envolvendo
associacdes profissionais e seus membros, ou entre associagdes, ou entre es-
tas e os sindicatos; os danos decorrentes de acidentes de trabalho em geral,
seja o acidentado empregado ou trabalhador nio subordinado; etc.

Dentro do espirito de autonomia administrativa, os tribunais do traba-
lho possuem a competéncia para apreciar, administrativamente, todos os pe-
didos de seus servidores e juizes do trabalho.

5 APLICACAO IMEDIATA DA EC 45/2004
A EC 45/2004, publicada no DOU 31/12/2004, estd em pleno vigor,

modificando a competéncia material da Justica do Trabalho e, por conseqii-
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éncia, de outros 6rgaos do Judiciario (art. 114, CF; art. 87, CPC). Alcancou
todas as situacdes juridico-processuais no dia da sua publicagio. Por ser nor-
ma de ordem publica, tem aplicacdo imediata, suprimindo competéncias da
Justica Comum e transferindo-as para a Justica do Trabalho, de tal forma
que aquele juizo ordinario, agora incompetente, ndo pode mais processar
ditas acdes. E os atos processuais se regerdo pelas normas disciplinadoras do
Processo do Trabalho, como manda a regra de interpretagio do Direito Pro-
cessual (a lei aplicavel é a do dia da pratica do ato processual). Logo, todos
os processos de competéncia da Justica do Trabalho, que se encontrarem
noutro 6rgio judicidrio, devem ser remetidos, imediatamente, 2 Justica
laboral, que dara prosseguimento a eles. Ditas acdes terdo seu procedimento
adequado ao rito do Processo do Trabalho na situacio em que se encontra-
rem, aproveitando-se os atos ja praticados. Deste modo, todos os novos atos
observario a processualidade prépria do rito trabalhista (prazos, forma, etc),
com excecio das acdes que tenham rito especifico ditado por lei de impossi-
vel amoldacio ao Processo do Trabalho, com é o caso das a¢des constitucio-
nais (mandado de seguranga, habeas corpus e habeas data).

As sentengas ja proferidas na Justica Comum (Estadual ou Federal)
sdo validas, cabendo recurso, se ainda no prazo estipulado pelo Processo do
Trabalho (8 dias, em regra), as instdncias da Justiga do Trabalho, onde rece-
berdo o tratamento adequado a espécie. E a inteligéncia da Stimula 10 do
STJ: “Instalada a JCJ, cessa a competéncia do Juiz de Direito em matéria traba-

lhista, inclusive para a execucdo das sentengas por ele proferidas”.

Tendo transitado em julgado a sentencga proferida na Justica Comum
ou estando ela em fase de execugio, os autos serdo remetidos a Justica do
Trabalho, onde a execugéo prosseguird segundo o Processo do Trabalho, apro-
veitando-se os atos ja praticados. E que a mudanca na competéncia materi-
al atinge o processo de imediato, no ponto em que ele se encontra, inclusive
se ja estiver em fase de execucio (art. 87, CPC).

Estando os autos no tribunal da Justica Comum (T], TRF ou STJ), em
grau de recurso, também serfo encaminhados ao 6rgao correspondente da Justi-
ca do Trabalho, onde o recurso receberd o tratamento do Processo Trabalhista.

Nio h4 a necessidade de remessa de processos ja findos e devidamen-
te arquivados, posto encerrado o oficio jurisdicional.

6 CONCLUSOES

Embora tendo sido cindida, a Reforma do Judicirio, aprovada pela
EC 45/2004, acarretou profundas mudangas na Justica do Trabalho, outrora
ameagada de extin¢do. De todos os ramos do Poder Judicidrio, podemos di-
zer, seguramente, que a Justica do Trabalho foi a que saiu mais fortalecida,
agora com contornos muito mais proprios da Institui¢do. Tudo que era da
sua algada nela permaneceu. Matérias que néo lhe pertenciam, passaram a
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compor seu rol de competéncias. O volume de processos na Justica do Traba-
lho vai aumentar bastante; mas isto compde natural conseqiiéncia do au-
mento de atribui¢des e de poder.

Na verdade, o aumento da competéncia da Justica do Trabalho é o
resultado de longa e 4rdua luta de seus integrantes e de varios atores sociais,
que mourejaram para ter uma Justica mais atuante, com maior participagio
nas questdes do trabalho em geral. Bem, aqui estamos, o desiderato foi al-
cangado. Esperamos que os juizes do trabalho saibam responder ao novo en-
cargo que a Constituicio Federal lhes confere, a comegar enfrentando as
teses de restri¢ao do art. 114, CE mormente pelo que se possa entender por
relacdo de trabalho, ponto de altissima relevancia para a definicio da compe-
téncia da Justiga Obreira, que, a rigor, ndo pode mais ser chamada de especi-
alizada. De fato, ela agora é a Justica ordindria para processar todos os litigios
que provenham de relagio de trabalho. E somente por disposicdo expressa é
que os outros ramos do Judicidrio poderdo atuar neste setor. Em outras pala-
vras: a EC 45/2004 provocou um giro epistemoldgico, uma guinada de compe-
téncia que inverte as regras anteriores, pertinentes a relagio de trabalho.

Se o inc. I do art. 114 da CF nao resistir ao teste de constitucionalidade
no STE referente a competéncia da Justica do Trabalho para processar lides
de servidores publicos estatutarios, também sairdo dela as acdes constitucio-
nais, as greves e as lides que envolvam sindicatos, em tudo quanto tiver
pertinéncia direta com o servidor publico estatutério. Permanecerd a com-
peténcia, apenas, para os assuntos que envolvam servidores publicos celetistas.

As discussoes sobre a constitucionalidade da EC 45/2004 trazem fnsita, na
realidade, a luta pelo poder entre 6rgaos do proprio Judicidrio. A par da questio
juridica, sustentavel nos dois sentidos que se opdem, o problema ¢ muito mais
politico, a ser definido pelo STF, onde os debates e a medigio de forcas ocorrera.
O outro palco continuari sendo as Casas do Congresso, onde os demais pontos
da Reforma prosseguem e onde se rediscutem trechos da prépria EC 45/2004.
Tudo democraticamente natural e esperado, pela profundidade que a Reforma
trouxe. Apenas, 0 que ndo se esperava era o atabalhoamento no trAmite da
Proposta de Emenda Constitucional, a comprometer a validade formal da EC 45/
2004, especialmente porque a razio maior resultou da dicotomia de um ambien-
te festivo e, a0 mesmo tempo, das exigéncias do processo legislativo adequado.
No acordo de cavalheiros, feito naquele momento como condigfo para publica-
cao da EC 45/2004, vejamos o desenrolar dos fatos.

Nesta efervescéncia, segue o Ministério Pablico do Trabalho, institui-
¢do que atua diretamente na Justica do Trabalho, encarregada de agir em
tudo quanto seja da competéncia deste ramo do Judiciario. Com um quadro
ja pequeno de membros, ainda menor do que o da Justiga do Trabalho, e em
condicoes precérias de funcionamento, viu-se com suas atribui¢des redobra-
das, a desafiar o malabarismo administrativo, em razdo das dificuldades de
toda ordem em que funciona (sem assessoria, sem funciondrios, sem orga-
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mento adequado, algumas Procuradorias Regionais com sedes altamente
deficientes...), e um modus operandi que atenda aos reclamos da sociedade.

Os problemas, no entanto, nio devem ser encarados como 6bices ao
exercicio funcional das atribui¢des constitucionais outorgadas as Institui-
coes. Estas, pelo contririo, devem abracar o desafio e buscar os recursos
necessérios para o seu bom funcionamento, com criatividade e mais luta,
ainda. A Reforma veio para melhor; entfo, nio podemos esvazi-la. Nao se
deve fugir das competéncias nem ter timidez no explord-las.
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cotidiano. Implica dizer, destarte, que, até certo ponto, o juiz participa do trabalho legislativo no campo
juridico-social, “na medida em que modifica o significado da norma” (Henri Lévy-Bruhl, Sociologia do
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(Verfassunguswandlungen) e reforma constitucional (Verfassungsdnderung). A reforma da Constituigdo
consiste na modificagio dos textos constitucionais mediante acdes voluntdrias, pelos processos e forma
estabelecidos na Constituigfo. Diferentemente, a mutacdo constitucional é modificagio de sentido e do teor
das disposi¢des constitucionais, sem mudanga do dispositivo, por fatos ndo acompanhados de consciéncia de tais
maodificagdes, através ora da interpretagfo, ora dos costumes, ora da legislagio infraconstitucional (Mutagio
constitucional judicial como mecanismo de adequagio da Constituicio econdmica a realidade econdmica.
Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, 34(133):213-231, janeiro-margo, 1997).

’ SUSSEKIND, Arnaldo. Direito Internacional do Trabalho. 2. ed. Sdo Paulo: Ltr, 1987.

" Vide a idéia de parassubordinagio em ROMITA, Arion Saydo. A crise da subordinagio juridica %
necessidade de protecio a trabalhadores autdnomos e parassubordinados. Sdo Paulo: LT, Revista LTr
68(11):1287-1298, novembro, 2004. Sdo exemplos de parassubordinados os seguintes profissionais que
prestam servigos certos & empresa, sem ser empregados: o advogado, o médico, o contador. A necesséria
fidtcia da empresa nestes profissionais impde o ingrediente intuitu personae a labuta.

> Com certa freqiiéncia, grandes empresas, tomadoras de servicos, exigem que o trabalhador constitua
firma individual para a prestagio de servicos, a fim de fugir dos encargos trabalhistas e por outras razdes.
Agora, a Justica do Trabalho podera julgar os litigios entre tais contratantes e, se entender que nfo ha
fraude 2 relagdo de emprego, ja podera julgar a lide sob a 6tica do direito comum, do contrato civil.

® O trabalho envolve uma atividade, a prestagdo de um servico (que, para efeitos da competéncia da
Justiga do Trabalho, tem de ser em carater pessoal) ou a fabricacio de pecas. O processo de fabricagio
das pecas pelos trabalhadores (subordinados ou nio) envolve relagdo de trabalho, enquanto a sua venda
é relacio civil, comercial ou de consumo. Esta distingdo é importante porque, geralmente, estas duas
etapas envolvem pessoas diversas e relacdes autdnomas; quando muito, com um dnico sujeito comum:
o tomador de servicos, que encomendara a peca e que a vendera a terceiro.
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Esta cisdo nas relagdes contratuais complexas justifica, também, por exemplo, que o trabalho desenvolvido
pelo corretor de iméveis € tipica relago trabalhista (nfo subordinada), enquanto a ocorrida entre o vendedor
e o comprador do imével é de cunho civil: contrato de compra e venda. Af, o corretor é simples mediador,
interlocutor ou intermediario de um contrato-fim, viabilizando o encontro de vontades entre as partes.

A relacdo de trabalho envolverd um facere, € ndo um dare, exatamente porque nio ¢ um contrato de
resultado nem real. Veja-se a diferenca entre a obrigagio de dar e de fazer: WALD, Arnaldo. Obrigacdes
e Contratos. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 36-38 (t6pico 14); PEREIRA, Caio Mério
da Silva. Instituicdes de Direito Civil. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, v. II, p. 33 (t6pico 132);
RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — parte geral das obrigagdes. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, v. 2, p. 34-
35 (tépico 13); GOMES, Orlando. Obrigagdes. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 38 (tépico 33);
AZEVEDO, Alvaro Villaga. Teoria Geral das Obrigagdes. 9. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 70.

Envolve a relagio de trabalho o contrato de atividade. Renato Corrado, analisando o conceito juridico
de trabalho, afirma que ele ocorre quando: 1 — uma atividade humana é desenvolvida pela prépria
pessoa fisica; 2 — essa atividade se destina a criagio de um bem materialmente avalidvel; 3 — surja de
relagdo por meio da qual um sujeito presta, ou se obriga a prestar, a propria forga de trabalho em favor
de outro sujeito, em troca de uma retribuigio (apud MARANHAO, Délio, CARVALHO, Luiz In4cio B.
Direito do Trabalho. 16. ed. Rio de Janeiro: Fundagio Getdlio Vargas, 1992, p. 7).

As zonas cinzentas, aquelas obscuras quanto a defini¢io de relacio de trabalho para efeitos do art. 114,
I, CF, desde que envolva prestacdo de servigos, atrairdo a competéncia da Justica do Trabalho, por ser
esta 0 ramo do judicidrio com competéncia ordinéria para processar as agdes referentes ao trabalho em
geral. Porém, se a causa de pedir for defeito do servigo, com base no Cédigo de Defesa do Consumidor,
e nio havendo prestagio pessoal do servico, a questdo serd dirimida na Justica Comum.

T A MP 1952-24, de 26/05/2000, em constantes reedi¢des, acrescentou um § 3¢ ao art. 643, com a seguinte
redagao: “§ 32 A Justica do Trabalho é competente, ainda, para processar e julgar as agdes entre trabalhadores portudrios
e os operadores portudrios ou o Orgdo Gestor de Mao-de-Obra - OGMO decorrentes da relacdo de trabalho.”

‘A possibilidade de se inserir, por lei ordinaria, outras matérias na competéncia da Justiga do Trabalho,
desde que pertinentes ao trabalho, é autorizado pelos arts. 113 e 114, IX, CE

” Antes da EC 45/2004, os agentes de Estado — fiquemos com os juizes ¢ membros do parquet — eram
julgados judicialmente pela Justica Comum dos Estados (se membros estaduais) e pela Justica Federal
(se membros de 6rgdo federal, inclusive os da Justica do Trabalho). Com a guinada competencial, o
litigio, portanto de cunho judicial, passou a alcada da Justica do Trabalho, até mesmo porque ditos
agentes cabem na idéia de trabalhadores, lato sensu, concepcio esta adotada pela Organizagio Internacional
do Trabalho (OIT), e porque recebem tratamento complementar de funciondrios ptblicos. Apesar de
serem trabalhadores diferenciados, altamente qualificados e exercentes de funcdes publicas de alto
escaldo, ndo podem deixar de receber encarados como detentores de direitos sociais genéricos (férias,
salarios dignos, 132 salério, tratamento digno, isondmico e sem discriminagio, acesso igualitdrio ao
cargo e aos critérios de promogio, etc.).

Permanece, de todo modo, a competéncia de cada Tribunal para apreciar, administrativamente, os pedidos e
questdes que envolverem seus integrantes, funcionarios e juizes (autonomia administrativa, e fungfo disciplinar
e correicional privativas dos tribunais: arts. 96, I, e 103-B, § 42, III, CF). Bem ainda, para julgarem
penalmente os magistrados e membros do Ministério Pdblico, em atengfo ao foro privilegiado, previsto em
vérios dispositivos da Constituigio Federal (arts. 52, II; 96, III; 102, I, b; 105, I, a; e 108, I, a, CF).

o principal argumento da AJUFE foi o de vicio no processo legislativo. Na esteira do que j4 mencionamos
linhas atr4s, o interesse ¢, muito mais, o de preservar a competéncia para processar litigios envolvendo os
servidores estatutdrios em geral, do que o de garantir o regime da legalidade. Nao parece muito apropriado
que esta atividade esteja entre os propésitos estatutdrios da AJUFE nem que haja o requisito da sua
pertinéncia para com o objeto da demanda constitucional, condigdo para o ajuizamento da ADIn. O Min.
Nelson Jobim concedeu a liminar por outros argumentos, que nio o de vicio no processo legislativo.

"' TST/SEDI-1, ERR 189280/95-12 Reg,, Embargante: Centro Pan-Americano de Febre Aftosa — CFPA;
Embargado: Fernando Alexandre; Red. desig. P/Ac. Min. José Luiz Vasconcellos, D] 04.08.2000, p. 472.

H4 mais de uma década o STF esposa esta mesma opinido: STF/Pleno, Ap. Civel 9696/SE, Rel. Min.
Sydney Sanches, DJ 12.10.1990, p. 11045.

12 L, . . . . L. .
Vide a seguinte Ementa do STE narrando a evolugio do instituto, sob a ética trabalhista:
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“Imunidade de Jurisdigio. Reclamagio trabalhista. Litigio entre Estado estrangeiro e empregado brasileiro.
Evolugio do tema na doutrina, na legislagio comparada e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal: da imunidade jurisdicional absoluta & imunidade jurisdicional meramente relativa. Recurso
Extraordindrio ndo conhecido. Os Estados estrangeiros niao dispdem de imunidade de jurisdigio,
perante o Poder Judicirio brasileiro, nas causas de natureza trabalhista, pois essa prerrogativa de
Direito Internacional Pablico tem cardter meramente relativo.

O Estado estrangeiro ndo dispoe de imunidade de jurisdicio, perante 6rgaos do Poder Judicirio
brasileiro, quando se tratar de causa de natureza trabalhista. Doutrina. Precedentes do STF (RT] 133/
159 e RTJ 161/643-644).

Privilégios diplomaticos ndo podem ser invocados, em processos trabalhistas, para coonestar o
enriquecimento sem causa de Estados estrangeiros, em inaceitavel detrimento de trabalhadores residentes
em territério brasileiro, sob pena de essa pr atica consagrar censuravel desvio ético-juridico, incompativel
com o principio da boa-fé e inconcilidvel com os grandes postulados do direito internacional. O
privilégio resultante da imunidade de execuc@o nio inibe a justica brasileira de exercer jurisdi¢io nos
processos de conhecimento instaurados contra Estados estrangeiros.

A imunidade de jurisdi¢do, de um lado, e a imunidade de execugfo, de outro, constituem categorias
autdnomas, juridicamente inconfundiveis, pois - ainda que guardem estreitas relacdes entre si -
traduzem realidades independentes e distintas, assim reconhecidas quer no plano conceitual, quer,
ainda, no Ambito de desenvolvimento das préprias relagdes internacionais. A eventual impossibilidade
juridica de ulterior realizagdo pr atica do titulo judicial condenatério, em decorréncia da prerrogativa
da imunidade de execucdo, nio se revela suficiente para obstar, s6 por si, a instauragio, perante
Tribunais brasileiros, de processos de conhecimento contra Estados estrangeiros, notadamente quando
se tratar de litigio de natureza trabalhista. Doutrina. Precedentes. (STF/22 T., RE 222368-AgR/PE, Rel.
Min. Celso de Mello, DJ 14.02.2003, p. 70).

Em caso idéntico e no mesmo sentido: STF/12 T., Al 222368-AgR/DE, Rel. Min. Celso de Mello, D]
29.03.1996, p. 9348.

? Recurso ordindrio. Acio resciséria. Imunidade de jurisdi¢io. Organismo internacional. Processo de
conhecimento. 1 - Deciso rescindenda que afastou a imunidade de jurisdi¢io a organismo internacional,
Entendendo competente a Justica do Trabalho para processar e julgar o feito. 2 - J4 ndo h4 mais
discussdo na jurisprudéncia que os Estados estrangeiros e os organismos internacionais nio gozam de
imunidade de jurisdi¢do no processo de conhecimento (Apelacio Civel n. 9696-3, Rel. Min. Sydney
Sanches, STF; ERR-189280/95, SBDI-I, Min. Rel. José Luiz Vasconcellos, TST). 3 - Inexistente a
violagdo do art. 114 da CF/88 e do art. 22 do Decreto 361/91, seja porque a Constituicio Federal de 1988
em nada mudou o panorama relativo & imunidade de jurisdicdo, tendo apenas deslocado a competéncia
para julgar as Reclamagdes Trabalhistas contra entes de direito pablico externo da Justica Federal
comum para a Justi¢a do Trabalho, seja porque a jurisprudéncia, em seguimento a orientacio do STE
caminhou em sentido diametralmente oposto ao pretendido na presente Resciséria. Ademais, se ha
competéncia para se julgar, a questdo acerca do acordo internacional positivado através do Decreto 361/
91 ficaria restrita a sua interpretacio, atraindo o 6bice do Enunciado 83/TST. Se o Estado estrangeiro
nio estd imune, com muito mais razio um organismo internacional, que sequer é dotado de soberania.
Efetivamente, recepcionados os tratados e acordos internacionais no nosso ordenamento juridico como
normas de natureza infraconstitucional, ndo se podem sobrepor a Constitui¢io Federal. 4. Recurso
Ordin4rio a que se nega provimento (TST/SEDI-2, ROAR 754813/2001-62 Reg., Recorrente: Instituto
Interamericano de Cooperagio para a Agricultura-IICA; Recorrido: Celso Luiz de Souza Pereira; Rel.
Min. José Simpliciano Fernandes, D] 05.09.2003).

* REMESSA “EX OFFICIO”. MANDADO DE SEGURANCA' A presente remessa “ex officio” é
incabivel, em face do disposto na Orientagao Jurisprudencial n® 72 da SBDI-1 desta colenda Corte.
MANDADO DE SEGURANCA. EXECUCAO CONTRA ESTADO ESTRANGEIRO. PENHORA
DA RESIDENCIA OFICIAL DO CONSUL. IMUNIDADE DE EXECUCAO. Seguindo a orientacéo
do STE a jurisprudéncia dos Tribunais de todo o pais j4 se pacificou no sentido de que os Estados e
Organismos internacionais nao gozam de imunidade de jurisdi¢fo na fase de conhecimento. No entanto,
quando a questdo diz respeito a execugdo, o tema suscita debates, quando inexistente rentincia, porque
os Estados estrangeiros gozam de imunidade de execugdo. Na questdo “sub judice” foi determinada a
penhora sobre a residéncia oficial do Consul, cujo bem est4 integrado ao patrimonio estrangeiro e, por
isso, afeto A representagio consular, resultando vulnerado o direito liquido e certo do impetrante,
consubstanciado no direito 2 imunidade de execugio da qual é detentor. No caso, a execugio deve ser
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paralisada, a fim de que se encontrem outros bens a serem penhorados, desde que sejam eles desafetos
ao Consulado (TST/SEDI-2, AGRXOFROMS 62268-2002-900-02-00, Agte: Jorival Delmiro da Silva;
Agdo: Consulado Geral da Republica da Coréia. Rel. Min. Emmanoel Pereira, DJ 27.02.2004). Para
melhor explicitagio, a decisdo resumiu-se no seguinte: “Por unanimidade: I - ndo conhecer da Remessa
“ex officio”, por incabivel; II - dar provimento ao recurso ordinério para conceder a seguranga pleiteada,
reconhecendo a imunidade de execugdo do Consulado Geral da Repablica da Coréia, e afastar a
constri¢io determinada pela autoridade apontada como coatora, paralisando definitivamente o processo
de execugio, a fim de que se encontrem outros bens a serem penhorados, desde que sejam eles desafetos
ao Consulado. Prejudicado o exame do agravo regimental”.

Ver, também: TST/SEDI-2, ROMS 553480/99-12 Reg., Recorrentes: MPT/PRT-12 Regido e Consulado
Geral da Repiblica da Venezuela; Recorrido: Antdnio Ribeiro Dias (espélio de); Rel. Min. José Luciano
de Castilho Pereira; D] 04.05.2001, p. 374).

B Cf. nossos Fundamentos Constitucionais do Processo. Sao Paulo: Malheiros, 2002; Direito Processual do
Trabalho. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

ABSTRACT

Constitutional Amendment Number 45/2004
broadened the jurisdiction of Labor Courts, which from
now on are to be in charge of lawsuits concerning all
the conflicts concerning labor relations, whether
involving the public sector or private business. Such
change will demand a transformation in the points of
view of Labor Judges and recycling in areas like Civil,
Administrative, Process and Constitutinal Law. As a
consequence, Labor Prosecutors are also to face a quite
larger amount of assignments.

KEYWORDS
Labor Courts. Change in jurisdiction. Labor Relations.
Labor Lawsuits. Civil Servants.
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CARL SCHMITT, O ESTADO TOTAL E O GUARDIAO
DA CONSTITUICAO

Gilberto Bercovici*

RESUMO

O presente artigo busca reconstruir a argumentagao exposta
por Carl Schmitt a respeito da defesa da Constituigdo em
seu célebre debate do inicio da década de 1930 com Hans
Kelsen.

PALAVRAS-CHAVE
Carl Schmitt. Weimar. Estado Total. Defesa da Constituico.
Teoria da Constituigao.

O debate juspublicista dos anos da Repiblica de Weimar (1918-1933),
travado entre figuras como Hans Kelsen, Carl Schmitt, Rudolf Smend e
Hermann Heller, é, até os dias de hoje, de crucial importincia para o estudo
das concepcoes de Estado e Constitui¢io. Ao normativismo positivista de
Kelsen opuseram-se vérias doutrinas e concepcdes, cujo ponto comum era o
desejo de introduzir o politico na andlise da ordem normativa concernente
ao Estado, tentando se aproximar da realidade constitucional e politica.!

Uma das principais discussoes foi a que opds Carl Schmitt e Hans
Kelsen, no debate sobre quem deveria ser o “Guardido da Constitui¢io”
(Der Hiiter der Verfassung): um Tribunal Constitucional, nos moldes do con-
trole concentrado de constitucionalidade (introduzido por Kelsen na Cons-
tituicdo austriaca de 1920), ou o Presidente da Republica, eleito por “todo o
povo”, como propunha Schmitt?. O tema desenvolvido por Carl Schmitt no
livro Der Hiiter der Verfassung, de 1931, ja havia sido abordado por ele em trés
textos anteriores, refundidos e ampliados na nova publicacdo: os textos Die
Diktatur des Reichsprdsidenten nach Artikel 48 der Weimarer Verfassung (A Dita-
dura do Presidente do Reich sob o Artigo 48 da Constituicdo de Weimar),
de 1924°; Das Reichsgericht als Hiiter der Verfassung (O Tribunal de Justica do
Reich como Guardido da Constitui¢io), de 1929%; e o artigo homdnimo Der
Hiiter der Verfassung, também de 1929.

A primeira parte do livro é dedicada ao esfor¢o de Carl Schmitt em
desqualificar o Poder Judicidrio como protetor da Constitui¢io. Solu¢do que
era vista pela maioria dos juristas como a mais natural, seja por existir a
impressdo de que a Constituigio precisa ser protegida do legislador, seja pela

" Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Professor Adjunto do
Programa de Pés-Graduagio em Direito Politico e Econdmico da Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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influéncia da “solugio austriaca” (dsterreichischen Liésung).® Para Schmitt,
esta busca pelo Guardido da Constituicdo no Poder Judicidrio também se
deve a influéncia do papel da Suprema Corte norte-americana, que exerce
funcdes bem distintas das reservadas aos tribunais aleméaes.”

Schmitt destaca vérios limites ao papel dos tribunais como guardides
da Constitui¢io, como, por exemplo, o fato de todo controle judicial ser um
controle a posteriori.8 Além disto, é um controle acessorio, que se exercita
de maneira incidental por sentengas judiciais, ou seja, é um controle difuso.
A sentenca judicial é, para Schmitt, a subsun¢io do fato a norma, subsungio
esta que precisa ser determinada previamente pela lei. Desta forma, o Poder
Judicidrio ndo pode estar acima do legislador e da lei’. Na sua opinifo, uma
norma juridica ndo pode ser defendida por outra norma juridica (ein Gesetz
kann nicht Hiiter eines anderen Gesetzes sein). Esta concep¢io seria fruto da
logica abstrata do normativismo positivista. Na realidade, o que ocorre é a
aplicacdo da norma a um contetdo, ou seja, o problema é do contetddo das
normas juridicas. Como a questio central é a determinacdo do conteddo da
norma, para Schmitt, este problema é da legislagdo, ndo da justica.r®

Carl Schmitt entende que o controle judicial de constitucionalidade
s6 poderia existir em um Estado Judicialista (Justizstaat ou Jurisdiktionsstaat),
em que toda a vida politica fosse submetida ao controle dos tribunais. A
conseqiiéncia disto nfo seria a judicializacdo da politica, mas a politizagao
da justica (nicht etwa eine Juridifizierung der Politik, sondern eine Politisierung der
Justiz). !

Muito da resisténcia de Carl Schmitt ao controle judicial de
constitucionalidade esta ligado a sua concepg¢io de Constitui¢do.’? A Cons-
tituicdo s6 é viélida, para Schmitt, quando proveniente de um poder consti-
tuinte e estabelecida por sua vontade. A norma vale porque esti positiva-
mente ordenada em virtude de uma vontade existente. A unidade e a orde-
nacio de uma Constituicio residem na existéncia da unidade politica de
um povo, ou seja, do Estado.” Se a Constitui¢do for considerada apenas no
seu sentido formal, como Constituicio escrita, ela estd sendo igualada a
uma série de leis constitucionais escritas. Com isso, o conceito de Constitui-
cdo ¢ relativizado, perdendo o seu significado objetivo.!* Para Schmitt, um
conceito de Constituicio s6 é possivel se este for distinto da nocio de lei
constitucional. Este conceito é a Constitui¢io em sentido positivo, surgida
mediante ato do poder constituinte, que, por um Gnico momento de deci-
sdo, contém a totalidade da unidade politica.” A Constituigio, portanto,
vale em virtude da vontade politica existente tomada pelo poder constituin-
te. As leis constitucionais, ao contrario, valem com fundamento na Consti-
tuicdo. Toda lei, inclusive a constitucional, para ser vélida, necessita, em
tltima instAncia, de uma decisdo politica prévia, adotada por um poder po-
liticamente existente. A esséncia da Constituicio nio estid contida em uma
norma juridica: fundamentando toda normatizagio existe uma decisio poli-
tica do poder constituinte.'®
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Descartada, para Schmitt, a possibilidade de o Poder Judicidrio ser o
guardido da Constitui¢do, ele passa a analisar a segunda hipotese: o Parla-
mento. A autonomia da religido e da vida privada garantidas pela neutrali-
dade do Estado Liberal, segundo Schmitt, é resultado da separagio existen-
te entre Estado e sociedade. O Estado Liberal é um Estado dualista, dividido
entre Governo e Legislativo, que se torna cada vez mais um Estado Legislativo
(Gesetzgebungsstaat), com o primado do Parlamento sobre os demais poderes
politicos.!” Paradoxalmente, para Carl Schmitt, este Estado Liberal Legislativo
¢ um Estado antipolitico. O conceito de Constitui¢ao do Estado de Direito,
segundo Schmitt, é um conceito ideal de Constituicio. O processo histérico
de formacdo das Constituicdes modernas favoreceu este conceito, idealiza-
do no século XVIII, que entende como Constituicdo apenas aquelas que
garantem as liberdades burguesas. A conseqiiéncia disto, em sua opinifo, é
a retirada do politico da teoria e pratica constitucionais. Deste modo, Schmitt
afirma que o Estado de Direito s6 pode integrar uma parte da Constituicdo
total do Estado. A outra parte da Constituicdo total é a que contém a deci-
sdo sobre a forma de decisdo politica. Assim, na sua opinifio, a separacio de
poderes e os direitos fundamentais ndo fariam parte do conteddo politico
essencial da Constitui¢io.'®

Com a consolidagio da democracia de massas, Schmitt afirma que o
parlamentarismo torna-se invidvel, pois ndo hd nenhuma forga politica ca-
paz de se colocar acima das forgas sociais que se digladiam no Parlamento.”
A fé no parlamentarismo ¢ fruto do liberalismo, nio da democracia. A carac-
terfstica essencial da democracia, segundo Carl Schmitt, ¢ a homogeneidade
do povo. A democracia de massas tenta realizar a identidade entre
governantes e governados, provocando o fim do dualismo liberal entre Esta-
do e sociedade: o Estado passa a ser a auto-organizacdo da sociedade.”®

Ao mesmo tempo em que se manifesta a democracia de massas e a
contradicdo entre a unidade e homogeneidade do povo e o pluralismo do
Parlamento, os postulados liberais de neutralidade e nio intervengio do Es-
tado sdo abandonados. O Estado deixa de ser Liberal para converter-se em
um Estado Total.?! No Estado Total existente na Alemanha de Weimar??, os
partidos politicos inviabilizam a tomada de decisdes, além do fato de, para
Schmitt, a regulagio econdmica e social ser incompativel com institui¢oes
do liberalismo, como as do sistema parlamentarista.

A “ocupacio pluralista” do Estado faz com que nao haja qualquer
dire¢do, integridade ou unidade na politica econdmica, ou seja, o Parlamen-
to ¢ incapaz de lidar com as crises econdmicas, quanto mais ser o Guardifo
da Constitui¢do.? Para Carl Schmitt, apenas o Poder Executivo, na figura
do Presidente do Reich, dotado dos poderes discricionérios previstos no arti-
go 48 da Constitui¢do de Weimar?*, sera capaz de tomar as decisdes necessa-
rias para solucionar o Wirtschaftsnotstand (estado de emergéncia econdmi-
co).” Apenas com uma autoridade politica estavel e situada fora da luta dos
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partidos politicos e demais forcas sociais poderia voltar a ser garantida a
“esfera livre” da religiao e da vida privada, por meio das “garantias
institucionais” (institutionelle Garantien).?

Para Carl Schmitt, as violacdes da Constitui¢aio podem ser soluciona-
das por um poder politico maximo, situado acima de todos os outros (que
seria, no caso, o soberano do Estado), ou por um 6rgio que nio é superior aos
outros, mas tem a funcdo de coordenar os poderes, ou seja, um pouvoir neutre.
Este “poder neutro, mediador, regulador e tutelar” (neutralen, vermittelnden,
regulierenden und bewahrenden Gewalt) estd no mesmo nivel de todos os po-
deres constitucionais, embora tenha atribuicdes especiais para garantir o
funcionamento dos demais poderes e da propria Constitui¢do. Este poder
deve ser neutro exatamente para nfo fortalecer um dos poderes existentes.
Segundo sua interpretagio da Constituicio de Weimar, este poder neutro é
o do Presidente do Reich, independente do Parlamento, eleito por toda a
na¢io e dotado dos poderes especiais do artigo 48 da Constitui¢do.”’

Carl Schmitt ainda afirma que o Presidente do Reich nio representa
apenas um poder neutro, mas tem também uma funcdo de integracdo politi-
ca, nos termos de Rudolf Smend, pois representa o Estado todo, em
contraposi¢ao ao pluralismo do Parlamento. A unidade politica do Estado,
para Schmitt, estd representado pelo Presidente, eleito por toda a nagio.?
A independéncia do Presidente do Reich em relacio aos partidos é, segun-
do Schmitt, uma independéncia politica, ndo apolitica, como a de um juiz.
Esta independéncia assegura uma participacdo autbnoma e positiva do Pre-
sidente na orientacio ou influéncia sobre a vontade politica, superando os
métodos desintegradores do Estado pluralista de partidos. Schmitt enfatiza
esta independéncia do “sistema plebiscitario” (Presidente) frente ao sistema
parlamentar na Constituicio de Weimar.”

O Presidente do Reich, para Schmitt, poderia conduzir a politica in-
dependentemente dos partidos, na medida que as tendéncias pluralistas di-
ficultassem ou impossibilitassem o funcionamento normal do Estado
Legislativo. Ao invés de apoiar a instituicio de um Tribunal Constitucio-
nal®® para decidir sobre as questdes politicas e constitucionais, Schmitt afir-
ma que a solucio estd prevista no proprio texto da Constituicdo de Weimar:
o guardido da Constituicdo é o Presidente do Reich (Nach dem wvorliegenden
Inhalt der Weimarer Verfassung besteht bereits ein Hiiter der Verfassung, némlich
der Reichsprésident). Sua estabilidade e permanéncia relativas (mandato de
sete anos, independéncia das maiorias parlamentares) e suas atribuicdes ti-
nham, segundo Schmitt, o objetivo de criar uma instituicio neutra, protetora
e garantidora do sistema constitucional e de seu funcionamento e que, em
caso de necessidade, teria atribuicdes eficazes (as do artigo 48 da Constituicdo
de Weimar) que permitiriam sua atuagio na defesa ativa da Constituicio.’!

O papel do Presidente do Reich como guardido da Constitui¢éo, para
Carl Schmitt, também corresponderia ao principio democritico da Consti-
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tuicio de Weimar, pois ele era eleito diretamente por todo o povo aleméo.
Deste modo, o Presidente era o centro de um sistema plebiscitario e capaz de
fazer frente ao pluralismo dos grupos sociais e econdmicos representados no
Parlamento. Ou seja, segundo Schmitt, o Presidente do Reich ndo garanti-
ria apenas a Constitui¢io, mas também a unidade do povo alemio como
conjunto politico. O Presidente seria o protetor e o guardifo da unidade da
Constitui¢io e da integridade da nagio.*

A posigio de Carl Schmitt, ao reforgar o poder presidencial em detri-
mento do Parlamento, como atestam os tltimos gabinetes de Weimar (Briining,
Papen e Schleicher), nomeados pelo Presidente Hindenburg a revelia das
maiorias parlamentares, ajudou a gerar a crise politica final do regime de-
mocratico, que desembocaria no nazismo.” Apesar disto, as colocagdes de
Schmitt, especialmente no livro Der Hiiter der Verfassung, tém o mérito de
chamar a atengfo para a grande questio, até hoje no resolvida, do controle
de constitucionalidade e da “guarda” da Constituigio: as relagdes entre a
defesa da Constituigio e o sistema democrético. No fundo, tanto faz se o
Guardido da Constituicio é um Tribunal Constitucional, o Presidente da
Reptblica ou o Parlamento. O problema surge, segundo Pablo Lucas Verdq,
quando os 6rgios de controle de constitucionalidade n#o se limitam mais a
defender e a interpretar, como instincia maxima, a Constitui¢io, mas pas-
sam a assenhorear-se dela, ou, nas suas palavras: “ndo se reduzem a ser o

Hiiter da Constituicdo, mas pretendem-se o Herr da mesma”.**
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O Governo de um Estado poderd aplicar provisoriamente as medidas expressas no paragrafo 22 deste
artigo quando o atraso em adoti-las implique perigo. Tais medidas se tornardo sem efeito a pedido do
Presidente do Reich ou do Parlamento.

Os pormenores serdo regulamentados por uma lei do Reich”.

Segundo Carl Schmitt, o artigo 48 da Constitui¢io de Weimar consistia em uma combinac¢io dos
conceitos de ditadura comissaria (kommissarische Diktatur), ou seja, uma ditadura de acdo incondicionada
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30 . . . . ~ . . "
Segundo Schmitt, um Tribunal Constitucional nio seria um poder neutro, mas um tribunal politico
que, além de tudo, seria contrério ao principio democratico, pois criaria uma “aristocracia de toga”
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< <une tentative désespérée>> de sauver le systeme présidentiel, <<la derniere chance de la Constitution de
Weimar>>; mais on lui répondra que c’est précisément ce systéme présidentiel qui, en raison de Uattitude de sa
direction (elle était tout sauf neutre), avait instauré cette situation dans laquelle des partis armés de guerre civile
pouvaient remettre en question le coeur de I'Etat, a savoir le monopole de la violence physique légitime, et ce avec
d’autant plus de succes que la direction de la Reichswehr, au cours de ses simulations s’apercut au cours de l'eté 1932
qu'elle ne pourrait pas faire face a une guerre civile. Un président qui ne voyait aucun inconvénient a étre membre
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contre la SA, un tel président pouvait difficilement passer pour de pilier et le sauver du régime que déplignait Schmitt.
Il fut au contraire 'une des causes principales de la situation dans laquelle on avait irrémédiablement sombré a I'été
1932. Schmitt a peut-étre essayé, au dernier moment, de changer de cap et de parer la menace de dictadure d'un
parti en instaurant une dictadure présidentielle souveraine. Mais le fait que cette tentative ait eu lieu dans des
circonstances ot elle n'avait que peu de chances de réunir était justement une conséquence de ce systéme pour lequel
Schmitt avait tant travaillé” Idem, p. 192-3.

8 VERDU, Pablo Lucas. La Constitucién en la Encrucijada (Palingenesia Iuris Politici). Madrid: Real Academia
de Ciencias Morales y Politicas, 1994, p. 75-6. Para o debate atual sobre as tensas relagdes entre
democracia e jurisdi¢do constitucional, vide MAUS, Ingeborg. Judicidrio como superego da sociedade:
o papel da atividade jurisprudencial na ‘sociedade 6rfa’. Nowvos Estudos, Sao Paulo, CEBRAR n. 58, p.
183-202, nov/2000; e LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto. Justiga constitucional e democracia:
perspectivas para o papel do Poder Judicidrio. Revista da Procuradoria-Geral da Repuiblica, Sdo Paulo, n. 8,
p. 81-101, jan./jun. 1996.
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RESUMO

Cuida-se de trabalho em que o autor, buscando elementos
juridicos e metajuridicos, preocupa-se em analisar a
juridicidade da cobranca de Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) sobre timulos e similares.

PALAVRAS-CHAVE
[PTU. Moralidade. Propriedade. Dominio util. Posse. Tdmulo.

1 INTRODUCAO

As Fazendas Publicas de alguns Municipios brasileiros exigem o reco-
lhimento do imposto sobre propriedade predial e territorial urbana sobre a
titularidade de espagos destinados a inumacio de cadéveres, ou seja, sobre
sepulturas. O objetivo deste trabalho é analisar essa pritica — e a exegese
constitucional e legal que busca sustentd-la —, demonstrando sua
inconformidade com o Direito.

2 A BASE NORMATIVA

A vigente Constitui¢io da Republica, em seu art. 156, I, autoriza os
Municipios a instituir imposto sobre a propriedade predial e territorial urba-
na. Tal autorizacio constitucional recepcionou o art. 32 do Codigo Tributé-
rio Nacional que no plano infraconstitucional, d4 regulamentacéo a hipéte-
se de incidéncia tributéria, a prever a tributagdo de relagdo juridica que
caracterize propriedade, dominio ttil ou posse de bem imdével por natureza
ou por acesso fisica, como definido na lei civil.

Sobre o IPTU, anota José Afonso da Silva, em trabalho que, embora
vetusto, nao perde a sua atualidade tratar-se de “imposto é sobre a proprie-
dade”, sendo que “o predial e territorial urbano sdo circunstancias objetivas
do fato gerador, que distinguem objetivos de incidéncia do imposto”.! As-

Bacharel e Doutor em Direito pela UFMG. Professor Titular do Centro Universitario Newton Paiva.
Membro do Instituto Histérico e Geografico de Minas Gerais.
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sim, embora haja uma sé licenga constitucional, anotada no art. 156, I, da
Carta, poder-se-ia concluir dois objetos distintos que ddo margem 2 inci-
déncia do tributo: (1°) a propriedade de terreno e (2°) a propriedade de
prédio. Em ambas as hipéteses, é indispensavel que o objeto da relagio de
direito real (terreno ou prédio) estejam localizadas na zona urbana, diferen-
ciando-se da hipétese autorizada no art. 153, VI, da Constituigio, referente
a propriedade territorial rural.

Volvendo os olhos para o Cédigo Tributario Nacional, serd indispen-
sdvel concluir que a caracteristica urbana do objeto da relagdo de direito
real que se pode tributar nio é meramente geogrifica. Afinal, exige-se que
o objeto da propriedade esteja situado em regiio onde existam pelo menos
duas qualidades de melhoramentos entre as cinco arroladas pelo § 1° do art.
32 do CTN, a saber: (I) meio-fio ou calgamento, com canalizacio de dguas
pluviais; (II) abastecimento de 4dgua; (III) sistema de esgotos sanitarios; (IV)
rede de iluminacio piablica, com ou sem posteamento para distribui¢do do-
miciliar; e (V) escola priméria ou posto de satide a uma distAncia méxima de
trés quildometros do imével considerado. Ainda segundo o CTN, a base de
calculo do tributo é o valor venal do imével, sem que sejam considerados,
para tanto, o valor dos bens méveis mantidos, em cardter permanente ou
temporario, no imével, para efeito de sua utilizagdo, exploracgio,
aformoseamento ou comodidade (art. 33, pardgrafo tnico, CTN). Por fim, é
considerado contribuinte, segundo o art. 34 do mesmo diploma, o proprieta-
rio do imével (aplica-se, aqui, os artigos 524 e seguintes do Cédigo Civil), o
titular do seu dominio ttil (de acordo com o que se encontra disposto nos
arts. 678, 683, 686, 818, IV, 858 e 861 do Cédigo Civil) ou o seu possuidor a

qualquer titulo (deve-se aplicar os artigos 485 e seguintes do Cédigo Civil).

Como facilmente se constata, ndo se encontra, na imediata definicio
juridica do tributo comentado, a solug¢do para o problema aqui analisado.
Em fato, ao exigir o recolhimento de IPTU sobre os tdmulos, a Fazenda
Municipal parte de uma interpretagio das normas acima elencadas, conclu-
indo tratar-se de uma situacio que se insere na hipétese de incidéncia. O
problema, vé-se, nio se coloca no plano do que Sacha Calmon Navarro Co-
elho chama de potestade legislativa e regulamentar, ja que néo esta posicionado
na face legislativa do poder de tributar; coloca-se, isto sim, no plano do que
o autor chama de potestade administrativa, onde o poder de tributar apresen-
ta-se como (1°) interpretacdo das normas autorizativas e (2°) imposicio e
cobranga de tributo?. Porém, nestes sitios, “a administracio fiscal deve agir
secundum legem, sem desvio ou excesso de poder” *, o que conduz a necessi-
dade de se verificar se 0o seu comportamento (1°) hermenéutico e (2°) de
aplicagdo normativa atendem aos principios juridicos. Afinal, “o tributo ha
de ser cobrado mediante atividade administrativa plenamente vinculada”,
nunca arbitrdria (“em cujo desempenho a autoridade nido sofre qualquer
limite”)*. Vale dizer,
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a autoridade administrativa ndo pode preencher com seu juizo
pessoal, subjetivo, o campo de indeterminacio normativa,
buscando realizar em cada caso a finalidade da lei. Esta deve ser
minudente, prefigurando com rigor e objetividade os pressupostos
para a prética dos atos e o contetido que estes devem ter. [...]
Nada fica a critério da autoridade administrativa, em cada caso.

A lacuna — ou indeterminagdo — normativa, como se constata, nio
traduz uma licenca para que o Fisco Municipal possa estender a imposicio
tributdria para onde bem quiser. Ndo poder4, por exemplo, aproveitar a equi-
paragio legal dos navios aos iméveis para tributar embarcagdes. Ha limites,
para fora dos quais ndo se pode estender o poder de exigéncia tributaria.
Destarte, ¢ indispensavel explorar a relacdo havida entre a previsio legal de
um imposto que incida sobre a propriedade predial e territorial urbana e a
pretensdo de fazé-lo alcangar cemitérios e sepulturas.

3 INADEQUACAO A AUTORIZACAO LEGAL

A interpretacio construida pelas Fazendas Municipais é bem simples
— ou, talvez, seja mesmo simpléria: tdmulos sdo espagos fisicos destinados a
inumacio dos corpos daqueles cuja vida se findou. Esses espacos possuem,
por exigéncia legal, um registro e um proprietrio que, portanto, esta obriga-
do ao pagamento do IPTU. A simplicidade do raciocinio, porém, é engano-
sa. Abandona diversos aspectos da mais alta relevancia. ¢ E, quando se des-
tina ao problema aqui examinado o olhar minucioso da Ciéncia Juridica,
percebe-se com facilidade nio haver adequacio no comportamento do Fis-
co Municipal.

Logo de inicio, ainda no plano dos conceitos, a pretensio mostra sua
fragilidade. Tome-se por referéncia o magistério de José Afonso da Silva:
“como em razdo dessa distincdo do objeto de incidéncia, torna-se possivel
dar tratamento politico-fiscal diverso, quando o imposto incide sobre a pro-
priedade predial ou quando recai sobre terrenos, pareceu-nos conveniente
separa-los para estuda-los distintamente”. 7 Neste sentido, mesmo reconhe-
cendo uma “unidade tributdria” ou “unidade de imposto”, a partir da “iden-
tidade dos elementos essenciais do fato gerador, da base de célculo e do
contribuinte”,® o renomado constitucionalista produz anélises em separado
do que denomina “imposto sobre a propriedade territorial urbana” e “impos-
to sobre a propriedade predial urbana”, hipdteses a justificar, inclusive,
aliquotas distintas.’

Esse corte contém em si a propria historia do imposto; € o que ensina

Hugo de Brito Machado:

A Constitui¢io de 1934 [...] colocou na competéncia dos
Municipios o imposto predial, que arrolou juntamente com o
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territorial urbano, considerando-os dois impostos diferentes e
determinando que o primeiro fosse cobrado sob a forma de
décima ou cédula de renda (art. 13, § 2°, II). Na Constituicio de
1937 também foi feita distincio entre imposto predial e territorial.
Aos Estados foi atribuido o imposto sobre a propriedade territorial,
exceto a urbana (art. 23, inc. I, letra “a”). J4 aos Municipios foi
atribuida competéncia para instituir o imposto predial e o
territorial urbano. A partir da Constituigio de 1946 parece ter
havido uma unificagio desses impostos, que passaram a integrar
um s6, gom o nome de imposto predial e territorial urbanos (art.

24,11).

Essa distingcdo entre as hipdteses de incidéncia, lembra Contreiras de
Carvalho, seguia tendéncias encontradas no Direito comparado:

Em época remota, muitos paises ja tributavam essas duas espécies
de propriedade. Assim, quanto A primeira, era o imposto territorial
denominado, na Franga, impdt foncier; na Itélia, imposta sui terrini;
na Inglaterra, land-tax, e na Alemanha, Grundsteuer. Ja o imposto
predial tinha, na Franga, a denominacio de imposto de portas e
janelas (impot de portes et fenétres); na Itdlia, imposto sobre
construgdes (sui fabbricati); na Alemanha, imposto sobre edificios
(ngaudesteyer) e, finalmente, na Inglaterra, direitos sobre
habitacoes (inhabited-house duty).

Todas essas notas deixam bem claro serem dois os fatos geradores do
IPTU: (1) a propriedade territorial (de terrenos) e (2) a propriedade predial
(de construgdes, edificacdes). Pois bem, é pertinente submeter a questdo a
situacdo examinada e questionar: o timulo é um terreno ou um prédio?
Haveria uma distingdo de tratamento fiscal entre sepulturas sem monumen-
tos funerarios daquelas em que had monumentos funerarios, dos mais singe-
los, por alguns chamados carneiros, aos mais trabalhados, as denominadas
criptas? Essas e muitas outras perguntas poderiam ser feitas e, mais do que as
respostas, importa atentar para a propria ddvida, cuja existéncia leva a uma
constatacdo ébvia: é no minimo desrespeitoso, e chega a avangar pelas raias
do absurdo, pretender submeter os cemitérios aos critérios adotados que permi-
tem a incidéncia do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana.

Mas se buscarmos as respostas para aquelas perguntas, a davida se
transformard numa certeza: tGmulos ndo sdo propriedades prediais ou
territoriais urbanas, nos termos das normas autorizadoras constitucional e
legal. Com efeito, ndo se poderia falar em terreno, pois, ainda segundo José
Afonso da Silva, haveria “uma circunstincia objetiva contida na palavra
terreno (propriedade de terreno, ndo de outra coisa), que o separa do impos-
to sobre propriedade predial”; e essa circunstincia objetiva é estar “o solo
sem benfeitorias ou edificacdes”.!? Terreno, portanto, ¢ a terra nua, sem
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intervencio ttil do ser humano ou melhor, que aguarda a intervencéo ftil
do ser humano. No timulo, porém, j4 houve uma interven¢io humana.

Dir-se-ia, entfo, tratar-se de um prédio. Mas aqui, uma outra vez
mais, ndo se vé com perfeicdo subsumir-se a situagdo a definigio legal. Volto
a José Afonso da Silva:

a palavra predial refere-se a edificios. Importa, para caracterizagio
de seu fato gerador, a existéncia de imével edificado. Considera-
se tal o terreno com as respectivas construcdes ou edificacdes
permanentes, que sirvam para habitac#o, uso, recreio ou para o
exercicio de qualquer atividade, seja qual for sua forma ou seu
destino aparente ou declarado.

Como facilmente se constata, ndo é confortiavel a submissio de um
tamulo a tal defini¢do. Ainda que se possa, ndo sem deixar alguns tipos de
sepultura (e cemitérios) de fora, defini-lo como construcdo ou edificacdo per-
manente, ndo hd habitagio, recreio ou atividade; sua utilizagao é excepcio-
nal: usam-nos os mortos, pois ali se guardam seus restos materiais, o que é —
e deve ser — suportado por sua familia, os entes que lhes querem bem e que
para tanto estdo obrigados pela moral e pelos bons costumes, ainda que na
contramio de uma sociedade de consumo, alienada e em visivel e avangado

processo de degeneracéo.

Em suma: a sepultura ¢ algo diferente de uma propriedade. Mais: por
seu papel e sua funcio dentro da sociedade, o timulo ¢ algo diferente de um
prédio ou de um terreno. O timulo é um dnus, assim como a morte. Um dnus
para os vivos, que a temem, que a sofrem e que a suportam em relagio aos
entes queridos.

4 AUSENCIA DE CARACTERISTICA URBANA

Por outro 4ngulo, nio deixa de ser relevante observar que, para os fins
a que se destinam os cemitérios, de nenhuma valia possuem os melhoramen-
tos indicados no § 1° do art. 32 do Cédigo Tributdrio Nacional. Aos mortos,
meio-fio ou calcamento, abastecimento e canalizacdo de dguas e esgotos,
iluminagio publica, com ou sem posteamento, além de escolas e postos de
satide de nada adiantam, razio pela qual em diversos municipios o cemitério
dista alguma caminhada do aglomerado urbano.

Ressalte-se, aqui, que os elementos colocados no supracitado art.
32, § 1°, do CTN ndo exercem uma fungdo meramente formal: nio sdo ele-
mentos desprovidos de razdo, cuja mera presenca satisfaz o requisito de con-
texto urbano para a imposi¢do da obrigacdo tributdria'*. Os elementos ali
elencados deixam patente a necessidade de uma atuagio util ao uso (efeti-
vo ou potencial) do imével, marcando uma expressa necessidade de
contraprestacio na atuagio do Poder Puablico. Porém, aqueles elementos de
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urbanismo s@o de todos inoperantes no que alude aos cemitérios, certo que
estes ndo dependem de urbanismo. Pelo contrario, sdo por si s6 — e isolada-
mente — elementos civilizantes, areas de preservacio da qualidade de vida,
nos seus planos sanitério, moral e espiritual. Os cemitérios nio se beneficiam
(efetiva ou potencialmente) da urbanidade; sdo um 6nus da urbanidade.

Essa particularidade aponta, como tantos outros elementos, na mesma
direcdo: cemitérios ndo sdo terrenos nem sio prédios urbanos; também nao sao
terrenos rurais. SAo terra sagrada, destinada a um fim santo que é suportado
como um Onus social. Sua destinagio especifica - e insélita, no plano usual do
emprego da terra (seja rural, seja urbano) -, coloca os cemitérios 2 margem de
uma tributagdo que tem por objeto a propriedade imével pura e simples.

Ao se destinar um pedago de terra para a inumacio, ndo ha mais
falar em propriedade imével, pois seus elementos ndo estio completos. Nio
h4 pleno poder de gozo e de frui¢ao; ndo hé pleno poder de alienacio, nem
plena liberdade para se gravar de dnus. A sepultura estd separada, no meio
social, para uma finalidade especifica e incontornivel. Nem é propriedade
ou posse. Nio se aliena, ndo comporta plena fruigio.

5 AUSENCIA DE PROPRIEDADE, DOMINIO UTIL OU POSSE

Em outra frente a impropriedade da exigéncia se manifesta: para que
haja tributacio ¢ indispenséavel haver propriedade, dominio atil ou posse. E,
por 6bvio, que tais relagdes sejam plenas, permitindo, assim, a exacio.

Ora, se voltarmos nossos olhos para a Lei Civil, colocada pelo legisla-
dor como requisito necessério a defini¢do legal das hipéteses de incidéncia
do tributo comentado, vé-se que um cemitério nio é um terreno passivel de
propriedade, dominio ttil ou posse, no sentido completo e mais adequado de
tais conceitos. Segundo Caio Mério da Silva Pereira, os direitos reais (iura in
re) “traduzem uma dominacéo sobre a coisa, atribuida ao sujeito, e oponivel
erga omnes”. ¥ Essa dominagio, nos termos do art. 524 do Cédigo Civil,
assegura ao proprietario “o direito de usar, gozar e dispor de seus bens”. Tal,
porém, nio ocorre nas hipdteses de terrenos destinados ao enterramento de
pessoas, onde nio hi falar em liberdade para o uso ou gozo: tais locais, por
sua fungio, possui fim especifico, alheio as livres disposicoes de vontade dos
seres humanos, atrelados que estdo as obrigaces religiosas, ou, no minimo,
culturais de respeito e guarda dos mortos, cuja importincia é tamanha que
culmina com uma protegio penal correspondente.

Em verdade, nfio se pode pretender que terrenos destinados ao sepul-
tamento constituam propriedade territorial ou predial urbana: essas “cida-
des dos mortos” (necropolis, no grego) nio sdo imdveis cuja propriedade,
dominio ttil ou posse comportem livre disposi¢do; ndo ha ampla liberdade de
uso e gozo. Tais locais cumprem uma fungio sagrada (dai a denominagio
“solo santo”), como bem frisou Rui Barbosa:
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Nada mais pio, mais repassado da poesia da imortalidade do que
este culto aos mortos, mais antigo, na raga indo-européia, do que
a concepcio do indra indostanico e do Zeus grego, essa religido
dos tdmulos coeva da primeira idade da raca ariana, que, através
das crencas ridentes do Olimpo helénico, estendeu sua influéncia
até o bergo do cristianismo; que, no comego, fazia de cada
antepassado up nume, de cada lapide uma ara, de cada sepulcro
um santuario.

Roberto Lyra, comentando tal passagem, destaca que tais palavras
“mostram que o culto aos mortos nfo pertence, originariamente, a determi-
nada religiio, nem est4 ligada sempre ao sentimento religioso”. Prossegue:

o Cédigo Penal vigente, como o italiano, retine, no mesmo titulo
(n. V), os bens juridicos — sentimento religioso e respeito aos
mortos — classificando-os crimes contra um e outro como species
do mesmo genus |[...]. Einegével o respeito dedicado aos mortos
pelas religides em geral, mas tal respeito nao tem sempre fundo
religioso. ‘Les mortes vont vite...” sim, mas para os incapazes de
buscar e apreender os sons, as imagens, os vestigios de cada
existéncia. Destacados ou nio pela Histéria, perduram todos na
comunhio das presencas acumuladas, eternamente, no espaco.
[...] O tempo nfo diminui a saudade, mas apenas muda o seu
lugar dentro de nés, rerr}ovendo—a da fachada teatral para os
alicerces mais profundos.

Todas essas particularidades, narradas com fascinante poesia, acabam
por demonstrar o 6bvio: cemitério sdo espacos sui generis. Nao ha proprieda-
de, dominio dtil ou posse, no sentido pleno que tais institutos possuem no
Direito. Retornemos a Rui Barbosa:

o cemitério, como cemitério, ndo pode constituir propriedade
individual. Esta, na plenitude de sua existéncia, supde duas
condigdes essenciais: o direito de transformacéo e o direito de
exploragdo, exercidos pelo dono, ou seus representantes, sobre o
objeto apropriado. E jus do proprietario transformar a sua
propriedade: arrasar até o chio os seus edificios, trocar um cultivo
noutro absolutamente oposto, converter em baldio os campos
lavrados, um vergel num pasto, uma seara num jardim, um prado
num areal, ceifar as suas messes; transplantar as suas arvores;
escavar o seu terreno; erguer-lhes montes; corta-los de fossos;
irrigd-lo de veias d’agua. A esse direito liga-se, e freqiientemente
identifica-se, o de explorar, mediante aplicacdes de que o
proprietario € juiz, a coisa senhoreada. Essas aplicagoes s6
obedecem a uma lei econdmica: a de fornecerem ao interessado
améxima soma de renda possivel. [...] Pois bem: reconheceis aos
individuos, ou as associagdes, o direito de transformar o cemitério
particular, enquanto as cinzas humanas confiadas 2 sua guarda
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ocuparem-lhe os jazigos, enquanto cemitério for cemitério?
Decididamente nio: o primeiro corpo que ali se deu 4 sepultura,
apagou daquele torrdo o cunho da propriedade civil, que nio se
renovard antes de extraida a derradeira ossada e dispersas as
Gltimas cinzas. Admitis, em relacio ao cemitério, a faculdade
livre, ampla, sem limites, de exploragio, inerente sempre ao
dominio completo, 2 verdadeira propriedade? Mas seria autorizar
no enterramento dos mortos um comércio odioso, uma inddstria
repugnante ao sentimento de humanidade, incompativel com a
civilizagdo, desconhecida até hoje.

E, partindo dessa base, o grande jurista baiano (alcunhado de Aguia
de Haia) conclui, merecendo destaque: ora, uma propriedade intransformdvel
e inexplordvel ndao é uma propriedade ‘como qualquer outra’, ndo constitui propri-
edade no sentido exato das relacées que essa palavra significa.’

Nao vamos encontrar uma andlise distinta em Themistocles Brandao
Cavalcanti: “O cemitério sob o ponto de vista juridico sugere um certo ni-
mero de problemas do maior interesse, principalmente sob o ponto de vista
patrimonial e administrativo. [...] E que cemitérios sdo de uso comum por
natureza e por destino, embora sujeitos a um regime especial, a certas restri-
¢oes e 4 administracio municipal”.

A legislacio penal também demonstra a forte limitagdo no direito de
uso e de gozo do fundum quando este se destina ao sepultamento dos mortos.
Basta conferir o art. 211 do Cédigo Penal que define como crime passivel de
reclus@o de um a trés anos “violar ou profanar sepultura ou urna funeraria”.

Assim, nido havendo propriedade no sentido juridico exato, nio po-
dendo haver dominio ttil na vastiddo completa do conceito, nio havendo
posse na ampliddo do conceito juridico, ndo h4 falar em hipétese de incidén-
cia tributéaria.

6 AUSENCIA DE VALOR ECONOMICO

Sabe-se que “a base de calculo do IPTU € o valor venal. Segundo
Hugo de Brito Machado, “valor venal é aquele que o bem alcancgaria se
fosse posto a venda, em condigdes normais.”?! Essa referéncia nos conduz a
um outro aspecto relevante: por sua fungio, o terreno destinado ao cemité-
rio nfo estd inserido no Ambito das “coisas comercidveis”. Ninguém “vende”
a sepultura dos seus; ninguém compra um terreno onde alguém estd inumado.
Trata-se de solo santo, nunca de solo econdmico.

Tenham-se firmes os escélios de Amilcar de Aratjo Falcdo, apontan-
do como elemento relevante para a caracterizacdo do fato gerador a circuns-
tAncia de constituir “um fato juridico, na verdade um fato econémico de
relevancia juridica” que se torna “pressuposto de fato para o surgimento ou a
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instauracio da obrigagio ex lege de pagar um tributo determinado”.  Adi-
ante, retorna o renomado autor ao tema: “Em sua esséncia, substincia ou
consisténcia é o fato gerador um fato econdmico, ao qual o Direito empresta
relevo juridico”. 2 Hugo de Brito Machado néo discorda, em nada, dessa
ligdo, asseverando nio haver divida “de que o tributo é uma realidade eco-
ndmica. A rela¢do tributaria é de contetdo econdmico inegavel”.”* Esse
aspecto, segundo o autor, deve ser considerado nos processos de hermenéutica
tributdria: “A natureza econdmica da relacio de tributagdo é importante
para que o intérprete da lei tributaria, porque faz parte integrante do proprio
conteddo de vontade da norma, sendo elemento seguro de indicagio do fim
ou objetivo visado pela regra juridica”. »

Nesta mesma dire¢io, encontraremos Gilberto Etchaluz Villela, pro-
curador da Fazenda Publica Nacional, para quem “o ato fiscal nio tem o
condio de constituir o crédito tributdrio. Este surge com a obrigagio, vale
dizer, com a ocorréncia do fato econdmico sobre o qual incidiu uma lei
impositiva”. %

Bem a propésito o exame do Direito Romano, onde se encontra, nas
Institutas de Justiniano (sec. VI), base de todo o Direito ocidental, a divisdo
das coisas em (1) res in patrimonio e (2) res extra patrimonium; a coisa que
integram o patrimoOnio é coisa no comércio, passivel de negociagio; a coisa
fora do patrimdnio estd, por seu turno, fora do comércio. No Ambito da res
extra patrimonium perfila-se a res divini iuris (coisas destinadas ao plano das
divindades), em trés categorias: (1) res sacrae (coisas empregadas no culto
religioso, como templos, imagens etc), (2) res sanctae (coisas de uso publico,
mas que tinham sido postas sobre a guarda de algum padroeiro, como os
muros ou os portdes de uma cidade) e, finalmente, (3) res religiosae, ou seja,
tudo o que se destinava aos mortos.?”’

Tais referéncias apontam para a ilegitimidade da pretensio fiscal que
¢ aqui combatida. Para que se pudesse falar em valor venal do imével, indis-
pensavel seria que esse fosse afeto ao comércio, que fosse passivel de utiliza-
cdo econdmica, de sucessdo juridica. No entanto, é de sabencga geral que
cemitérios sdo bens fora do comércio. Ninguém os quer, quanto muito os
suportam. Seu terreno, mesmo que dali fossem retirados todos os restos mor-
tais e seus marcos mortudrios (estelas, carneiros, criptas etc), jamais sera
aceito pela sociedade para outro fim.

Nio hé economicidade no timulo. Nao h4 fato econ6mico na
titularidade de uma sepultura. E nio ha pois a propriedade de um timulo,
nao é um negbcio, ndo é um investimento; ndo se usa, nem se goza uma
sepultura; nfo se aplica em covas mais do que a matéria inerte, sem vida,
para que o ciclo anunciado no Génesis® se complete. Se nio h4 vanta-
gem econdmica, mas Onus social, nio h4 falar em hipétese de incidéncia
tributaria.
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7 IMORALIDADE DA EXIGENCIA

Entre os tantos aspectos que se assomam na analise da pretensio de
tributar os timulos, um outro se coloca: a exigéncia é imoral e, por essa via,
inconstitucional. Nao se pode olvidar que a vigente Constituicio da Repi-
blica lista, entre os principios que devem reger a Administragio Publica, a
moralidade pablica que, nas palavras de Ives Gandra Martins “é principio
essencial. O mais relevante, aquele que se destaca de forma absoluta. Que
torna a Administracio confidvel perante a sociedade e que faz do adminis-

trador publico um ser diferenciado”.”

E necessdrio ter um cuidado todo especial na compreensio desse prin-
cipio. Ouga-se, bem a propésito, Celso Ribeiro Bastos:

A nogio de moralidade administrativa esta, em sua origem,
vinculada & idéia de desvio de poder. Dessa forma, inicialmente,
acabou por ficar englobada pelo conceito de legalidade. E a idéia
(ainda valida) de que se o ato praticado pela autoridade
administrativa ndo guarda correspondéncia com a finalida
legal norteadora do caso, o ato padece de vicio de legalidade.

Essa visdo, contudo, evoluiu. Assim, ainda segundo Bastos,
hodiernamente possui uma outra amplitude:

o conceito do que seja a moralidade est4 umbilicalmente ligado
a0 senso moral subjacente em determinada sociedade. Mas no
é fAcil tarefa a de se identificar o contetdo desse senso moral. Os
valores de fato, sdo varidveis no tempo e no espago, € nem sempre
os padroes de conduta adotados pela maioria seguem os valores
ideais. Mas nao h4 davida de que é facil identificar pelo menos
aquelas situacdes extremas em que, indubitavelmente, se pode
afirmar qug a conduta é moral ou imoral, segundo a ética da
instituicio.

Em suma: nfo se aceita, dentro do contexto de um Estado Democrati-
co de Direito (art. 1°, caput, CF) constituido pelos representantes do povo e
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais (PreAm-
bulo, CF) e no qual todo o poder emana do povo, que o exerce direta ou
indiretamente (art. 1°, paragrafo tnico, CF), que o Estado se poste acima da
moral social, como que a definir uma moral prépria. O Estado nao ¢ mais
autor de uma moral que dispde na norma juridica, mas estd comprometido
com os valores éticos e sociais da sociedade que o constitui. Coerente com
esse ponto de vista, lembra Maria Teresa de Almeida Rosa Carcomo Lobo
que “sob o prisma da moralidade a satisfagio dos requisitos da legalidade
nio ¢é suficiente”, sendo certo que “a sua pesquisa é muito mais dificil e mais
exigente.” Completa: “Deve ela incidir criteriosamente sobre o objeto, em
relacdo direta com o interesse publico especifico e sobre a finalidade, tendo
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em vista ndo sé os vicios eventuais a contaminar o ato tributirio, mas, tam-
bém, a influéncia que esses vicios possam ter na moralidade da Administra-
cdo Publica, a enfraquecer as estruturas éticas da Nagao.”?

Indispensavel falar, portanto, numa eticizacdo do Direito brasileiro, cujo
vetor é justamente a exigéncia de que os atos administrativos (inclusive
tributarios, além dos legislativos e judicidrios) sejam morais, ou seja, respei-
tem a moral social. Cuida-se, via de conseqiiéncia, de mais um limite ao
poder de Estado, estabelecido em proveito da sociedade.

Nio se pode esquecer que o pensamento juridico incide sobre a
discussao dos valores e dos fundamentos da vida em sociedade, com
particular énfase para o valor Justica, aprofundando-se a ‘era dos direitos’
e que os tributos podem destruir o cidaddo, quando alijados do progresso
da sociedade, atentos somente a arrecadacdo de fundos para cobrir —
quantas vezes — criminosos rombos de caixa!™

Partindo destes sitios, onde o Direito por sua face mais moderna exige
o aprimoramento das relagdes sociais, e caminhando de volta ao problema
aqui estudado, chega-se acompanhado de uma tnica conclusdo: nio é mo-
ral o comportamento do Administrador Municipal quando quer transformar
a sepultura em um fato econdmico, em desprezo a todos os valores mais arrai-
gados de nossa sociedade, onde os mortos sdo preservados cuidadosamente,
lembrados com saudade, wvisitados.

Moral ¢é respeitar os mortos, é dar-lhes e preservar-lhes o descanso, é
acolher com respeito os restos fisicos de sua existéncia. Moral é ter o timulo
como um pequeno santudrio, onde o Sinal Divino marca o desejo da preser-
vagio eterna da Luz sobre os que se foram. Moral é perceber que o regime
dos mortos (e dos espacos a eles destinados) é excepcionalissimo em toda e
qualquer cultura, em todo e qualquer tempo. Moral é resistir a toda a ga-
nancia que desconsidera tais valores basilares de nossa sociedade.

8 CONCLUSAO

De todo o estudado, e coerente com os elementos que foram perquiri-
dos, parece-me inconteste nfo ser licita a exigéncia do recolhimento do
imposto sobre propriedade predial e territorial urbana sobre a titularidade de
espagos destinados & inumagio de cadédveres. Com efeito, o espago ocupado
pelo timulo foge por completo 2 idéia de propriedade territorial ou predial
urbana, como se viu. Ademais, a exa¢io é, indubitavelmente, imoral, na
medida em que toma por bem economicamente passivel de aferi¢do de ri-
queza tributéria o 6nus moral de conservar adequadamente o espago sagra-
do destinado ao repouso dos antepassados.
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ABSTRACT

In the paper, the author, using juridical and non-
juridical elements, works on the analysis of the legal
character of charging the Urban Real Estate Tax (the
Brazilian IPTU) upon tombs and similar locations.
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ETicA E POLITICA NA REPUBLICA DE PLATAO
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1 Introdugio. 2 Filosofia politica. 3 A categoria central da politica.
4 Cidade ideal e individuo. 5 Consideragdes finais.

RESUMO

Trata o artigo da articulacio existente entre ética e politica
no pensamento filoséfico de Platdo, destacando-se a posi¢ao
adotada no livio A Repuiblica, bem como sua concepcio de
filosofia politica - a categoria essencial de politica, a relagao
entre a cidade ideal e o individuo e a sua importincia na
atualidade.

PALAVRAS-CHAVE
Etica. Politica. Republica.

1 INTRODUCAO

Procurou-se expor a articulagdo existente entre a ética e a politica no
pensamento de Platio, mais precisamente na sua extraordindria obra a Re-
priblica. Para tanto, necessario se fez situar o pensamento de Platdo naquilo
que lhe é peculiar quanto a seu entendimento do que seja filosofia e de sua
relagdo com a politica, ou seja, como articular filosofia e politica em seu
pensamento.

Nesse sentido, situou-se o pensamento de Platdo na época em que é
desenvolvido; a importancia da morte de Socrates; a educacio outrora rece-
bida pelos atenienses e, principalmente, em que consistiria uma educagio
voltada para o entendimento da esséncia da verdadeira politica para uma

cidade.

Em segundo lugar, tornou-se essencial discorrer sobre a categoria po-
litica cujo eixo norteia toda a perspectiva da filosofia platdnica quer seja
politica, quer seja ética. Em outros termos, perguntou-se e discorreu-se so-
bre a categoria de justica, cuja importincia e caracterizacdes sdo de inesti-
maével valor na concepgio de Platdo acerca da politica e de sua relagdo com
a ética, pois, uma vez sabedor da essencialidade do que seja a politica, sabe-
rd4 o politico governar com ética, posto que sabedor inevitavelmente das
virtudes presentes dos verdadeiros homens publicos.

Em terceiro lugar, afigurou-se de insofismavel importancia discorrer
sobre 0 mundo das idéias desenvolvido no capitulo VII da Repiiblica, visto

" Mestre em Filosofia pela UFC e Professor de Filosofia e Etica da Faculdade Evolutivo — FACE.
(hamiltonteixeira@aol.com)
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que s6 através da concepcio de cidade perfeita, em todas as suas inter-
relacdes de ordem produtiva, de seguranca e governabilidade, pode se ter
uma visdo ampla da relacdo entre a ética e a politica no pensamento platdni-
co em sua capital obra acima referida.

Por fim, concluimos nosso trabalho apontando para a importancia do
estudo da obra de Platdo, tanto em seus aspectos académicos como de refle-
xAo acerca da estrutura politica, desnudando a caracteristica angular que
todo politico deve ter, i.e., a busca pela essencialidade da politica e seu
exercicio fulcrado na virtude da justiga.

2 FILOSOFIA E POLITICA

Segundo alguns autores!, parece dificil fazer uma disting@o entre o
que seja da ordem da ética, do conhecimento epistemoldgico e da politica
no pensamento de Platdo, pois na exposi¢do de seu pensamento, todas essas
instancias do saber humano estio inter-relacionadas, de modo que discorrer
sobre uma dessas 4dreas implica, necessariamente, fazer referéncia as demais
4reas.

Diante dessa interconexio entre os diversos campos do saber no pen-
samento de Platdo, de imediato surge uma questio salutar que é perguntar
por quais motivos pode-se afirmar tal vinculagio.

Para responder a tal indagagio, oportuno se faz referenciar o contexto
do pensamento de Platio, tanto no plano filoséfico quanto no plano histéri-
co. Em outros termos, responder pela interconexio dos saberes em Platio,
necessario se faz a contextualizacio histérica na qual Platdo se situa, princi-
palmente em relacdo a concepcio de politica existente em Atenas.

Assim, Platio ja dizia em sua VII Carta’ que desde a juventude nutria
desejos de intervir na vida politica de sua cidade, pois, em sua concepgio, o
exercicio da politica tinha como principio norteador governar em dire¢io a
justica, condenando toda e qualquer interferéncia maléfica que, porventura,
pudesse desviar da justa medida, ou melhor dizendo, da virtude justa, sus-
tentada sobretudo na sabedoria, coragem e temperanga.

Todavia, para Platdo, a cidade na qual vivera ndo era governada pelo
seu ideal politico, pois a politica exercida pelos seus governantes era voltada
para interesses de poucos’, bem como era notério o exercicio da corrupcio,
uma vez que Atenas tinha passado por constantes guerras, cujo enfraqueci-
mento politico foi de conseqiiéncias significativas, tanto do ponto de vista
histérico como filoséfico, pois, a partir dessa conjuntura, Platdo faz referén-
cia ao que seja virtuosamente a politica.*

Outro trago significativo e de profundas conseqiiéncias no pensamen-
to filoséfico e politico de Platio foi, sem divida, a morte de Sdcrates, tido
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“entre todos aqueles que lhe foi permitido conhecer, o melhor, 0 mais sabio e
o mais justo”.’ Inaceitdvel, pois, a morte daquele possuidor das mais estima-
veis virtudes essenciais a qualquer homem, principalmente no campo da
politica, uma vez que s6 através das verdadeiras qualidades de virtudes ine-
rentes ao politico é que se poderia governar com justica.

N

Ora, poder-se-ia indagar como chegar a essencialidade da justica.
Platdo responde fazendo referéncia a uma educagio voltada para a busca de
tal essencialidade.

Na realizacdo desse horizonte, Platdo passa em revista a educagio
outrora existente em Atenas, assinalando em que consistia para ao fim dis-
correr sobre sua concepgio.

Para tanto, discorre frisando que a educacio ateniense sustentava-se,
sobretudo, nas produgdes literarias de Homero e Hesiodo, ressaltando-se o
ensino da musica e a pratica da gindstica, duas formas educacionais indis-
pensaveis, as quais perduraram na concepg¢io da cidade ideal concebida por
Platdo n’A Repuiblica.

Por outro lado, nio resta davida, dado o meio no qual vivia, a impor-
tancia de disciplinas como a matemdtica, a astronomia e as concepcdes dos
filosofos pré-socraticos, como também de licdes recebidas de um sofista.’

Porém, Platdo critica veementemente a deficiéncia na qual consistia
essa educagio. Primeiramente, em A Repuiblica, principalmente no livro III,
enfatiza a debilidade existente nos ensinamentos constantes nas obras de
Homero e Hesiodo, mais precisamente as referentes as disputas existentes
entre os deuses, os quais, particularmente conforme a narrativa de Hesfodo,
diversos eram os expedientes usados para as conquistas as quais almejavam,
nio se respeitando os valores morais e religiosos. Em outros termos, para
Platdo, a narrativa de disputas existentes entre os deuses, com o requinte de
violacdes a esses valores, ndo deveria ser ensinada aos jovens atenienses,
pois poderia servir de maus conselhos na formagio da sociedade, podendo,
conseqiientemente, servir de modelos malsinados no exercicio da cidada-
nia. Nesse sentido, portanto, Platdo achava despiciendo o ensino oriundo
tanto de Homero como de Hesiodo.’

Niao obstante essas observagdes acerca das banalizagdes dos valores
morais, ressalte-se, na oportunidade, a mudanca de perspectiva instaurada
por Platio a respeito da realidade, pois se sai de uma perspectiva marcada
por uma consciéncia mitoldgica para uma mudanga radical esteada na ra-
z30, mudanga essa ja presente nos pré-socraticos.®

Em segundo lugar, as producoes teéricas acerca da astronomia e da
matematica, principalmente as referentes aos pré-socriticos, por mais impor-
tAncia que tivessem no pensamento platdnico, nio respondia as suas inquie-
tagdes, pois faltava a esses uma referéncia a qual Platdo descreverd como
pertencente ao mundo inteligivel ou mundo das idéias, caracterizado como
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ordenado e harmonioso, fulcrado sobretudo na razao reflexiva. Em outras
palavras, embora as reflexdes dos pré-socraticos implicassem uma mu-
danca de perspectiva acerca da realidade, rompendo inclusive com a
consciéncia mitolégica outrora existente entre os gregos e apresentando
um modo reflexivo de tematizacido do todo da realidade enquanto condi-
cdo de possibilidade do pensamento, enquanto apreensio do real em sen-
tido estrito’?, Platdo frisava que os pré-socrdticos ndo se perguntavam
pelo mundo das esséncias, tendo tdo-somente acentuado a prioridade do
todo.™°

Por fim, o ensinamento por parte dos sofistas encontrava-se aquém de
quaisquer referéncias & educagio, pois se caracterizava essencialmente pela
argumentagio persuasiva, destituida de qualquer vinculagdo com a busca
da verdade, da reta razio e a justa medida, ou seja, a principios éticos, uma
vez que a persuasdo tinha exclusivamente a caracteristica do convencimen-
to, ndo importando o logro e o engodo a que se poderia submeter-se.!!

Portanto, eis, sucintamente, o quadro no qual era concebida e desen-
volvida a educacio ateniense e pela qual passou Platdo. Todavia, por mais
critico que tenha sido diante desse modelo, pode-se dizer que Platdo o passa
por um refinamento, no qual ressalta, em primeiro lugar, a importancia da
musica e da ginéstica no processo de formagio do jovem ateniense, os quais
poderio resultar nos futuros guardides da cidade ideal.

Em segundo lugar, as conseqiiéncias das discussdes em torno da mate-
matica e da astronomia, principalmente por parte dos pitagdricos, serdo de
significativa importancia, pois a matematica desses pensadores, mesmo im-
plicando uma ontologia'?, tinha como caracteristicas a ordenacio do mun-
do, sua hierarquizacio e harmonia, tépicos nevralgicos quando elevada ao
mundo das idéias, uma vez concebido em retiddo e beleza.”

Finalmente, o embate discursivo com os sofistas também tem sua sig-
nificagio salutar, haja vista toda a producio, ndo s6 do método socratico
(maiéutica) na busca da verdade enquanto tal, como de sua filosofia como
um todo, principalmente ao aspecto ético, indispensdvel em todas as esferas
do saber humano, sobretudo, no campo politico, o qual deve ser exercido
com a verdadeira virtude da justica.

Ora, mais em que consiste falar na verdadeira virtude da justi¢a? Eis
o préoximo tépico.

3 A CATEGORIA CENTRAL DA POLITICA

Em consonincia com os argumentos ja referenciados acima, vislum-
bra-se uma questdo angular presente no pensamento de Platio que norteia
todos os seus questionamentos e posicionamentos acerca da realidade como
um todo. Esse questionamento refere-se a pergunta pela esséncia do mundo.
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A partir da pergunta pela esséncia do mundo, surge, segundo Manfredo
Oliveira, a metafisica, a qual se pde a descobrir as diferengas eidéticas da-
das pela sua forma basica de questionamento: Que é isto?™

Dessas consideragdes, Platio parte da analise da sociedade mundana em
todas as suas mazelas, propondo como saida da miserabilidade do homem e da
corrupcio da polis, um mundo radicalmente distinto da historicidade do homem,
marcado, sobretudo, por modelos eternos, onde haveria uma norma imutavel, a
qual deveria reger a vida na cidade, principalmente através da politica."

Nesse horizonte, entio, afigura-se a preponderincia do ensinamento
platdnico enquanto metafisico, pois se transcende da situagio fética para
modelos eternos de governabilidade da polis com o devido regramento da
cidade, caracterizando-se a inter-relagcio entre metafisica e politica, uma
vez que sua filosofia politica é metafisica. Corrobora, nesse sentido, Manfredo
Oliveira, quando afirma:

A filosofia enquanto metafisica surgiu da prépria crise do Estado
ateniense e se entendeu essencialmente politica, na medida
mesma em que, transcendendo a situacio fatica, jllﬁllgava—se a
partir de uma norma que nio é deduzivel do fatico

Ora, diante de tal argumentagio, insurgem conseqiiéncias significa-
tivas no direcionamento da polis enquanto institui¢io governada pela razio
politico-metafisica, visto que, saindo-se da mundanalidade fatica, baseada
no individualismo e subjetivismo pregado pelos sofistas, surgem as normas
imutdveis, a priori, as quais devem reger a vida dos individuos em sociedade
que, através da razdo intersubjetiva, implica uma vida humana digna. Mais
uma vez preleciona Oliveira, ao asseverar:

(...) aesséncia é a norma imutavel, e os homens e as coisas s6 sa0
permanentes pela ‘participagio’ nas esséncias imutdveis. E a
descoberta da esséncig que permite a metafisica superar o
positivismo da sofistica.

Mais adiante, assim se pronuncia:

(...) Diante da catéstrofe fitica do humano provocada pela
soffstica, a metafisica propde-se como caminho de salvacio a
medida que faz 0 homem redescobrir a forca que deve ordenar
o todo de sua vida individual e social: a razdo. Neste sentido,
vida digna do homem ¢, para a metafisica, sindnimo de Vidlsa
racional, isto é, vida fundada na normatividade intersubjetiva.

Diante da ontologia concebida por Platio enquanto condigio de pos-
sibilidade de governabilidade do Estado, surge o questionamento acerca da
natureza do conhecimento enquanto condicio dessa nova forma de governar,
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ou seja, como é concebida essa praxis acerca da governabilidade do Estado.

Para Platfo, essa praxis, como forma distintiva de qualquer outro tipo
de governabilidade, caracteriza-se como uma arte, concebida como uma
forma de saber acerca de determinado oficio. Ora, para os gregos, e nio
diferentemente para Platio, exercer uma forma de oficio, baseado num sa-
ber, além de ser uma arte, implica uma virtuosidade, pois ser habil é ter uma
virtude no desempenho do exercicio, bem como no prazer ao exercé-lo."

Conseqiiéncia dessa arte entrelagada a virtude é seu relacionamento
com o bem, pois a relagdo das artes entre si, numa ordem ascendente, impli-
ca em uma escala que, segundo Platio, é do bem enquanto tal. Portanto, a
arte de governar ou a politica enquanto arte, implica saber, que por sua vez
implica em virtude, resultando no bem enquanto tal.

Nesse sentido, portanto, o bem em si é marca ineliminavel de todo o
individuo, pois para Platio, s6 a partir do individuo ético-racional poder-se-

4 desenvolver “(...) todas as suas capacidades no melhor Estado”.?

Ora, desenvolver capacidades no melhor Estado implica, em sua pro-
pria natureza, o entrelagamento entre o individuo e o Estado, mediado pela
categoria da justiga, pois sé através dessa categoria, pode-se ter realmente a
dimensio do que seja o politico.

Nesse interim, vislumbra-se, diante das consideragdes aduzidas, o
entrelacamento da justica e a dimensdo do verdadeiro politico como uma
espécie de bem, no sentido platdnico, uma vez que a justica como verdadei-
ra categoria de politico, implica numa postura ética, que por sua vez é um
bem em si mesmo, longe de quaisquer outras conseqiiéncias.

Afigura-se, pois, que para Platdo, uma vez caracterizada a justiga como
virtude ou um bem em si mesmo, a partir do individuo ético-racional, ter-se-
ia uma forma de Estado justo, tendo como primazia a realizagdo de todos os
potenciais individuais, de forma igualitaria e de acordo com as fun¢des indi-
viduais e educacionais de cada um.

Nessa perspectiva, portanto, a partir da primazia do bem enquanto tal
e suas imbricacdes em relagio a justica e a politica, mais precisamente en-
quanto condi¢io de possibilidade de uma ética do individuo, bem como de
um Estado justo, esteiado em regras racionais, é que se tem toda uma funda-
mentacio da agdo humana e suas implicacoes no desnudamento de um “(...)
conhecimento verdadeiro e uma vida reta, nele fundado”'. Seguindo ainda
as consideracdes de Oliveira, tem-se, afirmativamente:

(...) O bem ¢ o fundamento do ser e do conhecer e, com isso,
possibilidade de uma vida reta, em correspondéncia a ele, como
norma suprema do agir, o que possibilita ao homem seu transcender
sobre o serzzsobre o existente, portanto uma vida que transcende
o vigente.
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Ora, caracterizar a justica como categoria central para o politico, sus-
tentado no bem enquanto condi¢io de possibilidade de uma vida reta, im-
plicando num Estado ideal, é caracteristica essencial no pensamento plato-
nico. Todavia, poder-se-ia indagar: qual a relacio entre Estado e individuo
segundo Platdo? Eis o proximo tépico.

4 CIDADE IDEAL E INDIVIDUO

Neste topico, muito ja foi dito em relacdo a cidade ideal, ou perfeita
como chama Alexandre Koyré?, pois as caracterizagdes inerentes ao indivi-
duo e a ética que lhe é peculiar, referendadas a partir da categoria de bem
em si, enquanto possibilidade de toda uma vida reta e justa, estdo, necessari-
amente, implicadas ao Estado, pois o Estado, na acepgio platonica, ¢ a realiza-
cdo das potencialidades do individuo, bem como o individuo, em sua relagao
com outros individuos, é que possibilita a existéncia de um Estado ideal. Em
outras palavras, o individuo é uma micro-polis e o Estado um macro-homem.**

Por conseguinte, tendo em vista as consideragées encimadas, um as-
pecto exemplar dessa relacio entre a cidade ideal e o individuo pode ser
visualizada no Livro VII da Republica.

Neste livro, tem-se em que consistiria uma cidade ideal e a postura de
seu governante. Todavia, salutar é a educacdo necesséria e indispenséavel a
formagio do governante dessa cidade.

Nesse sentido, a alegoria da caverna serve de modelo ilustrativo quanto
a caracterizagio da cidade ideal e de seu governante, pois descreve as eta-
pas necessdrias a busca da sabedoria suprema, ou seja, a ciéncia do bem.
Uma vez de posse dessa sabedoria, representada pelas diferentes etapas edu-
cacionais que o futuro governante deve ter, esse estard em melhores condi-
¢oes de reconhecer os verdadeiros valores de conducdo da cidade perfeita.

Assim, pode-se dizer sucintamente que a alegoria da caverna tem
como sentido primordial caracterizar a distingdo entre dois mundos, bem
como a elevagio de um mundo a outro. Em outros termos, a escuriddo da
caverna teria como traco essencial a referéncia ao mundo dos sentidos, das
sombras, diferenciando-se, dessa forma, o mundo sensivel. Por outro lado, a
luz do sol, ao se ascender do mundo da caverna ao dia, delimitar-se-ia como
o mundo da luz, da verdadeira realidade. Portanto, de um lado, o mundo das
trevas, da escuriddo, da sensibilidade. De outro, um mundo da claridade, da
realidade, da inteligibilidade.

Conseqiientemente, aquele que porventura ascender ao mundo inte-
ligivel, tera, ao retornar ao mundo sensivel, todas as condi¢des de reconhe-
cer os verdadeiros modelos das sombras refletidas pela luz do mundo real, pois
conhecedor serd do mundo inteligivel, uma vez que ascendeu a luz desse.
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Nio obstante a essas breves caracteristicas da alegoria da caverna,
importa ainda ressaltar as ciéncias indispenséaveis a formacio do verdadeiro
filosofo e, por conseguinte, do verdadeiro politico a governar a cidade ideal.
Tais ciéncias referem-se, sobretudo, a matematica, a aritmética, a astrono-
mia, a geometria e a estereometria, ciéncias que, de certa forma, caracteri-
zam seres eternos, imutdveis e perfeitos.

A educacio mediada pelo ensinamento dessas ciéncias e a dialética a
ela inerente, uma vez que s6 através dela se pode chegar ao mundo inteligi-
vel (a matematica constitui apenas o primeiro passo da dialética), implicara
na sele¢io e formacdo dos futuros filésofos governantes da cidade ideal, de
modo a que desde a juventude até a idade madura, de cingiienta anos, os
melhores distinguir-se-do entre seus pares, elevando-se 2 ciéncia do Bem,
como também tendo todas condigdes de governar com justica e retidao,
razbes Gltimas de todo politico enquanto ético, assegurando a liberdade e a
felicidade de todos. Para Platio, a esta tarefa é totalmente exeqiiivel, pois

nfo se trata de um sonho em vao. Assim se pronuncia, através de Sécrates:

(...) embora dificeis, eram de algum modo possiveis, mas nio de
outra maneira que nfo seja a que dissemos, quando os
governantes, um ou vérios, forem filésofos verdadeiros, que
desprezem as honrarias actuais, por as considerarem impréprias
de um homem livre e destituidas de valor, mas, por outro lado,
que atribuem a mAxima importancia a rectidio e as honrarias
que dela derivam, e consideram o mais alto e o mais necessario
dos bens a justiga, ézglual servirio e fardo prosperar, organizando
assim a sua cidade.

No mesmo sentido, Platdo assim assevera no Politico:

(...) Abrange, em cada cidade, todo o povo, escravos ou homens
livres, estreita-os todos na sua trama e governa e dirige,

N

assegurando 2 cidade, sem falta ou desfalecimento, toda a
felicidade de que pode desfrutar”, sendo, por conseguinte, “(...)
o excelente retrato do homem real e do homem politico.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir dessa simplificada exposicdo entre a ética e a politica no pensa-
mento de Platio, mais precisamente a algumas atinentes ao livro VII da Repu-
blica, fica-nos a indagacdo de que porqué estudar Platdo nos tempos atuais.

Em primeiro lugar, s6 o simples fato de se ler Platdo ja responderia por
si 8O a essa indagac@o, posto que, além de ser um classico da tradigio filoso-
fica, indispensavel a qualquer formacéo ético-politico, pois o ensinamento
da busca do bem em si, enquanto condigio de possibilidade tanto do indivi-
duo, como do Estado, de justiga, mediada sobretudo numa normatividade
racional, torna imprescindivel sua leitura.
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Em segundo lugar, dada a atual conjuntura politica em que nos en-
contramos, tanto em nivel mundial, como em nivel territorial, onde a
corrupgio e o desdém para com as coisas publicas banalizaram-se em nossa
sociedade (fatos estes notdrios nos mais diversos meios de comunicacdes?’),
tornando-se um meio viavel de se conquistar os objetivos desejados, é que a
reflexdo por uma postura ética se torna indispensavel a conduta social, prin-
cipalmente na esfera politica.

Portanto, diante dessas duas pequenas consideracdes, mas de valor
inestimavel, é que consideramos o presente estudo de suma importincia,

pois, como muito bem expressa Alexandre Koyré: “(...) Na crise que agita o

mundo, a mensagem de Platio esti cheia de ensinamentos para meditar”.?®
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producdes literdrias banalizadas os valores morais e religiosos, pois era passivel aos deuses mentir,
ressaltando a presenca de qualidades boas e ruins na alma humana, bem como a banalizacio da morte,
dentre outros. No mesmo sentido, cf. th. KOYRE, A., op. cit., p. 94-95.

® Cf. OLIVEIRA, op. cit.., p. 30.

9 ~ . . 3 s . . . .

A apreensio do real em sentido estrito pelos pré-socraticos implicava numa identidade entre 0 homem
e o todo, a qual nfo era tematizada pela consciéncia mitoldgica, pois se relacionava a um questionamento
de ordem légico-ontoldgico.

1 OLIVEIRA, op. cit., p. 31-32. Aqui o autor descreve o rompimento de perspectiva outrora existente no
mundo grego, marcado sobretudo pela consciéncia mitolégica, por uma com assento na razio, tendo
implicagdes logico-ontolégicas cruciais no pensamento de Platfo e de toda a filosofia. Vale ressaltar que
a reflexio dos pré-socraticos acerca da natureza ja implicava a pergunta pelo todo, pois tal natureza “(...)
nio era uma regido especifica da realidade, mas o ser, a realidade em sua globalidade, de tal sorte que
aqui filosofia da natureza significa filosofia do todo” (p. 32).

11 . 3 ) ~ .
Id. Ibidem, p. 32. “enquanto a filosofia pretende convencer pela forga da argumentagio racional, o
interesse da soffstica é persuadir a qualquer custo”.
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P 1d. bidem, p. 34-35.
1d. Thidem, p. 35.
Id. Ibidem, p. 36.
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P Cf. PLATAO. A Republica, op. cit. , 540d-e.
* Cf. PLATAO. Politico . 5. ed. Sio Paulo: Nova Cultural, 1991, colec. Os pensadores, p. 261.
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ABSTRACT

The article deals with the relation existing between
ethics and politics in the philosophical thought of Plato
and highlights the position adopted in the book The
Republic, as well as the conception of political
philosophy — the essential category of politics, the
relationship between the ideal city and the individual
and its relevance nowadays.
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RESUME

I s’agit d'un article sur I'articulation présente entre
étiques et politiques dans la pensée philosophique de
Platon, principalement dans son livre République, en
plus, 'auteur fait des remarques sur ses conceptions
de philosophie politique - la catégorie essentielle de
politique, la relation entre le citée idéale et I'individu
et sa importance dans I'actualité :

MOTS-CLES
Ethiques. Politiques. République.

130 o n.4- 2004.2



A SUPREMACIA CONSTITUCIONAL COMO GARANTIA

DO CONTRIBUINTE
Hugo de Brito Machado™

1 Introdugio. 2 Importancia do Direito Constitucional Tributario.
2.1 Universalidade do arbitrio em matéria de tributagio. 2.2 A im-
portincia da supremacia constitucional. 3 Supremacia constitucio-
nal e controle do poder. 3.1 Os caminhos. 3.2 A Constitui¢io
minudente. 3.3 O desenvolvimento dos principios. 3.4 Responsabi-
lidade pessoal do agente ptblico. 4 Exemplos do amesquinhamento
de principios fundamentais. 4.1 O principio da irretroatividade. 4.1.1
Os dispositivos de nossa Constitui¢ao Federal. 4.1.2 Os fundamen-
tos doutrindrios da irretroatividade. 4.1.3 Exemplos de amesquinha-
mento do principio da irretroatividade. 4.1.3.1 A irretroatividade e o
imposto de importacio. 4.1.3.2 A irretroatividade e a declaracio de
inconstitucionalidade da lei tributaria. 4.1.3.3 A irretroatividade e a
declaragio de inconstitucionalidade da lei tributaria. 4.1.3.4 O de-
ver de fundamentar e os impostos flexiveis. 4.1.3.5 A contribuicio
de melhoria.

RESUMO

A supremacia constitucional somente ¢ alcancada pelo uso
irrestrito dos principios constitucionais, afastando o arbitrio
da atividade legislativa. O detalhamento das normas
constitucionais de tributagio talvez termine por enfraquecer
a seguranca juridica do cidadao.

PALAVRAS-CHAVE
Supremacia constitucional. Direito Constitucional Tributério.
Principios. Irretroatividade. Seguranga Juridica.

1 INTRODUCAO

Muitos estudiosos do Direito Tributério ainda nio se deram conta de
que o poder de tributar ndo pode ser limitado apenas pela lei,' uma vez que
muitas vezes o arbitrio estatal se manifesta pela voz do préprio legislador.
Essa pressdo gigantesca do poder de tributar, que ndo poucas vezes verga o
legislador e o faz produzir normas de tributacio contrérias aos principios
fundamentais do Direito Tributério.

Temos sustentado que a supremacia constitucional é o tnico instru-
mento que o Direito pode oferecer contra o arbitrio, quando este se mani-

’ Juiz aposentado do TRF da 5" Regido. Professor Titular de Direito Tributério da UFC. Presidente do
Instituto Cearense de Estudos Tributérios.
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festa na atividade legislativa, e temos visto com satisfacio que essa nossa
idéia estd na mente de eminentes constitucionalistas e tributaristas, que se
preocupam com os mecanismos juridicos de contencdo do arbitrio estatal, e
mesmo diante de Constitui¢des nas quais, diferentemente da nossa, estdo
ainda ausentes normas especificas de regramento da atividade tributéria.

Com efeito, é patente e universal o desenvolvimento de praticas arbi-
trarias, tanto por parte do legislador, como da administragao tributéria, de
sorte que se faz imprescindivel a reflexdo e o debate a respeito da suprema-
cia constitucional, especialmente no que diz respeito a interpretacio das
normas da Constituigio, tarefa na qual ainda se vé com freqiiéncia a predo-
minAncia do elemento literal em detrimento ou mesmo com a completa
desconsideragio dos elementos teleoldgico e sistémico, ndo obstante estes
importantes elementos da hermenéutica constitucional sejam sempre lem-
brados pelos defensores da Fazenda Publica quando sustentam teses conve-
nientes para o aumento da arrecadacéo.’

Por tal razio, alids, no estamos seguros de que o melhor caminho seja
o trilhado pelo constituinte brasileiro, que optou pela inclusio no texto da
Lei Maior de normas especificas, minudentes, a respeito de tributagao. Tal-
vez esse caminho leve a um resultado oposto aquele que se tem pretendido.
Em vez de fortalecer as garantias do contribuinte, talvez termine por enfra-
quecer a supremacia constitucional, como adverte, com inteira proprieda-
de, o Professor Paulo Bonavides, um dos mais notaveis estudiosos da Ciéncia
Politica e do Direito Constitucional da atualidade. A propésito da postura
do constituinte, em vérios paises, enaltecida por Mério Gonzalez, de inclui-
rem nas constituicdes verdadeiros planos de politica econdmica, faz uma
ressalva que estd a merecer profunda meditagio, afirmando:

Houve, efetivamente, essa mudanga. Mas a acuidade critica de
muitos constitucionalistas, deslumbrados com essa portentosa
variagio, escapou aquele aspecto desintegrativo dos fundamentos
juridicos da ordem constitucional que tem acompanhado de
perto a crise das Constitui¢des, contribuindo largamente a
desprestigia-las e desvaloriza-las como formas classicas iddneas
para afiangar o exercicio de poderes limitados nos rigidos moldes
de um Estado de direito, protetor das liberdades humanas. A
Constituicio - plano ou programa de politica econémica posto no
ponto mais alto da escala hierarquica dos valores politicos -
desvirtua e desfigura o sentido tradicional das Constituigdes,
compreendidas fundamentalmente pelo aspecto juridico, que
urge salvaguardar. Nos pafses socialistas, por exemplo, a
Constitui¢io tem mais valia sécio-econdmica do que
propriamente juridica, é mais um instrumento programatico de
governo do que um esquema de reparti¢io de competéncias
entre 6rgaos do poder, harmdnicos e independentes, ou de
atribuigdo de direitos no sentido tradicional das Constituigdes
ocidentais.
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Assim é que, sem a pretensio de produzir doutrina, até porque des-
providos do conhecimento e do talento a tanto indispensaveis, ousamos co-
locar aqui algumas idéias para a meditacio dos doutos, especialmente da-
queles que se dedicam aos estudos da tributacio e alimentam seriamente a
preocupagio de contribuir na edificacio de instituicbes capazes de, neste
campo, tornar efetivo o controle juridico do poder de tributar.

Com este propdsito vamos aqui demonstrar a importancia e examinar
alguns aspectos do que podemos denominar Direito Constitucional Tributa-
rio, especialmente os que se referem aos principios da legalidade, da
irretroatividade, da isonomia e da capacidade contributiva.

2 IMPORTANCIA DO DIREITO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

2.1 A universalidade do arbitrio em matéria de tributacio

Em rdpida pesquisa que realizamos, podemos constatar que a impor-
tancia do Direito Constitucional Tributario vem sendo destacada em diver-
sos paises, entre os quais na Alemanha, na Bélgica, em Portugal, na Espanha
e em paises na América Latina.

Isto é suficiente para demonstrar a universalidade do arbitrio em ma-
téria de tributagdo. H4, todavia, referéncia expressa a essa universalidade,
em texto recente de Rubén O. Asorey, que afirma, sem meias palavras:

Este fenémeno no reconoce fronteras, ni identificacién com
organismos, ni personas, gozando de universalidad y comprendiendo
por igual a organismos de recaudacion impositivos, aduaneros vy
p'revisional‘;es, federales o locales, de paises desarrollados o en vias de
desarrollo.

Asorey demonstra também a importincia da supremacia constitucio-
nal como instrumento para o controle desse arbitrio. E idéntica demonstra-
¢ao pode ser vislumbrada, também, em manifestagdes vdrias.

2.2 A importancia da supremacia constitucional

Klaus Tipke analisa os principios fundamentais da tributagio, em ex-
celente estudo cujo titulo, El Derecho Tributario Constitucional en Europa, ja
estd a indicar a importincia da supremacia constitucional no trato das ques-
toes tributiria, ndo apenas na Alemanha, mas em toda a Europa. Destaca-
mos nesse estudo a andlise do principio da capacidade econdmica e sua nio
aplicag¢@o aos impostos com fungio extrafiscal, que o autor denomina impos-

tos de ordenamento, a consideragio de que

... resulta licito y obligado realizar una ponderacién de bienes juridicos
entre el principio de igualdad en la tributacién con arreglo a la
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capacidad econémica y otros principios constitucionales. Sin embargo,
no es licito eludir el principio de igualdad tributaria segiin la capacidad
econdémica — principio decisivo de la justicia tributaria en un Estado
de Derecho — mediante cualesquiera consideraciones de politica
extrafiscal. Por el contrario, lamedida de ordenamiento deberd tener
almenos la misma incidencia sobre el bien comiin — si no mayor — de
la que supone la pura tributacion con arreglo a la capacidad econémica.
Las exenciones y bonificagiones fiscales no deben establecerse segiin
el capricho del legislador.

Na Bélgica, Elisabeth Willemart comeca uma excelente monografia
sobre o tema apoiando-se em consistente doutrina do moderno
constitucionalismo para afirmar:

Le droit fiscal n’ échappe pas au profond mouvement de
constitutionnalisation que marque, depuis plusieurs annéss, les
différentes branches du droit. (sur ce theme, voy. not. E DELPEREE,
“La constitutionnalisation de | ordre juridique belge” R.B.D.C., 1998,
pp. 219-243). La valorisation des dispositions que la Constitucion
consacre a la fiscalité s'impose méme avec une évidence singullicre.
Instrument d’ un pouvoir exercé sur les citoyens, le droit fiscal trouve
en effet directement son assise das la Constitution (Le droit fiscal
partage notamment cette particularité avec le droit pénal. Voy. M.
VERDUSSEN, Contours et enjeux du droit constitutionnel pénal,
Bruxelles, Bruylant, 1995) : le pouvoir fiscal émane de la Nation; il
est exercé de la maniére etabilie par la Constitucion.” (Const., art.
33: Tous les powvoirs émanent de la Nation. Ils sont exercés de la
maniere établie par la Constitution.)

Em Portugal j4 de algum tempo podem ser anotadas manifestacoes a
respeito da supremacia constitucional e sua importincia em matéria tributa-
ria. E sabido que o fato gerador da obrigacéo tributéria deve ser um signo
presuntivo de capacidade contributiva. Deve ser um indicio que autoriza a
presungio de capacidade econdmica para o pagamento do tributo. Cardoso
da Costa, embora afirme a liberdade do legislador para a escolha desse fato
indicio de capacidade contributiva, aponta o limite que a este se impde,
doutrinando com propriedade:

Qual seja ele para cada imposto é coisa evidentemente
dependente da escolha que o legislador faga. O que a este respeito
cabe sublinhar é que o legislador detém nesta matéria ampla
liberdade, podendo, em principio, arvorar qualquer facto ou
situagio da vida real em indice da capacidade contributiva dos
cidadios e ligar-lhe conseqiientemente uma obrigagio de
imposto. O legislador determinar-se-4, fundamentalmente, por
consideragdes extrajuridicas — em consideracdes de ordem
econdmica, politica e técnica, como a estrutura econdmica, as
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necessidades financeiras, o peso da opinifo ptblica — mas sempre
terd de respeitar, em todo o caso, os limites constitucionais que depara,
e que sdo sobretudo os decorrentes do principio da igualdade
tributéria, .... (o destaque ndo é do original )

Na Espanha e em pafses da América Latina a situacdo nio é diferente.
Rubén O. Asorey, por exemplo, assevera que:

El Derecho tributario debe, en forma substancial, su desarrolloy
evolucién al esquema esencial de la relacion juridica tributaria.
Los enfoques dindmicos o procedimentalistas aparecidos a partir
de la década del sesenta no pudieron relativizar el papel
trascendental de esa relacién dentro de la teoria general del
Derecho tributario.

Ese ntcleo esencial, objeto de los més profundos analisis y
disquisiciones intelectuales, permitié la incorporacién legislativa
de lajuridicidad de tales desarrollos dogmaticos, convirtiendo
en anatema el principio de subordinacién del administrado a un
poder estatal situado en un plano superior y consagrando la plena
sumisién de los dos sujetos de Ia relacién al mismo plano de
igualdad.

Sin embargo, el ejercicio de los derechos y obligaciones de esa
relacién, por efectos de diversos factores juridicos y metajuridicos,
fue sufriendo la erosién ostensible de la situacién del sujeto pasivo,
es decir, de los contribuiyentes y responsables. Quiz4 la razén
fundamental de ello radica en la siempre bienvenida lucha contra
la evasién , que lleva al Estado al desmadre de calificar y tratar
como evasores a quienes actuando de buena fe optan por una
alternativa legal de mejor opcién econémica, a la presencia de
criterios eficientistas que tratan de superar las deficiencias y
carencias de los organismos de recaudacién con medidas que
devienen arbitrarias por las m4s diversas razones, y a la actuacién
desmedida de funcionarios bajo la invocacién de conceptos vagos
e inasibles.

En fin, se originan en la vida del Derecho tributario una serie de
abuso, desvios, arbitrariedades, donde el sujeto activo actiia fuera
de laleyy del derecho, a través de comportamientos anémalos,
utilizando en ciertos casos mdscaras legitimadoras de la
juridicidad, como seudointerpretaciones refiidas con las garantfas
constitucionales.

A partir de los afos ochenta se comienza a prestar atencién a esta
situacion, no ya desde la teoria general del Derecho fiscal, sinoSdesde
la prdctica y ejercicio de los derechos y deberes de la relacién.

Jaramillo também sustenta a colocacio das questdes fundamentais do
Direito Tributério no plano da Constitui¢do, questionando a posicio da dis-
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ciplina que estuda tais questoes, se deve ser integrada ao Direito Tributéario,
ou ao Direito Constitucional, ou se deve ser considerada uma disciplina
autdnoma. Para ele os principios fundamentais da atividade financeira, por
Obvias razoes, estdo nas Constitui¢des Politicas, o que tem dado lugar a que
se sustente a existéncia de um Direito Constitucional Financeiro, ou ao
menos do Direito Constitucional Tributério. E assevera que “las Constituciones
ecuatorianas han mostrado preocupacién por los temas tributarios, los que hasta
la fecha preponderan.” °

3 SUPREMACIA CONSTITUCIONAL E CONTROLE DO PODER

3.1 Os caminhos

Sdo tantos os exemplos que podem ser citados, de abusos do poder
estatal praticados pela via legislativa, que ninguém mais pode ter davida
quanto 2 insuficiéncia do principio da legalidade como garantia do contri-
buinte. O legislador no mais das vezes submete-se as pressdes do governo,
que dispde numerosos instrumentos para exercer influéncia sobre o parla-
mento. Por outro lado, em alguns paises o préprio governo legisla, como acon-
tece no Brasil, com o decreto-lei do regime constitucional anterior, e com as
medidas provisérias do regime constitucional vigente.

A questido que se coloca entdo é a de saber qual o caminho mais
adequado para a efetiva garantia do contribuinte contra abusos do poder de
tributar, se a colocagio, na Constituigio, de regras de tributagdo minudentes,
ou se a utilizacdo dos principios constitucionais fundamentais, que se refle-
tem também no Ambito das relagdes de tributacdo e podem ser desenvolvi-
dos na doutrina e na jurisprudéncia, mediante uma interpretagio consentinea
com a finalidade desses principios.

Vejamos, ainda que em tracos superficiais, cada um desses caminhos.

3.2 A Constituicao minudente

No Brasil o Constituinte optou pelo primeiro desses caminhos. Desde
o regime constitucional anterior tinhamos ji4 a Constitui¢do mais rica do
mundo em normas pertinentes a tributacio.'® Na vigente Constitui¢io, en-
tdo, foram albergadas normas que a rigor deveriam estar nos regulamentos
de tributos. E ainda assim nio se conseguiu controlar os abusos.

Por outro lado, criou-se, mesmo na mente de juristas respeitdveis, a
idéia de que as normas da Constituic¢io devem ser expressas, mesmo quando
se reportem a conceitos conhecidos, sem o que o legislador ficara livre para
o trato dos assuntos, sem as limitacdes decorrentes daqueles conceitos que,
utilizados pela norma da Constitui¢do, passaram a constituir elementos de-
cisivos na determinagio do significado desta. Exemplo desse grave equivoco

136 e n.4- 2004.2



A supremacia constitucional como garantia do contribuinte

em que incorrem alguns juristas é o da contribui¢io de melhoria, que mais
adiante vamos examinar.

Problemas outros também ja foram suscitados em torno do alcance de
principios constitucionais no que diz respeito a questdes tributarias, e infe-
lizmente se viu que o trato minudente talvez tenha tolhido a mente do intér-
prete e aplicador da Constitui¢do. Temos visto, em conseqiiéncia, serem
amesquinhadas garantias fundamentais do cidaddo contribuinte, em situa-
¢Oes as mais diversas. Entre as garantias amesquinhadas pelas mentes habi-
tuadas as normas minudentes, destacamos para estudo, nesta oportunidade,
a irretroatividade das leis e a exigéncia de fundamentacdo dos atos adminis-
trativos.

3.3 O desenvolvimento dos principios

Parece, em face do que se tem observado, ser de duvidosa utilidade a
colocagio de normas minudentes na Constitui¢io. Mais do que indtil, esse
caminho parece nos demonstrar que tem razio o Professor Paulo Bonavides
quando se refere aquele “aspecto desintegrativo dos fundamentos juridicos
da ordem constitucional que tem acompanhado de perto a crise das Consti-
tuicdes, contribuindo largamente a desprestigia-las e desvalorizd-las como
formas classicas idoneas para afiancar o exercicio de poderes limitados nos
rigidos moldes de um Estado de direito, protetor das liberdades humanas.”

Uma das facetas pelas quais pode ser vista essa desintegracio dos fun-
damentos juridicos da ordem constitucional é a extrema facilidade com que
sdo alteradas as normas da Constituicio. Alegando a necessidade de preser-
var a governabilidade, o governo geralmente consegue a aprovacio de emen-
das que aos poucos alteram completamente a Constitui¢cio, como tem acon-
tecido no Brasil.

Outra faceta pela qual se revela a aludida desintegragio é o menos-
prezo que as autoridades do governo devotam aos principios constitucionais
na aplicacio da lei tributdria, amesquinhando completamente principios
fundamentais, como adiante serd demonstrado.

3.4 Responsabilidade pessoal do agente ptblico

O caminho que nos parece necessério trilhar, para reduzir a limites
aceitdveis as praticas abusivas de autoridades, é a responsabilidade pessoal
do agente publico. Nos dias atuais quem corporifica o Estado age de modo
praticamente irresponsivel no que diz respeito aos direitos individuais que
eventualmente lesiona. O agente do fisco, que formula em auto de infragao
exigéncia que sabe ou deveria saber indevida, nio sofre nenhuma conseqii-
éncia de seu ato ilicito, ndo obstante esteja este legalmente definido como
crime de excesso de exagdo.!! Nao se conhece um tnico caso de agio penal
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por excesso de exacio, e nio é razodvel acreditar-se que nenhum agente do
fisco o tenha praticado.

Preconizamos, pois, a responsabilidade do agente ptblico por lesdes
que pratique a direitos do contribuinte, sem prejuizo da responsabilidade
objetiva do Estado. Entendemos que esta é a forma mais adequada de se
combater o cometimento arbitrario do fisco.

E sabido que a indeniza¢do por cometimento ilicito tem dupla finali-
dade. Uma, a de tornar indene, restabelecer, o patrimonio de quem sofreu o
dano. A outra, a de desestimular a conduta ilicita de quem o causou.

A responsabilidade objetiva do Estado por danos ao cidaddo pode as-
segurar a este a indenizagdo correspondente, mas nio atua como fator
desestimulante da ilegalidade, pois quem a pratica nao suporta o dnus da
indenizagio que, sendo paga pelos cofres publicos, recai a final sobre o pro-
prio universo de contribuintes.

E nfo sdo poucas as priticas que podem ensejar a responsabilidade
pessoal do agente publico. Quem exerce atividade direta ou indiretamente
ligada a tributacdo sabe muito bem que os agentes do fisco geralmente nio
respeitam os direitos do contribuinte e tudo fazem para arrecadar mais, ain-
da que ilegalmente.

E certo que a responsabilidade pessoal nio existiréd para o agente pd-
blico que atua em cumprimento a determinagio oficial, posta em ato admi-
nistrativo de efeito concreto, ou em ato administrativo de cariter normativo.
Em tais casos, se o ato administrativo em cuja obediéncia atua o agente
publico é arbitrario, a responsabilidade serd da autoridade que o emitiu, e
nos casos em que o arbitrio esteja na propria lei ndo havera responsabilidade
da autoridade administrativa que simplesmente a aplica, pois essa autorida-
de, como temos sustentado, nao pode eximir-se de cumprir a lei alegando a
sua inconstitucionalidade.

Quando o arbitrio reside na prépria lei, tem-se caso de
inconstitucionalidade que hé de ser declarada pelo Judicidrio. Uma vez tran-
sitada em julgado essa declaracdo, porém, a autoridade administrativa ja
nao pode aplicar a lei inconstitucional. Se o fizer — e na pratica sdo inimeros

os casos em que o fez — poder4 ser pessoalmente responsabilizada.

E certo que a declaracio de inconstitucionalidade no denominado con-
trole difuso nio produz efeitos gerais, e por isto é possivel sustentar-se que a
autoridade administrativa nfo estd obrigada a abster-se de aplicar a lei que
nessa via tenha sido declarada inconstitucional, antes da suspens@o da vigén-
cia desta pelo Senado Federal. Na verdade, porém, assim nio é. Uma vez
declarada a inconstitucionalidade de uma lei, em decisdo definitiva, a autori-
dade administrativa ja nfo a pode aplicar. Se a Fazenda Publica ¢ parte no
processo onde se deu a declaracio de inconstitucionalidade — como geral-
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mente acontece em matéria tributaria — ndo ha ddavida de que todas as auto-
ridades administrativas a ela vinculadas estardo obrigadas a ndo mais aplicar a
lei declarada inconstitucional. Tanto em razao do efeito processual que se
produz em relagio a parte, como em razio do principio da harmonia entre os
Poderes do Estado. ' Se a Fazenda Publica ndo é parte no processo onde se deu
a declaraco de inconstitucionalidade — o que dificilmente ocorrerd em maté-
ria tributdria — mesmo assim, em razao do dever de preservar a harmonia entre
os Poderes do Estado, as autoridades administrativas estaro, todas, impedidas
de seguirem aplicando a lei declarada inconstitucional.

Em se tratando de declaracdo de inconstitucionalidade proferida no
controle concentrado, divida ndo pode haver quanto aos efeitos gerais que
esta produz. Assim, ddvida ndo pode haver de que todas as autoridades,
sejam fazenddrias ou nfo, estardo impedidas de aplicar a lei declarada
inconstitucional.

Nos casos em que a autoridade administrativa esteja, como acima
explicado, no dever de nfo aplicar a lei que foi declarada inconstitucional,
se o faz comete ato ilicito, pelo qual podera ser pessoalmente responsabiliza-
da. E a responsabilizagio pessoal da autoridade é, repita-se, o caminho mais
adequado no combate as praticas arbitrarias do Poder Pablico.

4. EXEMPLOS DO AMESQUINHAMENTO DE PRINCIPIOS FUN-
DAMENTAIS

4.1 O principio da irretroatividade

4.1.1 Os dispositivos de nossa Constituicio Federal

Nossa Constitui¢ao Federal coloca o principio da irretroatividade das
leis entre os direitos e garantias fundamentais, estabelecendo que a lei ndo
prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.”® E como
se isto nAo bastasse, no capitulo em que trata do sistema tributério, estabele-
ce que sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, cobrar tributos em
relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver
instituido ou aumentado.™

Temos, portanto, na Carta Magna, consagrado o principio da
irretroatividade das leis como um direito fundamental do cidadao, e ainda,
em dispositivo especifico, a garantia ofertada ao contribuinte de que, de que
¢ vedada a cobranga de tributo instituido ou aumentado depois de ocorrido
o fato tomado pela lei como signo presuntivo de capacidade contributiva. E
nem podia deixar de ser assim, em face dos s6lidos fundamentos doutrinérios
em que se apdia esse importantissimo principio juridico.
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4.1.2 Os fundamentos doutrinarios da irretroatividade

Sabemos todos que a irretroatividade das leis ¢ um principio juridico
fundamental. Faz parte da prépria esséncia do Direito, de sorte que a sua
preservacio é indispensdvel a propria integridade, e utilidade do sistema
juridico. Um sistema de leis retroativas seria a propria negacao do que ha de
mais essencial no Direito. A negacio da propria esséncia do juridico.

O Direito corporifica e realiza os valores da humanidade, entre os
quais se destaca o da seguranca, indispensivel mesmo para a realizagdo de
todos os demais. Indispensavel a propria idéia de Estado de Direito, sendo
certo que

aretroatividade da lei poderia ser encarada como contradico
do Estado consigo préprio, pois que, se de um lado ele faz repousar
a estabilidade das relacdes e direitos sobre a garantia e protecdo
das leis que ele préprio emana, de outro lado ele mesmo nd
pode retirar essa estabilidade com a edicio de leis retroativas.

Na primorosa ligao de José Luis Shaw, transcrita e traduzida por Maria
Luiza Pessoa de Mendonga em sua excelente monografia sobre o tema:

Se nos perguntamos porque e para que os homens estabelecem o
Direito e tratamos de descobrir o sentido germinal do Direito a
fim de apreendermos a sua esséncia, dar-nos-emos conta de que
amotivacio radical que determinou a existéncia do Direito nao
deriva das altas regides dos valores éticos superiores, sendo de um
valor de categoria inferior, a saber: da seguranga na vida social.
O Direito surge, precisamente, como instAncia determinadora
daquilo que o homem tem que se ater em suas relacbes com os
demais: certeza, mas nio sé certeza tedrica (saber o que deve
fazer) sendo também certeza pratica, quer dizer, seguranca, saber
que isto tenderd forgosamente a ocorrer porque serd imposto
pela forca, se preciso for, inexoravelmente.

Cuida-se, alids, de um principio da mais facil compreensio. Se o legis-
lador pudesse editar leis retroativas, ninguém saberia mais como se compor-
tar porque deixaria de confiar na lei, que a qualquer momento poderia ser
alterada com reflexos nos fatos ja ocorridos, tornando-se desta forma prati-
camente inexistente o padrido do certo e do errado.

Pode-se por isto mesmo, com Vicente Réo, sustentar que o principio
da irretroatividade atende a necessidade essencial do préprio ser humano:

A inviolabilidade do passado é principio que encontra fundamento
na prépria natureza do ser humano, pois, segundo as sabias palavras
de Portalis, 0 homem, que no ocupa senfo um ponto no tempo
€ no espaco, seria o mais infeliz dos seres, se nfio se pudesse julgar
seguro nem sequer quanto a sua vida passada. Por essa parte de
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sua existéncia, ji ndo carregou todo o peso de seu destino ? O
passado pode deixar dissabores, mas pde termo a todas as
incertezas. Na ordem do universo e da natureza, s6 o futuro é
incerto e esta prépria incerteza é suavizada pela esperanca, a fiel
companheira da nossa fraqueza. Seria agravar a triste condicio
da humanidade querer mudar, através do sistema da legislagio,
o sistema da natureza, procurando, para o tempo que j4 se foi,
fazer reviv}e7r as nossas dores, sem nos restituir as nossas
esperangas.

Por isto os sistemas juridicos dos paises civilizados consagram o princi-
pio da irretroatividade das leis. “As leis, como regra fundamental, nio
retroagem, porque s6 assim os direitos e situagdes gerados na vigéncia delas

gozam de estabilidade e seguranca”.'®

Como forma de garantir a estabilidade das relages juridicas, o princi-
pio da irretroatividade ha de ser universal. Editada uma lei, sem referéncia
expressa a sua aplicacio ao passado, certamente s6 ao futuro serd aplicével. E
se o legislador pretender disciplinar fatos ja ocorridos, o que excepcionalmen-
te pode fazer, terd de respeitar o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a
coisa julgada, que no Brasil constitui expressa determinagio constitucional.

4.1.3 Exemplos de amesquinhamento do principio da irretroatividade

N#o obstante a importincia do principio da irretroatividade das leis, e
talvez em razio da existéncia de norma constitucional especifica que enseja
interpretagio literal limitadora, esse principio tem sido entre nés
freqiientemente amesquinhado pelo fisco. E o Poder Judicidrio nem sempre
tem sabido amparar o direito do contribuinte, admitindo as vezes a prevaléncia
da interpretacéo literal que reduz significativamente a sua utilidade.

Entre os muitos exemplos que poderiam aqui ser arrolados, de amesqui-
nhamento do principio da irretroatividade, vamos examinar apenas dois. Um, ja
apreciado pelo Supremo Tribunal Federal, que infelizmente néo lhe deu o alcan-
ce que efetivamente tem para alcancar sua real finalidade que é a preservagio
da seguranga juridica, diz respeito ao imposto de importacio. O outro, ainda
objeto de disputa judicial, e sobre o qual ainda vai decidir a Corte Maior, sendo
razodvel esperar-se que desta vez faca valer o principio, diz respeito ao efeito
retroativo de decisdo que declara a inconstitucionalidade de lei.

4.1.3.1 A irretroatividade e o imposto de importacao

Ja por varias vezes foram elevadas aliquotas do imposto de importacio
e o fisco cobrou o imposto correspondente mediante aplicacio das aliquotas
majoradas, mesmo em relagio a produtos que se encontravam ji no territ6-
rio nacional no momento da majoracéo.
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A aliquota do imposto de importacdo para automoéveis foi elevada pelo
menos duas vezes recentemente. Na primeira delas, ficou dito expressamen-
te que o aumento seria cobrado apenas em relagdo as importacdes que ainda
nio estivessem em curso. Na segunda, porém, de maior expressio econOmi-
ca, nenhuma ressalva se fez e a cobranga do aumento alcancou automéveis
ja desembarcados nos portos brasileiros, simplesmente porque nio se dera
ainda o respectivo desembaraco aduaneiro.

O Judiciério, infelizmente, limitou-se a interpretagao literal do art.
150, inciso III, alinea “a”. Afastou-se, porém, da literalidade do art. 19, do
CTN, que praticamente descons1der0u, para admitir que o fato gerador do
imposto de importagio é o desembaraco aduaneiro dos bens importados, e
assim decidiu a final a favor do fisco, validando a cobranga do imposto com
aliquota elevada, mesmo em relagdo aos automdveis que se encontravam ja
no patio da reparticio aduaneira na data do aumento.

A prop6sito do assunto ja escrevi:

Quando se tenha de resolver questio de direito intertemporal, a
entrada da mercadoria no territério nacional nio pode ser vista
como fato isolado. Ela decorre de um conjunto de outros fatos
que ndo podem ser ignorados, para que se faca efetiva a
irretroatividade das leis como manifestacio do principio da
seguranga juridica.

Obtida a guia de importacdo, ou forma equivalente de
autorizacio da importacio, se necessaria, ou efetuado o contrato
de cAmbio, e efetivada a aquisicio do bem no exterior, o importador
tem direito a que a importagio se complete no regime juridico
entio vigente. Se ocorre redugiio de aliquota do imposto de
importacio antes do desembarago aduaneiro, é razodvel admitir-
se que 0 imposto seja pago pela aliquota menor. Se ocorre aumento,
devem ser respeitadas as smuagoes juridicas j4 constituidas. O
art. 150, inciso 111, alinea “a”, combinado com o art. 5, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal o determinam.

Se o importador j4 est4 juridicamente vinculado a situacio cujo
desfazimento lhe causara prejuizo significativo, evidentemente
estd incorporado a seu patrimdnio o direito de ter consumada a
importagio a luz do regime juridico, inclusive tributério, entdo
vigente. Salvo se as alteracdes desse regime juridico o favorecam,
pois neste caso nfo se aplica o principio da irretroatividade.

Com efeito, a ndo ser assim, estaria inviabilizada a importacio,
como atividade empresarial. O governo poderia levar & ruina
qualquer importador com um simples ato de elevagio de aliquota
do imposto de importago, o que efetivamente néo é compauvel
com o Estado de Direito que assegura a livre iniciativa econémica.

Muitos importadores ja haviam vendido véarios dos automéveis e fica-
ram em situagfo dificil, forcados a arcar com o prejuizo decorrente do au-
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mento da aliquota do imposto de importagdo. Daf em diante, ao efetuarem
venda de automodveis ainda nio recebidos, passaram a fazer constar dos con-
tratos correspondentes clausula estabelecendo que o prego respectivo seria
reajustado na hipdtese de aumento do imposto. Tal solu¢do, porém, apenas
em parte resolve o problema. Ampara o importador vendedor, mas deixa
desprotegido o comprador, que a final poder4 ter que pagar um preco que, se
conhecido na data da compra, teria motivado decisdo diversa. Seja como for,
deixa evidente a inseguranca juridica, que o contrato apenas consegue trans-
ferir do importador vendedor para o comprador.

4.1.3.2 A irretroatividade e a declaracao de inconstitucionalidade da lei
tributaria

Geralmente a lei tributaria que é declarada inconstitucional é lei mais
gravosa. Sua retirada do ordenamento juridico, assim, favorece o contribu-
inte com uma reduco do dnus tributdrio. Alids, também em outras dreas do
Direito, os dispositivos de lei declarados inconstitucionais geralmente sdo
detrimentosos para o cidaddo. Afinal, a garantia de que as leis devem ser
elaboradas de acordo com a Constituicio é uma garantia do cidaddo, que
tem exatamente a finalidade de livra-lo de leis arbitrérias, que lhes impo-
nham restri¢coes ou dnus incompativeis com os preceitos da Constituicio.

E justo, pois, que a decisio que declara a inconstitucionalidade de
uma lei produza efeitos retroativos, e em defesa dessa tese tem sido invocada
a doutrina de Kelsen. Colhe-se isoladamente a afirmagio do Mestre de Vi-
ena, segundo a qual uma lei dita inconstitucional “nfo é sequer uma lei,
porque nfo é juridicamente existente e, portanto, nio é possivel acerca dela
qualquer afirmagio juridica.”?® O equivoco, porém, é evidente. Na verda-
de, segundo Kelsen, a afirmagio de que uma lei é inconstitucional é contra-
ditéria porque todas as leis devem ser de conformidade com a Constitui¢io.
Entretanto, Kelsen explica que a afirmagio de que uma lei é inconstitucional
significa dizer que a lei assim qualificada “pode ser revogada nio s6 pelo
processo usual, quer dizer, por uma outra lei, segundo o principio lex posterior
derogat priori, mas também de um processo especial, previsto pela Constitui-
¢do. Enquanto, porém, nio for revogada, tem de ser considerada valida; e,
enquanto for vélida, ndo pode ser inconstitucional.”

Realmente, a doutrina de Kelsen é a que melhor explica o controle
concentrado de constitucionalidade, atribuindo a declaracido de
inconstitucionalidade, nesse campo, efeitos de verdadeira produgio
normativa, que se operam para todos e para o futuro, como em principio
deve ocorrer com toda norma juridica. Por isto é que no dizer de Spisso “el
efecto erga omnes de las sentencias anulatorias de las leys, residuo de su concecpcion
como decision legislativa, leys da a tales sistemas estrechas vinculaciones com el
modelo kelseniano”. !
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Realmente, segundo a Teoria Pura do Direito, a declaracio de
inconstitucionalidade de uma lei equivale a sua revogagio. Tem, portanto,
anatureza de ato legislativo e assim, tal como acontece com os atos legislativos
em geral, nfo pode produzir efeitos retroativos, salvo em favor do cidaddo. E
esta é a doutrina que melhor preserva a seguranca, e assim melhor realiza o
objetivo fundamental de toda ordem juridica democratica.

Esta é, alids, a diretriz seguida pelo moderno constitucionalismo euro-
peu. A Constituicio da Itélia, por exemplo, estabelece: “quando a Corte
declara a ilegitimidade constitucional de uma norma de lei ou de um ato
com forma de lei, a norma perde a sua eficicia a partir do dia sucessivo a
publicacdo da decisdo” (art. 136).

Depois de fazer profunda analise do sistema europeu de controle de
constitucionalidade, assevera Villalén:

En este punto cabe afirmar que la tendencia general de la época es la
atribucion de efectos ex nunc o pro futuro a las declaraciones de
inconstitucionalidad, sobre la base - ello va implicito en el “sistema
europeo” - de que se trata de efectos generales o erga omnes.
Absolutamente consecuente, sin embargo, sélo aparece el
ordenamiento austriaco, quien habla expresa e inequivocamente de
“derogacion” e incluso admite una “vacatio” primero de seis mgses,
luego de un ano, para la entrada en vigor de dicha derogacién.

Sabemos todos que o direito austrfaco muito deve ao Mestre de Vie-
na, especialmente no que diz respeito ao tema que estamos analisando. Seja
como for, verdade é que ndo se pode negar a adequacio da tese que
atribui efeitos normativos a declaracio de inconstitucionalidade, com as
conseqiiéncias dai decorrentes, como instrumento de protecido da segu-
ranca juridica.

Ressalte-se, finalmente, a ligdo de Paulo Bonavides, inegavelmente o
grande expoente da doutrina do Direito Constitucional no Brasil, a demons-
trar o ajustamento da doutrina estrangeira no caso de que se cuida. Mestre
Paulo Bonavides, que em seu excelente Curso de Direito Constitucional exa-
mina com propriedade a doutrina do controle de constitucionalidade, mani-
festa-se decididamente contrdrio a aplicagdo pura e simples da doutrina das
nulidades no campo do controle concentrado de constitucionalidade, e pre-
coniza, como temos feito, a atribuigdo de efeitos ex nunc a declaracio de
inconstitucionalidade neste proferida, assevera com incontestavel razio:

Nio se contraponha que as consideragdes copiosamente
expendidas acerca dessa nova direcio jurisprudencial se prendem
a sistemas juridicos diferentes, ao direito de outros paises e que
sdo de todo intteis para a nossa ordem de instituigdes. A uma
assertiva desse jaez, notoriamente inane e descabida, basta, para
desvanecé-la, nao perder de memoria que todo o Direito
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Constitucional brasileiro durante a Primeira Repiblica evolveu
doutrinariamente atado a cldssicos do direito ptblico norte-
americano e a juizes célebres da Suprema Corte dos Estados
Unidos, cujas licdes sobre ‘judicial control’, por exemplo, foram
aqui acolhidas em razdes forenses, arestos, artigos de doutrina,
bem como a inymeréveis publicagdes que opulentaram nossas
letras jurfdicas.”

Manifestou-se j4 o Supremo Tribunal Federal no sentido de que

a declaragio de inconstitucionalidade de uma lei alcanga,
inclusive, os atos pretéritos com base nela praticados, eis que o
reconhecimento desse supremo vicio juridico, que inquina de
total nulidade os atos emanados do Poder Ptblico, desampara as
situacdes constituidas sob sua égide e inibe - ante a sua inaptiddo
para produzir efeitos juridicos vélidos - a possibilidade de invocagio
de qualquer direito. - A declaragfio de inconstitucionalidade
em tese encerra um juizo de exclusdo, que, fundado numa
competéncia de rejeicao deferida ao Supremo Tribunal Federal,
consiste em remover do ordenamento positivo a manifestagio
estatal invalida e desconforme ao modelo plasmado na Carta
Politica, com todas as conseqiiéncias daf decorrentes, inclusive a
plena restauracio de eficécia dazs leis e das normas afetadas pelo
ato declarado inconstitucional.

Manifestou-se também o Supremo Tribunal Federal no sentido de que
o deferimento de medida liminar, em acido direta declaratéria de
inconstitucionalidade, produz efeitos ex nunc. O ato normativo cuja
constitucionalidade ¢é discutida fica com sua vigéncia suspensa até o julga-
mento definitivo.?

Pode-se, portanto, afirmar que a jurisprudéncia da Corte Maior é no
sentido de que a declarag¢do de inconstitucionalidade produz efeitos ex tunc,
ou efeitos retroativos.

[sto, porém, ndo quer dizer que seja sempre assim. Uma decisdo judi-
cial deve ser interpretada tendo-se em vista a questdo posta em apreciacio.
Como assevera Ganuzas, com fundamento na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional espanhol, o direito a tutela jurisdicional, garantido pela Cons-
tituicio daquele pafs, da mesma forma que é pela nossa Constitui¢io, inclui
o direito de obter uma decisdo na qual se oferega resposta judicial adequada
as questdes postas pelas partes.?

Assim, somente quando seja colocada perante o Supremo Tribunal
Federal a questdo dos efeitos retroativos prejudiciais ao contribuinte que
vinha cumprindo a lei declarada inconstitucional é que se terd uma decisdo
que vai definir essa questio. Por enquanto, tem-se jurisprudéncia afirmando
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a producio de efeitos retroativos, ou ex tunc, mas com certeza a questio
posta nao foi a de saber se tais efeitos retroativos se operam contra o cidadao
para favorecer o Estado. Afinal, além de ser a supremacia constitucional
uma garantia do cidadao, responsavel pela produgio de lei inconstitucional
nio é este, mas o Estado.

E tudo nos leva a acreditar que o Supremo Tribunal Federal, tendo de
examinar essa questio, decidira pela preservacdo da seguranga juridica. Neste
sentido, alids, ja o legislador cuidou de deixar aberto o caminho. Embora
tenha estabelecido que a decisfo em tela produz efeitos ex tunc, deixou clara
a ressalva, como a seguir se ver.

A Lein. 9.868, de 11 de novembro de 1999, que dispde sobre o proces-
so e julgamento da agio direta de inconstitucionalidade e da a¢do declaratéria
de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, estabelece que

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e
tendo em vista razoes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria
de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaragio ou decidir que ela s6 tenha eficcia a partir de seu

Erén;it% em julgado ou de outro momento que venha a ser
ixado.

Assim, ndo obstante tenha consagrado implicitamente a posicio que
vinha sendo adotada pelo Supremo Tribunal Federal, atributiva de efeitos ex
tunc as declaracdes de inconstitucionalidade, o legislador expressamente
autorizou a Corte Maior a dispor de modo diverso, para preservar a seguran-
ca juridica e o excepcional interesse social.

Embora desnecessaria, porque na verdade o préprio Supremo Tribunal
Federal ja podia ter definido em sua jurisprudéncia tais efeitos, a edi¢do do
dispositivo legal em tela tem o mérito de contribuir para a superacio de
posicOes excessivamente cautelosas, para ndo dizer timidas, da Corte Maior,
que ndo se tem adiantado na construgio do sistema juridico.

Resta saber qual o alcance dessa prescricio legislativa, uma vez que a
referéncia a razdes de seguranca juridica e de excepcional interesse social na
verdade ndo o definem. Embora tenha o indiscutivel mérito de abrir cami-
nho para o Supremo Tribunal Federal construir, como se espera, uma juris-
prudéncia que a final preserve a supremacia constitucional, garantindo o
direito fundamental a seguranca juridica, enseja também, o que se espera
nio venha a ocorrer, a prestacio de eventuais homenagens ao autoritarismo,
com o indesejavel amesquinhamento da seguranga juridica.

7

Oportuno, portanto, é insistirmos em que uma declaragdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, da qual resulta o
restabelecimento de norma mais gravosa para o contribuinte, lesiona a segu-

146 o n.4- 2004.2



A supremacia constitucional como garantia do contribuinte

ranca juridica da mesma forma que o faz a edi¢io de leis retroativas criando
ou majorando tributos. Na verdade a seguranca juridica somente serd pre-
servada com a garantia da irretroatividade das leis e demais atos normativos,
como principio, posto que a irretroatividade garantidora dos direitos faz par-
te da prépria esséncia do juridico.

Essa irretroatividade, que h4 de ser garantida, nio diz respeito apenas
a edic@o de leis pelo parlamento. Ela abrange, também, os demais atos esta-
tais que impliquem aplicagdo de qualquer norma a fatos do passado, e da
qual decorra um detrimento para o cidadio.

4.1.3.3 A irretroatividade e a declaracao de inconstitucionalidade da lei
tributaria

No presente momento importante questio estid sendo colocada sob a
apreciacdo do Judiciario. As empresas agroindustriais deveriam pagar suas
contribui¢des sobre a folha de salarios, relativamente ao setor industrial, e
sobre a producéo, relativamente ao setor agricola ou pastoril. Ocorre que
empresas cujo processo produtivo é totalmente automatizado, e por isto mes-
mo a mio de obra é de valor diminuto em relagdo & produgio, provocaram,
por intermédio da Confederagio respectiva, o Supremo Tribunal Federal, e
este declarou inconstitucional o dispositivo de lei que estabelecia aquela
forma de calcular a contribuicio das agroindustrias para a Seguridade Soci-
al. E em face dessa decisdo o INSS passou a exigir das agroindustrias que,
em relac@o ao setor agricola ou pastoril que tem folhas de saldrios elevadas e
havia pago contribuicdes sobre a producéo, a diferenca entre o valor destas
e o valor das contribuigoes calculadas sobre as folhas de salarios.

Tal exigéncia é incompativel com a seguranca juridica. A empresa agro-
industrial praticou suas operagdes sob o regime juridico de uma lei que se presu-
mia constitucional. Formulou o seu plano de atividades com fundamento nesse
regime juridico. Estabeleceu os precos de seus produtos com base na lei vigente,
presumidamente constitucional. Em face da declaracio de sua
inconstitucionalidade, nfo é razodvel submeté-la a regime tributirio mais gravoso.

E razodvel, pois, esperar-se que o Supremo Tribunal Federal prestigie o
principio da seguranca juridica e decida que os efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade operam-se retroativamente apenas a favor do cida-
dao, ndo podendo implicar gravame para o contribuinte. Assim, em relagao
aquelas empresas agro-industriais com folha de saldrio do setor rural muito
elevadas, que por isto mesmo deverdo pagar, em face da declaragido de
inconstitucionalidade, contribui¢io mais elevada, nio terd a declaragio de
inconstitucionalidade efeito retroativo. E em relagdo aquelas empresas agro-
industriais com folha de salarios do setor rural diminuta, que por isto mesmo
sejam favorecidas com a declaragdo de inconstitucionalidade, esta havera
de produzir efeitos retroativos. Afinal a Corte Maior ja decidiu que o princi-
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pio da irretroatividade é uma garantia do cidaddo, que nio impede o Estado
de dispor retroativamente em beneficio do particular.?®

4.1.3.4 O dever de fundamentar e os impostos flexiveis

E hoje praticamente pacifica a idéia segundo a qual o ato administra-
tivo em geral deve ser motivado. Salvo algum dos administrativistas que
ainda conservam o rango do autoritarismo, a doutrina é firme no sentido da
necessidade de fundamentacio dos atos administrativos.

Em nosso Sistema Tributério prevalece o principio da estrita legalida-
de. Entretanto, em relacdo a alguns impostos a Constitui¢ao Federal atribui
certa margem de liberdade 2 Administragio, para alterar as respectivas
aliquotas. Isto acontece com os impostos sobre o comércio exterior, vale di-
zer, imposto de importagdo e de exportagio, com o imposto sobre produtos
industrializados, e imposto sobre operacoes de crédito, cAmbio e seguros, e
sobre titulos e valores mobilidrios.

A faculdade da Administracio de aumentar ou reduzir ditos impos-
tos, porém, ha de ser exercida dentro de certos parAmetros, pois a Constitui-

cdo exige sejam “atendidas as condicoes e os limites estabelecidos em lei”. ¥

Na pratica, porém, essa limitagdo tem sido flagrantemente burlada,
mediante motivagdo genérica, excessivamente abrangente, que nao atende
a exigéncia constitucional, e o Poder Judicidrio se tem mostrado complacen-
te, admitindo a validade dos atos que elevam aliquotas daqueles impostos
de forma inteiramente discricionéria.

Aliis, mesmo que se entenda tratar-se de poder discriciondrio, o con-
trole judicial é cabivel, e a motivagdo objetiva exigivel. Hoje até por forga
de dispositivo legal expresso®, porque a alteracdo de aliquota de um impos-
to, para maior, é ato administrativo que sempre afeta interesses e agrava
deveres ou encargos. E mesmo quando se trate de redugio, algum interesse
poderd estar sendo afetado, especialmente o préprio interesse piblico na
arrecadagio do imposto.

A motivagio dos atos administrativos em geral é indiscutivelmente
um instrumento de controle. Seja do controle judicial, seja do controle dire-
tamente democrético, configurando-se como elemento que vai permitir a
opinido publica ter a certeza a respeito da legitimidade e racionalidade do
exercicio do poder pela Administracio, na medida em que através dela os
orgdos administrativos reconduzem seus atos a uma regra de Direito, pres-
tando assim contas do uso de seus poderes e evitando que suas decisdes
aparecam como algo meramente voluntarista ou arbitrario.’!

Para que exista efetivo controle, porém, mister se faz que a motivacao seja
objetiva e especifica. Nao pode ficar perdida em conceitos vagos. No pode ser
motivagio que se preste para tudo, pois se a tudo serve ndo serve a nada.
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Em relacdo ao imposto de exportacio, por exemplo, nos termos da Lei
n. 9.716, de 26/11/1998, tem-se que a aliquota “ad valorem” é de 30% (trin-
ta por cento), “facultado ao Poder Executivo reduzi-la ou aumentd-la, para atender
aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior.” (art. 39). E a aliquota
méxima nio pode ser superior a cento e cinqiienta por cento (art. 39, paré-
grafo Gnico).

A rigor, cada redugio, ou aumento, tem de ser objetivamente justifi-
cado. Nio basta que o ato do Poder Executivo diga que a redugio ou o
aumento se faz para atender aos objetivos da politica cambial e do comércio
exterior, reproduzindo-se as expressdes genéricas utilizadas na lei. Tal justi-
ficacdo, feita nesses termos, nada justifica. Serve para toda e qualquer
situagdo e, por isto mesmo, para nada serve, a nio ser para evidenciar o
exercicio arbitrario do poder de tributar.’

4.1.3.5 A contribuicao de melhoria

Com a contribuicio de melhoria temos outro exemplo de situagio
que demonstra o acerto da adverténcia do Professor Bonavides, quanto aquele
aspecto desintegrativo dos fundamentos juridicos da ordem constitucional
que tem acompanhado de perto a crise das Constituicdes, contribuindo lar-
gamente a desprestigid-las e desvalorizd-las como formas cléssicas idoneas
para afiangar o exercicio de poderes limitados nos rigidos moldes de um
Estado de direito, protetor das liberdades humanas.

Sobre o tema ja escrevemos:

Autorizando a instituicio de contribuicdo de melhoria, o legislador
constituinte autorizou a instituicio de uma espécie de tributo
que tem os seus contornos conhecidos, resultantes da prépria
razdo de ser, de sua finalidade essencial.

A contribui¢io de melhoria, doutrina com propriedade Aliomar
Baleeiro, consubstancia “a recuperacdo do enriquecimento ganho
por um proprietdrio em virtude de obra puiblica concretano local da
situacdo do prédio.” (Aliomar Baleeiro, Direito Tributério
Brasileiro, 10. ed., Rio de Janeiro, Forense, 1981, p. 359 ). Ese é
recuperagio, nio pode ter valor mais elevado do que o
desembolso a ser recuperado.

Da obra publica resultam vantagens gerais para toda a
comunidade, mas resulta uma vantagem especial para os
proprietarios de imdveis no local em que se encarta. Nao é justo
que estes proprietarios usufruam dessa valorizagio, decorrente
de obra realizada com o dinheiro do Tesouro Pdblico. Nio é
justo que os contribuintes em geral paguem impostos, e do
emprego dos recursos publicos resulte valorizagio imobilidria para
determinadas pessoas. Dessa valorizagio o Tesouro tem o direito
de recuperar o que gastou com a obra respectiva. Por isto é que
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os financistas imaginaram um tributo capaz de fazer retornar ao
Tesouro o valor despendido em obras ptblicas, até o limite da
valorizagio imobilidria decorrente.

A nio ser para cumprir essa finalidade, a contribuicio de melhoria
nio tem nenhuma razdo de ser. Por isto mesmo, alis, a
Constituigio Federal de 1988 poderia, em seu art. 145, inciso 11,
ter feito referéncia, simplesmente, a contribuicio de melhoria.
Isto ndo poderia ser tido como autorizacdo ao legislador para
institui-la sem os contornos que a distinguem das demais espécies
de tributo.

Em excelente monografia a respeito dessa espécie de tributo,
assevera Cadavid, com inteira propriedade: “Como imposicién
fiscal de finalidad, el destino de la contribuicién no puede ser otro que
atender a los costos de la obra de interés piiblico o, subsidiariamente,
para los casos en que la obra se haya construido con anterioridad a la
contribucién, recuperar para la entidad priblica los dineros invertidos
en su ejecucion. (Alberto Fernandez Cadavid, La Contribucién
de Va;g)rizacién en Colombia, Segunda edicién, Temis, 1981,
p.23).

Referindo-se a contribuicio de melhoria, evidentemente o constitu-
inte nfo precisava ser minudente, ndo precisava, como efetivamente nio
precisa, referir-se aos elementos que integram o conceito dessa espécie tri-
butéria. Entretanto, doutrinadores menos atentos para aquele aspecto
desintegrativo dos fundamentos juridicos da ordem constitucional que tem
acompanhado de perto a crise das Constituicdes, terminam por colaborar
para o agravamento dessa crise, preconizando a necessidade de normas
minudentes na Constituicio.
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ABSTRACT

Constitutional supremacy is to become a reality only
as constitutional principles are unrestrictedly used,
avoiding arbitrary lawmaking activity. Detailing
constitutional rules in taxation may undermine
juridical security for the citizens.

KEYWORDS
Constitutional supremacy. Constitutional Tax Law.
Principles. Non-retroactivity. Juridical Security.
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CONTRIBUICOES SOCIAIS “GERAIS” E A INTEGRIDADE

DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO
Hugo de Brito Machado Segundo*

Introducdo. 1 Contribuigdes: espécies e subespécies. 2 A insuficién-
cia do elemento literal. 3 Contribuigdes se caracterizam por uma
finalidade determinada. 4 Contribuigdes sociais “gerais” e a
racionalidade do Sistema Tributério. 5 Contribui¢es sociais “gerais”
e a Federac@o. 6 Sopesamento de principios e a relativizacio de
direitos fundamentais. 6.1 Nogdes. 6.2 Conflito de principios no Ambito
das contribuicdes. Sua conciliagio. Conclusoes.

RESUMO

Discute o autor as espécies e a natureza juridica das
contribuicdes sociais referidas no art. 149 da Constituigio
Federal de 1988, em razdo de opinides doutrindrias que
reconhecem em seu texto a ocorréncia de contribuicoes sociais
“gerais”, 0 que seria uma quarta espécie delas.

PALAVRAS-CHAVE
Sistema Tributario. Contribui¢des Sociais. Federagao.
Principios. Competéncia tributéria.

INTRODUCAO

A positivagio, no Texto Constitucional, de espécies tributarias que se
caracterizam pela respectiva finalidade, fez necessaria a construgido — ou a
reconstrucio — de parte da Ciéncia do Direito Tributdrio, pelo menos no que
pertine a explicacdo desse novo modelo de validagdo constitucional, intei-
ramente distinto daquele aplicdvel a impostos e taxas.

Muitas dificuldades surgiram, e subsistem, nesse mister. No seu
enfrentamento, ha doutrinadores que se recusam a admitir a natureza espe-
cifica das contribuicoes, aprisionados no paradigma “impostos x taxas”. Ob-
servam-se, também, aqueles outros que, diante da novidade, aceitam-na
incondicionalmente e supervalorizam as suas potencialidades, fascinados pelo
novo, tachando toda a doutrina preexistente de ultrapassada e ineficaz. E
importante, em momentos assim, evitar posi¢des extremadas, tendo sempre
em mente a li¢gio de Pontes de Miranda, para quem o cientista do Direito
deve ter, como qualquer cientista, aquele senso, “para que se ndo apegue,
demasiado, as convicgdes que tem, nem se deixe levar facilmente pela sedu-

’ Advogado em Fortaleza. Mestrando em Direito pela UFC. Professor de Direito Constitucional da
Faculdade Christus. Membro da Comissdo de Estudos Tributirios da OAB/CE. Membro do ICET -
Instituto Cearense de Estudos Tributarios.
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¢ao do novo: a Ciéncia € a livre disponibilidade do espirito, mas tem peneira
fina, que ¢é a da verificabilidade”. !

Nesse contexto, deve-se admitir que as contribui¢des sdo, sem diavida,
espécie tributdria distinta, submetida a regramento em alguns aspectos dife-
rente daquele aplicavel a impostos e taxas. Ndo se pode esquecer, contudo,
que ndo houve extingio da figura dos impostos e das taxas, que subsistem em
nosso Sistema Tributario, e, especialmente, que a forma adotada pelo Estado
brasileiro continua sendo a federativa, a qual foi fortalecida, e ndo mitigada,
pela Constitui¢io Federal de 1988. Esses dois elementos s@ao da maior impor-
tAncia no exame de quaisquer problemas relacionados as contribuicdes.

E problemas juridicos no Ambito das contribuicdes nfo faltam. A maior
parte deles se situa na drea da chamada validacdo finalistica, exatamente o
trago distintivo das contribuigdes. Desde aspectos pertinentes ao plano
normativo, como, v.g., sobre quais circunstincias autorizam a instituigao de
contribuicdes, até questdes relativas ao plano fético, como, por exemplo, veri-
ficar se estd havendo efetivo atendimento da finalidade que justifica a contri-
buigio e quais as conseqiiéncias de eventuais desvios, tudo é novo se compa-
rado 2 vetusta teoria dedicada a impostos e taxas, suscitando assim profundas
controvérsias, e carecendo ainda da devida experimentagio e teorizagio.

Sobre as circunstincias que justificam a institui¢io de contribuicoes,
ou, especificamente, sobre as finalidades para as quais estas se podem pres-
tar, questio bastante relevante, e que colhemos para exame no presente
texto, é a de saber quais espécies — ou subespécies — de contribuicoes sao
admitidas pela Constituicio, e, especialmente, se existe a possibilidade de
serem instituidas contribuicdes sociais “gerais” além daquelas j4 expressa-
mente previstas ao longo da Constitui¢io Federal.

,

E do que cuidamos a seguir.

1 CONTRIBUICOES: ESPECIES E SUBESPECIES

O art. 149 da Constitui¢do Federal, dispositivo por meio do qual se
atribuiu 2 Unido Federal competéncia para instituir contribui¢des, tem o seu
caput redigido da seguinte forma:

Art. 149. Compete exclusivamente & Unifo instituir contribuigoes
sociais, de intervencio no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuagAo nas respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146,
III, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 62,
relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo.

A partir do dispositivo acima, e a despeito de algumas divergéncias a
nosso ver meramente terminolégicas, a doutrina tem dividido as contribui-
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coes em trés espécies 2, a saber: (a) contribuicdes sociais; (b) contribuicoes
de interesse de categorias profissionais ou econdmicas e (c) contribui¢oes de
intervengio no dominio econdmico.

Discrepancias substanciais surgem quando se perquire acerca das sub-
divisdes das (a) contribuicdes sociais, que se podem prestar (a.1) ao custeio
da Seguridade Social e (a.2) ao financiamento de outras atividades sociais.
Para alguns autores, essas contribui¢des sociais ndo destinadas a Seguridade
Social (a.2) seriam nio apenas aquelas expressamente previstas na CF/88
(v.g PIS e Saldrio Educacé@o), mas quaisquer outras, desde que se destinem
a uma finalidade social.

E 0 que chamam de contribuicdes sociais “gerais”, que recebem essa
qualificacio exatamente porque nio tém sua finalidade especificada consti-
tucionalmente. Seu leque de possibilidades seria amplo, porquanto poderia
abranger satde; educagio; prote¢io ao trabalho, a crianga, ao adolescente,
a familia, ao idoso e aos indios; incentivo a educagio, a cultura, ao desporto,
4 comunicagio social e a0 meio ambiente; enfim, toda a gama de conceitos
que podem ser abrigados sob a expressdo “social”.

Um dos autores que parece admitir a existéncia de contribuicoes soci-
ais gerais ¢ Manoel Gongalves Ferreira Filho, para quem o art. 149 da Cons-
tituigdo

sugere quatro espécies de contribuigdes: 1) contribuigdes sociais
de destinagio nio constitucionalmente determinada; 2)
contribuicdes de interveng¢do no dominio econdmico; 3)
contribuigdes de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas; e 4) contribuicdes para a seguridade social.

A primeira espécie é novidade. Fica assim a Unifio autorizada a
instituir as contribuigdes sociais que se ]ust1f1carem, observadas

as normas dos arts. 146, III, e 150, [ e III.

Nio obstante o imenso respeito que merecem Manoel Gongalves
Ferreira Filho e os demais doutrinadores que entendem possivel a institui-
¢io de contribuigdes sociais gerais, “de destinagio ndo constitucionalmente
determinada”, tal orientagdo ndo nos parece procedente, especialmente por
conduzir, de uma vez por todas, a destrui¢do da racionalidade de nosso Sis-
tema Tributério e ao fim da Federagio.

2 A INSUFICIENCIA DO ELEMENTO LITERAL

E verdade que, em face da literalidade do art. 149 da Constituicdo,
parece possivel afirmar a existéncia de contribuigdes sociais gerais, ao lado
das contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico, de interesse de
categorias profissionais ou econdmicas, e de custeio da seguridade social.
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Entretanto, a literalidade também nos autoriza a afirmar que “contri-
bui¢des sociais” é referéncia genérica a uma espécie que se divide em a)
contribuigdes sociais de intervengdo no dominio econdmico, b) contribui-
¢oes sociais de interesse de categorias profissionais ou econdmicas, e ¢) con-
tribuigdes sociais de custeio da seguridade social.* As contribuigdes ao PIS e
saldrio educacio, entre outras referidas em dispositivos constitucionais
esparsos, seriam excecdes a classificacio exaustiva feita pelo art. 149,
admissiveis apenas por haverem sido introduzidas no ordenamento por nor-
ma de igual hierarquia.

Por outro lado, a expressio literal do art. 149 da CF nio desautoriza a
afirmacio segundo a qual as contribui¢des sociais ali referidas sdo precisa-
mente as de seguridade social e as demais contribui¢des de finalidade social
elencadas de modo expresso ao longo da Carta, como as contribui¢oes ao
PIS e ao salario educacio, sem espago para contribuicoes “gerais”. Realmen-
te, em momento algum o art. 149 assevera que as contribuicdes a que alude
o art. 195 ndo sdo sociais, embora estejam submetidas a alguns dispositivos
especificos, Gnica ressalva feita na parte final do dispositivo.

Tudo isso mostra que o elemento literal ndo nos oferece resposta ao
problema aqui questionado. Qualquer soluco, em face dele, é possivel, o
que revela ser indispensavel o emprego de outros métodos exegéticos, e o
acerto de todos que no elemento literal véem apenas um ponto de partida
para a atividade interpretativa, tio necessirio quanto insuficiente para dar
ao intérprete resultados conclusivos.’

Assim, nos itens seguintes, ao invés de se discutir o significado da
posi¢ao das virgulas empregadas na redagio do art. 149 da Constituigéo,
analisar-se-4 a natureza das contribuicdes, e a for¢ca normativa de principios
que com elas se relacionam diretamente. Esse é o caminho seguro para des-
cobrirmos se a Constituicdo admite, ou nfo, a criacdo de contribuicdes soci-
ais “gerais”.

3 CONTRIBUICOES SE CARACTERIZAM POR UMA FINALIDA-
DE DETERMINADA

E relativamente pacifico, entre doutrinadores e nos Tribunais, que as
contribuicdes sdo espécie tributdria que se caracteriza pela respectiva finali-
dade. Essa frase é invocada, nem sempre de modo pertinente, como uma
formula mégica, com a qual o Fisco pretende — e as vezes consegue — insti-
tuir exagdes ndo submetidas a imunidades, que invadem competéncias de
outros entes federados e desvencilham-se de principios constitucionais tri-
butarios da mais alta significagdo. Nada se lhe aplica, porquanto o importan-
te é a finalidade constitucionalmente definida, e por isso — had quem conclua
— sacrossantos sio 0s meios para tanto empregados.
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Sem entrar em tais discussoes, que, embora do maior relevo, néo teri-
am pertinéncia aqui, importa no momento apenas colher a afirmagio, de
resto admitida, de que a limitacdo constitucional a criacio e a cobranca de
contribuigcdes €, por exceléncia, a vinculagcdo destas a uma finalidade espe-
cifica e determinada na prépria Carta Magna. Ao dizer-se isto, pressupde-se
que essa finalidade seja certa®, de sorte a distinguir as contribuicdes dos
demais tributos, e também distingui-las entre si.

O que é, entdo, uma contribui¢io social geral, sem finalidade deter-
minada de modo especifico na Constituigao? Parece-nos, pura e simples-
mente, uma enorme contradi¢do, que serve de disfarce para a institui¢io de
impostos inconstitucionais. Dizer-se contribui¢io sem finalidade especifica
é 0 mesmo que dizer contribui¢io que ndo é contribui¢io: absurdo que dis-
pensa maiores comentarios.

4 CONTRIBUICC)ES SOCIAIS “GERAIS” E A RACIONALIDADE DO
SISTEMA TRIBUTARIO

Poder-se-ia contraditar o que afirmamos no item anterior com a se-
guinte objecdo: as contribuigdes sociais “gerais” tém, sim, uma finalidade
determinada na Constituicio, na medida em que se prestam para custear
atividades relacionadas & ordem social, referidas nos arts. 193 a 232 da CF/
88. Poderia ser criada uma contribuigio especifica para custear a FUNAI,
que ampara os indios. Outras, cada uma especifica, para satide, comunica-
¢do, educacio, cultura, desporto, etc.

E essa a doutrina de Ricardo Concei¢ao de Souza, que, em recente
e muito bem feita obra sobre o assunto, disserta:

Pensamos que a Unido tem competéncia para instituir
contribuigdes como instrumento de sua atuagio em qualquer
segmento da ordem social, de que trata o Titulo VIII da
Constituicio da Republica.

Se assim nao fosse, o art. 149 da Carta Constitucional nio teria
sentido algum.

Vale dizer, se a Unifo tivesse competéncia apenas para instituir
contribuigdes sociais discriminadas no préprio corpo da
Constituicdo, como sucede em relagfo aos artigos 195,212, § 5.2,
e 239, o art. 149 seria desprovido de sentido juridico, o que nos
parece sem fundamento.

Ora, se as contribuicdes sdo somente aquelas dos artigos supra
citados, nfo haveria necessidade do constituinte preocupar-se
na elaboracio do art. 149, cujo contetdo ou estaria esvaziado, ou
seria mera redundancia.

Neste tipo de trilha, também nio haveria como explicar as

contribuigdes previstas no art. 240, ji que 0 mesmo nio indica
nenhum signo presuntivo de riqueza, mas apenas uma finalidade.
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O fato é que o art. 149 é a regra-matriz, enquanto os outros dispositi-
vos constitucionais citados tém fungdo de especializagio. ’

N#o obstante o respeito que merece citado autor, seu argumento, data
venia, é de procedéncia apenas aparente. Tanto as premissas quanto as con-
clusdes a que chega nio sdo acertadas, sendo inadequado defender a exis-
téncia de contribuicoes sociais gerais sob a singela justificativa de, assim, se
estar atribuindo algum sentido ao art. 149, atendendo as preocupacdes do
constituinte que o redigiu.

Inicialmente, em 1988 niao houve “um constituinte”, que “se preocu-
pou” com o art. 149, e sim um corpo democratico e heterogéneo de parla-
mentares que elaborou um documento, no qual foram conciliados os mais
contraditérios interesses, ndo sendo assim exigivel do texto da CF/88 — nem
de nenhuma outra Constituigio prolixa e democratica — absolutas coeréncia
e precisdo terminoldgica. Logica, sistematicidade, coeréncia e precisio
irreprochdveis sdo verificadas apenas em Constituicdes outorgadas, ditatori-
ais, porquanto elaboradas por poucas ou mesmo por uma s6 cabeca, a servico
exclusivo de um mesmo grupo de interesses. Foi o que ocorreu, no Brasil,
com a Constituigdo de 1937. Em qualquer caso, porém, é importante desta-
car, como fez Pontes de Miranda, que “o voluntarismo é correlativo do des-
potismo. Procurar a vontade do legislador ou da lei é andar a cata do mando
do déspota. Nao é processo para espiritos livres, que amem a verdade e a
ciéncia e, sim, digamos o termo, ocupagio de escravos”.®

Alias, a mesma “perda de sentido” supostamente verificada a partir do
cotejo da expressdo “contribui¢cdes sociais”, constante da parte inicial do art.
149, com os demais dispositivos constitucionais que prevéem a criacio de con-
tribuigdes sociais, ocorre entre o art. 145, I e os demais dispositivos da Consti-
tuigio que se referem a impostos. Com efeito, se toda a competéncia impositiva
de Unifo (inclusive a residual), Estados-membros, Distrito Federal e Munici-
pios encontra-se discriminada nos arts. 153, 154, 155 e 156, qual o sentido do
art. 145, [, da CF? Ter-se-ia de admitir, para dar-lhe algum sentido, que outros
impostos podem ser criados, ultrapassando os limites ja impostos ao longo da
Constitui¢ao? Na verdade, o cotejo de muitas das normas, consideradas isola-
damente, com o sistema juridico como um todo, demonstra, muitas vezes, o
papel estruturante de algumas delas, que se prestam a fins didaticos’, de dar
coesdo e racionalidade aos demais dispositivos. S6 isso.

Além disso, nio se pode, a pretexto de atribuir sentido a uma palavra
contida em um dispositivo, anular total ou parcialmente o sentido de muitos
outros. Nenhuma significacdo teria a referéncia feita pela Constitui¢do a
contribuicio para o Saldrio-educacgio, por exemplo, na medida em que a
mesma pudesse ser criada sob o rétulo de contribuicio social “geral”. Seria
irracional, também, a cria¢io de um regime juridico diferenciado para as
contribui¢des de custeio da seguridade social (materialidades, competéncia
residual, anterioridade nonagesimal, etc.), na medida em que as mesmas
finalidades poderiam ser alcangadas por contribui¢des sociais gerais.
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Nesse ponto, importa lembrar que as finalidades de cunho social nao
sdo encontradas apenas nos arts. 193 a 232 da Carta Magna, mas em todo o
seu texto, sendo a CF/88, em muitas de suas dimensdes, uma Constituicio do
Estado social.'® Assim, praticamente todas as atividades desenvolvidas pela
Unifo Federal envolvem aspectos sociais, e poderiam dar azo a institui¢do de
contribuicdes sociais “gerais”. E, em face de contribuicdes gerais, que sentido
teria o sistema de atribuicio de competéncias e estabelecimento de limitacdes
para a instituicio de impostos e taxas federais? O espectro de tais contribui-
¢oes seria tAo amplo que tudo engolfaria, e todos os tributos federais poderiam
com folga ser substituidos por contribui¢des, submetidas apenas aos arts. 146,
I e 150, I e III. Perderia o sentido todo o Sistema Tributario Nacional.

Enfim, ndo sdo apenas outras regras e principios positivados na Consti-
tuicdo, mas a propria logica formal que torna impossivel a divisdo de um
género em trés espécies, quando em uma delas se podem enquadrar todas as
demais. A Unifo jamais criaria contribui¢des com arrimo no art. 195, § 4.2,
por exemplo, se lhe fosse possivel atender as mesmas finalidades com contri-
buicoes “gerais” instituidas nos moldes do art. 149. Alids, todas as limitagdes
estabelecidas ao exercicio da competéncia residual, seja no Ambito das con-
tribuicoes, seja na esfera dos impostos, seriam absolutamente desnecessarias.

Com isso, malfere-se ainda o principio da razoabilidade, tido como
implicitamente positivado na CF/88, em seu art. 5.2, LIV, enquanto desdo-
bramento ou conseqiiéncia do principio do devido processo legal considera-
do em seu aspecto substantivo. Sobre o tema, alids, é assaz pertinente a
doutrina de Linares Quintana, que explica:

Toda actividad estatal para ser constitucional debe ser razonable. Lo
razonable es lo opuesto a lo arbitrario, vy significa: conforme a la
raxon, justo, moderado, prudente, todo lo cual pode ser resumido:
com arreglo a lo que dicte el sentido comiin. (...) La ley que altera,
y com mayor razén todavia, suprime el derecho cuyo ejercicio
pretende reglamentar, incurre en irrazonabilidad o arbitrariedad,
en cuanto imponga limitaciones a éste que no sean proporcionadas
a las circunstancias que las motiovan y a los fines que se propone
alcanzar com ellas.

A mesma conclusdo chega Humberto Avila, que doutrina:

admitir que a Unifo Federal possa instituir contribuicoes sociais
gerais, com base no artigo 149, é esvaziar o contetido normativo
do artigo 195, tanto da regra de competéncia ordindria quanto
da regra de competéncia residual, j4 que ndo havera mais funcdo
alguma nem para limitar a institui¢io da determinados fatos,
pois o poder abrangera quaisquer fatos, nem para criar uma vélvula
de escape somente exercitivel por meio de lei complementar
relativamente a outros fatos, pois a competéncia ordinria serd
exercida por meio de lei ordindria sobre qualquer fatos sem
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vinculago a finalidades determinadas. Esse tipo de interpretagio
despreza a estrutura constituciongl, transformando a limitagéo
no seu contrario: falta de limites.

O caréter desarrazoado de uma interpretacio que vé em uma palavra
contida em um artigo isolado a destruicdo de outras partes desse mesmo
artigo, e ainda dos demais dispositivos que distribuem competéncias e limi-
tam o poder de tributar, dispensa maiores explicitacdes.

7

Mas nio é so.

5 CONTRIBUICOES SOCIAIS “GERAIS” E A FEDERACAO

A demolicdo do Sistema Tributério causada pela admissdo de contri-
buigdes sociais gerais, referida no item anterior, ndo traria maleficios apenas
aos contribuintes, que seriam submetidos a uma tributagio ainda mais
imprevisivel, incompreensivel e irracional. Os maiores prejudicados seriam
os Estados e os Municipios, com sérios abalos na forma federativa de Estado,
alcada ao patamar pétreo da CF/88.

E sabido que a autonomia de qualquer ente, desde a do jovem que
pretende sair da casa dos pais, até a do Estado que nfo deseja submeter-se as
determinagdes da Unido Federal, estd diretamente relacionada com auto-
suficiéncia financeira. Dependentes financeiramente do poder central, Es-
tados e Municipios teriam — como as vezes tém — a liberacdo de verbas para
suas necessidades locais condicionada ao atendimento das exigéncias feitas
pelo poder central. A autonomia seria meramente ornamental.

Pertinente, no caso, ¢ a licio de Amilcar de Aradjo Falcdo, que ensina:

A razido de ser da importancia da discriminagio de renda, na
federagfio, é evidente e se consubstancia na circunstAncia mesma
de constituir uma exaltacio, um grau superlativo das autonomias,
sobretudo as periféricas, cujo convivio equilibrado com a unidade
central se quer assegurar.

Por isso mesmo é que a discriminacio de rendas, nas federacoes,
costuma ser fixada no préprio texto constitucional. S por excegdo
assim nfo acontece. Na Austria, por exemplo, a partilha tributéria
foi confiada ao legislador federal; ndo obstante, o ato legislativo
terd discussdo e votacio sob o regime especial do art. 44 da
Constituicio austriaca, referente as chamadas leis ou disposicées
constitucionais e sera designado como lei constitucional de financas
(Finanzverfassungsgsetz)

Em uma palavra, discriminacio de rendas e autonomia local —
ou, para usar a expressio de preferéncia dos autores de lingua
inglesa, autonomia de governos locais — sio problemas que se
integram num s6 contexto.
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Foi por essa razio que a CF/88 cuidou de dividir a competéncia tribu-
taria entre Unido, Estados e Municipios, redobrando seus cuidados no trato
da chamada competéncia residual, cujos impostos com base nela criados hio
de ter o produto de sua arrecadacio partilhado entre Estados e Distrito Federal
(CF/88, art. 157, II). Dito isto, nem precisamos entrar na questdo de saber se
as contribuicdes podem incidir sobre fatos pertencentes a competéncia
impositiva de Estados e Municipios para termos por contraria a federacio a
existéncia de contribui¢des sociais gerais. De fato, o desequilibrio gerado por
essa espécie tributdria, verdadeira brecha que se abre na competéncia residu-
al da Unido, que se torna assim ilimitada e nio partilhada, tornaria sem efeito
a divisao de competéncias feita pela Constitui¢io Federal.

As palavras de Humberto Avila, a propésito, sio mais uma vez
irreprochdveis. Ougamo-lo:

(-..) ainterpretagio no sentido de que haveria competéncia para
a instituigfo, pela Unido Federal, de outras contribuigdes sociais
sobre quaisquer fatos, desprezaria a estrutura da Constituigiio e
os seus principios fundamentais. Dentre esses principios est4 o
principio federativo. Esse principio deve orientar, por dentro, a
interpretagfio das proprias regras de competéncia, de sorte que,
dentre as alternativas interpretativas das regras de competéncia,
deve ser escolhida aquela que melhor se harmonizar com os
principios e, no caso, com o principio federativo. No caso das
contribuigdes, privilegiar o principio federativo na interpretagio
abstrata das regras de competéncia traz duas conseqiiéncias.
Em primeiro lugar, importa optar pela interpretacio que limita a
competéncia da Unido para instituir outras contribuigdes sociais,
na medida em que sua flexibilizaco legitimaria a escolha pela
institui¢io de novas contribuigdes sociais cuja receita, a diferenca
daquela proveniente dos impostos federais, nio precisa ser
repartida com Estados e Municipios.

Em segundo lugar, importa optar pela interpretacio que limita a
competéncia da Unifo para instituir contribui¢des que incidam
sobre os mesmos fatos que compdem o Ambito de incidéncia dos
impostos federais partilhados com outros entes federativos, pois
sua flexibilizacio legitimaria a redugio dos impostos partilhados
em favor d% institui¢io ou aumento das contribui¢des nio
partilhadas.

E, destaque-se, nio sdo poucas as vozes que admitem a incidéncia de
contribuicoes sobre fatos submetidos a tributacio de Estados e Municipios,
ou mesmo sobre fatos praticados por Estados e Municipios. Diante da possibi-
lidade de criar contribui¢oes gerais, a Unido teria formidavel instrumento
para subjugar todos os demais entes. A finalidade poderia ser determinada
por lei, dentre as centenas ou mesmo milhares de possibilidades ofertadas
pela Constituicdo, e as imunidades e demais restricdes ao poder de tributar
nio lhe seriam aplicdveis. Seria mesmo o fim da federacéo.
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6 SOPESAMENTO DE PRINCIPIOS E A RELATIVIZACAO DE DI-
REITOS FUNDAMENTAIS

6.1 Nogdes iniciais

E assente no atual constitucionalismo a positividade e a normatividade
dos principios, que passaram de um papel subsidiario a lei, apliciveis apenas
na hipétese de lacuna, 2 medula das Constituicdes dos Estados pds-modernos.
Essa nova teorizaco, batizada por alguns de pds-positivismo, e por outros de um
neopositivismo® , tem como principais expoentes Robert Alexy e Ronald Dworkin
e, em face dela, j4 ndo poderiamos admitir o malferimento puro e simples do
principio federativo, bem como do principio da razoabilidade, e de todos os
principios constitucionais tributdrios indiretamente afastados com a admisséo
de que a competéncia tributdria da Unido pode ser exercida através de contri-
buigdes gerais, tendo-os por normas “meramente programaticas”.

Resta saber, contudo, se e até que ponto tais principios podem ceder
diante de principios outros, inerentes ao Estado Social, e que animam a
existéncia, a institui¢io e a arrecadacgio de tributos, especificamente de
contribui¢des sociais, a exemplo dos principios da protecdo ao trabalho, ao
emprego, a velhice etc. e que de certa forma se confundem com a finalidade
de algumas delas.

Neste ponto, ressaltamos o perigo do uso deturpado dos métodos de
sopesamento de principios. Ao invés de conciliar valores igualmente nobres,
tal sopesamento por vezes é utilizado de modo equivocado e unilateral, pres-
tando-se ao puro e simples estiolamento de direitos fundamentais, cotejados
com principios tAo autoritarios quanto vazios como o do “interesse ptblico”.
A situagido muda quando tal sopesamento é invocado contra os interesses do
Estado, quando ndo raro a doutrina juridica por este invocada — e infeliz-
mente aceita por nossas Cortes Superiores — retrocede trezentos anos, a es-
cola da exegese, e principios fundamentais sdo mutilados em favor da dispo-
sicAo expressa, literal e isolada de uma regra. Isso, porém, nio desmente a
forca normativa dos principios, nem a validade do método empregado na
conciliacido destes, mas impde redobrado cuidado na escolha dos principios
a serem proporcionalmente conciliados, e no peso a ser-lhes atribuido, em
cada caso. E o que procuramos fazer adiante.

6.2 Conflito de principios no ambito das contribuicdes. Sua conciliacio

Centrando nosso foco nos principios positivados na CF/88, pertinentes
a matéria, percebemos o principio federativo, cujo malferimento ja foi exa-
minado linhas acima, e que tem nos arts. 154, I, 157, II, e 195, § 4.2, todos da
CF/88, o necessario desdobramento, a impor um equilibrio nas competéncias
tributarias dos diversos entes federados, e, por conseguinte, na autonomia
de cada um deles.
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Temos, igualmente, a razoabilidade, tida como positivada no art. 5.2,
LIV, da CF/88, desdobramento necessirio do devido processo legal conside-
rado em seu aspecto substantivo, seriamente malferida por uma contribui¢do
geral que torna vazio o sistema tributario, e sem sentido a maior parte das
limitagdes impostas ao poder de tributar.

De outro lado estfo os principios da solidariedade social, inerentes
ordem social, a animarem a propria criagdo do Estado, a respectiva cobranca
de tributos, e, especificamente, de contribuicoes. Tais principios impdem ao
Estado agdes positivas no Ambito das respectivas éreas, e legitimam, em card-
ter secunddrio, a cobranga das contribuicdes a tanto necessarias.

Para alguns, pode parecer que tal sopesamento deveria ser feito no
sentido de privilegiar a instituigdo de contribuig¢des sociais gerais, porquan-
to a delimitagdo de competéncias e as limitagdes ao poder de tributar, figu-
ras “tipicas de um Estado Liberal ultrapassado”, nio se aplicam as contribui-
coes, animadas pelos ideais do Estado Social.

Nizo nos parece correto, contudo, afirmar a supremacia absoluta dos
valores inerentes ao Estado social sobre o principio da Federagio. Primeiro,
porque o préprio Poder Constituinte Originério cuidou de sopesar esses va-
lores aparentemente antagdnicos. Segundo, porque a Federacio é referida
logo no art. 1.2 da Constitui¢io, integrando o chamado texto imodificavel
de nossa Carta, ndo podendo ser suprimida por obra dos poderes constitui-
dos. Quanto ao principio da razoabilidade, a doutrina é uniAnime em admitir
a sua aplicacdo, no Ambito de qualquer atividade estatal, como forma de
controle desta. Serd, assim, sempre um dado a ser considerado.

Alids, ndo é correto invocar a figura do Estado social simplesmente
para agigantar poderes, concentrando-os, favorecendo-se o autoritarismo.
Paulo Bonavides, ciente dessa possibilidade, retifica a terminologia que an-
tes adotara, e passa a classificar os direitos fundamentais em dimensdes, e
nio em geracdes, pois a palavra geragio leva a idéia de que a posterior supri-
me a anterior, o que na verdade nio acontece.'® As conquistas do Estado
social ndo implicam a supressdo total daquelas inerentes ao Estado liberal,
como € o caso da federacio, e da maior parte das limitacdes constitucionais
ao poder de tributar. Ao revés, consubstanciam limitagdes adicionais, de
natureza positiva, que com as primeiras se somam.

Nio se trata, destaque-se, de assumir postura contriria ao Estado so-
cial, cuja efetiva implantagio todos devemos aspirar. Absolutamente. Trata-
se, isto sim, de evitar que o Estado social se preste como mera justificativa
para uma hipertrofia dos poderes Estatais, em prol de meios necessarios a sua
efetivacio. Agigantam-se os meios, mas nio se atingem os fins, em deturpa-
cdo que consegue tornar ainda mais perversa a maxima maquiavélica: os
meios passam a se justificar por si mesmos. No Ambito das contribui¢des, isso
tem ocorrido demasiadamente. Seus nobres propdsitos sdo invocados quan-
do da instituicio e da cobranca do gravame, mas sio completamente esque-
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cidos quando se trata de direcionar os recursos de uma carga tributdria que
nunca foi tao alta.”

Nio custa lembrar, também, que o Imposto sobre Grandes Fortunas,
figura tipica de um Estado que se pretende “social”, e expressamente auto-
rizado pela CF/88, jamais foi instituido. A Unifo Federal prefere onerar apo-
sentados e pensionistas com contribuigdes, o que revela, acima de tudo, sua
inteira despreocupagdo com os ideais do Estado social, utilizados apenas como
justificativas para crescentes aumentos na carga tributéria. Alids, em pro-
fundo estudo, José de Albuquerque Rocha denuncia “o papel autoritério e
reacionario do Estado e do direito periféricos, por trds da méscara do Estado
social”.’® Aponta, ainda, que os altos custos necessérios a implantagio de
um Estado social apenas servem de justificativa & cobranga dos tributos a
tanto necessarios, mas nio sdo satisfeitos porquanto utilizados no pagamento
inaudito dos elevados servigos da divida externa.'”

Além de tudo isso, o ponto mais importante a ser destacado é o de que
todo sopesamento deve ser feito de sorte a que ambos os principios em apa-
rente conflito restem prestigiados na maior medida possivel. Tendo o peso
preponderante de ser atribuido apenas a um deles, este peso deve ser atribu-
ido aquele que, vindo a prevalecer, cause menores estragos ao outro ou aos
outros com ele cotejados.

Pois bem. Ao se repelir a existéncia de contribui¢oes sociais gerais, em
muito pouco, ou mesmo em nada, restardo diminuidos os principios ineren-
tes ao Estado social. Primeiro, porque se a tributacio federal atualmente
apresenta superdvit, nio ha necessidade de mais recursos, mas sim de vonta-
de politica para aplici-los corretamente. Segundo, porque para as mais im-
portantes atividades de cunho social desempenhadas pelo Estado ja existem
contribui¢des expressamente previstas. No caso da seguridade social, h4 ainda
a possibilidade de serem criadas contribui¢des no Ambito da competéncia
residual (CF/88, art. 195, § 4.9), exacdes que podem ser arrecadadas sem
qualquer dano ao sistema tributario ou a qualquer outro principio. Caso
admitissemos a figura das contribuigdes gerais, por seu turno, o abalo a fede-
ragio e a racionalidade do sistema tributdrio seria absolutamente sem pre-
cedentes, sem qualquer proveito efetivo aos ideais do Estado social. Enfim,
medida desnecessaria, inadequada e desproporcional.

CONCLUSOES

Em sintese, podemos afirmar que:

a) as contribuicdes sdo espécie de tributo que pode ser dividida em 1)
contribui¢des sociais; 2) contribui¢des de intervengio no dominio econdmi-
co; 3) contribuigdes de interesse de categorias profissionais ou econdmicas.
As 1) contribuicoes sociais dividem-se ainda em 1.1.) contribuicdes de cus-
teio da seguridade social e 1.2.) outras contribuicdes sociais, especificas,
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referidas expressamente na Constituicio, a exemplo das contribui¢cdes soci-
ais ao PIS e ao saldrio educagio;

b) a idéia segundo a qual existem contribui¢des sociais “gerais”, sem
finalidade constitucionalmente determinada, encerra uma contradi¢io in-
terna insuperavel, porquanto a contribuicio é tributo que se caracteriza pre-
cisamente em func¢io dessa finalidade especifica. Dizer-se que uma contri-
bui¢do ndo tem a sua finalidade determinada de modo especifico pelo Texto
Constitucional é 0 mesmo que dizer “contribui¢io que nao é contribui¢ao”;

c) além disso, a admissdo de tal espécie, cujo Ambito constitucional
de incidéncia é praticamente ilimitado, esvaziaria por completo a compe-
téncia residual estabelecida no art. 195, § 4.2, da CF/88, além da propria
competéncia para instituir impostos e taxas. Tudo poderia ser arrecadado
através de “contribui¢des gerais”, com a ruina da racionalidade do Sistema
Tributario e com uma concentracéo de poder tributdrio tamanha no Ambito
do poder central que a autonomia de Estados e Municipios ndo resistiria. A
forca centripeta esmagaria a federagio.
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The author discusses over the juridical nature and
different kinds of the so-called “social taxes”
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RESUMO

Diante dos problemas que surgem no Ambito da sociedade,
existem pessoas que optam por nfo resolver suas lides através
do Poder Judiciario, preferindo soluciond-los através das
técnicas extrajudiciais de solucdes de conflitos. Em Fortaleza
existem as Casas de Mediagdo, lugar onde se pratica a
mediagdo comunitaria, tendo como mediadores pessoas da
prépria comunidade. O objetivo do artigo é demonstrar que
a mediagio é uma forma de solucio de conflito extrajudicial
onde se obtém bons resultados. Utilizando-se da mediagio
para casos privados, desafogaria o Poder Judicidrio, deixando
a cargo deste apenas as questdes de ordem publica.

PALAVRAS-CHAVE
Solucdes de conflitos. Mediagio. Casas de Mediacdo. Poder
Judiciario.

1 INTRODUCAO

Buscar novas alternativas para solucdes de conflitos tem sido o traba-
lho de algumas pessoas que direta ou indiretamente estdo ligadas a0 mundo
juridico. Outras alternativas de solugio das lides nido quer dizer fazer justica
com as préprias mAos, mas mostrar que a justica também pode estar com
aqueles que nao fazem parte do Poder Piablico, como os lideres comunitérios,
os sacerdotes, o psiclogo, o administrador, a assistente social e outros mem-
bros da sociedade.

As Casas de Mediacdo sdo um dos locais onde o conflito pode ser
resolvido sem a interferéncia do Poder Publico, assim como dentro da pré-
pria empresa, na escola, na igreja, no meio familiar.

* Especialista em Direito Pablico e Direito Processual Civil — UFC.

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 169



Isabel Freitas de Carvalho

Nio é desconhecida a crise que o Poder Judicidrio estd enfrentando,
com isso sua credibilidade estd comprometida e as decisdes proferidas por
seus membros, muitas vezes, ndo atingem os anseios da sociedade. Dai a
saida para procurar meios alternativos de solugdes de conflitos. Esses meios
alternativos em nada enfraquecem ou desprestigiam o Poder Judiciario. Muito
pelo contrario, vém para minimizar a crise jurisdicional e permitir que o
Estado dirija sua atividade principal & solucio de conflitos que ndo podem,
por questdes de ordem publica, serem conhecidos pela justica privada.

Nzo hd davida em afirmar que a mediacéo, a arbitragem, a negocia-
¢Ao, a transagio e a conciliagio sdo formas alternativas de solucdo de lides,
colocadas a disposi¢ao dos jurisdicionados para buscarem resultados.

2 PROBLEMAS QUE LEVAM A UMA SOLUCAO EXTRAJUDICIAL

Diversos sdo os problemas para a obtengido de uma decisdo por parte
do Poder Judiciario, sendo os principais: o ndmero elevado e crescente das
acoes em desproporc¢do com o ntmero de julgadores; a excessiva quantidade
de leis no ordenamento juridico; o excesso de burocracia; o dificil acesso aos
orgios e entidades publicas; os recursos tecnoldgicos insuficientes; e a falta
de funcionarios. Diante dessas caréncias na qual se encontra o Judicidrio, é
inegavel nfo visualizar um comprometimento do direito no acesso aos tribu-
nais e a ordem juridica justa.

Nizo adianta oferecer a populacio o “acesso a Justica” sem as condi-
cOes satisfatérias 2 obtencdo da justa solucdo dos litigios. Nao basta que o
Estado-Juiz determine qual o direito; é preciso que esse possa ser exercido
por parte dos jurisdicionados. E necessario o “acesso a uma ordem juridica
justa”.

A questdo do tempo é um dos maiores obstdculos para a realizacao das
pretensdes dos jurisdicionados. Talvez seja o ponto maior da crise do Poder
Judicigrio. A lentiddo processual deve-se, muitas vezes, aos prazos processu-
ais e o ndmero de recursos previstos no ordenamento juridico. A quantidade
de recursos constantes na legislagio brasileira é enorme. José Eduardo Carrei-
ra Alvim sustenta que o ideal seria um sistema composto de poucos recursos, o
suficiente para corrigir eventuais erros de procedimento ou de julgamento. !

Paralelo 4 demora e 2 lentiddo dos processos estd o seu custo, que
constitui outra dificuldade ao cumprimento da funcéo jurisdicional.

Nio s6 as partes litigantes possuem interesses em ter seus problemas
resolvidos de forma rdpida por parte do Poder Judicidrio. O Estado também é
parte interessada em prestar uma tutela 4gil, rdpida e efetiva, pois caso con-
trario, corre-se o risco de originar um clima de instabilidade tao grande que
cause o desequilibrio das relacoes juridicas. Quanto mais tempo mais onero-
so é para o Estado.
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Diante desses problemas, vém crescendo a necessidade de adotar so-
lugdes para a crise, surgindo formas alternativas de conflito, como a arbitra-
gem, mediacdo, conciliacio e negociagio.

3 FORMAS DE SOLUCAO DE CONFLITOS

Virios sdo os problemas que uma sociedade possui, assim como tam-
bém virias sdo as formas de solugdes desses conflitos. Existem pessoas que
optam por resolver suas lides ajuizando acdes perante o Poder Judicidrio,
outras escolhem resolve-las no Ambito extrajudicial, de uma maneira infor-
mal, simples e menos onerosa.

3.1 Negociacao

Pode-se dizer que negociagdo é uma forma bésica de resolucio de
disputas. Na negociacio, as partes se encontram, diretamente, e de acordo
com suas proprias estratégias e estilos, planejam uma transagio, sem a inter-
vencio de terceiros. A negociacdo antes de ser um fato juridico, é um fato
natural.

3.2 Conciliagio

Conciliagdo é um processo informal onde existe um terceiro
interventor, chamado de conciliador, que atua como um elo de comunica-
cdo entre as partes em litigio. “Na conciliacio, o terceiro limita-se a receber
as propostas das partes e tenta concilid-las buscando em denominador co-
mum”. 2

Podemos encontrar normas de conciliagio no ordenamento juridico
brasileiro. A Lei n. 9.099/95 dos juizados especiais, os arts. 846 e 850 da CLT,
os arts. 125, inciso IV e 448 do CPC, o art. 98, inciso II da CF que prevé a

Justiga de Paz com atribuicoes conciliatdrias, sem cardter jurisdicional.

3.3 Arbitragem

Na arbitragem, as partes concordam em submeter seu caso a um ter-
ceiro neutro, imparcial, a quem ¢ atribuido poder para apresentar uma deci-
sdo face ao que lhe é apresentado. E um processo informal onde o 4rbitro
pode ter ou ndo uma formagio técnica.

A arbitragem ¢ facultativa e alternativa. Podemos dizer que é uma
forma paraestatal de solugdo de conflitos porque a decisio do 4rbitro, uma
vez proferida, sofre as mesmas san¢des de uma solugio estatal, ja que é pos-
sivel a execugio a sentenga arbitral. No Brasil, existe a Lei n. 9.307, de 23
de setembro de 1996, que dispde sobre a arbitragem.
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3.4 Acordo

Pode-se dizer que acordo é uma concordancia de idéias, um ajuste de
pensamentos. O acordo € o final de uma negociagio.

4 CONCEITOS DE MEDIACAO

Mediagio nada mais é do que uma espécie, alternativa de resolugio de
conflitos, no qual o mediador, escolhido pelas partes, servird como pacificador
de discussoes, em nada interferindo nas decisdes a serem tomadas, mas apenas
auxiliando as partes em como chegar a uma deciso satisfatéria para ambas.

O termo mediagio vem do latim, mediare, que significa mediar,
dividir ao meio ou intervir, colocar-se no meio. Estas expressoes
sugerem a acepgao moderna do termo mediagfo, que € o processo
pacifico e ndo adversarial de ajuste de conflitos. O contexto
conflituoso: as partes, a disputa e principalmente quem media
possibilitam uma melhor definigio de mediagio.

Para Maria de Nazareth Serpa mediagdo, como alternativa de solu-
¢do, é adversa a regras gerais.* Ao invés de construir um caso para uma
estrutura, constréi-se uma estrutura para o caso, mediante a colocagio de
todos os aspectos de uma disputa, em suas bases originais e por quem, melhor
do que ninguém, sabe do problema a ser solucionado.

O mediador centraliza as discussoes e auxilia a dar forma 2 linguagem
utilizada, com o interesse de chegar a uma solugdo mutuamente aceitével
pelas partes. O papel do mediador pode variar significativamente, mas ele
nio chega a decidir a disputa, ndo entra no mérito dela. As partes decidem
pela sua prépria consciéncia e vontade.

O mediador ndo entra no mérito de nenhuma questio. Ele orienta as
partes, em disputa, para chegarem a uma solucdo que satisfaga a ambas. A
figura do mediador nfio se confunde com a do juiz, pois este determina qual
é a solucdo, e aquele auxilia as partes a encontrarem a solugio.

Pode-se dizer que existem tantos tipos de mediacio quanto existe
diversidade de conflitos, diversidade de partes e diversidade de autores.

As espécies de mediacio, a seguir citadas, fazem parte da doutrina de Ma-
ria de Nazareth Serpa que enumera os seguintes tipos de mediacio: mediacdo
supervisdo, mediagio terapéutica, mediagio legal, mediagio sole ou co-mediagio,
mediagio shuttle, mediacio estruturada, mediacio obrigatéria, mediacio do tra-
balho, mediacdo de crise, mediacio de celebridade e mediacio de comunidade.’

5 VANTAGENS DAS SOLUCOES EXTRAJUDICIAIS

Solucoes extrajudiciais sdo mecanismos informais ou alternativos para
solucdo de conflitos. A histéria mostra o fortalecimento do Estado, ao qual
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se aliou a uma da suas principais fungdes que é a funcéo pacificadora. Sabe-
se que ¢ quase absoluta a exclusividade estatal no exercicio da referida
fungdo. Porém o papel do Estado em desempenhar essa func¢do estd muito
falho, o que leva o cidaddo a procurar outras formas de solucio para seus
problemas.

Atualmente houve uma retomada das modalidades de solugdes nao-
judiciais de conflitos, tratados como meios alternativos de solugdes de con-
flitos (mediacéo, arbitragem, conciliagio, juiz de paz e outros). Tais modali-
dades representam uma resposta para a crise do Judicidrio. Volta um pouco
ao tempo passado, onde boa parte dos litigios era resolvida no seio da familia,
na vizinhanga, na escola através do diretor, do padre ou pelo juiz de paz.

O professor José de Albuquerque Rocha enumera as vantagens da
arbitragem: rapidez, simplicidade, informalidade processual, baixos custos,
melhor qualidade da decisdo, mais opgdes de julgamentos, discri¢do,
ambiéncia e eficAcia.® Para o supracitado professor, essas vantagens enume-
radas, evidenciam ser um mecanismo eficaz para o cumprimento dessa im-
portante tarefa que é a resolugio dos conflitos sociais.

Cite-se, pois, como vantagens da arbitragem:

a) A ruptura com o formalismo processual. O informalismo é uma ten-
déncia, quando se trata de dar pronta solugio aos litigios, constituindo o
fator da celeridade. Com a “desprocessualizagao” das controvérsias o que se
aproxima é uma justiga de equidade e ndo uma justiga legal. O Judiciério
observa um procedimento formal, oriundo de normas legais. Enquanto as
solucdes extrajudiciais seguem um procedimento informal, simples, com poucas
regras e estabelecidas pelas proprias partes.

b) Gratuidade. Os meios de solugdes de conflitos gratuitos ou pelo
menos os de baixo custo sio mais acessiveis, além de serem mais céleres. H4
de se convir que, na pratica, o acesso 2 justica é extremamente estreito para
os individuos com poucos recursos financeiros. E com as solugoes
extrajudiciais, as partes encontram as melhores e mais criativas solucoes
para seus conflitos.

c) Rapidez. Mas claro que essa rapidez pode variar de acordo com a
dificuldade das questdes.

d) Credibilidade. Uma decisao proferida por um arbitro ou um media-
dor escolhido pelas préprias partes, muitas vezes, tem mais possibilidade de
ganhar adesio delas do que um julgamento prolatado pelo Estado-]uiz.

e) Discrigao. Decisdes extrajudiciais sdo discretas por natureza, 0 0posto
das decisdes judiciais que sdo, em regra, publicas.

As vantagens sdo claras e tanto serd bom para as partes quanto para o
sistema juridico, pois, se o litigio ¢ resolvido sem a intervengdo do Poder
Judicidrio, hé lucros para ambos os lados. A parte vé seu objetivo ser atingi-
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do e, para o Judicidrio, além de ser menos oneroso, deixa-o livre para decidir
outros conflitos que sejam indispensével sua participagio.

6 CASAS DE MEDIACAO

As Casas de Mediacio sdo estabelecimentos onde se pratica a media-
cdo comunitdria. Elas recebem pessoas da comunidade onde estdo localiza-
das e das comunidades préximas.

Nas Casas de Mediagio os conflitos apresentados sdo submetidos a um
mediador que conduzird as partes a uma solugdo. Elas contribuem para a
melhoria de vida da comunidade local, pois é 14 (comunidade) onde os con-
flitos nascem e sdo resolvidos, surgindo a paz social.

6.1 Casas de Mediacao no Estado do Ceara

No Estado do Ceard existem seis Casas de Mediacdo, sendo cinco
delas localizadas em Fortaleza, nos bairros: Pirambu, Parangaba, Tancredo
Neves, Jurema e Serviluz (Farol), e uma localizada no interior do Estado, em
Juazeiro do Norte.

As Casas de Mediacio no Cear4 surgiram a partir de um programa
social da Secretaria da Ouvidoria Geral e do Meio Ambiente do Estado do
Ceara. Elas nio possuem personalidade juridica prépria, fazendo parte de
um dos vérios programas sociais que o Governo do Estado do Cear4 financia.
Tem como objetivos especificos integrar o Estado com a comunidade; mediar
os conflitos de forma rdpida, eficaz e sem custos; promover cursos para a
comunidade, assim como de capacitacio para os mediadores; contribuir para
a redugio dos conflitos na comunidade; sensibilizar a sociedade para o direi-
to a cidadania; orientar todos sobre seus direitos e deveres; encaminhar as
pessoas aos 6rgaos publicos adequados para a solu¢do de cada problema.

Esse programa das Casas de Mediag¢do conta com a parceria de alguns
orgios do estado e privados. Sdo eles: a Secretaria do Trabalho e da Agao
Social — SETAS, Secretaria de Educacio do Estado do Ceara — SEDUC,
Federa¢do do Movimento Comunitério do Pirambu — FEMOCOPI e o Lar
Fabiano de Cristo.

7 O PROCESSO DE MEDIACAO NAS CASAS DE MEDIACAO DE
FORTALEZA

Os dados deste artigo foram obtidos através de visitas a quatro Casas de
Mediacdo em Fortaleza, sendo entrevistados as coordenadoras e alguns media-
dores. Foram visitadas as Casas de Mediacao Comunitarias do Farol, da Parangaba,
do Tancredo Neves e da Jurema. No momento desta pesquisa a Casa de Medi-
a¢do Comunitéria do Pirambu encontrava-se fechada para reforma.
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As pessoas que comparecem a uma Casa de Mediagao vao a procura
de uma solugio para o seu problema, muitas vezes desconhecem o que vem
a ser aquela instituicdo e como ela pode ajudar ou orientar. Ao chegar a
parte é informada do que e como funciona uma casa de mediacio. Ficando
a seu critério formalizar a reclamagio ou néo, pois, como ja visto, a mediagao
¢ uma forma de solugio de conflitos extrajudicial, ndo obrigatéria no Brasil.

O procedimento da-se da seguinte forma: a) o reclamante faz sua recla-
magao, esta ¢ reduzida a termo por um mediador e assinado por este e pelo
reclamante. E determinado dia e hora para o reclamante retornar; b) a Casa
de Mediacio manda uma carta-convite para a parte reclamada, pedindo que
ela comparega no dia e hora determinados. Esta carta- convite pode ser envi-
ada até trés vezes; nio obtendo éxito, o processo é arquivado; c) presente
reclamante e reclamado é feita a mediacio. O mediador conduz as partes a
chegarem a um acordo, nfo interferindo na decisfo. Caso haja acordo, este é
reduzido a termo assinando o mediador e as partes; d) ao final, existe uma
conclusio feita pelo mediador e firmada por todos presentes ao ato.

Na maioria dos casos, o mediador que primeiro recebe o reclamante e
firma sua reclamagio serd o mesmo que fard a media¢do. O coordenador de
cada Casa é também um mediador.

8 MEDIADORES

Para ser mediador nas Casas de Mediacdo de Fortaleza é obrigatério
ter participado de um Curso para Mediadores ofertado pela Ouvidoria Geral
e do Meio Ambiente do Estado do Ceara. Esses mediadores sdo voluntarios,
nio recebendo saldrio ou ajuda de custo para desempenhar esta funcio.

Nio hi critérios especificos para ser mediador. Nao é exigido sequer
grau de escolaridade, pois, geralmente, os mediadores trabalham em dupla,
podendo um deles ser analfabeto. Uma restricdo existente é o postulante a
mediador ser maior de idade.

Apesar disto, existe um projeto na Casa de Media¢do do Tancredo
Neves de implantagio de um grupo de mediadores adolescentes, com idade
entre 16 e 18 anos, sempre atuando em dupla com outro mediador maior de

idade.

Foi observado durante as entrevistas que os mediadores prezam muito
pela imparcialidade e pela confidéncia das discussdes tomadas na sala de
mediacdo. Eles nio figuram como mediadores em processos tendo como par-
tes seus parentes, amigos ou inimigos.

Além de exercerem as funcoes de mediadores, eles prestam informa-
¢oes as pessoas que se dirigem a Casa para obter alguns esclarecimentos.
Caso o problema néo possa ser resolvido na Casa de Mediagao ou por escolha
da parte reclamante, em nfo querer que o conflito seja resolvido ali, os
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mediadores fazem encaminhamentos das pessoas ao 6rgdo competente, tais
como delegacias em geral, delegacia da mulher ou delegacia do menor in-
frator, conselho tutelar, juizado de infAncia e da juventude, juizados especi-
ais, defensoria pdblica, casa do cidadao, férum, etc. Este encaminhamento
pode ser informal ou através de uma carta ou oficio expedidos pela propria
casa de mediacio. E comum o retorno da parte a Casa de Mediagio para
informar do resultado do encaminhamento, e até para agradecer.

Vale lembrar que um dos fatores determinantes para o sucesso da
mediacdo € a figura do mediador, pois é preciso que as partes depositem nele
toda a confianga para entregéi-lo o poder de resolver seus conflitos. Um bom
mediador tem que ser neutro e imparcial perante as partes e o processo de
mediacdo, tem que ser integro, tem que passar confianca as partes e acima
de tudo tem que ser ético na sua fungio.

9 O FUNCIONAMENTO DAS CASAS DE MEDIACAO DE FORTA-
LEZA

Qualquer pessoa pode ser atendida em uma casa de mediagio. Idosos,
analfabetos, adolescentes, adultos, pobres e ricos. Uma das Casas de Media-
¢Ao visitadas ndo atende menores desacompanhados. Estes sdo encaminha-
dos para o Conselho Tutelar ou Juizado da Infancia e da Juventude.

As mediacoes, geralmente, sio feitas na presenga de dois mediadores.
Caso nio haja, a coordenadora pode ser uma das mediadoras, mas sua au-
séncia ndo impede que seja feita por apenas um mediador.

Com o sucesso da mediacio, um acordo é lavrado. Caso ndo haja o
cumprimento deste, a Casa nfo tem poderes para fazer valer. Pode haver a
remessa para o Orgio competente, geralmente o Poder Judicidrio. Havendo
mediacdo sem acordo ha o arquivamento do processo.

As Casas de Mediagio sdo uma alternativa para desobstruir e esvaziar
as causas no Judiciario, reservando para este apenas os conflitos que realmen-
te necessitem de uma decis@o judicial. Infelizmente, boa parte da populagio
nio tem conhecimento desse projeto e acabam se dirigindo ao Judiciério.

As pessoas entrevistadas enumeraram as vantagens de procurar uma Casa
de Mediacdo: gratuidade, acessibilidade, rapidez, informalidade e discricio.

As Casas de Mediagio enfrentam vdrios problemas, tais como: pouca
divulgacdo do Programa; o ndo-compromisso de alguns mediadores; a falta
de transportes para ir até o local do conflito e comprovar se realmente acon-
tece o que foi alegado pela parte e até mesmo condugio para os mediadores.

As Casas de Mediacio trabalham em parceria com outros érgios esta-
tais, como: as delegacias, os juizados especiais civeis e criminais, o conselho
tutelar, o juizado da infAncia e da juventude, a casa do cidaddo, a defensoria
publica e o férum.
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Os tipos de reclamacdes mais freqiientes sdo, por ordem crescente de
ocorréncia: pensio alimenticia, conflito entre vizinhos, cobranga de dividas
e conflito familiar. Também foram citados, em menor escala: investigacio de
paternidade, reclamagio trabalhista, discriminacio racial, guarda de meno-
res, adocdo, caltnia, difamacio, conflitos relacionados a imével, direito do
consumidor e crime ambiental.

10 CONCLUSAO

Mediacéo, arbitragem, negociacio, acordo e transacio sio excelentes
formas alternativas de solucdes de conflitos colocadas a disposicao da socie-
dade. Estas formas consistem basicamente em apaziguar as partes fazendo
com que elas préprias busquem a melhor forma de resolver suas desavengas,
chegando a um acordo voluntéario, relegando para o Judicidrio a solugio das
questdes mais complexas.

A crise do Poder Judicidrio acarreta a demora dos julgamentos, a inefi-
ciéncia das decisdes e conseqiientemente o descrédito do proprio Poder. Pe-
rante essa crise a mediagio proporciona as partes o remédio para esses males.

No ambito do Estado do Cear4 existem as Casas de Mediacao, local
onde sio realizados as mediagdes, as negociacdes e os acordos. O Programa
das Casas de Medigao oferece 2 comunidade, um local onde possa haver uma
mediacio e a conseqiiente solucdo dos problemas existentes. As pessoas que
se utilizam dele se mostram satisfeitas devido as vantagens encontradas. A
gratuidade é a maior delas, pois quem procura uma dessas Casas sdo pessoas
com baixo poder aquisitivo. A acessibilidade é levada em conta, pois as Casas
se localizam dentro dos bairros, onde acontecem os conflitos. A informalidade
¢ também relevante porque as partes se sentem mais a vontade em expor seus
problemas as pessoas proximas a elas. Na maioria dos casos, o acordo é execu-
tado pontualmente e o conflito das partes chega a um ponto final. Por fim, as
Casas de Mediacio apresentam resultados positivos de solu¢do de conflitos.

Quando foi feita a visita as Casas de Mediag¢ao de Fortaleza, foi rela-
tado pelos entrevistados que a violéncia no bairro onde est4 localizada cada
Casa diminuiu. Segundo alguns delegados locais as pessoas nio compare-
cem as delegacias com tanta freqiiéncia, pois decidem ir primeiro a Casa de
Mediacéo, néo resolvido o problema é que vao até a delegacia. Essa é mais
uma informag@o que comprova o 6timo trabalho desempenhado pelas Casas
de Mediagio de Fortaleza.

As Casas em Fortaleza poderiam funcionar de forma mais eficiente.
Entretanto, elas s6 recebem ajuda de custo por parte da Ouvidoria Geral e
do Meio Ambiente do Estado do Ceard. Prova disto é a ndo-remuneragio
dos mediadores: todos sdo voluntérios. Estas Casas chegam a resolver maior
parte dos conflitos ali formalizados. Seria uma boa alternativa para seu me-
lhor funcionamento uma ajuda por parte do Poder Judici4rio.
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Por fim, depreende-se que as Casas de Mediacio de Fortaleza ja se torna-
ram um instrumento que tem apresentado excelentes resultados. O processo de
mediacio realizado mostra ser uma 6tima alternativa para a solucio dos proble-
mas ocorridos na comunidade, diminuindo as causas ajuizadas no Judiciario.
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ABSTRACT

In the event of a legal dispute, some people opt not to
try to have these settled by the judicial system, deciding
to have these solved by the means offered by
extrajudicial dispute resolution techniques. In
Fortaleza, one can found the so-called “Mediation
Houses”, centers where mediation is available, having
as mediators people from the community where these
are located. The purpose of the article is to
demonstrate that mediation is an alternative of
extrajudicial conflict settlement that can offer good
results. Broader use of mediation for private cases would
relieve the court system, which would take care only
of matters of public interest.
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178 o n.4- 2004.2



O DIREITO E AS RELACOES INTERNACIONAIS

NO PENSAMENTO DE IMMANUEL KANT
Jeanine Nicolazzi Philippi*

1 O homem moral. 2 O Estado, o Direito e as condigdes da cidada-
nia. 3 O cidadio do mundo. Referéncias bibliograficas.

RESUMO

O artigo apresenta a liberdade como bem mais precioso do
homem, com base no pensamento de Kant. O ser humano
necessita do Estado, para garantir a limitagfo racional a sua
liberdade. Obedecendo as leis, o homem torna-se cidadio,
sendo vital para a manutencio da humanidade o
aperfeicoamento interno das constituigdes civis e de um
acordo de soberania no plano externo.

PALAVRAS-CHAVES
Liberdade. Natureza humana. Justica. Cidadania. Direito.
Relagoes Internacionais.

1 O HOMEM MORAL

Quando se observa com seriedade e distAncia a agitacdo que toma
conta do palco do mundo, comenta Kant, ndo é possivel conter uma certa
indignag@o... Apesar do surgimento, em casos isolados, da sabedoria, o con-
junto das relagdes politicas encontra-se tecido de loucura, vaidade, infantil
maldade e vontade destrutiva... Nesse cendrio, resta ao filésofo investigar se
h4, ou nio, um principio que importa realmente instituir para os seres racio-
nais tdo convencidos da sua superioridade! !

Acompanhando o trajeto cadtico das a¢des humanas, Kant constata:
0 homem — ao contrdrio das coisas que tém sua existéncia circunscrita a um
plano de relacdes de constancia — é um habitante de dois mundos. Como
animal, ele possui necessidades reguladas por leis naturais que ultrapassam
a sua vontade. Porém, o universo sensivel nio configura o seu tGnico habitat.
Para além dos condicionamentos inerentes a realidade animal, a natureza
dotou os seres racionais de liberdade, credenciando-os, assim, como criatu-
ras de um mundus inteligibillis, onde o determinismo natural cede lugar a
possibilidade de se constituirem como sujeitos autdbnomos. *

Considerando essa especificidade humana, Kant distingue a liberda-
de como o mais precioso bem do homem e passa, entfo, a investigar as con-

* Doutora em Direito. Professora dos Cursos de Graduagio e Pés-Graduagio em Direito da Universidade
Federal de Santa Catarina.
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di¢oes de possibilidade para a sua efetiva realizagdo. A seqiiéncia da sua
obra revela que ele conhecia as dificuldades desse projeto, mas acreditava,
também, que era dever do filésofo indicar que o homem pode ser livre em
um mundo de seres que, como ele, aplicam os preceitos da razdo prética.

O agir racional ndo é, contudo, algo que nasga de um modo absoluto
e acabado com o sujeito. As complexas operagdes da razdo descrevem uma
disposi¢ao que se desenvolve através dos embates com a cultura e, por isso,
depende de esforco e de aprendizado. Em um Ambito elementar das ativida-
des humanas, a habilidade permite a escolha de meios e fins que se encon-
tram, no mundo, a disposicdo de todos. Mas nem tudo pode ser equacionado
através desse cdlculo... Ha objetivos da espécie para cuja efetivagio a razio
¢ incapaz de estabelecer os recursos adequados. A felicidade é um exemplo
de arranjo para o qual ndo h4 resposta universal ou definitiva. Ainda que
todos queiram alcangé-la, nunca se pode determinar por principio — e com
certeza plena — aquilo que tornaria o homem verdadeiramente feliz. No pla-
no dessa indeterminagéo, a habilidade cede, entéo, lugar a sagacidade, aos
conselhos empiricos que ajudam os seres racionais na realizagdo dos ideais da
imaginacdo e que, nio raro, desconhecem limites para as suas pretensoes.’
Assim, diz Kant, é imprescindivel distinguir um terceiro Ambito da razio, a
moralidade, onde o fim deve ser pensado nio como um propédsito qualquer de
um individuo, mas como determinagio dltima de todo querer.*

O homem realiza sua humanidade quando se esforga para ser livre,
apesar dos condicionamentos que pesam sobre ele. Por isso, a necessidade de
compreendé-lo como um sujeito autdnomo capaz de dar a si mesmo a sua
propria lei e segui-la por dever, mesmo quando sua tendéncia for oposta a ela.’
A idéia da dignidade do ser racional, que ndo obedece a nenhuma legalidade
além daquela que ele institui,’ funda a no¢io de pessoa cuja natureza a dis-
tingue como um fim, “isto é, como algo que nio pode ser usado meramente
como meio e, portanto, limita nesse sentido todo capricho humano.”

Livre é aquele que respeita a lei da razdo e compreende que se viu
atado a normas que traziam consigo algum interesse, atragio ou coagio,
porque nio as concebia como sendo fruto exclusivo da sua vontade, o que
arruinava todo esforgo para descobrir um principio — um fundamento — su-
premo do dever. Os homens, com efeito, nfo sdo determinados por um poder
que ultrapassa a sua razio, mas seres que vivem sob a representagio de leis,
ou seja, que estabelecem a sua legalidade e a seguem por dever.®

Porém, admite Kant, observando os pensamentos e os esforgos humanos,

depara-se por toda parte com o amado eu que continuamente se
destaca, sobre o qual fundam-se os propésitos, e nfo sobre o estreito
mandamento do dever, que muitas vezes exigiria o sacrificio da
rentncia do artificio... Basta observar o mundo com sangue frio...
para duvidar em certos momentos... se realmente se encontra no
mundo uma virtude verdadeira.
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De fato, os mandatos morais que distinguem a autonomia dos sujeitos,
igualando-os em dignidade, ndo sdo as leis deste mundo onde a liberdade
estd constantemente ameagada. Kant teve o cuidado de precisar que a pro-
cura de elementos para a emancipagdo humana ¢ uma tarefa infinita, jamais
inteiramente realizada e, sendo assim, s6 pode ser considerada na escala da
espécie em seu devir.

A razio esclareceu que é possivel a vontade querer... Mas, mesmo tendo
ela assinalado os possiveis caminhos da liberdade, a preguica e a covardia
fazem com que os homens continuem — de boa vontade — menores durante toda
a vida; o que facilita a tarefa de alguns assumirem-se como seus tutores. A
posi¢io de tutelado é tAo cOmoda que a imensa maioria dos individuos prefere
continuar considerando dificil e perigosa a passagem a maioridade!"® No cam-
po dessa resisténcia consolidam-se, entdo, as celas de uma menoridade perpé-
tua, da qual poucos conseguem, mediante a transformagio do espirito, liber-
tar-se.!! Certamente, falta muito para que os seres humanos — tomados em seu
conjunto — possam se servir bem e com seguranca do seu entendimento, sem a
orientagio de outrem... O que ndo constitui motivo algum de resignagio. Para
além dessa constatagio, um imperativo se faz ouvir: Sapere aude!'> Ousar ser-
vir-se do préprio entendimento e escolher ser livre!

Mesmo reconhecendo as dificuldades de um individuo fazer prevale-
cer a moralidade, Kant leva adiante a sua tarefa de fildsofo para mostrar
outros horizontes possiveis aos seres de boa vontade. Nessa via, amplia o pro-
jeto iluminista — que visava a reunir os espiritos ilustrados no combate a misé-
ria e ao obscurantismo —, estendendo-o a toda humanidade. O homem sé
pode ser livre em uma sociedade que permita a totalidade dos individuos
viver em liberdade. Por isso, a necessidade de pensar os pressupostos racio-
nais de um Estado e de uma sociedade de nacdes que permita a paz perpé-
tua, condi¢do indispensavel para a realizacio da autonomia dos sujeitos em
um reino dos fins.

Discorrendo sobre a complexidade desse empreendimento, Kant co-
loca como ponto de partida das suas articulagdes tedricas a vocacio humana
para agir segundo a liberdade que faz do homem, também, um animal
indeterminado, capaz de qualquer coisa. A auséncia de limites naturais para
o querer individual expressa o paradoxo da sociabilidade insocidvel dos seres
racionais, ou seja, a tendéncia que eles tém para entrar em sociedade associ-
ada a resisténcia universal a toda associagdo. Muito embora os individuos
compreendam que apenas em sociedade eles podem desenvolver, no sentido
préprio do termo, a sua humanidade, neles opera igualmente uma grande
propensdo ao isolamento, uma propriedade insocial de querer dispor de tudo
conforme o seu gosto e, conseqiientemente, de esperar do outro — que possui
as mesmas inclinagdes — resisténcias ao seu desejo. Todavia, a tensdo que
pode levar a dissolucio de todo e qualquer laco social é também aquela que
induz os homens, movidos pela 4nsia das honras, do poder e da posse, a
procurarem uma posig¢io entre seus pares. Essa busca permite, paradoxal-
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mente, uma ilustracio continuada, através da qual desenvolvem-se os pri-
meiros talentos e forma-se o gosto que leva os individuos da brutalidade 2
cultura. Sem as caracteristicas peculiares — que certamente nio sdo dignas
de apreco — da insociabilidade, da resisténcia com que cada um deve se
deparar em suas pretensdes egoistas, todos os talentos ficariam ocultos no
desenrolar de uma vida de perfeita harmonia, satisfacio e amor reciprocos,
onde os sujeitos — tAo bons como as ovelhas que apascentam — dificilmente
fariam da sua existéncia algo diferente daquilo que é proprio desse animal
doméstico e, agindo assim, ndo permitiriam que se inscrevessem no mundo
as marcas da sua natureza racional. As fontes da insociabilidade e da resis-
téncia sdo também aquelas que impelem novas tensdes de forgas e, com isso,
outros desenvolvimentos das disposi¢des individuais.!?

2 O ESTADO, O DIREITO E AS CONDICOES DA CIDADANIA

O curso das coisas humanas, quando considerado em seu conjunto,
nio é isento de contradi¢des. A liberdade inerente a espécie que distingue,
por um lado, a capacidade do homem de se aperfeicoar e superar a sua me-
noridade, expde, por outro lado, a questdo complexa da auséncia de limites
que coloca em risco os lacos sociais. Kant considera essa contradi¢io o mai-
or problema do género humano, de onde decorre a exigéncia de uma refle-
X0 sobre a necessidade da institui¢io de uma sociedade civil capaz de ad-
ministrar, para todos, a lei.'*

A auséncia de determinagdo natural da vontade faz do homem um
animal que, quando vive com seus congéneres, abusa da sua independéncia
em relagdo aos semelhantes. Embora como criatura racional entenda a
pertinéncia de uma lei que limite a liberdade de todos, a sua tendéncia
egoista o afasta desse caminho... Por isso, diz Kant, a viabilidade de uma
existéncia comum sempre foi pensada a partir da idéia — ou da necessidade
— de um senhor que dome o querer do individuo e o force a obedecer a uma
vontade universalmente vdlida através da qual ele possa ser efetivamente li-
vre.” Mas onde os homens vao buscar esse senhor? Em nenhum outro lugar
senfo dentre os seus proprios pares! Aqui, entdo, uma outra questio se apre-
senta, pois tal senhor é também um animal que carece de um amo e, portan-
to, pode proceder como quiser. Uma pessoa singular ou uma assembléia es-
colhida para conduzir a justiga pablica abusard, certamente, da sua liberda-
de quando ndo houver acima dela alguém que exerca o poder em conformi-
dade com a lei. Disso resulta que o chefe supremo deve por si mesmo ser
justo e, nfo obstante, ser humano. Esse, para Kant, é um problema de dificil
solucéo. Pois,

de um lenho tdo retorcido de que o homem ¢ feito, nada de
inteiramente direito se pode fazer. Apenas a aproximagio a esta
idéia nos é imposta pela Natureza. Que ela é também a derradeira
a estruturar-se em obra depreende-se do fato de que os conceitos
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corretos sobre a natureza de uma constituigio possivel exigem
uma experiéncia muito grande exercitada pelo freqiiente curso
do mundo e, acima de tudo, uma boa vontade disposta a aceita-
la; e estes trés fatores s6 com muita dificuldade podem
harmonizar-se e, se acontece, s6 muito tarde, apds muitas
tentativas indteis.

A natureza humana é de tal modo indeterminada que seria impossivel
retirar da experiéncia algo suficiente para exigir dos homens agdes adequa-
das aquilo que é bom e justo. Dai, a necessidade de pensar uma legislagao
exterior que permita a coexisténcia dos arbitrios, uma vez que apenas onde
a liberdade ¢ limitada o homem pode ser realmente livre! Em outros termos,
argumenta Kant, a idéia racional a priori de um estado ndo-juridico leva a
compreensdo da necessidade de superacdo da condicdo origindria da exis-
téncia humana como um dever do individuo fundado em um principio da
razdo que diz:

é preciso sair do estado natural, no qual cada um age em funcéo
de seus proprios caprichos, e convencionar com todos os demais
(cujo comércio € inevitdvel) em submeter-se a uma limitagdo
exterior, publicamente acordada e, por conseguinte, entrar num
estado em que tudo o que deve ser reconhecido como o Seu de
cada qual é determinado pela lei e atribuido a cada um por um
poder suficiente, que nio é do individuo e sim um poder exterior.
Emlo1171tros termos, é preciso antes de tudo entrar num Estado
civil.

Assim, se constitui um dever do ser humano abandonar as prerrogati-
vas da sua liberdade selvagem e formar uma sociedade juridicamente orga-
nizada, fica claro, entdo, que a formagao desse tipo de associacio nao decor-
re de uma necessidade natural, mas de uma exigéncia moral, uma vez que
tal procedimento visa a alcancar um patamar de justica que ultrapasse as
condicdes naturais do convivio humano, e nio satisfazer interesses ou evitar
prejuizos particulares. Em um Estado, diz Kant, o bem pdblico a ser
prioritariamente preservado é a constitui¢do legal que garante para cada um
a liberdade — compreendida como a independéncia do arbitrio em relacio
ao outro'® - e a igualdade — vista como a impossibilidade de um individuo ser
obrigado pelos demais além daquilo que constrange a todos, ou seja, a qua-
lidade de 0 homem ser dono de si mesmo."

A sociedade civil exprime, portanto, a necessidade do dever-ser para
além do ser — o valor do direito — que ultrapassa os acontecimentos histori-
cos e os interesses de cada um, sem o qual a independéncia dos arbitrios
seria impossivel. Tudo o que contraria a liberdade deve ser considerado in-
justo. Desse modo, a resisténcia e os obsticulos que impedem o seu exercicio
— segundo as leis gerais — precisam ser enfrentados com uma forga suficiente
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para fazé-los ceder. No Estado, essa contencio é operada pelo direito, que
deve ser compreendido como a faculdade de coibir o que se opde a liberda-
de.”® “Direito e faculdade de obrigar sio a mesma coisa,””!' esclarece Kant;
isso nfo significa, contudo, que a ordem juridica seja sindbnimo de violéncia
ou opressdo. Ao contrério, ela se configura como um indice da prépria liber-
dade, na medida em que coloca limites aquilo que impede a sua efetiva
expressio.?

A condicio do individuo sob uma legislacio comum exterior é aquela
propria do Estado juridico,” no qual cada um pode participar do seu direito.
O principio formal dessa ordem politica — considerada a partir da idéia de
uma vontade universalmente legislativa — sustenta-se em um sistema de leis
para um povo, uma multiddo de individuos que exercem ascendéncia mutua
e necessitam, em fungdo da especificidade dessa relagdo, de um arranjo
politico “que os retina sob uma influéncia dnica; isto é, de uma constitui¢io,

a fim de serem participes no Direito”.?

Um Estado ndo constitui um patrimonium, mas uma sociedade de ho-
mens sobre a qual somente eles proprios mandam e dispdem? por meio das
leis que ajudaram a promulgar.?® Essa participacio coletiva na composi¢ao
do direito precisa, no entanto, ser analisada. Para Kant, os membros reuni-
dos em uma sociedade — os cidaddos — possuem determinados atributos juri-
dicos inseparéveis dessa condicdo, como: 1) a liberdade de nio obedecer a
nenhuma lei além daquela que eles contribuiram para a institucionalizagao
através do sufragio; 2) a igualdade civil, que implica o nio reconhecimento,
entre o povo, de um superior que detém a faculdade moral de obrigar juridi-
camente a todos; e, somada a essas duas prerrogativas, comuns a totalidade
dos membros de uma ordem politica, 3) a independéncia, que consiste em ser
devedor de sua existéncia e conservacdo apenas aos seus proprios direitos e
capacidades.?’

Seguindo o argumento kantiano, compreende-se que o sufrdgio cons-
titui por si s6 o cidaddo e supde, no povo, a independéncia nio apenas da-
quele que simplesmente faz parte da Repiblica, mas, sobretudo, do indivi-
duo que é membro ativo da comunidade, por depender exclusivamente da
sua vontade. Em outros termos, exemplifica Kant,

o rapaz empregado na casa de um comerciante ou fabricante, o
servigal que ndo estd a servico do Estado, o pupilo; todas as
mulheres, e em geral qualquer um que se encontre compelido a
prover sua existéncia, nio por meio de uma direcio pessoal, mas
segundo as ordens de outro (exceto do Estado), carece de
personalidade civil e sua exigténcia ndo ¢, de maneira alguma
senfo um acessério do outro.

Esses individuos sdo simples operarios da coisa ptblica, mandados e pro-
tegidos por outros cidados e, sendo assim, nio gozam de independéncia civil.

184 o n.4- 2004.2



O Direito e as Relagdes Internacionais no pensamento de Immanuel Kant

Porém, adverte Kant, tal dependéncia ndo é contréria a liberdade e a
igualdade daqueles que constituem um povo. Embora o conjunto dos mem-
bros da sociedade civil deva ser tratado segundo as leis da liberdade e da
igualdade, os individuos cuja existéncia depende de outro ndo podem gozar
do direito ao sufragio, na medida em que a expressio da sua vontade é
condicionada por aquele ao qual a sua vida estd sujeita. Os associados civis
alijados da produgio legislativa estatal nao sdo, contudo, destituidos de di-
reitos, pois preservam a prerrogativa irrevogavel de que as leis positivas, “qual-
quer que seja o seu objeto, ndo sejam jamais contrarias a liberdade natural e
a essa igualdade proporcional de todos no povo que permite a cada um tra-
balhar para elevar-se da condigio passiva a condi¢io ativa”.? Essa prerroga-
tiva orienta, por sua vez, a formulagio kantiana de um principio geral do
direito que diz: “é justa toda ag¢do que por si, ou por sua maxima, nao cons-
titui um obstaculo a conformidade da liberdade do arbitrio de todos com a
liberdade de cada um segundo leis universais.”*

O Direito, para Kant, niao pode, portanto, ser pensado como algo prag-
maticamente condicionado. A politica deve curvar-se aos seus principios na
medida em que o respeito 2 igualdade e a liberdade ¢ um dever incondicionado
de todos os homens que pertencem a uma constituigio.”! Quando fundado
nessas garantias fundamentais, o ato pelo qual a massa se torna povo* define os
marcos de uma ordem republicana na qual o individuo adquire o estatuto de
cidaddo obrigado apenas a lei que d4 a si mesmo e que constrange a todos
indistintamente.” Nesse sentido, pode-se dizer que um Estado juridico é aquele
cuja constituigio estd de acordo com os principios do direito aos quais a razio,
por um imperativo categdrico, obriga os homens a aspirar.*

Essa obrigacio do sujeito qualifica a vontade geral e, no mesmo movi-
mento, impde a obediéncia irrestrita a0 soberano que, na cidade, garante a
lei. Tal imposicdo deve, no entanto, ser avaliada a luz do fato de que a
qualidade de cidadio nao pode ser separada do atributo essencial de um ser
racional que faz uso publico da sua razdo. Por isso, o respeito ilimitado a
ordem normativa e ao poder que a sustenta nao estd dissociado do direito de
questiona-los. Como cidaddo, o homem deve obedecer as leis, mas, como ser
de razio, ele tem o dever de fazer uso desse predicado para criticar publica-
mente aquilo que lhe parece injusto. A independéncia do pensamento — a
mais inofensiva das liberdades, segundo Kant — é uma das exigéncias funda-
mentais do Estado.*

Assim, os contratos — mesmo os confirmados pela autoridade suprema,
parlamentos ou tratados de paz — que levam a uma supertutela intermindvel,
nio podem ser considerados, de modo algum, validos. Ninguém pode reunir-
se para colocar a si mesmo e as geragdes futuras em um estado que torne
impossivel a ampliacio dos conhecimentos, a retificagao dos erros e, em suma,
o avango da ilustragio. Isso seria um crime contra a prépria natureza huma-
na, cuja determinacio original implica tal progresso.*
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O incremento da vocagio humana para a liberdade requer, portanto,
uma ordem politica compativel com as exigéncias dessa tarefa. Analisando a
especificidade de tal projeto, Kant afirma ser a Constituicio republicana a
tnica capaz de realizd-lo, embora reconhecga, também, que ela é a mais difi-
cil de ser estabelecida e conservada. Isso é tdo perceptivel que alguns che-
gam mesmo a dizer que a Constituicio republicana poderia apenas dar forma
a um Estado de anjos, j4 que os homens, em fungdo de suas tendéncias
egofstas, nfo estariam habilitados & forma de convivio que ela propoe.

A arte da politica, considerada sob a perspectiva kantiana, consiste, no
entanto, em saber como o antagonismo das disposi¢des humanas pode ser coor-
denado no interior de um povo, fazendo com que os homens se obriguem a
submeter-se a leis coativas, viabilizando, assim, um estado de paz no qual elas
tém forca.’” Esse trabalho ndo implica certamente o aperfeigoamento moral dos
individuos, mas uma forma de constrangé-los a serem bons cidados. Por isso, diz
Kant, o problema do Estado tem solu¢éo — mesmo para um povo de demdnios —
desde que os homens tenham entendimento de que é imprescindivel uma Cons-
tituigio que os contenha reciprocamente, “de modo que o resultado da sua

conduta publica é 0 mesmo que se ndo tivessem as disposicoes mas”.*

Para viabilizar a coexisténcia das liberdades externas e permitir o livre
curso dos antagonismos sem que eles se convertam em conflitos ameagado-
res de toda sociabilidade possivel, é preciso pensar as condigdes de possibili-
dade de uma Constituigdo republicana — aquela que tem como origem a
fonte pura do direito® - através da qual as leis, e ndo os homens, exercam o
poder politico. Essa é uma idéia que a experiéncia confirma, esclarece Kant,

e a Gnica que nfo ensaiada e ndo introduzida na pratica pela
violéncia das revolugdes, isto &, pelo transtorno de uma
constituigio defeituosa (porque nestas terriveis sacudidas, basta
um instante para anular todo o estado juridico), mas, ao contrario,
realizada por meio de uma reforma lenta, insensivel e segundo
principios firmes, pode conduzir 4 paz perpétua por meio de uma
aproximacio perpétua do soberano bem politico.

Compreende-se, assim, a importincia fundamental do direito no sis-
tema geral do pensamento kantiano, que mostra a realizagdo da liberdade
sob a lei como critério indispensivel para o progresso da humanidade, um
movimento descrito a partir de duas etapas distintas e complementares. A
primeira, que jd foi alcancada, consiste na saida dos individuos do estado de
natureza e a conseqiiente organizagido das sociedades juridicas; a segunda
contempla a formagio de uma associacdo de Estados e expressa o ideal su-
premo da histéria futura, de cuja implementacio depende a prépria estabili-
dade da civilizagdo."

Para Kant, a eficicia de uma Constituicdo estd necessariamente vin-
culada a relacdo externa legal dos corpos politicos, pois a mesma
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insociabilidade, que obrigou os homens a entrar em sociedade, perdura tam-
bém na relacio entre os Estados.* Muito embora se possa questionar a mal-
dade intrinseca a natureza dos individuos que vivem nos dominios de uma
ordem estatal — uma vez que a tendéncia dos homens para a violéncia reci-
proca se encontra, nesse espago, encoberta sob o manto da coagio das leis
civis que nfo apenas fornece um verniy moral aos cidadaos, mas facilita tam-
bém o desenvolvimento do respeito ao direito® - nas relagdes interestatais a
barbérie manifesta-se a luz do dia.

3 O CIDADAO DO MUNDO

Assim como 0 homem se viu compelido a sair do estado de natureza e
a ingressar em uma constituicio civil, os Estados ja fundados sdo, igualmen-
te, constrangidos a encontrar, em fungdo da resisténcia mdatua dos demais
corpos politicos — nascida da sua liberdade —, uma lei de equilibrio e um
poder unificado capaz de assegura-la. Para que as forcas da humanidade néo
perecam ou sejam destruidas, ha que se pensar a possibilidade de erigir,
através do aperfeicoamento interno das constituicoes civis e de um acordo
de soberania suficiente para edificar uma legislagio comum no plano exter-
no, um Estado semelhante a uma sociedade civil juridicamente organizada,
mas que permita, no entanto, aos corpos politicos manterem-se autdonomos.*

Rousseau, diz Kant, nfo estava equivocado a preferir a condigio dos
selvagens aquela dos civilizados antes que esse dltimo estagio da ordem po-
litica seja alcangado. Como se julga o apego dos homens a sua liberdade
selvagem — sem lei — considerando-a barbérie e degradagdo animal da hu-
manidade, assim também deve-se examinar a relagio belicosa entre os ditos
povos de cultura. O fulgor dos chefes supremos da ordem estatal, que, tendo
a disposicao milhares de individuos obrigados ou dispostos a se sacrificarem
por algo que em nada lhes diz respeito, deflagram a guerra sem se colocarem
em perigo, aliado a nio sujei¢do dos Estados a nenhum tipo de legalidade
externa, expde de forma inequivoca a eficcia da politica como uma arte da
guerra.®

Os poderosos da terra agem em prol da violéncia e nio do direito. Mas,
adverte Kant, ndo ha como fundar a politica apenas na asticia e recusar
toda juridicidade. Para além da forca que concede a marca indelével das
trocas interestatais, € preciso mostrar o principio supremo do qual provém a
intengdo da paz perpétua.* Os Estados — em suas relagdes reciprocas — po-
dem ser considerados como homens singulares que, na condicio de inde-
pendéncia em relagio as leis exteriores, prejudicam-se mutuamente. Os corpos
politicos necessitam, contudo, de seguranca, para continuarem existindo,
ou seja, precisam de um certo consenso que garanta a cada um a sua auto-
nomia. Essa garantia nao pode, porém, derivar de nocdes como bem-estar ou
felicidade de cada organizacio estatal isolada. Ao contrario, ela sé pode
surgir do puro conceito de dever juridico — a obrigacdo moral, cujo principio
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a priori é dado pela razdo pura —*' que diz: é preciso constituir uma associa-
cdo especifica de Estados para manter e garantir a paz interna e externa.*

Observando o mundo como €, vé-se que os Estados considerados em
suas relagdes mutuas estdo naturalmente em uma condi¢do ndo-juridica,
em uma situagdo de guerra — na qual prevalece o direito do mais forte —
mesmo que a hostilidade nio esteja sempre presente. Embora a agressividade
possa estar latente, a espreita do combate é, em si mesma, injusta, o que
leva, portanto, ao dever dos Estados de eliminar, definitivamente, toda e
qualquer possibilidade de conflito armado. Em outros termos, pode-se dizer
que é fundamental pensar um pacto internacional concebido segundo a idéia
de um contrato origindrio, pelo qual os povos se comprometem a nfo intervir
nos problemas internos de cada um, garantindo-se, desse modo, dos ataques
externos. Essa alianca, que ndo contempla a institucionalizagio de nenhum
poder soberano, possui a estrutura de uma federagdo — a qual as partes
constitutivas tém sempre o direito de renunciar e que, por isso mesmo, deve-
ra ser renovada ao longo do tempo.¥

A representagio da realidade objetiva dessa comunidade interestatal
Kant da o nome de foedus pacificum (federagdo da paz), para distingui-la de
um Estado de povos, o que seria uma contradi¢io, pois essa ordem politica

implica a relagio de um superior (legislador) com inferior (0 que
obedece, a saber, 0 povo) e muitos povos num Estado viriam a
constituir um s povo, o que contradiz o pressuposto (temos que
considerar aqui o direito dos povos nas suas relagdes reciprocas
enquanto fcs)ormam Estados diferentes, que ndo podem fundir-se
em um s6).

O Estado é uma sociedade de homens que nio pode ser anexada a um
outro corpo politico, sob pena de aniquilar a sua existéncia moral.”® Assim, a
federacdo ndo configura um poder soberano ou um superestado, mas apenas
uma associagio na qual os componentes permanecem em um nivel de coo-
peracdo entre iguais. A sua constitui¢do implica um pactum societas — nao
um pacto de submissdo — estabelecido, essencialmente, entre ordens politi-
cas republicanas, cujo objetivo consiste em banir definitivamente os confli-
tos armados. Nas republicas, esclarece Kant, sdo os cidaddos que decidem
sobre a guerra da qual sofrerdo imediatamente as conseqiiéncias e, sendo
assim, é bem pouco provavel que eles a declarem, a ndo ser em casos de
flagrante agressdo exterior. Fora dessa esfera, a luta entre as nagdes progride
em uma espiral intermindvel.”

Esse ciclo s6 podera ser interrompido na medida em que internamente os
Estados adequarem a sua estrutura ao republicanismo e, no plano externo, con-
sentirem no respeito aos seguintes principios: 1) Os tratados de paz ndo poderdo
ser considerados como tdl, se forem elaborados com a tdcita reserva de pretextos para
uma guerra futura. 2) Os Estados independentes ndo poderdo ser adquiridos por outro
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através de sucessdo hereditdria, troca, compra ou doacdo. 3) Os exércitos permanen-
tes devem, com o tempo, desaparecer inteiramente. 4) Ndo devem ser contraidas
dividas priblicas em vista de uma acdo a ser empreendida no exterior. 5) Nenhum
Estado deve intrometer-se, através da forca, na constituicdo e no governo de um outro
Estado. 6) Nenhum Estado em guerra com outro deve permitir atos de hostilidade que
tornariam impossivel a confianca reciproca na paz futura.>®

A natureza, diz Kant, reuniu os homens em um espago determinado.
E, como a posse do solo sobre o qual o ser racional vive s6 pode ser concebida
como sendo aquela de uma parte de uma totalidade, conseqiientemente
todos os povos possuem, originariamente, a comunhfo do solo. Certamente
essa nio é uma comunidade juridica do uso ou propriedade da superficie
terrestre, mas uma associacdo que implica, necessariamente, a reciprocida-
de de cada um com todos os demais. A singularidade dessa relagio ndo pode
ser desconsiderada, pois, se o limite a liberdade externa for desrespeitado
nesse Ambito especifico das trocas humanas, todo o edificio civilizatério aca-
bard, inevitavelmente, ruindo.* Dessa constatagdo decorre a necessidade
de pensar, no mesmo plano da configuragio de uma federa¢ao de Estados,
um direito préprio ao cidaddo do mundo, tdo imprescindivel como a ordem
juridica das cidades.

Acompanhando, através do pensamento kantiano, o projeto de uma
paz perpétua, percebe-se que a sua realizacdo perpassa trés Ambitos distintos
e complementares da ordem normativa: o direito politico — que regula as
relacoes dos cidaddos no Estado; o direito das gentes lato sensu — que dispoe
sobre as relacdes entre os corpos politicos; e o direito cosmopolita — que
coordena as relacdes entre os Estados e os cidaddos estrangeiros, ou seja,
dispde sobre as condicdes de hospitalidade necessarias aos homens que tém
em comum a posse da superficie da terra.”” O direito comsopolita opera
como um complemento indispensavel ao cddigo ndo escrito de uma ordem
juridica da humanidade que tem como fim a paz perpétua, cuja aproximacio
nio pode dispensar essa forma de juridicidade.*

Embora nfo seja possivel teoricamente prever o futuro, adverte Kant,

os principios politicos que tendem a realizar essas reunides de
cidades, como para favorecer a aproximacio sem fim a esse estado
de paz perpétua, nio sio impossiveis; e, como tal aproximagio é
uma questio fundada no dever e, portanto, tambérsr% no direito
dos homens e dos Estados, é sem ddvida praticével.

Certamente, a razdo nio estd ainda suficientemente esclarecida para
acompanhar as causas que possibilitam anunciar com seguranca, previamente,
os resultados — felizes ou nefastos — das acdes e omissdes humanas. Isso nio
impede, contudo, que ela esclareca sobre os perigos que envolvem as rela-
¢oes politicas comandadas por um imperativo da forga indiferente as injusti-
cas que provocam.’® A Realpolitik pura acompanha a barbarie como condigio
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inelutdvel da humanidade, mas a razdo estd acima dessa poténcia, esclare-
cendo os homens para que eles possam superar a miséria e a menoridade.

Para que o bom senso se sobreponha a forca, diz Kant, nio é necessério
— nem desejavel — que chefes politicos filosofem ou que os fildsofos assumam
a direcdo dos Estados,

porque a posse do poder prejudica inevitavelmente o livre jufzo
da razao. E imprescindivel, porém..., que os povos soberanos (que
se governam a si mesmos segundo as leis da igualdade) nfo
deixem desaparecer ou emudecer a classe dos fil6sofos, mas os
deixem falar publicamente para a elucidacio dos seus assuntos,
pois a classe dos fil6sofos, incapaz de formar bandos e aliangas de
clube pela sua propria natureza, nio € suspeita da deformagio de
uma propaganda.
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ABSTRACT

Based upon the thought of Kant, the article presents
freedom as the most precious benefit human beings
may have. People need State, in order to guarantee
that their freedom will be limited rationally. Obeying
laws, human beings become citizens, being essential
for maintaing the existence of humankind the internal
progress in civil constitutions and a sovereignty
agreement on the external field.
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SUMULAS VINCULANTE E IMPEDITIVA DE RECURSO

José Barcelos de Souga*

RESUMO

O autor faz uma critica da chamada sumula vinculante, cuja
introdugio em nosso Direito parece provével, visto que consta
da Emenda Constitucional referente a reforma do Judicidrio.
Sua critica se estende também a denominada sumula
impeditiva, que a seu ver ja existe em nossa legislacio e que
deveria, antes, ser objeto de revogacio.

PALAVRAS-CHAVE
Stimula vinculante. Stmula impeditiva. Reforma do Poder
Judiciario. Emenda Constitucional.

Em geral decisdes judiciais ndo atingem terceiros, estranhos ao pro-
cesso, nem vinculam o juiz em relagdo a casos futuros, nem muito menos
outros juizes, que nao sdo obrigados a seguir a orientacido do tribunal em
outros processos. Nem os membros do tribunal, alids, ficam sujeitos a acom-
panhar em julgamentos futuros sua prépria orientacio anterior. Podem mu-
dar o entendimento, visto que, como observou muito bem um jurista, creio
que Milton Campos, s6 ndo muda de opinido quem ndo pensa. Permanecer
no erro é que, sem ddvida, nfo seria sensato.

Contudo, nio obstante a oposicio da Ordem dos Advogados do Brasil
e de membros da magistratura mesmo, aos quais o Executivo vem dando
correto e indispensével apoio, setores do Judicidrio tém insistido, a propdsito
da tramitacdo do Projeto de Emenda Constitucional referente a reforma do
Judicidrio, na adogdo de mecanismo que torne obrigatério para juizes e tri-
bunais certos entendimentos fixados pelo Supremo Tribunal em enunciados
denominados siimulas, que se chamariam, por isso mesmo, simulas vinculantes.
Seria uma maneira de tornar mais 4gil ou menos morosa a justi¢a, diminuin-
do-lhe o trabalho através de uma espécie de triagem das demandas.

H4, entretanto, outras e muito melhores solucdes para a morosidade
da justica.

Além de outros inconvenientes, ha o risco de tornar-se simula
vinculante matéria que careca de melhores estudos. Uma antiga siimula co-
mum do Supremo Tribunal, por exemplo, a de niimero 352, apoiou-se em um
Gnico julgado (!), e, além disso, julgado que teve nada menos que quatro

" Professor Titular da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais e Diretor do
Departamento de Direito Processual Penal do Instituto dos Advogados de Minas Gerais.
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votos contrdrios, o que levou o antigo Ministro Aliomar Baleeiro a indagar:
“Sera, assim, jurisprudéncia predominante?”.

Tem-se objetado que a stimula vinculante engessaria a capacidade
criativa do juiz e o aprimoramento do direito.

Iria, porém, muito além disso. Engessaria, sobretudo, o trabalho do
advogado.

Com efeito, e como salientou em um de seus escritos o conceituado
autor e professor catedratico que foi Celso Barbi, quando se fala em jurispru-
déncia eleva-se muito o papel do juiz e se esquece o papel do advogado, que
¢ normalmente quem atrranja solucdes, que juiz apenas aceita ou nio.

E ponderava: “O trabalho criador mesmo, apesar de ser atribuido aos
tribunais, na realidade o inicio da criagdo, aquele trabalho inventivo de
arranjar a férmula para apresentar ao juiz, é trabalho do advogado. E feliz-
mente é um trabalho que costuma resultar satisfatério, porque encontra
receptividade dos juizes, que sempre querem acertar, e que, quando encon-
tram uma férmula feliz trazida por um advogado, encontram af a oportunida-

de de realizar a justica, que a lei, as vezes, por outro meio nio permita”.

Também o grande jurista uruguaio Eduardo Couture observou que
certo juiz, num arroubo de sinceridade, disse que a jurisprudéncia ¢ feita
pelos advogados. Acrescentou o jurista que, realmente, assim é, porque na
formacio da jurisprudéncia, e, com ela, do Direito, o pensamento do juiz é,
normalmente, um posterius. O prius correspondente ao pensamento do advo-
gado.

Mas é claro que trabalho criador do advogado seria irrelevante sem
um bom e criterioso juiz que pudesse aproveitar e até melhorar o que de
valioso encontrasse nele.

Exemplo disso foi a chamada teoria brasileira do habeas corpus, na
avaliacdo de Castro Nunes, antigo ministro do Supremo, o episédio sem di-
vida de maior culminéncia, o fato de maior significacio em toda a nossa vida
judiciaria. Seu artifice, no Supremo Tribunal Federal, foi o Ministro Pedro
Lessa, mas incitado por ninguém mais ninguém menos que Rui Barbosa, que
pleiteava a dilatagio do Ambito do remédio, argumentando e mostrando que
a Constitui¢io o permitia.

Mais recentemente, na década de 60, criou-se, ndo por lei, mas por
construgio pretoriana, a liminar nos habeas corpus (ou seja, a concessdao provi-
séria da ordem pelo relator, a vigorar até o julgamento do pedido), que, nas
palavras de Tourinho Filho, é uma das mais belas criaces de nossa jurispru-
déncia. Surgiu no Superior Tribunal Militar, onde foi concedida pelo relator,
Almirante José Espinola, em habeas corpus impetrado pelo professor carioca
Arnold Wald, vindo logo em seguida a ser adotada também no Supremo Tribu-
nal Federal, em decisao do Ministro Gongalves de Oliveira, que acolheu pedi-
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do formulado pelo notavel advogado que foi Sobral Pinto e concedeu a medi-
da para impedir a execucio de decreto de prisio expedido contra governador
processado por crime politico, ganhando entio repercussdo e impulso. Fez-se
a0 habeas corpus aplicacio analdgica de preceito de um seu companheiro, o
mandado de seguranca, genuina criagio nacional instituida na Carta Politica
de 1934, que mandava fosse seguido 0 mesmo procedimento daquele.

De qualquer modo, o que muito importa considerar é que o estabele-
cimento de stimula vinculante seria desenganadamente inconstitucional,
mesmo que imposta por Emenda Constitucional, visto que esbarraria na cla-
usula pétrea, por isso mesmo insuscetivel de modificagio até por aquele meio,
inscrita que se acha entre os direitos e garantias individuais, de que a lei
nio excluird da apreciagio judicial qualquer lesdo de direito.

E que a conseqiiéncia nfo seria pura e simplesmente a de nio poder o
juiz decidir contra a simula. Precisamente por lhe ser vedado assim agir, have-
ria de repudiar logo de inicio uma demanda que, posto fundada na lei, diver-
gisse de simula. Ter-se-ia, entdo, um exemplo de impossibilidade juridica do
pedido, inexistente no processo civil desde os tempos do Ato Institucional n. 5,
que retirava os atos revolucionérios da apreciagio judicial.

Tem-se falado também, a propdsito da Emenda Constitucional de refor-
ma do Judicidrio, na adogdo, em lugar dela, de um outro tipo de stimula,
denominada impeditiva de recurso, que supostamente seria mais bem aceita.

E 0 que o Superior Tribunal de Justica ja estava querendo, conforme
reivindicacio nesse sentido levada ao presidente do Senado. O Tribunal
Superior do Trabalho também queria. Nao demorava muito, outros tribunais
também iam querer. Por ora, enquanto a vinculante ainda esté firme, ficou
para os dois primeiros reservada no Senado a impeditiva.

Essa outra espécie de simula, porém, seria também perniciosa, ja que,
como seu préprio nome estd dizendo, impediria um recurso que a contrarias-
se. Desse modo, se o juiz ndo fica proibido de julgar como entender acerta-
do, por outro lado a parte que perdeu ndo podera bater as portas de certos
tribunais superiores no caso de existir simula contraria a seu alegado direi-
to. Fica, como se vé, restringido seu importante direito de recorrer. No crime
isso é mais perverso, porque pode estar em jogo o direito constitucional a
ampla defesa ou o direito a liberdade.

A stimula, em verdade, tende sempre a reinar absoluta, certa ou errada.

E o que, de certo modo, j4 vem ocorrendo com a simula comum — uma
mera relagio numerada, composta de enunciados sucintos da jurisprudéncia
predominante do Tribunal, — que até tribunais inferiores ja estdo editando.

O estagidrio, assessor ou juiz, mesmo duvidoso diante de um seguro e
bem fundamentado trabalho do advogado, é por vezes levado, pelo simples
argumento de autoridade, ou por ser mais comodo ou mais facil apoiar-se em
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ombros largos, a optar pela simula, invocando-a e decidindo com ela, mas
decidindo muitas vezes mal, que simulas nem sempre contém o melhor di-
reito.

No crime isso é mais perverso. Freqiientemente se tolhe o direito cons-
titucional a defesa ampla.

Nociva serd também a stimula impeditiva de recurso porque por meio
dela o tribunal superior, ao forgar e impor um determinado entendimento,
acaba, no fundo, legislando por via obliqua.

[sso ¢ antigo na Justica. O imperador romano, que nio era bobo, bai-
xou um édito segundo o qual ndo se interpretaria lei clara. Foi para evitar
que o magistrado, a titulo de interpretar a lei, legislasse, usurpando-lhe a
funcao.

Eo que, alids, j4 vem ocorrendo entre nds, porque uma stimula co-
mum, nfo sé do Supremo Tribunal Federal, mas também do Superior Tribu-
nal de Justiga, pode em certos casos surtir o efeito de uma “simula impeditiva
de recurso”, instituigio que, sem alarde e um tanto despercebidamente, ji
entrou, sem aquela denominagio, para nossa legislagio ordinaria. Lamenta-
velmente.

De fato, 14 estd numa lei de maio de 1990, sobre os procedimentos
naqueles tribunais, que o relator negard seguimento a pedido ou recurso
que, dentre outros casos, contrariar, nas questdes predominantemente de
direito, simula do respectivo Tribunal. E assim se reprime um recurso. Inter-
cepta-o legalmente o relator, impedindo-lhe o seguimento. O objetivo da lei
foi, sem didvida, diminuir o ntimero de recursos. S6 que, a2 medida em que se
eliminam recursos, a justica se torna pior.

E stmulas tém proliferado ultimamente. No fim de 2003 o Supremo
editou, s6 em matéria criminal, nada menos que trinta e seis simulas. Vou
mencionar duas delas, nfo s6 porque legislam contra entendimentos de gran-
des juizes do proprio Supremo Tribunal Federal, mas também porque, além
disso, legislam contra a prépria Constituigio, limitando o uso do habeas corpus,
coisa mais prépria de ditadura e de estado de sitio.

Veja-se uma dessas sumulas recentes, a de ndmero 691. Segundo ela,
se em um tribunal superior for negada liminar pedida em habeas corpus, niao
adianta ir pedi-la a0 Supremo Tribunal Federal, porque nesse caso ele nio
deve tomar conhecimento do pedido. Como no h4 outro meio para se con-
seguir a liminar, fica tudo por isso mesmo.

Um entendimento desse niao deveria ser colocado na stmula, ndo s6
porque tira do cidaddo o direito de defender sua liberdade individual, mas
também porque 14 mesmo, naquele Tribunal, h4 opinifo contréria do precla-
ro e festejado Ministro Marco Aurélio. Principalmente quando se sabe que
liminares na imensa maioria das vezes no sio concedidas, até mesmo quan-
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do pedidas simplesmente para que nio se execute logo um acérdio
condenatério pleno de nulidades manifestas.

Mencione-se, ainda, um outro caso. Impetrado um habeas corpus ao
Supremo Tribunal para cancelar uma condenagdo em perda de funcgio pui-
blica, baseada em dispositivo legal ja revogado, o acérddo negou o habeas
corpus, ao fundamento de que o meio escolhido para defesa do alegado di-
reito mostrava-se inadequado.

Esse entendimento agora foi para a simula, com o ntimero 694. Entre-
tanto, como havia contra ele um notavel voto vencido proferido pelo insigne
e culto Ministro Sepilveda Pertence (um desses votos vencidos que o leitor
é levado a exclamar, com admiragio, que precisamente ele é que merecia
ter sido vencedor), mostrando que o meio utilizado era adequado, fica difi-
cil entender como o acérdio entrou para a simula. Pode ser lido no acérdao
publicado na Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v. 41, p.159/175.

O projeto de reforma do Judicidrio precisa cuidar é da abolicdo da
simula impeditiva. Porque, se é boa para diminuir os servigos de Tribunais, é
ruim para o cidadio.

Nao se objete que a simula poderd ser revista. O caminho para tanto
¢ longo e penoso. Se chegar 14, a stmula ja tera feito muito estrago.

ABSTRACT

The author critically assesses the so-called “Binding
Decisions” (Sttmula vinculante) coming from higher
Brazilian courts, whose introduction in the Brazilian
legal system seems likely, as it is object of the
Constitutional Amendment concerning the reform of
the Judicial Branch. The criticism also comprises the
so-called “Appeal-Preventive Decisions” (Stmula
Impeditiva), which, according to the author, already
exist in our legal system and should be repealed.
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“Binding decisions”. “Appeal-preventive decisions”.
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TUTELAS DE URGENCIA: ESTUDO SOBRE CAUTELAR E
ANTECIPACAO DE TUTELA

Juraci Mourdo Lopes Filho™*

1 Introdugio. 2 Espécies de tutela jurisdicional: critério para defini-
¢io. 3. Tutela Cautelar. 4 Tutela Antecipada. 5. Criticas a distingao
entre cautelar e tutela antecipada e a Lei n. 10.444/02. 6 Conclusoes.

RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo abordar os institutos da
tutela antecipada e da cautelar, examinando suas
aproximagoes e distanciamentos, mediante uma anélise
critica da doutrina corrente.

PALAVRAS-CHAVE

Medidas de urgéncia. Tutela antecipada. Cautelar. Liminar.

1 INTRODUCAO

O estudo do direito processual e de seus institutos ao longo dos anos
tem apresentado diferentes formas de compreender seu objeto e a fungio do
mesmo para o Direito e para a ordem juridica. Inicialmente, tomados como
figuras subordinadas aos direitos subjetivos — quando se proclama que a todo
direito corresponde uma acio para protegé-lo —, o processo, a acdo e a juris-
dicdo, em um segundo instante, sdo tidos como realidades autdnomas, des-
prendidas do direito substantivo que tém por objeto, para, finalmente, serem
inseridos no contexto de preceitos constitucionais intrinsecamente ligados
aos direitos e garantias fundamentais.

E nesta dltima fase em que a tutela jurisdicional, provocada pelo exercicio
do direito de aciio e prestada mediante processo, é tida como instituto de direito
constitucional de relevincia incomensurével, pois além de ser o instrumento de
pacificacio social é meio de efetivagio e garantia dos direitos fundamentais maxi-
mos de uma ordem juridica. Neste contexto, é comum se afirmar que

os direitos as liberdades reconhecem que essas liberdades ndo
surgem apenas da constatago oficial de sua existéncia, mas estdo
vinculadas a protecio e a seu reconhecimento. A prote¢do
jurisdicional é essencial para a concretizagao dos direitos e
liberdades reconhecidos em constituigcdes, em convengdes e outras

"Mestrando em Direito Constitucional pela Universidade Federal do Ceara — UFC, Pés-graduado em
Direito Processual Civil pela mesma instituigio, Coordenador Geral Adjunto do Curso de Direito da
Faculdade Christus, Assessor do Tribunal de Justiga do Ceard, Membro Fundador do Instituto Cearense
de Estudos Avangados — ICEA.
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normas, de qualquer natureza, desde que tenham como objetivo
essencial a salvlaguarda dos direitos do homem e das liberdades
fundamentais.

Nos dias presentes, a atividade jurisdicional estatal é tida como a
maior das garantias constitucionais, donde provém a imbricagio, interagao
e influéncia reciproca entre processo e Constituigio. Candido Dinamarco
coloca que essa interacio possui dois sentidos:

a) no sentido Constituicio-processo, tem-se tutela constitucional
deste e dos principios que devem regé-lo, alcados a nivel
constitucional; b) no sentido processo-Constituicio, a chamada
jurisdicdo constitucional, voltada ao controle da
constitucionalidade das leis e atos administrativos e a preservagio
de garantias oferecidas pela Constituicdo (‘jurisdi¢io
constitucional das liberdades’), mais toda a idéia de
instrumentalidade processual em si mesma, que apresenta o
processo como sistema estabelecido para a realizagdo da ordem
juridica, constitucional inclusive.

O monopdlio estatal da jurisdigio — surgido quando em uma ordem
juridica se veda, como regra, o exercicio da autotutela pelos litigantes — e o
reconhecimento do status superior do processo e do direito de agio fez com
que os processualistas, especialmente apds a segunda metade do século XX,
tivessem como recorrente objeto de atengdo a efetividade da tutela
jurisdicional. Os textos doutrindrios e normativos gradativamente foram
dedicando-se mais intensamente ao tema. Criaram-se institutos novos e
revitalizaram-se antigos no intuito de impedir que a demora da tramitagio
processual tornasse de alguma forma ineficaz o provimento ao final prestado
pelo 6rgao jurisdicional, causando dano 2 parte.

Na certeza de que uma justica tardia corresponde a uma injustica
agravada e ainda uma ofensa a2 Constituicio Federal, os poderes dos juizes
para — de alguma forma — apressarem, resguardarem ou até mesmo antecipa-
rem os provimentos finais foram aumentados pelo labor pretoriano e legislativo.
E a concepcio do direito de agdo como uma garantia fundamental especifi-
camente contribuiu grandemente para tal fendmeno.

Na ordem juridica brasileira, essa preocupagio com a efetividade do
provimento jurisdicional e a demora da tramitagdo processual recebeu espe-
cial tratamento pelo constante movimento de reforma do direito processual
civil. No mesmo sentido, vanguardistas construgdes pretorianas e doutrini-
rias abriram um espaco para os magistrados, invocando os principios consti-
tucionais, praticarem mais proficuamente atos voltados & certeza de que
suas decisdes — realmente mais eficientes a atender seu desiderato —, sem
causar maiores prejuizos aos jurisdicionados, o que corresponde a um presti-
gio ao poder geral cautelar.
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E nesse contexto histérico e juridico que se encontram atualmente o
provimento cautelar e a antecipacdo de tutela, porquanto tém como princi-
pal razdo de ser a prestacio de uma tutela jurisdicional mais célere e efetiva,
tanto que receberam de José dos Santos Bedaque® a denominagio de tute-
las de urgéncia.

No presente trabalho, procuraremos demonstrar os principais aspectos
de ambos os institutos, sob uma visio pouco comum na doutrina e jurispru-
déncia, qual seja, a de que uma das formas de antecipagio de tutela é uma
espécie de provimento cautelar.

Na mesma linha de idéias, procuraremos apresentar criticas a recente
alteracdo realizada pela Lei n. 10.444/02, que, a nosso ver, agravou um erro
ja contido na reforma de 1994 (quando foi criado o instituto da antecipacdo
de tutela no processo de conhecimento no direito brasileiro).

Para tanto, recorreremos a doutrina italiana, onde nosso direito pro-
cessual tanto se abeberou e abebera, e na mais abalizada doutrina nacional,
sem desmerecer — mas em verdade enaltecer — aqueles autores que defen-
dem entendimento contririo. A opinido destes dltimos ¢ tdo respeitavel e
bem construida que merece mais do que poucas linhas para contrapd-la,
pelo que esperamos que o presente escrito seja apenas um despertar para
estudantes e estudiosos do assunto no sentido de que o tema nao navega em
4guas calmas, mas sim revoltas, especialmente causada pela onda reformista
que, como dito, acomete nosso direito processual civil, e que, muitas vezes,
na ansia de inovar, apresenta como solugdo nova a certos problemas institu-
tos ja possiveis de serem manejados na ordem juridica anterior.

2 ESI:‘ECIES DE TUTELA JURISDICIONAL: CRITERIO PARA DEFI-
NICAO

Para bem definirmos o provimento cautelar — que hoje nio mais se
discute seja o tertium genus dentre as espécies de provimento jurisdicional —
e a tutela antecipada (que juntas formam as tutelas de urgéncia) impende
assentar qual o critério utilizado para diferenciar as tutelas jurisdicionais
entre si, ou seja, é preciso determinar qual o dado essencial caracterizador
de cada espécie.

A doutrina italiana muito se dedicou ao tema. Compartilhamos intei-
ramente do entendimento de Francesco P Luisio, * autor italiano contempo-
rineo, para quem as formas de intervencéo jurisdicional sdo estritamente
ligadas a necessidade de tutela da situacio substancial a ser protegida. A
forma de tutela jurisdicional decorre da resposta a seguinte pergunta: do
que precisa determinada situag@o substancial lesada? A intervengéo
jurisdicional sera estruturada segundo a lesdo posta em juizo e o modo idd-
neo a garantir a satisfacdo da situac@o substancial protegida. Assim sendo,
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as formas de intervencio jurisdicional sdo trés, ndo por opcio do legislador,
mas por razdes ontoldgicas, isto é, por razdes que transcendem qualquer
ordenamento juridico especifico. Tais tutelas sdo, pois, a declaratéria (ou de
conhecimento), executiva e a tutela cautelar. Qualquer ordenamento (ma-
xime qualquer ordenamento moderno) prevé essas trés formas de tutela
jurisdicional.

Encontramos na melhor doutrina nacional entendimento condizente
com o exposto na doutrina italiana. E o que percebemos dos escritos de
Alfredo Buzaid quando afirma que:

Vistos em seu conjunto apresenta-se o processo civil em trés
fungdes. Uma é a de conhecimento, que se inicia com a
propositura da agio e termina de ordinario, pelo julgamento da
lide ou por meios excepcionais, como a extingio sem julgamento
do mérito. Outra é o processo de execugio, que comega com a
propositura da agfio correspondente ao titulo executivo e deve
terminar normalmente com a satisfagio do credor. E, por dltimo,
a terceira, que serve para garantir o resultado ttil das duas
primeiras, realiza uma atividade cautelar. A sua fungdo é
preventiva.

Ademais, a tutela de conhecimento se divide em trés: a) meramente
declaratéria; b) constitutiva; c) condenatéria.

Pelo exposto, percebemos que o critério utilizado para distinguir as
formas de tutela jurisdicional é a forma de amparo de que necessita a situa-
cdo substancial violada. Em outras palavras: a finalidade a que se volta a
manifestagdo do Judicidrio.

Assim, o dado essencial da tutela de conhecimento ¢, mediante apu-
ragdo dos fatos relevantes da causa: a) ensejar um pronunciamento de cer-
teza sobre tais fatos e sua conseqiiéncia juridica; b) alterar, criar ou extin-
guir no plano da abstragio juridica uma determinada relagio juridica; c)
propiciar um instrumento habil ao manejo da ac¢do executiva. Por sua vez, a
tutela executiva tem por fim, esséncia, atuar no mundo dos fatos, visando a
propiciar concretamente a satisfacio do direito do exeqiiente. Por fim, a
tutela cautelar visa a garantir a efetividade das duas outras, que esteja
ameagada pela demora na tramitacdo dos respectivos processos.

Partindo dessa constatagio como premissa, Marcelo Lima Guerra vai
mais adiante e afirma que a protecio dos direitos subjetivos é propriamente
prestada exaustivamente por apenas duas das espécies de tutela de conheci-
mento e pela tutela executiva. A tutela de conhecimento condenatéria se-
ria simples exigéncia preliminar para obtencio do provimento executivo e a
cautelar tem por fim ndo garantir por si um direito subjetivo, mas garantir a
efetividade de um outro provimento, sendo a garantia da garantia.
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Escreve o professor cearense:

As diferentes necessidades de prote¢io reveladas pelos direitos
subjetivos podem ser reduzidas a trés modalidades: a) necessidade
de eliminar incerteza juridica acerca da existéncia ou inexisténcia
de um direito; b) necessidade de alterar a situacéo juridica entre
os dois ou mais sujeitos de direito, de modo a constituir, modificar
ou extinguir um direito subjetivo; c) necessidade de realizacio
concreta ou material de um direito subjetivo. A cada uma dessas
diferentes modalidades de proteg¢do do direito subjetivo,
corresponde, como nfo poderia deixar de ser, uma intervenco
diferenciada do érgao jurisdicio()nal, dando lugar a modalidades
distintas de tutela jurisdicional.

Com isso em mente, percebe-se que o critério especifico para definir o
provimento cautelar ndo é o mesmo para caracterizar o de conhecimento e
executivo. Enquanto aqueles se diferenciam entre si pelo fim variar segundo
a forma de se tutelar a situag@o substancial, a finalidade do provimento
cautelar nio é tutelar diretamente uma situacio substancial, mas uma me-
dida proviséria com vistas a garantir que um outro provimento possa fazé-lo
no futuro.

Esclareca-se que tais tutelas jurisdicionais ndo obrigatoriamente de-
vem ser prestadas em processo proprio. Com efeito, em um mesmo conjunto
concatenado e coordenado de atos interdependentes entre si e em contradi-
torio (processo) podem ser prestadas mais de uma tutela jurisdicional, como,
p. ex., s6i acontece em um mandado de seguranca.

No entanto, é recomendével que para cada espécie de tutela haja um
processo proprio, pois sua prestagio serd mais proficua, dada a possibilidade
de melhor adaptagio dos atos prévios do processo ao ato final de concessao
da tutela pleiteada. Neste sentido propugna um dos principios informativos
do processo: o logico. Sobre ele escreve Arruda Alvim que “a estruturagio
do processo tem de ser légica, pois atende a uma finalidade, & qual racional-
mente se deve dirigir todo os atos, culminando todos eles na sentenga”.” De
fato, se a parte pleiteia um provimento executivo, p. ex., este serd mais efici-
entemente prestado se o for mediante um processo cujos atos tenham a fina-
lidade de atuar concretamente sobre o patriménio do devedor a fim de satis-
fazer o credor.

Essa necessidade logica evidencia-se se tomarmos como exemplo
analégico a linha de producido de um veiculo automotor: os atos do processo
de producio de um carro popular devem, logicamente, para que o tempo
total de produgio seja minimizado, ser todos especializados para a producio
daquele especifico carro popular. O mesmo deve acontecer na linha de pro-
ducio de um carro de luxo. No entanto, se na mesma linha de produgio
forem fabricados ambos os veiculos o processo todo serd mais lento e demora-
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do, pois, para serem fabricados, passardo por etapas despiciendas.

Assim, embora nfo seja obrigatério, h4 um imperativo légico exigindo
que cada provimento jurisdicional seja prestado em processo préprio e espe-
cifico.

Uma vez assentados os critérios e nogdes gerais sobre as espécies de
tutela jurisdicional, passemos a examinar detidamente a tutela cautelar.

3 TUTELA CAUTELAR

A atividade jurisdicional desempenhada pelo Estado, por sua propria
natureza, demanda a efetividade da tutela prestada. De fato, quando se
propde a substituir a atividade das partes por sua propria, apresentando-a
como a mais legitima forma de pacificacdo social, o Estado ndo pode furtar-
se deste mister.

No entanto, varios obstaculos existem para essa prestacio jurisdicional
efetiva. Andrea Proto Pisani ® enumera tais obstdculos da seguinte forma: a)
o tempo entre 0 momento de surgimento do direito ou de sua violagdo e do
ingresso em juizo; b) duracdo do processo para a cogni¢io plena; ¢) duragio
do processo de execugio forgada; d) demora provocada pela lentiddo pato-
légica do processo.

Muito se discutiu e ainda se discute quanto ao meio mais apto a atin-
gir esta efetividade, apresentando-se como tema arduo, quer seja em sede
doutrindria, jurisprudencial ou legislativa, e freqiientemente aculador de
pensamentos e paixdes dispares.

A prépria dinAmica do processo contribui para isto, vez que, qualquer
que seja o rito ou género de procedimento analisado, encontrar-se-30 em
tensdo a necessidade de rapidez na prestacio jurisdicional e a estabilidade
na apuragio de seu cabimento e legitimidade. Evidenciam-se, assim, os obs-
taculos indicados acima em “b” e “c”. Celeridade e prudéncia sao dois fato-
res fnsitos a atividade do juiz que sempre estardo em contraposicio.

Com efeito, a necessidade de observancia dos principios constitucio-
nais atinentes ao processo, per se, reclamam tempo, e exatamente em decor-
réncia desta necessaria delonga na prestacio jurisdicional, que ndo se con-
funde com a morosidade do Judicidrio, pode a parte vir a sofrer algum tipo
de dano a seu patrimdnio juridico.

Esses danos sio denominados, primeiramente por Fizi e depois por
Calamandrei, de marginais. Na feliz explanacdo de Marcelo Guerra estes
danos marginais sdo “efeitos colaterais” da escorreita, e portanto inarredavel,
duragio do processo, que, promovendo prejuizo ao individuo, podem vir a
tornar de alguma maneira ineficaz a tutela jurisdicional. Diferem, pois, da
demora patolégica, decorrente do entrave das institui¢des judiciarias,
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indicadas acima em “d”. O perigo de a parte sofrer alguma sorte de dano é
hodiernamente denominado de periculum in mora.

Dai surge a importincia do papel desempenhado pelo provimento
cautelar, visto que seu fim é exatamente garantir a efetividade dos demais
provimentos jurisdicionais (executivo e de conhecimento), eliminando o
periculum in mora, através de uma breve cognigio e rdpido tramite. Propoe-
se a socorrer situagdes de urgéncia a fim de garantir a efetividade de outra
tutela jurisdicional. Como se vé, se confere maior importincia a celeridade,
deixando a estabilidade para ulterior momento. Por isso se dizem acessérios
os provimentos cautelares, sendo essa a sua primeira caracteristica.

Diante disso, percebemos que as situagdes que o provimento cautelar
procura salvaguardar sdo aquelas em que o procedimento ordinirio nio se
apresenta habil para obstar a superveniéncia de um dano marginal, na forma
descrita acima. O fator tempo, como dado potencialmente causador de dano,
é elemento caracteristico desta espécie. E, portanto, a cautelar um provi-
mento de urgéncia que busca afastar a ocorréncia de prejuizo por parte do
autor. Esta é, pois, outra caracteristica deste tipo de provimento.

Cabe ressaltar que o perigo de dano autorizador da utilizagio do pro-
cesso cautelar deve possuir necessariamente duas caracteristicas: a) ser um
dano marginal, na forma descrita acima; b) ser um dano juridico.

A juridicidade do dano refere-se a sua prépria relevancia para o direi-
to. S6 merece tutela jurisdicional o dano que ponha em xeque algum direito
ou faculdade do individuo. Qualquer outra espécie de dano nio autoriza
uma agio cautelar, porquanto irrelevante para o direito. O fumus boni iuris é
exatamente esta aparéncia de juridicidade do dano o qual deve o autor
demonstrar. Assim, através de um exercicio mental acerca da possivel aco-
lhida dos fundamentos juridicos do pedido pelo judicidrio no juizo de mérito
final, demonstra-se o prejuizo a um direito ou faculdade, que, contudo, so-
mente podera ser declarado existente ou inexistente — ou ainda executado
— mediante outro provimento jurisdicional.

A investigacio sobre a existéncia de tais requisitos deve caber ao juizo do
magistrado segundo o caso concreto. Dizemos isso porque ha na ordem juridica
alguns provimentos que se assemelham aos cautelares, mas que com ele nio se
confundem, como é o caso da medida liminar em acdes possessorias. Nao se
tratam tais liminares de provimento cautelares porque o juiz nfo analisa, segun-
do juizo préprio, o cabimento da medida. Neles, a possibilidade de ocorréncia de
um dano marginal é presumido pela lei, que coloca objetivamente quais sio os
documentos e fatos para deferimento da medida, vedando ao magistrado tecer
qualquer consideragio sobre o periculum in mora em face do caso concreto.

Qutra caracteristica do provimento cautelar é a provisoriedade. E que,
como visa afastar dano a um direito ou faculdade que s6 sera tutelado por
atividade estatal em outra oportunidade, possui razio de ser até este mo-
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mento, e ndo além. Uma vez abolida a mera aparéncia do direito ou faculda-
de pela decisdo final, ndo ha porque se manter o amparo jurisdicional cautelar.
Da mesma forma se da quando se reconhece dito direito ou faculdade, ten-
do em vista a substituicio da medida cautelar, pelo derradeiro pronuncia-
mento do Judicidrio.

Por nossa exposigio até 0 momento temos como caracteristicas do pro-
vimento cautelar: a) provisoridade; b) urgéncia; c) acessoriedade; d)
preventividade; e) sumariedade; f) juizo pelo préprio magistrado acerca do
fumus boni juris e periculum in mora.

Tais elementos sdo os dados essenciais desse tipo de tutela. Quando esti-
verem presentes em qualquer provimento jurisdicional forcard sua qualificacdo
como provimento cautelar, estando ausentes impede a defini¢io como tal.

Nizo poderia ser diferente, sabe-se que esséncia é aquilo que pondo
faz algo ser o que é, e retirando faz com que deixe de ser o que é. Neste
sentido Arnaldo Vasconcelos, citando Spinoza, ensina:

entio, o que constitui a esséncia! Deixemos a resposta com
Spinoza, que nos apresenta o conceito irretocivel, ao mesmo
tempo excelente de precisdo e de clareza: ‘digo que pertence a
esséncia de uma coisa aquilo que, sendo dado, faz
necessariamente com que a coisa exista, e que, segldo suprimido,
faz necessariamente com que a coisa no exista.

No conceito de cautelar em Carnelutti tais elementos estio presen-
tes. Sdo as seguintes as palavras do consagrado italiano, valendo esclarecer
que o processo de conhecimento ele denomina de processo jurisdicional:

Diferentemente do processo jurisdicional e do processo executivo,
o processo cautelar ndo conduz nem 2 coisa julgada nem 2
restitui¢do for¢ada: a coisa julgada, porque sua finalidade no
consiste em lhe dar razio ou em negéa-la a um ou a outro dos
litigantes; a restituicio forgada, porque nio tem por finalidade
remediar a lesdo de uma pretensio; pelo contrario, por meio
deste se trata de criar um estado juridico provisério, que dure até
que se efetue o processo jurisdicional ou o processo executivo.
Em virtude do processo cautelar, a res ndo é, pois, iudicata, e sim
composta de modo que possa esperar-se o jufzo; e a esta
composi¢io, cujo conceito se esclarece comprando-a com o
curativo de uma ferida, d4-se-lhe o nome de medida cautelar, a
qual, por sua vez, pressupde o provimento cautelar, ou seja, 0 ato
por meio (1100 qual o 6rgdo judicial dispde a composigio provisoria
do litigio.

No direito brasileiro entendimento anélogo é encontrado nas ligoes
de Alfredo Buzaid. Escreve o emérito processualista:
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Da anlise atenta das teorias que acabam de ser expostas decorre
que a agdo cautelar é um poder processual autbnomo, que
corresponde a fungio preventiva, diversa da funcio declaratéria
e da fungdo executiva. Nestas duas atividades jurisdicional
consiste em assegurar a realizacio do direito. Na func¢o cautelar
0 escopo no é realizar o direito principal, mas garantir que ele se
realize oportunamente. O seu carater € instrumental e temporario.
A garantia é destinada, com ensina Alberto dos Reis, nio
propriamente a fazer justiga, mas a dar tempo a que a justica
realize a sua obra.

Mais recentemente, a tutela cautelar vem sendo ligada intimamente
a garantia constitucional ao devido processo legal, dada essa sua caracterfs-
tica de ter por fim propiciar a efetividade dos provimentos jurisdicionais
mediante processo. José dos Santos Bedaque escreve:

A tutela cautelar, em Gltima analise, tem por fungio assegurar a
tutela jurisdicional de direitos, tal como regulada na Constituicio.
Nzo s6 estd inserida na idéia ampla de garantia constitucional
de acesso a jurisdicio, como constitui mecanismo processual-
constitucional, pois assume a fung@o de conferir efetividade as
vérias modalidades de tutela satisfativa existentes no sistema.

A nosso ver, quem melhor tratou classicamente sobre o tema foi Pietro
Calamandrei que, nos anos 30 do século XX, escreveu importantissima obra
sobre os provimentos cautelares, cuja tradugio para o portugués sob o titulo
“Introdugio ao Estudo Sisteméatico dos Procedimentos Cautelares”, foi re-
centemente publicada no Brasil.

Calamandrei coloca como o grande critério distintivo do provimento
cautelar o elemento indicado acima no item “a” (provisoriedade) ao escrever:

A opinido mais difundida, da qual partilham os nossos
processualistas mais importantes, é aquela que vé um carater
constante ou ainda um carater diferencial dos procedimentos
cautelares na sua provisoriedade, ou seja, na limitacio da duragio
dos efeitos (declarativos ou executivos) préprios desses
proced1mentos

Mais adiante 0 mesmo autor esclarece em que sentido se dizem proviso-
rios os provimentos cautelares ao consignar que “a provisoriedade do primeiro
procedimento (sumério) nasce da possibilidade de um dltimo (definitivo), que
pode eventualmente vir a anular ou a modificar os efeitos do primeiro”'*.

Embora esse autor coloque a provisoriedade em uma posigio de proeminén-
cia, nfo olvida a existéncia dos demais elementos. Sobre a urgéncia escreve que

ndo basta que o interesse de agir surja de um estado de perigo e
que o procedimento invocado tenha intento preventivo de um
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dano somente temido, mas é necessario ainda que, em razio da
iminéncia do perigo, o procedimento requerido tenha caréter de
urgéncia, quando fosse previsivel que, onde este tardasse, o dano
temido se transformaria em dano efetivo, ou se agravaria o dano
ja verificado: de modo que a eficicia preventiya do procedimento
seria praticamente anulada ou prejudicada.

Por sua vez, a preventividade é um dado por imposicio l6gica: nio
poderia a tutela cautelar atuar de outra forma que nio fosse preventivamen-
te. Com efeito, o dano a que visa combater corresponde, de maneira direta,
na denegacio da tutela jurisdicional efetiva a ser prestada posteriormente e
ameacada pelo necessério transcurso temporal, s6 tendo sentido, entdo, a
existéncia deste tipo de provimento se prestado antes da ocorréncia do dano,
preventivamente a ele. A cautelar tem por escopo eliminar o perigo desta
demora, se prestada posteriormente a confirmagio do perigo em dano efeti-
vo, absolutamente nenhuma utilidade terd, perdendo sua razio de ser.

Marcelo Lima Guerra muito bem a relaciona a preventividade e ur-
géncia ao escrever:

Da mesma forma, compreende-se facilmente que a prépria
eficicia preventiva do remédio cautelar, acima caracterizada,
est4 condicionada, por sua vez, a que tal remédio seja concedido
sem demora. Ora, para que algo se configure como ‘ameaca a
eficicia de determinada tutela jurisdicional’ — e, portanto, como
periculum in mora —, é necessario, por definicio, que corresponda
a uma possibilidade objetiva de determinada situacéo fatica se
verificar, pelo menos e forcosamente, antes que a tutela
ameacada possa ser prestada, j4 que ndo é logicamente possivel
que a prestagio efetiva de qualquer tutela jurisdicional seja posta
em risco, depois de j4 ter sido prestada (nesse sentido é que se
deve entender a mencionada especificidade do periculum inmora,
a saber, o estar sempre associado a incapacidade da providéncia
final, & qual o processo tende, ser concedida antes de determinado
momento). Dessa forma, é possivel considerar a urgéncia como
uma caracteristica da tutela cautelar, uma vez que para alcangar
o seu objetivo de eliminar o periculum in mora o remédio cautelar
deve ser prestado de modo urgente, isto &, imprescindivelmente
antes que a tutela ju&isdicional, que se quer garantir, possa ser
finalmente prestada.

Ao contrario de Calamandrei, o autor cearense pde como caracteristica
definidora dos provimentos cautelares o fato de ser voltado a eliminagio do
periculum in mora no sentido colocado acima, relacionado com os chamados
danos marginais. Para ele, toda decis@o e atuagdo do Judicidrio que tenha por
fim eliminar periculum in mora necessariamente serd provimento cautelar.
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Ja quanto a sumariedade, diz respeito 2 menor quantidade de atos pré-
vios para a prestacio da tutela cautelar. Tem estreita relacio com a urgéncia
que ¢ logicamente incompativel com um processo extenso em que haja a pos-
sibilidade de pleno exercicio do contraditério e da ampla defesa e de todos o
conjunto de atos a eles inerentes. Como colocado linhas atras, na cautelar se
desprestigia uma ponderacio mais detida a extensa acerca das alegacoes das
partes em favor da maior presteza para de alguma forma se tratar a situagio do
jurisdicionado, o que inexoravelmente demanda um processo sumaério.

Neste momento devemos pontuar uma questio relevantissima para o
presente trabalho: nenhum autor e nenhum ordenamento juridico caracte-
rizam o provimento cautelar pelo contetido do provimento (se antecipatdrio,
conservativo, etc). Isto nos leva convictamente a asseverar que o conteddo
do provimento ¢ irrelevante, nio é uma caracteristica da tutela cautelar,
mas mero atributo, irrelevante para defini¢io como tal.

Entendemos, com Arnaldo Vasconcelos'?, que ha distingdo entre ca-
racteristica e atributo. Este é dado acidental de algo; aquela é elemento
ligado a esséncia, que inexoravelmente deve constar na coisa. Sdo palavras
suas: “em assim sendo, para identificarem as caracteristicas ou propriedades
de uma coisa, necessita-se conhecer, antes, sua natureza, isto é, a defini¢ao
de sua esséncia. Desta, advirdo aquelas.”

Assim, as caracteristicas (dados que definem a esséncia) da tutela
cautelar sdo os indicados acima nos itens “a” a “f”. Qualquer outro dado é
mero atributo, elemento acidental, plenamente irrelevante para definig¢ao
de algum provimento como cautelar ou n#o. Por esta razio, estando presen-
tes aquelas caracteristicas, havera cautelar, sendo irrelevante se o contetido
da mesma € antecipatério ou conservativo.

Com a elevagdo da medida cautelar ao status de garantia constitucio-
nal, voltada a propiciar a devida prestagao jurisdicional, nos termos esqua-
drinhados na Constitui¢io, esvaziou-se a tentativa de precisar quais seriam
os atos acautelatorios possiveis de serem exercidos e o contetdo preciso dos
provimentos cautelares. De fato, como visa a garantir um direito fundamen-
tal (eficaz acesso ao Judicidrio) a cautelar ndo se limita a prestar provimen-
tos de conhecimentos ou executivos (como entendia Calamandrei anterior-
mente), pois o magistrado, mediante o poder geral de cautela, deve praticar
todo e qualquer ato, fatica e juridicamente possivel, necessario para garan-
tir o direito do particular a ser tutelado definitivamente no futuro. Com
efeito, como representa uma garantia fundamental, deve ser efetivado sem-
pre que possivel, das maneiras que estiverem ao alcance do magistrado.

Por fim, devemos distinguir cautelar de liminar. Nem toda liminar — como
vimos no caso das liminares possessérias — sdo medidas cautelares. Enquanto
estas sdo institutos juridicos referentes as espécies de provimentos jurisdicionais,
aquelas dizem respeito a0 momento da decisio, que no caso é in limine, no inicio.
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4 TUTELA ANTECIPADA

A despeito de nio se pairar qualquer ddvida a respeito na fungio da
tutela cautelar, surgiram vozes no sentido de néo se admitir que no processo
cautelar especifico se proferissem decisdes de contetdo satisfativo, ou seja,
que em vez de conservar o estado das coisas da maneira entdo existentes até
o provimento jurisdicional final, j4 concedessem o préprio bem da vida ante-
cipadamente. Os magistrados, encampando tal entendimento, passaram a
nio deferir em processos cautelares decisdes que, ainda que visando a ga-
rantir o provimento jurisdicional final, antecipassem a tutela final, mesmo
que fosse a Gnica maneira hébil a atingir tal desiderato garantistico.

O legislativo, entdo, veio a suprir essa propalada lacuna da ordem
juridica brasileira, mediante modificacdo do art. 273, do Cédigo de Pro-
cesso Civil, onde se inseriu a possibilidade de no préprio processo de co-
nhecimento se deferir a antecipagio total ou parcial da tutela a ser presta-
da no final do feito.

Mais recentemente, previu-se nova forma de antecipacio de tutela
(art. 273, §69). O reformador de 2002 inseriu a possibilidade de antecipagio
de tutela na hipétese de, ocorrendo pedidos cumulados no processo, um
deles ou varios deles se torne incontroverso.

Por meio da antecipagio de tutela inserida no contexto do processo
de conhecimento, o ordenamento juridico brasileiro d4 ao procedimento
ordindrio uma nova fei¢do, porquanto agora prevé a possibilidade de conces-
sdo em seu bojo de liminar. Concedeu-se as partes e ao magistrado uma
possibilidade de no préprio feito de conhecimento combater — ou em alguns
casos mesmo eliminar — o efeito danoso do tempo da marcha processual para
o direito dos jurisdicionados. Da mesma forma, deu poderes aos magistrados
a enfrentar o abuso do direito de defesa da parte ré, utilizado com vistas a
protelar a certa derrocada final.

Sobre a antecipagio de tutela do art. 273, I, escreve Antonio Claudio
da Costa Machado:

A inclusio da medida liminar antecipatéria do art. 273, inciso I,
para as obrigagOes em geral, e a do art. 461, §32, para as obrigagoes
de fazer ou nfo fazer, representa indubitével e concretamente a
perspectiva de efetividade para o processo de rito comum. Em
primeiro lugar pela eliminag&o do fator tempo como obstéculo de
realizacio de justica. Em segundo lugar pela extensio da tutela
jurisdicional répida para todos os direitos, o que significa
acessibilidade conferida a quaisquer supostos titulares de direito
A via antecipatdria, tudo isso sem prejuizo a ampla atividade qge
provar que € assegurado pelo procedimento cognitivo comum.

Logo adiante, sobre a previsao do art. 273, II, do CPC, escreve o mes-
mo autor que
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resta salientar que também a antecipacio de tutela fundada no
inciso II do art. 273 (‘abuso de direito de defesa ou manifesto
prop6sito protelatério do réu’), que jamais assumird, por razdes
6bvias, a fei¢ao de providéncia liminar, representa instrumento
de enorme potencialidade para tornar efetivo o processo de
conhecimento. De um lado, porque tanto quanto a previsao do
inciso I, antecipaco neste caso é arma contra efeitos deletérios
do tempo, mas, de outro — este sim mais importante —, porque
moraliza 0 embate processual mediante o sancionamento severo
da conduta desleal do réu. Em outros termos, o processo ganha
em efetividade, pela antecipacio da tutela, toda vez que o
demandado, por sua atitude antiética e reprovélvel,1 fornar claro
que o direito parece amparar a pretensio do autor.

Ja a modalidade de tutela antecipada recentemente introduzida em
nosso sistema pela Lei n. 10.444/02, que criou o §6° no art. 273, decorre da
inexisténcia de controvérsia acerca de um dos pedidos do autor, quando hou-
ver varios cumulados. Possui esta espécie natureza distinta das anteriores, con-
figurando-se uma verdadeira inovagio no sistema que contribui, e muito, para
a maior celeridade processual e conseqiiente prestacio jurisdicional efetiva.
Nela nfo € possivel se falar em uma tensio entre o principio do contraditério e
da efetividade processual, pois tal sorte de medida antecipatdria s6 se realiza
quando a parte contriria tem oportunidade de contraditar o pedido, mas néo
o faz. Entendemos, no entanto, que sio ressalvados desta situacio os casos em
que ndo ocorre revelia, dada a similitude dos institutos, ndo sendo passivel
esta forma de antecipagio, p. ex., contra a Fazenda Publica.

A tutela antecipada, exatamente por permitir uma mais proficua frui¢io
pelo particular do provimento jurisdicional deve ser inserida no contexto de
garantia fundamental, merecendo um disciplinamento que considere esta
sua hierarquia superior.

Tanto assim que — em regra — nfo se admite a concessio de tutela de
antecipagio que seja irreversivel, por ser a priori contraria ao principio do
contraditério e da ampla defesa. No entanto, por ser o direito a um provi-
mento jurisdicional eficaz um direito fundamental tal qual o contraditério e
a ampla defesa, é permitido que em alguns casos, mediante a ponderacio
destes dois principios diante do caso concreto, se chegue a conclusio de que
serd proporcional e juridicamente valido se proferir decisdo antecipatdria
irreversivel.

Com efeito, repita-se, a tutela antecipada visa a conferir maior
efetividade a prestacdo jurisdicional mediante uma medida de urgéncia,
sem que haja ocorrido todos os atos decorrentes do contraditério e da ampla
defesa. Por esta razio, se veda a priori a concessio de medidas irreversiveis
pois estar-se-ia, para o caso concreto, simplesmente negando aplicacdo do
contraditério e da ampla defesa. Porém, para aquelas situacdes em que so-
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mente mediante uma decisdo irreversivel se garantiria a utilidade do provi-
mento jurisdicional final surge um evidente choque de principios, configurador
de um hard case. E exemplo deste tipo de caso uma medida autorizando uma
transfusdo de sangue em uma crianga cuja religiao do pai nfo a permite.

Em nosso entender, bem vindas sdo as reais inovagdes em que consis-
tem a tutela antecipada dos arts. 273, II, e §62 e 461, §32 No entanto, no
pertinente a antecipacdo de tutela do art. 273, 1, ela consiste inovacio tao
s6 ao permitir a concessdo de tal sorte de medida no préprio processo de
conhecimento, pois, dada sua natureza cautelar, sempre pode ser concedida
em processo proprio (cautelar), o que é muito mais eficaz porque em proces-
so especifico todos os atos sdo voltados ao ato de concessio ou nio da tutela
cautelar, enquanto permitir sua concessio no processo de conhecimento aten-
ta contra o principio légico de que falamos em item anterior, pois no mesmo
conjunto de atos agora é possivel se conceder duas formas de tutelas
jurisdicionais autdnomas, sem os tipos de cuidados existentes nos procedi-
mentos especiais em que isto ocorre.

Sobre nao consistir a tutela antecipada uma inteira inovagao na or-
dem brasileira, escreve Teresa Arruda Alvim:

O fendmeno da antecipagio de tutela nfo é propriamente novo
no Direito brasileiro. Novidade é o disposto no art. 273, que em
principio estende a possibilidade de se anteciparem os efeitos do
provimento jurisdicional final em todo o tipo de processo ou
procedimento.

Embora conserve seu carater excepcional, alteram-se, sem ditvida,
de modo significativo, as dimensoes desta excepcionalidade.

Antes ja havia, porém, por exemplo, as agdes possessorias, em
que se antecipavam 2 parte, que demonstrava fumus os efeitos
da sentenga, prescindindo-se da prova de periculum in mora. Por
meio das acdes possessorias, diferentemente do que ocorre com
as medidas de indole cautelar, nio se protegem direitos que correm
risco.

Outras medidas ja havia no sistema positivo brasileiro, que, embora
tivessem como pressuposto o periculum in mora, consistiam
efetivamente no adiantamento da prépria tutela. Tais ja eram,
de regra, embora no necessariamente, as liminares no mandado
de seguranga, na agio declaratéria de inconstitucionalidade, na
acio civil pablica.

Para bem assentarmos essa afirmagio, devemos dedicar algumas li-
nhas especialmente voltadas a esclarecer a natureza cautelar da tutela an-
tecipada do art. 273, I, do Cédigo de Processo Civil, abordando as “distin-
¢oes” que a doutrina aponta entre ambas, bem como para demonstrar que a
fungibilidade entre cautelar e antecipacio de tutela agravou ainda mais a
ofensa perpetrada contra o principio informativo l6gico do processo.

REVISTA OPINIAO JURIDICA e D11



Juraci Mour&o Lopes Filho

5 CRiTICAS A DISTINCAO ENTRE CAUTELAR E TUTELA ANTE-
CIPADA E A LEI N. 10.444/02

Logo com a reforma de 1994, que criou a possibilidade de antecipacio
de tutela no préprio processo principal, a doutrina apressou-se em apresentd-
la, em qualquer de sua feicdes, como instituto juridico novo, sem qualquer
previsdo na ordem juridica pretérita, o que — repita-se — s6 é verdadeiro em
relacio as antecipacdes tratadas no art. 273, inc. Il e §62, pois a tutela disci-
plinada no art. 273, I, nada mais é do que a cautelar antecipatéria de que
fazia referéncia Calamandrei j4 na sua obra de 1936.

Para aqueles que entendem ser a antecipacdo de tutela do art. 273, 1,
do CPC, um provimento cautelar, Luiz Guilherme Marinoni (“pai” do novo
instituto) responde energicamente que “ndo é tutela cautelar porque esta
deve limitar-se a assegurar a viabilidade de realizagdo do direito afirmado”.?!

O entendimento neste sentido angariou o apoio de expressivos nomes
do direito processual brasileiro. Antonio Cldudio da Costa Machado? apre-
senta o posicionamento de alguns expressivos nomes da doutrina nacional,
como Nelson Nery Junior:

A tutela antecipada dos efeitos da sentenca de mérito ndo é tutela
cautelar porque nio se limita a assegurar o resultado pratico do
processo, nem a assegurar a viabilidade da realizacdo do direito
afirmado pelo autor, mas tem por objetivo conceder de forma
antecipada, o proprio provimento jurisdicional pleiteado ou seus
efeitos. Ainda que fundada na urgéncia (CPC, art. 273, I), ndo
tem natureza cautelar, pois sua finalidade precipua é adiantar os
efeitos da tutela de mérito, de sorte a propiciar sua imediata
execucio, objetivo que nfo se confunde com o da medida cautelar
(assegurar o resultado dtil do processo de conhecimento ou de
execugio ou, ainda, a viabilidade do direito afirmado pelo autor).

As diferencas entre ambos os institutos apontados por essa corrente
doutrindria podem ser sumariadas no seguinte quadro:

TUTELA ANTECIPADA LIMINAR EM CAUTELAR

— tem por finalidade conservar o
estado das coisas até a
superveniéncia do provimento

— tem o escopo de implementar
desde logo efeitos praticos da
sentenca de procedéncia

definitivo
. ) — existéncia de autonomia

— auséncia de autonomia processual

processual
. . - — fumus boni juris e periculum in

— verossimilhanga e irreversibilidade fi J b
mora

— satistatividade — conservatividade
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Diante das distingdes apontadas no quadro podemos tecer uma impor-
tante afirmacio: existem diferencas entre cautelar e tutela antecipada, mas
tais distingdes sio meramente acidentais, dizem respeito apenas a atributos,
sendo que todos elementos essenciais da tutela cautelar (aquilo que pondo
faz algo ser cautelar e retirado faz com que algo deixe de ser cautelar) estdo
presentes na tutela antecipada do art. 273, I, do CPC.

De fato, ousamos discordamos do ponto de vista dessa corrente dou-
trinaria, que ja pelos nomes dos que a defendem merece respeito. No sdo
essas diferencas acidentais que fazem surgir novo instituto, porquanto a es-
séncia cautelar nédo foi afetada.

A principal distingdo apontada pela doutrina é ser a tutela antecipa-
da a prestagdo in limine do préprio objetivo final do processo, enquanto a
cautelar apenas conserva até o fim do processo as coisas no estado em que se
encontram. Neste sentido, a tutela antecipada seria satisfativa, enquanto a
cautelar seria conservativa. Assim, na antecipagio de tutela o pedido liminar
tem o mesmo teor do pedido final. Na cautelar ndo poderia haver tal sincronia.

No entanto, entendemos como Francesco P Luisio no sentido de que
a forma de se garantir o provimento final ¢ irrelevante. Ademais, como dis-
semos, ja em 1936, Calamandrei falava das cautelares que consistiam numa
antecipacio da decisdo final. Escreve o mestre italiano:

A relacio de instrumentalidade que, nos casos ora enumerados,
vincula a providéncia proviséria aquela principal é
profundamente diferente daquela examinada nos dois grupos
precedentes: enquanto nestas o procedimento cautelar nio
regula o mérito da relagio substancial controversa, mas somente
prepara os meios para auxiliar a formagfo ou a execugio forcada
da futura decisdo do mérito, aqui, neste terceiro grupo, o
procedimento cautelar consiste mesmo em uma decisdo
antecipada e proviséria do mérito, destinada a durar até que a
esse regulamento provisério da relacio controversa nio se
sobreponha o regulamento estével obtido através do mais lento
processo ordindrio.

H4 expressivos nomes da doutrina nacional que compartilham desse
entendimento. Marcelo Lima Guerra, em obra de 1995, foi o primeiro a le-
vantar sua valorosa pena contra a opiniio da maioria. Escreve:

Percebe-se facilmente que o art. 273 arma o juiz de poderes para
antecipar os efeitos da decisfo final em situacoes bastantes
diferentes, a saber: a) quando, diante da verossimilhanca da
alega¢io, houver fundado receio de dano irrepardvel ou de dificil
reparac@o (inc. IX)...)

De fato, na hipétese sub (a), a antecipagio, ali referida, é, sem
davida, prestagio de tutela cautelar (sob a forma de liminar) no
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préprio processo principal. E que, nessa hipdtese, a antecipacio
dos efeitos da deciso final tem fungio idéntica a de todas as
medidas cautelares, a saber, a garantia do resultado dtil
(efetividade) da decisdo final. Nessas situagdes, a antecipacio
prevista no art. 273 se faz, como se sabe, sob a forma de uma
medida liminar, que em nada difere daquelas liminares de
natureza cautelar que podem ser concedidas em Mandado de
Seguranga, Acio Civil Pablica, A¢do Declaratéria de
Inconstitucionalidade, bem como a¢des fundadas no Cédigo de
Defesa do Consumidor.

E 0 que se pode facilmente se verificar tendo em vista os requisitos
a que, nessa hipotese, estd condicionada a prestacio da liminar.
Tais requisitos consistem, precisamente, nos mesmo aos quais se
sujeita, de um modo geral, qualquer prestacio de tutela cautelar,
a saber, o fumus boni iuris e o periculum in mora. Ou ainda, na
dicgdo do art. 273, a ‘verossimilhanga da alegacio do autor’ e o
‘fundado receio %e dano irrepardvel ou de dificil reparacio’,
respectivamente.

José dos Santos Bedaque coloca seu ponto de vista respondendo intri-
gante pergunta. Escreve o autor:

Para quem nfo aceita a natureza cautelar da providéncia destinada
a antecipar provisoriamente efeitos da tutela final, duas seriam as
técnicas destinadas aresolver o conflito entre valores constitucionais
igualmente relevantes: a tutela cautelar e a tutela antecipada.

Mas, se ambas tém a mesma fungio no sistema e sio
estruturalmente provisorias, por que distingui-las? Inexiste razio
histérica ou sistemdtica para nao incluir as antecipatdrias no rol
das cautelares. A discussdo acaba sendo meramente
terminoldgica, pois temos duas categorias de tutelas nio
definitivas, destinadas ambas a evitar que o tempo necessario a
seguranga juridica acabe torn%ndo indtil o resultado do processo,
com denominacdes diversas.

No contexto constitucional em que hoje se encontra inserida a cautelar,
sendo uma garantia fundamental, deve ser, conseqiientemente, permitida a
utilizagdo de toda e qualquer medida, desde que fética e juridicamente
possivel, para garantir a frui¢io pelas partes do devido processo legal, de
uma decisfo eficaz. Dentre esses meios possiveis sempre esteve a antecipa-
¢io provisoria dos efeitos da decisdo final, posto nunca haver sido previsto
qualquer sorte de proibi¢do para tanto. O que havia era uma mé4 compreen-
sdo, por parte da jurisprudéncia, do que viria a ser decisfo satisfativa,
irreversivel e a contextualizagio de ambas no sistema processual.

A nosso ver a reforma de 1994, da maneira realizada, nio tratou da me-
lhor forma a questdo, pois inseriu num mesmo processo de conhecimento duas
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espécies de tutela jurisdicional, sem que para tanto tivesse 0 mesmo cuidado
que o legislador teve no mandado de seguranca, na acéo civil pdblica ou néo
acio popular, em que o objeto processual é restrito e o rito é sumdrio, onde
constam limitacdes inclusive acerca das provas que podem ser produzidas.

No caso, colocou-se no Ambito do processo ordindrio de conhecimen-
to — em que ha ampla dilacdo probatéria e o objeto pode ser amplo — crian-
do-se mais um incidente, que pode, em muitas situagdes, atravancar a regu-
lar marcha processual.

A jurisprudéncia agravou ainda mais o problema reiterando seu erro:
nAo permitir a prestagio de uma medida antecipatéria em processo especifi-
co, sumdrio e inteiramente estruturado e logicamente especializado para
emitir decisbes provisérias, com o fito de preservar provimentos outros, qual
seja, o processo cautelar do Livro III do CPC.

Nio bastasse isso, o legislador de 2002 prestou o maior desservico ao
Direito Processual Civil que ja se teve noticia: permitiu a fungibilidade no
processo de conhecimento entre uma medida cautelar e a antecipacio de
tutela, esvaziando completamente, ao menos no que pertine as cautelares
inominadas, o contido no Livro III do CPC.

Pelo que se infere do labor do legislador de 2002, todos os termos
daquela parte do CPC, com suas mintcias e preocupacdes que levou a
estruturar um processo proprio para as cautelares inominadas, é indtil e
despiciendo. Ndo é necessdrio processo préprio, basta uma decisio
interlocutéria, um incidente no feito principal para fazer aquilo que o legis-
lador codificador de 1973 relegou a um conjunto inteiro de atos estruturado
em contraditério. Nada mais absurdo e atécnico, em nosso entender.

E preciso reformar o Cédigo de Processo Civil para explicitar que me-
didas cautelares, sejam conservativas ou antecipatdrias, devem ser presta-
das em processo proprio, em que, em atendimento ao principio légico infor-
mativo do processo, tenha todos os atos especializados para aquele fim, res-
salvando as hipéteses em que hd uma delimitacio do objeto que permite
uma proficua inclusio de vérios provimentos em um Gnico processo, como
ocorre com o mandado de seguranga, na acéo civil piblica ou na acdo popu-
lar. Com isto, evita-se que no feito principal haja mais um incidente e de
questio de relevancia maior, pois ¢ um incidente que tem por objeto a pres-
tagio de um provimento jurisdicional (cautelar) distinto daquele a ser pres-
tado ao final e ao qual todos os demais atos processuais sdo voltados.

Por fim, outra recorrente distingdo apontada entre cautelar e tutela
antecipada diz respeito aos requisitos autorizadores, enquanto para aquela
seriam os ja conhecidos fumus boni iuris e o periculum in mora, nesta seria a
verossimilhanga das alegagoes — aferivel por prova inequivoca —, e o perigo
de dano irreparével ou de dificil reparagdo. Portanto, os pressupostos para a
concessdo da tutela antecipada seriam mais rigidos que os da cautelar.

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 015



Juraci Mour&o Lopes Filho

Em setores da doutrina, realmente ha quem defenda um escalonamento
quanto a probabilidade do direito alegado, variando, para alguns, da apa-
réncia, passando pela probabilidade e chegando a verossimilhanca. Para ou-
tros a verossimilhanga seria o juizo de probabilidade minima, donde se aper-
cebe a imprecisdo do termo na doutrina.

O legislador brasileiro utilizou o termo verossimilhanca no sentido de
probabilidade maxima do direito alegado pelo autor, porquanto relaciona-a
com a prova inequivoca. No entanto, isto nada mais seria o fumus boni iuris
classico, cuja demonstracio o legislador exigiu forma especifica para de-
monstragio, a saber, prova inequivoca. A exigéncia desta forma especifica se
justifica pelo fato de ser prestada no préprio processo principal, mediante
decisdo interlocutéria, onde seria inconveniente uma dilagdo probatéria es-
pecifica para tanto, caso se intentasse demonstrar a aparéncia do direito por
prova equivoca.

Interessante notar que o juizo sobre o que seria prova equivoca ou
inequivoca é impossivel de ser diferenciado do juizo realizado pelo magistra-
do para definir a fumaga do bom direito, o que finda por forcar a concluir
nio se poder apontar distincdes objetivamente aferiveis dentre ambos. Neste
sentido, Antdnio Claudio da Costa Machado escreve:

Contudo, ndo podemos deixar de chamar a atengio para o fato
de que, independentemente do rétulo que se dé ao juizo sumério,
e independentemente também da maior ou menor intensidade
de convencimento que a lei exija do magistrado para a concessio
de um particular provimento, toda e qualquer declaracio do juiz
no sentido da presenga da verossimilhanga e probabilidade ou
aparéncia de direito é sinonima de declaragio de fumus boni
iuris.

Por sua vez, também nio ha que se falar em distingfo essencial entre
periculum in mora e perigo de dano irreversivel ou de dificil reparacéo, por-
quanto ambos sdo espécies de danos marginais, ou seja, dano que a parte
pode sofrer em razio da delonga para a prestagio da tutela jurisdicional, o
que a tornaria ineficaz e indtil.

Uma revisdo do conceito de periculum in mora de Calamandrei reforga
nosso modo de entender. Escreve ele:

o periculum in mora, que é a base das medidas cautelares, no ¢,
portanto, o genérico perigo de dano juridico, ao qual se pode em
certos casos remediar com a tutela ordinéria; mas é
especificamente o perigo daquele ulterior dano marginal, que
poderia derivar do atraso, tido como inevitivel em razio da
lentidao do procedimento ordinério, do procedimento definitivo.
E aimpossibilidade pritica de acelerar a prolagio do procedimento
definitivo que faz surgir o interesse na emanacio de uma medida
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proviséria; é a mora desse procedimento definitivo, considerada
em si mesma como a possivel causa de ulterior dano, que se prové
a tornar preventivamente indcua com uma medida cautelar que
antecipe provisoriamente os efeitos do procedimento definitivo.
Assim, também quando no campo das relagdes substanciais a
lesdao do direito j4 ocorreu e o procedimento definitivo nao pode
ter entdo outro objetivo sendo aquele reintegrativo, o
procedimento cautelar tem em si proprio finalidade preventiva
diante daquele agravamento do dano que, em acréscimo aquele
produzido pelo culpado, poderia derivar do inevitdvel
prolongamento do processo ordin4rio.

Portanto, as distin¢cdes que podem ser apontadas entre cautelares e
antecipatorias sio meramente acidentais, nao infirmando a esséncia cautelar
desta quando conferida com fulcro no art. 273, I, do CPC. Daf ser mais
conveniente que ambas sdo prestadas em processo proprio especificamente
voltado com este fim e ndo como mero incidente no feito principal, razdo
pela qual consideramos reprovavel a reforma realizada pela Lei n. 10.444/02,
vez que esvaziou um dos livros do Cédigo de Processo Civil, no referente a
cautelares inominadas.

6 CONCLUSOES

De todo o aqui exposto, exsurgem as seguintes conclusoes:

a) a tutela jurisdicional, provocada pelo exercicio do direito de acdo e
prestada mediante processo, é tida como instituto de direito constitucional
de relevincia incomensurdvel, pois além de ser o instrumento de pacifica-
cdo social é meio de efetivacio e garantia dos direitos fundamentais maxi-
mos de uma ordem juridica, o que leva a caracterizar o proficuo acesso ao
Judicidrio um garantia fundamental;

b) na certeza de que uma justica tardia corresponde a uma injustiga
agravada e ainda uma ofensa a2 Constituicio Federal, os poderes dos juizes
para — de alguma forma — apressarem, preservarem ou até mesmo antecipa-
rem os provimentos finais foram aumentados pelo labor pretoriano e legislativo;

c) a tutela antecipada e a tutela cautelar tém importante fun¢do no am-
bito desta garantia ao provimento jurisdicional eficaz, pois garantem uma presta-
¢Ao jurisdicional final eficaz, tendo como especial razio de ser a urgéncia;

d) o critério especifico para definir o provimento cautelar ndo é o mes-
mo para caracterizar 0 de conhecimento e executivo. Enquanto aqueles se
diferenciam entre si pelo fim variar segundo a forma de se tutelar a situacdo
substancial, a finalidade do provimento cautelar nfo é tutelar diretamente
uma situagio substancial, mas uma medida proviséria com vistas a garantir
que um outro provimento possa fazé-lo no futuro;
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e) sdo caracterfsticas do provimento cautelar: 1) provisoridade; 2)
urgéncia; 3) acessoriedade; 4) preventividade; 5) sumariedade; 6) juizo pelo
préprio magistrado acerca do fumus boni juris e periculum in mora;

f) as caracteristicas (dados que definem a esséncia) da tutela cautelar
sdo os indicados acima nos itens “1” a “6”. Qualquer outro dado é mero
atributo, elemento acidental, plenamente irrelevante para definicio de al-
gum provimento como cautelar ou ndo. Por esta razdo, estando presentes
aquelas caracteristicas, havera cautelar, sendo irrelevante se o contetido da
mesma € antecipatério ou conservativo;

g) bem-vindas sdo as reais inovagdes em que consistem a tutela ante-
cipada dos arts. 273, II, e §62 e 461, §32, do CPC. No entanto, no consisten-
te & antecipagio de tutela do art. 273, I, ela consiste inovacdo ao permitir a
concessio de tal sorte de medida no préprio processo de conhecimento, pois,
dada sua natureza cautelar, sempre pdde ser concedida em processo préprio,
0 que é muito mais eficaz porque em processo especifico todos os atos sdo
voltados ao ato de concessdo ou nio da tutela cautelar, enquanto permitir
sua concessdo no processo de conhecimento atenta contra o principio 16gi-
o, pois no mesmo conjunto de atos agora é possivel se conceder duas formas
de tutelas jurisdicionais autdnomas, sem os tipos de cuidados existentes nos
procedimentos especiais em que isto ocorre;

h) existem diferencas entre cautelar e tutela antecipada, mas tais
distingdes sdo meramente acidentais, dizem respeito apenas a atributos, es-
tando todos elementos essenciais da tutela cautelar (aquilo que pondo faz
algo ser cautelar e retirado faz com que algo deixe de ser cautelar) estio
presentes na tutela antecipada do art. 273, I, do CPC.
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ABSTRACT

The present article aims at tackling, through a critical
analysis of doctrine, the issue of temporary legal
measures existing in lawsuits conceived to protect the
object of the lawsuit before its conclusion.

KEYWORDS
Urgent measures. Injuctive relief. Injunction.
Temporary restraining order (TRO).

RESUME

Ce travail a le propose de traiter les institutes de tutelle
antecipatoire et “cautelar”, examinant leurs approches
et distinctions, vers une analise critique de la courant
doctrine.

MOTS-CLES
Mesures d’urgence. Tutelle anticipatoire. Tutelles
d’urgence.
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BREVES CONSIDERACOES SOBRE A PROVA NO
PROCESSO PENAL DOS CRIMES TRIBUTARIOS

Nestor Eduardo Araruna Santiago*

1 Importancia da prova no processo penal. 2 Nemo tenetur se detegere:
o direito de nio se incriminar x o direito de fiscalizar. 3 Provas ilicitas.
Conclusio. Referéncias bibliograficas.

RESUMO

Baseado em opinides doutrindrias, o autor traca algumas
idéias sobre a importancia e obtencio da prova no processo
penal dos crimes tributérios, analisando, sobretudo, o direito
de nfo se incriminar, a atividade fiscalizatoria e a prova ilicita.

PALAVRAS-CHAVE
Prova. Processo Penal. Crime tributirio. Nemo tenetur se
detegere. Provas ilicitas. Devido processo legal.

1 IMPORTANCIA DA PROVA NO PROCESSO PENAL

Para o julgamento da acio penal e em obediéncia ao devido processo
legal, é necessdrio que prevalecam no processo o principio do contraditério e
da ampla defesa, com a supervisido do juiz constitucionalmente competente,
que ird analisar todo o material colhido pelas partes e com base neles ira
proferir a decisdo.

Daf a importincia da prova, que tem como finalidade proporcionar ao
juiz a convicgdo segura de certeza da realizagdo dos fatos alegados no plano
material.

Como disse Afranio Silva Jardim,

a realidade nos mostra que a simples instauragio do processo
penal j4 atinge o chamado status dignitatis do acusado, motivo
pelo que, antes mesmo do legislador ordinario, deve a Constitui¢io
Federal inadmitir expressamente qualquer acio pelnal que ndo
venha lastreada em um suporte probatério minimo.

Assim, no devido processo legal encontra-se o direito a prova, que se
liga também aos direitos de acio e defesa e também a atividade jurisdicional.
E interessante notar que mesmo havendo diferentes sistemas de direito pro-
cessual penal, em todos se assegura ao juiz a sua efetiva participagdo na
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Faculdade Integrada do Ceard. Especialista e Mestre em Ciéncias Penais e Doutorando em Direito
Tributdrio pela Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais. Advogado.
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producio da prova, que tem como objetivo a garantia das partes a um pro-
cesso penal justo.

O direito a prova, contudo, nunca pode ser considerado absoluto, pois
estd sujeito a diversas limitagdes de ordem legal e/ou constitucional, mas
deve ser garantido.

A prova também estd intimamente ligada ao principio da presuncgio
do estado de inocéncia. Se a pretensdo acusatéria nfo for suficientemente
comprovada, entra em vigor o principio in dubio pro reo, ou seja, no caso de
insuficiéncia probatéria o juiz deve decidir a favor do réu, em respeito aque-
le principio e também ao devido processo legal penal.

Nesse sentido é primorosa a li¢io de Maria Licia Karam:

Pode-se conceituar a prova como um instrumento de
demonstracio da veracidade de afirmagoes feitas a prop6sito da
ocorréncia ou da inocorréncia de fatos, em que alegadamente
fundamentada uma pretensio exposta no processo, de modo
que o juiz, formando seu convencimento, esteja apto a resolver
as questdes aqueles relativas (isto &, as questdes de fato), sobre as
quais controverteram as partes. Assim entendida a prova, é facil
perceber que a distribuicio do 6nus a ela relativo, tanto no processo
penal como no processo civil, devera partir da premissa de que é
sobre a parte que alega um direito que ird recair a incumbéncia
de demonstrar a existéncia dos fatos dos quais o pretende fazer
derivar. [...]

Na reconstituicio dos fatos, na busca de aproximagio da
realidade, ndo serd incomum, assim, que subsistam ddvidas de
maior ou menor intensidade sobre o real, muitas vezes defeituosa,
limitada ou insuficientemente reproduzido. Na prevaléncia do
principio de que, mesmo no caso de ddvidas invenciveis, nao é
licito ao juiz eximir-se do dever de decidir a causa, faz-se, ento,
necessario que a lei estabelega regras que indiquem qual das
partes dever4 sofrer as conseqiiéncias da insuficiéncia probatdria,
motivadora da subsisténcia da dévida, de modo que, a partir
destas regras, esteja o juiz, assim mesmo, apto a decidir.

Assim, a questdo do dnus da prova resolve-se, no processo penal, de
forma diferente da questido do processo civil. Ndo ha que falar em “verdade
formal” e “verdade real”, pois tanto numa quanto noutra h4 falta de espirito
critico para observar que a verdade ¢ aquela que interessa ao processo, sem
adjetivacoes, mas com limitagdes para atender a outros valores tdo dignos
quanto a verdade, sem que isso se torne violacio ao devido processo legal.

O mais importante, porém, é desmistificar a afirmacdo de que a acu-
sagdo deve provar somente a autoria e a tipicidade, porque haveria presun-
¢do da ilicitude e culpabilidade, e a defesa, as causas excludentes da ilicitude
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e/ou da culpabilidade. Nao:

Nada h4, portanto, a se presumir, diante da comprovacio da
pratica de uma conduta penalmente tipica. Feita esta
comprovacio, tem ainda o autor da agio penal condenatéria o
onus de comprovar, isto é, de afastar quaisquer dtvidas quanto
aos fatos demonstrativos de que aquela conduta se realizou em
circunstancias reveladores de sua antijuridicidade e da
culpabilidade de quem a praticou, para s6 assim poder ver
afirmada a procedéncia do pedido de condenagio formulado. O
ordin4rio, o comum, as supostas generalidades nio encontram
espago na agio penal condenatéria, até porque se cuida, em
matéria penal, de condutas individualizadas, que, ao contrério,
dizem respeito ao particular; ao concreto, podendo sempre acabar
se revelando inusitadas, extraordinérias ou incomuns.

Como bem ensina Andreas Eisele, no mesmo diapasio de Maria Licia
Karam,

no ambito dos crimes contra a ordem tributaria de cunho material,
a acusaciio deve comprovar a ocorréncia efetiva do fato imponivel
de natureza tributdria (0 que equivale a situacdo fatica que
gerou a obrigagfio tributéria), com suas caracteristicas de
tipicidade penal (ou seja, a forma mediante a qual foi praticada
a conduta), e a inadimpléncia decorrente do comportamento do
sujeito (ndo pagamento da prestagio que configura o objeto da
obrigagio).

Para a demonstracio da ocorréncia do delito, o crédito tributario
decorrente da obrigagio nio serd objeto fundamental da prova,
porque este configura uma conseqiiéncia nfo essencial do fato
tipico, situando-se além da consumacio do delito, ou seja, na
esfera do seu exaurimento (importando apenas para fins de célculo
da pena eventualmente imposta em ultenor condenagio, quando
da aferi¢do das conseqiiéncias do fato)

2 NEMO TENETUR SE DETEGERE: O DIREITO HUMANO DE NAO
SE INCRIMINAR X DIREITO DE FISCALIZAR

Corolério ao direito a prova no processo penal é o direito de nfo coo-
perar na prépria incriminagéo, de acordo com a leitura ampla do inciso LXIII
do art. 5° da Constitui¢do Federal (“o preso serd informado de seus direitos,
entre os quais o de permanecer calado, sendo-lhe assegurada a assisténcia
da familia e de advogado”). Tal direito, que se constitui em cldusula pétrea,
tem ligacdo direta com o principio da dignidade da pessoa humana, estam-
pado no inciso III do art. 1° da nossa Constitui¢do Federal, e estd em estreita
consonancia com os mais modernos diplomas legislativos internacionais, que
também fazem parte de nossa legislacao, como determina o § 2° do art. 5° da
Constituicdo Federal de 1988, tais como o Pacto Internacional dos Direitos
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Civis e Politicos (art. 14, 3, g) e a Convengao Americana de Direitos Huma-
nos (Pacto de San José da Costa Rica, art. 8°, 2, g).

Necessario o ensinamento de Antdnio Magalhdes Gomes Filho:

Embora aludido ao preso, a interpretagio da regra constitucional
deve ser no sentido de que a garantia abrange toda e qualquer
pessoa, pois diante da presuncio de inocéncia, que também
constitui garantia fundamental do cidad3o (art. 5°, inc. LVII, CF
e ainda, Convencao Americana sobre Direitos Humanos, art. 8°,
§ 2°), a prova da culpabilidade incumbe exclusivamente 2
acusagio. Em decorréncia disso, sdo incompativeis com os
referidos textos quaisquer disposicoes legais que possam, direta
ou indiretamente, forcar o suspeito, indiciado, acusado ou mesmo
qualquer pessoa (inclusive a testemunha) a uma auto-
incriminagao. [...]

De qualquer modo — e isso é o que interessa ao presente estudo
— o direito a nfdo auto-incriminagio constitui uma barreira
intransponivel ao direito & prova de acusacio; sua denegagio,
sob qualquer disfarce, representard um indesejavel retorno as
formas mais abomindveis da repressao, comprometendo o cariter
ético-politico do processo e a propria correcio no exercicio da
fungdo jurisdicional.”

O direito a ndo cooperar na prépria incriminacio (nemo tenetur se
detegere) tem reflexos também na seara dos crimes tributdrios. A grande dis-
cussdo que existe sobre o tema baseia-se no direito de fiscalizagio tributéria
e seu contraponto no direito constitucional ao siléncio. Posi¢oes dos dois
lados tém argumentos vigorosos a sustentar sua tese, mas desde ja se estabe-
lece que somente o direito ao siléncio nos crimes tributirios é que garante
com maior seguranga o devido processo legal penal tributario.®

H4 vérios diplomas normativos que impdem ao contribuinte (e o sone-
gador o0 é) o dever de colaborar com a fiscalizagio. Dentre eles, ressalta-se o
art. 195 do Cédigo Tributario Nacional:

Para os efeitos da legislacio tributéria, nfo tém aplicagio
quaisquer disposicdes legais excludentes ou limitativas do direito
de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e
efeitos comerciais ou fiscais dos comerciantes, industriais ou
produtores, ou da obrigagio destes de exibi-los.

Parégrafo tnico. Os livros obrigatérios de escrituragio comercial
e fiscal e os comprovantes dos langamentos neles efetuados serdo
conservados até que ocorra a prescricdo dos créditos tributarios
decorrentes das operagdes a que se refiram.

A obrigacdo de exibir livros, portanto, nos termos do artigo citado,
estende-se tanto aos obrigatdrios quanto aos nio-obrigatdrios. Evidente-
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mente, ndo pode o fiscal exigir a apresentacdo de um livro nao obrigatério
que o comerciante nio adote, sob pena de incorrer em crime funcional.

Entdo,

se a autoridade fiscal tem o poder (dever-poder) de identificar o
patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do
contribuinte (no singular), ndo parece l6gico que ele tenha o
direito de se recusar a prestar informagdes a autoridade fiscal
sobre seu patrimonio, rendimentos e atividades econdmicas, sendo
compativel, portanto, com a 7Constitui§ﬁo de 1988, o art. 195 do
Codigo Tributario Nacional.

No parégrafo tnico do art. 1° da Lei n. 8.137/90 esta previsto que “a
falta de atendimento da exigéncia da autoridade, no prazo de dez dias, que
podera ser convertido em horas em razio da maior ou menor complexidade
da matéria ou da dificuldade quanto ao atendimento da exigéncia, caracte-
riza a infragdo prevista no inciso V”. Tem-se, assim, um tipo especial em
relac@o ao previsto no art. 330 do Cédigo Penal, que trata do crime de deso-
bediéncia (“desobedecer a ordem legal de funcionario publico”).?

Parece haver uma “dupla inconstitucionalidade” nesse dispositivo: em
primeiro lugar, por questdes ja reveladas quanto ao principio da legalidade,
j4 mencionadas no capitulo primeiro desta tese. Em segundo lugar, por des-
respeitar o direito humano de ndo auto-incriminacio, estampado no art. 5°,
LXIII, da Constituicio Federal de 1988. Esse direito é repetido no art. 23,
I1I, do Cédigo Penal, e se revela em exercicio regular do direito, isto &, o
direito de néo se ver incriminado por declaragoes prestadas pelo préprio
agente do fato supostamente tipico, ilicito e culpavel.

Essa também é a posi¢ao de Heloisa Estellita Salomao:

Pode-se ver no exercicio regular de um direito humano de
hierarquia constitucional a escusa apropriada a recusa em cumprir
deveres fiscais que conduzam 2 auto-incriminagio. E o que
preconiza Pedroso: ‘Prima facie, portanto, acobertado pelo
exercicio regular de um direito estard qualquer fato tipico que o
réu efetive em sua defesa. Note-se, entretanto, que a
irregularidade no exercicio, id est, 0 abuso ou excesso deslocarao o
licito abstrata para o dominio da ilicitude’.

Chama a autora atengio para o fato de que o contribuinte, apesar de
ter o dever de informar, tem também o direito de ndo informar, ou informar
incorretamente 2 administracio tributaria, constituindo essas atividades como
exercicio regular do direito; ndo criminosas, portanto. Ressalta, ainda, que

[...] a negativa do contribuinte ndo gera prejuizo a Fazenda
Pdblica na medida em que poder4 ser calculado o valor do tributo
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devido por arbitramento, Nesse sentido, a letra do art. 148 do
CTN. Nao poder4, porém, ser imposta nenhuma penalidade de
cunho fiscal pela recusa ou omissio em fornecer tais informacoes,
ja que se trata dg exercicio de um direito humano de hierarquia
constitucional.

Assim, é bastante coerente com o direito ao siléncio do contribuinte
esse entendimento aqui esposado, que vem reforcar a fé no devido processo
legal: o principio da verdade real, aqui, cede espaco para o direito constitu-
cional de ndo auto-incriminagio, mas nio impede o direito legitimo de a
administragdo conseguir provas da culpabilidade do agente, desde que em
obediéncia aos principios gerais do devido processo. O direito a fiscalizacdo
tributéria, estampada em vérios dispositivos legais, esbarra frontalmente com
o direito ao siléncio, que nada mais é do que o direito de ndo se incriminar.
A leitura do art. 195 do CTN e demais dispositivos legais autorizadores do
direito de fiscalizar deve ser feita, dessa forma, em direto cotejo com a Cons-
tituigdo Federal, guardia dos direitos humanos do cidadio, do qual o devido
processo legal faz parte indissocidvel.

3 PROVA OBTIDA POR MEIOS ILICITOS

Outro aspecto interessante e que merece ser ressaltado, por ser corolério
ao devido processo legal penal tributirio, refere-se a impossibilidade de uti-
lizagdo da prova obtida por meios ilicitos no processo penal tributdrio, por ser
violentadora daquela garantia.

Como bem lembra Antonio Magalhdes Gomes Filho,

o campo das proibicoes de prova relacionados a tutela de valores
estranhos & economia interna do processo é vastissimo, revelando
que o objetivo de apuragio da verdade processual deve conviver
com os demais interesses dignos de proteciio pela ordem juridica.

Especialmente na 4rea criminal, em que se cuida de restaurar a
ordem violada pelo delito, seria inconcebivel que o Estado, para
impor a pena, se utilizasse de métodos que nfo levassem em
conta a prote¢do dos mesmos valores tutelados pela norma
material. Semelhante contradigio comprometeria o préprio
fundamento da sangdo criminal e, em conseqliéncia, a
legitimagio de todo o sistema punitivo.

Adauto Suannes trata o tema da prova ilicita sob o aspecto ético e
ensina:

A expressio ‘provas eticamente inadmissiveis parece-nos expressar
mais adequadamente a reagio das mentes bem formadas a certos
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procedimentos que, em juizo ou fora dele, viciam a colheita da
prova, pois sua aceitaciio implicaria, em tltima anlise, em permitir
o julgador que o Estado faca (ou fazer ele mesmo) justamente
aquilo que, por haver sido cometido pelo particular, deu ensejo a
investigacdo ou a a¢do penal de que se cuida. [...]

A descuidada afirmagio de que o processo penal deve perseguir
intransigentemente a verdade real tem sido responsavel por
indmeras deformacdes do processo, com afirmagdes e decisdes
descabjdas, que desconsideram o longo caminhar do due process
of law.

Entéo, é forcoso concluir que o due process of law tem um fundamento
muito mais ético que juridico, e esse pensamento deve permear toda e qual-
quer acdo penal, principalmente porque ela é o meio processualmente vali-
do para restringir os direitos do cidaddo, notadamente a liberdade.

Situagdo comum € aquela em que, por meio de procedimento fiscal
regular, haja apreensdo de documentos comprobatdrios de pratica de crime
tributédrio. Nesse caso, houve a atuagio do fiscal que, no seu mister, foi ao
encontro de provas incriminadoras e que, portanto, s3o licitas, nio havendo
0 que se questionar a respeito de sua atuagdo. Assim, essa prova pode ser
validamente utilizada no processo penal tributério sem que haja ofensa ao
devido processo legal. O contraditério poderd ser corretamente exercido,
assim como a defesa, que serd sempre ampla.

Entretanto, nem sempre a materialidade do crime contra a ordem tribu-
taria € apurada sem que haja violacio do devido processo legal penal tributi-
rio. Helofsa Estellita Salomao tem pensamento interessante sobre o assunto:

Forma comum de obtencéo das provas, nestes crimes, é através
do acesso dos agentes fiscais aos recintos dos estabelecimentos
contribuintes onde ficam alojados os documentos contabeis, fiscais
e, eventualmente, pessoais. H4, inclusive, a utilizacio de um
documento, denominado ‘termo de inicio de fiscalizagao’, no
qual se encontra uma cldusula advertindo que o contribuinte
terd o ‘dever de permitir o acesso irrestrito dos agentes fiscais as
dependéncias da empresa’.

Ora, diante do direito humano de nio cooperar na prépria
incriminagio e da garantia de inviolabilidade do domicilio, é
questionavel se os agentes fiscais podem, sem o consentimento
do responsavel ou em sua auséncia, e, sem mandado judicial,
adentrar no estabelecimento contribuinte e apreender os
documentos que ali encontrarem.

Pensamos que tal proceder nio é mais possivel apds a consagragio
constitucional do nemo tenetur se detegere e da protecdo a
inviolabilidade do domi(glio, se deflagrado, as provas assim obtidas
o serdo por meio ilicito.
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Parece bastante justificavel a posi¢io da autora. Ora, se h4 indicios
de realizacio de crime tributério, o acesso do agente fiscal para a obtengio
de elementos comprobatérios da materialidade e/ou autoria somente pode
ser feito mediante autorizacio judicial, pois trata-se de procedimento pro-
prio de busca e apreensiio no domicilio ou em local onde se exerce profissdo
ou atividade, disciplinado pelo art. 240 do Codigo de Processo Penal e que
encontra repeticio no texto constitucional: “A casa € asilo invioldvel do
individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do morador,
salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou,
durante o dia, por determinagio judicial” (art. 5°, XI, CF/88).

A prova colhida nessa situagio é flagrantemente ilicita, e como ga-
rantia do devido processo legal, “sdo inadmissiveis, no processo, as provas

obtidas por meios ilicitos” (art. 5°, LVI, CF/88).

H4 projeto de lei tramitando no Congresso Nacional em que se sugere
a modificagio da redagio do art. 157 do Cédigo de Processo Penal, de forma
a sacramentar na lei ordinéria aquilo que a Constituicio Federal ja garante
aos cidaddos ha mais de 15 anos. O interessante em sua nova redagéo é o
afastamento do processo do juiz que tiver contato com a prova declarada
ilicita. E evidente a preocupacio do legislador com o devido processo legal
penal, observando que a verdade real deve ceder lugar a principios éticos na
descoberta da verdade processual, que deve ser uma verdade juridicamente
valida.

Art. 157. Sao inadmissiveis, devendo ser desentranhadas do
processo, as provas ilicitas, assim entendidas as obtidas em violagio
a principios ou normas constitucionais.

§ 1°. Sdo também inadmissiveis as provas derivadas das ilicitas,
quando evidenciado o nexo de causalidade entre umas e outras,
e quando as derivadas ndo pudessem ser obtidas sendo por meio
das primeiras.

§ 2°. Preclusa a decisdo de desentranhamento da prova declarada
ilicita, serao tomadas as providéncias para o arquivamento sigiloso
em cartorio.

§ 3°. Ojuiz que conhecer do corllzgeﬁdo da prova declarada ilicita
nio poderd proferir a sentenga.

4 CONCLUSAO

“Contra fatos nao ha argumentos”, diz o ditado popular. Poderia ser
acrescentado: “contra fatos provados nao ha argumentos”. Isto porque a pro-
va, no Processo Penal, adquire contornos importantissimos, uma vez que sem
ela ndo ha como se falar em crime. A existéncia do fato depende diretamen-
te da existéncia da prova.

Esta prova, por sua vez, deve ser obtida em total respeito aos ditames
constitucionais, sob pena de trazer para o processo nulidade absoluta. Assim,
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desde ja fica garantido, nas lides processuais penais-tributérias, o direito de
o contribuinte se manter em siléncio, de modo que nfo se denuncie pela
pratica de eventual sonegacio que tenha praticado. Na obten¢io da prova,
por sua vez, o Fisco deve agir sempre nos limites constitucionais, a fim de
que a prova carreada aos autos nio seja imprestéavel, por ser ilicita.
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O tema é polémico, apesar de os tribunais serem mais simpaticos a tese da realizagdo do direito
constitucional ao siléncio que a prevaléncia do dever tributrio de informar. Recomenda-se, por todas
as opinides, a leitura da obra Crimes contra a ordem tributdria, organizada por Ives Gandra da Silva
Martins e publicada pela editora Revista dos Tribunais. Nela encontram-se varias opinides a favor e
contra a realizagdo do referido direito constitucional. Vérios juristas do campo tributdrio e penal foram
consultados com a seguinte pergunta: “Pode o sujeito passivo da relagio tributéria, sob a prote¢io do
inc. LXIII do art. 5° da CF negar-se a prestar aos agentes fiscais informagdes sobre questdes que possam
incriminé-lo?” As respostas foram as mais variadas possiveis, e no XX Simpésio de Direito Tributério,
elas foram reunidas e condensadas por comissdes formadas pelos mesmos juristas. Majoritariamente,
considerou-se que “pode o sujeito passivo da relagfo tributaria, sob o amparo do art. 5° da LXIII da CF
negar-se a prestar aos agentes fiscais informagdes sobre questdes que possam incrimina-lo. Note-se que
a parte final do art. 186 do CPP nio foi recepcionado pela CF e o pardgrafo tnico do art. 1° da Lei 8.137/
90 ndo se aplica nesta hipétese”. As opinides minoritdrias tém um trago em comum: desconsideram o
direito ao siléncio no Ambito administrativo-fiscal. Em dltima anélise, a Constitui¢io Federal nio tem
alcance no procedimento administrativo-fiscal, segundo a opinido deles. Numa delas, entende-se que
o direito ao siléncio somente deverd ser exercido apds a prisdo ou indiciamento (o que é rematado

absurdo).
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RESUMO

A autora analisa de forma sucinta a impossibilidade de se
invocar genericamente o interesse ptblico como fundamento
para o desrespeito de direitos fundamentais do contribuinte.

PALAVRAS-CHAVE

Interesse publico. Principios. Sopesamento. Tributacéo.

1 INTRODUCAO

Observa-se nos dltimos tempos uma crescente invocacio do principio
da prevaléncia do interesse ptblico sobre o particular, ou mesmo s6 do inte-
resse publico, na solugio de problemas de Direito Tributdrio, tanto materi-
ais, como processuais.

Com efeito, medidas processuais em favor da Fazenda Publica sdo aceitas
ao fundamento de que a prevaléncia do interesse piblico as autoriza:

TRIBUTARIO. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO
FISCAL. INSTANCIA ESPECIAL. RECURSO
HIERARQUICO. INCONSTITUCIONALIDADE.
INEXISTENCIA. 1 . O recurso hierarquico em beneficio da
Fazenda Pdblica, desde que previsto em lei, ndo viola a
Constituigio Federal, notadamente os principios da isonomia e
do devido processo legal. 2 . A lei processual criada em favor da
Fazenda nio rompe o equilibrio entre as partes, face a prevaléncia
da supremacia do interesse piiblico ao privado, instituida na Lei
Maior. 3 . Recurso ordindrio a que se nega provimento.

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. PENHORA SOBRE
O FATURAMENTO DA EMPRESA. POSSIBILIDADE.
PRECEDENTES DO ST].

*Advogada em Fortaleza-CE. Membro do Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET. Membro
da Comissdo de Estudos Tributarios da OAB/CE.

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 031



Raquel Cavalcanti Ramos Machado

1. A presungio de legitimidade do crédito tributario, a supremacia
do interesse publico e o principio de que a execugio por quantia
certa deve ser levada a efeito em beneficio do credor, justificam
a penhora sobre o faturamento, no médico percentual de 5%
(cinco por cento) 2 mingua de outros bens penhoréveis.

2. O patrim6nio de uma sociedade € servil a suas obrigagdes,
notadamente a tributdria, que é ex lege, e destinada a receita
publica, cuja funcio é satisfazer as necessidades coletivas.

Do mesmo modo, por vezes convalidam-se invélidas exigéncias tribu-
tarias também mediante a invocacio do interesse publico. Como exemplo,
tem-se o julgado do Supremo Tribunal Federal, que para a perplexidade da
maioria da comunidade juridica, negou o direito do contribuinte 2 restitui-
cdo da diferenga do ICMS recolhido por substituicdo tributaria “para fren-
te”, nas hipéteses em que o prego final é inferior ao previsto na antecipagio:

[...[ O fato gerador presumido, por isso mesmo, néo é provisério,
mas definitivo, ndo dando ensejo a restitui¢io ou
complementacio do imposto pago, senfo, no primeiro caso, na
hip6tese de sua nio-realizagio final. Admitir o contrério valeria
por despojar-se o instituto das vantagens que determinaram a
sua concepcio e adocio, como a reducio, a um sé tempo, da
méaquina-fiscal e da evasio fiscal a dimensdes minimas,
propiciando, portanto, maior comodidade, economia, eficiéncia
e celeridade as atividades de tributacio e arrecadacio...

Essa invocag@o do interesse publico, demasiadamente ampla, longe
de coadunar-se com o ordenamento juridico, implica inseguranca e muitas
vezes autoriza atitudes arbitrarias do Estado. Em conseqiiéncia, acarreta a
diminui¢do do dmbito de eficdcia dos direitos individuais, conquistados a
tdo duras penas ao longo da Histéria, trazendo ainda grandes prejuizos para
a Ciéncia do Direito Tributério.

Na verdade, somente uma nogao distorcida sobre o conceito de inte-
resse ptblico e sobre o significado do principio da prevaléncia do interesse
publico sobre o particular justifica essa invocagao.

E na tentativa de demonstrar essa distor¢ao — e afastd-la — que se
desenvolve o presente estudo.

2 INTERESSE PUBLICO

O maior equivoco em relagio ao interesse publico estd em confundi-
lo com o interesse do Estado, sendo certo que tal equivoco vem agravando-
se em face da idéia do Estado Social, que, pelo menos no plano tedrico, age
sempre em nome do povo e baseia-se na solidariedade. Assim, afirma-se
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que, por conta do interesse publico, os cidaddaos em geral teriam de “abdi-
car” de alguns direitos individuais para o bem da coletividade.

Esse raciocinio, por exemplo, é invocado por aqueles que defendem a
constitucionalidade da quebra do sigilo bancdrio diretamente pela Receita
Federal, independentemente de autorizagio judicial, e por aqueles que in-
vocam o principio da capacidade contributiva como justificativa para a tri-
butagio de fatos nio previstos em lei (interpretacio distorcida da chamada
norma anti-elisdo).

Essa nogdo sobre o interesse pablico contém dois equivocos. Um € o
elementar de confundir interesse do povo com interesse do Estado. O outro
¢é o de imaginar que, no Estado Social, deve-se abrir mio de direitos indivi-
duais — conquistados ao longo do processo de democratizacdo da sociedade
— como se a mera imposi¢ao de deveres positivos ao Poder Puablico o impedis-
se de realizar as arbitrariedades que justificaram a prote¢io constitucional
dos direitos individuais.

2.1 Interesse publico e interesse do Estado

As pessoas que confundem interesse publico e interesse do Estado
ignoram, ou por inocéncia ou por malicia, o fendmeno da deturpagdo do
poder.

E certo que, no plano do “dever ser”, o Estado, por meio do seu
governante, deve sempre agir de acordo com a vontade do povo
consubstanciada na Constituigio. Ocorre que também é certo que, no plano
do “ser”, muitas vezes, os governantes, apesar de agirem em nome do Estado,
ignoram a Norma Suprema. A propésito, bastante pertinente é a observagao
de Gilmar Mendes, que afirma:

A experiéncia histérica de diferentes pafses parece confirmar
que os eventuais detentores de poder, inclusive o legislador, nfo
sdo infalfveis e sucumbem, ndo raras vezes, a tentagao do abuso
de poder e da perversio ideoldgica. E por isso que, tal como
apontado por Peter Schneider, o Estado de Direito caracteriza-
se, a0 contrario de um sistema g‘iitatorial, pela admissdo de que o
Estado também pratica ilicitos.

Foi levando em consideracio essa possibilidade de deturpacio do po-
der que a melhor doutrina administrativista, ao conceituar o interesse publi-
o, dividiu-o em duas categorias, quais sejam, o interesse publico primario e
o interesse putblico secunddrio.

2

Interesse publico primario é aquele relacionado de modo imediato
com as necessidades do povo, como educacio, satide, moradia, etc. Interes-
se publico secundario diz respeito ao uso dos meios necessarios a realizacdo
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desses anseios do povo, tais como a arrecadacdo de tributos. E esses meios
somente podem ser considerados como “interesse publico” quando efetiva-
mente utilizados para o alcance do interesse ptblico primério, e ainda assim
quando forem validamente instituidos.

Nesse ponto, é de se observar que, na discussio sobre a validade de
uma exigéncia tributaria qualquer — com excegio das relacionadas com con-
tribuicdes — ndo se perquire sobre o destino da arrecadacéo tributéria. As-
sim, como ndo se pode verificar a efetiva destinagdo da arrecadagio para a
realizacio do interesse publico primdrio, a invocagio do interesse publico é
indevida.

Além disso, mesmo em relacéo as exigéncias tributdrias em que impor-
ta analisar o destino da arrecadagio, como, por exemplo, quando se discute
a validade de contribui¢des, ndo se pode invocar o interesse publico. Isso
porque, ainda que determinada contribui¢do tenha sido validamente criada,
a mera previsio legal de que o valor arrecadado com essa contribuicio sera
destinado para a realizacido de alguma finalidade que seja do interesse pu-
blico primario nfo garante que assim o seja na pratica; logo, nio garante que
a cobranga da contribui¢io discutida realize efetivamente o interesse publico.

De todo modo, nesse ponto, é de ser feita outra observagdo. Ainda
que no exame da validade de um tributo seja examinado e comprovado que
o tributo questionado é efetivamente destinado a realizagdo do interesse
publico primdrio, ndo se podera afirmar que esse tributo realiza o interesse
publico se sua criacio nio tiver respeitado as exigéncias formais e materiais
contidas na Constituicio e nas leis com ela compativeis. Isso porque, em um
Estado de Direito, os fins néo justificam os meios. Alids, é o préprio interesse
publico primario (liberdade do cidadio) que autoriza o controle da legalida-
de dos atos do Estado, atos que englobam a elaboracio de leis e a realizacdo
de langamentos tributdrios. Bastante pertinente é a conclusio de James
Marins sobre o assunto:

[...] ndo é licito ao Estado pretender impingir derrotas ao direito
subjetivo individual do cidad4o contribuinte sob o palio da defesa
dointeresse pablico ou do bem comum. Concretamente podemos
afirmar que certas garantias que assistem o contribuinte alcangam
relevo tal que nio podem ser sobrepujadas pelo sofisma consistente
em afirmar-se o cardter de interesse ptiblico da arrecadagio
tributéria.

Por conta disso é que Hugo de Brito Machado assevera:

Alguns afirmam prontamente que pagar tributo é um dever de
solidariedade social, e que a finalidade do Direito Tributério é
viabilizar para o Estado os recursos financeiros dos quais necessita
para alcancar seus objetivos. Confundem, como se vé, uma
relacio meramente social com uma relaciio juridica, e confundem
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a finalidade do tributo com a finalidade do Direito Tributario—o
que nos leva a concluir que essas duas questdes fundamentais
ainda estdo a merecer nossa reflexio e nosso esfor¢o no sentido
de espancar um desastroso equivoco.

E certo que temos de admitir o tributo como instrumento da
solidariedade social, até porque esta deve ser o fundamento da
prépria instituigio do Estado. Isto, porém, ndo quer dizer que a
relacdo tributéria seja simplesmente uma relacio social, e o dever
de pagar o tributo seja um dever de solidariedade. Uma vez
estruturado o Estado, instituida a ordem juridica e com esta
delimitado o dever de tributar, o dever de pagar tributo ja ndo
serd simplesmente um dever de solidariedade social. Sua
existéncia passa a depender da lei e sua dimensio h4 de ser nesta
definida. Elaborada a lei, com a delimitagio da relacdo tributéria,
o dever de pagar tributo passa a ser um dever juridico, cujo
adimplemento independera do sentimento de solidariedade do
sujeito passivo daquela relagéo.

Dessa tltima observagao decorrem importantes implicagdes praticas,
quanto a invalidade da invocagio do interesse ptblico em matéria tributéria.

Como o interesse ptblico maior em um Estado de Direito ¢ a sujeicio
do Estado as normas constitucionais e as demais normas com ela compati-
veis, se o Poder Publico quiser demonstrar que o ato por ele realizado ¢ do
interesse publico deve, em verdade, invocar diretamente as normas validas
do ordenamento aplicaveis ao caso. Por conta disso, a invocagao genérica do
“interesse publico” ou ser4 inttil — nos casos em que a simples invocacio da
Constitui¢do e das demais normas ja autorize a pratica do ato realizado pelo
Poder Pablico — ou sera invalida, e estard sendo utilizada como artificio de
retérica para encobrir a violagio ao ordenamento juridico.

Assim, por exemplo, em uma agio judicial na qual se requer a tutela
antecipada para suspender a exigibilidade de um tributo, nio se pode invo-
car o interesse publico para indeferi-la; importa, sim, e tio somente, examinar
a presenca dos requisitos legais necessdrios a sua concessao. O mesmo deve
ocorrer em relacio ao exame de validade de qualquer outra faceta da relacdo
tributdria, momento no qual nio cabe a invocag¢do do interesse publico.

2.2 Interesse publico e Estado Social

Quanto a idéia de que o interesse publico, interpretado a luz do Esta-
do Social, autoriza a diminui¢io ou a relativizagdo de alguns direitos e ga-
rantias do cidaddo, a mesma, como dito, também é equivocada. E essa erra-
da nocdo deve-se, em regra, ao uso nio refletido/adeqiiado da afirmagio
segundo a qual, no Estado Social, em face do principio da igualdade e da
solidariedade, tais direitos ndo podem ser entendidos de modo absoluto. Assim,
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por exemplo, considerando o direito ao sigilo de dados, como 0 mesmo néo é
absoluto, independentemente de autorizacio judicial, a Fazenda Publica teria
direito de quebra-lo para investigar a idoneidade das declaracdes do contri-
buinte (LC n. 105/01).

Esse raciocinio, em verdade, é um sofisma.

Realmente, os direitos individuais ndo sdo absolutos e podem ser
relativizados. Tal fato, porém, nio autoriza a flexibilizagdo desses direitos
frente ao Poder Executivo. Isso porque a igualdade e a solidariedade impli-
cam tdo somente a flexibilizacdo de direitos individuais de um cidad@o fren-
te a outro, como meio de garantir que todos os cidaddos gozem efetiva-
mente dos direitos individuais assegurados desde os primeiros modelos de
constitui¢do do estado moderno. Por outro lado, representando o Estado
Social um meio para assegurar a eficicia dos direitos individuais a todos os
cidaddos, ndo poderia amesquinhé-los, notadamente no que diz respeito
as garantias negativas frente ao Estado, razdo maior da positivagdo dos
direitos individuais.”

Em relacio ao sigilo bancério, por exemplo, por mais que se autorizem
as quebras, nos casos em que existem fortes indicios de sonegacdo, com fun-
damento no principio da isonomia (que ndo permite que dois contribuintes
com a mesma capacidade contributiva e regulamentados pela mesma lei
previsora do fato gerador sejam tratados de modo diverso), nio se pode acei-
tar que a Fazenda invoque o interesse piblico “interpretado a luz do Estado
Social” para realizar ela prépria a quebra, sem submeter a questio ao Poder
Judicidrio. Isso porque a tnica diferenca que existe entre a quebra do sigilo
submetido a apreciacio do Poder Judicidrio e a quebra feita diretamente
pela Fazenda Publica é o aumento de poder que, neste Gltimo caso, estaria
sendo dado ao Poder Executivo. Esse aumento de poder, quando o mesmo
resultado pode ser obtido com o controle jurisdicional da legalidade dos atos
administrativos, ndo guarda qualquer relacio com a efetividade do Estado
Social; implica, em verdade, e tdo somente, em retrocesso histérico.

O mesmo ocorre em relacdo & norma anti-elisio. H4 quem afirme que
o interesse publico, interpretado a luz do Estado Social, autoriza a
desconsideragio, pelo Fisco, da forma de alguns fatos juridicos para permitir
a tributa¢do dos mesmos, uma vez que o que se deve levar em consideragio
¢ a relevancia econdmica desse fato. Ora, nesse caso, como na situagao
relativa & quebra do sigilo bancéario antes referida, a autorizacido ao Fisco
para desconsiderar a forma de alguns fatos juridicos visa a uma finalidade
(tributar todos os fatos que revelem capacidade econdmica) que pode ser
alcangada por outros meios que nao desprezam o direito do cidaddo de so-
mente ser obrigado a recolher tributo mediante previsio legal. Com efeito, é
do Estado o poder de criar leis. Assim, se o Poder Pdblico vislumbra que
alguma situagdo economicamente relevante ndo estd sendo tributada, pode
criar lei que a tribute, e é o que tem feito constantemente — 0 que aumenta-
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r4 a arrecadacio (possivel interesse publico secundério) sem desprezo a se-
gurancga juridica do cidaddo (interesse publico primario). A autorizagio,
portanto, para se desconsiderar a forma de negdcios juridicos niao guarda
relacido com o Estado Social e, em verdade, implica tdo somente aumento do

poder do Estado, com possivel desprezo pela seguranca juridica e pela regra
da legalidade®.

O interesse publico, portanto, somente pode ser invocado em matéria
tributédria, no méximo, para autorizar a criacdo de tributos e permitir a exi-
géncia do crédito tributdrio nos exatos e estritos termos da lei e da Consti-
tui¢do, com respeito a todas as garantias processuais que os cidadaos gozam
em qualquer processo.

3 PRINCIPIO DA PREVALENCIA DO INTERESSE PUBLICO SO-
BRE O PARTICULAR

H4 ainda aqueles que, percebendo o evidente equivoco dos argu-
mentos refutados ao longo de todo o item 2, acima, afirmam que o que legi-
tima a invocacdo do interesse publico em matéria tributaria néo é o interesse
ptblico propriamente, mas o principio da prevaléncia do interesse publico
sobre o particular.

Com suposto fundamento na nova hermenéutica constitucional — que
tem no sopesamento de principios um modo de conciliar os valores aparente-
mente antagdnicos contidos nas Constituicoes dos Estados Democréticos pds-
modernos e de reconhecer a positividade dos principios —, hd quem afirme
que os principios que asseguram direitos e garantias ao cidaddo devem ser
sopesados com o principio da prevaléncia do interesse piblico sobre o parti-
cular.

Nio obstante o respeito que se tem pelos que assim raciocinam, hd em
seu argumento apenas uma tentativa de sofisticar uma idéia antiga e autori-
taria, que permanece equivocada.

3.1 Principios, regras juridicas, interesse publico e a técnica do
sopesamento

Antes de se verificar a corre¢io do “sopesamento” de algumas normas
constitucionais com o principio da prevaléncia do interesse ptblico sobre o
particular, importa analisar os fundamentos e a histéria da técnica do
sopesamento.

Essa técnica foi introduzida pela atual Hermenéutica Juridica como
meio de garantir eficdcia concreta aos enunciados que consagram valores/
finalidades a serem alcangados pelo ordenamento juridico, mas que néo tra-
zem em seu cOrpo uma sangio para o caso desses valores ndo serem observa-
dos (nem como os valores seriam atingidos).
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A mesma tornou-se conhecida notadamente através da obra de Robert
Alexy que, utilizando-se da teoria desenvolvida por Ronald Dworkin, clas-
sifica como principios somente essas normas que enumeram valores/finalida-
des a serem alcangados pelo ordenamento. Dai o nome “técnica do
sopesamento de principios”.

Ocorre que, como observa com bastante precisdao Virgilio Afonso da
Silva’, parte da doutrina, notadamente a doutrina brasileira, nio conceitua
os principios da mesma forma que Robert Alexy, pois entende que este tipo
de norma se caracteriza ndo em face da sua estrutura, mas em face da sua
importancia/fundamentalidade para o ordenamento juridico.

Para se entender essa distingdo na classificagao dos principios, basta
considerar duas normas da Constitui¢do Federal de 1988:

Art. 145.

§12- Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econdmica do
contribuinte...

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios:

a) exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;

Segundo a classificacio de Robert Alexy, somente é principio a norma
veiculada no art. 145, § 1.9, pois a mesma enumera um valor a ser alcangado
pelo ordenamento, sem contudo afirmar o meio de alcancar a concretizagao
desse valor. Essa norma, portanto, ndo é de aplicagio absoluta. A norma do
art. 150, por sua vez, ndo é um principio, mas sim uma regra, pois prescreve
imediatamente um modelo de conduta e estabelece uma sangao para o caso
dessa conduta nfo ser observada, ou seja, a prépria norma prevé o meio de
sua concretizagio para o caso de a conduta prescrita nio ser observada. Nao
existe tributo “mais ou menos” previsto em lei.

Segundo a doutrina prevalente no Brasil, porém, ambas as normas sio
principios, pois sdo fundamentais para o ordenamento brasileiro. Assim é
que comumente se faz referéncia ao principio da capacidade contributiva e
ao principio da legalidade.

Por conta dessa tltima classificagio, muitos que ndo atentam para a
histéria e os fundamentos da técnica do sopesamento de principios preten-
dem sopesar normas tais como a do art. 150, III, ‘a’ da CF/88 com outras
normas da Constitui¢do. Esse sopesamento, porém, ndo é possivel.

As regras aplicam-se ou nfo se aplicam. Em outros termos, ndo podem
ter seu contetdo reduzido quando forem aplicadas. O principio da legalida-
de tributéria, por exemplo, ou é observado e o tributo exigido com base em
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lei podera ser valido, ou ndo é observado, e o tributo exigido com base em
norma infralegal certamente nio sera vélido. Com efeito, nio existem casos,
fora os expressamente enumerados pela Constituicio Federal, em que a le-
galidade tributédria ceda em face de um principio constitucional (por exem-
plo, o principio da isonomia), para diminuir sua atuagéo.

J4 os principios tém seu contetido definido apenas no momento de
sua aplicagdo. Nio se trata de aplicd-lo ou néo, pois pode 0 mesmo ser
aplicado em parte, conciliando-se seu contetido com outros. O principio
da capacidade contributiva, por exemplo, induz que todos aqueles com
capacidade econdmica para contribuir devem pagar impostos, que devem
ser graduados conforme essa capacidade. Assim é que uma pessoa juridica
que obtém renda tem de recolher o imposto de renda proporcional a essa
renda. Pode ocorrer, porém, que este principio seja sopesado com o princi-
pio da redugio das desigualdades sociais, e uma pessoa juridica que obte-
nha renda em regido pobre do pais seja dispensada do pagamento do im-
posto de renda. A intensidade com que o principio da capacidade
contributiva é prestigiado também pode mudar conforme a natureza pesso-
al ou real do imposto correspondente.

Feito esse esclarecimento quanto a correta aplicagdo da técnica do
sopesamento, cabe examinar o sopesamento que alguns pretendem fazer en-
tre o principio da prevaléncia do interesse ptblico sobre o particular e algu-
mas normas da Constituic¢do Federal.

E comum, com efeito, invocar-se o principio da prevaléncia do inte-
resse publico para relativizar normas de tributagdo que, em verdade, sdo
regras. Exemplo dessa invocacio ocorreu no julgado do STF que declarou
ser constitucional a nio- devolu¢ido do ICMS pago antecipadamente a titu-
lo de substituicio tributdria, e cuja base de calculo, na pratica, foi menor do
que a efetivamente tributada. Com efeito, esse julgado invocou como fun-
damento o interesse publico secundario correspondente a necessidade de
“maior comodidade, economia, eficiéncia e celeridade as atividades de tri-

butagio e arrecadagio”.!°

No caso, estava em jogo a regra do § 7.2 do art. 150 da CF/88 e,
supostamente, o principio da prevaléncia do interesse ptblico. Normas que,
por sua natureza, nio poderiam ser sopesadas.

Conclui-se, portanto, que o principio da prevaléncia do interesse pu-
blico, ainda que fosse um principio constitucional de nosso ordenamento,
nio poderia, como qualquer outro principio niao pode, ser invocado para
relativizar regras constitucionais que imponham deveres & Administragio e/
ou reconhecam direitos ao contribuinte.

Resta agora examinar a corre¢do do sopesamento do principio da
prevaléncia do interesse ptblico com principios constitucionais que consa-
gram valores protetores do cidadzo.
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3.2 Principio da prevaléncia do interesse publico e sopesamento de prin-
cipios

O principio da prevaléncia do interesse pablico, amplamente consi-
derado, norteia todo o ordenamento juridico, na medida que autoriza a pro-
pria limitagio de liberdade, com a criagio de direitos e deveres. Sobre o
assunto, afirma Celso Antdnio Bandeira de Mello:

O principio da supremacia do interesse pablico sobre o interesse
privado é principio geral de direito inerente a qualquer sociedade.
E a prépria condico de sua existéncia. Assim, ndo se radica em
dispositivo especifico algum da Constituicio, ainda que intimeros
aludam ou impliquem manifestagdes concretas dele, como por
exemplo, os principios da fungio social da propriedade, da defesa
do consumidor ou do meio ambiente (art. 170, III, V e VI), ouem
tantos outros. Aﬁnall1 o principio em causa é um pressuposto légico
do convivio social.

E, nesse sentido amplo, nfo é principio constitucional que possa ser
sopesado com outros principios. Com efeito, estando presente em todo o
ordenamento, logicamente, nio pode ser colocado como principio especifi-
co, antagdnico a outros contidos no mesmo sistema. E quando se fala em
sopesamento de principios nio se pode perder de vista essa idéia de antago-
nismo, ja que tal técnica de interpretacdo visa exatamente a conciliar valo-
res aparentemente distintos consagrados pelo ordenamento, nas Constitui-
¢oes democraticas.

Para se compreender essa impossibilidade de sopesamento do interes-
se publico com outros principios constitucionais, basta considerar dois prin-
cipios constitucionais que alguns pensam ser antagdnicos ao principio da
prevaléncia do interesse ptblico sobre o particular. Trata-se dos principios
da livre iniciativa e da livre concorréncia.

E inegavel que a livre iniciativa e a livre concorréncia sio do interes-
se do povo, até porque, consubstanciam, no campo profissional, a liberdade
essencial ao bem estar humano, sob a 6tica capitalista adotada por nossa
Constitui¢ao. Por outro lado, é certo que, no caminhar histérico da socieda-
de, a livre iniciativa, aceita sem qualquer limitacdo, ndo se mostrou mais
interesse do povo, pois trouxe, como conseqiiéncia, grave crise social. Essa
realidade fez com que, em face do interesse do povo, fossem inseridos no
ordenamento juridico valores/principios que implicam limitacoes a livre ini-
ciativa, tais como valorizacio do trabalho humano, protecdo ao meio ambi-
ente, defesa do consumidor, busca do pleno emprego etc (art. 170 da CF/88).

Assim, o que o principio da prevaléncia do interesse publico sobre o
particular faz é autorizar a insercdo (positivacdo), no ordenamento juridico,
de principios consagradores de valores aparentemente antagdnicos entre si e
o conseqiiente sopesamento desses valores.
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Nizo poderia ser diferente, até porque o principio da prevaléncia do
interesse publico sobre o particular, em face da vaguidade de seus termos,
tem de encontrar na Constitui¢io, e somente nela, seu contetdo, sob pena
de ensejar as mais arbitrdrias condutas.

Basta imaginar o confronto de qualquer principio constitucional com
o principio da prevaléncia do interesse piublico sobre o particular, para veri-
ficar que nfo haveria principio que resistisse a esse Gltimo; seria 0 mesmo
que, em outros termos, inutilizar todos os demais valores consagrados na
Constituigio.

Por conta disso é que Celso Antonio Bandeira de Mello conclui:

O principio cogitado, evidentemente, tem, de direito, apenas a
extensdo e compostura que a ordem juridica lhe houver atribuido
na Constitui¢o e nas leis com ela consoantes. Donde jamais
caberia invocé-lo abstratamente, com prescindéncia do perfil
constitucional que lhe haja sido irrogado, e, como é 6bvio, muito
menos caberia recorrer a ele contra a Constituicdo ou as leis.
Juridicamente, sua dimenséo, intensidade e tonica sao fornecidas
pelo Direito posto e s6 por este dngulo é que pode ser considerado
invocado.

Assim, amplamente considerado, o principio da prevaléncia do inte-
resse publico sobre o particular consiste no principio que autoriza a prépria
criacdo do Estado e a criacio de normas limitadoras da liberdade individual,
criac@o esta que envolve a insercdo de valores antagdnicos no ordenamento
para que seja realizado o sopesamento entre eles e se chegue 3 “norma de
equilibrio”, em cada caso concreto. Nesse sentido bastante amplo, portanto,
o principio da prevaléncia do interesse publico impde que a conduta de
todos seja disciplinada por normas previamente estabelecidas, e impde que
tais normas sejam fielmente observadas ou, caso necessério, devidamente
aplicadas. Isso mostra o quanto é absurdo invocar a prevaléncia do interesse
ptblico para justificar a pratica de atos contrérios ao Direito.

Diante disso, cabe-nos ainda analisar o sentido “estrito” do principio
da prevaléncia do interesse ptblico sobre o particular, para que reste com-
pletamente demonstrada a impossibilidade de sopesi-lo com os demais prin-
cipios do ordenamento.

Estritamente considerado, o principio da prevaléncia do interesse pu-
blico sobre o particular norteia os atos da Administragio para que esta sem-
pre aja levando em consideracio o interesse da maioria e nio o interesse de
uns. Exemplo de aplicagio desse principio observa-se na decisdo do Poder
Piablico de construir uma estrada importante para o desenvolvimento local,
sendo que nesse mesmo lugar onde se pretende realizar a construcio ja exis-
tem duas casas e seus donos ndo desejam a construcio. Coloca-se, entdo, a
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questdo de saber se deve ser preservado o interesse dos donos das casas, ou
de todas as demais pessoas da comunidade que anseiam por ver a estrada
construida. E evidente que, nesse caso, deve prevalecer o interesse do povo
(pablico) em detrimento do interesse particular.

Nesse ponto é de se observar mais um dado importante: o principio da
prevaléncia do interesse putblico sobre o particular, como o proprio nome esti
a indicar, cuida de interesses e ndo de direitos. Parece algo evidente e banal,
mas assim nio é na prética, pois muitas vezes sob a invocagio desse principio
pretende-se, como demonstrado acima, que o interesse publico prevaleca
sobre direitos individuais. Interesse é vontade, e a conciliagio de interesses
enseja a criacdo de direito para a comparti¢do de liberdades. O que o prin-
cipio em questio autoriza, portanto, é tio somente a prevaléncia do interes-
se publico sobre o particular na criagdo das normas juridicas, mas nio a
prevaléncia do interesse publico sobre o direito do particular, até porque
logicamente isso ndo é possivel, pois, como dito, a consagracio e a efetividade
desses direitos individuais é do interesse publico.

Assim é que no caso da construgio da estrada, o Estado, apesar de
ignorar o interesse particular dos donos das casas, nio pode deixar de respei-
tar o direito patrimonial dos mesmos, indenizando-os pelo valor do imdvel
desapropriado.

Esse principio destina-se ainda a evitar que o administrador faca pre-
valecer seu préprio interesse na conducio da coisa puablica que deve, em
verdade, ser usada e dirigida em beneficio do povo; em outros termos, esse
principio é ainda o fundamento dos principios da indisponibilidade e da
impessoalidade.

De nenhum modo, como se vé, o principio do interesse ptblico pode
ser invocado, seja para ser sopesado com principios constitucionais proteto-
res dos cidadaos, individualmente considerados, seja para desprezar direitos
legalmente assegurados.

4 CONCLUSAO

Do exposto ao longo do presente texto, podemos concluir o seguinte:

a) o interesse puablico, em matéria tributéria, realiza-se e exaure-se
com a limitacido do direito de propriedade de cada contribuinte através da
criacdo e da exigéncia valida de tributos;

b) como o interesse piblico maior em um Estado de Direito é a obser-
vancia das leis pelo Poder Publico, e como nem sempre o interesse do Estado,
revelado por seus atos na pratica, coincide com o interesse piblico, a invo-
cacdo do interesse publico em prol da Fazenda Nacional para justificar a
cobranga de tributos ndo é admissivel. E, em regra, representa apenas artifi-
cio para desprezar as normas constitucionais — e outras com elas compati-
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veis. Com efeito, ou a invocacio das normas juridicas ¢ suficiente para de-
monstrar a validade do tributo, ou este néo sera valido. A invocagiao genéri-
ca do interesse publico, portanto, ou € inttil (nos casos em que a simples
invocacio das normas ja é suficiente), ou ¢ invalida;

c) o interesse publico, interpretado & luz do Estado Social, longe de con-
ceder maior liberdade ao Estado para diminuir direitos e garantias individuais,
implica, em verdade, uma limitagdo ainda maior ao Estado, na medida em que
este terd atribuicOes ndo apenas negativas, mas também positivas. Em outros
termos, o interesse ptblico, interpretado 2 luz do Estado Social, somente autori-
za a diminui¢ido do nicleo dos direitos individuais de um cidadéo frente ao
outro cidaddo, mas ndo frente ao Estado. Assim, como a relacéo tributaria é
sempre entre Estado e cidaddo, ndo é possivel a invocacao do interesse publico
na tentativa de diminuir o ntcleo dos direitos do contribuinte.

d) o principio da prevaléncia do interesse ptblico sobre o particular
também ndo autoriza a relativizagdo dos direitos do contribuinte. Primeiro,
porque muitos dos direitos dos contribuintes sdo consagrados por regras, nor-
mas estas que, pela sua prépria estrutura, nio podem ser relativizadas. Segun-
do, porque, amplamente considerado, o principio da prevaléncia do interesse
piblico é principio inerente ao Direito como um todo; assim nio é principio
constitucional que consagre valor que se oponha a nenhum outro do
ordenamento; logo, também nfo pode ser sopesado. Por fim, o principio da
prevaléncia do interesse publico, estritamente considerado, é guia para a Ad-
ministragio, enquanto executora da lei, e autoriza o sopesamento de interesse
publico e interesse privado, e ndo o de interesse publico e direitos individuais,
porquanto esses Gltimos direitos ja decorrem da conciliagio de interesses.
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PODERES DE INVESTIGACAO DO MINISTERIO PUBLI-
CO NO COMBATE A CORRUPCAO

Rosaura Moreira Brito Bastos*

1 Introducio. 2 Iter legal de apuragio da improbidade. 3 Impossibili-
dade de qualquer forma de transagio. 4 Quebra de sigilo bancério
do agente supostamente corrupto. 5 Concluséo.

RESUMO

O artigo aborda elementos pontuais acerca dos poderes de
investigacdo do Ministério Pablico no que tange ao combate
a corrupgao.

PALAVRAS-CHAVE

Improbidade. Corrup¢éo. Investigacio.

1 INTRODUCAO
O artigo 14 da Lei n. 8.429/92 (Lei da Improbidade Administrativa),

importante instrumento legal no combate & corrupg¢do no Brasil, estabelece
os caminhos para que se proceda 2 investigagio do ato supostamente fmpro-
bo, com vistas as sangdes previstas no seu artigo 12. Segundo o caput daque-
le, “qualquer pessoa poderd representar a autoridade administrativa compe-
tente para que seja instaurada investigagdo destinada a apurar a prética de
ato de improbidade”. Deve-se aqui compreender “pessoa” em sentido am-
plo, ou seja, qualquer pessoa e nao qualquer cidaddo, inclusive pessoa juridi-
ca ou até mesmo estrangeiros.

Todos sdo, dessa forma, competentes para peticionar a autoridade ad-
ministrativa acerca do fato supostamente ilicito, desde que indiquem na
peti¢do a propria qualificagio, a descri¢io do fato e a suposta autoria, bem
como a indicagio das provas ou dos indicios de que tenha conhecimento.

2 ITER LEGAL DE APURACAO DA IMPROBIDADE

A representacdo contra agente putblico supostamente fmprobo para a
investigagdo de atos de improbidade pode ser dirigida tanto a autoridade
administrativa quanto ao Ministério Pablico. Este, atualmente, é quem vem
recebendo o maior nimero de representagdes e, por forca da Lei n. 7.347/85
e também pela Constituicio Federal, é o 6rgdo que tem como funcio
institucional a protecdo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos e desempenha sua fungio através da

tMestre em Direito Publico pela Universidade Federal do Ceara, Professora de Direito Constitucional
da Faculdade Christus e Procuradora do Municipio de Fortaleza-CE.
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promog¢io do inquérito civil, bem como da acio civil pablica. A acéo civil
publica é a via jurisdicional propria aos casos de improbidade administrati-
va, mas o inquérito civil é o meio investigativo préprio do Ministério Pablico
que se revela como importante e eficaz instrumento com vistas a instruir a
conseqiiente agio jurisdicional.

Ao receber a representagdo, o Ministério Publico opta por um dos
diversos caminhos: arquiva-la, por lhe faltarem requisitos essenciais; instau-
rar o inquérito civil, instaurar um procedimento preparatério prévio ao inqu-
érito civil, ajuizar diretamente a acdo civil pablica, se entender presentes
todos os elementos necessdrios para tal, ou, ainda, se ndo tiver atribui¢oes
processuais, remeter o caso ao Procurador Geral de Justica.

Alguns autores apregoam uma maior cautela no uso desse instrumen-
to investigativo que é o inquérito civil, alertando ao Ministério Pdblico que
evite seu uso indiscriminado, para que nido haja uma desmoralizacdo do
mesmo. Waldo Fazzio Janior chega até a ventilar a hipétese de o inquérito
civil ser utilizado como degrau publicitario pelos promotores e procuradores
de justiga.

Qualquer hipdtese ou suspeita, entretanto, deve ser investigada. A
tutela da probidade administrativa é dever indeclinavel, indisponivel, do
Ministério Piablico e quanto ao agente supostamente improbo, a melhor ma-
neira de se provar a sua honestidade é deixar que a investigacio seja a mais
ampla possivel; mesmo porque existem meios judiciais a responsabilizar o
préprio representante do Ministério Pablico em caso de danos a pessoa do
investigado.

Adilson Abreu Dallari defende mesmo a obrigatoriedade de instaura-
¢do do inquérito civil. Para ele,

quando as informacdes forem insuficientes para indicar a
ocorréncia de determinado dano ou de sua autoria, é de rigor a
instauracio do inquérito civil. (...) Nao é dado & Administracao
Pdblica, nem ao Ministério Pidblico, simplesmente molestar
gratuitamente e imotivadamente qualquer cidadio, por alguma
suposta eventual infragio da qual ele, talvez, tenha participado.
Vale também aqui o principio da proporcionalidade inerente ao
poder de policia, segundo o qual s6 é legitimo o constrangimento
absolutamente necessario e na medida do necessério. Repugna a
consciéncia juridica aceitar que alguém possa se constrangido a
figurar como réu numa acio civil pablica perfeitamente evitavel.
Configura abuso de poder a propositura de acio civil temeraria,
despropositada, ndo precedida de cuidados minimos quanto a
sua viabilidade.

A par das caracteristicas do inquérito civil de ser procedimento
investigatério puablico e inquisitivo, proprio do Ministério Pablico, tem-se
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mais uma caracteristica a destacar: a transparéncia. Como qualquer ato
administrativo, é pablico e ndo sigiloso e o investigado pode até dele solicitar
certiddo. O sigilo dos documentos e de algumas informacdes somente cabe
para proteger a intimidade, a honra e a imagem das pessoas, inclusive do
préprio investigado. Qualquer sigilo, além do necessario, vai de encontro
aos mais elementares ditames do Estado Democratico de Direito. Tal instru-
mento de investigacio é, portanto, piblico, admitindo-se, apenas, o sigilo
dos documentos relativos ao investigado, para sua propria conveniéncia, e
nio da investigacio em si.

3 IMPOSSIBILIDADE DE QUALQUER FORMA DE TRANSACAO

A transagdo no Ambito do inquérito civil é incompativel com os inte-
resses tutelados pelo Ministério Puablico, haja vista que transa¢io, em linhas
gerais, significa concessdes mituas. O que é possivel acontecer é o chamado
“compromisso de ajustamento” que nada mais é do que a possibilidade de se
por termo a acéo civil pablica ou mesmo evitar sua propositura, reconhecen-
do o investigado ter efetivamente causado o dano a qualquer interesse pro-
tegido pelo parquet e concordando em repara-lo, da mesma forma que o faria
se condenado em acdo civil pdblica, sem qualquer benevoléncia, visto que
os interesses ali tutelados sdo indisponiveis. Marino Pazzaglini Filho, Mércio
Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Janior concluem que “o que é possivel
de ser pactuado sdo as condicoes de tempo, modo e lugar de cumprimento
da obrigacido”.? Assim, é essencial que o fato ja tenha sido esclarecido no
inquérito civil.

Tratando-se de dano ao patrimonio publico, entretanto, nio é possi-
vel aceitar nem mesmo o compromisso de ajustamento, visto que, em caso de
improbidade administrativa nio basta apenas que o agente improbo recom-
ponha o patrimonio, mas, terd ele também que se submeter as demais san-
coes da Lei n. 8.429/92, ou seja, suspensdo dos direitos politicos, perda da
funcdo publica etc. O contrario seria frustrar a razdo da lei e permitir que
agentes corruptos se perpetuem na Administracio Piablica. O art. 17, § 1° da
lei em comento ¢ incisivo nesse ponto: niao permite qualquer transacfo, acor-
do ou conciliagio nas agdes dirigidas contra os agentes improbos. O represen-
tante do Ministério Pdblico que concordar em firmar compromisso de ajusta-
mento com sujeito fmprobo estard deixando de cumprir o seu dever legal de
instaurar a agfo civil piablica, incorrendo, ele também, em conduta improba.

4 QUEBRA DE SIGILO BANCARIO DO AGENTE SUPOSTAMEN-
TE CORRUPTO

Um ponto muito importante a ser observado diz respeito & quebra do
sigilo bancério do agente supostamente improbo. Essa medida se afigura de
extrema relevincia em casos de improbidade administrativa com enriqueci-
mento ilicito do agente, pois, quebrando seu sigilo bancario, é possivel se
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concluir ou nio pela materialidade da conduta improba. A obrigatoriedade
da declaracido de bens do agente publico, tanto na investidura inicial na
Administracdo, quanto anualmente, é qtil para se averiguar do enriqueci-
mento ilicito, mas ndo é o bastante, pois 0 agente improbo tem o habito de
ocultar seus ganhos, seu acréscimo patrimonial, e freqiientemente o faz uti-
lizando-se de interpostas pessoas, os “laranjas” ou “testas-de-ferro”, ou ain-

da de outros meios que podem ser descobertos através da quebra de sigilo.

A quebra do sigilo bancério, a par de ser medida de extrema relevan-
cia, como se disse, é um instrumento a ser utilizado com bastante parcimonia,
pois é medida excepcional diretamente ligada a direitos fundamentais como
o direito 2 intimidade previsto no artigo 5°, V, da Carta Magna. Em casos
especiais, portanto, quando absolutamente relevante para a investigacio do
ilicito, em decisfo judicial, a quebra do sigilo bancario do agente suposta-
mente improbo poder4 ser realizada, desde que comprovada uma justa cau-
sa, ou seja, que haja fundados indicios da necessidade da medida e que de
outra forma nio se conseguird chegar ao objetivo da investigagdo. Assim, os
autores discorrem bastante sobre a excepcionalidade da medida, que deve
ser utilizada somente em ultimo caso, pois pode atentar contra o direito
fundamental do investigado, observando-se, sempre, os principios da
proporcionalidade, bem como da razoabilidade.

O ponto de maior discussdo acerca do tema diz respeito a possibilida-
de de quebra do sigilo bancério diretamente pelo Ministério Pablico, sem
intervencdo do Judicidrio, no inquérito civil, para apurar improbidade admi-
nistrativa com enriquecimento ilicito. Para se resolver tal questio, é mister
analisar o ordenamento juridico vigente e fazer uma operacio de integracio
deste, para suprir uma lacuna até entio existente.

Explica-se: o artigo 192 da Constituicdo Federal determina que o sis-
tema financeiro nacional seja regulado por lei complementar. Como essa lei
ainda ndo foi editada apds a promulgacio da Constitui¢ao de 1988, aplicar-
se-ia, no caso, a Lei do Sistema Financeiro Nacional (Lei Federal n. 4.595,
de 31/12/64), que, mesmo sendo lei ordindria, teria sido recepcionada pela
Carta Magna com forca de lei complementar.

Existe, entretanto, a Lei n. 8.625/93 (Lei Organica Nacional do Mi-
nistério Publico), que, mesmo tendo sido editada sob a forma de lei ordinéria,
serviria para integrar o Texto Constitucional, permitindo sua efetiva aplica-
¢Ao, porquanto o dispositivo apontado detalha o previsto no inciso VI do art.
129 da Constitui¢io Federal, permitindo ao Ministério Pablico a quebra direta
do sigilo bancério do investigado em inquérito civil. Esse é o entendimento de
alguns autores como Marino Pazzaglini Filho e Marcio Fernando Elias Rosa.?

Em sentido contrério escreve Waldo Fazzio Janior?, entendendo que
embora o art. 26, inciso I, alinea b, da Lei Federal n. 8.625/93 (Lei

Organica Nacional do Ministério Pablico) assegure ao membro
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do parquet o direito de requisitar documentos de quaisquer érgos
ou autoridades, a mencionada lei é ordindria e, portanto, ndo
tem o condio de superar lei complementar.

Conquanto a maioria das decisdes do Supremo Tribunal Federal seja
pela impossibilidade da quebra direta do sigilo bancério pelo Ministério Pa-
blico, ja existe um importante precedente no sentido contrério, com o Man-
dado de Seguranga 21.729-4, distribuido em 06/08/1993, cujos impetrantes e
impetrados sdo, respectivamente, o Banco do Brasil S/A e o Procurador Ge-
ral da Reptblica, em que o Tribunal decidiu, por maioria, que o Ministério
Pablico pode quebrar diretamente o sigilo bancério do agente supostamente
fmprobo, sem intervencdo do Judicidrio, em caso de empresas em cujo capi-
tal social haja participacdo de dinheiro ptblico, como as empresas publicas e
as sociedades de economia mista.’

O critério que embasou a decisdo acima foi a participagio de dinheiro
ptblico. Se o importante é o dinheiro piblico, o patrimdnio social, em todos
os casos de investigacdo de improbidade administrativa, o Ministério Puabli-
co deve poder requisitar informagdes bancarias diretamente, pois, nos 6r-
glos publicos, mais do que nos entes privados acima citados, h4 a participa-
¢do de dinheiro publico, motivo maior a ensejar a preponderincia do inte-
resse ptblico sobre o direito a intimidade, a privacidade, direitos individuais
fundamentais protegidos pela Carta Magna, visto que o interesse ptblico
sempre deve prevalecer sobre o particular.

Cabe destacar que, apesar de a quebra do sigilo de dados de posse das
instituicoes financeiras estar ja regulamentada pela Lei n. 4.595/94, sua pre-
visdo agora estd na Lei n. 9.613/98, que dispde sobre os crimes de “lavagem”
ou ocultacdo de bens, direitos e valores; a prevencio da utilizacdo do siste-
ma financeiro para os ilicitos previstos na mesma; cria 0 Conselho de Con-
trole de Atividades Financeiras — COAF, e d4 outras providéncias.

A referida lei, formulada tendo por base o sistema de repressio de
ilicitos de mesma natureza em outros paises, mediante contatos do ex-Minis-
tro da Justiga e atual Ministro do Supremo Tribunal Federal Nelson Jobim
com a legislagdo européia sobre o assunto, ao vir tipificando os crimes de
lavagem como o ato de ocultagio ou dissimulacio da natureza, origem, loca-
lizacdo, disposi¢io, movimentagao ou propriedade de bens, direitos ou valo-
res provenientes, direta ou indiretamente, de crime, sendo este o enquadra-
do nos tipos ou género de tipo penal descritos em seus incisos de I a VII,
dentre eles os crimes contra o sistema financeiro nacional, veio estatuindo,
também, a obrigatoriedade de prestagio de informacdes por parte das enti-
dades descritas em seu art. 9°, entre elas instituicdes financeiras, mediante
determinagio judicial proveniente de deferimento de requerimento do Con-
selho de Controle de Atividades Financeiras — COAF — criado pela lei (art.
10, inciso III, Lei n 9.613/98).
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Com a disposi¢do supra, quis-se, agora, estabelecer as hipdteses de
quebra de sigilo de dados relacionados com as atividades das entidades
supracitadas (comercializacio de joias, empresas de arrendamento mercan-
til, bolsas de valores etc.) e seus clientes que possam configurar a pratica de
ilicito consubstanciado na pratica do crime de “lavagem”. Porém, pari passu,
em razdo de o crime de “lavagem” ser também considerado como provenien-
te da ocultagdo ou dissimulacio da natureza de bem ou valor advindo da
pratica de crime contra o sistema financeiro nacional, reforcou-se, no corpo
da norma, a hipétese de quebra do sigilo bancério, inovando-se somente na
parte que prevé a legitimidade do conselho acima mencionado para requeré-
la em juizo.

O fato é que a possibilidade de quebra direta, pelo Ministério Pablico,
do sigilo bancéario dos envolvidos em casos de improbidade administrativa é
uma tendéncia cada vez mais forte, quando por meio da aplicagdo do princi-
pio da proporcionalidade os tribunais fardo cada vez mais a opgéo
interpretativa pelo enfraquecimento do sigilo bancério, ou seja, do direito a
intimidade, por um valor maior que é o interesse piblico ou a probidade
administrativa. Essa é uma tendéncia mundial. Nos Estados Unidos néo é
preciso autorizac¢@o judicidria para quebra dos sigilos bancario e fiscal. O
FBI, 6rgao federal norte-americano de investigagio, o faz diretamente, pois
é sabido que a requisicio de informagdes pode dificultar o cumprimento das
fungdes institucionais do Ministério Puablico.

Se a possibilidade de requisicio direta, pelo Ministério Publico, de
informagdes bancarias ainda pode ser considerada controversa, 0 mesmo néo
acontece em relagdo ao exame de documentos, pois ndo se tem didvida de
que é possivel que o “parquet” os requisite diretamente de 6rgdos como a
Receita Federal, ndo esquecendo que o mesmo é responsavel pela divulga-
cdo indevida de tais informacoes, segundo o art. 26 da Lei n. 8.625/93, bem
como pelo Cédigo Civil.

5 CONCLUSAO

O Ministério Piablico brasileiro conta com um importante instrumento
na defesa da corrupcio: a Lei da Improbidade Administrativa. Tal lei confe-
re ao representante do parquet algumas prerrogativas ou poderes necessarios
a realizac@o desse mister. Essas prerrogativas nem sempre sdo bem aceitas ou
compreendidas pela sociedade, mas o fato é que elas sido prerrogativas abso-
lutamente condizentes com o Estado Democrético de Direito. Aqueles a
quem nio interessa esclarecer os fatos sdo os mesmos que patrocinam cam-
panhas difamatdrias contra o Ministério Pablico e seus poderes de investiga-
¢do. Os operadores do Direito, entretanto, preocupados em efetivar cada
vez mais a justica em nosso pafs, ndo podem calar-se diante de tais atitudes
que s6 atrasam 0 Nosso pafs no processo de combate a corrupgio.
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DEMOCRACIA EM ARISTOTELES
Sidney Guerra Reginaldo™®

1 Introdugéo. 2 A natureza do regime democrético. 3 Definicio e
peculiaridades do regime democratico. 4 As massas populares e a
melhor forma de democracia. 5 Disposi¢des deliberativas, executi-
vas e judiciais do regime democratico. 6 O fundamento do regime
democratico e a liberdade. 7 A multiplicidade de democracias. 8
Conclusio.

RESUMO

Este artigo busca mostrar o que pensava o fildsofo Aristételes
sobre a democracia nos aspectos da liberdade, da igualdade,
das pessoas, da massa popular, do direito de cidadania, da
pobreza, da eleicio dos magistrados, do elemento supremo e
da funcio deliberativa.

PALAVRAS-CHAVE
Democracia. Povo. Liberdade. Igualdade. Massa popular.

Cidadania.

1 INTRODUCAO

Expressar o sentido da Teoria da Democracia dentro da visao
Aristotélica importa considerar a sua dimensio na busca da reposta: o que é
a democracia?

Nessa perspectiva, nenhum outro ambiente é mais apropriado do que
a visdo que ele tem do Estado, enquanto expressio nos dominios do poder e
politica. No A4mago da designacdo de um sentido do povo e a sua participa-
¢do na constitui¢io de uma democracia, Aristoteles analisa a fundo a
multiplicidade de democracias dentro de um contexto da liberdade, da igual-
dade, do povo, da massa popular, do direito de cidadania, da pobreza, da
eleicio dos magistrados, do elemento supremo e da funcio deliberativa.

Se existe um sentido manipulado, durante a histéria, é sem divida
este ‘0 que é a democracia’, desmascarada por praticas politicas, através de
discursos demagdgicos, particularmente hibeis de camuflar-se, para a persu-
asdo de que esse ‘sentido’ de democracia deve ser objeto de desejo de todos
os estudiosos da Teoria Politica, pois af se encontram as inocéncias, as
origens, um parafso anterior e perdido, infiltragio, mesmo onde ela néo é
reconhecida.

" Aluno especial do Doutorado em Sociologia pela UFC, Mestrando em Direito Constitucional pela
Universidade de Fortaleza (UNIFOR), bacharel em Direito pela UFC, Advogado, Professor da Faculdade
Christus.
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E nessas bases que seja esclarecida, dentro da visio aristotélica, a
impertinéncia de toda insinuacdo que pretenda a sobrevaléncia da demo-
cracia sobre a manifestacio legitima da vontade determinada do povo, na
medida em que este ¢ elemento e razio da democracia.

2 A NATUREZA DO REGIME DEMOCRATICO

Para descobrir a natureza de qualquer questdo, na investigagdo do sa-
ber, Aristoteles entende que nio adianta somente seguir o método filoséfico,
como método investigativo, ignorando as consideracdes praticas existentes na
questio elaborada. Se somente vier a seguir o método filoséfico na investiga-
cdo da questdo, o caminho adequado seria o de comecgar pela verdade acerca
de cada caso sem qualquer negligéncia ou omissio. Entendendo assim, perce-
be-se o lado empirista do Estagirita no trato da investigacio de qualquer do
saber, principalmente nas questdes onde se busque o saber das causas, levando
a conclusio de que todo o trato das questdes por ele elaboradas, especifica-
mente ao regime democratico!, devera ter consideragdes de ordem pratica
que o caso investigado mereca, devendo ser ele de cunho histérico e
institucional, e ndo somente baseado em um discurso dialético.

Assim, dentro desse principio de investigagdo do saber, Aristételes
passa a abordar a questdo dos regimes de governo — a tirania, a democracia
e a oligarquia - comegando por dizer que existem algumas dificuldades no
trato dessa questdo. Classifica a tirania como o governo de um sé com wista ao
interesse pessoal; a oligarquia como busca do interesse dos ricos; a democracia
visa o interesse dos pobres. Nenhum desses regimes visa o interesse da comunida-
de?. Nessa classificagio, observa-se de inicio que ele entende que a demo-
cracia, assim como os demais regimes, nio visam a nenhum interesse da
comunidade, uma vez que a comunidade implica em amizade’ e essa virtude
nfo pertence a nenhum dos regimes. Perante isso, mesmo desenvolvendo um
tratado democratico, ja se pode notar que Aristételes ndo é um democrata.
Aliss, ndo s6 democrata, mas se pde contra a tirania e a oligarquia.

Ao contrario dos elementos dos regimes da tirania e da oligarquia,
onde o primeiro é o governo de um sé que exerce o poder despdtico sobre a
comunidade politica e o segundo quando os bens sdo elementos supremos do
regime, existe democracia quando o elemento supremo ndo pertence aos
ricos e sim aos pobres. A partir dessa premissa, sempre comparando ao regi-
me oligarquico, em que o poder pertence a um pequeno ndmero, Aristteles
entende que surgem duas dificuldades em definir a forma da natureza do
regime democratico. Parte do principio de que as cidades sdo compostas de
trés elementos, a saber, os muitos ricos, os muitos pobres, e a classe média*,
onde esses elementos fardo parte para a definicio de democracia, apesar de
estarem em um s6 corpo definido por multidao’ . No primeiro caso, Aristételes
apresenta o regime democratico governado por uma multiddo onde a maio-

2

ria é composta por individuos ricos que tém o poder supremo, ou seja, a
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riqueza com os muitos e a pobreza com os poucos. Nesse caso, a democracia
seria o regime da riqueza, e assim a definicdo per si é inexata. No segundo
caso, ele apresenta uma combinagio da riqueza com os poucos e a pobreza
com 0s muitos, e a democracia como o regime em que os mais pobres, sendo
muitos em ndmero, estdo no poder. Diante dessas duas formas democraticas
apresentadas, Aristteles considera que para bem definir o que seja demo-
cracia ndo ¢é o fato de existir uma divisdo de classes e sim a existéncia dos
nmeros serem muitos e poucos podendo ser eles ricos ou pobres, e por isso
existe um atributo acidental nessa definicio. Também considera que no pri-
meiro caso surgem os ambiciosos desmedidos e os grandes malfeitores e no
segundo caso, ocorrem os criminosos e os pequenos delingiientes, onde os
crimes e delitos resultam da soberba e da maldade. Por outro lado, em rela-
¢do ao outro elemento componente do regime democrético, ou seja, a classe
média, o Estagirita concorda que o moderado e o intermedidrio é o que hd de
melhor, tornando evidente que, em relacdo a posse dos bens, a riqueza mediana é
a melhor de todas porque é a que mais facilmente obedece aos ditames da razao®.
Assim diz que a cidade quer-se o mais possivel composta de elementos semelhan-
tes e iguais. Ora essa condicdo sé se encontra precisamente na classe média.
Segue-se, pois, que a cidade governada com base nestes elementos médios (que,
em nosso entender, constituem por natureza uma cidade) serd necessaria-
mente a mais excelente de todas’ .

Nao esquece ele que as cidades tendem a sofrer com o crescimento
populacional. E verdade que, com esse crescente niimero de pessoas que pas-
sam a povoar as cidades, a massa dos pobres passard a ser a maioria a deter a
supremacia politica, e com isso, decerto devera se dispor de uma abundincia
de recursos, acabando todos por partilharem do poder em virtude da superio-
ridade numérica da massa popular. Diz ele que uma massa popular desse géne-
ro é, inclusive, a que dispoe de mais tempo de lazer, porque a preocupagio dos
negdcios privados néo lhe cria quaisquer obstaculos; ja para os ricos isso consti-
tui um embaraco tal que, na maioria das vezes, ndo chegam sequer a tomar parte
na assembléia, nem a exercer a justica®. Por isso que Aristiteles considera que
onde os pobres apresentam uma clara superioridade numérica de acordo com a
proporc@o (...), é natural que nos deparemos com uma democracia’.

Nota-se entdo que o fortalecimento na teoria democréatica aristotélica
é a conciliagio dos muitos ricos com os muitos pobres encontrando o seu
ponto de equilibrio na classe média, onde, prossegue ele dizendo que “a
classe média é a massa mais estdvel nas cidades: de fato nao cobiga os bens
alheios, tal como o fazem os mais desfavorecidos, nem as outras classes dese-
jam aquilo que pertence a classe média, tal como os pobres desejam dos
ricos'®.” Sao palavras dele: “E esta (a classe média) que assegura a democra—

cia uma estabilidade!’ e uma duracio como nunca se teve uma oligarquia'?.”

Aristoteles, entdo, define que a melhor comunidade politica é aquela
que néo cobiga bens alheios, é a que provém das classes médias, servindo de
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contrapeso, dado pela mistura dos muitos ricos e dos muitos pobres, impedin-
do o aparecimento de extremos antagdnicos, criando uma doutrina que,
revigorada por geral acatamento, veio ter aos nossos dias.

3 DEFINICAO E PECULIARIDADES DO REGIME DEMOCRATICO

Para definir melhor o que seja o regime democrético, Aristoteles diz
que o governo € o elemento supremo em toda a cidade e o regime ¢, de fato,
esse governo®. Assim, para ele, nas Constitui¢des democraticas o povo é
supremo do governo e do regime, pelo fato de formar a grande massa dos
cidaddos, constituindo a multidao, e dado que a sua decisdo serd sempre a
maioria, se fazendo assim suprema, e estar sintonizado no sentido de que
todos devem possuir 0 mesmo'* em termos numéricos, identificando-se, as-
sim, necessariamente, com uma democracia.

Partindo dessa idéia, Aristételes divide a democracia em cinco espé-
cies. A primeira espécie de democracia é a que se determina sobretudo em
funcdo de igualdade’. Onde nem a classe dos ricos nem a dos pobres é
superior uma 2 outra, nem qualquer delas tem dominio sobre a outra, mas
ambas sdo semelhantes. Nesse sentido, se a liberdade é condicio preponde-
rante na democracia — como de resto a quem admitida'® — tal como o é a
igualdade. Aqui, nota-se que o principio da igualdade, no regime democra-
tico, estd vinculado ao principio da liberdade, tornado-os, assim, dois prin-
cipios mais poderosos quando todos os cidaddos, sem excecéo, se encontra-
rem congregados na vida da cidade, na maior medida possivel.

A segunda espécie de democracia é aquela em que as magistraturas
sdo exercidas em fung¢do do montante tributério, o que de resto é bastante
baixo, em razdo de que quem deva participar das magistraturas sdo aquelas
pessoas que possuem recursos e nio aquelas que os perdeu.

A terceira espécie é a que consiste em elevar as magistraturas todos os
cidadios considerados irrepreensiveis, mas sempre sob o poder supremo da lei.

A quarta espécie é a que faculta o acesso de todos as magistraturas,
com a Unica condigio de serem cidadios, e sempre sob a supremacia da lei.

A quinta espécie de democracia é aquela em que todas as caracteris-
ticas das espécies anteriores se mantém, salvo num aspecto: a supremacia é
do povo e ndo da lei'". E isto se sucede sempre que a decisdo suprema decorre
dos decretos™ e ndo da lei. Assim Aristételes entende que, no regime demo-
critico o povo deve submeter-se as leis e nfo aos decretos. E inaceitavel que
em uma ordenagio politica seja regulado por decretos, pois se assim o for
jamais poderia ser identificada como democracia propriamente dita, dado que
nenhum decreto tem carater universal. Prossegue o Estagirita dizendo que

esta situagdo surge devido a influéncia dos demagogos; nio ocorre
nas cidades governadas democraticamente segundo a lei, nas
quais os melhores cidados — que se distinguem pela riqueza,
pela nobreza de nascimento, pela virtude, pela educacio, e outras
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caracteristica determinadas por critérios analogos detém um afetivo
destaque. Pelo contrério, os demagogos surgem nas cidades em
que aleindo é suprema. Af, com efeito, 0 povo torna-se monarcg, ou
seja, um todo composto, ainda que formado de muitas partes

Se o povo for tomado por essa acepcio, isto €, tomado como monarca,
procurando governar sozinho sem submeter-se 2 lei, torna-se despético que hon-
ra os aduladores. Desta forma, os demagogos e os aduladores acabam por
corresponder aquilo que a tirania é em relagio & monarquia, pois suas acoes
advém, mesmo submetendo todas as questdes ao crivo do povo, do dominio que
eles tém da massa popular sabendo de antemao como a multidio lhe obedece e
o momento certo de se tomar as decisdes nas formas por eles estabelecidas?' . Ao
povo, no regime democratico, compete a decisdo de seu destino sem nenhuma
dominacio por quem que seja. Essa prerrogativa deve ser assumida pela massa
popular para que de fato possa-se identificar democraticamente.

As muitas partes, ou seja, os muitos que detém a autoridade suprema,
mesmo dividida em associagdes, se deve entender como um conjunto, uma
multidio, e ndo de modo individuado, que se submeter 2 lei com regra bem
definida e ndo regulada por decreto. Assim, quando se disser que o governo
de ‘muitos’ ndo é um governo bom, é necessario esclarecer o que seja esse
governo de ‘muitos’, para que néo se tenha a interpretagio de um aglomera-
do de pessoas, caindo em erro como o fez Homero?, que diz que “ndo é bom
o governo de muitos”, sem contudo esclarecer o que sejam esses ‘muitos’, em
que os magistrados sio tomados como um aglomerado de individuos. Assim,
também acertam os que opinam que um regime assim instituido podera ser
uma democracia, mas nunca um regime constitucional. Com efeito nio pode-
ra haver regime constitucional onde a lei nfdo detém a autoridade.?. Por isso
que Aristételes considera a democracia um desvio do regime constitucional.

4 AS MASSAS POPULARES E A MELHOR FORMA DE DEMO-
CRACIA

Das espécies de democracia Aristételes destaca que apenas uma é a
melhor forma delas, designando-a de primeira, no mesmo sentido em que é
possivel distinguir os diversos tipos de massa popular.

Assim, é preciso estabelecer a democracia onde o grosso da popula-
cdo, ou seja, da massa popular, viva do cultivo de terras e da criacdo do
gado. Sao duas as classes que se refere ao estabelecimento dessa democra-
cia, a saber, a massa de agricultores e a massa de pastores. Para Aristoteles, a
massa dos agricultores é a melhor fac¢do popular, em razio de que ndo tém
tempo para auferirem rendimentos avultados, ndo tém tempo para o dcio,
nem podem reunir-se em assembléia com assiduidade, fazendo-se surgir a
primeira forma de democracia com o predominio da massa de agricultores. A
seguir a essa, a massa dos pastores é a melhor, pois vivem de seus rebanhos,
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sdo fisicamente sauddveis e habituadas a dormir no relento, estando, portan-
to, preparada para a vida militar, devido aos seus constantes deslocamentos
ao mercado, a praca e a cidade. Toda essa massa retine-se com maior facili-
dade nas assembléias, mantendo muitas afinidades com a classe agricola. A
bem de ver os agricultores, por causa da sua dispersdo pelas terras, ndo s6
nio se juntam todos, como nem sequer véem qualquer necessidade de reu-
nido, pela prépria razio de que a disposi¢io do territério se encontra muito
distante da cidade.

Aristoteles entende que essa classe popular?, juntamente com a clas-
se dos pastores, pelo tempo integral que dedicam as suas atividades, sente-
se mais agraddvel na labuta didria de seu trabalho do que no exercicio de
qualquer fung¢io dentro do governo da cidade ou mesmo exercicio da cida-
dania. Sdo pessoas satisfeitas com o que tém, sdo desprovidos de quaisquer
honrarias, ndo possuem ambicoes de natureza politica, e assim submetem-se
a qualquer regime de governo, desde que néo sejam impedidos de trabalhar
no cultivo da terra ou na criacio de animais. E possivel até aviltar a idéia de
que alguns da massa de agricultores ou de pastores venham a ter ambicoes
politicas, mas ficam limitadamente satisfeitos em relacdo a eleicio dos ma-
gistrados e a prestacio de contas dos dinheiros publicos.

Esses tipos de massas, pertencentes a uma sé classe que é a agricola,
podem facilmente estabelecer uma democracia?® e um regime constitucio-
nal propicios, uma vez que a populagio esté ligada a terra.

Em relacdo as demais massas, a saber, os artesdos, comerciantes ou
assalariados, ou mesmo ainda em relacio as restantes formas intermédias a
partir das quais se constituem as demais formas de democracia, Aristételes
as considera muito inferiores as massas de agricultores e as massas de pasto-
res, pois 0 modo de vida delas é na verdade inferior.

Mesmo assim, apesar das diferengas existentes entre as massas popula-
res em relagio as suas ocupagdes, as virtudes democraticas de todas elas sdo
comuns, pois todas elas exercem habitualmente a virtude de se tornarem
dependentes entre si, elegendo os magistrados, fiscalizando as contas publi-
cas e exercendo a justi¢a, independendo da magistratura ser exercida pelos
cidaddos de grandes fortunas (quanto maior for a fortuna, mais importante
deva ser o cargo) ou mesmo que eles tenham reservado o cargo de magistra-
do, ndo por causa das propriedades, mas pelas capacidades requeridas para o
desempenho da fungdo. Dessa forma, entende Aristteles que governados
dessa forma os cidaddos sao bem governados®.

Como vimos, Aristiteles deixa transparecer que o exercicio da cida-
dania é um dos pontos fortes da democracia. Diz o Estagirita que para se
estabelecer uma forma de democracia como esta, e tornar o povo mais forte,
os dirigentes costumam recorrer ao ajuntamento macico de gente e conferir
o direito de cidadania nio s6 aos filhos legitimos como também aos bastardos
e aos descendentes em que um dos progenitores (pai ou mae) detém o esta-
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tuto de cidadania. Ora, ndo h4 davida de que uma populagio como esta
estd mais talhada para essa forma de democracia?’.

Para os demagogos, que se dizem democratas, mas que na verdade
fomentam o controle sob um determinado nimero limitado de cidaddos, o
ajuntamento do macigo de gente que aumente a populagio e atingir ao
ponto em que a massa exceda o nimero de cidaddos notiveis da classe mé-
dia gera a desordem do regime democratico, fazendo com que os notaveis
insurjam com mais vigor contra tal estado de coisas e dificilmente suportem
a democracia. Nesse caso, entende Aristételes que um mal irrelevante passa
despercebido, mas, quando cresce, salta mais a wvista’®. Se for dessa forma a de
prescindir que de fato as disposi¢des tirAnicas sdo apropriadas ao espirito
democritico. Mas o que se deve levar em conta, para se dispor de um espiri-
to democritico, ndo é o critério quantitativo e sim qualitativo dos cidadaos.

5 DISPOSICOES DELIBERATIVAS, EXECUTIVAS E JUDICIAIS DO
REGIME DEMOCRATICO

Mas, ao contrério dessas disposi¢des tirdnicas, é proprio do espirito
democratico o procedimento segundo o qual todos participem e decidam
acerca das questdes que se refere & comunidade. E de fato é o povo quem
mais procura esse tipo de igualdade. Entdo, Aristoteles entende que, neste
caso, existem varios modos de procedimentos, como fung¢des deliberativas,
executivas e judiciais, para se alcangar o espirito da democracia:

Um primeiro modo seria o de todos desempenharem a fungzﬁgo
deliberativa de forma alternada, e nio todos em conjunto

(...); apenas se convocaria o plendrio da cidade se estivesse em
causa a promulgacfo de leis e assuntos relativos ao proprio regime,
ou entdo para tomar conhecimento dos decretos dos magistrados.

No segundo modo seria o de todos os cidaddos deliberarem em
conjunto, reunindo-se apenas para a eleicio dos magistrados e
para legislar sobre assuntos que configurassem declaragdes de
guerra e paz e fiscalizagdes em contas publicas, remetendo as
restantes decisoes a consideracio dos magistrados competentes,
eleitos, ou entre todos os cidaddos, ou escolhidos por sorteios.

Um terceiro modo seria o de todos os cidad4os se reunirem para
a elei¢io de magistrados e fiscalizagio das contas piblicas, como
ainda para tomas decisoes relativas 4 declaragio de guerra e paz
ou alianga, reservando tanto quanto possivel os restantes assuntos
para as magistraturas eleitas sempre que for possivel, isto é, para
as magistraturas que requerem necessariamente conhecimentos
especificos.

Uma quarta forma seria a de todos os cidados se reunirem para
deliberar sobre os assuntos relativos a cidade, ndo tendo os
magistrados qualquer competéncia deciséria, mas apenas
consultiva. De resto, é precisamente este o modo que vigora hoje
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na tltima forma de democracia, e que tivemos oportunidade de
referir como andloga a oligarquia autoritdria e 2 monarquia
tirAnica. (Aristételes, Politica, 1998:327)

Assim, somente hd democracia sempre que as magistraturas forem do-
minadas por uma maioria de cidaddos livres e pobres®

6 O FUNDAMENTO DO REGIME DEMOCRATICO E A LIBERDADE

Reside na liberdade (eleutheria)’! o fundamento do principio e do fim
de toda a democracia. Para Aristételes, um dos atributos da liberdade é
governar e ser governado em alternincia®. Sendo assim a justica aparece
como um dos atributos do espirito democrético, em que tendo em conta o
ntmero de iguais o critério quantitativo prevalece sobre o critério qualitati-
vo. Nessa afericio numérica a massa popular seria o elemento supremo, quanto
ao ato de decidir de acordo com maioria, sendo esse fim e o critério da
justica na democracia. Como nesse regime os pobres sio em maioria aos
ricos, é o que deve prevalecer é a opinido da maioria*®

Além do critério de justica, como regra determinante do regime de-
mocratico, entende o filésofo, que os partidarios da democracia visam como
principio de liberdade no sé a busca da igualdade no feitio da justica, mas
também, como segunda regra, o fato de cada viver como quiser de acordo
com a sua vontade. Diante dessas hipdteses, impde a conclusdo de que no
regime democritico ou o povo é governado por ninguém ou serd governado
por alternincia. Esses dois sinais distintos contribuem para a liberdade to-

mada em acepgio igualitdria.

E ¢é em razido disso que Aristételes classifica como cidaddo aquela
pessoa que governa e é governado. Sendo que o melhor cidaddo torna-se
aquele que é capaz e que escolhe deliberadamente governar e ser governa-
do visando uma vida virtuosa**

Colocados esses pressupostos, como principios da democracia, o
Estagirita impde como indole os seguintes procedimentos:

eleger todas as magistraturas de entre todos os c1dadaos ;
governar todos a cada um e cada um a todos, em alternancia’ ;
sortear ' as magistraturas ou na totalidade, ou entfo s6 as que
nfo exijam experiéncia ou habilitagio; ndo estipular qualquer
nivel de riqueza para se aceder as magistraturas, ou entio estipular
um limiar muito baixo; impedir que 0 mesmo cidaddo exerca
duas vezes a mesma magistratura, a nao ser em raras circunstancias
e apenas naquelas escassas magistraturas que nio se relacionam
com a guerra; reduzir ao minimo o perfodo de vigéncia de todas
as magistraturas, ou entio, do maior niimero possivel delas; atribuir
administracio da justica a todos os cidadaos escolhidos de entre
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todos, discernindo as questdes em litigio ou a maioria delas, e
ente essas as mais importantes e decisivas, como sejam, por
exemplo, as relacignadas com a fiscalizago de contas piblicas,
com a constitui¢io , e com os contrato do foro privado; depor a
supremacia das decisdes nas mdos da assembléia no tocante a
todos os assuntos, ou aos mais importantes, nio atribuindo
qualquer poder As magistraturas ou apenas para assuntos de pouca
monta; de entre as magistraturas o conselho é de fato a mais
democratica: mas serd assim onde nio houver abundancia de
riqueza que permita remunerar todos os cidadaos, tal magistratura
perde toda a sua forca, posto que o povo, quando aufere bons
salérios, acaba por chamar a si mesmo todas as decisoes (...); é
ainda de cariter democratico remunerar de modo especial todas
as magistraturas, incluindo os membros das assembléias e o corpo
dos juizes, ou pelo menos remunerar os magistrados, os tribunais,
os membros do conselho e as assembléias de carater deliberativo,
ou aquelas magistraturas nio é exigida a refeicio em

comum. (Aristoteles, Politica, VI, 1317b 15-40)

Por fim, é o fato de nenhuma magistratura ser vitalicia, e se o for por
resisténcia a uma nova reforma, ser restringido o seu poder, fazendo com que
a magistratura seja ocupada por sorteio em vez de eleicdao® .

Aristételes entende que, de fato, para preservar a indole do sistema
democritico, é necessirio que muitos cidadaos exercam cargos na adminis-
tracdo publica de modo temporario®, para que assim todos possam desempe-
nhar cargos governamentais.

Assim, os hébitos dos cidaddos educados tornam-se uma for¢a primor-
dial para a realizagio da democracia. O Estagirita considera a habitualidade
e a educacio, no exercicio de seu uso, forcas fundamentais para o equilibrio
do regime apresentado a populacio, especialmente quanto ao regime
oligérquico e democratico. Com isso, verbera ele, que a democracia alicerga-
se em duas bases, a saber, o poder supremo da maioria e a liberdade, ja que a
justica consiste no principio da igualdade fundada na opinido da maioria,
pois a opinido devera ser considerada suprema; portanto, o justo é a opinido
da maioria.

Aristételes, entdo, classifica como verdadeiro democrata aquele que
se preocupa com a massa popular, para que essa nio viva em pendria exces-
siva, ja que isso é uma das perversdes da democracia.

7 A MULTIPLICIDADE DE DEMOCRACIAS

Para Aristételes ndo existe um sé tipo de democracia. A democracia
estd talhada para esta ou aquela cidade, e enumera duas causas que expli-
cam a existéncia de uma multiplicidade de democracias. A primeira deriva
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dos diferentes tipos de faccoes populares, a saber, os agricultores, os artifices
e os assalariados. E diz o Estagirita que se a primeira faccio se juntar a
segunda e a terceira se juntar aos outros dois nao sé ocorrerd na democracia
uma diferenga para melhor ou pior, mas também uma alteracio para um
outro tipo de democracia. A segunda causa é quando surgem combinadas as
caracteristicas que acompanham a democracia e que parecem ser os atribu-
tos proprios desse regime, as democracias ficam diferentes. Assim, ele enten-
de que ¢ qtil conhecer detalhadamente cada uma das caracteristicas da
democracia para se estabelecer a mais desejavel, seja em vista de correcoes
que se pretendam introduzir*'.

Entdo, termina o Estagirita por apontar de fato um erro no regime
democritico, culpando os demagogos, que é aquele em que o povo é supre-
mo no estabelecimento das leis, sio os demagogos que cometem tal erro ao
dividirem a cidade em duas faccdes e ao atacar a classe rica, quando, pelo
contrario deveriam ter brio em defender os ricos* .

Por fim, Aristételes chega a admitir que a democracia é um regime
possivel de ser adotado, ainda que esteja longe de ser a melhor ordem. Sem-
pre que se dé demasiada importancia a2 democracia tornar-se-a pior do que
antes, acabando mesmo por nem sequer ser reconhecida como regime. As-
sim, alerta o Estagirita que o politico e o legislador devem conhecer as me-
didas que preservam e destroem as democracias, mas acaba por dizer que a
democracia s6 pode subsistir e conservar se houver o concurso dos ricos e
populares. Agora, se houver uma reparti¢do eqiiitativa entre essas classes o
regime deixa inevitavelmente de ser o0 mesmo, ou mesmo, se destruidas tam-
bém esta destruindo o regime que a instituiu.

8 CONCLUSAO

Aristételes estudou cento e cingiienta e oito Constituicdes gregas e
béarbaras e queira estabelecer um quadro sistematico de um governo demo-
cratico sobre uma base histdrica e institucional.

Define que a melhor comunidade politica, aquela que nio cobiga
bens alheios, é a que provém das classes médias, servindo de contrapeso,
dado pela mistura dos muitos ricos e dos muitos pobres, impedindo o apare-
cimento de extremos antagdnicos.

Para definir melhor o que seja o regime democritico, Aristoteles diz
que o governo é o elemento supremo em toda a cidade e o regime é, de fato,
esse governo. Assim, para ele, nas constituigdes democraticas o povo € su-
premo do governo e do regime, pelo fato de formar a grande massa dos cida-
daos, constituindo a multiddo, e dado que a sua decisdo serd sempre a mai-
oria, se fazendo assim suprema, e estar sintonizado no sentido de que todos
devem possuir 0 mesmo em termos numéricos, identificando-se, assim, ne-
cessariamente, com uma democracia.
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Aristételes deixa transparecer que o exercicio da cidadania é um
dos pontos fortes da democracia e que somente haverd democracia sempre
que as magistraturas forem dominadas por uma maioria de cidados livres
e pobres.

Reside na liberdade o fundamento do principio e do fim de toda a
democracia. Para Aristoteles um dos atributos da liberdade é governar e ser
governado em alternincia®. Sendo assim a justica aparece como um dos
atributos do espirito democratico, onde, tendo em conta o ntimero de iguais
o critério quantitativo prevalece sobre o critério qualitativo.

Para Aristételes nfo existe um sé tipo de democracia. A democracia
estd talhada para esta ou aquela cidade, e enumera duas causas que expli-
cam a existéncia de uma multiplicidade de democracias. No regime demo-
cratico além dos nimeros, entram elementos dispares como o nascimento, a
fortuna, o mérito, a profissdo, os grupos sociais, e as classes de ricos e pobres.

No esquema tipoldgico dos regimes governamentais, a democracia se
reveste de figuras diferentes. Em comparacio com Platdo, o esquema de
Aristételes é mais positivo, porque é mais normativo.

Assim, o apandgio do regime democratico em Aristételes reside no
fato de crer que a liberdade e a igualdade para o povo, para a multidzo.
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I (Demotika)

* Politica, 111, 1279b 10.

> Retérica, 11, 16, 1390b 32-1391 a 19.
* Politica, IV, 1295b.

5 S 1= . . . BN N
A multiddo deve-se ser entendida como sendo o “Povo”, pois no dizer de Genevieve Bolleme (O Povo
por escrito, p. 19) o povo se define como um conjunto, uma multiddo que habita um lugar, uma cidade.

* Politica, IV, 1295 b 5.

" Tbidem, IV, 1295 b 25.

* Ibidem, 1V, 1293a 5/10.

 Ibidem IV 1296b 25

“ Ibidem, 1V, 1295b 25.

! (Asphaleia)

b Cf. VASCONCELOS, Arnaldo, Direito, Humanismo e Democracia, p. 83.
" Ibidem., 11, 1278b 10.

14 . . _ .

O ‘mesmo’ consiste precisamente no fato de os pobres nio terem de modo algum mais poder do que os
ricos, e de ndo serem eles a deter a autoridade exclusiva do regime, mas todos por igual em termo
numéricos.

" Ibidem, TV, 1291b 30.

16 . . 7 z A . ~ 7 .

Aqui, naturalmente, Aristiteles estd a fazer referéncia a Platio (Repiblica, 562b ¢), quando este fala
da democracia das antigas cidades-estados, estando a pensar particularmente no regime democratico
de Atenas, sob o qual Sécrates foi executado. Eis o didlogo:

“. Porventura nfo é a ambicdo daquilo que a democracia assinala como o bem supremo a causa de sua
dissolugéo?

- Que bem ¢ esse que dizer?

- A liberdade — respondi eu -. E 0 que ouvirds proclamar num Estado democritico como sendo a coisa
mais bela que possui, e que, por isso, quem € livre de nascimento s6 deve nesse morar.

- Realmente ouve-se muito amitde essa palavra®“.
17
Xenofanes, hel., 1, 7, 12.

0 termo psephisma significa decreto. O que se distingue a lei (nomos) de um decreto é a sua qualidade
normativa. A lei possui um cardter normativo universal o qual lhe permite discernis genericamente e com
uma vigéncia perene, o decreto possui um cardter normativo casuistico que lhe permite regulamentar de
forma tempordrio situagdes muito especificas. Aristiteles (Etica a Nicomaco, V, 10, 1137b 25) trata dessa
matéria dizendo que o egqiiitativo é justo, superior a uma espécie de justica (...). E essa natureza do eqiiitativo: uma
correcdo da lei quando ela é deficiente em razdo de sua universalidade. E, mesmo, € esse o motivo por que nem todas as
coisas sdo determinadas pela lei: em torno de algumas é impossivel legislar, de modo que se fax necessdrio um decreto.
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19 .. . A s L. . . . ~
Demagogo era o dirigente popular que, pela sua influéncia, retérica, ou riqueza, assumia as aspiragdes
e reivindicagdes da multiddo. Era o condutor (proveniente da raiz agogien) do povo (da raiz demos).

 Polttica, 1V, 1292a 5.

21 L . . . . . . ~

Aristiteles continua bem atual sob esse ponto de vista, pois hoje os meios de comunicagio encontram-
se em poder dos demagogos e aduladores. Nio talvez na acepcio da raiz da palavra, mas na forma de
controlarem através da midia o dominio de opinifo sobre a multidzo.

* lliada, 11, 204.

® Politica, IV, 1292a 30.

* A classe popular é composta de agricultores, artesios, mercadores e assalariados.
YA saber, democracia do tipo agrério.

* Politica, 1338b 30/35.

“Ibidem, 1319 5/15.

* Ibidem, 1319b 15/20.

29 L s A s e . N
Nesse primeiro modo Aristiteles faz referéncia a Constituicio de Telecles de Mileto. Referéncia essa
totalmente desconhecida por auséncia documental.

*® Politica, 1290b 15/20.

" Para o filsofo a liberdade humana decorra da capacidade de casa individuo possuir em si préprio (e
nfo em outrem) o fim da sua autodeterminagfo ética, civica e politica; todavia, esta condi¢io nio lhe
confere a fortiori o direito de participar no exercicio do poder politica nas magistraturas de governo
(arkhai), apenas nas de deliberacdo (boulai), e em determinados casos nas decisdes judiciais (dikai).

* Aristételes entende que a comunidade politica deva ser formada de governantes e governados.
Estabelece esse trato na natureza humana, onde os mais jovens e os mais velhos sdo individuos da mesma
espécie. Acha o Estagirita que os mais jovens devem ser governados e os mais velhos governar. Num
certo sentido, tem que ser dito que governante e governado sio os mesmo, mas noutro sentido, sdo
distintos. (Politica, VII, 1332b 10-15, 30-40; 1333a 5)

33
Para Aristételes a democracia é o governo do povo. Povo representa os homens livres e os pobres que
constituem a maioria. Assim ele diz, que somente existe democracia sempre que os cidadios livres detém
a supremacia. Sucede entdo que os pobres sio em maior ndmero, enquanto os ricos sio em ntmeros
escasso; com efeito, se os cidaddos livres sao muitos, sdo poucos os que possuem riqueza. (Politica, IV, 1290b).

34 . L . .
A virtude a qual se refere Aristételes é a virtude moral do homem bom.

Como se vé&, nesse pressuposto, encontra-se acenando o principio do ‘sufrdgio universal’ e do livre acesso de
todos os cidadaos ao desempenho de cargos publicos, bandeiras reivindicadas pelos movimentos libertdrios e os
revoluciondrios modernos, de inspiracdo iluminista. (Politica, p. 635).

36 o L -

Presente neste passo os fundamentos embrionarios do principio da ‘rotatividade’ do poder em termos
politicos, e da ‘mobilidade’ de funcdes publicas em termos administrativos, contraponiveis hoje ao
principio organizacional da especializagio, e ao ato de fé e omnipoténcia do Estado. (Politica, p. 635).

31 . ) e - ) .

Aqui estd um aspecto distintivo do elemento democritico, que é o fato de que um determinado cargo
tenha resistido 4 antiga reforma, e para restringir o seu poder, a magistratura seja ocupada por sorteio
em vez de eleicio.

38 . . . I,
Ou seja, relativas ao atentado que lesam o regime. (Politica, p. 635).
.
Politica, VI, 1318a.
40 .. . . . Zo:
O Estagirita chega a dizer que o periodo deva ser de seis meses no maximo.

" Aristoteles estd se referindo a certos intuitos democréticos (demotika) que acabam por comprometer
a propria integridade da democracia, visto que a tenta¢io de reduzir a experiéncia democratica, tal
como a oligdrquica, a um estado quimicamente puro, acaba por degenerar freqiientemente em tirania,
ou seja, a violéncia e no arbitrio da maioria. Segundo Aristételes, qualquer regime que pretenda atingir
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uma estabilidade (asphaleia) suficiente para atingir os fins que persegue, nio pode levar ao limite a
aplicacdo univoca e infalivel dos seus principios paradigmaticos. (Politica, p. 635).

2
Politica, V, 1310a .
43 : 2z . PR
Aristételes entende que a comunidade politica deva ser formada de governantes e governados.
Estabelece esse trato na natureza humana, onde os mais jovens e os mais velhos sdo individuos da mesma

espécie. Acha o Estagirita, que os mais jovens devem ser governados e os mais velhos governar. Num
certo sentido, tem que ser dito que governante e governado sdo os mesmo, mas noutro sentido, sdo

distintos. (Politica, VII, 1332b 10-15, 30-40; 1333a 5).

ABSTRACT

This article looks for to show what philosopher
Aristételes thought on the democracy us the aspects
of the freedom, of the equality, of the people, of the
popular mass, of the citizenship right, of the poverty, of
the election of the magistrates, of the supreme element
and of the deliberative function
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RESUME

Cétte article cherche pour montrer ce que philosophe
Aristételes pensait sur la démocratie nous les aspects
de la liberté, de I’égalité, des gens, de la masse
populaire, du droit de la citoyenneté, de la pauvreté,
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de la fonction délibérative
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NOTAS ACERCA DA NACIONALIDADE
Valeschka e Silva Braga*®
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RESUMO

Faz-se, através deste trabalho, comentérios acerca da
nacionalidade, abordando o ordenamento juridico nacional
e de outros paises, bem como a recente cidadania européia.

PALAVRAS-CHAVE
Nacionalidade. Ordenamento brasileiro. Direito comparado.
Cidadania européia.

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo tracar algumas consideragoes
acerca da nacionalidade, sem a pretensio de ser original ou esgotar a maté-
ria. A idéia principal é dar nogdes de como ha diferencas substanciais rela-
tivamente a aquisicdo da nacionalidade, bem como suscitar a questio da
policidadania imprépria criada pela institui¢io da Unido Européia.

Dada a exigiiidade do presente trabalho, nfo abordaremos as ques-
toes relacionadas a perda da nacionalidade, ou mesmo polémicas relaciona-
das as diferengas de condig¢oes impostas para a entrada e/ou permanéncia de
estrangeiros em territorio de determinado Estado ou seus requisitos para a
naturalizag@o.

Para isso, fez-se necessdria uma pesquisa em doutrinas e legislacdes
nacional e estrangeira, bem como uma anélise comparada de institutos juri-
dicos de outros patses.

2 NACIONALIDADE

Convém, inicialmente, lembrar que o conjunto de nacionais de um
Estado, forma o que chamamos de “povo” (conceito juridico). J4 o nimero
total de pessoas que habitam determinado territério é chamado de “popula-
cdo” (conceito meramente demografico).

"Mestre em Direito Pdblico pela UFPE, Aluna do curso “Diploma de Estudos Aprofundados” em Direito
Piblico da Universidade Paris I — Sorbonne, Professora licenciada de Direito Constitucional I da
Faculdade Christus, Advogada da Unido.
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Sio considerados nacionais aqueles que o ordenamento juridico do
Estado define como tal. O vinculo de nacionalidade é juridico e nao depen-
de da permanéncia do individuo dentro do territério nacional.

Por outro lado, estrangeiro é todo aquele que nio tem vinculo de naci-
onalidade com o pafs'. Em virtude dessa auséncia de relagdo de nacionali-
dade, os estrangeiros sofrem restrigdes relativamente ao usufruto de direitos
politicos ou de exercicio de atividades consideradas indispensiveis para a
prote¢do da seguranga nacional.’

Os nacionais, portanto, sdo os individuos que detém vinculo juridico
indicador de que fazem parte de determinado Estado, mesmo que residam
em outro pafs. Esse vinculo pode ser adquirido originariamente, na ocasido
do nascimento (quer em virtude do local, quer em face da descendéncia)
ou, em momento posterior, de forma secundaria (ou derivada), pela natura-
lizagdo.’

H4, basicamente, dois meios de aquisi¢io da nacionalidade origindria:

a) jus soli: por meio do qual se considera nacional aquele que nasce no
territério do pafs. Leva em conta, portanto, o local de nascimento.

b) jus sanguinis: que atribui a qualidade de nacional a todo aquele
descendente de nacionais. Depende, pois, da nacionalidade dos respectivos
genitores.

Releva lembrar que os requisitos para a naturalizagdo (ou aquisi¢io
da nacionalidade derivada), bem como as formas pelas quais se perde a qua-
lidade de nacional variam de um Estado para outro, de acordo com suas
disposicoes constitucionais e/ou legais.

2.1 Conflitos negativo e positivo

Vale ressaltar que, em face da liberdade dos Estados de estabelecer os
critérios para a aquisicdo de sua nacionalidade, poderd haver conflito nega-
tivo (quando nenhum dos pafses que alguém tem contato, pelo local de
nascimento ou pela filiagio o reconhece como nacional) e positivo (quando
um ou mais pafses atribuem concomitantemente essa qualidade) em relagao
aos individuos. Na primeira hipétese, o individuo é denominado apatrida
(heimatlos) e, na segunda, polipatrida*.

Exemplo de conflito positivo é do filho de italiano nascido no Brasil,
sem que seu genitor esteja a servico de seu pafs. Pela legislacio brasileira,
por ter aqui nascido, serd considerado brasileiro nato, ao mesmo tempo que,
pela italiana, que adota o jus sanguinis, serd italiano nato (pelo simples fato
de ser filho de detentor desta nacionalidade).

Por outro lado, ocorre conflito negativo, por exemplo, se uma brasilei-
ra, residente na Espanha, d4 a luz a seu filho na Itélia. Pela legislagio espa-
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nhola, o rebento ndo adquire sua nacionalidade, pela italiana também nao
(cf. item 3 deste artigo), ademais, a sua qualidade de brasileiro nato esta
condicionada 2 sua residéncia e op¢io posterior, conforme se vera no proxi-
mo tépico.

2.2 Brasileira

Na verdade, raramente um pafs acolhe de forma absoluta apenas um
dos referidos critérios para aquisicio de nacionalidade. O Brasil, por exem-
plo, adota o jus soli com abrandamentos. De fato, sdo considerados nacionais,
a teor do art. 12, I, da Carta Magna de 1988, os:

a) nascidos no Brasil, desde que os pais estrangeiros nfio estejam a servi-
¢o de seu pais (adota-se, portanto, o jus soli, mas jus sanguinis, parte final);

b) filhos de brasileiro(s) — mée e/ou pai —, que esteja(m) fora do terri-
tério nacional, mas a servico do Brasil (jus sanguinis) ;

c) filhos de brasileiro — seja pai ou mae —, desde que venham residir
no pafs e fagam opgio pela nacionalidade brasileira, a qualquer tempo (jus
sanguinis).’

Curioso destacar que ainda h4 autor renitente, entendendo que os
pais podem registrar a crianga em reparti¢io competente brasileira e, nesse
caso, é considerado brasileiro nato, independentemente de declaracio pos-
terior de vontade (mesmo apds a alteragdo promovida pela EC n. 3/94).°
Entretanto, os consulados brasileiros nio mais aceitam este registro, forne-
cendo apenas passaporte temporario aos apatridas filhos de brasileiro(s), até
que atinjam a maioridade e possam optar pela nacionalidade de seus pais.

Ja o art. 12, II, “a” e “b”, trata dos brasileiros naturalizados. Sdo assim
considerados os que optem pela nacionalidade brasileira e tenham deferido
o seu pedido, na forma da lei, sendo exigido: 1) aos provenientes de paises
de lingua portuguesa apenas a comprovacio de estarem residindo no pafs
por um ano ininterrupto e idoneidade moral; 2) aos estrangeiros de qualquer
nacionalidade, a residéncia ha mais de quinze anos no Brasil, sem qualquer
condenagio penal.

Releva salientar que a propria Constituicio prevé algumas hipéteses
de discriminac@o entre natos e naturalizados, admissivel nos termos do art.
12, §29 7, verbi gratia: 1) para o exercicio de determinados cargos (art.12,
§39%); 2) participagdo no Conselho da Repiblica, na qualidade de cidadio
(art. 89); 3) participacio em determinadas empresas (art. 222 °).

Os portugueses com residéncia permanente no pafs, desde que haja
reciprocidade em relacio aos brasileiros, poderdo ver a si atribuidos os mes-
mos direitos inerentes a estes, ressalvados os casos acima enumerados (art.

12, §1¢, CF/88).
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2.3 Regime juridico dos estrangeiros no Brasil

Apesar da redacio do art. 52, CF/88, caput, também os estrangeiros
nio residentes no Brasil sdo abrangidos pela protecdo dos direitos funda-
mentais. Afinal, a Repiblica Federativa Brasileira adota como: a) principio
bésico em suas relagdes internacionais, a “prevaléncia dos direitos huma-
nos” (art. 42, II); b) fundamento, a “dignidade da pessoa humana” (art. 12,
[II), e ¢) objetivos fundamentais: “promover bem de todos, sem preconceitos
de origem...”(art. 32, IV).

Os estrangeiros, no entanto, possuem algumas limitagoes, além da-
quelas previstas para os brasileiros naturalizados — j4 mencionadas acima —,
as previstas no art. 227, §52 (relativamente a adogio, cujos casos e condi-
¢oes serdo estabelecidos por lei); art. 172 (referente a remessa de lucros
decorrentes de capital estrangeiro e incentivo ao reinvestimento, que s3o
disciplinados por lei); art. 176, §12 (no sentido de que a pesquisa e a lavra
de recursos minerais somente poderio ser efetuadas através de concessdo ou
autorizacio a brasileiros ou empresas constituidas sobre as leis brasileiras);
art. 190 (limitagoes legais a aquisi¢do e ao arrendamento de propriedade

rural, quer seja pessoa fisica ou juridica).

Por nio poderem exercer direitos politicos (pois a eles é defeso o alis-
tamento eleitoral, nos termos do ar. 14, §29, CF/88), também lhes é vedado,
nos termos da nossa Constituigio: o ajuizamento de agio popular (art. 59
LXXIII); a participagido em referendum, plebiscito (art. 14, I a III)'° ou inici-
ativa popular (cujas condigdes estdo previstas no art. 61, §22). No entanto,
desde a promulgacio da Emenda Constitucional n. 19/98, podem exercer
cargos, empregos ou funcdes publicas, na forma da lei, a teor do art. 37, .

O estrangeiro sujeita-se a extradicio, desde que néo seja por crime politi-
co'' ou de opinio (barreira contida no art. 52, LII, da CF/88). Convém salientar
que se define a extradi¢io como “a transferéncia compulséria de um individuo de
um Estado para outros, requerida por este tltimo para que af responda a um pro-
cesso ou cumpra pena”.” Ela depende de: requerimento do Estado que a preten-
de, de o crime cometido nio ter sido praticado no pafs extraditante e, ainda, de
apreciacdo pelo STF (art. 102, I, “g”, CF/88)." Difere da deportacdo, porque esta
consiste no banimento de estrangeiro que ingresse ou permanega irregularmente
em territério de determinado pafs, por iniciativa desse mesmo Estado.

Também possui diferenca com a expulsdo pois, nesta hipdtese, o es-
trangeiro ¢ afastado do territério nacional em face do cometimento de delito
ou infracdo que o torne inconveniente ao pafs (ex: ofensa a seguranga naci-
onal, 2 ordem politica ou social, 2 moralidade piblica ou & economia popu-
lar)."* A infracéo, deste caso, portanto, ¢ cometida dentro do pais expulsério
e depende apenas de sua vontade.

Por outro lado, em hip6tese alguma serd permitida a extradicdo de brasi-
leivo, salvo do naturalizado, por crime comum cometido antes da naturaliza-
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¢do, ou se for comprovado seu envolvimento no tréfico ilicito de entorpecentes e
drogas afins (antes ou depois da naturalizacdo), nos termos da lei (art. 59, LI).

Desta forma, brasileiro nato jamais poderd ser extraditado para ser pro-
cessado ou cumprir pena em outro pais, ainda que venha um tratado inter-
nacional ser ratificado neste sentido.”

3 NACIONALIDADE X CIDADANIA?

Convém, rapidamente, abordar a delicada questdo de saber se ha al-
guma diferenca entre nacionalidade e cidadania. Em alguns ordenamentos,
as duas se confundem. De fato, conforme se extrai da defini¢io de nacional
constante da literatura juridica francesa:

CIDADAO(A) 1. Muitas vezes, sindnimo de nacional ou
proveniente de um Estado. Ver também Sujeito [1. Muitas vezes
sindnimo de nacional (especialmente nos pafses de regime
monarquico: ex. sujeito britAnico)]. 2. Pessoa que, em um Estado
Democritico, participa no exercicio da soberania, quer na
democracia indireta, quer na eleicio dos seus representantes, quer
na democracia direta, para dar assisténcia a assembléia do povo.

No Brasil, no entanto, nacionalidade e cidadania sdo conceitos diver-
sos, ndo podendo, portanto, ser usadas como sin6nimos, sendo uma pressu-
posto da outra. E que a primeira pode ser adquirida com o nascimento, en-
quanto a segunda possibilita o exercicio de direitos politicos. Assim, um
menor pode ser nacional, mas ndo “cidaddo” brasileiro, pois nio tem capaci-
dade para participar das decisdes politicas do Estado.

De fato, aos nacionais brasileiros, a cidadania ativa s6 é adquirida,
facultativamente, aos 16 anos (art. 14, §12, II, “c”, CF/88) e, obrigatoria-
mente, aos 18, nos termos do mesmo artigo (§12, I). A capacidade para ser
eleito esté relacionada ao exercicio passivo dos direitos politicos, ou seja, de
ser votado e apenas se adquire de forma plena aos 35 anos — quando o indi-
viduo tem a possibilidade para ser eleito para Presidente da Republica e
Senador, cf. dispoe art. 14, §39, VI, "a”, da nossa Lex Legum.

Observe-se que o alistamento eleitoral é um dos requisitos para o
exercicio dos direitos politicos pelo brasileiro. Alids, a prépria Constituicio
expressamente prevé que aos estrangeiros é vedado o referido cadastramento
e, por conseqiiéncia, o exercicio da cidadania (art. 14, § 29).

Por outro lado, a Constituicdo argentina de 1994, ao fazer referéncia a
obrigacio, dos seus cidadios, de defesa da patria e da Constituicio (art. 21),
determina estarem os “cidaddos por naturalizacdo” livres de tal dnus apds o
término de um perfodo de 10 anos, contados da obtencdo de sua “carta de
cidadania”.!” Assim, considera o naturalizado como “cidadao”.
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A mesma Carta Constitucional, em seu art. 20, determina que os es-
trangeiros possuem os mesmos direitos civis do “cidadio”, podendo exercer
livremente a inddstria, comércio ou profissao; possuit, comprar e alienar bens,
navegar pelos rios e costas; exercer seu culto; bem como contrair matrimonio
e fazer testamento. Ademais, nio estdo obrigados a naturalizar-se, mas po-
dem fazé-lo através de comprovagio de dois anos de residéncia continua,
podendo esse periodo ser reduzido pela autoridade solicitada se houver com-
provacio de servicos a Republica Argentina.'s

A atual Constituicdo italiana prevé, por sua vez, também na linha de
considerar cidaddo o nacional: “art. 48 - Sao eleitores todos os cidadaos, ho-
mens e mulheres, que atingiram a maioridade”. Assim, eleitores sdo aqueles
que podem votar, mas precisam antes ter a cidadania (= nacionalidade) itali-
ana. Tanto é assim que em alguns dos dispositivos do referido texto magno,
referem-se a “todos” ou “ninguém”, enquanto outros, que atribuem privilégios

aos nacionais em face do estrangeiro, fazem referéncia a “cidadio”.”

O principio que rege a posse da “cidadania” adotado pelo Estado ita-
liano, € jus sanguinis, ou seja, por vinculo sanguineo. A legislagao®, portan-
to, estabelece: ¢ italiano filho de pai ou mée italianos, devendo, para o reco-
nhecimento dessa nacionalidade, fazer o registro competente.

O curioso é que se adquire a nacionalidade italiana em virtude de
“heran¢a” do(a) genitor(a), que pode até ter té-la herdado do(a) avo (o),
que herdou do(a) bisavd(6), com limite até a segunda geracio.

O Reconhecimento da Cidadania de um filho de italiano(a), em sin-
tese, € feito através somente da inscrigdo do Cidadéo Italiano Residente no
Exterior, no A.LR.E. - Anagrafe Italiani Residenti nell’Estero, da circunscri¢ao
consular de competéncia.?!

Assim, em viérios pafses o exercicio de direitos civis ndo depende da
nacionalidade e esta chega a mesmo a se confundir com a cidadania, tendo
em vista que para adquirir a qualidade de cidadio, o estrangeiro deve natu-
ralizar-se. E em alguns ordenamentos é permitida a extradicdo de nacionais,
como na Itdlia?? e em Portugal.”

A Constituicdo portuguesa, alids, prevé:

Artigo 4.2 (Cidadania portuguesa):

Sio cidadaos portugueses todos aqueles que como tal sejam
considerados pela lei ou por convencio internacional.

Artigo 15.2 (Estrangeiros, apatridas, cidadaos europeus)

1. Os estrangeiros e os apatridas que se encontrem ou residam
em Portugal gozam dos direitos e estio sujeitos aos deveres do
cidaddo portugués.

2. Exceptuam-se do disposto no niimero anterior os direitos
politicos, o exercicio das fungdes publicas que nio tenham
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caracter predominantemente técnico e os direitos e deveres
reservados pela Constituicio e pela lei exclusivamente aos
cidaddos portugueses.

3. Aos cidadios dos Estados de lingua portuguesa com residéncia
permanente em Portugal sio reconhecidos, nos termos da lei e
em condicoes de reciprocidade, direitos ndo conferidos a
estrangeiros, salvo o acesso aos cargos de Presidente da Republica,
Presidente da Assembleia da Republica, Primeiro-Ministro,
Presidentes dos tribunais supremos e o servigo nas Forcas Armadas
e na carreira diplomética.

4. A lei pode atribuir a estrangeiros residentes no territério nacional,
em condi¢des de reciprocidade, capacidade eleitoral activa e
passiva para a eleicio dos titulares de 6rgios de autarquias locais.
5. Alei pode ainda atribuir, em condices de reciprocidade, aos cidaddos
dos Estados-membros da Unido Europeia residentes em Portugalz?
dreito de elegerem e serem eleitos Deputados ao Parlamento Europeu.

Assim, os lusitanos j4 se encontram preparados para reconhecer aos
nfo-nacionais de seu pafs, desde que haja reciprocidade do seu Estado de
origem, cidadania ativa e passiva, ou seja, de votarem e serem votados para
cargos de autarquia locais, independentemente de sua nacionalidade origi-
naria, bem como para Deputados do Parlamento Europeu, aos provenientes
dos Estados-Membros da Unido Européia.

A partir dessas consideracdes, j4 podemos abordar aspecto polémico
relativo a recente cidadania européia.

4 A CIDADANIA EUROPEIA

O fendmeno da globalizacdo possui algumas vertentes bésicas: a cul-
tural, em que se observa a facilitacio das trocas de idéias artisticas, cientifi-
cas ou de simples lazer; a horizontal, através da qual ndo se véem mais tantas
fronteiras entre a esfera pablica e a privada; e dentre outras ainda, a que
mais no interessa no presente momento: a wvertical, que consiste na invasdo do
Direito Internacional na ordem interna.

Em matéria de Direitos Humanos, essa “invasdo” sempre esteve mais cla-
ra, tanto é assim que a Constituicio Federal de 1988 previu a inesgotabilidade
do rol de direitos fundamentais, bem como sua abertura para complementacéo
por dispositivos de direito internacional, pois aquela enumeracéo prevista no
art. 52 nio exclui outros direitos que a Republica Federativa do Brasil venha a
reconhecer através de tratados internacionais (pardgrafo segundo).

Com o desenvolvimento da integracio entre os paises e a formacio de
blocos econdmicos, observamos um crescente globalizacio vertical, inclusive
em matérias até entdo privativa dos Estados soberanos.

272 o n.4- 2004.2



Notas acerca da nacionalidade

De fato, o Tratado de Maastricht®, assinado em 07/02/1992, que efe-
tivamente veio a instituir a Unido Européia, o fez atribuindo-a a véarios do-
minios?® antes considerados exclusivamente estatais, tais como defesa, poli-
tica externa, desenvolvimento tecnoldgico, cidadania européia, politica mo-
netéria, moeda tGnica, Banco Central Europeu e, ainda, a elaboragdo de
uma Constituigdo Européia.

A amplitude dada a esse exercicio compartilhado de soberania foi
tamanha que as matérias suscetiveis de regulagio pela Unido Européia che-
gam a abranger a esséncia ou raiz do Estado-Membro.”’

Segundo as disposicdes contidas desde o Tratado de Maastricht, e,
ainda, o disposto no predmbulo da Segunda Parte da futura Constituicio
Européia — se sua redagio atual for devidamente ratificada pelo paises-mem-
bros (a assinatura do respectivo tratado ocorreu em 29/10/04) — denominada
Carta de Direitos Fundamentais da Unido:

Ao instituir a cidadania da Unido e ao criar um espaco de liberdade,
seguranga e justica, coloca o ser humano no cerne da sua acgio.
A Unido contribui para a preservacao e o desenvolvimento destes
valores comuns, no respeito pela diversidade das culturas e tradicoes
dos povos da Europa, bem como da identidade nacional dos Estados-
Membros e da organizacdo dos seus poderes priblicos aos niveis
nacional, regional e local; procura promover um desenvolvimento
equilibrado e duradouro e assegura a livre circulacio das pessoas,
dos servicos, das mercadorias e dos capitais, bem como a liberdade
de estabelecimento (destaque nossos).

Assim, apesar da coesdo prevista no tratado, mormente com a criagio
de uma cidadania maultipla, pretende-se preservar as tradigdes e cultura de
cada povo. Prova disso é que o direito de peti¢do dos cidadaos perante o
Parlamento Europeu podera ser exercido em quaisquer das linguas da Cons-
tituicio Européia, ou seja, a dos Estados-Membros (cf. art. [-10%, “d”, trans-
crito no paragrafo abaixo).

Nos termos do atual projeto de Constitui¢io, assinado no dia 29 de
outubro de 2004:

ARTIGOI-10.2

Cidadania da Unifo

1. Possui a cidadania da Unido qualquer pessoa que tenha a
nacionalidade de um Estado-Membro. A cidadania da Unido
acresce a cidadania nacional, ndo a substituindo.

2. Os cidaddos da Unifio gozam dos direitos e estio sujeitos aos
deveres previstos na Constituicio. Assistem-lhes:

a) O direito de circular e permanecer livremente no territério
dos Estados-Membros;
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b) O direito de eleger e ser eleitos nas eleicdes para o Parlamento
Europeu, bem como nas eleicdes municipais do Estado-Membrq de
residéncia, nas mesmas condicoes que os nacionais desse Estado ;
c) O direito de, no territério de pafses terceiros em que o Estado-
Membro de que sdo nacionais ndo se encontre representado,
beneficiar da protecgio das autoridades diplométicas e consulares
de qualquer Estado-Membro, nas mesmas condi¢des que os
nacionais desse Estado;

d) O direito de dirigir peticdes ao Parlamento Europeu, o direito
de recorrer ao Provedor de Justica Europeu e o direito de se
dirigir as institui¢es e aos 6rgaos consultivos da Unido numa das
linguas da Constituicio e de obter uma resposta na mesma lingua.
Estes direitos sdo exercidos nas condigdes e nos limites definidos
pela Constituicio e pelas medidas adoptadas para a sua aplicacio.
(negrito nosso)

Cria-se, entdo, a figura do polipdtrida impréprio, pois o individuo ad-
quire originariamente uma nacionalidade individualizada, do seu pafs, e
uma nacionalidade coletiva, por pertencer a Estado vinculado a uma outra
pessoa juridica de direito internacional.

Como se isso nio bastasse, o nacional de um dos Estados-Membros
pode votar e ser votado nas eleicdes municipais, sendo-lhe, portanto, garan-
tido o exercicio da cidadania em pafs diverso da sua origem, valendo lem-
brar que a maioria dos paises que compde a Unido Européia nio possuem a
obrigatoriedade do voto, embora seja tido como um dever civico.

[sso significa dizer, entdo, que existe grande abertura participacio
integrativa dos nacionais de cada Estado-Membro na localidade de sua re-
sidéncia. Busca-se, assim, adaptar politicamente os individuos as suas co-
munidades da forma mais plena possivel. Desta maneira, poderio optar pelos
representantes que melhor defendam seus interesses e ideologias perante a
comunidade circunvizinha, podendo eles mesmos ocupar cargos de repre-
sentacdo local, ja que elegiveis.

Uma das maiores polémicas atuais, entretanto, estd sendo a questao
da legitimidade das decisdes da Unido Européia. De fato, diversos paises
irdo fazer perante seus cidaddos consulta em relagdo a aceitabilidade ou néo

do projeto de Constituigdo Européia (que é na verdade, um Tratado Inter-
nacional entre os Estados-Membros).

Nesse sentido, fala-se na exigéncia de governanca democrética e
subsidiariedade horizontal — que envolveria as relacdes diretas entre cida-
daos e Unido Européia®?® —, ao lado da subsidiariedade vertical — referente a
correspondéncia entre as deliberacoes desta e dos Estados-Membros.*

Entretanto, se nio houvesse a minima preocupagio com a igualdade
entre os cidadfos europeus das vérias nacionalidades, provavelmente a inici-
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ativa de Unido entre os respectivos Estados naufragaria. Por isso, além da con-
cessdo da cidadania a todos os nacionais dos Estados-Membros, determina o
referido projeto de Constitui¢do a vedagdo a qualquer tipo de tratamento
discriminatério entre os cidadfos europeus, em razio de sua nacionalidade:

PARTEI- TITULOI

DEFINICAO E OBJECTIVOS DA UNIAO

ARTIGO1-4.2

Liberdades fundamentais e nfo discriminagio

1. A Unido garante no seu territério a livre circulacdo de pessoas,
servicos, mercadorias e capitais, bem como a liberdade de
estabelecimento, em conformidade com a Constituicdo.

2. No ambito de aplicacdo da Constituicdo e sem prejuizo das suas
disposicoes especificas, ¢ proibida toda e qualguer discriminagdo em
razdo da nacionalidade (destaques nossos).

Aos que se preocupam com a eventual criacio de uma cidadania sul-
americana para os pafses-membros do Mercosul, vale acrescer breves consi-
deragdes: 1) a formacdo da Unifo Econdmica Européia é dnica (e primeira)
no mundo. Somente a observacdo de suas conseqiiéncias podera determinar
se ela é exeqiifvel; 2) o fato de ser exeqiiivel no Velho Continente nao impli-
ca da sua viabilidade na América Latina, em face das divergéncias — mesmo
rivalidades — econdmicas, sociais, culturais e ideolégicas; 3) a integragio
da Unido Européia é bem mais intensa e ampla que a dos Estados sul-ameri-
canos, o que dificulta a nossa cidadanizacdo coletiva, a nao ser a longuissimo
prazo.

5 SINTESE CONCLUSIVA

1. Com este trabalho se fez uma andlise sucinta acerca dos diferentes
critérios para aquisi¢io da nacionalidade, com o objetivo de ressaltar curio-
sidades da legislacdo brasileira e de algumas disposicdes estrangeiras
(notadamente a italiana, em face do interesse por parte do grande contin-
gente de imigrantes desta nacionalidade).

2. Observou-se, neste aspecto, que varios ordenamentos juridicos equi-
param nacionalidade e cidadania, enquanto o brasileiro as diferencia,
explicitando no texto constitucional os requisitos para aquisi¢io de cada
uma delas, o que facilita, sensivelmente, o conhecimento pelo ptblico em
geral, leigo ou nio, nacional ou estrangeiro.

3. Houve, ainda, a inten¢do de trazer a debate a questdo da
policidadania imprépria gerada pela criacio da Unido Européia, sem qualquer
pretensio de esgotar 0 tema, mesmo porque somente a experiéncia do dia-a-
dia, até entdo favoravel, vai determinar se os dispositivos previstos no Proje-
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to de Constituicio Européia serdo exeqiiiveis (se ratificados pelos Estados-
Membros da EU).

4. Finalmente, convém destacar que a situagio de desenvolvimento
atual do Mercosul impede que se pense, no momento, em uma cidadania
comum.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Celso
Bastos, 2002.

CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 5.
ed. Coimbra: Almedina, 2002.

CORNU, Gérard. Vocabulaive juridique. 3. ed. Paris: PUE 2002.

TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003.

Legislacdo estrangeira:

Constituicdo italiana, disponivel em: http://www.ecco.com.br/cidadania/
const_italiana.asp

Tratado referente ao projeto de Constituigio Européia, disponivel em: <http:/
/europa.eu.int/futurum/forum_convention/documents/contrib/other/

0100 r pt.pdf

Tratados de Paris (1951), Rome (1957), Acte Unique (1986); Maastricht
(1992) e Amsterdam (1997), disponiveis em http://europa.eu.int.

"Neste sentido, ver defini¢io de nacional, bem como regime juridico do estrangeiro: TAVARES, André
Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 520-38.

Ex: antes da EC n. 6/95 havia protegdo as empresas brasileiras e de capital nacional.

> Ou mesmo pelo casamento com nacional de outro pais, como ocorre, por exemplo, na Franga e em
Portugal, cujos estrangeiros adquirem a correspondente nacionalidade ao se casarem com francés(a) ou
portugués(a), respectivamente, atendidos, alguns requisitos mais simplificados (mas dependentes de
pedido do interessado).

4 . ~ . . ) . . A .
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6Neste sentido, ver: BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Celso Bastos,
2002, p. 469.

"Art. 12: “§2° A Lei ndo podera estabelecer distingdo entre brasileiros natos e naturalizados, salvo nos
casos previstos nesta Constituigao.” Observe-se que, fora as prescriges constitucionais, nenhuma
outra discriminagio é admissivel: “Art. 19. E vedado & Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: III — criar distingdes entre brasileiros ou preferéncias entre si.”

8Presidente, Vice-Presidente da Reptblica, Presidente da Camara dos Deputados, Presidente do
Senado Federal, Ministro do Supremo Tribunal Federal, pessoal da carreira diplom4tica, oficial das
Forcas Armadas, Ministro da Defesa.

9 2 . PR . 3 . . . - .
S6 podem ser proprietdrios de empresa jornalistica e de radiodifusdo sonora e de sons e imagens os
natos ou os naturalizados ha mais de 10(dez) anos.

10
Cuja convocacio depende da iniciativa exclusiva do Congresso Nacional, assim como a autorizagdo
para referendo (cf. art. 49, XV, CF/88).

! Crime politico é aquele que, baseado em ideais nobres, o individuo pratica no sentido de contrariar
determinada ideologia dominante em determinado Estado. Entretanto, ndo se pode considerar politico
aquele que leva a outras infragdes mais graves. Ex: terrorismo, que mata inocentes para pressionar a
facgdo oposta a realizar sua vontade politica (independéncia, devolugio de terras, etc.).

. BASTOS, op. cit., p. 382. Confira também: extradicdo - Lei n. 6.815/80 (conhecida como Estatuto do
Estrangeiro) — arts. 76 a 94 e Regimento Interno do STE arts. 207-214. Um dos casos mais conhecidos
do ptblico foi o da cantora e ex-apresentadora mexicana Gléria Trévi, acusada de aliciamento de
menores.

" Para que haja a extradi¢do, necessaria a prévia manifestacio do STF (RISTE, art.207) e a prisio e
disposi¢ao do preso-extraditando ao Tribunal (art. 208), devendo permanecer preso até o julgamento
final do pedido extraditério (art. 213). Vale ressaltar que o Presidente da Republica pode se manifestar
desfavordvel a extradigio, que ndo se ultimar4, apesar da decis@o final do STE

14 . . . .

Sobre expulsdo, v. artigos 65 a 75 do Estatuto do Estrangeiro. Exemplo desta medida foi aquela que
se tentou aplicar ao jornalista norte-americano que sugeriu alcoolismo por parte do atual Presidente da
Republica.

15 . o1 A . . .
Lembre-se que os tratados, quando ingressam no nosso ordenamento juridico, tém hierarquia de lei

ordindria e nio podem alterar o texto constitucional e, ainda, que ndo pode ser agravada a situagio dos

individuos, mas apenas melhorada por acréscimos posteriores no rol de direitos fundamentais.

0 CORNU, Gérard. Vocabulaire juridique. 3. ed. Paris: PUF, 2002, p. 151 e p. 854. (tradug?o livre e inclusio
de inserto acerca da defini¢do de sujeito, constante do mesmo dicionério de linguagem juridica).

i Redagdo original: “Articulo 210.- Todo ciudadano argentino estd obligado a armarse en defensa de la patria y
de esta Constitucion, conforme a las leyes que al efecto dicte el Congreso y a los decretos del Ejecutivo nacional.
Los ciudadanos por naturalizacion son libres de prestar o no este servicio por el termino de diez afios contados desde
el dia en que obtengan su carta de ciudadania.”

Dispositivo curioso é o contigo no “Articulo 250.- El Gobierno federal fomentard la inmigracién europea; y no
podrd restringir, limitar ni gravar con impuesto alguno la entrada en el territorio argentino de los extranjeros que
traigan por objeto labrar la tierra, mejorar las industrias, e introducir y ensefiar las ciencias y las artes.” (Depois
de todas as negociacdes do Mercosul e tentativas de aproximagio dos Estados da América Latina, nao
seria mais conveniente fomentar a imigracio ou a livre circulagio do individuos provenientes dos pafses
deste continente?).

s Redagéo original: “Articulo 200.- Los extranjeros gozan en el territorio de la Nacién de todos los
derechos civiles del ciudadano; pueden ejercer su industria, comercio y profesion; poseer bienes raices,
comprarlos y enajenarlos; navegar los rios y costas; ejercer libremente su culto; testar y casarse conforme a las
leyes. No estéan obligados a admitir la ciudadanfa, ni a pagar contribuciones forzosas extraordinarias.
Obtienen nacionalizacién residiendo dos afios continuos en la Nacién; pero la autoridad puede acortar este
termino a favor del que lo solicite, alegando y probando servicios a la Repiiblica.”

? Veja, especialmente, os artigos 13, 17, 18, 19, 21, 22, 24 e 25. Cf, ainda: “Art. 51 - Todos os cidados
de ambos o0s sexos podem ter acesso aos 6rgdos piblicos e aos cargos eletivos em condi¢oes de igualdade,
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segundo os requisitos exigidos por lei. A lei pode, para a admissdo nos 6rgdos ptblicos e nos cargos
eletivos, equiparar aos cidaddos os italianos ndo pertencentes a Repiiblica. Quem é chamado a exercer fungdes
ptblicas eletivas tem direito de dispor do tempo necessério para o cumprimento das mesmas e de
conservar seu posto de trabalho.” (tradugio disponivel em: <http://www.ecco.com.br/cidadania/
const_italiana.asp> Acesso em: 02 out 2004, 14:57h.).

® Legge n. 91, de 5 febbraio 1992, e relativi regolamenti di esecuzione, introdotti con d.p.r. del 12
ottobre 1993, n. 572 e d.p.r. 18 aprile 1994, n. 362.

. Segundo a “CIRCOLARE MIACEL n. 2 /2001”: Atti formati all’estero (Titolo [V) “Lautorita diplomatica
o consolare deve ora trasmettere copia degli atti e dei provvedimenti relativi ai cittadini italiani formati all’estero
individuando il comune competente secondo i criteri indicati, a cascata, nel predetto art. 17.”[...] Gli atti trascritti
sono comunicati all ufficiale di anagrafe del comune come prescritto dall'art. 6 della legge 24 dicembre 1954, n. 1228,
con l'avvertenza che trattasi di atti trascritti ai sensi dell’art. 19 del DPR. Lufficiale di anagrafe ne prende atto, ma
non puo, riguardo al loro contenuto, rilasciare certificazioni.” Mas, segundo informagdes apreendidas no site do
Ministério Interno Italiano, os descendentes até o segundo grau devem comprovar, nos termos do da Lei
n2 91, de 5/02/92 (art. 4): - “ - svolgendo il servizio militare nelle Forze Armate Italiane; - assumendo un pubblico
impiego alle dipendenze dello Stato, anche all'estero; - risiedendo legalmente in Italia da almeno due anni al
raggiungimento della maggiore eta.”

22 Co . . . - L

Cf. Constituigio Italiana: “Art. 26 - A extradicio do cidaddo somente pode ser permitida quando
expressamente prevista pelas convengdes internacionais. Em hipétese alguma pode ser admitida por
crimes politicos.”

¥ De fato, segundo CANOTILHO (J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 5. ed.
Coimbra: Almedina, 2002, p. 212), a Revisdo de 1997 diminuiu direitos, liberdades e garantias dos
cidaddos portugueses e estrangeiros, relativamente aos pedidos de extradi¢do (art. 35%/3): “Artigo 33.2
(Expulsio, extradi¢io e direito de asilo) 3. A extradi¢io de cidaddos portugueses do territério nacional
s6 é admitida, em condi¢oes de reciprocidade estabelecidas em convencio internacional, nos casos de
terrorismo e de criminalidade internacional organizada, e desde que a ordem juridica do Estado
requisitante consagre garantias de um processo justo e eqiitativo.” Antes, assim como ocotre ainda no
Brasil, os nacionais nao podiam ser extraditados (no nosso caso, ressalvadas as hipéteses do art. 59, LI,
CF/88).Indica, ainda, o item 5 do mesmo dispositivo luso: “5. O disposto nos niimeros anteriores ndo
prejudica a aplicacdo das normas de cooperacdo judicidria penal estabelecidas no dmbito da Unido Européia.”

" Segundo a Lei n. 37/81, ¢é atribuida a nacionalidade portuguesa, de forma origindria aos: (ARTIGO
1.9): “l-omussis: a) Os filhos de pai portugués ou mée portuguesa nascidos em territdrio portugués ou sob
administragdo portuguesa, ou no estrangeiro se o progenitor portugués af se encontrar ao servico do
Estado Portugués; b) Os filhos de pai portugués ou mae portuguesa nascidos no estrangeiro se declararem
que querem ser portugueses ou inscreverem o nascimento no registo civil portugués; c) Os individuos
nascidos em territério portugués filhos de estrangeiros que aqui residam habitualmente h4, pelo menos,
seis anos nfo estejam ao servico do respectivo Estado, se declararem que querem ser portugueses; d) Os
individuos nascidos em territério portugués quando nio possuam outra nacionalidade. 2 - Presumem-
se nascidos em territério portugués ou sob administracio portuguesa, salvo prova em contrario, os
recém-nascidos expostos naqueles territérios.”

De acordo com a mesma lei, é possivel, ainda, a aquisi¢io da nacionalidade pela adogio, pelo casamento,
pela op¢io dos filhos menores ou incapazes pela nacionalidade do naturalizado e pela naturalizagio.

®E todos os outros tratados fundamentais da Uniso Européia, tais como: Paris, 1951; Rome, 1957; Acte
Unique, 1986; Maastricht, 1992 e Amsterdam, 1997.

* CANOTILHO, op. cic., p. 210.

" Ou “estatalidade” ou, ainda, soberania estatal, segundo a tradugéo feita por Canotilho do que os
alemies chamam de Straatlichkeit(Loc. Cit.). Ali4s, a Terceira Revisao da Constituigio Portuguesa,
promovida através da Lei Const. n. 1/92, de 25.11.92, foi quase exclusivamente voltada para adaptacio
do Texto Magno a nova realidade Comunitaria.

28 . L . .. .
Esta mesma disposi¢io aparece mais duas vezes na Segunda Parte (Carta de Direitos Fundamentais)
do projeto de Constitui¢io:

“CIDADANIA ARTIGO 1II-99.2 Direito de eleger e de ser eleito nas elei¢des para o Parlamento
Europeu
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1. Todos os cidadaos da Unido gozam do direito de eleger e de serem eleitos para o Parlamento Europeu no Estado-
Membro de residéncia, nas mesmas condicdes que os nacionais desse Estado.

2. Os membros do Parlamento Europeu sdo eleitos por sufrdgio universal directo, livre e secreto.
ARTIGO 1I-100.2 Direito de eleger e de ser eleito nas eleicoes municipais

Todos os cidaddos da Unido gozam do direito de eleger e de serem eleitos nas eleigdes municipais do
Estado-Membro de residéncia, nas mesmas condi¢des que os nacionais desse Estado.

2
Nesse sentido, abriu-se grande espago de participagio cidada na EU, através de alguns dispositivos do
respectivo Projeto de Constituigio:

ARTIGO II-101.2 Direito a uma boa administracio

1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes, érgaos e
organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoével.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

a) O direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida
individual que a afecte desfavoravelmente;

b) O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito pelos legitimos
interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial;

c) A obrigagio, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisoes.

3. Todas as pessoas tém direito & reparacio, por parte da Unifo, dos danos causados pelas suas instituigdes
ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns
as legislagdes dos Estados-Membros.

4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unido numa das linguas da
Constituigio, devendo obter uma resposta na mesma lingua.

ARTIGO 1II-102.2 Direito de acesso aos documentos

Qualquer cidadao da Unido, bem como qualquer pessoa singular ou colectiva com residéncia ou sede
social num Estado-Membro, tem direito de acesso aos documentos das instituicdes, 6rgios e organismos
da Unifo, seja qual for o suporte desses documentos.

ARTIGO 1I-103.2 Provedor de Justica Europeu

Qualquer cidaddo da Unido, bem como qualquer pessoa singular ou colectiva com residéncia ou sede
social num Estado-Membro, tem o direito de apresentar peti¢des ao Provedor de Justiga Europeu,
respeitantes a casos de m4 administragio na actuagfo das institui¢des, érgios ou organismos da Unifo,
com excepgio do Tribunal de Justica da Unifo Europeia no exercicio das respectivas funges jurisdicionais.

ARTIGO 1I-104.2 Direito de peti¢io

Qualquer cidaddo da Unido, bem como qualquer pessoa singular ou colectiva com residéncia ou sede
social num Estado-Membro, goza do direito de peti¢do ao Parlamento Europeu.

ARTIGO 1I-105.2 Liberdade de circulagio e de permanéncia

1. Qualquer cidaddo da Unido goza do direito de circular e permanecer livremente no territério dos
Estados-Membros.

2. Pode ser concedida liberdade de circulagio e de permanéncia, de acordo com a Constitui¢io, aos
nacionais de pafses terceiros que residam legalmente no territério de um Estado-Membro.

ARTIGO 1II-106.2 Protecg¢do diplomética e consular

Todos os cidaddos da Unifo beneficiam, no territério de paises terceiros em que o Estado-Membro de
que sdo nacionais nfo se encontre representado, de protec¢io por parte das autoridades diplométicas e
consulares de qualquer Estado-Membro, nas mesmas condi¢des que os nacionais desse Estado.

* Cf. site Active Citzen Network, disponivel em: <http://europa.eu.int/futurum/forum_convention/
documents/contrib/other/0100_r pt.pdf> Acesso em 02 out 2004.
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31
_Também nesse sentido, encontra-se na Parte III, referente as politicas e funcionamento da Unido:
TITULO II - NAO DISCRIMINACAO E CIDADANIA

ARTIGO II-123.2 A lei ou lei-quadro européia pode regular a proibicdo das discriminagdes em razdo da
nacionalidade, a que se refere o n.2 2 do artigo 1-4.2.

280

ABSTRACT

This text presents comments on nationatily,
highlighting the juridical rules on the subject in Brazil
and in other countries, as well as in the European
Union, with their Citizenship of the Union.

KEYWORDS
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RESUME

On voit ici des commentaires sur la nationalité, avec
un abordage sur l'ordre juridique brésilien et d’autres
pays, ainsi que la récente citoyenneté européenne.
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OBSERVACOES SOBRE O SIGNIFICADO JURIDICO DA

RESPONSABILIDADE POLfTICA*
Eric Millard**

1 Posigio do problema. 2 A dificuldade do problema. 3 Delimitagio
do problema. 4 Usos do conceito. 5 A impossivel significacdo no
discurso normativo. 5.1 Utilizagdo diversificada do termo. 5.2 Varia-
bilidade do conceito. 5.3 Substitutividade do termo. 5.4 A utilizagio
dabia da expressio na Constituigio Francesa. 5.5 Outros problemas
sobre o significado da expressdo. 6 Condicoes da construcio de um
conceito doutrinrio. 7 O modo de pensar prescritivo. 7.1 Ineficécia
atual da expressdo. 7.2 Pressupostos e consequéncias. 8 A perspecti-
va da expressio sob o ponto de vista descritivo. 8.1 A recusa da idéia
de responsabilidade juridica. 8.2 A admissao do conceito: a respon-
sabilidade politica é uma categoria de responsabilidade juridica. 9 E
possivel uma definicio cientifica completa? 10 E ela um conceito sui
generis? 11 Como construir este conceito? 11.1 A problemética
sancionatoria. 11.2 Auséncia de ilicito juridico propriamente dito.
11.3 A reintroducio, no ambito juridico, do ato ilicito e da sangéo
politica. 12 Sintese conclusiva.

RESUMO
Este artigo trata das dificuldades que envolvem o significado
da expressdo responsabilidade politica.

PALAVRAS-CHAVE

Anélise critica. Significado. Responsabilidade Politica.

1 POSICAO DO PROBLEMA

Este texto tem por Gnico objetivo, independentemente de qualquer
tentativa de construgio tedrica original, refletir sobre as significacoes que
sdo trazidas pelo termo “responsabilidade politica”, nos diferentes discursos
a que se referem, e tentar mostrar quais sdo as condi¢des, as conseqiiéncias
e os pressupostos do uso de tal expressdo.

A responsabilidade politica parece ter adquirido o cardter de uma
evidéncia aos olhos de uma grande parte da doutrina juridica — caréter este
que nio invalida a leitura da maioria da literatura dos cientistas politicos.
Pode-se, para ilustrar, referir-se, com Christian Bidegaray e Claude Emery!,

’ Réplica de artigo publicado In: SEGUR, Phillippe. Gowvernants, quelles responsabilité?. DHarmattan,
2000, sob o titulo «Observations sur la signification juridique de la responsabilité politique».

Professeur de droit public, Responsable du Master Droit Public & I'Université Paris-Sud 11 — Sceaux,
autor de diversos livros e artigos juridicos.
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as duas afirmagdes ordinariamente admitidas nos estudos sobre a organiza-
cdo juridica dos regimes politicos:

a — Toda ac@o politica supde e demanda uma forma de responsabilidade;
b — A forma moderna da agéo politica é a forma juridica.

Destes dois enunciados, pode-se tirar, entdo (pelo menos implicita-
mente), uma conclusio aparentemente légica:

¢ — Nos regimes politicos modernos, existe uma responsabilidade poli-
tica dos governantes (as variagdes possiveis sendo « nos regimes politicos
modernos, deve existir uma responsabilidade politica», ou « um regime no
qual nfo exista responsabilidade politica nfo é um regime politico moderno,
pois ndo é um regime juridicamente organizado — um Estado de Direito”).

Refletir sobre o valor l6gico real desta deducio, e notadamente, saber
se os enunciados “a” e “b”, respectivamente, sdo exatos, e se, a partir desta
suposta exatidao é logicamente possivel inferir aproximando-os de uma das
conclusdes propostas, ultrapassa, amplamente, o propdsito desta analise.

Pode-se dizer, simplesmente que, na verdade, a conclusio se apresenta
mais freqiientemente como uma afirmacdo de bom senso que como um resulta-
do verificivel de uma argumentago tedrica. De qualquer maneira, parece im-
possivel apreciar a afirmagfo ou a conclusdo se ndo dispusermos de uma signifi-
cagio a qual se possa remeter, nestes enunciados, a responsabilidade politica.
Deste ponto de vista, duvida-se que o termo seja suscetivel de ser provido de
uma s6 significacio (é o que pretendemos demonstrar), mesmo se ele se reveste
de um aspecto familiar para aquele que o usa ou que a ele se refere.

Efetivamente, ndo é um estudante que concluiu apenas um semestre
de Direito Constitucional do primeiro ano de Direito que pode saber o que é
a responsabilidade politica. O conceito lhe parece evidente, como, reco-
nhecamos, nos parece a nés que a ele o ensinamos. Ora, este sentimento
intuitivo de evidéncia do conceito de responsabilidade politica é, evidente-
mente, um sentimento enganador, do qual, tanto ele como nés devemos
desconfiar e que é muito freqiientemente a fonte de equivocos no conheci-
mento do Direito.

2 A DIFICULDADE DO PROBLEMA

Eis onde reside a primeira e principal dificuldade que o conceito de
responsabilidade politica causa a Ciéncia Juridica.

Toda ciéncia, toda filosofia é, inicialmente, uma critica da lingua. A
lingua de uma ciéncia ndo é a lingua natural. Um conceito deve ter uma
significagio para que possamos estabelecer, com ele, um raciocinio verificavel.
O conhecimento do Direito, enquanto atividade cientifica, pressupde entiao
este trabalho critico sobre os conceitos que ele utiliza.
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Ora, a responsabilidade politica da qual nés falamos aqui é, evidente-
mente, em primeiro lugar, um termo vago da lingua natural comum (de 14
vem o que nos parece familiar), suscetivel, portanto, de remeter a mdltiplas
utilizacoes (utilizagio no contexto jornalistico, utilizagio no contexto politi-
co, etc.) e ainda ter vérias significacoes: ele significara, em funcio do locu-
tor e do local da locugio, a responsabilidade parlamentar dos governantes; a
responsabilidade penal dos ministros; ou outras coisas, ainda menos precisas,
como um dever por parte dos que fazem a politica de dever prestar contas,
sem que os procedimentos, 0s motivos, as sangdes ou os destinatirios sejam
mais precisamente identificados ou supostos.

Termo suscetivel de ter, na lingua natural, vérios significados, a res-
ponsabilidade politica é, por esta razio, suspeita de niao poder ser provida,
aos olhos das exigéncias da cognigio juridica, de nenhuma significagio. Ela
nio se constitui, portanto, imediatamente um conceito juridico, ao contrario.

3 DELIMITACAO DO PROBLEMA

Caso se queira, desde logo, progredir, ou seja, tentar propor sobre o
tema da responsabilidade politica, ou das coisas que se queira assim desig-
nar, uma andlise que seja realmente juridica, que veicule outras coisas além
das banalidades, dos “quase”, ou que é simplesmente mobilizado para ex-
pressar opinides morais, filoséficas ou politicas, que nfo sio em nada
verificdveis (e, portanto, nio tém seu lugar no processo cognitivo), deve-se
desconfiar da falsa familiaridade de termos, tais como responsabilidade poli-
tica, e se esforgar para cercar o conceito ldgico, se ele existe, ao qual este
termo remete no dominio juridico.

Se ele existe, significa aqui simplesmente que ndo se pode colocar
que o termo existe verdadeiramente, quer dizer, que exista um verdadeiro
uso do termo. Tudo é aqui assunto de convengio e, tudo se precavendo de
qualificar de responsabilidade politica somente aquilo que pudesse nos con-
vir (todos os usos ndo sdo equivalentes, pelo menos dentro da sua justifica-

cdo potencial), é necessario admitir que os diferentes significados que o
termo recebe (e, eventualmente, outros) podem ser pertinentes.

Mas, para evitar os debates indteis, que no versam sobre a coisa que
a responsabilidade politica designaria ou sobre o préprio conceito, mas que
estariam relacionadas a um desentendimento dos locutores sobre o sentido
que eles diao a responsabilidade politica (debate, evidentemente,
intransponivel: s6 se pode progredir a respeito do carater do gato se formos,
pelo menos, de acordo com aquilo que entendemos por gato), convém, se-
nio concordar definitivamente sobre o que é a responsabilidade politica,
pelo menos precisar aquilo que entendemos exatamente pelo termo.

A exigéncia nfio é simplesmente tedrica. Lé-se sobre os escritos de
certos autores que o caso Lewinski conduziu a uma responsabilidade politica
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do Presidente Clinton, a0 mesmo tempo que outros se insurgiram, qualifi-
cando esta responsabilidade como penal: o debate s6 tem interesse se uns e
outros concebem aqui a mesma coisa como responsabilidade politica. Ora, é
claro que para os primeiros a responsabilidade politica ¢ um conceito amplo,
incluindo uma forma de responsabilidade penal, desde que ela vise, em um
regime politico moderno democratico, a pessoa politica, e que ela esteja
engajada por motivos politicos, enquanto que, para os segundos, a responsa-
bilidade politica significa um procedimento especifico que s6 estd presente
nos regimes que qualificamos como parlamentar, 0 que nio é o caso dos

Estados Unidos.

Posto nestes termos, o debate é indtil. Por um lado, duvida-se que
haja lugar para o debate, porque as posi¢cdes nio sdo incompativeis e que
bastaria que cada um definisse sua concepgio de responsabilidade politica
para que isto aparecesse claramente. Por outro lado, se persistimos na ques-
tdo de saber se um ou outro tem razio em se referir ao conceito de responsa-
bilidade politica em sua argumentacio, é impossivel verificar uma das utili-
zagoes e adulterar a outra, pois nio existe, a priori, um conceito verdadeiro
de responsabilidade politica.

4 USOS DO CONCEITO

Por esta razio, o primeiro trabalho critico de uma analise juridica da
responsabilidade politica exige que sigamos as diferentes significagcdes que
revestem o termo na linguagem do Direito, que mostremos seus pressupos-
tos, que os classifiquemos, etc.

A este respeito, pode-se constatar que a responsabilidade politica apa-
rece, na linguagem juridica, em diversos niveis. Ela pode ser, por um lado,
um termo da lingua normativa, isto ¢, um termo que aparece nos atos juridi-
cos (leis, constitui¢des, decisdes da Justica, etc.) Por outro lado, a responsa-
bilidade juridica ¢, claramente, também, um conceito forjado ou utilizado
pela doutrina juridica, seja para descrever o Direito Positivo, seja para for-
mular uma apreciacdo sobre este mesmo Direito Positivo.

E evidente que o termo nio obedece a0 mesmo estatuto, segundo o
uso que se faz dele — prescrever/descrever — e de acordo com a posi¢do do
locutor — politico/cognitivo. Compreender a significacio juridica da respon-
sabilidade politica determina que se siga também o uso, segundo uma grade
de leituras das mais simples e das mais cléssicas.

Proponho, entio, comegar por ver se a coisa pode ter uma significagio
dentro do préprio direito (o aparelho normativo), em seguida, ver se o con-
ceito serve a Ciéncia do Direito. Direi algumas palavras, enfim, sobre o vin-
culo entre os conceitos juridicos de responsabilidade politica e de responsa-
bilidade, que me parece, em dltima instancia, ser a questdo essencial do
debate sobre a utilizacio do termo de responsabilidade politica. E evidente
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que s6 poderei, no espaco limitado que me é concedido, dar algumas pistas,
evocar algumas hipéteses...

5 A IMPOSSIVEL SIGNIFICACAO NO DISCURSO NORMATIVO

Interesso-me, pois, inicialmente, pelo discurso juridico propriamente
dito, isto é, pelos atos juridicos e pelas normas que eles veiculam. Meu
questionamento é o seguinte: se encontramos nestes atos a expressio de
responsabilidade politica, o que ela significa exatamente e o que isto implica
na construcio de um discurso cognitivo de tipo dogmatico/doutrinario?

Creio necessario situar e precisar metodologicamente a iniciativa a
ser tomada, a fim de evitar todo mal-entendido. De um lado, trata-se de
pesquisar se a lingua normativa emprega, efetivamente, a expressio, e nao
de reconstituir tedrica e interpretativamente um conceito predeterminado
pela anélise juridica (o que serd o tema do ponto seguinte do estudo).

A pesquisa é, assim, puramente, uma pesquisa empirica. Por outro
lado, se encontramos esta expressdo de responsabilidade politica nas nor-
mas, ndo poderemos entender sua significacio por substituicdo: é impossivel
fazer, em comparagio com as normas, a pergunta: “o que é a responsabilida-
de politica?” e respondé-la, substituindo a expressio responsabilidade politi-
ca, uma resposta a priori.

Nio se pode partir de um conceito pressuposto de responsabilidade
politica para conhecer o significado normativo da expressio, mas se deve
referir ao conjunto dos enunciados nos quais a expressio responsabilidade
politica aparece — por exemplo, o enunciado “o governo é politicamente
responsével” — indicando entdo as condigdes necessérias & verdade de tal
enunciado (por exemplo, as condigdes processuais que permitem exaltar a

responsabilidade, a sangdo de um tal exortagio, etc).’?

5.1 Utilizacao diversificada do termo

Isto é facil de entender, pois a norma ndo obedece a uma exigéncia de
verdade. Sob algumas reservas, que tém uma relagio de dependéncia com
um sistema juridico, ele mesmo, determinado, a autoridade normativa pode
chamar o que ela quiser como responsabilidade politica. Trata-se, entdo, de
um ato de prescri¢io que, € claro, ndo obedece a ldgica de um ato de cognicéo:
especialmente, a utilizagdo da lingua ndo responde as mesmas exigéncias e a
expressio responsabilidade politica ndo leva, necessariamente, a uma coisa
univoca e claramente determinada.

De uma maneira geral as expressdes da lingua normativa podem ser
equivocas, vazias de sentido, etc. Pode ser que este efeito seja procurado,
explicitamente ou n@o por motivos politicos, ideoldgicos. Pode ser, também,
que se trate simplesmente de uma conseqiiéncia de uma auséncia de rigor
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na utilizagdo do conceito juridico — ao qual pretendemos nos referir — ou de
conhecimento.

5.2 Variabilidade do conceito

Na realidade, para se convencer disso, basta observar que é perfeita-
mente concebivel que dois textos diferentes, em dois sistemas juridicos dife-
rentes, empregam o termo responsabilidade politica em condicdes processu-
ais incompativeis ou, no minimo, amplamente diferentes. Por exemplo, pode-
se muito bem ter uma norma N do sistema S, que utiliza a responsabilidade
politica em condicdes de procec{imento e de sancio que a assemelhe a uma
responsabilidade coletiva do tipo parlamentar, enquanto que a norma N, do
sistema S, poderd evocar a responsabilidade politica, por exemplo, individu-
al do Ministro perante o Chefe do Executivo.

A ocorréncia do termo em si nfo nos ensina nada, pois este termo nio
designa uma realidade univoca. E, para dizer a verdade, se a ocorréncia
intervém, observaremos que a expressio nio designa coisa alguma. Conse-
qiientemente, isolar eventuais empregos normativos do termo responsabili-
dade politica nfo nos ensina nada mais além do fato de que, em determina-
do texto, logo em determinado sistema, emprega-se o termo responsabilida-
de politica (este emprego empiricamente constatado) e que neste mesmo
texto, sem que se possa tirar vantagem de generalizacdo, o termo é provido
de tal significado (que se entende examinando as condigdes de sua valida-
de). E claro, isto nfo é nada: sabe-se coisas sobre o sistema juridico, pode-se
proceder a classificagdes, a apresentagdes, a comparacdes. Mas isto ndo nos
ensina nada sobre o conceito de responsabilidade politica em si.

5.3 Substitutividade do termo

Isto ndo nos ensina nada porque, imediatamente, vamos comparar as
condigoes de validade do emprego do termo com a grade que,
dogmaticamente, construimos ou utilizamos (e que vem de um trabalho que
nio é um trabalho de constatacio empirica sobre a utilizacio da expressao
nas normas).

Diremos, entfo: em tal texto eis o sentido da responsabilidade politi-
ca, logo, em tal texto, o termo ¢ utilizado de acordo, ou ndo, com o que a
doutrina ou uma parte dela, entende por responsabilidade politica. Mas,
nem o uso doutrindrio, nem o uso normativo sio tais que se possa, aproxi-
mando-os, apreciar a verdade do emprego normativo.

E para mostra-lo ainda com mais evidéncia, pode-se, simplesmente,
tentar substituir o termo responsabilidade politica, como normativamente
empregado, por um outro termo, qualquer que ele seja, por mais absurdo
que possa parecer.
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Veremos que, a despeito do absurdo aparente, a economia normativa
nio é afetada em nada por essa substituicdo (simplesmente porque substituir
em uma norma nio permite definir). Tomemos normas hipotéticas que dis-
poriam assim:

a) quando o governo exalta sua responsabilidade politica, o parlamento
vota sobre o programa politico do governo;

b) quando o parlamento questiona a responsabilidade politica do go-
verno, o parlamento vota sobre uma mogao de censura;

¢) em caso de adogido da mocio de censura, de acordo com uma mai-
oria qualificada, ou em caso de rejeicio do programa politico do
governo, este Gltimo deve pedir demissio.

Como j4 foi dito, o que importa nessas normas nio é a ocorréncia
eventual do termo responsabilidade politica, mas o fato de que os procedi-
mentos precisos sdo previstos e que as normas indicam o que se passa quando
elas sdo aplicadas. Por exemplo, se numa iniciativa do governo, o parlamento
vota sobre a politica geral do governo, que se encontra em minoria, o gover-
no deve pedir demissio, ou que se o parlamento, por iniciativa prépria, vota
uma mocio de censura de encontro a do governo, este deve pedir demisso.

Poder-se-ia assim, substituir, a responsabilidade politica por qualquer
expressio, por exemplo, Porcelana de Delft, que o significado da norma néo
mudaria.’ Ter-se-ia, assim, trés normas hipotéticas, assim enunciadas:

a) quando o governo exalta sua Porcelana de Delft, o parlamento vota
sobre o programa politico do governo;

b) quando o parlamento questiona a Porcelana de Delft do governo, o
parlamento vota sobre uma mogio de censura;

c¢) em caso de adogido da mocio de censura, de acordo com uma mai-
oria qualificada, ou em caso de rejeicio do programa politico do
governo, este tltimo deve pedir demisso...

Nés 0 vemos assim: pouco importa 0 que se pde como termo normativo
mediano, este termo ndo preenche uma funcio l6gica, mesmo se, é claro, ele
tenha uma forte conotagio ideolégica, e pode muito bem aparecer, por outro
lado, corretamente empregado a respeito de uma teoria doutrindria da res-
ponsabilidade politica.

5.4 A utilizacao dubia da expressiao na Constituigiao francesa

N#o analisei todos os textos de direito positivo, nem todos os textos
antigos, mas me parece, por exemplo, muito significativo que os artigos 49 e
50 da Constitui¢do de 1958 ndo utilizem este termo preferindo o de “respon-
sabilidade do governo”, que fala sobre um programa ou sobre uma declara-
¢do de politica geral.
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E claro que se uma parte da doutrina vai, a partir disto, construir o
conceito de responsabilidade politica, o préprio texto fala simplesmente (apa-
rentemente de forma mais precisa, designando o érgao) de responsabilidade
do governo. E claro, também, que o termo politico niio tem a mesma signifi-
cacdo quando doutrinariamente ele é associado a responsabilidade para
qualificid-la e constituir, também com ela, um conceito e quando,
normativamente, ele designa como aqui uma das modalidades a partir da
qual o governo pode engajar sua responsabilidade.

Em compensagio, a Constituicio se serve expressamente dos termos
de responsabilidade penal para designar um certo tipo de agio contra, por
exemplo, o Presidente da Repiblica ou os Ministros (Titulo X). Sem ser
determinante, essa comparagdo mostra usos extremamente diferenciados
dessas expressdes, enquanto elas nos parecem, conceitualmente, préximas e
intuitivamente familiares.

5.5 Qutros problemas sobre o significado da expressao

Concluindo, pode-se dizer que o discurso normativo nio nos ensina
nada sobre a responsabilidade politica como tal, porque nio seria esta a
fun¢io da norma: o que deixa livre, de um certo modo, a doutrina se referir
a este termo para designar alguma coisa, com a condicdo de precisar, assim,
o que ela designa. Sem desenvolver um pouco mais, vemos um outro proble-
ma de significagdo que estd ligado ao uso doutrinal.

6 CONDIQOES DA CONSTRUCAO DE UM CONCEITO DOUTRI-
NARIO

A partir de agora, minha interrogagio vai ser totalmente diferente:
tratar-se-a simplesmente de saber se existe, e em quais condi¢des de verda-
de logica, um conceito de responsabilidade politica, a partir do qual a dou-
trina presta contas do direito. De outra maneira, é preciso se perguntar se a
responsabilidade politica da qual os juristas falam subsume um certo ntimero
de feitos juridicos empiricos, diversos porque depende de vérios sistemas
juridicos, qualificados ou nfo, por esses sistemas de responsabilidade politi-
ca, ou de qualquer outro nome, e como ela o faz.

Aqui ainda, devo comegar por um certo nimero de pontos precisos.
Inicialmente, é preciso lembrar que a doutrina nfo estd obrigada a se referir
a este conceito, e nds vimos que a auséncia de significagio normativa, per
se, da expressdo d4 a doutrina a total responsabilidade do uso construtivo
que ela faz.

Em seguida, convém dizer que a defini¢o juridica (que depende, en-
tdo, da Ciéncia do Direito) da responsabilidade politica ¢, necessariamente,
estipulativa: ela surge com a constru¢do do objeto pela Ciéncia do Direito.
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A questdo pertinente é, pois, saber: a qual construcio corresponde
essa utilizagao? Deve-se recorrer a ela com relagdo ao que se procura? Em
relacio ao que é, ou a que deve ser, a Ciéncia do Direito?

Conseqiientemente, é possivel que, de acordo com os autores, o re-
curso ao conceito difira e dependa de diversos elementos para se revestir de
multiplas significagdes. Nao tenho o propésito de preparar um catdlogo do
uso doutrindrio. Gostaria, simplesmente, de mostrar tendéncias, para fazer
perceber os riscos contidos na utilizagio do conceito. Resumindo, pode-se,
entdo, distinguir em dois tempos: o contexto da utilizacio (prescritivo, des-
critivo) e qual é o significado dado por essa utilizagio (amplamente ou de
maneira restritiva).

7 O MODO DE PENSAR PRESCRITIVO

Freqiientemente, constata-se que a doutrina adota uma atitude
prescritiva. Ela parte de uma idéia a priori, seja do que é, em geral, a respon-
sabilidade (em matéria politica ou, mais amplamente, em todas as matérias
juridicas), seja do que devem ser as pressdes que pesam sobre os governantes,
por exemplo, em uma democracia, seja dos dois. A partir dessa concepgio a
priori, ela constréi um conceito de responsabilidade politica.

E uma atitude ética, politica, que visa fornecer um padrdo de retiddo
a respeito do qual serd apreciado o direito positivo (a0 mesmo tempo em seu
texto e em seu funcionamento). Esta atitude é, ao que me parece, aquela
que adota Olivier Beaud em sua obra sobre o sangue contaminado*, ou ain-
da Philippe Ségur’ ou Christian Bidégaray e Claude Emeri®.

E claro que essa atitude leva a uma conceitualizacio e isto serve na
Ciéncia do Direito. Essa abordagem autoriza uma defini¢ao de critérios ob-
jetivos da responsabilidade politica, mesmo se, naturalmente, persistam de-
bates sobre a identificagdo destes critérios em fun¢ido do padrdo adotado:
critérios processuais (exaltagdo e sangio da responsabilidade politica); cri-
térios organicos (6rgao sobre o qual pesa a responsabilidade politica, reenviado,
na maioria das vezes, ao governo).

7.1 Ineficacia atual da expressao

Mas, a0 mesmo tempo, a vontade prescritiva pode deslocar o propdsito
longe das exigéncias da Ciéncia do Direito, e levar a uma simples aprecia-
¢Ao politica dos efeitos politicos do Direito.

Tal é o caso, me parece, quando se evoca abundantemente e contra a
vontade o desuso da responsabilidade politica: isto supde de um lado que se
tenha um modelo a priori do qual se constataria o desuso (geralmente os
procedimentos do parlamentarismo cléssico’); isto supde ainda que o desa-
parecimento ou o recuo deste modelo a priori seja objeto de uma avaliagdo
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politica. O mesmo acontece quando, muitas vezes, destaca-se a ineficicia
atual da responsabilidade politica. Enfim, e sobretudo, este deslize inerente
a atitude prescritiva é muito significativo quando, apresentando a responsa-
bilidade politica, damos a ele uma finalidade: geralmente assegurar o equi-
librio dos poderes.

7.2 Pressupostos e consequéncias

O que me parece, entdo, inspirar tais consideracdes é a idéia implicita
de que existiria um modelo, sendo perfeito, pelo menos melhor, de organiza-
¢o juridica do poder: este modelo seria o regime parlamentar. E ele que
estaria, inicialmente, comprometido com a responsabilidade politica (en-
contra-se a idéia de equilibrio entre poderes, de fun¢io da responsabilidade
politica na relagio entre o parlamento e o governo); é para ele que deveria-
mos voltar (esta idéia estd no centro do debate sobre a responsabilidade
politica e a responsabilidade penal dos governantes: Cf. Olivier Beaud); e é
na medida deste regime que se julga os outros regimes (sobretudo o regime
presidencialista). Evidentemente, em razdo da relativa especificidade do
regime da 5* Reptblica, a iniciativa toma uma importancia singular para a
doutrina francesa atual.

A definigio estipulativa da responsabilidade politica tende, pois, a
fornecer um critério de demarcagio entre o regime parlamentar, que ela
caracterizaria, evidentemente, e os outros regimes politicos que conheceri-
am, eventualmente, outras formas de responsabilidade dos governantes.

Ora, uma tal demarcagio supde duas coisas: de um lado, a unidade
dos regimes parlamentares; de outro lado, a assimilagdo da responsabilidade
politica no jogo cldssico da mocio de censura e da questio de confianca.
Deste ponto de vista, o primeiro tépico esta para ser demonstrado (e o exem-
plo francés mostra pelo menos, que h4 diferencas entre regimes parlamenta-
res). Quanto ao segundo, ele ¢ fruto da defini¢do e torna-se tautoldgico: se
nio h4 nenhuma dificuldade em conceituar a responsabilidade politica como
a subsuncdo dos procedimentos parlamentares cldssicos (v. o ponto seguin-
te), ndo se pode tirar desta iniciativa estipulativa o cardter de uma verdade
que impediria de ver além, uma responsabilidade politica, por exemplo, no
engajamento por motivo politico da responsabilidade penal do Presidente
dos Estados Unidos.

8 A PERSPECTIVA DA EXPRESSAO SOB O PONTO DE VISTA DES-
CRITIVO

Quando, ao contrario, se depara com uma iniciativa de tipo exclusi-
vamente descritivo, como aquela da qual reclama o positivismo, as coisas
s80 um pouco mais complexas. Diferentemente da iniciativa prescritiva, nao
partiremos de uma conceitualizacio a priori, mas faremos antes por um movi-
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mento indutivo, para avaliar se é possivel subsumir sob o termo de responsa-
bilidade politica um certo nimero de procedimentos previstos pelo direito
positivo e que envolvem os governantes. Aqui, as respostas sio variaveis.

8.1 A recusa da idéia de responsabilidade juridica

Para alguns autores, por exemplo, a equipe reunida por Louis Favoreu,
nio h4 necessidade de mobilizar o conceito, ja que ele ndo tem utilidade na
descricido do Direito Positivo: a responsabilidade politica é ignorada enquanto
conceito (a utilizagio moderada do termo remetendo ao uso da lingua fa-
miliar) sem que isto afete em quer que seja o relatério dos procedimentos de
controle sobre os governantes. 8

Com efeito, de um lado, a abordagem é, entio, mais orginica que
processual (descreve-se 6rgaos, seu estatuto, sua fungio); de outro lado,
evita-se, voluntariamente, recorrer a qualquer conceito de responsabilida-
de politica, pois recusa-se ver na minoria do governo e na obrigagio de pedir
demissdao que se segue, uma sangio juridica: nao é, como se diz, a conseqii-
éncia da violagio de uma regra.’

E, pois, a partir de uma teoria geral da responsabilidade (civil e ou-
tras) que uma parte da doutrina rejeita, mais ou menos definitivamente, o
conceito de responsabilidade politica.

8.2 A admissao do conceito: a responsabilidade politica é uma categoria
de responsabilidade juridica

Outros autores vao menos longe no questionamento do conceito a
priori de responsabilidade politica: assim Georges Burdeau, Francis Hamon
e Michel Troper reservam um lugar ao conceito. Mas a responsabilidade
politica é entdo tratada como um dos trés casos de responsabilidade que
pesam sobre os governantes (responsabilidade ministerial) ao lado da res-
ponsabilidade civil e penal'® (enquanto para a equipe de Louis Favoreu a
responsabilidade dos governantes se opde a responsabilidade civil e penal,

tratada por outro lado).!"

E interessante observar que é também, a partir de uma teoria geral da
responsabilidade que estes autores véem no procedimento de engajamento o
critério da responsabilidade politica que permite distingui-la da responsabi-
lidade civil ou penal. Isto supde que estas trés formas de responsabilidade
podem ter a mesma finalidade (politica) e versar sobre os mesmos atos.

A responsabilidade politica é, pois, aqui no sentido juridico, uma ca-
tegoria da responsabilidade politica no sentido politico, que se define pro-
cessualmente e que remete a um regime de tipo parlamentar. Os autores ndo
escondem a ambigiiidade da existéncia de dois procedimentos diferentes
(até mais): a mogao de censura (na qual o parlamento questiona a responsa-
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bilidade politica do governo); as questdes de confianca (que permitem ao
governo engajar sua propria responsabilidade politica).

9 E POSSIVEL UMA DEFINICAO CIENTIFICA COMPLETA?

Concluindo este ponto, pode-se constatar que a responsabilidade po-
litica dos juristas depende mais de uma teoria politica, que de uma teoria
juridica. Ela serve para descrever o Direito, mas ela nfo é necessariamente
teorizada j4 que o enunciado de critérios parece ser o aporte principal (cri-
térios de identificagdo e de demarcacio). Ela serve para julgar o Direito, em
um processo de cogni¢do mais ética que juridica.

Uma interrogagdo permanece em suspense para a Ciéncia do Direito,
se queremos teorizar a responsabilidade politica, isto é, fazer dela um con-
ceito juridico. Pode-se pensar em fornecer uma defini¢do estipulativa cien-
tifica que ndo deixa de lado os regimes ndo parlamentares e a criminalizagdo
da vida politica? Logo, ter uma teoria ampla da responsabilidade juridica
intervindo em matéria politica?

10 E ELA UM CONCEITO SUI GENERIS?

Minha pergunta aqui é simples e se refere a propria construgao de
conceito. Enquanto a origem histérica inglesa se posiciona do lado do trustee,
da confianga, a conceitualizagdo da responsabilidade politica ndo pode fazer
economia, parece-me, de uma clarificacio sobre seu vinculo com a prépria
idéia de responsabilidade

Assim, deve-se tentar ver o que é (ou pode ser) a este respeito a
responsabilidade politica dos juristas: é um conceito sui generis, sem relagao
com o conceito de responsabilidade geral (¢ de uma certa maneira a tese
adotada pela equipe reunida por Louis Favoreu, mas também, em uma outra
perspectiva, por Olivier Beaud?) ou é uma forma especifica da responsabili-
dade juridica (e vimos que é ao que levava a andlise de Georges Burdeau,
Francis Hamon et Michel Troper).

11 COMO CONSTRUIR ESTE CONCEITO?

De outra maneira, convém agora se perguntar a que remete a responsa-
bilidade politica quando um jurista diz que um ministro é ou nio é, ou nio é
mais, politicamente responsavel? O que ela significa? Como € ela construida?

Parece-me que a verdadeira questdo juridica esti ai. Quero dizer que
todos os nossos debates atuais sobre a criminalizacdo da responsabilidade
politica, seu desuso, etc, dependem, em grande parte, da resposta que da-
mos a essa pergunta. E que debater sobre isto, se nés nio esclarecemos pre-
viamente este ponto, é um pouco inftil.
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Lembremo-nos, por exemplo, que quando Raymond Carré de Malberg
escrevia que a responsabilidade penal dos ministros era a busca da responsa-
bilidade politica, ele queria simplesmente dizer que no 4mbito processual
que faz intervir um juiz especial e subtrai o politica no Direito comum, as
nocdes em causa sdo providas de uma significagdo totalmente diferente da-
quela que se atribui a responsabilidade ordinaria ou geral.

E, pois, em funcdo da resposta que nés damos a esta questio das rela-
¢oes entre responsabilidade politica e responsabilidade geral, como concei-
tos doutrinariamente construidos, isto é, em fungdo da maneira pela qual
nos estipulamos o conceito de responsabilidade politica, que vamos reter tal
ou tal apresentagio do direito positivo. Nao que toda apresentagio seja ne-
cessariamente correta (outros elementos, que ndo vou lembrar aqui, inter-
vém) mas que diversas posturas sdo suportdveis com a condigdo de serem
assumidas (isto é, com a condi¢io de assumir suas implicacoes e a logica).

11.1 A problematica sancionatoria

O que estd aqui em jogo é o lugar, ndo simplesmente do procedimento
(o que é apreendido como o elemento chave na procura de um critério da
responsabilidade politica), mas, imediatamente, a questdao da sangdo e do
eventual ato ilicito. E claro que esta questio que remete, em aparéncia,
muito intensamente a idéia de um julgamento moral sobre uma agio politi-
ca, e a idéia, também moral, de que aquele a quem foi confiado um poder,
ou uma fungio, deveria prestar contas, foi fortemente, em um primeiro mo-
mento, limitada pela andlise cientifica. Mas ela ndo pode ser totalmente
expulsa da problemética e ao contrério, contribui para esclarecer com a con-
dicdo de ser colocada em termos juridicos.

11.2 Auséncia de ilicito juridico propriamente dito

A idéia geral que prevalece, de agora em diante, na doutrina juridica
¢é que no caso da responsabilidade politica, ndo h4 falta no sentido juridico.
E, conseqiientemente, nio é possivel caracterizar juridicamente o conceito
de responsabilidade politica pela dupla ato ilicito-san¢do, como seria o caso
em matéria de responsabilidade geral. O conceito de responsabilidade poli-
tica, conceito sui generis, seria assim totalmente cortado da logica da respon-
sabilidade juridica.

Nzo hi ato ilicito em matéria de responsabilidade politica, de acordo
com esta andlise, porque o ato ilicito, no sentido politico, pressuporia a pro-
pria violagdo de uma regra juridica. Ora, a sancio que ¢ dada pelo voto do
parlamento, por exemplo, que obriga juridicamente o governo a se demitir,
nio € senfo a constatacio juridica de que uma regra nio foi respeitada, mas
a afirmagio de que o governo ndo encarna mais as opgdes politicas que o
parlamento pretende fazer respeitar.
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A sanc¢io dada, politicamente, por autoridades politicas e por motivos
politicos, serd pois uma san¢do puramente politica. Por esta razdo, ela co-
nhece um regime juridico especial (os procedimentos especificos, particular-
mente os procedimentos que caracterizam o regime parlamentar). Esta tese,
doravante classica, constréi a responsabilidade politica como um conceito
especifico totalmente distinto das responsabilidades civil, penal ou adminis-
trativa, por exemplo.

Estd na l6gica dessa construcdo criticar a criminalizacdo da justiga
politica, isto é, a intervengdo do procedimento ordinario (mais ou menos
ordinario) e dos juizes do direito comum (mais ou menos comum) no proces-
so da sangao politica.

Esta tese, esta construgio especifica leva a vérias conseqiiéncias 16gi-
cas, que nem sempre sio admitidas ou dominadas pelos adeptos dessa cons-
trucdo e que sio, entdo, fontes de inimeras ambigiiidades na utilizagio e
significagdo do conceito. Citarei duas que defendem que a aparente vonta-
de de proceder a construgido do conceito independentemente da idéia de
ato ilicito ndo esti totalmente declinada, e traz paradoxalmente uma nega-
¢do de ato juridico ilicito para melhor reintroduzir, por um curioso retorno,
uma concepcdo mais moralizante do ato ilicito, que a andlise juridica pre-
tendia combater.

Uma primeira conseqiiéncia, bastante extremista e muito pouco mo-
bilizada'?, é que o conceito se encontra tio mineralizado com relacdo a 16gi-
ca da prépria responsabilidade, que se pode perguntar se ainda é oportuno,
de um ponto de vista dogmatico, recorrer a ele.

Por que entdo manter a utilizacio do termo de responsabilidade poli-
tica se a propria definicio do conceito se faz sobre o axioma de que esta
responsabilidade politica nada tem a ver com a responsabilidade? Nao é se-
nfo, por equivoco, ou por razdes ideoldgicas (visando reclamar esta respon-
sabilidade politica ou, mais exatamente, manter a idéia de ato ilicito, de
uma sangdo que se sabe ser juridica e fazé-la assim beneficiar-se da bagagem
legitimamente ligada 2 idéia da prépria responsabilidade).

E, ja dissemos, pode-se muito bem descrever os procedimentos juridi-
cos que se pretende subsumir sob o conceito especifico de responsabilidade
politica sem dever referir-se a este conceito, estipulativo. Referir-se a ele
nunca é neutro e ndo pode jamais pretender-se como tal, particularmente
quando se faz suas essas premissas...

Uma segunda conseqiiéncia estd ligada a caracterizagdo assim opera-
da da responsabilidade politica por um sistema processual, o regime parla-
mentar. Dizer que sdo os procedimentos especificos do regime parlamentar
que fazem com que haja responsabilidade politica supde que o desapareci-
mento ou a mutagdo do regime politico considerado possa causar, sem que
haja cientificamente nada a dizer, o desaparecimento da responsabilidade
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politica. A este respeito, hd ainda alguma ambigiiidade a defender, a todo preco,
para a manutenc¢io do conceito fora deste sistema original. O que parece, en-
tao, ser um jogo na utilizacdo deste conceito sui generis nio é tanto a responsabi-
lidade do politico, mas a vontade de solidificar esta em um procedimento prede-
terminado e, logo, de limitar a liberdade politica da organizacio juridica.

11.3 A reintroducao, no ambito juridico, do ato ilicito e da sancao politica

Ao contrério desta tese cldssica, é também possivel afirmar que a res-
ponsabilidade politica é um tipo de responsabilidade. E preciso, caso se ado-
te esta posi¢io, — que nio é nem menos, nem mais pertinente, mas simples-
mente diferente — possivel reintroduzir juridicamente a nocéo de ato ilicito
e de sancdo.

O que é entdo a acepcio de ato ilicito e da suposta violacio da regra
do direito? Prima facie, pode-se dizer que na época em que existe para a
administragdo, até mesmo para o particular, uma responsabilidade de tipo
objetivo, ndo ha nada de original e extraordinrio em conceber a idéia de
uma sancéo juridica independentemente de ato ilicito. Se o argumento clas-
sicamente evocado fosse somente este, creio que nfo haveria nenhuma difi-
culdade. Ora, na realidade, diz-se que a sang¢@o juridica, mesmo indepen-
dentemente de um ato ilicito, reside sempre na violagio de uma regra de
direito. A afirmagido mereceria uma longa anélise.

Mas, com efeito, pode-se dizer que quando o juiz sanciona juridica-
mente um comportamento, quer tenha havido ato ilicito ou néo, é porque
este comportamento seria diretamente contrdrio a uma diretriz do direito"
ou porque o juiz se julga investido do poder de apreciar diretamente um
comportamento.

O primeiro caso é aquele, por exemplo, da violacio de uma regra
penal, que o juiz sanciona. O segundo é aquele em que o juiz, por exemplo,
vai considerar que tal comportamento do pai é contrdrio ao interesse do
filho. Nos dois casos, a posteriori, considerar-se-a4 que hé a sangfo juridica de

um ato ilicito que é, seja de nio ter respeitado a diretriz, seja de nfo ter
apreciado corretamente o interesse do filho.

A afirmacio de que s6 haveria sancio no caso da violagdo da regra de
direito é uma maneira, sem ddvida um pouco ripida, de remeter a estas duas
situacOes; se nao fosse o caso, ela ndo corresponderia a realidade do direito
positivo.

E preciso entdo se perguntar se a situacdo difere em matéria de res-
ponsabilidade politica. Nao acredito.

Pode-se, assim, dizer — e reintroduzir-se-4, caso se deseje, a idéia,
ainda que ela ndo seja necessdria — reencontrando a prépria defini¢do do
politico, que em um regime parlamentar (por exemplo), os governantes tém
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por obrigacio continuar a receber a confianca da assembléia. E um contrato
(prefiro o termo inglés trustee, dificil de devolver, mas que mostra que a
assembléia investe o governo de sua confianca, mas é suscetivel retira-la a
qualquer momento sem ter que se justificar, como em uma relacio de dep6-
sito bancério'*) entre governantes e assembléias.

O governo deve conservar esta confianca que é o fundamento juridico
de seu poder. Aquele que perde esta confianga comete uma falta no sentido
juridico e sua san¢io juridica reside na perda do poder. Nao encontrando erro,
poder-se-4 muito bem dizer que a assembléia estd habilitada, juridicamente
(pela Constitui¢do), para apreciar soberanamente se 0 governo governa se-
gundo suas idéias. Encontramos dois eixos da sancio juridica acima citadas: o
desrespeito de uma diretriz (Cédigo Penal, ou trust), a sancé@o por diferenca de
apreciacdo pela autoridade juridica (o juiz, a assembléia).

O essencial, pois, é por em evidéncia o que ndo causa dificuldade
particular, que este mecanismo de responsabilidade esti previsto pelo direi-
to. A este respeito, nfo é juridicamente original que se substitua ou se acres-
cente, eventualmente, a esta forma processual uma outra forma no Ambito
de uma outra prescri¢io normativa.

E deste ponto de vista, partindo dessa concepc¢io do poder politico,
pode-se generalizar a responsabilidade politica a qualquer tipo de responsa-
bilidade do politico, j4 que é uma forma de responsabilidade cuja origina-
lidade vem do contexto politico que ela apreende, logo a finalidade politica.
Dependem logicamente da responsabilidade politica definida estipulativamente
desta maneira, a mogéo de censura como a questio de confianga, as comissdes
parlamentares, como a responsabilidade penal, em regime presidencial ou em
regime parlamentarista ou, ainda, em outros regimes.

Do mesmo modo, ndo hd nenhum motivo para nfo considerar como
forma de responsabilidade politica, assim determinada, a dissolugido da cé-
mara ou a reeleicdo (ou a auséncia de reeleicdo) do pessoal politico. A cada
vez se observard uma sancdo vinda de um 6rgao politico (incluido o corpo
eleitoral) para um outro érgio politico por motivos politicos. E a cada vez se
encontrardo os eixos da sangio juridica.

Nio ha entdo nenhum motivo se partimos destas premissas para se reser-
var o conceito de responsabilidade politica ao regime parlamentar. A responsabi-
lidade politica ¢, nesta l6gica, a responsabilidade do politico, qualquer que seja
e quaisquer que sejam suas formas. Ela unifica procedimentos juridicos muito
diversos, enviados a segundo plano em uma anélise global do politico.

12 SINTESE CONCLUSIVA

O conceito de responsabilidade politica ¢, desta maneira, um conceito
puramente doutrinario. Ele ndo é provido de nenhuma significacio verdadei-
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ra, e é estipulativamente construido. Para que debates juridicos sobre este
conceito possam ser evitados ou regulados, deve-se se ater simples e rigorosa-
mente a uma andlise l6gica das teorias que constroem o conceito. Tomado
como um conceito especifico, ele designa, essencialmente, os procedimentos
do regime parlamentar, mas ndo h4, entdo, nenhuma razao de devolver 2 idéia
de responsabilidade e sua utilizagdo pde, necessariamente, em movimento con-
sideracdes metajuridicas. Tomado como declinacdo da responsabilidade, ele
designa logicamente toda forma de responsabilidade do politico, independen-
temente das técnicas que a realizam juridicamente e se pode perguntar se ele
designa ainda, realmente, qualquer coisa de juridicamente preciso.
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(OBSERVATIONS SUR LE SIGNIFICATIF JURIDIQUE DE LA

RESPONSABILITE POLITIQUE*
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1 Position du probleme. 2 La difficulté du probleme. 3 Delimitation
du probléme. 4 Usages du concept. 5 Limpossible signification de la
responsabilité politique. 5.1 Usage varié du terme. 5.2 Variations du
concept. 5.3 Substitutivité du terme. 5.4 Lusage douteux de
I'expression dans la Constitution frangaise. 5.5 D’autres problémes
sur le significatif de 'expression. 6 Conditions de la construction
d’un concept doctrinale. 7 Le mode de pensée prescriptif. 7.1
Inefficace actuelle de 'expression. 7.2 Présupposes et consequences.
8 La perspective de 'expression par rapport au point de vue descriptif.
8.1 Refuse de la conceptualisation par la doctrine. 8.2 Cadmission
du concept: la responsabilité est une categorie de responsabilité
juridique. 9 C’est possible une définition scientifique compleéte? 10
Est-il un concept sui generis? 11 Comment construire ce concept?
11.1 La problematique sanctionatoire. 11.2 Labsence d'illicite
juridique proprement dit. 11.3 La reintroduction, dans le domaine
juridique, de la faute et sanction politique. 12 Synthése conclusive.

RESUME
Cet article parle des difficultés sur les significations de
'expression responsabilité politique.

MOTS-CLES

Analyse critique. Signification. Responsabilité politique.

1 POSITION DU PROBLEME

Ce texte a pour unique objet, indépendamment de tout essai de
construction théorique originale, de revenir sur les significations qui sont
portées par le terme de « responsabilité politique » dans les différents
discours qui s’y réferent, et d’essayer de montrer quelles sont les conditions,
les conséquences et les présupposés d'un tel usage.

La responsabilité politique semble avoir acquis le caractére d’une
évidence aux yeux d’une grande partie de la doctrine juridique - caractére
que n'infirme pas la lecture de la plupart de la littérature politiste. On peut,
pour lillustrer, se référer, avec Christian Bidegaray et Claude Emery', aux

" Article déja publi¢ dans: SEGUR, Phillippe. Gouvernants, quelles responsabilité?. I'Harmattan, 2000, sur
le titre «Observations sur la signification juridique de la responsabilité politique».

Professeur de droit public, Responsable du Master Droit Public & I'Université Paris-Sud 11 — Sceaux,
auteur de divers livres et articles juridique.
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deux affirmations communément admises dans les études portant sur
'organisation juridique des régimes politiques:

a — Toute action politique suppose et appelle une forme de
responsabilité;

b — La forme moderne de I'action politique est la forme juridique.

De ces deux énoncés, on tire alors (au moins implicitement) une
conclusion apparemment logique:

¢ — Dans les régimes politiques modernes, il existe une responsabilité
politique des gouvernants (les variantes possibles étant « dans les régimes
politiques modernes, il doit exister une responsabilité politique », ou « un
régime dans lequel il n’existe pas de responsabilité politique n’est pas un
régime moderne, donc n'est pas un régime juridiquement organisé — un
Etat de droit»).

Réfléchir a la valeur logique réelle de cette déduction, et notamment
savoir si les énoncés « a » et «b », respectivement, sont exacts, et si, a
partir de cette exactitude supposée, il est logiquement possible d’inférer en
les rapprochant I'une des conclusions proposées, dépasse trés largement le
cadre de cette intervention.

On peut dire, simplement, que la conclusion se présente en vérité
plus souvent comme une affirmation de bon sens que comme le résultat
vérifiable d’une argumentation théorique. Quoi qu'il en soit, il parait
impossible d’apprécier I'affirmation ou la conclusion si I'on ne dispose pas
d’une signification a laquelle renvoie, dans ces énoncés, la responsabilité
politique. De ce point de vue, il est douteux que le terme soit susceptible

étre pourvu d’'une seule signification (c’est ce que 'on s’emploiera a
d’étre p d’ 1 ficat ‘est ce que I’ "empl

émontrer), méme s’il se pare volontiers d’'un aspect tamilier pour celui qui
d t il se p lontiers d’ pect familier p lui g
en use ou s’y réfere.

Effectivement, il n’est pas un étudiant qui a suivi ne serait-ce qu'un
semestre de Droit Constitutionnel en 1ére année de Droit, qui n’est supposé
savoir ce qu'est la responsabilité politique. Le concept lui parait d’évidence,
comme, reconnaissons-le, il nous apparait 2 nous qui le lui enseignons. Or
ce sentiment intuitif de 'évidence du concept de responsabilité politique
est évidemment un sentiment trompeur, dont il faut, lui comme nous, nous
méfier, et qui est trop souvent la source de méfaits dans la connaissance du
Droit.

2 LA DIFFICULTE DU PROBLEME

Car 12 est 2 mes yeux ce qui importe le plus, 1a réside la premicére et
principale difficulté que pose le concept de responsabilité politique a la
Science Juridique.
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Toute science, toute philosophie est d’abord une critique de la langue.
La langue d’une science n’est pas la langue naturelle. Un concept doit y
avoir une signification pour qu'on puisse batir avec lui un raisonnement
vérifiable. La connaissance du Droit, en tant qu’activité scientifique,
présuppose donc ce travail critique sur les concepts qu'elle utilise.

Or la responsabilité politique dont nous parlons ici est évidemment,
en premier lieu, un terme vague de la langue naturelle (de 14 vient qu'il
nous parait si familier), susceptible partant de renvoyer a de multiples
utilisations (utilisation dans un contexte journalistique, utilisation dans un
contexte politique, etc.), et donc d’avoir maintes significations: il signifiera
en fonction du locuteur et du lieu de locution la responsabilité parlementaire
des gouvernants; la responsabilité pénale des ministres; ou d’autres choses,
encore moins précises, comme un devoir de la part du personnel politique de
devoir rendre des comptes, sans que les procédures, les motifs, les sanctions
ou les destinataires ne soient plus précisément identifiés ou supposés.

Terme susceptible d’avoir dans la langue naturelle maintes
significations, la responsabilité politique est pour cette raison soupconnée
de ne pouvoir étre pourvue, au regard des exigences de la cognition juridique,
d’aucune signification. Elle ne constitue donc pas immédiatement un
concept juridique, bien au contraire.

3 DELIMITATION DU PROBLEME

Si 'on veut dés lors progresser, c’est-a-dire essayer de proposer au sujet
de la responsabilité politique, ou des choses que 1'on veut ainsi désigner, une
analyse qui soit réellement juridique, qui véhicule autre chose que des
banalités, des a-peu-pres, ou qui est mobilisée simplement pour exprimer des
opinions morales, philosophiques ou politiques, qui ne sont en rien vérifiables
(et donc qui n'ont pas leur place dans un processus cognitif), il faut se méfier
de la fausse familiarité de termes tels que responsabilité politique, et s’efforcer
de cerner le concept logique, s'il existe, auquel ce terme renvoie dans le
domaine juridique.

S’il existe, signifie ici simplement que I'on ne peut pas poser que le
terme existe véritablement, c’est-a-dire qu'il y aurait un usage vrai du terme.
Tout est ici affaire de convention et, tout en se gardant de qualifier de
responsabilité politique seulement ce qui pourrait nous arranger (tous les
usages ne sont pas équivalents, au moins dans leur justification potentielle),
il faut admettre que les différentes significations que regoit le terme (et
d’autres éventuellement) peuvent étre pertinentes.

Mais, pour éviter d’inutiles débats, qui ne portent pas sur la chose que
la responsabilité politique désignerait ou sur le concept méme, mais qui
seraient liés & une mésentente des locuteurs sur le sens qu'ils donnent 2 la
responsabilité politique (débat évidemment insurmontable: on ne peut
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progresser a propos du caractére du chat que si nous sommes au moins
d’accord sur ce que nous entendons par chat), il convient, sinon de s’accorder
définitivement sur ce qu'est la responsabilité politique, du moins de préciser
ce que nous entendons exactement par ce terme.

Lexigence n'est pas simplement théorique. On lira sous la plume de
certains auteurs que |'affaire Lewinski a conduit & une responsabilité politique
du Président Clinton, alors que d’autres s’insurgeront en qualifiant cette
responsabilité de pénale: le débat n’a d’intérét que si les uns et les autres ici
congoivent la méme chose comme responsabilité politique. Or il est clair
que pour les premiers: la responsabilité politique est un concept large, incluant
une forme de responsabilité pénale, dés lors qu’elle vise dans un régime
politique moderne démocratique le personnel politique, et qu’elle est engagée
pour des motifs politiques, alors que pour les seconds, la responsabilité politique
signifie une procédure spécifique qui n'est présente que dans des régimes
que l'on qualifie de parlementaire, ce qui n'est pas le cas des Etats-Unis.

Posé en ces termes, le débat est inutile. D’une part, il est douteux qu'il
y ait lieu a débat, puisque les positions ne sont pas incompatibles et qu'il
suffirait que chacun définisse sa conception de la responsabilité politique
pour que cela apparaisse clairement. D’autre part, sil'on s’en tient a la question
de savoir si 'un ou l'autre a raison de se référer au concept de responsabilité
politique dans son argumentation, il est impossible de vérifier une des
utilisations et de falsifier 'autre puisqu'il n’existe pas a priori de concept vrai
de la responsabilité politique.

4 USAGES DU CONCEPT

Pour cette raison, le premier travail critique d’une analyse juridique
de la responsabilité politique exige que I'on suive les différentes significations
que revét le terme dans la langue du Droit, que 'on en montre les présupposés,
qu'on les classe, etc.

A cet égard, on peut constater que la responsabilité politique apparatt,
dans la langue juridique, a divers niveaux. Ce peut étre d’une part un terme
de la langue normative, c’est-a-dire un terme qui apparait dans des actes
juridiques (lois, constitutions, décisions de justice, etc.) D’autre part, la
responsabilité politique est clairement aussi un concept forgé ou utilisé par
la doctrine juridique, soit pour décrire le Droit positif, soit pour porter une
appréciation sur ce méme Droit positif.

Il est évident alors que le terme n’obéit pas au méme statut, selon
q p
['usage qui en est fait - prescrire/décrire-, et selon la position du locuteur -
ge q p p
politique/cognitif. Comprendre la signification juridique de la responsabilité
politique commande qu’'on en suive ainsi 'usage, selon une grille de lecture
des plus simples et des plus classiques.
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Je propose donc de commencer par voir si la chose peut avoir une
signification dans le droit lui-méme (I'appareil normatif), puis de voir si le
concept sert la Science du Droit. Je dirai quelques mots enfin sur le lien
entre les concepts juridiques de responsabilité politique et de responsabilité,
qui me semble en derniére instance étre la question essentielle du débat sur
I'utilisation du terme de responsabilité politique. Il va de soi que je ne pourrai,
dans l'espace limité qui m’est imparti, que donner quelques pistes, évoquer
quelques hypotheéses...

5 UIMPOSSIBLE SIGNIFICATION DE LA RESPONSABILITE
POLITIQUE

Je m'intéresse donc d’abord au discours juridique proprement dit, c’est-
a-dire aux actes juridiques et aux normes qu'’ils véhiculent. Mon
questionnement est le suivant: si on rencontre dans ces actes l'expression de
responsabilité politique, que signifie-t-elle exactement, et qu'est-ce que cela
implique pour la construction d'un discours cognitif de type dogmatico-
doctrinal?

Je crois nécessaire ici de situer et préciser méthodologiquement la
démarche, afin d’éviter tout malentendu. D’une part, il s’agit bien de rechercher
sila langue normative emploie effectivement I'expression, et non de reconstituer
théoriquement et interprétativement un concept prédéterminé par I'analyse
juridique (ce qui sera l'objet du point suivant de I'étude).

La recherche est ainsi purement une recherche empirique. D’autre
part, si on rencontre cette expression de responsabilité politique dans les
normes, on ne pourra pas comprendre sa signification par substitution: il est
impossible de poser au regard des normes la question : « qu'est-ce que la
responsabilité politique?» et d’y répondre en substituant a 'expression
responsabilité politique une réponse a priori.

On ne peut pas partir d'un concept présupposé de responsabilité politique
pour connaitre la signification normative de I'expression, mais on doit se référer
a 'ensemble des énoncés dans lesquels I'expression responsabilité politique
apparaitrait — par exemple 'énoncé «le gouvernement est politiquement
responsable » —, en indiquant alors les conditions nécessaires a la vérité d’'un
tel énoncé (par exemple, les conditions procédurales qui permettent d’engager
la responsabilité, la sanction d’'un tel engagement, etc.) ?

5.1 Usage varié du terme

Cela est facile & comprendre car la norme n'obéit pas a une exigence de
vérité. Sous certaines réserves, qui tiennent a un systéme juridique déterminé
lui-méme, l'autorité normative peut nommer ce qu'elle veut responsabilité
politique. Il s’agit alors d'un acte de prescription qui, bien entendu, n’obéit pas
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a la logique d’un acte de cognition: spécialement, ['utilisation de la langue ne
répond pas aux mémes exigences, et l'expression responsabilité politique ne
renvoie pas nécessairement a une chose univoque et clairement déterminée.

De maniére générale les expressions de la langue normative sont
susceptibles d’étre équivoques, vides de sens, etc. Il se peut d’ailleurs que
cet effet soit recherché, explicitement ou non, pour des raisons de politique,
idéologiques. Il se peut aussi qu'il s’agisse simplement d’une conséquence
d’une absence de rigueur dans l'utilisation du concept juridique - auquel on
entend se référer - ou de connaissance.

5.2 Variations du concept

Et en effet, pour s’en convaincre, il suffit d’observer qu'il est tout a fait
concevable que deux textes différents, dans deux systémes juridiques
différents, emploient le terme responsabilité politique dans des conditions
procédurales incompatibles, ou au moins largement différentes. Par exemple,
on peut trés bien avoir une norme N, du systéme S, qui utilise la responsabilité
politique dans des conditions de procédure et de sanction qui 'apparente a
une responsabilité collective de type parlementaire, alors que la norme N,
du systéme S, pourra évoquer la responsabilité politique, par exemple,
individuelle du ministre devant le Chef de 'Exécutif.

Loccurrence du terme en elle-méme ne peut donc rien nous apprendre,
car ce terme ne désigne pas une réalité univoque. Et a vrai dire, si 'occurrence
intervient, on remarquera méme que l'expression ne désigne rien du tout. Isoler
par conséquent d’éventuels emplois normatifs du terme responsabilité politique
ne nous apprend rien d’autre que le fait que, dans tel texte donné, donc dans
tel systetme donné, on emploie le terme responsabilité politique (cet emploi est
empiriquement constaté), et que dans ce méme texte, sans qu'on puisse en
tirer davantage de généralisation, le terme est pourvu de telle signification
(que l'on comprend en se penchant sur les conditions de sa validité). Bien sir,
ce n'est pas rien : on sait des choses sur le systéme juridique, on peut procéder
a des classifications, a des présentations, a des comparaisons. Mais cela ne nous
apprend rien sur le concept de responsabilité politique en lui-méme.

5.3 Substitutivité du terme

Cela ne nous apprend rien parce que, immédiatement, nous allons
comparer les conditions de validité de I'emploi du terme avec la grille que,
dogmatiquement, nous construisons ou utilisons (et qui vient d’un travail
qui n'est pas un travail de constatation empirique sur l'utilisation de
I'expression dans les normes).

Nous dirons alors: dans tel texte, voila le sens de la responsabilité
politique; donc dans tel texte, le terme est utilisé conformément ou non a ce
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que la doctrine ou une partie d’entre elle, entend par responsabilité politique.
Mais ni l'usage doctrinal, ni 'usage normatif ne sont tels que 'on puisse, en
les rapprochant, apprécier la vérité de I'emploi normatif.

Et pour le montrer encore plus évidemment, on peut simplement essayer
de substituer au terme de responsabilité politique, tel que normativement
employé, un autre terme, quel qu'il soit, aussi absurde puisse-t-il apparaitre.

On verra que, en dépit de 'absurdité apparente, 'économie normative
n’est en rien affectée par cette substitution (tout simplement parce que
substituer dans une norme ne permet pas de définir). Prenons des normes
hypothétiques qui disposeraient ainsi:

a) lorsque le gouvernement engage sa responsabilité politique, le
parlement vote sur le programme politique du gouvernement

b) lorsque le parlement met en cause la responsabilité politique du
gouvernement, le parlement vote sur une motion de censure

c) en cas d’adoption de la motion de censure selon une majorité
qualifiée, ou en cas de rejet du programme politique du
gouvernement, ce dernier doit démissionner.

Comme on I'a dit, ce qui importe dans ces normes n’est pas 'occurrence
éventuelle du terme responsabilité politique, c’est le fait que des procédures
précises sont prévues et que les normes indiquent ce qui se passe lorsqu’elles
sont appliquées. Par exemple, si sur I'initiative du gouvernement, le parlement
vote sur la politique générale du gouvernement, et qu'il est mis en minorité,
le gouvernement doit démissionner; ou que si le parlement, de sa propre
initiative, vote une motion de censure a 'encontre du gouvernement, celui-
ci doit démissionner.

On pourrait ainsi substituer a responsabilité politique n'importe quelle
expression, par exemple Porcelaine de Delft, que la signification de la norme
n'en serait pas changée.” On aurait ainsi trois normes hypothétiques ainsi
énoncées:

a) lorsque le gouvernement engage sa Porcelaine de Delft, le parlement
vote sur le programme politique du gouvernement.

b) lorsque le parlement met en cause la Porcelaine de Delft du
gouvernement, le parlement vote sur une motion de censure.

c) en cas d’adoption de la motion de censure selon une majorité
qualifiée, ou en cas de rejet du programme politique du
gouvernement, ce dernier doit démissionner..

On le voit ainsi, peu importe ce que 'on met comme terme normatif médian.
Ce terme ne remplit pas une fonction logique, méme si, bien sr, il a une forte
connotation idéologique, et peut trés bien apparaitre par ailleurs correctement
employé au regard d'une théorie doctrinale de la responsabilité politique.
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5.4 Lusage douteux de I'expression dans la Constitution francaise

Je n’ai pas ici fait le tour de tous les textes de droit positif, ni de tous
les textes anciens, mais il m’apparait, par exemple, trés significatif que les
articles 49 et 50 de la Constitution de 1958 n’emploient pas ce terme, et lui
préferent celui de «responsabilité du gouvernement » qui porte sur un
programme ou sur une déclaration de politique générale.

Il est clair que si une partie de la doctrine va, a partir de cela, batir le
concept de responsabilité politique, le texte lui méme parle simplement
(apparemment plus précisément en désignant I'organe) de responsabilité du
gouvernement. Il est tout aussi clair que le terme politique n’'a pas la méme
signification quand doctrinalement il est associé a la responsabilité pour la
qualifier et constituer ainsi avec elle un concept, et quand, normativement,
il désigne comme ici une des modalités a partir de laquelle le gouvernement
peut engager sa responsabilité.

En revanche, la Constitution se sert expressément des termes de
responsabilité pénale pour désigner un certain type d’action contre, par
exemple, le Président de la République ou les Ministres (Titre X). Sans étre
déterminante, cette comparaison montre des usages extrémement différenciés
de ces expressions, alors méme qu’elles nous semblent, conceptuellement,
proches, et intuitivement, familiéres.

5.5 D’autres problemes sur le significatif de Pexpression

Pour conclure ici, on peut dire que le discours normatif ne nous apprend
rien sur la responsabilité politique en tant que telle, parce que telle ne saurait
étre la fonction de la norme: ce qui laisse libre, dans une certaine mesure,
la doctrine de se référer a ce terme pour désigner quelque chose, a condition
de préciser ce qu'elle désigne ainsi. Sans développer donc davantage, voyons
ce tout autre probléme de signification qui est lié a I'usage doctrinal.

6 CONDITIONS DE LA CONSTRUCTION D’UN CONCEPT
DOCTRINALE

Désormais mon interrogation va totalement différer: il s’agira simplement
de savoir s'il existe, et a quelles conditions de vérité logique, un concept de
responsabilité politique, & partir duquel la doctrine rend compte du droit.
Autrement dit, il faut se demander si la responsabilité politique dont les juristes
parlent subsume un certain nombre de faits juridiques empiriques, divers parce
que relevant de divers systémes juridiques, qualifiés ou non, par ces systémes
de responsabilité politique, ou de tout autre nom; et comment elle le fait.

La encore, il me faut commencer par un certain nombre de précisions.
D’abord, il faut rappeler que la doctrine n’est en rien obligée de se référer a
ce concept, et nous avons vu que I'absence de signification normative per se
de I'expression laisse bien a la doctrine la totale responsabilité de 1'usage
constructif qu’elle en fait.
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Ensuite, il faut redire que la définition juridique (qui reléve alors de la
Science du Droit) de la responsabilité politique est nécessairement stipulative:
elle apparait avec la construction de 'objet par la Science du Droit.

N

La question pertinente ici est donc de savoir a quelle construction
correspond cette utilisation? Est-il fondé d’y recourir au regard de ce qu'on
recherche? Au regard de ce quest ou doit étre la Science du Droit?

En conséquence, il est vraisemblable que, selon les auteurs, le recours
au concept differera et dépendra de divers éléments pour revétir de multiples
significations. Il n'est pas de mon propos de dresser un catalogue de I'usage
doctrinal. Je voudrais simplement montrer des tendances, pour faire percevoir
les enjeux que porte l'utilisation du concept. Pour faire court, on peut alors
distinguer en deux temps: le contexte de 'utilisation (prescriptif, descriptif) et
ce qui est signifié par cette utilisation (largement ou de maniére restrictive).

7 LE MODE DE PENSEE PRESCRIPTIF

Le plus souvent, on constate que la doctrine adopte une démarche
prescriptive. Elle part d’une idée a priori, soit de ce qu'est en général la
responsabilité (en matiére politique ou plus largement dans toutes matiéres
juridiques), soit de ce que doivent étre les contraintes pesant sur les
gouvernants, par exemple dans une démocratie, soit des deux. A partir de
cette conception a priori, elle batit un concept de responsabilité politique.

C’est une démarche éthique, politique, qui vise a fournir un étalon de
rectitude au regard duquel sera apprécié le droit positif (2 la fois dans sa
lettre et dans son fonctionnement). Cette démarche est, me semble-t-il,
celle qu’adopte Olivier Beaud dans son ouvrage sur le sang contaminé *, ou
encore Philippe Ségur > ou Christian Bidégaray et Claude Emeri.®

Bien évidemment, cette démarche débouche sur une conceptualisation,
et cela sert donc la Science du Droit. Notamment, cette approche autorise
une définition de critéres objectifs de la responsabilité politique, méme si,
naturellement, il demeure des débats sur 'identification de ces critéres en
fonction de I'étalon adopté: critéres procéduraux (engagement et sanction de
la responsabilité politique); critéres organiques (organe sur lequel pese la
responsabilité politique, ramené le plus souvent au gouvernement).

7.1 Inefficace actuelle de 'expression

Mais dans le méme temps, la volonté prescriptive peut déplacer le
propos loin des exigences de la Science du Droit, et déboucher sur une
simple appréciation politique des effets politiques du Droit.

Tel est le cas me semble-t-il lorsque I'on évoque abondamment et a regret
la désuétude de la responsabilité politique: cela suppose d’une part que l'on ait
un modele a priori dont on constaterait qu'il tombe en désuétude (généralement,
les procédures du parlementarisme classique 7); cela suppose encore que la
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disparition ou le recul de ce modele a priori fasse 'objet d'une évaluation politique.
Il en va de méme lorsque, trés souvent, on souligne l'inefficacité actuelle de la
responsabilité politique. Enfin et surtout, ce glissement inhérent a la démarche
prescriptive est trés prégnant lorsque en présentant la responsabilité politique,
on lui assigne un but: généralement assurer 1'équilibre des pouvoirs.

7.2 Présupposes et consequences

Ce qui me semble alors inspirer de telles considérations est I'idée implicite
quexisterait un modele sinon parfait, du moins meilleur, d’organisation juridique
du pouvoir: ce modele serait le régime parlementaire. C'est lui qui serait en
premier lieu concerné par la responsabilité politique (on retrouve I'idée d’équilibre
entre pouvoirs, de fonction de la responsabilité politique dans la relation entre le
parlement et le gouvernement); c’est vers lui que l'on devrait revenir (cette
idée est au centre du débat sur la responsabilité politique et la responsabilité
pénale des gouvernants: Cf. Olivier Beaud); et c’est a I'aune de ce régime que
I'on juge les autres régimes (notamment le régime présidentiel). Evidemment,
en raison de la relative spécificité du régime de la Véme République, la démarche
prend une importance singuliere pour la doctrine francaise actuelle.

La définition stipulative de la responsabilité politique tend donc ici a
fournir un critére de démarcation entre le régime parlementaire, qu’'elle
caractériserait évidemment, et les autres régimes politiques, qui connaitraient
éventuellement d’autres formes de responsabilité des gouvernants.

Or une telle démarcation suppose deux choses: d'une part, I'unité des
régimes parlementaires; d’autre part, I'assimilation de la responsabilité politique
au jeu classique de la motion de censure et de la question de confiance. De ce
point de vue, le premier point reste évidemment a démontrer (et 'exemple francais
montre pour le moins qu'il y a des différences entre régimes parlementaires).
Quant au second, il est le fruit méme de la définition, et devient tautologique:
¢'il n'y a aucune difficulté & conceptualiser la responsabilité politique comme la
subsumption des procédures parlementaires classiques (V. le point suivant), on
ne peut tirer de cette démarche stipulative le caractére d’'une vérité qui interdirait
de voir ailleurs une responsabilité politique, par exemple dans I'engagement
pour motif politique de la responsabilité pénale du Président aux Etats-Unis.

8 LA PERSPECTIVE DE CEXPRESSION PAR RAPPORT AU POINT
DE VUE DESCRIPTIF

Lorsqu’en revanche on a affaire & une démarche de type exclusivement
descriptif, comme celle dont se réclame le positivisme, les choses sont un
peu plus complexes. A la différence de la démarche prescriptive, on ne partira
pas d’une conceptualisation a priori, mais on procédera plutdt par une
mouvement inductif, pour envisager s'il est possible de subsumer sous le terme
responsabilité politique un certain nombre de procédures prévues par le droit
positif, et qui concernent les gouvernants. Les réponses sont ici variables.
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8.1 Refuse de la conceptualisation par la doctrine

Pour certains auteurs, par exemple 1'équipe rassemblée autour de Louis
Favoreu, il n’est pas besoin de mobiliser le concept parce qu'il n’est pas utile
a la description du Droit Positif: la responsabilité politique est ignorée en
tant que concept (l'utilisation modérée du terme renvoyant a l'usage de la
langue familiere), sans que cela affecte en quoi que ce soit le compte rendu
des procédures de controle sur les gouvernants.

En effet, d’une part, 'approche est alors davantage organique que
procédurale (on décrit des organes, leur statut, leur fonction); d’autre part,
on évite volontairement de recourir a tout concept de responsabilité politique
car on refuse de voir dans la mise en minorité du gouvernement, et dans
I'obligation de démissionner qui s’ensuit, une sanction juridique: ce n’est
pas, dit-on, la conséquence de la violation d'une regle.’

Clest donc a partir d’'une théorie générale de la responsabilité (civile
et autres) qu’'une partie de la doctrine en vient A rejeter, plus ou moins
définitivement, le concept de responsabilité politique.

8.2 DLadmission du concept: la responsabilité est une categorie de
responsabilité juridique

D’autres auteurs vont moins loin dans la mise en cause du concept a
priori de responsabilité politique: ainsi Georges Burdeau, Francis Hamon et
Michel Troper réservent une place au concept. Mais la responsabilité politique
est alors traitée comme un des trois cas de responsabilité pesant sur les
gouvernants (responsabilité ministérielle) a coté de la responsabilité civile et
pénale '° (alors que pour I"équipe de Louis Favoreu, la responsabilité des
gouvernants s'oppose a la responsabilité civile et pénale, traitée par ailleurs ).

Il est intéressant d’observer que c’est également a partir d'une théorie
générale de la responsabilité que ces auteurs voient dans la procédure
d’engagement le critere de la responsabilité politique qui permet de la distinguer
de la responsabilité civile ou pénale. Cela suppose bien que ces trois formes de
responsabilité peuvent avoir le méme but (politique) et porter sur les mémes actes.

La responsabilité politique est donc ici au sens juridique une catégorie
de la responsabilité politique au sens politique, qui se définit procéduralement,
et qui partant renvoie a un régime de type parlementaire. Les auteurs ne cachent
alors pas l'ambiguité de I'existence de deux procédures différentes (voire
davantage): la motion de censure (dans laquelle le parlement met en cause la
responsabilité politique du gouvernement) ; les questions de confiance (qui
permettent au gouvernement d’engager sa propre responsabilité politique).

9 C’EST POSSIBLE UNE DEFINITION SCIENTIFIQUE COMPLETE?

En conclusion sur ce point, on peut constater que la responsabilité
politique des juristes reléve davantage d’une théorie politique que d'une
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théorie juridique. Elle sert pour décrire le Droit, mais elle n’est pas
nécessairement théorisée puisque 'énoncé de critéres semble étre I'apport
principal (criteres d’identification et de démarcation). Elle sert pour juger
le Droit, dans un processus de cognition éthique davantage que juridique.

Une interrogation demeure alors en suspens pour la Science du Droit,
si 'on veut théoriser la responsabilité politique, c’est-a-dire, en faire un
concept juridique: peut-on envisager de fournir une définition stipulative
scientifique qui ne laisse pas de coté les régimes non parlementaires et la
criminalisation de la vie politique? Donc avoir une théorie large de la
responsabilité juridique intervenant en matiére politique.

10 EST-IL UN CONCEPT SUI GENERIS?

Mon interrogation ici est simple est porte sur la construction méme
du concept. Alors que l'origine historique, anglaise, se place du coté du
trustee, de la confiance, la conceptualisation de la responsabilité politique
ne peut faire 'économie, me semble-t-il, d’une clarification sur son lien avec
I'idée méme de responsabilité.

Ainsi faut-il essayer de voir ce qu'est (ou peut étre) a ce propos la
responsabilité politique des juristes: est-ce un concept sui generis, sans relation
avec le concept de responsabilité générale (c’est d'une certaine maniére la
thése adoptée par I'équipe réunie autour de Louis Favoreu, mais aussi, dans
une autre perspective, par Olivier Beaud)? ou est-ce une forme spécifique
de la responsabilité juridique (et I'on a vu que c’est ce a quoi conduisait
I'analyse de Georges Burdeau, Francis Hamon et Michel Troper).

11 COMMENT CONSTRUIRE CE CONCEPT?

Autrement dit, il faut maintenant se demander a quoi renvoie la
responsabilité politique quand un juriste dit qu'un ministre est, ou n'est pas,
ou n'est plus, politiquement responsable? Que signifie-t-elle ? Comment est-
elle construite?

Il me semble que la véritable question juridique est la. Je veux dire
que tous nos débats actuels sur la criminalisation de la responsabilité politique,
sa désuétude, etc., dépendent en grande partie de la réponse que nous
apportons 2 cette question. Et que débattre de cela si nous ne clarifions pas
préalablement ce point est un peu vain.

Rappelons-nous, par exemple, que lorsque Raymond Carré de Malberg
écrivait que la responsabilité pénale des ministres était la poursuite de la
responsabilité politique, il voulait simplement dire que dans ce cadre
procédural qui fait intervenir un juge spécial et soustrait le politique au
Droit commun, les notions en cause sont pourvues d’une signification différant
totalement de celle qu'on attribue 2 la responsabilité ordinaire ou générale.
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C’est donc en fonction de la réponse que nous apportons a cette question
des relations entre responsabilité politique et responsabilité générale, comme
concepts doctrinalement construits, c’est-a-dire en fonction de la maniére dont
nous stipulons le concept de responsabilité politique, que nous allons retenir
telle ou telle présentation du droit positif. Non que toute présentation soit
nécessairement correcte (bien d’autres éléments interviennent, que je n'ai pas a
rappeler ici); mais que diverses postures sont tenables & condition d’étre assumées
(c’est-a-dire a condition d’en assumer les implications et la logique).

11.1 La problematique sanctionatoire

Ce qui est donc en jeu ici, c’est la place non pas simplement de la
procédure (ce qui est appréhendé comme I'élément clé dans la recherche
d’un critere de la responsabilité politique), mais bien immédiatement la
question de la sanction et de I'éventuelle faute. Certes, cette question, qui
renvoie assez vivement en apparence a 1'idée d'un jugement moral sur une
action politique, et a I'idée, morale elle aussi, que celui a qui a été confié un
pouvoir, ou une fonction, aurait a en rendre compte, a été fort heureusement
dans un premier temps limitée par I'analyse scientifique. Mais elle ne peut
étre totalement expulsée de la problématique, et au contraire contribue 2
'éclairer, a condition d’étre posée en des termes juridiques.

11.2 Labsence d’illicite juridique proprement dit

Lidée générale qui prévaut désormais dans la doctrine juridique est
que dans le cas de la responsabilité politique, il n'y a pas de faute au sens
juridique. Et que par conséquent il n’est pas possible de caractériser
juridiquement le concept de responsabilité politique par le couple faute-
sanction, comme ce serait le cas en matiére de responsabilité générale. Le
concept de responsabilité politique, concept sui generis, serait ainsi totalement
coupé de la logique de la responsabilité juridique.

Il n'y a pas de faute en matiére de responsabilité politique selon cette
analyse parce que la faute, au sens juridique, présupposerait la violation
méme d’une régle juridique. Or la sanction qui est apportée par le vote du
parlement, par exemple, qui oblige juridiquement le gouvernement a se
démettre, n'est pas la constatation juridique qu'une régle de droit n’a pas été
respectée, mais |'affirmation que le gouvernement n’incarne plus les options
politiques que le parlement entend faire respecter.

La sanction, portée politiquement par des autorités politiques, et pour
des motifs politiques, serait donc une pure sanction politique. Pour cette
raison, elle connait un régime juridique spécial (les procédures spécifiques,
particulierement les procédures qui caractérisent le régime parlementaire).
Cette these, désormais classique, construit donc la responsabilité politique
comme un concept spécifique, totalement distinct des responsabilités civile,
pénale, ou administrative par exemple.
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Il est alors dans la logique de cette construction de critiquer la
criminalisation de la justice politique, c’est-a-dire 'intervention de la
procédure ordinaire (plus ou moins ordinaire) et des juges du droit commun
(plus ou moins commun) dans le processus de la sanction politique, par
exemple dans le débat sur I'affaire du sang contaminé.

Cette these, cette construction spécifique, débouchent sur plusieurs
conséquences logiques, qui ne sont pas toujours admises ou maitrisées par
les tenants de cette construction, et qui sont alors sources de nombreuses
ambiguités dans l'utilisation et la signification du concept. J’en signalerai
deux, qui tiennent a ce que 'apparente volonté de procéder a la construction
du concept indépendamment de I'idée de faute n’est pas toujours totalement
déclinée, et entraine paradoxalement une négation de la faute juridique
pour mieux réintroduire, par un curieux retour, une conception plus
moralisante de la faute, que I'analyse juridique prétendait combattre.

Une premiére conséquence, assez extrémiste et trés peu mobilisée 2,
est que le concept se trouve ici tellement minéralisé par rapport a la logique
de la responsabilité elle-méme qu'il est permis de se demander s’il reste encore
opportun, d'un point de vue dogmatique, d’y recourir.

Pourquoi en effet maintenir 'utilisation du terme de responsabilité
politique si la définition méme du concept se fait sur I'axiome que cette
responsabilité politique n’a rien a voir avec la responsabilité? Sinon par
équivoque ou pour des raisons idéologiques (visant a réclamer cette
responsabilité politique ou plus exactement & maintenir I'idée d'une faute,
d’une sanction, que I'on sait ne pas étre juridique; et la faire ainsi bénéficier
du bagage légitimant attaché a l'idée de responsabilité elle-méme).

Et on I'a dit: on peut fort bien décrire les procédures juridiques que
I'on prétend subsumer sous le concept spécifique de responsabilité politique
sans devoir se référer A ce concept, stipulatif. S’y référer n’est jamais neutre,
et ne peut jamais se prétendre comme tel, particulierement lorsque 'on fait
siennes ces prémisses...

Une deuxiéme conséquence est liée a la caractérisation ainsi opérée
de la responsabilité politique par un systéme procédural, le régime
parlementaire. Dire que ce sont les procédures spécifiques du régime
parlementaire qui font qu'il y a responsabilité politique suppose que la
disparition, ou la mutation du régime politique considéré puisse entrainer,
sans qu'il n'y ait scientifiquement rien a y redire, la disparition de la
responsabilité politique. A cet égard, il y a encore quelque ambiguité a plaider
a tout prix pour le maintien du concept hors de ce systéme originel. Ce qui
parait alors étre en jeu dans l'utilisation de ce concept sui generis n'est pas
tellement la responsabilité du politique, mais la volonté de figer celle-ci
dans une procédure prédéterminée, et donc de limiter la liberté politique de
I'organisation juridique.
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11.3 La reintroduction, dans le domaine juridique, de la faute et sanction
politique

A linverse de cette thése classique, il est également possible de tenir que
la responsabilité politique est un type de responsabilité. Il faut, si 'on adopte
cette position — qui n’est ni moins ni plus pertinente, mais simplement différente
et possible — réintroduire juridiquement la notion de faute et de sanction.

Qu'en est-il d’abord de la faute et de la supposée violation de la régle
de droit ? Prima facie, on peut dire qu'a I’époque ou existe pour
I'administration, voire pour le particulier, une responsabilité de type objectif,
il n'y a rien d’original et d’extraordinaire a concevoir I'idée d’une sanction
juridique indépendamment de la faute. Si 'argument classiquement évoqué
était seulement celui-ci, je crois qu'il n'y aurait aucune difficulté. Or en
réalité nous dit-on, la sanction juridique, méme indépendamment d’une
faute, réside toujours dans la violation d’une régle de droit. Laffirmation
mériterait une longue analyse.

Mais on peut en effet dire que lorsque le juge sanctionne juridiquement
un comportement, qu'il y ait faute ou non, c’est soit parce que ce comportement
serait directement contraire 2 une directive du droit??, soit parce que le juge
s'estime investi du pouvoir d’apprécier directement un comportement.

Le premier cas est celui, par exemple, de la violation d’une régle pénale,
que sanctionne le juge. Le second est celui ol le juge, par exemple, va
considérer que tel comportement du pere est contraire a l'intérét de I'enfant.
Dans les deux cas, a posteriori, on considérera qu'il y a la sanction juridique
d’une faute qui est, soit de ne pas avoir respecté la directive, soit de ne pas
avoir correctement apprécié l'intérét de I'enfant.

Laffirmation qu'il n'y aurait sanction que dans le cas de la violation de
la régle de droit est une maniere, sans doute un peu rapide, de renvoyer a
ces deux situations; si ce n'était pas le cas, elle ne correspondrait pas a la
réalité du droit positif.

Il faut alors se demander si la situation différe en matiére de
responsabilité politique. Je ne le crois pas.

On peut dire ainsi — et on réintroduira si on le souhaite alors I'idée de
faute, encore qu'elle ne soit pas nécessaire — en retrouvant la définition méme
du politique, que dans un régime parlementaire (par exemple), les gouvernants
ont l'obligation pour se maintenir de bénéficier de la confiance de I'assemblée.
Clest un contrat (je préfere le terme anglais de trustee, difficile a rendre, mais qui
montre bien que 'assemblée investit le gouvernement de sa confiance, mais est
susceptible de la retirer 2 tout moment sans avoir a s'en justifier, comme dans
une relation de dépdt bancaire *) entre gouvernants et assemblées.

Le gouvernement doit conserver cette confiance, qui est le fondement
juridique de son pouvoir. Celui qui perd cette confiance commet donc une
faute au sens juridique, et sa sanction juridique réside dans la perte du
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pouvoir. A défaut d’y voir une faute, on pourra tout aussi bien dire que
I’assemblée est habilitée juridiquement (par la Constitution) a apprécier
souverainement si le gouvernement gouverne selon ses vues. On retrouve
bien les deux axes de la sanction juridique précités: le non respect d’une
directive (code pénal ou trust), la sanction pour différence d’appréciation
par l'autorité juridique (le juge, I'assemblée).

Lessentiel est alors de mettre en évidence, ce qui ne pose pas de
difficulté particuliere, que ce mécanisme de responsabilité est prévu par le
droit. A cet égard, il n’est pas juridiquement original que se substitue ou se
surajoute éventuellement a cette forme procédurale de responsabilité une
autre forme dans le cadre d’une autre prescription normative.

Et de ce point de vue, en partant de cette conception du pouvoir
politique, on peut généraliser la responsabilité politique a tout type de
responsabilité du politique puisque c’est une forme de responsabilité dont
loriginalité tient au contexte politique qu'elle saisit, donc au but politique.
Relevent logiquement de la responsabilité politique définie stipulativement
de cette maniére la motion de censure comme la question de confiance, les
commissions parlementaires comme la responsabilité pénale, en régime
présidentiel ou en régime parlementaire ou, encore, dans d’autres régimes.

De méme, il n'y a aucune raison de ne pas considérer comme forme de
responsabilité politique, ainsi précisée, la dissolution de la chambre ou la
réélection (ou I'absence de réélection) du personnel politique. A chaque
fois, on notera une sanction apportée par un organe politique (y compris le
corps électoral) a un autre organe politique, pour des motifs politiques. Et a
chaque fois on retrouvera les axes de la sanction juridique.

Il n'y a alors aucune raison, si on part de ces prémisses, de réserver le
concept de responsabilité politique au régime parlementaire. La responsabilité
politique est dans cette logique la responsabilité du politique, quel qu'il soit,
et quelles que soient ses formes. Elle unifie des procédures juridiquement
trés diverses, renvoyées au second plan dans une analyse globale du politique.

12 SYNTHESE CONCLUSIVE

Le concept de responsabilité politique est ainsi un concept purement
doctrinal. Il n’est pourvu d’aucune signification vraie, et est stipulativement
construit. Bien des débats juridiques sur ce concept peuvent étre évités ou
réglés si on s’en tient simplement et rigoureusement a une analyse logique
des théories qui construisent le concept. Pris comme concept spécifique, il
désigne essentiellement les procédures du régime parlementaire, mais n’a
alors aucune raison de renvoyer a 'idée de responsabilité, et son utilisation
met nécessairement en branle des considérations méta juridiques. Pris comme
déclinaison de la responsabilité, il désigne logiquement toute forme de
responsabilité du politique, indépendamment des techniques qui la réalisent
juridiquement, et 'on peut se demander s’il désigne encore réellement
quelque chose de juridiquement précis.
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RESUMO

Este artigo apresenta a constitui¢io como meio dialético de
controle social, apto a disciplinar os limites de legitimidade
dentro do qual devem ocorrer os conflitos entre estado e
grupos de pressdo. Essa tensdo dialética fundamental entre
liberdade e coer¢do, uma vez desaparecida, terminaria por
minar a forca normativa de uma constituigio.

PALAVRAS-CHAVE

Liberdade. Coercdo. Constituigdo. Controle Social.

I

Uma Constituicdo nio é “organizacio da liberdade”. E o que afirma a
ideologia' do tipo de Estado, do qual faz parte a Republica Federal da Ale-
manha. Na visdo de Hegel, um Estado constituido deve ser a organizacio do
conceito de liberdade, portanto, a sintese entre liberdade e coercdo. Este
conceito organiza aquela situagdo, em que € insatisfatério para o conheci-
mento absoluto, equivocado para a consciéncia correta e — perante a agao
dos que empregam a forga — proibido para a conduta digna exigida, o fato de
ainda se indagar sobre liberdade e nfo-liberdade como meras antiteses, como
evidentes contradicdes. Ainda mais proibido, é pd-las em pratica, perante o
Estado, como posicdes antagdnicas.

" Texto original do ano de 1974; © Friedrich Miiller; primeira versio para o portugués do Brasil: Tito
Livio Cruz Romao.
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II

Em uma Constitui¢io e no Estado desta, coerc¢io e liberdade ndo siao
fatores da mesma ordem; enquanto tais, também n#o sio o produto de uma
sintese. Enquanto processo legitimo e organizado, enquanto instrumento de
poder do aparelho estatal, uma Constituicdo fundamenta o potencial de co-
erc¢ao do Estado.

Liberdade como antitese equivalente é uma quimera. A ideologia libe-
ral, desde o Iluminismo, vai ainda um pouco mais a frente, ao formular como
tese a liberdade dos individuos. Para haver uma coexisténcia harmoniosa
dos potenciais de liberdade de tantos individuos, faz-se mister contrapor-
lhes — Kant nfo era o tGnico a pensar assim — coer¢io organizada como con-
trapeso necessdrio, como antitese benéfica. Esta tranqiiilizacdo preventiva
mescla regra e excegio. Ela parte do pequeno-burgués prazerosamente aco-
modado, que cuida de seu jardinzinho e nio enfrenta nenhum embate
com as autoridades. Como se mirasse, na verdade, o todo, a trangiiilida-
de aponta para as lacunas da totalidade: as fendas existentes no sistema
do poder. Nesse sentido, os chamados espagos livres no Direito néo sao,
de jeito nenhum, espagos livres de Direito. Por meio de Direito estatal,
sdo consentidos como 4reas relativamente livres — pelo menos atualmen-
te — de poder estatal, sob a ressalva de um “abuso” da liberdade e com
outras restri¢gdes, cujo monopélio de defini¢des, em todo o caso, cabe ao
aparelho do Estado.

I

Como isso pode acontecer? O que leva um potentado monérquico a
fazé-lo ou os grupos sociais hegemonicos (constituent groups) a deixar “livres”
alguns espacos de sua vasta forga?

Direito Constitucional é Direito. O Direito é a meretriz das relacoes
de poder (assim como as meretrizes fazem parte de suas vitimas humanas).
As respectivas normas expressam as respectivas possibilidades de domina-
¢Ao, suas formas diretas e indiretas, formalizadas e informais: de dominacéo
em qualquer esfera, tanto econdmica quanto social, politica ou pessoal. Para
conseguir perdurar ao longo do tempo, a domina¢io também traz como ele-
mentos o acordo e o recuo, o pacto e a cooperagio; aderem a dominacio
com a mesma obstinacdo que o diabo ao bom Deus.

Quando o Direito concede aos fracos uma prote¢io um pouco mais
além, estes nio eram, na verdade, totalmente fracos. Ali, obrigaram os fortes
a fazé-lo, para estes poderem continuar seu direito do mais forte * sem incOmo-
dos por demais inconvenientes. Onde a forga é limitada, de tal forma, pelo
Direito, onde a situagdo dos explorados é mitigada um pouco através de
dispositivos legais, ali ndo atua uma for¢a de compensagio justa inerente ao
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Direito. Ali se torna evidente, mais uma vez, a aplicabilidade irrestrita do
Direito, até mesmo a servico dos (ndo demasiadamente fracos) mais fracos.

Remontando a suas formas preliminares 2 época dos antigos estamentos,
como a Magna Carta de 1.215, bem como a suas estranhas garantias de liber-
dade e igualdade religiosas vigentes no antigo Império Alemio (como na Pax
Augustana ou na Paz de Vestfilia), e estendendo-se até as Declaracoes Nor-
te-Americanas a partir de 1.776 e até a Declaragio dos Direitos do Homem e
do Cidadio, proclamada pela Assembléia Nacional Francesa em 26 de agosto
de 1.789, a histéria dos direitos humanos e fundamentais é uma histéria de
legitimagoes efetuadas a contragosto, de restrigdes e reincidéncias, de atos
desonestos e tramodias. E um exemplo comum do caréter involuntério, com o
qual s@o abertos espagos livres por aparelhos estatais de tipo diverso: ndo como
mimos oferecidos por bondade ou reconhecimento, mas como prestagoes
reparatdrias apOs derrotas em batalhas. O direito cabivel, em um certo senti-
do, a algumas minorias confessionais no inicio da liberdade religiosa promovi-
da pela Reforma, que lhes permitia optar pelo exilio (ius emigrationis), era exe-
cutado com cinismo pelas forgas estatais como aquilo que era e é, em confor-
midade com a matéria, a transferéncia de pequenas por¢des de liberdade para
a esfera deciséria privada, a despeito de quaisquer explicacoes liberais.

Os direitos de participacdo, impostos paulatinamente contra a Monar-
quia pelos parlamentos estamentais e, mais tarde, pelos parlamentos constitu-
cionais, sdo outra fonte de exemplos, primeiramente apenas no tocante ao
orcamento; ou as medidas visando a protecio de minorias dentro e fora dos
parlamentos; ou as possibilidades de tutela judicial contra atos soberanos, as
quais, do ponto de vista histdrico, s6 vieram a ser amealhadas tardiamente. A
conquista de todos estes espacos relativamente livres de forga estatal exigiu
lutas e mais lutas, sem quaisquer garantias contra reincidéncias e retomadas.

E desnecessério acrescentar que af nio houve mudancas. O dia 26 de
agosto de 1789 é um ponto final apenas da pré-histéria e ndo de uma histéria
da ameaga aos direitos do homem e do cidaddo. Também sob a vigéncia da
Lei Fundamental™, os direitos fundamentais nio sio, para representantes e
atores da forga estatal, sobretudo do Executivo, liberdades de participacio
na vida da Constitui¢io compreendidas positivamente e exerciveis por seus
titulares sob a propria responsabilidade destes. Sdo itens residuais, pontos
inexplorados, concedidos as margens da forca soberana do Estado (pois ago-
ra ja estdo registrados como texto na carta constitucional).

Uma prética juridica dominante caracteriza a condi¢do sécio-politica em
que esta se pode manter dominante e é utilizada. Do ponto de vista pratico, os
direitos fundamentais sdo definidos subtraindo-se aquilo a que o cidadio rele-
gado ao grau de “bourgeois” ndo tem direito. A qualidade real de validade das
garantias e sua capacidade normativa de motivar e de impor uma pratica huma-
na na sociedade dependem da metodologia, da dogmatica e da politica juridica
dos direitos fundamentais. Estas, por seu turno, apdiam-se nas garantias sociais do
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sistema, nas quais toda postura, inclusive aquela favoravel aos direitos funda-
mentais, encontra seu limite: nos centros de poder publicamente constituidos e
naqueles preferivelmente dissimulados, no nivel de dependéncia direta do povo
perante o Poder Publico, no grau de insensibilidade do Estado oligarquico de
partidos e corporacdes, na manipulacio da opinido publica pela opiniao publicada,
na notdria desigualdade perante a Lei e a Justica, através da qual, com muita
freqiiéncia, uma classe decide a sorte da outra. Ademais, também se apdiam no
desequilibrio sécio-econdmico existente nos Ambitos materiais € nos Ambitos da
norma dos préprios direitos fundamentais, muitas vezes transformando em iluséo
ou relegando ao plano ideoldgico uma igualdade de chance de os titulares for-
mais dos direitos exercerem efetivamente suas garantias constitucionais. O ct-
mulo da vergonha ¢ o tratamento desigual dispensado pela forca estatal a titula-
res, formalmente iguais, de direitos fundamentais em setores bem protegidos,
expostos a iluminagio indiscreta apenas em situagdes excepcionais, como é o
caso do Direito Tributério, da persecucio penal ou das dreas da administracio
interna propensas a corrupgio. A formalizagio e o esvaziamento do principio
geral de igualdade perante a lei (Artigo 3% inciso 1, da Lei Fundamental),
relegando-o ao nivel de uma proibicio de arbitrariedades difusa, sem muita
forca normativa, ¢ um sintoma sintetizador.

Afinal de contas, ao se indagar sobre como é possivel garantir direitos
contrérios parciais contrariando a forca do Estado, faz-se necessario retrucar com
a contrapergunta para a qual a pratica constitucional sempre convergiu: a quem
deverio ser concedidos estes direitos, quem devera poder beneficiar-se com eles?
As situagoes de liberdade e as chances de participagdo a época dos antigos
estamentos beneficiavam a eles proprios, e ndo ao povo. Mais tarde, a funcdo do
Estado Constitucional moderno consistiu em oferecer a clareza técnica e o
profissionalismo de que carecia a sociedade burguesa centrada no dinheiro e nas
transagdes comerciais. A medida que o aparelho estatal absolutista ia sendo
eliminado, registrava-se um efeito de liberacdo politica, mas que somente ocor-
ria com garantias sociais em beneficio da burguesia, ou seja, da classe certa, ja que
ela lutara para alcangar este objetivo. A expansio dos direitos fundamentais e
humanos, ocorrida nas fases seguintes, também entre aquelas camadas da popu-
lagio para as quais nido haviam sido concebidos, faz parte de uma dialética do
Estado constitucional, a qual ndo questiona o valor da observacdo aqui anotada.

Uma codificagio de leis é o registro de uma luta de interesses, uma Cons-
tituicdo, o congelamento de uma guerra civil. Garantias de liberdade e de par-
ticipagio puderam e podem ser escalonadas formalmente no texto constitucio-
nal e distribuidas de acordo com critérios seletivos (tais como raga, confissio,
receita fiscal). Ou sdo asseguradas formalmente com eqiiidade, embora tam-
bém com a expectativa tranqiiilizadora de se inserirem no contexto de uma
forte desigualdade social com valores muito diferenciados: para alguns, muitas
vantagens, para os outros, pouco significado prético. Desta forma, nos textos de
John Locke, em relacdo a sociedade de sua época (e da época posterior), os
direitos de liberdade, que foram desenvolvidos, ndo por acaso, com base na
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propriedade, referem-se ao proprietario, ao comprador da forca de trabalho alheia,
desprovido de preocupacdes e provido de influéncia econdmica e politica — e
nio as massas de vitimas condenadas & miséria, expulsas de suas terras pelos
aristocratas cimplices da burguesia proprietaria. Com tantas vantagens para a
aparéncia da legitimidade do novo sistema constitucional, com tdo fortes garan-
tias visando a sua permanéncia a servico dos poucos, os grupos dominantes,
durante muito tempo, pareceram nio achar muitos arriscado proclamar institui-
coes liberais e liberdades individuais em prol de suas prerrogativas pos-feudais.

1AY

Uma Constitui¢io é organizagio da for¢a. Como logra constituir a forga?
Os ambitos da norma de suas regras concernem a segmentos essenciais da soci-
edade. E os textos normativos de suas disposi¢des legais, manifestando-se ex-
pressamente ou deixando de fazé-lo, descrevem, mediante uma tematizacdo
consciente ou uma elogiiéncia tacita, a demarcacio de uma trégua, o esboco
de uma linha demarcatéria. Esta linha compde-se do material mais fragil
imagindvel: a lingua. Na carta constitucional, através de grupos textuais com
teor juramentatdrio e legitimador, organizador, discricionario e ordenador, ela
pde para funcionar aquele imenso mecanismo composto de textos com teor im-
perativo e justificatério, a que se costuma chamar ordem juridica. Examinando-
se mais a fundo, este aparato sempre j4 estd em funcionamento. E uma nova
Constitui¢io apenas pode tentar exercer influéncia em sua marcha rangente.

Constituigdes normalmente sdo documentos magninimos. Frente ao
peso da realidade, pouco conseguem mudar da situagio histérica. Se os tex-
tos constitucionais normativos dardo origem a uma legislagdo constitucio-
nal, trata-se de uma questio que depende da densidade especifica do grau
de constitucionalizacdo real da respectiva sociedade.

O Direito é um meio de dominagéo. Por ter uma forma especifica, tam-
bém ¢é, a0 mesmo tempo, instrumento de uma limitacdo (formal) dos objetivos
e dos processos de dominacio. Enquanto surgir, temdtica e proceduralmente,
como direito, ou seja, nas formas especiais do direito, e enquanto tiver sido
obrigada politicamente a surgir, esta limita¢io também ja se encontra subme-
tida a condigdes, transgressdes e controles especificos (direito escrito, codificagao
sistemdtica, regras antigas e recentes, papel do direito processual em relagao
ao direito material, revisdo politico-constitucional de normas vigentes, maior
imutabilidade de cartas constitucionais, a experiéncia de intermindveis dife-
rencas quanto ao significado e a interpretacio de textos normativos).

A formalizacdo do direito acontece por meio da lingua. Desta forma,
ela expde a dominagio a um grau de comunicag¢io mais intenso; abre-a na
direcdo dos falantes, da necessidade de justificacio lingiifstica e da oportu-
nidade de uma critica (lingiiistica) a esta justificacfo.
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Na condigio real da sociedade, podem surgir contradigoes que de
quando em vez remontam, como finas fissuras capilares, ao efeito de textos
constitucionais que liberam um maior espago a chance de uma Constitui¢ao
com validade transformadora. Nao obstante, frente & manipulagdo de con-
tradicoes, as Constituicdes também entendem como se automanipular. Mas
isso esta escrito em uma outra folha, nio na carta constitucional.

\Y%

Até os limites de sua linha de demarcagio lingiiistica, considera-se
legitima a prética aberta da forga do Estado, e mais ainda a forca sempre
atuante no subterrneo estdvel, a forga existente e em atividade nas insti-
tui¢des. Ou seja, desta maneira, ela se mostra bem-sucedida. Sé surge como
injusta, quando a Constitui¢io, como um todo, deixa de viger; ou, em outros
casos, respeitada a vigéncia da Constitui¢do, apenas para além de determi-
nados pontos da linha (p.ex.: “abuso de poder”, “uso indevido de competén-
cias”, “golpe de Estado”, “direito de resisténcia”).

Para o aparelho estatal e contra os grupos sociais contrapostos a ele ou
entre si, o limite formulado por textos normativos é a linha demarcatéria
para a legitimidade da forga. Esta tanto pode permanecer latente quanto pode
tornar-se atual. Em qualquer um dos casos, o aparelho estatal é sujeito; gru-
pos sociais e individuos, por sua vez, tanto sdo objetos subordinados a pratica
da forca estatal quanto destinatérios, supostamente pertencentes a uma mesma
ordem, da pratica de forga social.

A Constitui¢io distribui legitimidade em dupla direcdo. Excetuando-se
o direito de resisténcia, que dificilmente pode ser constituido com retidio,
nfo se reconhece forga social contra o aparelho estatal. Em outras dreas, como
p.ex. Economia, Trabalho, Educagio, Medicina etc., a forca é considerada
justa em uma dimensio desmesurada; ou entdo nio é abordada pela Consti-
tuigio e, enquanto os individuos afetados pelo problema néo forgarem outra
situacio, também ndo o serd pelo Legislativo, permanecendo em seu status
quo. Deste modo, mediante uma Constitui¢io burguesa, situacoes de forga
existentes na sociedade ou sdo confirmadas abertamente ou consolidadas através
do siléncio em torno de si ou sofrem restrigdes devido a uma forte contrapressao.
A forga dos proprietérios privados, dos patrdes frente aos assalariados, dos adultos
frente as criangas, da chefia hospitalar frente a pacientes internos, bem como
outros campos de poder social sdo uma rica fonte de exemplos. J4 um outro tipo
de forga, como a exercida por grupos empresariais, igrejas, bancos e associa-
¢bes, enquanto nio onerar o sistema, pode sofrer restricoes & margem, vendo-
se, porém, em outras situacoes, confirmada. No apenas o texto de uma Cons-
tituigAo, mas também seu siléncio revela-se através do detalhe.

O que se pode dizer sobre o tipo e o grau de funcionamento de uma Cons-
tituicho, quando passa a ser usada cada vez mais como arma politica e quando, no

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 321



Friedrich Mdiller

final, s6 restam para os grupos antagdnicos (excetuando-se um deles a cada vez)
“inimigos da Constitui¢io”? Isso ndo acontecia apenas por volta de finais da Re-
publica de Weimar; também ¢ a tendéncia dominante apds um quarto de século
da Lei Fundamental de Bonn. Quando os conceitos de uma Constituicio ou seus
floreios retéricos transformam-se em conceitos de luta, quando uma Constituicio
comega a ser vista, por todas as partes, sobretudo como instrumento punitivo,
pode-se entdo afirmar que sua forca de validade enfrenta um naufragio.

Nesse sentido, viger baseia-se em reconhecer: reconhecer toda a Cons-
tituigdo, e ndo o seu caréter instrumentalizdvel através da jurisprudéncia
situacional dos lobbies. Validade funda-se na observincia de regras, que deve
ser garantida pelos proprios responsaveis das tomadas de decisdes e, por este
motivo, também pelos individuos afetados pelas decisdes. Se os primeiros — e
sdo principalmente eles que contam com esta op¢io — utilizam a Constitui-
¢A0 ndo mais como norma equanimemente sustentadora da paz juridica, pre-
ferindo emprega-la, desta ou daquela maneira, de acordo com o caso, como
um arsenal manipuldvel de férmulas combativas e defensivas, entio, neste
caso, a obrigatoriedade constitucional ja foi traida. A longo prazo, isso ja-
mais passard despercebido aos individuos afetados por tais atos. Da mesma
forma, se uma ordem de forga fundamentalmente legitima tornar-se uma mera
ordem de forga, a norma reconhecidamente vigente no caso normal acabaré
transformando-se em uma norma ainda sujeita apenas a obrigac@o.

: Acompanhei-a com esta expressio, defendendo a forma liberal contra uma forma autoritdria do Estado
Constitucional burgués, ainda na critica feita ao trabalho de H. Kriiger “Allgemeine Staatslehre”, in:
Vierteljahresschrift fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte 1967, p. 541. [Obs.: também publicado em:
Rechtsstaatliche Form — Demokratische Politik, 1977, p. 221, 223.].

: “Ora, que direito é este que perece quando cessa a forga? (...) Vé-se, portanto, que a palavra direito
nada acrescenta a forga; aqui nio significa absolutamente nada”; ROUSSEAU, Jean Jacques. Do
Contrato Social. Tradugdo brasileira: Mércio Pugliesi e Norberto de Paula Lima. Curitiba: Editora
Hemus, s.d., p. 20.

5

" Nota do tradutor: Trata-se da Constitui¢io da Republica Federal da Alemanha a partir do final da
Segunda Guerra Mundial.

ABSTRACT

The article presents the constitution as a dialectic
instrument of social control, Able to rule on the limits
of legitimacy in which the conflicts between the state
and pressure groups might take place. Such
fundamental dialectic unrest between freedom and
coercion, once vanished, would undermine the
normative force of a constitution.
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ZUSAMMENFASSUNG:

DIESER ARTIKEL STELLT DIE VERFASSUNG ALS
DIALEKTISCHES MITTEL DER KONTROLLE UEBER DIE
GESELLSCHAFT DAR - GEEIGNET, DIE GRENZEN DER
LEGITIMITAT AUFRECHT ZU ERHALTEN, INNERHALB
DERER SICH DIE KONFLIKTE ZWISCHEN STAAT UND
MAECHTIGEN GRUPPEN ABSPIELEN MUESSEN. SOBALD
DIESE GRUNDLEGENDE DIALEKTISCHE SPANNUNG
ZWISCHEN FREIHEIT UND ZWANG EINMAL
VERSCHWUNDEN IST, UNTERHOEHLT DIES DIE
NORMATIVE KRAFT EINER VERFASSUNG:

STICHWOERTER:
FREIHEIT, ZWANG, VERFASSUNG, SOZIALE KONTROLLE

1

Eine Verfassung ist nicht “Organisation der Freiheit”. Das sagt die
Ideologie' des Staatstypus, zu dem die Bundesrepublik Deutschland gehort.
In der Sicht Hegels soll ein verfaBter Staat die Organisation des Begriffs der
Freiheit sein, also die Synthese aus Freiheit und Zwang. Er organisiert dann
den Zustand, in dem es fiir das absolute Wissen unzureichend, fiir das korrekte
Bewusstsein falsch und — gegeniiber dem Tun der Gewaltanwender — fiir
die geforderte richtige Einstellung verboten ist, noch nach Freiheit und
Unfreiheit als bloBen Antithesen, als handgreiflichen Widerspriichen zu
fragen. Noch verbotener ist es, sie gegeniiber dem Staat als Konfliktpositionen
zu praktizieren.

" Friedrich Miller. Jahrgang 1938. Studium in Erlangen-Niirnberg und Freiburg im Breisgau. Erste
und Zweite Juristische Staatspriifung 1962 und 1967. Promotion zum Dr. iur. 1964 in Freiburg i.Br.
Habilitation ebd. 1968. Venia legendi fiir Staatsrecht, Verwaltungsrecht, Kirchenrecht, Rechts- und
Staatsphilosophie, Rechtstheorie. 1968 bis 1971 Privat- und Universititsdozent in Freiburg i.Br. Seit
1971 Lehrstuhl an der Juristischen Fakultit der Universitit Heidelberg. 1973 bis 1975 Leiter der
Fachgruppe Offentliches Recht. Ab 1975 und ab 1979 Dekan der Juristischen Fakultit. Seit 1989 freier
Forscher und wissenschaftlicher Publizist. Internationale Lehr- und Forschungstiitigkeit, vor allem in
Siidafrika und Brasilien. Zugleich Lyriker, Prosaist, Ubersetzer und Cineast.
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I

In einer Verfassung und ihrem Staat sind Zwang und Freiheit nicht
gleichgeordnete GréBen, als solche zur Synthese gebracht. Eine Verfassung
begriindet das Zwangspotential des Apparats als legitimes, organisiertes
Verfahren und als Werkzeug seiner Gewalt.

Freiheit als gleichwertige Antithese ist eine Tduschung. Die liberale
Ideologie seit der Aufklirung geht noch weiter, indem sie die Freiheit der
Individuen gar als Thesis setzt. Damit die Potentiale an Freiheit so vieler
Individuen vertriglich koexistieren, ist ihnen — so sah es nicht nur Kant —
organisierter Zwang als notwendiges Gegengewicht, als wohltitige Antithese
entgegenzusetzen. Diese vorbeugende Beruhigung vermischt Regel und
Ausnahme. Sie geht vom behaglich konformen SpieBbiirger aus, der sein
Girtchen pflegt und mit der Obrigkeit keinen Streit hat. Sie verweist, als
auf das eigentlich Ganze, auf dessen Liicken: die Breschen im System der
Gewalt. Dabei sind die sogenannten Freiriume im Recht durchaus keine
rechtsfreien Riume. Sie sind durch staatliches Recht gewihrt als von
Staatsgewalt jedenfalls zur Zeit relativ freie Bezirke, unter dem Vorbehalt
eines ,MiBbrauchs” der Freiheit und mit sonstigen Grenzen, deren
Definitionsmonopol ohnehin beim Staatsapparat liegt.

I

Wie kann es dazu kommen? Was bringt einen monarchischen
Machthaber dazu oder was die machthabenden gesellschaftlichen Gruppen
(constituent groups), einzelne Flecken ihrer flichendeckenden Gewalt
zugunsten Privater ,,frei“zurdumen?

Verfassungsrecht ist Recht. Recht ist die Hure der Machtverhiltisse
(so wie die Huren zu deren menschlichen Opfern zihlen). Die jeweiligen
Normen driicken die jeweiligen Méglichkeiten von Herrschaft, ihrer direkten
und mittelbaren, ihrer formalisierten und informellen Gestalten aus: der
Herrschaft in jeder Sphire, der wirtschaftlichen, sozialen, politischen und
personlichen. Damit sie als Herrschaft in der Zeit andauern kann, gehdren zu
ihr auch Arrangement und Zuriickweichen, Kompromif3 und Zusammenwirken;
sie kleben an ihr so hartniickig wie der Leibhaftige am lieben Gott.

Wo die Schwachen vom Recht ein Stiick weit geschiitzt werden, waren
sie nicht ganz schwach. Dort haben sie die Starken dazu gendtigt, damit
diese ihr Recht des Stcirkeren ? ohne allzu ldstige Storungen fortfithren konnten.
Wo Macht durch Recht auf solche Art beschrinkt, wo durch Vorschriften
die Lage der Ausgebeuteten etwas verbessert wird, dort west nicht eine dem
Recht innewohnende Kraft gerechten Ausgleichs. Dort wird, einmal mehr,
die unbegrenzte Verwendbarkeit des Rechts, sogar im Dienst der (nicht zu
schwachen) Schwiicheren, augenfillig.
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Die Geschichte der Menschen- und Biirgerrechte seit ihren
altstindischen Vorformen, wie der Magna Charta von 1215, und ihren
ziemlich seltsamen Garantien von Religionsfreiheit und —gleichheit im alten
Deutschen Reich (wie in der Pax Augustana oder im Westfilischen Frieden)
bis zu den nordamerikanischen Erkldrungen ab 1776 und zur Menschen-
und Biirgerrechtsdeklaration der Franzésischen Nationalversammlung vom
26. August 1789 ist eine Geschichte widerwilliger Verbiirgungen, der
Abstriche und Riickfille, der Unehrlichkeit und Schikanen. Sie ist ein nicht
erstaunendes Beispiel fiir die Unfreiwilligeit, mit der von verschieden
geformten Staatsapparaten Freiriume abgegeben werden: nicht als Gaben
aus Giite oder Einsicht, sondern als Reparationsleistungen nach verlorenen
Schlachten. Das in gewissem Sinn am Anfang reformatorischer
Religionsfreiheit stehende Recht konfessioneller Minderheiten, ins Exil zu
gehen (ius emigrationis), ist von den Staatsgewalten zynisch als das exekutiert
worden, was der Transfer kleiner Portionen von Freiheit auf die
Entscheidungsbefugnis Privater der Sache nach, allen liberalen Erklirungen
zum Trotz, war und ist.

Andere Exempel bieten die von stidndischen, dann von
konstitutionellen Parlamenten gegen die Monarchie stiickweise
durchgesetzten Mitwirkungsrechte, zunichst nur im Budget; oder die
Vorkehrungen zum Schutz von Minderheiten innerhalb und auBlerhalb der
Parlamente; oder die historisch erst spit abgetrotzten Moglichkeiten, sich
gegen Hoheitsakte gerichtlich zu schiitzen. All diese von Staatsgewalt relativ
freien Bereiche muliten erkédmpft werden und nochmals erkéimpft werden,
nie gegen Riickfille und Riicknahmen gesichert.

Es ist unnétig hinzuzufiigen, daB sich das nicht gefindert hat. Der 26.
August 1789 ist ein Endpunkt nur der Vorgeschichte, nicht einer Geschichte
der Bedrohung der Menschen- und Biirgerrechte. Auch unter dem
Grundgesetz sind fiir Vertreter und Akteure der Staatsgewalt, besonders
der vollziehenden, die Grundrechte nicht positiv verstandene, von den
Berechtigten in eigener Verantwortung auszufiillende Freiheiten der
Mitwirkung am Leben der Verfassung. Sie sind Restposten, weille Flecken,
an den Rindern staatlicher Hoheitsgewalt zugestanden (weil nun einmal in
der Verfassungsurkunde vertextet).

Eine herrschende Rechtspraxis kennzeichnet den gesellschaftlichen
Zustand, in dem sie sich als herrschende halten kann, in dem sie gebraucht
wird. Praktisch sind die Grundrechte definiert durch Subtraktion dessen,
was der damit zum Bourgeois degradierte Biirger nicht darf. Die reale
Geltungsqualitit der Garantien, ihre normative Fihigkeit, menschliche
Praxis in der Gesellschaft anzuregen, durchzusetzen, hingt von Methodik,
Dogmatik und Rechtspolitik der Grundrechte ab. Und diese stiitzen sich
auf die sozialen Garantien des Systems, an denen jede, auch die
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grundrechtsfreundliche Haltung, ihre Grenze findet: auf die 6ffentlich
verfassten und die lieber verschwiegenen Machtzentren, auf den Grad
der Mediatisierung des Volkes, der Verhirtung des oligarchischen
Parteien- und Verbidndestaats, auf Manipulation der offentlichen durch
die verdffentlichte Meinung, auf notorische Ungleichheit vor Gesetz und
Justiz, in der allzu oft die eine Klasse iiber die andere zu Gericht sitzt.
Sie griinden nicht zuletzt auf der sozialoskonomischen Ungleichheit in
den Sach- und Normbereichen der Grundrechte selbst, die eine gleiche
Chance der formal Berechtigten, ihre Grundrechte wirksam auszuiiben,
oft Illusion sein und zur Ideologie verkommen lidsst. Am schamlosesten
ist die durch Staatsgewalt getitigte Ungleichbehandlung formal gleicher
Grundrechtstriger auf gut abgeschirmten, nur in Ausnahmefillen
indiskret beleuchteten Gebieten wie dem Steuerrecht, der Strafverfolgung
oder den korruptionsgeneigten Bereichen der Inneren Verwaltung. Das
Formalisieren und Entleeren des allgemeinen Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs.
1 des Grundgesetzes) zum Willkiirverbot ohne Konturen, ohne viel normative
Kraft, ist ein zusammenfassendes Symptom.

Denn auf die Frage, wie es zum Einrdumen partieller Gegenrechte
gegen die Gewalt des Staats iiberhaupt kommen kann, muf} die Gegenfrage
gestellt werden, auf die Verfassungspraxis noch immer hinausgelaufen ist:
Wer soll diese Rechte zugeschrieben bekommen, wer von ihnen profitieren
diirfen? Die altstindischen Freiheitspositionen und Mitwirkungschancen
kamen den Stéinden, nicht dem Volk zugute. Die Funktion des spéteren
Verfassungsstaats der Moderne war es, die technische Ubersichtlichkeit,
die Betriebsférmigkeit zu bieten, die fiir die biirgerliche Geld- und
Verkehrsgesellschaft notig war. Politisch befreiende Wirkung kam, soweit
der absolutistische Staatsapparat schrittweise zuriickgedringt wurde, sozial
garantiert nur dem Biirgertum und also der richtigen Klasse zu, weil sie es war,
die sie erkdmpfte. Dal die Grund- und Menschenrechte in der Folge auch
auf solche Schichten der Bevoélkerung ausgedehnt wurden, denen sie nicht
zugedacht waren, gehort in eine Dialektik des Verfassungsstaats, die den
Wert der hier notierten Beobachtung nicht in Frage stellt.

Ein Gesetzeswerk ist festgeschriebener Interessenkampf, eine
Verfassung eingefrorener Biirgerkrieg. Freiheits- und Mitwirkungsgarantien
konnten und konnen im Text der Urkunde formal abgestuft, nach selektiv
Merkmalen (wie Rasse, Konfession, Steueraufkommen) verteilt werden. Oder
sie werden zwar formal gleichheitlich gewihrt, aber in der beruhigenden
Erwartung, vor dem Hintergrund grober sozialer Ungleichheit von sehr
verschiedenem Wert zu sein: fiir die einen besonders profitabel, fiir den Rest
ohne grofe praktische Bedeutung. So meinen die nicht zufillig vom Eigentum
abgleiteten biirgerlichen Freiheitsrechte in den Texten John Lockes fiir die
Gesellschaft seiner (und spiterer) Zeit den etablierten Besitzenden, den
unbeschwerten Kiufer fremder Arbeitskraft mit wirtschaftlichem und
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politischem EinfluB — und nicht die Massen verelendeter Opfer einer
gewaltsamen Landvertreibung durch die adligen Komplizen der Besitzbiirger.
Bei solchen Vorteilen fiir den Schein der Legitimitit des neuen
Verfassungssystems, bei so starken sozialen Garantien fiir seinen Bestand im
Dienst der Wenigen erschien es den fiihrenden Gruppen lange Zeit fiir ihre
nachfeudalen Vorrechte wenig riskant, liberale Institutionen und
individuelle Freiheitsrechte zu proklamieren.

v

Eine Verfassung ist Organisation der Gewalt. Wie kann sie Gewalt
verfassen! Die Normbereiche ihrer Regeln betreffen wesentliche Ausschnitte
der Gesellschaft. Und die Normtexte ihrer Vorschriften umschreiben durch
Aussprechen oder Aussparen, in bewuBter Thematisierung oder vielsagendem
Schweigen die Demarkation eines Waffenstillstands, den Umril} einer
Auffanglinie. Diese Linie besteht aus dem denkbar fragilsten Material, aus
Sprache. Sie setzt in der Verfassungsurkunde durch beschwérende und
legitimierende, durch organisierende, freistellende und anordnende
Textgruppen jene riesige Umwilzanlage aus befehlenden und
rechtfertigenden Texten in Gang die wir Rechtsordnung nennen. Genau
betrachtet, ist diese Apparatur schon jeweils in Gang; eine neue Verfassung
kann nur versuchen, ihren knirschenden Lauf zu beeinflussen.

Verfassungen sind oft hochherzige Dokumente; in der Erdenschwere
des Tatséichlichen bewegen sie wenig vom historischen Fleck. Ob die
Normtexte der Verfassung zu Verfassungsrecht werden, hingt von der
spezifischen Dichte der realen gesellschaftlichen VerfaBtheit ab.

Recht ist Mittel von Herrschaft. Da spezifisch geformt, ist es zugleich
Instrument einer (formalen) Begrenzung der Ziele und Verfahren von
Herrschaft. Insoweit diese inhaltlich und prozedural als Recht, also in dessen
besonderen Formen auftritt, aufzutreten politisch gendtigt worden ist, sieht
sie sich auch schon spezifischen Bedingungen, Brechungen, Kontrollen
unterworfen (geschriebenes Recht, systematische Kodifikation, dltere und
jingere Regeln, Rolle des ProzeBrechts fiir das materielle,
verfassungspolitische Revision geltender Normen, erschwerte Anderbarkeit
von Verfassungsurkunden, Erfahrung unabschlieBbarer Differenzen iiber
Bedeutung, Interpretation von Normtexten).

Formalisierung des Rechts spielt sich in Sprache ab. Damit setzt sie
Herrschaft einer verstirkten Kommunikation aus; 6ffnet sie in Richtung auf
die Sprechenden, auf die Notwendigkeit sprachlicher Rechtfertigung und
die Chance einer (sprachlichen) Kritik dieser Rechtfertigung.

In der faktischen Verfaltheit der Gesellschaft konnen Widerspriiche
aufbrechen, gelegentlich als feine Haarrisse auf die Wirkung von
Verfassungstexten zuriickgehend, die ein Stiick weit die Moglichkeit fiir
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verdndernde Verfassungsgeltung freisetzen. Aber die Verfassungen schicken
sich auch darein, sich bei der Manipulation von Widerspriichen selbst zu
manipulieren. Das steht auf einem anderen Blatt als auf dem ihrer Urkunde.

\Y%

Bis zu deren sprachlicher Auffanglinie ist offene Gewaltpraxis des
Staates, ist erst recht die stindig im etablierten Untergrund wirkende, in
den Institutionen steckende und arbeitende Gewalt berechtigt. Das heil3t,
sie gibt sich mit Erfolg so aus. Als unrecht erscheint sie nur dann, wenn die
Verfassung im ganzen nicht mehr gilt; beziehungsweise, bei noch geltender
Verfassung, nur jenseits bestimmter Punkte der Linie (etwa
»MachtmiBbrauch”, ,Kompetenziiberschreitung®, ,Staatsstreich®, ,Recht zum
Widerstand*).

Die durch Normtexte formulierte Grenze ist, fiir den Staatsapparat
und gegen die ihm oder einander entgegengesetzten Gruppen der Gesellschaft,
die Auffanglinie fiir die Legitimitit von Gewalt. Solche Gewalt kann latent
bleiben oder aktuell werden. Der Staatsapparat ist in jedem Fall Subjekt;
gesellschaftliche Gruppen und einzelne sind sowohl untergeordnete Objekte
staatlicher als auch vorgeblich gleichgeordneter Adressaten gesellschaftlicher
Gewaltpraxis.

Die Verfassung verteilt Legitimitit in doppelter Richtung.
Gesellschaftliche Gewalt gegen den Staatsapparat wird, abgesehen von dem
kaum redlich verfalbaren Recht auf Widerstand, nicht anerkannt. In
anderen Bereichen — Wirtschaft, Arbeit, Erziechung, Medizin und sonstiges
— wird Gewalt in ungeheurem Ausmal fiir Rechtens erklirt; beziehungsweise
wird sie von der Verfassung, und solange die Betroffenen nichts anderes
erzwingen, auch von der Gesetzgebung nicht zum Thema gemacht, in ihrem
status quo belassen. Bestehende gesellschaftliche Gewaltzustinde werden
somit durch eine biirgerliche Verfassung sei es offen bestitigt, sei es durch
Aussparen verfestigt, sei es bei entsprechend groBem Gegendruck
eingeschrinkt. Die Gewalt der Privateigentiimer, der Unternehmer gegen
die Arbeitsabhingigen, der Erwachsenen gegen die Kinder, des leitenden
Medizinpersonals gegen Anstaltsinsassen und andere Felder sozialer Macht
bieten reichlich Beispiele. Andere Gewalt, wie die der Konzerne, Kirchen,
Banken und Verbinde, wird allenfalls am Rand begrenzt, soweit sie das
System nicht belastet, sonst aber bestiitigt. Nicht nur der Text einer
Verfassung, auch ihr Schweigen verrit sich in der Nuance.

Was aber sagt es tiber Art und Grad des Funktionierens einer Verfassung,
wenn sie zunehmend als politische Waffe verwendet wird, wenn es fiir die
Konfliktgruppen — auller jeweils ihnen selbst — im Ergebnis nur noch
WVerfassungsfeinde® gibt? So war die Lage nicht erst gegen Ende der Republik
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von Weimar, so ist die Tendenz nach einem Vierteljahrhundert Bonner
Grundgesetz. Werden die Begriffe einer Konstitution oder aus ihnen
abgeleitete Floskeln Kampfbegriffe, beginnt eine Verfassung allseits vor allem
als Schlaginstrument geschitzt zu werden, dann ist ihre Geltungskraft im
Sinken.

Gelten in diesem Sinn griindet auf Anerkennung: auf jener der ganzen
Verfassung, nicht auf der ihrer Instrumentalisierbarkeit durch die
Situationsjurisprudenz der interessierten Kreise. Geltung beruht auf der
Respektierung durch die Entscheidenden selbst und, genau darum, in der
Folge auch durch die von Entscheidungen Betroffenen. Verwenden die
Entscheidenden, und vor allem sie haben diese Wahl, die Verfassung nicht
linger als den Rechtsfrieden gleichheitlich stiitzende Norm, sondern als von
Fall zu Fall so oder auch anders handhabbares Arsenal an Angriffs- und
Verteidigungsformeln, dann wurde ihre Verbindlichkeit schon verraten. Den
Betroffenen ist das auf lingere Sicht noch nie verborgen geblieben. In
demselben Mal} wird die im Normalfall als anerkannt geltende Norm zur
nur noch zu erzwingenden, wird eine Ordnung prinzipiell legitimer Gewalt
zur Gewaltordnung.

" Thr folgte ich mit dieser Wendung, die liberale gegen eine autoritire Ausgabe des biirgerlichen
Verfassungsstaats verteidigend, noch bei der Kritik an H. Kriigers ,Allgemeiner Staatslehre®, in
Vierteljahresschrift fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte 1967, S. 541 ff., 543f. [Anm. des Hrsg.: dass.
auch in: Rechtsstaatliche Form — Demokratische Politik, 1977, S. 221 ff., 223 f]

“Nun, was ist das fiir ein Recht, das vergeht, wenn die Macht authért? ... Man sieht also, daB} dies
Wort Recht nichts zu dem Wort Gewalt hinzufiigt; es bedeutet hier iiberhaupt nichts“; Rousseau, Du
Contrat Social T 3.

ABSTRACT

The article presents the constitution as a dialectic
instrument of social control, Able to rule on the limits
of legitimacy in which the conflicts between the state
and pressure groups might take place. Such
fundamental dialectic unrest between freedom and
coercion, once vanished, would undermine the
normative force of a constitution.
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Freedom. Coercion. Constitution. Social Control.
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EMENDA CONSTITUCIONAL N. 45, DE 8 DE
DEZEMBRO DE 2004

Altera dispositivos dos arts. 52, 36, 52,92, 93,95, 98,99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112,
114, 115,125,126,127, 128,129, 134 e 168 da Constituicio Federal, e acrescenta os arts.
103-A, 103B, 111-A e 130-A, e d4 outras providéncias.

ASMESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL, nos ter-
mos do § 32do art. 60 da Constituicio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 12Os arts. 52,36, 52,92,93,95,98,99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115,
125,126, 127,128,129, 134 e 168 da Constitui¢io Federal passam a vigorar com a seguinte
redacio:

LXXVIII - a todos, no Ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razodvel duragio
do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacio.

§ 32Os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados,
em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, serdo equivalentes s emendas constitucionais.

§ 49 O Brasil se submete 2 jurisdicio de Tribunal Penal Internacional a cuja criagio tenha
manifestado adesdo.” (NR)

BATE 30, oot

[1I - de provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de representagfo do Procurador-Geral
da Republica, na hipétese do art. 34, VII, e no caso de recusa a execucio de lei federal.

IV - (Revogado).

II processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do Conselho
Nacional de Justiga e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da
Reptblica e 0 Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade;
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IA - 0 Conselho Nacional de Justica;

§ 120 Supremo Tribunal Federal, o Conselho Nacional de Justiga e os Tribunais Superiores
tém sede na Capital Federal.

§ 29 O Supremo Tribunal Federal e os Tribunais Superiores tém jurisdi¢do em todo o
territorio nacional.” (NR)

SATE D31 e

I - ingresso na carreira, cujo cargo inicial serd o de juiz substituto, mediante concurso
publico de provas e titulos, com a participacio da Ordem dos Advogados do Brasil em todas
as fases, exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, trés anos de atividade juridica e
obedecendo-se, nas nomeagdes, a ordem de classificacio;

c) afericio do merecimento conforme o desempenho e pelos critérios objetivos de produti-
vidade e presteza no exercicio da jurisdicio e pela freqiiéncia e aproveitamento em cursos
oficiais ou reconhecidos de aperfeicoamento;

d) na apuragio de antigiiidade, o tribunal somente podera recusar o juiz mais antigo pelo
voto fundamentado de dois tergos de seus membros, conforme procedimento préprio, e
assegurada ampla defesa, repetindo-se a votagio até fixar-se a indicagio;

e) nio serd promovido o juiz que, injustificadamente, retiver autos em seu poder além do
prazo legal, nao podendo devolvé-los ao cartério sem o devido despacho ou decisio;

III - o acesso aos tribunais de segundo grau far-se-4 por antigiiidade e merecimento,
alternadamente, apurados na tltima ou tinica entrancia;

[V - previsio de cursos oficiais de preparago, aperfeicoamento e promocio de magistrados,
constituindo etapa obrigatéria do processo de vitaliciamento a participagio em curso oficial
ou reconhecido por escola nacional de formagfo e aperfeicoamento de magistrados;

VII - 0 juiz titular residird na respectiva comarca, salvo autorizacio do tribunal;

VIII - 0 ato de remocio, disponibilidade e aposentadoria do magistrado, por interesse pabli-
co, fundar-se-4 em decisdo por voto da maioria absoluta do respectivo tribunal ou do
Conselho Nacional de Justica, assegurada ampla defesa;

VIIIA - a remoc#o a pedido ou a permuta de magistrados de comarca de igual entrincia
atender4, no que couber, ao disposto nas alineasa, b, c e e do inciso II;

IX - todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judicidrio serdo piblicos, e fundamentadas
todas as decisoes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenga, em determinados
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atos, as proprias partes e a seus advogados, ou somente a estes, em casos nNos quais a preser-
vacio do direito a intimidade do interessado no sigilo nfo prejudique o interesse ptblico a
informagio;

X - as decisdes administrativas dos tribunais serao motivadas e em sessio ptiblica, sendo as
disciplinares tomadas pelo voto da maioria absoluta de seus membros;

XI - nos tribunais com nlimero superior a vinte e cinco julgadores, poder ser constituido
érgio especial, com o minimo de onze e o maximo de vinte e cinco membros, para o
exercicio das atribui¢des administrativas e jurisdicionais delegadas da competéncia do
tribunal pleno, provendo-se metade das vagas por antigiiidade e a outra metade por elei¢io
pelo tribunal pleno;

XII - a atividade jurisdicional ser4 ininterrupta, sendo vedado férias coletivas nos juizos e
tribunais de segundo grau, funcionando, nos dias em que nao houver expediente forense
normal, juizes em plantio permanente;

XIII - o ntimero de juizes na unidade jurisdicional sera proporcional a efetiva demanda
judicial e a respectiva populagio;

XIV - os servidores receberio delegacio para a pratica de atos de administragiio e atos de
mero expediente sem carater decisério;

XV - adistribuigio de processos serd imediata, em todos os graus de jurisdigio.”(NR)

“Art. 95. ...

Paragrafo Gnico. Aos juizes é vedado:......ccovurvirreereeieiniiieeieieiieseseiesesnenens

IV - receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribuicoes de pessoas fisicas,
entidades publicas ou privadas, ressalvadas as excecdes previstas em lei;

V - exercer a advocacia no juizo ou tribunal do qual se afastou, antes de decorridos trés anos
do afastamento do cargo por aposentadoria ou exoneragdo.” (NR)

§ 12 (antigo paragrafo Gnico) ........c.coeeevemeunee

§ 22 As custas e emolumentos serdo destinados exclusivamente ao custeio dos servicos
afetos as atividades especificas da Justiga.” (NR)

EATE 09, et es

§ 32 Se os 6rgaos referidos no § 22 ndo encaminharem as respectivas propostas orcamenta-
rias dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes orgamentérias, o Poder Executivo
considerard, para fins de consolidagfio da proposta orgamentéria anual, os valores aprova-
dos na lei orgamentaria vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do
§ 12 deste artigo.
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§ 49 Se as propostas orcamentdrias de que trata este artigo forem encaminhadas em desa-
cordo com os limites estipulados na forma do § 12, o Poder Executivo proceder4 aos ajustes
necessarios para fins de consolidacio da proposta orcamentaria anual.

§ 52 Durante a execugio orcamentdria do exercicio, nio podera haver a realizagio de
despesas ou a assungio de obrigacoes que extrapolem os limites estabelecidos na lei de
diretrizes orgamentérias, exceto se previamente autorizadas, mediante a abertura de crédi-
tos suplementares ou especiais.” (NR)

AT 102, e

1) as agbes contra o Conselho Nacional de Justiga e contra o Conselho Nacional do Minis-
tério Pablico;

§ 22 As decistes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas acoes
diretas de inconstitucionalidade e nas acdes declaratdrias de constitucionalidade produzi-
rdo eficicia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgaos do Poder
Judicidrio e a administragfo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e muni-
cipal.

§ 32 No recurso extraordinério o recorrente devera demonstrar a repercussio geral das
questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal
examine a admissdo do recurso, somente podendo recusi-lo pela manifestacio de dois
tercos de seus membros.” (NR)

“Art. 103. Podem propor a acio direta de inconstitucionalidade e a acio declaratéria de
constitucionalidade:

IV - aMesa de Assembléia Legislativa ou da CaAmara Legislativa do Distrito Federal;

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;
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§ 42 (Revogado).” (NR)
CATE 104 oo

Paragrafo tinico. Os Ministros do Superior Tribunal de Justica serdo nomeados pelo Presi-
dente da Republica, dentre brasileiros com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e
cinco anos, de notével saber juridico e reputagio ilibada, depois de aprovada a escolha pela
maioria absoluta do Senado Federal, sendo:

Paragrafo Ginico. Funcionario junto ao Superior Tribunal de Justiga:

[ - a Escola Nacional de Formacio e Aperfeicoamento de Magistrados, cabendo-lhe, den-
tre outras fungdes, regulamentar os cursos oficiais para o ingresso e promogio na carreira;

II - 0 Conselho da Justiga Federal, cabendo-lhe exercer, na forma da lei, a supervisio
administrativa e orgamentéria da Justica Federal de primeiro e segundo graus, como 6rgao
central do sistema e com poderes correicionais, cujas decisdes terdo carater vinculante.”

(NR)
BATE 107, ettt sssss e ses st b st sssssssssssssssssssassesssssessessssssans
§ 12 (antigo paragrafo Gnico) .........cceeevevrene

§ 22 Os Tribunais Regionais Federais instalario a justica itinerante, com a realizacdo de
audiéncias e demais funcoes da atividade jurisdicional, nos limites territoriais da respectiva
jurisdicdo, servindo-se de equipamentos pdblicos e comunitérios.

§ 32 Os Tribunais Regionais Federais poderdo funcionar descentralizadamente, constituin-
do Camaras regionais, a fim de assegurar o pleno acesso do jurisdicionado 2 justica em todas
as fases do processo.” (NR)

EATE 1O0. et

V-A as causas relativas a direitos humanos a que se refere o § 52 deste artigo;
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§ 52 Nas hipéteses de grave violagio de direitos humanos, o Procurador-Geral da Republi-
ca, com a finalidade de assegurar o cumprimento de obrigagdes decorrentes de tratados
internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, poder4 suscitar, perante o
Superior Tribunal de Justiga, em qualquer fase do inquérito ou processo, incidente de
deslocamento de competéncia para a Justica Federal.” (NR)

“Art. 111 e

§ 12 (Revogado).
§ 22 (Revogado).
§ 32 (Revogado).” (NR)

“Art. 112. A lei criaré varas da Justiga do Trabalho, podendo, nas comarcas néio abrangidas
por sua jurisdigio, atribui-la aos juizes de direito, com recurso para o respectivo Tribunal

Regional do T rabalho.” (NR)
“Art. 114. Compete a Justica do Trabalho processar e julgar:

[ - as agdes oriundas da relagio de trabalho, abrangidos os entes de direito piblico externo
e da administracio pablica direta e indireta da Unizo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

11 - as agdes que envolvam exercicio do direito de greve;

[1I - as agOes sobre representacio sindical, entre sindicatos, entre sindicatos e trabalhadores,
e entre sindicatos e empregadores;

IV - os mandados de seguranga, habeas corpus e habeas data, quando o ato questionado
envolver matéria sujeita a sua jurisdicio;

V - os conflitos de competéncia entre 6rgaos com jurisdi¢io trabalhista, ressalvado o dispos-
tonoart. 102,1, 0;

VI - as agbes de indenizagio por dano moral ou patrimonial, decorrentes da relagio de

trabalho;

VII - as acoes relativas as penalidades administrativas impostas aos empregadores pelos
6rgaos de fiscalizagio das relacdes de trabalhoy

VIII - a execucio, de oficio, das contribuicdes sociais previstas no art. 195, [, a, e II, e seus
acréscimos legais, decorrentes das sentencas que proferir;

IX - outras controvérsias decorrentes da relagio de trabalho, na forma da lei.
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§ 29 Recusando-se qualquer das partes a negociacio coletiva ou a arbitragem, é facultado
as mesmas, de comum acordo, ajuizar dissidio coletivo de natureza econdmica, podendo a
Justica do T rabalho decidir o conflito, respeitadas as disposicdes minimas legais de protecio
ao trabalho, bem como as convencionadas anteriormente.

§ 32 Em caso de greve em atividade essencial, com possibilidade de lesdo do interesse
ptblico, o Ministério Pablico do Trabalho poder3 ajuizar dissidio coletivo, competindo 2

Justica do Trabalho decidir o conflito.” (NR)

“Art. 115. Os Tribunais Regionais do Trabalho compdem-se de, no minimo, sete juizes,
recrutados, quando possivel, na respectiva regiao, e nomeados pelo Presidente da Republi-
ca dentre brasileiros com mais de trinta e menos de sessenta e cinco anos, sendo:

I - um quinto dentre advogados com mais de dez anos de efetiva atividade profissional e
membros do Ministério Pablico do Trabalho com mais de dez anos de efetivo exercicio,
observado o disposto no art. 94;

II - os demais, mediante promogio de juizes do trabalho por antigiiidade e merecimento,
alternadamente.

§ 12 Os Tribunais Regionais do Trabalho instalario a justiga itinerante, com a realiza¢io de
audiéncias e demais fungoes de atividade jurisdicional, nos limites territoriais da respectiva
jurisdi¢o, servindo-se de equipamentos piblicos e comunitérios.

§ 22 Os Tribunais Regionais do Trabalho poderio funcionar descentralizadamente, consti-
tuindo CAmaras regionais, a fim de assegurar o pleno acesso do jurisdicionado 2 justica em
todas as fases do processo.” (NR)

SATE 1251 e ese s nee

§ 32 A lei estadual poders criar, mediante proposta do T ribunal de Justiga, a Justiga Militar
estadual, constituida, em primeiro grau, pelos juizes de direito e pelos Conselhos de Justiga
e, em segundo grau, pelo préprio Tribunal de Justica, ou por Tribunal de Justiga Militar nos
Estados em que o efetivo militar seja superior a vinte mil integrantes.

§ 42 Compete a Justica Militar estadual processar e julgar os militares dos Estados, nos
crimes militares definidos em lei e as agdes judiciais contra atos disciplinares militares,
ressalvada a competéncia do jiri quando a vitima for civil, cabendo ao tribunal competente
decidir sobre a perda do posto e da patente dos oficiais e da graduacio das pracas.

§ 52 Compete aos juizes de direito do juizo militar processar e julgar, singularmente, os
crimes militares cometidos contra civis e as agdes judiciais contra atos disciplinares milita-
res, cabendo ao Conselho de Justiga, sob a presidéncia de juiz de direito, processar e julgar
os demais crimes militares.

§ 62O Tribunal de Justiga podera funcionar descentralizadamente, constituindo CAmaras
regionais, a fim de assegurar o pleno acesso do jurisdicionado a justiga em todas as fases do
processo.
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§ 72 O Tribunal de Justica instalard a justica itinerante, com a realizacdo de audiéncias e
demais funcdes da atividade jurisdicional, nos limites territoriais da respectiva jurisdi¢fo,
servindo-se de equipamentos publicos e comunitérios.” (NR)

“Art. 126. Para dirimir conflitos fundiarios, o Tribunal de Justiga propor4 a criagio de varas
especializadas, com competéncia exclusiva para questdes agrarias.

§ 42 Se o Ministério Ptiblico ndo encaminhar a respectiva proposta orcamentaria dentro do
prazo estabelecido na lei de diretrizes orgamentarias, o Poder Executivo considerara, para
fins de consolidagio da proposta orcamentaria anual, os valores aprovados na lei orgamen-
taria vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do § 3.

§ 59 Se a proposta orcamentdria de que trata este artigo for encaminhada em desacordo
com os limites estipulados na forma do § 32, o Poder Executivo proceder4 aos ajustes
necessarios para fins de consolidagfo da proposta orcamentdria anual.

§ 62 Durante a execugio orcamentdria do exercicio, nio podera haver a realizagio de
despesas ou a assungio de obrigacdes que extrapolem os limites estabelecidos na lei de
diretrizes orgamentérias, exceto se previamente autorizadas, mediante a abertura de crédi-
tos suplementares ou especiais.” (NR)

“Art. 128. ...

b) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse ptiblico, mediante decisio do érgao
colegiado competente do Ministério Piblico, pelo voto da maioria absoluta de seus mem-
bros, assegurada ampla defesa;

e) exercer atividade politico-partidaria;

f) receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribui¢des de pessoas fisicas, entida-
des publicas ou privadas, ressalvadas as excegdes previstas em lei.

§ 62 Aplica-se aos membros do Ministério Ptblico o disposto no art. 95, paragrafo tnico, V.”
(NR)

EATE 129, ettt
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§ 22 As funcoes do Ministério Pdblico s podem ser exercidas por integrantes da carreira, que
deverdo residir na comarca da respectiva lotagio, salvo autorizacio do chefe da instituicio.

§ 32 O ingresso na carreira do Ministério Pablico far-se-4 mediante concurso pablico de
provas e titulos, assegurada a participagio da Ordem dos Advogados do Brasil em sua
realizaciio, exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, trés anos de atividade juridica e
observando-se, nas nomeagdes, a ordem de classificagfo.

§ 49 Aplica-se ao Ministério Ptblico, no que couber, o disposto no art. 93.

§ 52 A distribuicio de processos no Ministério Pablico serd imediata.” (NR)
SATE 134 o

§ 12 (antigo paragrafo Gnico) .........ceeveverrrerernns

§ 22 As Defensorias Publicas Estaduais sdo asseguradas autonomia funcional e administra-
tiva e a iniciativa de sua proposta orgamentdria dentro dos limites estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentérias e subordinagio ao disposto no art. 99, § 2. (NR)

“Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orcamentarias, compreendidos os crédi-
tos suplementares e especiais, destinados aos érgios dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do
Ministério Pablico e da Defensoria Pablica, ser-lhes-3o entregues até o dia 20 de cada més,
em duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o art. 165, § 92.” (NR)

Art. 22 A Constituigio Federal passa a vigorar acrescida dos seguintes arts. 103-A, 103-B,
111-Ae 130-A:

“Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poders, de oficio ou por provocagio, mediante
decisao de dois tercos dos seus membros, apds reiteradas decisdes sobre matéria constituci-
onal, aprovar simula que, a partir de sua publicagio na imprensa oficial, terd efeito vinculante
em relagfio aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e 2 administragio pablica direta e indire-
ta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancela-
mento, na forma estabelecida em lei.

§ 12 A stimula terd por objetivo a validade, a interpretagio e a eficicia de normas determi-
nadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgios judicidrios ou entre esses e a
administragio ptblica que acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicagio
de processos sobre questio idéntica.

§ 292 Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovagio, revisao ou cancela-
mento de simula podera ser provocada por aqueles que podem propor a agio direta de
inconstitucionalidade.

§ 32 Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a simula aplicavel ou que
indevidamente a aplicar, caberd reclamagio ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-
a procedente, anulard o ato administrativo ou cassard a decisio judicial reclamada, e
determinard que outra seja proferida com ou sem a aplicagio da simula, conforme o caso.”
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“Art. 103-B. O Conselho Nacional de Justica compde-se de quinze membros com mais de
trinta e cinco e menos de sessenta e seis anos de idade, com mandato de dois anos, admitida
uma reconducio, sendo:

I - um Ministro do Supremo Tribunal Federal, indicado pelo respectivo tribunal;

I - um Ministro do Superior Tribunal de Justica, indicado pelo respectivo tribunal;

I1I - um Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, indicado pelo respectivo tribunal;

IV - um desembargador de Tribunal de Justica, indicado pelo Supremo Tribunal Federal;
V - um juiz estadual, indicado pelo Supremo Tribunal Federal;

VI - um juiz de Tribunal Regional Federal, indicado pelo Superior Tribunal de Justica;
VII - um juiz federal, indicado pelo Superior Tribunal de Justica;

VIII - um juiz de Tribunal Regional do Trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do Traba-
lho;

IX - um juiz do trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do Trabalho;

X - um membro do Ministério Pablico da Uni#o, indicado pelo Procurador-Geral da Rep-

blica;

XI - um membro do Ministério Pablico estadual, escolhido pelo Procurador-Geral da Rept-
blica dentre os nomes indicados pelo 6rgio competente de cada institui¢io estadual;

XII - dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

XIII - dois cidaddos, de notavel saber juridico e reputagio ilibada, indicados um pela
Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal.

§ 120 Conselho ser presidido pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal, que votari em
caso de empate, ficando excluido da distribuicio de processos naquele tribunal.

§ 22 Os membros do Conselho serdo nomeados pelo Presidente da Republica, depois de
aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado Federal.

§ 32Naio efetuadas, no prazo legal, as indicagdes previstas neste artigo, caberd a escolha ao
Supremo Tribunal Federal.

§ 42 Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder
Judiciério e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de
outras atribuicdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura:

I - zelar pela autonomia do Poder Judicidrio e pelo cumprimento do Estatuto da Magistratu-
ra, podendo expedir atos regulamentares, no Ambito de sua competéncia, ou recomendar
providéncias;
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II - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacio, a legali-
dade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do Poder Judiciario, poden-
do desconstituilos, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido;

I1I - receber e conhecer das reclamacdes contra membros ou érgaos do Poder Judicidrio,
inclusive contra seus servigos auxiliares, serventias e 6rgaos prestadores de servigos notariais
e de registro que atuem por delegagiio do poder ptiblico ou oficializados, sem prejuizo da
competéncia disciplinar e correicional dos tribunais, podendo avocar processos disciplinares
em curso e determinar a remogio, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou
proventos proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras sangdes administrativas, asse-
gurada ampla defesa;

IV - representar ao Ministério Pdblico, no caso de crime contra a administragio piblica ou
de abuso de autoridade;

V - rever, de oficio ou mediante provocagio, os processos disciplinares de jufzes e membros
de tribunais julgados h4 menos de um ano;

VI- elaborar semestralmente relatério estatistico sobre processos e sentengas prolatadas, por
unidade da Federagio, nos diferentes 6rgios do Poder Judicidrio;

VII - elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar necesséarias, sobre a
situacdo do Poder Judicidrio no Pafs e as atividades do Conselho, o qual deve integrar
mensagem do Presidente do Supremo Tribunal Federal a ser remetida ao Congresso Naci-
onal, por ocasido da abertura da sesso legislativa.

§ 520 Ministro do Superior Tribunal de Justiga exercer4 a fungiio de Ministro-Corregedor
e ficard excluido da distribuigio de processos no Tribunal, competindo-lhe, além das atri-
buigdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura, as seguintes:

[ - receber as reclamacdes e dendncias, de qualquer interessado, relativas aos magistrados
e aos servicos judicidrios;

II - exercer fungdes executivas do Conselho, de inspecio e de correicio geral;

[II - requisitar e designar magistrados, delegando-lhes atribuices, e requisitar servidores de
jufzos ou tribunais, inclusive nos Estados, Distrito Federal e Territérios.

§ 62 Junto ao Conselho oficiarao o Procurador-Geral da Reptblica e o Presidente do Con-
selho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

§ 79 A Unifo, inclusive no Distrito Federal e nos Territ6rios, criard ouvidorias de justiga,
competentes para receber reclamagoes e dentincias de qualquer interessado contra mem-
bros ou érgaos do Poder Judiciario, ou contra seus servicos auxiliares, representando direta-
mente ao Conselho Nacional de Justiga.”

“Art. 111-A. O Tribunal Superior do Trabalho compor-se-4 de vinte e sete Ministros, esco-
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lhidos dentre brasileiros com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos,
nomeados pelo Presidente da Reptiblica apés aprovacgio pela maioria absoluta do Senado
Federal, sendo:

I - um quinto dentre advogados com mais de dez anos de efetiva atividade profissional e
membros do Ministério Pablico do Trabalho com mais de dez anos de efetivo exercicio,
observado o disposto no art. 94;

11 - 0s demais dentre juizes dos Tribunais Regionais do T rabalho, oriundos da magistratura
da carreira, indicados pelo préprio Tribunal Superior.

§ 12 A lei dispor4 sobre a competéncia do Tribunal Superior do Trabalho.
§ 22 Funcionario junto ao Tribunal Superior do Trabalho:

[ - a Escola Nacional de Formagfo e Aperfeicoamento de Magistrados do Trabalho, caben-
do-lhe, dentre outras funcdes, regulamentar os cursos oficiais para o ingresso e promocio na
carreira;

II - o Conselho Superior da Justica do Trabalho, cabendo-lhe exercer, na forma da lei, a
supervisio administrativa, orcamentria, financeira e patrimonial da Justiga do Trabalho de
primeiro e segundo graus, como 6rgio central do sistema, cujas decisdes terdo efeito
vinculante.”

“Art. 130-A. O Conselho Nacional do Ministério Ptblico compde-se de quatorze membros
nomeados pelo Presidente da Reptblica, depois de aprovada a escolha pela maioria absolu-
ta do Senado Federal, para um mandato de dois anos, admitida uma recondugio, sendo:

I - 0 Procurador-Geral da Repiblica, que o preside;

11 - quatro membros do Ministério Ptblico da Unifo, assegurada a representacio de cada
uma de suas carreiras;

III - trés membros do Ministério Pablico dos Estados;

IV - dois juizes, indicados um pelo Supremo Tribunal Federal e outro pelo Superior Tribunal
de Justiga;

V - dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VI - dois cidados de notével saber juridico e reputacio ilibada, indicados um pela CAmara
dos Deputados e outro pelo Senado Federal.

§ 120s membros do Conselho oriundos do Ministério Ptblico serao indicados pelos respec-
tivos Ministérios Pablicos, na forma da lei.

§ 22 Compete ao Conselho Nacional do Ministério Pablico o controle da atuagio adminis-
trativa e financeira do Ministério Pablico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus
membros, cabendo-lhe:
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[ - zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Ptblico, podendo expedir
atos regulamentares, no Ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

II - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocagio, a legalidade
dos atos administrativos praticados por membros ou érgaos do Ministério Pablico da Unido e dos
Estados, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias
necessarias a0 exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas;

[II - receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou érgaos do Ministério Pdblico
da Unido ou dos Estados, inclusive contra seus servicos auxiliares, sem prejuizo da compe-
téncia disciplinar e correicional da instituicio, podendo avocar processos disciplinares em
curso, determinar a remoco, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos
proporcionais ao tempo de servigo e aplicar outras san¢des administrativas, assegurada
ampla defesa;

IV - rever, de oficio ou mediante provocagio, os processos disciplinares de membros do
Ministério Pablico da Unifo ou dos Estados julgados hd menos de um ano;

V - elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar necessérias sobre a situa-
cdo do Ministério Pablico no Pafs e as atividades do Conselho, o qual deve integrar a
mensagem prevista no art. 84, XI.

§ 320 Conselho escolherd, em votacio secreta, um Corregedor nacional, dentre os mem-
bros do Ministério Ptblico que o integram, vedada a recondugio, competindo-lhe, além
das atribui¢tes que lhe forem conferidas pela lei, as seguintes:

[ - receber reclamagdes e dentncias, de qualquer interessado, relativas aos membros do
Ministério Pablico e dos seus servicos auxiliares;

II - exercer fungdes executivas do Conselho, de inspecio e correicio geral;

[1I - requisitar e designar membros do Ministério Pablico, delegando-lhes atribuigdes, e
requisitar servidores de érgaos do Ministério Pablico.

§ 42 O Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil oficiard junto
ao Conselho.

§ 592 Leis da Unifo e dos Estados criardo ouvidorias do Ministério Pablico, competentes para
receber reclamagdes e dentincias de qualquer interessado contra membros ou érgaos do
Ministério Publico, inclusive contra seus servicos auxiliares, representando diretamente ao
Conselho Nacional do Ministério Pablico.”

Art. 32 A lei criard o Fundo de Garantia das Execugdes Trabalhistas, integrado pelas
multas decorrentes de condenagdes trabalhistas e administrativas oriundas da fiscalizagao
do trabalho, além de outras receitas.

Art. 42. Ficam extintos os tribunais de Alcada, onde houver, passando os seus membros a integrar
os Tribunais de Justiga dos respectivos Estados, respeitadas a antigiiidade e classe de origem.

347 e n.4- 2004.2



Emenda Constitucional n. 45, de 8 de dezembro de 2004

Pardgrafo tinico. No prazo de cento e oitenta dias, contado da promulgacio desta Emenda,
os Tribunais de Justica, por ato administrativo, promoverio a integragio dos membros dos
tribunais extintos em seus quadros, fixando-lhes a competéncia e remetendo, em igual
prazo, ao Poder Legislativo, proposta de alteracio da organizacio e da divisdo judicidria
correspondentes, assegurados os direitos dos inativos e pensionistas e o aproveitamento dos
servidores no Poder Judicidrio estadual.

Art. 52. O Conselho Nacional de Justiga e 0 Conselho Nacional do Ministério Pablico serdo
instalados no prazo de cento e oitenta dias a contar da promulgacio desta Emenda, deven-
do a indicacio ou escolha de seus membros ser efetuada até trinta dias antes do termo final.

§ 12 Nio efetuadas as indicacoes e escolha dos nomes para os Conselhos Nacional de
Justica e do Ministério Pablico dentro do prazo fixado no caput deste artigo, caber4, respec-
tivamente, ao Supremo Tribunal Federal e ao Ministério Pablico da Unifo realizélas.

§ 29 Até que entre em vigor o Estatuto da Magistratura, o Conselho Nacional de Justiga,
mediante resolugfo, disciplinara seu funcionamento e definira as atribuigdes do Ministro-
Corregedor.

Art. 62. O Conselho Superior da Justiga do Trabalho ser4 instalado no prazo de cento e
oitenta dias, cabendo ao Tribunal Superior do Trabalho regulamentar seu funcionamento
por resolucio, enquanto nio promulgada a lei a que se refere o art. 111-A, § 2, 11

Art. 7° O Congresso Nacional instalar, imediatamente apds a promulgagio desta Emenda
Constitucional, comissio especial mista, destinada a elaborar, em cento e oitenta dias, os
projetos de lei necessarios a regulamentagio da matéria nela tratada, bem como promover
alterages na legislagao federal objetivando tornar mais amplo o acesso a Justiga e mais
célere a prestagio jurisdicional.

Art. 82 As atuais simulas do Supremo Tribunal Federal somente produzirdo efeito vinculante
ap6s sua confirmagAo por dois tercos de seus integrantes e publicacio na imprensa oficial.

Art. 92 Sdo revogados o inciso IV do art. 36; a alinea h do inciso I do art. 102; 0 § 42 do art.
103;e0s§§ 12a3%doart. 111.

Art. 10. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicago.
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EMENTARIO DE LEGISLACAO FEDERAL

Observacoes:

1. A legislacdo aqui apresentada contém apenas as Leis Complemen-
tares, as Leis Ordinérias, as Leis Delegadas e as Medidas Proviséri-
as, e estd disposta em ordem decrescente de data.

2. As datas referem-se ao dia de publicacdo no Didrio Oficial da Unifo.

3. Ementario completo pode ser obtido no site oficial da Presidéncia
da Republica (www.planalto.gov.br) ou do Senado Federal
(www.senado.gov.br).

30 de junho de 2004

Medida Proviséria n. 195, de 29.6.2004 - Dispde sobre a obrigatoriedade de os novos apare-
lhos de televisdo conterem dispositivo para bloqueio temporério da recepgio de programa-
¢Ao inadequada, e d4 outras providéncias.

31 de dezembro de 2004 - Edicao extra

Lein. 11.086,de 31.12.2004 - Altera o inciso IV do § 4° do art. 7°, inclui os §§ 2°-A e 5°-A
aoart. 19, altera oinciso Il do § 1°do art. 29, acrescenta o § 4° ao art. 64 e o art. 100-A a Lei
n. 10.934, de 11 de agosto de 2004, que dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo da lei
orcamentdria de 2005 e d4 outras providéncias.

Lein. 11.085, de 31.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
do Desenvolvimento, Indtstria e Comércio Exterior, de Transferéncias a Estados, Distrito
Federal e Municipios, e de Operagoes Oficiais de Crédito, crédito especial no valor global
de R$ 171.274.130,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.084, de 31.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
dos Transportes, crédito especial no valor de R$ 62.055.888,00, para os fins que especifica, e
d4 outras providéncias.

Lein. 11.083, de 31.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor dos Ministérios
do Meio Ambiente e da Integragio Nacional, crédito suplementar no valor global de R$
78.284.705,00, para reforco de dotacoes constantes da Lei Orcamentdria vigente, e da
outras providéncias. Mensagem de veto

Lein. 11.082, de 31.12.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor do Ministério dos Transportes, crédito suplementar no valor de R$
75.300.000,00, para refor¢o de dotagdes constantes da Lei Orcamentéria vigente.
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Lein. 11.081, de 31.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor dos Ministérios da Fazenda, do Desenvolvimento, Indastria e Comércio
Exterior e do Turismo, de Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios, e da
Reserva de Contingéncia, crédito suplementar no valor global de R$ 829.531.429,00, para
reforgo de dotagdes constantes da Lei Orcamentéria vigente, e d4 outras providéncias.

31 de dezembro de 2004

Emenda Constitucional n. 45 - Altera dispositivos dos arts. 5, 36, 52,92, 93, 95, 98, 99, 102,
103,104,105, 107,109,111, 112, 114, 115,125, 126, 127, 128, 129, 134 e 168 da Constituicio
Federal, e acrescenta os arts. 103-A, 103B, 111-A e 130-A, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.080, de 30.12.2004 - Autoriza o Poder Executivo a instituir Servigo Social Autdno-
mo denominado Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial - ABDI, e d4 outras
providéncias. Mensagem de veto

Lein. 11.079, de 30.12.2004 - Institui normas gerais para licitacio e contratacio de parceria
publico-privada no Ambito da administragio pdblica. Mensagem de veto

Lein. 11.078, de 30.12.2004 - Antecipa parcela constante do Anexo III-B, da Lein. 10.476,
de 27 de junho de 2002, que trata da remuneragio dos integrantes das Carreiras de Ana-
lista e Técnico do Ministério Piblico da Unizo.

Lein. 11.077,de 30.12.2004 - Alteraa Lein. 8.248, de 23 de outubro de 1991, a Lein. 8.387,
de 30 de dezembro de 1991, e a Lein. 10.176, de 11 de janeiro de 2001, dispondo sobre a
capacitagio e competitividade do setor de informatica e automagio e d4 outras providéncias.

Lein. 11.076, de 30.12.2004 - Dispde sobre o Certificado de Depésito Agropecudrio — CDA,
o Warrant Agropecuério — WA, o Certificado de Direitos Creditérios do Agronegécio —
CDCA, a Letra de Crédito do Agronegécio — LCA e o Certificado de Recebiveis do
Agronegécio — CRA, da nova redagio a dispositivos das Leis n. 9.973, de 29 de maio de
2000, que dispde sobre o sistema de armazenagem dos produtos agropecudrios, 8.427, de 27
de maio de 1992, que dispde sobre a concessao de subvencio econdmica nas operagdes de
crédito rural, 8.929, de 22 de agosto de 1994, que institui a Cédula de Produto Rural - CPR,
9.514, de 20 de novembro de 1997, que dispde sobre o Sistema de Financiamento Imobili-
4rio e institui a alienaco fiduciaria de coisa imdvel, e altera a Taxa de Fiscalizacdo de que
trata a Lein. 7.940, de 20 de dezembro de 1989, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.075, de 30.12.2004 - Disp6e sobre a criagao de cargos em comissao do Grupo-
Direcio e Assessoramento Superiores - DAS, no &mbito do Poder Executivo Federal, e d4
nova redacio a dispositivos das Leis n. 10.438, de 26 de abril de 2002, 10.683, de 28 de maio
de 2003, e 10.848, de 15 de margo de 2004.
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Medida Provisérian. 233, de 30.12.2004 - Cria a Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar - PREVIC, altera a denominacio do Instituto Nacional do Semi-Arido - INSA,
cria e extingue cargos publicos de provimento efetivo e em comissio, e d4 outras providéncias.

30 de dezembro de 2004 - Edicao extra

Lein. 11.074, de 30.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
dos Transportes, crédito especial no valor de R$ 63.195.800,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.073, de 30.12.2004 - Abre aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor dos Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestio e das Cidades,
crédito suplementar no valor global de R$ 153.541.935,00, para reforco de dotagdes cons-
tantes da Lei Orgamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.072, de 30.12.2004 - Abre aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unio, em favor do Ministério de Minas e Energia, do Ministério dos Transportes, de Opera-
coes Oficiais de Crédito e da Reserva de Contingéncia, crédito suplementar no valor global
de R$452.461.174,00, para reforco de dotacdes constantes da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 11.071,de 30.12.2004 - Altera o Programa Corredor Mercosul constante do Plano
Plurianual para o perfodo 2004-2007.

Lein. 11.070, de 30.12.2004 - Altera os Programas Brasil Patrim6nio Cultural e Transferén-
cia da Gestéo dos Perfmetros Publicos de Irrigagio constantes do Plano Plurianual para o

periodo 2004-2007.

Lein. 11.069, de 30.12.2004 - Abre ao Orcamento de Investimento para 2004, em favor de
diversas empresas estatais, crédito suplementar no valor total de R$ 1.314.876.025,00 e
reduz o Orgamento de Investimento de diversas empresas no valor global de R$
2.305.366.380,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.068, de 30.12.2004 - Dispde sobre alteragdes dos Programas Gestao da Politica dos
Transportes, Corredor Sdo Francisco, Corredor Leste, Corredor Transmetropolitano, Corre-
dor Sudoeste, Corredor Mercosul e Corredor Nordeste, constantes do Plano Plurianual
para o periodo 2004-2007, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.067, de 30.12.2004 - Altera o Programa Combate a4 Criminalidade constante do
Plano Plurianual para o perfodo 2004-2007.

Lein. 11.066, de 30.12.2004 - Altera os Programas Desenvolvimento do Comércio Exterior,
Competitividade das Cadeias Produtivas, Arranjos Produtivos Locais, Metrologia e Quali-
dade Industrial, Desenvolvimento do Sistema Financeiro Nacional e Apoio Administrati-
vo constantes do Plano Plurianual para o periodo 2004-2007.
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Lein. 11.065, de 30.12.2004 - Altera o Programa Seguranga Ptblica nas Rodovias Federais
constante do Plano Plurianual para o periodo 2004-2007.

Lein. 11.064, de 30.12.2004 - Altera o Programa Defesa da Ordem Juridica constante do
Plano Plurianual para o perfodo 2004-2007

Lein. 11.063, de 30.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor do Ministé-
rio de Minas e Energia, crédito especial no valor de R$ 66.600.000,00, para os fins que
especifica.

Lein. 11.062, de 30.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unifo, em favor dos Ministérios
do Meio Ambiente e da Integracio Nacional, crédito especial no valor global de R$
1.542.677,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.061, de 30.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério das
Comunicagdes, crédito especial no valor de R$ 23.600.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.060, de 30.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unifo, em favor da Justica
Eleitoral, da Presidéncia da Republica, do Ministério Ptblico da Unido e do Ministério das
Relagoes Exteriores, crédito especial no valor global de R$ 5.526.850,00, para os fins que
especifica.

Lein. 11.059, de 30.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
da Justiga, crédito especial no valor de R$ 915.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.058, de 30.12.2004 - Abre ao Or¢amento Fiscal da Unifo, em favor da Presidéncia
da Repiblica e do Ministério Piblico da Unido, crédito especial no valor global de R$
26.500.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.057, de 30.12.2004 - Altera a redacio dositens I1.2.11 e I11.3 do Anexo VII da Lei
n° 10.837, de 16 de janeiro de 2004.

Lein. 11.056, de 30.12.2004 - Abre aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unio,
em favor dos Ministérios da Previdéncia Social, do Trabalho e Emprego e do Desenvolvimen-
to Social e Combate 4 Fome, crédito suplementar no valor global de R$ 201.424.098,00, para
reforco de dotacdes constantes da Lei Orcamentaria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.055, de 30.12.2004 - Abre a0 Orgamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério da Satde, crédito suplementar no valor de R$ 368.481.871,00, para reforco de
dotagdes constantes da Lei Orgamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Medida Provisérian. 232, de 30.12.2004 - Altera a Legislagio Tributaria Federal e d4 outras

providéncias.
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30 de dezembro de 2004
Lein. 11.054, de 29.12.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da

Unifo, em favor do Ministério dos Transportes e da Reserva de Contingéncia, crédito
suplementar no valor global de R$ 1.007.884.000,00, para refor¢o de dotagdes constantes da
Lei Orgamentéria vigente.

Lein. 11.053, de 29.12.2004 - Dispde sobre a tributacio dos planos de beneficios de caréter
previdenciério e d4 outras providéncias.

Lein. 11.052,de 29.12.2004 - Altera o inciso XIV da Lein® 7.713, de 22 de dezembro de
1988, com a redacio dada pela Lein. 8.541, de 23 de dezembro de 1992, para incluir entre
os rendimentos isentos do imposto de renda os proventos percebidos pelos portadores de
hepatopatia grave.

Lein. 11.051, de 29.12.2004 - Dispde sobre o desconto de crédito na apuracio da Contribui-
¢Ao Social sobre o Lucro Liquido - CSLL e da Contribuigio para o PIS/Pasep e Cofins ndo
cumulativas e d4 outras providéncias. Mensagem de veto

Lein. 11.050, de 29.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor dos Ministérios
da Fazenda e do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior, de Transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios e da Reserva de Contingéncia, crédito suplementar
no valor global de R$ 127.026.404,00, para reforco de dotagdes constantes da Lei Orcamen-
taria vigente.

Lein. 11.049, de 29.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
da Justica, crédito especial no valor de R$ 24.793.000,00, para o fim que especifica.

Lein. 11.048, de 29.12.2004 - Abrf: ao Orgamento de Investimento, para 2004, em favor de
empresas do Grupo ELETROBRAS, crédito especial no valor total de R$ 139.346.339,00,

para os fins que especifica.

Medida Proviséria n. 231, de 29.12.2004 - Cria, na Carreira da Seguridade Social e do
Trabalho, para lotagio no Ministério da Satde, os cargos que menciona, institui a Gratifica-
¢Ao de Incentivo a Atividade Intensiva de Assisténcia a Satde - GIAAS, e d4 outras
providéncias.

28 de dezembro de 2004 - Edi¢ao extra

Lein. 11.047, de 28.12.2004 - Abre aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor dos Ministérios do Meio Ambiente e da Integragio Nacional, crédito
suplementar no valor global de R$ 111.711.808,00 para refor¢o de dotagdes constantes da
Lei Orcamentéria vigente.
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28 de dezembro de 2004

Lein. 11.046, de 27.12.2004 - Dispde sobre a criagdo de Carreiras e do Plano Especial
de Cargos do Departamento Nacional de Producdo Mineral - DNPM e d4 outras
providéncias.

24 de dezembro de 2004 - Edi¢ao extra

Lein. 11.045, de 24.12.2004 - Altera o Programa Administragio Tributaria e Aduaneira
constante do Plano Plurianual para o periodo 2004-2007.

Lein. 11.044, de 24.12.2004 - Alteraa Lein® 10.933, de 11 de agosto de 2004, que dispde
sobre o Plano Plurianual para o perfodo 2004/2007.

Lein. 11.043, de 24.12.2004 - Altera os Programas Descentralizacio dos Sistemas de Trans-
porte Ferroviario Urbano de Passageiros, Mobilidade Urbana e Trilhos Urbanos constantes
do Plano Plurianual para o periodo 2004-2007.

Lein. 11.042, de 24.12.2004 - A‘tzre ao Orgamento de Investimento, para 2004, em favor de
empresas do Grupo ELETROBRAS, crédito suplementar no valor total de R$ 166.390.544,00
e reduz o Orcamento de Investimento de empresas do mesmo Grupo no valor global de R$

799.000.814,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.041, de 24.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
dos Transportes, crédito especial no valor de R$ 35.000.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.040, de 24.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor dos Ministérios
de Minas e Energia, dos Transportes e das Comunicagdes, e da Reserva de Contingéncia,
crédito suplementar no valor global de R$ 168.399.303,00, para reforco de dotagdes cons-
tantes da Lei Orgamentéria da Unifo.

Lein. 11.039, de 24.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor dos Ministérios da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento e do Desenvol-
vimento Agrario, crédito suplementar no valor global de R$ 107.950.379,00, para reforco de
dotagdes constantes da Lei Orgamentaria vigente.

23 de dezembro de 2004 - Edicao extra

Lein. 11.038, de 23.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, em favor dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia e da Previdéncia Social, crédito
suplementar no valor global de R$ 78.340.000,00, para reforco de dotagdes constantes da
Lei Orcamentdria vigente, e da outras providéncias.
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23 de dezembro de 2004
Lein. 11.037, de 22.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério

do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior, crédito especial no valor de R$
30.000.000,00, para os fins que especifica, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.036,de 22.12.2004 - Altera disposicoes das Leis n. 10.683, de 28 de maio de 2003,
€9.650, de 27 de maio de 1998, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.035,de 22.12.2004 - Altera o Decreto-Lein® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 —
Codigo Penal.

Lein. 11.034, de 22.12.2004 - Altera dispositivos da Lein. 9.657, de 3 de junho de 1998, que cria,
no Ambito das Forgas Armadas, a Carreira de Tecnologia Militar, a Gratificagio de Desempenho
de Atividade de Tecnologia Militar e os cargos que menciona, da Lei n. 10.551, de 13 de
novembro de 2002, que dispde sobre a criagio da Gratificagio de Desempenho de Atividade de
Controle e Seguranga de Trafego Aéreo - GDASA e da Gratificagio Especial de Controle do
Trafego Aéreo - GECTA, e daLein. 10.910, de 15 de julho de 2004, que reestrutura a remune-
racio dos cargos das Carreiras de Auditoria da Receita Federal, Auditoria-Fiscal da Previdén-
cia Social, Auditoria-Fiscal do Trabalho, altera o pré-labore, devido aos ocupantes dos cargos
efetivos da carreira de Procurador da Fazenda Nacional, e a Gratificagio de Desempenho de
Atividade Juridica - GDAJ, devida aos ocupantes dos cargos efetivos das Carreiras de Advoga-
dos da Unifo, de Procuradores Federais, de Procuradores do Banco Central do Brasil, de
Defensores Pblicos da Unifio e aos integrantes dos quadros suplementares de que trata o art. 46
da Medida Provisérian® 2.229-43, de 6 de setembro de 2001, e d4 outras providéncias.

Medida Provisérian. 230, de 22.12.2004 - Abre crédito extraordinério, em favor dos Minis-
térios da Sadde, da Defesa e do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, no valor
global de R$ 569.100.000,00, para os fins que especifica e d4 outras providéncias.

22 de dezembro de 2004

Lein. 11.033, de 21.12.2004 - Altera a tributagio do mercado financeiro e de capitais;
institui o Regime Tributdrio para Incentivo 2 Modernizagio e 8 Ampliagio da Estrutura
Portuiria — REPORTO; altera as Leis n. 10.865, de 30 de abril de 2004, 8.850, de 28 de
janeiro de 1994, 8.383, de 30 de dezembro de 1991, 10.522, de 19 de julho de 2002, 9.430,
de 27 de dezembro de 1996, e 10.925, de 23 de julho de 2004; e d4 outras providéncias.

Lein. 11.029, de 21.12.2004 - Autoriza a Unifo a fornecer equipamentos e auxilio técnico
aos pafses africanos, no combate 2 praga de gafanhotos.

21 de dezembro de 2004 - Edicao extra
Lein. 11.032, de 21.12.2004 - Abre a0 Orcamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
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do Ministério da Sadde, crédito suplementar no valor de R$ 950.000,00 para reforco de
dotagio constante da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 11.031, de 21.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, da Cultura e do Esporte, crédito
suplementar no valor global de R$ 49.484.777,00, para refor¢o de dotagdes constantes da
Lei Orcamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.030, de 21.12.2004 - Altera o Programa Aqiiicultura e Pesca do Brasil constante do
Plano Plurianual para o perfodo 2004-2007

Lein. 11.028, de 21.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
das Cidades, crédito especial no valor de R$ 6.290.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.027, de 21.12.2004 - Abre ao Orcamento de Investimento para 2004, em favor de
empresas do Grupo PETROBRAS, crédito especial no valor total de R$ 179.286.733,00,
para os fins que especifica.

Lein. 11.026, de 21.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
das Cidades, crédito suplementar no valor de R$ 3.561.600,00 para refor¢o de dotacio
consignada na Lei Orcamentéria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.025, de 21.12.2004 - Abre ao Orgamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
dos Ministérios do Trabalho e Emprego e do Desenvolvimento Social e Combate & Fome,
crédito suplementar no valor global de R$ 1.543.013.461,00, para reforgo de dotacdes cons-
tantes da Lei Orcamentdria vigente.

Lein. 11.024, de 21.12.2004 - Abre ao Orcamento de Investimento para 2004, em favor das
empresas Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. — ELETRONORTE e Companhia
Docas do Estado de Sao Paulo — CODESE crédito suplementar no valor total de R$
33.260.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.023, de 21.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério da
Fazenda, de Encargos Financeiros da Unifo e de Operacdes Oficiais de Crédito, crédito espe-
cial no valor global de R$ 31.563.502,00, para os fins que especifica, e da outras providéncias.

Lein. 11.022, de 21.12.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido,
em favor do Senado Federal, do Superior Tribunal de Justica, da Justica do Trabalho, da
Presidéncia da Reptiblica e da Reserva de Contingéncia, crédito suplementar no valor global
de R$86.910.146,00, para reforco de dotacdes constantes da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 11.021, de 21.12.2004 - Abre ao Orgamento de Investimento, para 2004, em favor da
Companhia Docas do Espirito Santo - CODESA, crédito especial no valor total de R$
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2.000.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 11.020, de 21.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
das Cidades e da Reserva de Contingéncia, crédito suplementar no valor global de R$
20.000.000,00 para refor¢o de dotagdes consignadas na Lei Orcamentaria vigente.

Lein. 11.019, de 21.12.2004 - Abre a0 Orcamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gesto, crédito suplementar no valor de R$
20.000.000,00 para refor¢o de dotagdes constantes da Lei Orcamentaria vigente.

Lein. 11.018, de 21.12.2004 - Abre a0 Orcamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério da Previdéncia Social, crédito suplementar no valor de R$ 94.522.255,00,
para reforco de dotacoes constantes da Lei Orcamentaria vigente, e da outras providéncias.

Lein. 11.017,de 21.12.2004 - Altera os Programas Gestdo da Participagio em Organismos
Internacionais e Gestao das Politicas de Governo constantes do Plano Plurianual para o
periodo 2004-2007.

Lein. 11.016, de 21.12.2004 - Altera os Programas Relagdes do Brasil com Estados Estran-
geiros e Apoio Administrativo constantes do Plano Plurianual para o perfodo 2004-2007.

Lein. 11.015, de 21.12.2004 - Altera os Programas Oferta de Petréleo e Gas Natural, Brasil
com Todo Gés e cria 0 Programa Industria Petroquimica no Plano Plurianual para o perfodo

2004-2007.

Lein. 11.014, de 21.12.2004 - Altera o Programa Pélo Industrial de Manaus constante do
Plano Plurianual para o perfodo 2004-2007.

Lein. 11.013, de 21.12.2004 - Altera o Programa Mudangas Climéticas e Meio Ambiente,
constante do Plano Plurianual para o periodo 2004-2007, e inclui o Programa Litoral Brasi-
leiro Sustentavel.

Lein. 11.012, de 21.12.2004 - Altera o Programa Inclusio Digital constante do Plano
Plurianual para o perfodo 2004-2007.

21 de dezembro de 2004

Lein. 11.011, de 20.12.2004 - Dispoe sobre a concessdo de subvengio para equalizacio de
taxas de juros e outros encargos financeiros em operacdes de crédito para investimentos na
Regido Centro-Oeste, a serem contratadas até 31 de dezembro de 2005; acrescenta o art.
6°-AaLein® 10.177, de 12 de janeiro de 2001; e altera a redagiio do § 2° do art. 7° da Lei
n°9.126, de 10 de novembro de 1995.
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20 de dezembro de 2004

Lein. 11.008, de 17.12.2004 - Dispoe sobre o reajustamento dos valores dos soldos dos
militares das For¢as Armadas, e d4 outras providéncias.

18 de dezembro de 2004 - Edicao extra
Lein. 11.010, de 17.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unifo,

em favor de diversos Orgaos dos Poderes Legislativo, Judicidrio e Executivo e do Ministério
Pablico da Unido, crédito suplementar no valor global de R$ 570.354.785,00, para reforco de
dotacdes consignadas na Lei Orgamentéaria vigente, e da outras providéncias.

Lein. 11.009, de 17.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor dos Ministérios
da Cultura, do Esporte e do Turismo, crédito suplementar no valor global de R$ 21.121.252,00,
para os fins que especifica.

Medida Proviséria n. 229, de 17.12.2004 - Acresce paragrafos ao art. 10 da Lein. 9.615, de
24 de margo de 1998, d4 nova redacio ao art. 3°da Lein. 10.891, de 9 de julho de 2004, e
prorroga os prazos previstos nos arts. 30 e 32 da Lein. 10.826, de 22 de dezembro de 2003.

17 de dezembro de 2004

Lein. 11.007,de 16.12.2004 - Abre a0 Orgamento Fiscal da Unifo, em favor dos Ministérios da Justica
edaDefesa, e daReserva de Contingéncia, crédito suplementar no valor global de R$ 631.132.857,00,

para reforco de dotagdes consignadas na Lei Orgamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 11.006, de 16.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
das Cidades, de Operagdes Oficiais de Crédito e da Reserva de Contingéncia, crédito
suplementar no valor global de R$ 400.000.000,00, para reforgo de dotagdes constantes da
Lei Or¢amentéria vigente.

Lein. 11.005, de 16.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
da Educacio, crédito suplementar no valor de R$ 70.237.676,00, para reforco de dotacio
constante da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 11.004, de 16.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
das Cidades, de Operagdes Oficiais de Crédito e da Reserva de Contingéncia, crédito
suplementar no valor global de R$ 400.000.000,00, para refor¢o de dotagdes constantes da
Lei Or¢amentéria vigente.

Lein. 11.003, de 16.12.2004 - Alteraa Lein® 5.917, de 10 de setembro de 1973, que aprova
o Plano Nacional de Viacdo, de modo a incluir, na Relagio Descritiva das Rodovias do
Sistema Rodoviario Federal, a interligacio das rodovias federais BR-405 e BR-116, com
extremos localizados, respectivamente, nos Estados da Paraiba e do Cear4.
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Lein. 11.002, de 16.12.2004 - Denomina “Aeroporto de Belo Horizonte/Pampulha - MG -
Carlos Drummond de Andrade” o aeroporto da cidade de Belo Horizonte - MG.

Lein. 11.001, de 16.12.2004 - Abre, em favor dos Ministérios dos Transportes e da Integragio
Nacional, crédito extraordinrio no valor de R$ 60.000.000,00, para os fins que especifica.

16 de dezembro de 2004

Lein. 11.000, de 15.12.2004 - Altera dispositivos da Lein. 3.268, de 30 de setembro de 1957,
que dispde sobre os Conselhos de Medicina, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.999, de 15.12.2004 - Autoriza a revisdo dos beneficios previdenciarios concedidos
com data de inicio posterior a fevereiro de 1994 e o pagamento dos valores atrasados nas
condicdes que especifica.

Lein. 10.998, de 15.12.2004 - Altera o Programa de Subsidio 2 Habitaco de Interesse
Social.

Lein. 10.997, de 15.12.2004 - Institui a Gratificacdo Especifica do Seguro Social — GESS,
altera disposicoes das Leis n. 10.855, de 1° de abril de 2004, que dispde sobre a reestruturagio
da Carreira Previdencidria de que trata a Lei n° 10.355, de 26 de dezembro de 2001,
instituindo a Carreira do Seguro Social, e 10.876, de 2 de junho de 2004, que cria a Carreira
de Pericia Médica da Previdéncia Social e dispde sobre a remuneracio da Carreira de
Supervisor Médico-Pericial do Quadro de Pessoal do Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.996, de 15.12.2004 - Altera a legislagio tributéria federal e as Leis n. 10.637, de 30
de dezembro de 2002, e 10.833, de 29 de dezembro de 2003.

Decreton. 5.312, de 15.12.2004 - D4 nova redacio ao art. 7° do Decreton. 4.703, de 21 de
maio de 2003, que dispde sobre 0 Programa Nacional da Diversidade Biolégica - PRONABIO
e a Comissdo Nacional de Biodiversidade.

15 de dezembro de 2004 - Edicao extra

Lein. 10.995, de 15.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
do Turismo, crédito suplementar no valor de R$ 300.000,00 para reforco de dotacéo cons-
tante da Lei Orcamentdria vigente.

15 de dezembro de 2004

Lein. 10.994, de 14.12.2004 - Dispde sobre o dep6sito legal de publicagdes, na Biblioteca
Nacional, e d4 outras providéncias.
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Lein. 10.993, de 14.12.2004 - Altera a redagio do art. 5°da Lein® 10.256, de 9 de julho de
2001, que trata da Seguridade Social.

Lein. 10.992, de 14.12.2004 - Cria cargos de provimento efetivo e fungdes comissionadas no
Quadro de Pessoal do Tribunal Regional do Trabalho da 22 Regifo e d4 outras providéncias.

Lein. 10.991, de 14.12.2004 - Abre ao Orgamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério da Sadde, crédito suplementar no valor de R$ 216.393.000,00 para reforco de
dotagdes consignadas na Lei Orcamentdria vigente e d4 outras providéncias.

14 de dezembro de 2004

Lein. 10.990, de 13.12.2004 - Altera o art. 25 da Lein. 8.171, de 17 de janeiro de 1991, que
dispde sobre a politica agricola.

13 de dezembro de 2004 - Edi¢ao extra

Lein. 10.989, de 13.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, em favor do Ministério da Educagio, crédito suplementar no valor de R$
123.473.298,00, para refor¢o de dotagdes constantes da Lei Orcamentéria vigente, e d4
outras providéncias.

Lein. 10.988, de 13.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor dos Ministérios da Previdéncia Social e do Trabalho e Emprego, crédito
suplementar no valor global de R$ 4.485.555.429,00, para reforco de dotagdes constantes da
Lei Or¢camentéria vigente.

Lein. 10.987, de 13.12.2004 - Abre ao Orgamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, crédito especial no valor de
R$ 835.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 10.986, de 13.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unifo, em favor dos Ministérios da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento e do Desenvol-
vimento Agrario, de Operacdes Oficiais de Crédito e da Reserva de Contingéncia, crédito
suplementar no valor global de R$ 433.418.458,00, para reforgo de dotagdes constantes da
Lei Or¢amentéria vigente.

Lein. 10.985, de 13.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestao, crédito suplementar no valor de R$ 2.791.452,00,
para reforgo de dotagdes constantes da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 10.984, de 13.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
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das Relagdes Exteriores, crédito suplementar no valor global de R$ 9.200.000,00, para refor-
co de dotagdes constantes da Lei Orcamentdria vigente.

Lein. 10.983, de 13.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios
da Justica e da Defesa, crédito suplementar no valor global de R$ 86.146.478,00, para
reforgo de dotagdes consignadas na Lei Orcamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.982, de 13.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor da Presidéncia
da Reptiblica, crédito suplementar no valor de R$ 30.701.152,00, para reforgo de dotagoes
constantes da Lei Orcamentiria vigente.

Lein. 10.981, de 13.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor da Presidéncia
da Repiiblica, crédito suplementar no valor de R$ 2.000.000,00, para reforco de dotacdes
constantes da Lei Orcamentiria vigente.

Lein. 10.980, de 13.12.2004 - Abre ao Orcamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério da Sadde, crédito suplementar no valor de R$ 199.450.000,00 para reforco de
dotagdes consignadas na Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 10.979, de 13.12.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
das Cidades, crédito suplementar no valor de R$ 25.000.000,00 para reforgo de dotacio
consignada na Lei Orcamentéria vigente, e d4 outras providéncias.

10 de dezembro de 2004 - (eletrdnico)

Medida Proviséria n. 228, de 9.12.2004 - Regulamenta a parte final do disposto no inciso
XXXIII do art. 5° da Constituicio e d4 outras providéncias.

8 de dezembro de 2004

Lein. 10.978, de 7.12.2004 - Cria o Programa de Modernizacdo do Parque Industrial
Nacional - Modermagq e d4 outras providéncias.

7 de dezembro de 2004

Medida Provisérian. 227, de 6.12.2004 - Dispde sobre o Registro Especial, na Secretaria da
Receita Federal do Ministério da Fazenda, de produtor ou importador de biodiesel e sobre a
incidéncia da Contribuico para o PIS/PASEP e da COFINS sobre as receitas decorrentes da
venda desse produto, altera a Lein. 10.451, de 10 de maio de 2002, e d4 outras providéncias.

6 de dezembro de 2004
Lein. 10.977, de 3.12.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unizo,
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em favor de Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios, crédito suplementar no
valor de R$ 40.688.018,00 para reforco de dotagdes constantes da Lei Orcamentaria vigente.

Lein. 10.976, de 3.12.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor do Supremo
Tribunal Federal e do Ministério da Educagio, crédito especial no valor global de R$
12.672,00, para os fins que especifica.

Lein. 10.975, de 3.12.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unio,
em favor de diversos 6rgaos dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e do Ministério
Pdblico da Unido, crédito suplementar no valor global de R$ 2.482.677.727,00, para reforco
de dotacdes constantes da Lei Or¢camentaria vigente.

Lein. 10.974, de 3.12.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unio,
em favor de Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios, crédito suplementar no
valor de R$ 26.438.839,00 para reforco de dotacdes constantes da Lei Orcamentaria vigente.

3 de dezembro de 2004

Lein. 10.973, de 2.12.2004 - Dispoe sobre incentivos 2 inovacio e 2 pesquisa cientifica e
tecnoldgica no ambiente produtivo e d4 outras providéncias.

Lein. 10.972, de 2.12.2004 - Autoriza o Poder Executivo a criar a empresa ptiblica denomi-
nada Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia - HEMOBRAS e d4 outras
providéncias. Mensagem de veto

Consulta Piblica - Regulamenta a Lei n. 10.436, de 24 de abril de 2002, que dispde sobre a
Lingua Brasileira de Sinais - LIBRAS.

30 de novembro de 2004

Medida Provisérian. 226, de 29.11.2004 - Institui o Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado - PNMPO e altera dispositivos da Lei n. 8.029, de 12 de abril de 1990,
que trata do apoio ao desenvolvimento de micro e pequenas empresas, da Lein®9.311, de
24 de outubro de 1996, que institui a Contribuicio Proviséria sobre Movimentagio ou
Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira - CPME da Lein.
9.872, de 23 de novembro de 1999, que trata do Fundo de Aval para a Geracao de Emprego
e Renda - FUNPROGER, da Lein. 10.194, de 14 de fevereiro de 2001, que dispde sobre a
instituigio de Sociedades de Crédito ao Microempreendedor, e da Lein. 10.735,de 11 de
setembro de 2003, que dispde sobre o direcionamento de depdsitos a vista captados pelas
institui¢des financeiras para operagdes de crédito destinadas & populagio de baixa renda e
amicroempreendedores, e d4 outras providéncias.
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23 de novembro de 2004

Medida Provisérian. 225, de 22.11.2004 - Autoriza a Caixa Econdmica Federal, em cariter
excepcional e por tempo determinado, a arrecadar e alienar os diamantes brutos em poder
dos indigenas Cintas-Largas habitantes das Terras Indigenas Roosevelt, Parque Indigena
Aripuani, Serra Morena e Aripuana.

16 de novembro de 2004
Lein. 10.970, de 12.11.2004 - Altera dispositivos da Lein. 7.678, de 8 de novembro de 1988,

que dispde sobre a produgio, circulacio e comercializagio do vinho e derivados da uva e
do vinho, e d4 outras providéncias.

10 de novembro de 2004

Lein. 10.969, de 9.11.2004 - Autoriza o Instituto Nacional do Seguro Social a doar imével
que especifica 2 Unifo Brasileira de Escritores.

Lein. 10.968, de 9.11.2004 - Denomina “Aeroporto de Sdo José dos Campos - Professor Urbano
Ernesto Stumpf” o aeroporto da cidade de Sao José dos Campos, no Estado de Sao Paulo.

Lein. 10.967, de 9.11.2004 - Abre crédito extraordinario, em favor de Transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios, no valor de R$ 900.000.000,00 (novecentos milhoes
de reais), para os fins que especifica.

9 de novembro de 2004 - Edi¢ao extra

Lein. 10.966, de 9.11.2004 - Autoriza a Unifo a prestar auxilio financeiro aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, com o objetivo de fomentar as exportacdes do Pafs.

9 de novembro de 2004

Lein. 10.965, de 8.11.2004 - Denomina “Ponte Presidente Tancredo de Almeida Neves” a
ponte localizada na rodovia BR-497, sobre o rio Paranaiba entre os Estados de Minas Gerais
e Mato Grosso do Sul.

29 de outubro de 2004

Lein. 10.964, de 28.10.2004 - D4 nova redagio a dispositivos das Leis de n. 8.010, de 29 de
marco de 1990, e 8.032, de 12 de abril de 1990, para estender a cientistas e pesquisadores a
isencdo tributdria relativa a bens destinados & pesquisa cientifica e tecnoldgica; e faculta a
inscri¢io no Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicoes das Microempresas
e das Empresas de Pequeno Porte — SIMPLES, das pessoas juridicas que especifica.
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26 de outubro de 2004

Lein. 10.963, de 25.10.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unizo, em favor do Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, crédito especial no valor de R$ 20.000.000,00,
para os fins que especifica. Mensagem de veto

22 de outubro de 2004

Medida Provisérian. 224, de 21.10.2004 - Altera dispositivos da Lein. 9.657, de 3 de junho
de 1998, que cria, no Ambito das Forgas Armadas, a Carreira de Tecnologia Militar, a
Gratificacdo de Desempenho de Atividade de Tecnologia Militar e os cargos que mencio-
na,da Lein. 10.551, de 13 de novembro de 2002, que dispde sobre a criacio da Gratificagio
de Desempenho de Atividade de Controle e Seguranga de Trafego Aéreo - GDASA e da
Gratificagio Especial de Controle do Trafego Aéreo - GECTA, e da Lein. 10.910, de 16 de
julho de 2004, que reestrutura a remuneragio dos cargos das Carreiras de Auditoria da
Receita Federal, Auditoria-Fiscal da Previdéncia Social, Auditoria-Fiscal do Trabalho,
altera o pré-labore, devido aos ocupantes dos cargos efetivos da carreira de Procurador da
Fazenda Nacional, e a Gratificagio de Desempenho de Atividade Juridica - GDAJ, devida
aos ocupantes dos cargos efetivos das Carreiras de Advogados da Unifo, de Procuradores
Federais, de Procuradores do Banco Central do Brasil, de Defensores Pablicos da Unifio e
aos integrantes dos quadros suplementares de que trata o art. 46 da Medida Proviséria n.

2.229-43, de 6 de setembro de 2001, e d4 outras providéncias.

15 de outubro de 2004

Medida Provisérian. 223, de 14.10.2004 - Estabelece normas para o plantio e comercializagio
da produgio de soja geneticamente modificada da safra de 2005, e d4 outras providéncias.

13 de outubro de 2004

Lein. 10.962, de 11.10.2004 - Dispde sobre a oferta e as formas de afixagio de pregos de
produtos e servicos para o consumidor. (Mensagem de Veto)

Lein. 10.961, de 11.10.2004 - Dispde sobre a criagio de cargos de provimento efetivo no
Quadro de Pessoal do Tribunal Regional do Trabalho da 12 Regido e d4 outras providéncias.

8 de outubro de 2004

Lein. 10.960, de 7.10.2004 - Alteraa Lein. 5.917, de 10 de setembro de 1973, que aprova
o Plano Nacional de Viacdo, de modo a incluir, na Relagio Descritiva das Rodovias do
Sistema Rodovidrio Federal, o trecho rodovidrio compreendido entre as localidades de
Novo Lino (AL) e Sdo José da Laje (AL), correspondente a interligacio das rodovias BR-
101 e BR-104.
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7 de outubro de 2004

Lein.210.959, de 6.10.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor do Ministério
da Educacio, crédito suplementar no valor global de R$ 130.000.000,00, para reforco de
dotagdes constantes da Lei Orgamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.958, de 6.10.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor do Ministério do
Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior, crédito especial no valor de R$
30.000.000,00, para os fins que especifica, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.957,de 6.10.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, crédito suplementar no valor de R$
41.500.000,00 para reforgo de dotagdes constantes da Lei Or¢amentdria vigente, e d4
outras providéncias.

Lein. 10.956, de 6.10.2004 - Abre ao Orgamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério do Trabalho e Emprego, crédito suplementar no valor de R$ 93.700.173,00,
para reforgo de dotagiio constante da Lei Or¢amentéria vigente.

Lein. 10.955, de 6.10.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor do Ministério da
Integracio Nacional, crédito especial no valor de R$ 50.000.000,00, para os fins que especifica.

5 de outubro de 2004
Medida Provisérian. 222, de 4.10.2004 - Atribui ao Ministério da Previdéncia Social com-

peténcias relativas a arrecadacio, fiscalizagio, langamento e normatizagio de receitas
previdencidrias, autoriza a criagio da Secretaria da Receita Previdencidria no &mbito do
referido Ministério, e d4 outras providéncias.

4 de outubro de 2004

Medida Provisérian. 221, de 12.10.2004 - Dispoe sobre o Certificado de Depésito Agropecudrio -

CDA e o Warrant Agropecuario — WA, d4 nova redagio a dispositivos das Leis n. 9.973, de
29 de maio de 2000, que dispde sobre o sistema de armazenagem dos produtos agropecuérios,
8.427, de 27 de maio de 1992, que dispde sobre a concessdo de subvengio econdmica nas
operacdes de crédito rural, e 9.514, de 20 de novembro de 1997, que dispde sobre o Sistema de
Financiamento Imobilirio e institui a alienacfo fiducidria de coisa imével, e altera a Taxa de

Fiscalizacdo de que trata a Lein. 7.940, de 20 de dezembro de 1989.

Medida Proviséria n. 220, de 12.10.2004 - Dispde sobre a criagio de cargos em comissao do
Grupo-Direcio e Assessoramento Superiores - DAS, no ambito do Poder Executivo Fede-
ral, e d4 nova redagio a dispositivos das Leis n® 10.438, de 26 de abril de 2002, e 10.683, de
28 de maio de 2003.
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12 de outubro de 2004

Medida Proviséria n. 219, de 30.9.2004 - Dispde sobre o desconto de crédito na apuragio da
Contribuicio Social sobre o Lucro Liquido - CSLL e da Contribuigio para o PIS/PASEP e

COFINS nzo-cumulativas, e d4 outras providéncias.

30 de setembro de 2004

Lein. 10.954, de 29.9.2004 - Institui, no Ambito do Programa de Resposta aos Desastres, o
Auxilio Emergencial Financeiro para atendimento a populagio atingida por desastres,
residentes nos Municipios em estado de calamidade publica ou situagio de emergéncia, d4
novaredagio ao § 2°do art. 26 da Lein® 10.522, de 19 de julho de 2002, ao art. 2°-A da Lei
n°9.604, de 5 de fevereiro de 1998, e d4 outras providéncias. Mensagem de veto

28 de setembro de 2004 - Edicao extra

Medida Proviséria n. 218, de 27.9.2004 - Autoriza a Unifio a fornecer equipamentos e
auxilio técnico aos paises africanos, no combate a praga de gafanhotos.

Medida Provisérian. 217, de 27.9.2004 - Abre crédito extraordinario aos Or¢amentos Fiscal
e de Investimento da Unifo, para os fins que especifica.

28 de setembro de 2004
Lein. 10.953,de 27.9.2004 - Altera o art. 6° da Lein. 10.820, de 17 de dezembro de 2003,

que dispde sobre a autorizagio para desconto de prestagdes em folha de pagamento.

24 de setembro de 2004

Medida Proviséria n. 216, de 23.9.2004 - Disp6e sobre a criacio do Plano de Carreira dos
Cargos de Reforma e Desenvolvimento Agrério do Instituto Nacional de Colonizagio e
Reforma Agraria - INCRA e a criagao da Gratificagio de Desempenho de Atividade de
Reforma Agraria - GDARA, alteraa Lein. 10.550, de 13 de novembro de 2002, reestrutura
os cargos efetivos de Agente de Inspe¢io Sanitaria e Industrial de Produtos de Origem
Animal e de Agente de Atividades Agropecudrias do Quadro de Pessoal do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento e reajusta as parcelas remuneratdrias que lhe sio
devidas, institui a Gratificacio Especifica de Publicaco e Divulga¢do da Imprensa Nacio-
nal - GEPDIN, e d4 outras providéncias.

23 de setembro de 2004

Lein. 10.952, de 22.9.2004 - Inscreve o nome de Chico Mendes no “Livro dos Herdéis da
Patria”.
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Lein. 10.951, de 22.9.2004 - Reorganiza o Quadro Especial de Terceiros-Sargentos do
Exército, dispde sobre a promogio de soldados estabilizados do Exército a graduacio de
cabo e d4 outras providéncias.

21 de setembro de 2004

Lein. 10.950, de 20.9.2004 - Amplia o limite a que se refere o item I11.4 do Anexo VIl da Lei
n. 10.837, de 16 de janeiro de 2004.

Lein. 10.949, de 20.9.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unio, em favor do Ministério da
Fazenda e de Operacdes Oficiais de Crédito, crédito suplementar no valor global de R$
206.524.299,00 para refor¢o de dotacoes constantes da Lei Orgamentéria vigente.

17 de setembro de 2004

Lein. 10.948, de 16.9.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unizo,
em favor de diversos 6rgios dos Poderes Legislativo e Executivo, crédito suplementar no
valor global de R$ 2.180.400.447,00 para reforco de dotagdes constantes da Lei Orgamen-
taria vigente.

Lein. 10.947, de 16.9.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor da Justica
Eleitoral, crédito suplementar no valor global de R$ 30.300.000,00, para refor¢o de dotagoes
constantes da Lei Orcamentiria vigente.

Lein. 10.946, de 16.9.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unizo,
em favor do Ministério da Defesa, crédito suplementar no valor de R$ 754.729.132,00 para
reforgo de dotagdes constantes da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 10.945, de 16.9.2004 - Cria cargos e fungdes no Quadro de Pessoal da Secretaria do
Supremo Tribunal Federal.

Lein. 10.944, de 16.9.2004 - Altera o art. 82 da Lein? 10.475, de 27 de junho de 2002.

Lei n. 10.943, de 16.9.2004 - Dispde sobre a criagio de cargos em comissio e funcoes
comissionadas no Quadro de Pessoal do Superior Tribunal de Justica e d4 outras providéncias.

Lein. 10.942, de 16.9.2004 - Abre ao Orgamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério da Satide, crédito suplementar no valor de R$ 33.016.820,00 para reforgo de
dotagdes constantes da Lei Or¢amentdria vigente.

Medida Provisérian. 215, de 16.9.2004 - Dispde sobre o reajustamento dos valores dos soldos
dos militares das Forcas Armadas, e d4 outras providéncias.
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16 de setembro de 2004

Lein. 10.941, de 15.9.2004 - Altera ositens Il e IIl do Anexo VII da Lein. 10.837, de 16 de
janeiro de 2004.

14 de setembro de 2004

Medida Provisérian. 214, de 13.9.2004 - Altera dispositivos das Leis n. 9.478, de 6 de agosto
de 1997, € 9.847, de 26 de outubro de 1999.

13 de setembro de 2004

Medida Provisérian. 213, de 10.9.2004 - Institui o Programa Universidade para Todos -
PROUNYI, regula a atuagiio de entidades beneficentes de assisténcia social no ensino
superior, e d4 outras providéncias.

10 de setembro de 2004
Medida Provisérian. 212, de 9.9.2004 - Altera dispositivos da Lein. 9.266, de 15 de marco

de 1996, que reorganiza as classes da Carreira Policial Federal e fixa a remuneracéo dos
cargos que as integram, e da Lei n. 9.654, de 2 de junho de 1998, que cria a Carreira de
Policial Rodoviario Federal; institui a Gratificagio Especifica de Apoio Técnico-Adminis-
trativo a Atividade Policial Federal - GEAPE, o Plano Especial de Cargos do Departamen-
to de Policia Rodoviaria Federal, a Gratificagio Especifica de Apoio Técnico-Administra-
tivo & Atividade Policial Rodovidria Federal - GEAPREF e a Gratificagio de Incremento a
Atividade de Administragio do Patrimdnio da Unifo - GIAPU, e d4 outras providéncias.

8 de setembro de 2004

Medida Provisérian. 211, de 6.9.2004 - Abre, em favor dos Ministérios dos Transportes e da
Integracio Nacional, crédito extraordinario no valor de R$ 60.000.000,00, para os fins que
especifica.

3 de setembro de 2004

Lei Complementarn. 117, de 2.9.2004 - Altera a Lei Complementar n. 97, de 9 de junho de
1999, que dispde sobre as normas gerais para a organiza¢io, o preparo e o emprego das
Forcas Armadas, para estabelecer novas atribuicoes subsidigrias.

31 de agosto de 2004 - Edi¢io extra

Medida Provisérian. 210, de 31.8.2004 - Altera dispositivos da Medida Provisérian. 2.229-43, de
6 de setembro de 2001, que dispoe sobre a criacio, reestruturacio e organizacio de carreiras,
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cargos e funcdes comissionadas técnicas no Ambito da Administragio Pdblica Federal direta,
autdrquica e fundacional, da Lein. 8.691, de 28 de julho de 1993, que dispde sobre o Plano de
Carreiras para a 4rea de Ciéncia e Tecnologia da Administraco Federal Direta, das Autarquias
e das Fundagoes Federais, da Lein. 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime
juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes piblicas federais,
daLein. 9.650, de 27 de maio de 1998, que dispde sobre o Plano de Carreira dos servidores do
Banco Central do Brasil, da Lei n. 10.768, de 19 de novembro de 2003, que dispde sobre o
Quadro de Pessoal da Agéncia Nacional de Aguas - ANA, e da Lein. 10.871, de 20 de maio
de 2004, que dispde sobre a criacio de carreiras e organizacio de cargos efetivos das autarquias
especiais denominadas Agéncias Reguladoras, e d4 outras providéncias.

30 de agosto de 2004
Lein. 10.940, de 27.8.2004 - Altera e acrescenta dispositivos a Lei n. 10.748, de 22 de

outubro de 2003, que cria o Programa Nacional de Estimulo ao Primeiro Emprego para os
Jovens — PNPE e a Lei n. 9.608, de 18 de fevereiro de 1998, que dispde sobre o Servigo
Voluntério, e d4 outras providéncias. Mensagem de veto

27 de agosto de 2004

Lein. 10.939, de 26.8.2004 - Abre crédito extraordinrio, em favor do Ministério da Integracio
Nacional, no valor de R$ 32.000.000,00, para os fins que especifica.

Medida Provisérian. 209, de 26.8.2004 - Dispde sobre a tributagio dos planos de beneficios
de carater previdencidrio e d4 outras providéncias.
20 de agosto de 2004 - Edigao extra

Mensagem de Veto Total n. 498, de 20.8.2004 - Altera a redagio dos §8 7°e 8°do art. 54 da
Lein. 8.884, de 11 de junho de 1994.

Medida Proviséria n. 208, de 20.8.2004 - Altera dispositivos da Lein. 9.678, de 3 de julho de
1998, que institui a Gratificagio de Estimulo 4 Docéncia no Magistério Superior, e d4 outras
providéncias.

16 de agosto de 2004 - Edi¢io extra

Medida Provisérian. 207, de 13.8.2004 - Altera disposi¢es das Leis n. 10.683, de 28 de maio
de 2003, e 9.650, de 27 de maio de 1998.

13 de agosto de 2004
Lein. 10.938, de 12.8.2004 - Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da Defesa,

para os fins que especifica.
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Lein. 10.937, de 12.8.2004 - Dispoe sobre a remuneragio dos militares, a servico da Unio,
integrantes de contingente armado de forca multinacional empregada em operacoes de
paz, em cumprimento de obrigagdes assumidas pelo Brasil em entendimentos diplomaticos
ou militares, autorizados pelo Congresso Nacional e sobre envio de militares das Forgas
Armadas para o exercicio de cargos de natureza militar junto a organismo internacional.

Lein. 10.936, de 12.8.2004 - Altera a Lei n° 10.555, de 13 de novembro de 2002, que
autoriza condigdes especiais para o crédito de valores iguais ou inferiores a R$ 100,00, de
que trata a Lei Complementar n. 110, de 29 de junho de 2001, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.935, de 12.8.2004 - Abre crédito extraordinario aos Or¢amentos Fiscal e de Inves-
timento da Unido, em favor dos Ministérios da Justica, dos Transportes e da Defesa, para os
fins que especifica.

12 de agosto de 2004 - Edi¢io extra

Lein. 10.934, de 11.8.2004 - Dispde sobre as diretrizes para a elaboracio da lei orcamentéria
de 2005 e d4 outras providéncias. Mensagem de veto

Lein. 10.933, de 11.8.2004 - Dispde sobre o Plano Plurianual para o perfodo 2004/2007.
Mensagem de veto

9 de agosto de 2004

Medida Proviséria n. 206, de 6.8.2004 - Altera a tributagio do mercado financeiro e de
capitais, institui 0 Regime Tributario para Incentivo 2 Modernizagio e Ampliagio da Estru-
tura Portuaria - REPORTO, e d4 outras providéncias.

Medida Proviséria n. 205, de 6.8.2004 - Dispde sobre a concessio de subvencio para
equalizagio de taxas de juros e outros encargos financeiros em operagdes de crédito para
investimentos na Regido Centro-Oeste, a serem contratadas até 30 de junho de 2005,
acrescenta o art. 6°-A a Lein. 10.177, de 12 de janeiro de 2001, e altera a redacdo do § 2°
doart. 7°daLein. 9.126, de 10 de novembro de 1995.

4 de agosto de 2004
Lein. 10.932, de 3.8.2004 - Altera o art. 4°da Lein. 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que
“dispode sobre o parcelamento do solo urbano e d4 outras providéncias”.

3 de agosto de 2004

Lein. 10.931, de 2.8.2004 - Dispde sobre o patrimonio de afetacio de incorporagdes imobi-
lidrias, Letra de Crédito Imobiliario, Cédula de Crédito Imobiliario, Cédula de Crédito
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Bancério, altera o Decreto-Lein. 911, de 1°de outubro de 1969, as Leis n. 4.591, de 16 de
dezembro de 1964, n. 4.728, de 14 de julho de 1965, e n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002,
e d4 outras providéncias.Mensagem de Veto

Lein. 10.930, de 2.8.2004 - Altera dispositivos da Lein. 10.356, de 27 de dezembro de 2001
- Plano de Carreira do Tribunal de Contas da Unifo, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.929, de 2.8.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unizo,
em favor de diversos Orgios dos Poderes Legislativo e Judicidrio, crédito suplementar no
valor global de R$ 14.978.026,00 (quatorze milhdes, novecentos e setenta e oito mil e vinte
e seis reais), para os fins que especifica.

Lein. 10.928, de 2.8.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unifo, em favor do Ministério dos
Transportes, crédito suplementar no valor de R$ 140.000.000,00, para refor¢o de dotagio
constante da Lei Orcamentaria vigente, e d4 outras providéncias.

Medida Provisérian. 204, de 2.8.2004 - Autoriza o Poder Executivo a fornecer ajuda huma-
nitéria & Reputblica do Paraguai com a finalidade de dar suporte as vitimas do incéndio
ocorrido na cidade de Assuncio, em 1° de agosto de 2004.

2 de agosto de 2004

Lein. 10.927, de 30.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unio, em favor do Ministério da
Justiga, crédito suplementar no valor global de R$ 22.000.000,00, para reforco de dotages
consignadas na Lei Orcamentéria vigente, e d4 outras providéncias.

29 de julho de 2004

Lein. 10.926, de 28.7.2004 - Abre ao Orcamento de Investimento, para 2004, em favor de
empresas do Grupo Petrobras, crédito especial no valor total de R$ 1.004.508.016,00, para os
fins que especifica.

Medida Proviséria n. 203, de 28.7.2004 - Altera dispositivos da Lei n® 3.268, de 30 de
setembro de 1957, que dispde sobre os Conselhos de Medicina, e d outras providéncias.

26 de julho de 2004
Lein. 10.925, de 23.7.2004 - Reduz as aliquotas do PIS/PASEP e da COFINS incidentes na

importagio e na comercializagio do mercado interno de fertilizantes e defensivos
agropecudrios e d4 outras providéncias. Mensagem de veto

Lein. 10.924, de 23.7.2004 - Denomina “Jadiel Matos” o Anel Rodoviario de Vitéria da
Conquista, no Estado da Bahia.
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Mensagem de Veto Total n. 444, de 23.7.2004 -Projeto de Lein. 37, de 2004 (n. 3.113/00 na
Camara dos Deputados), que “Institui o Programa de Bolsas de Manutengio para Atletas”.

Medida Provisérian. 202, de 23.7.2004 - Altera a legislacio tributéria federal.

Medida Provisérian. 201, de 23.7.2004 - Autoriza a revisdo dos beneficios previdencigrios
concedidos, com data de inicio posterior a fevereiro de 1994, e 0 pagamento dos valores
atrasados nas condicoes que especifica.

23 de julho de 2004
Lein. 10.923, de 22.7.2004 - Concede pensio especial a Orlando Lovecchio Filho.

21 de julho de 2004

Medida Proviséria n. 200, de 20.7.2004 - Dispde sobre o Programa de Subsidio 2 Habitagfo
de Interesse Social - PSH.

20 de julho de 2004

Lein. 10.922, de 19.7.2004 - Abre ao Or¢amento Fiscal da Unifo, em favor do Ministério da
Educacio, crédito suplementar no valor de R$ 15.696.060,00 para reforco de dotagdes
constantes da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 10.921, de 19.7.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unio,
em favor dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia e da Educacio, crédito suplementar no
valor global de R$ 462.736.623,00 para reforgo de dotacdes constantes da Lei Orcamentéria
vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.920, de 19.7.2004 - Abre ao Orgamento da Seguridade Social da Unifo, em favor
do Ministério da Satide, crédito suplementar no valor de R$ 24.593.189,00 para reforgo de
dotagoes constantes da Lei Or¢amentéria vigente.

Lein. 10.919, de 19.7.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unizo,
em favor dos Ministérios da Previdéncia Social, do Trabalho e Emprego e do Desenvolvi-
mento Social e Combate 4 Fome, crédito suplementar no valor global de R$ 246.766.806,00,
para reforgo de dotagdes constantes da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 10.918, de 19.7.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unifo, em favor da Justica
Eleitoral e da Presidéncia da Repiblica, crédito suplementar no valor global de R$
109.960.000,00, para reforgo de dotagoes consignadas na Lei Orgamentéria vigente.
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Lein. 10.917, de 19.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios
da Justica e da Defesa, crédito suplementar no valor global de R$ 43.238.111,00, para
reforgo de dotagdes consignadas na Lei Orcamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.916, de 19.7.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor da Justica
Eleitoral e da Presidéncia da Repdblica, crédito suplementar no valor global de R$
10.464.261,00, para reforco de dotacoes constantes da Lei Orcamentéria vigente.

Lein. 10.915, de 19.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios da
Justica e da Defesa, crédito especial no valor global de R$ 20.491.034,00, para os fins que especifica.

Lein. 10.914, de 19.7.2004 - Abre ao Orcamento de Investimento, para 2004, em favor de
diversas empresas estatais federais, crédito suplementar no valor total de R$ 212.693.701,00,
para os fins que especifica.

Lein. 10.913, de 19.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unio, em favor do Ministério da
Defesa, crédito suplementar no valor global de R$ 299.698.767,00, para reforco de dotagoes
consignadas na Lei Orcamentéria vigente, e d4 outras providéncias.

16 de julho de 2004 - Edicao Extra

Lein. 10.912, de 15.7.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unizo,
em favor dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia e da Educagio, crédito especial no valor
global de R$ 20.020.000,00, para os fins que especifica, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.911, de 15.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unio, em favor do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, crédito suplementar no valor de R$ 16.000.000,00, para reforgo de
dotagdes constantes da Lei Or¢amentaria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.910, de 15.7.2004 - Reestrutura a remuneragio dos cargos das carreiras de Audito-
ria da Receita Federal, Auditoria-Fiscal da Previdéncia Social, Auditoria-Fiscal do Trabalho,
altera o pré-labore, devido aos ocupantes dos cargos efetivos da carreira de Procurador da
Fazenda Nacional, e a Gratificagio de Desempenho de Atividade Juridica— GDAJ, devida
aos ocupantes dos cargos efetivos das carreiras de Advogados da Unifo, de Procuradores
Federais, de Procuradores do Banco Central do Brasil, de Defensores Pablicos da Unido e aos
integrantes dos quadros suplementares de que trata o art. 46 da Medida Proviséria n® 2.229-
43, de 6 de setembro de 2001, e d4 outras providéncias.Mensagem de veto

Lein. 10.909, de 15.7.2004 - Dispde sobre a reestruturacio das Carreiras de Procurador da
Fazenda Nacional, de Advogado da Unifo, de Procurador Federal, de Procurador do Banco
Central do Brasil e de Defensor Pablico da Unifo, e d4 outras providéncias. Mensagem de
veto 10.908, de 15.7.2004 - Institui Gratificacio Especifica de Apoio Técnico-Administrativo
e Técnico-Maritimo as Instituigoes Federais de Ensino - GEAT e d4 outras providéncias.
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Lein. 10.907, de 15.7.2004 - Institui a Gratificagio Especifica de Apoio Técnico-Adminis-
trativo da Advocacia-Geral da Unido - GEATA, altera a Lein. 10.480, de 2 de julho de
2002, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.906, de 15.7.2004 - Amplia o limite a que se refere o item I11.4 do Anexo VII da Lei
n. 10.837, de 16 de janeiro de 2004.

Lein. 10.905, de 15.7.2004 - Amplia o limite a que se refere o item I11.4 do Anexo VII da Lei
n. 10.837, de 16 de janeiro de 2004.

Lein. 10.904, de 15.7.2004 - Altera a redacio dos itens Il e III do Anexo VII da Lei n.
10.837, de 16 de janeiro de 2004.

Medida Provisérian. 199, de 15.7.2004 - Institui a Gratificacao Especifica do Seguro Soci-
al - GESS, altera disposigdes das Leis n. 10.855, de 12 de abril de 2004, que dispde sobre a
reestruturagio da Carreira Previdencidria, de que trata a Lein. 10.355, de 26 de dezembro
de 2001, instituindo a Carreira do Seguro Social, e 10.876, de 2 de junho de 2004, que cria
a Carreira de Pericia Médica da Previdéncia Social e dispde sobre a remuneracio da
Carreira de Supervisor Médico-Pericial do Quadro de Pessoal do Instituto Nacional do
Seguro Social - INSS, e d4 outras providéncias.

Medida Proviséria n. 198, de 15.7.2004 - Altera dispositivos das Leis n® 10.404, de 9 de
janeiro de 2002, que dispde sobre a criacio da Gratificagio de Desempenho de Atividade
Técnico-Administrativa - GDATA, 10.483, de 3 de julho de 2002, que dispoe sobre a
estruturacio da Carreira da Seguridade Social e do Trabalho no Ambito da Administragio
Publica Federal, 10.882, de 9 de junho de 2004, que dispde sobre a criacio do Plano
Especial de Cargos da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria - ANVISA e da Gratifica-
cdo Temporaria de Vigilancia Sanit4ria, institui a Gratificagdo Especifica da Seguridade
Social e do Trabalho - GESST, e d4 outras providéncias.

16 de julho de 2004

Lein. 10.903, de 15.7.2004 - Abre ao Orcamento de Investimento, para 2004, em favor de
empresas do Grupo PETROBRAS, crédito suplementar no valor total de R$ 2.988.996.126,00
e reduz o Orcamento de Investimento das mesmas empresas no valor global de R$
5.094.944.386,00, para os fins que especifica.

Lein. 10.902, de 15.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor da Justica
Eleitoral, crédito especial no valor de R$ 964.916,00, para os fins que especifica.

Lein. 10.901, de 15.7.2004 - Abre aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unio,
em favor dos Ministérios da Educacgio e de Minas e Energia, crédito especial no valor de R$
46.223,00, para os fins que especifica.
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Lein. 10.900, de 15.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios
da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento e do Desenvolvimento Agrario, crédito suple-
mentar no valor global de R$ 433.400.000,00, para reforco de dotagdes constantes da Lei
Orcamentdria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.899, de 15.7.2004 - Abre ao Orcamento de Investimento, para 2004, em favor de
diversas empresas estatais federais, crédito especial no valor total de R$ 31.408.596,00, para
os fins que especifica.

Lein. 10.898, de 15.7.2004 - Abre ao Or¢amento Fiscal da Unido, em favor do Ministério
das Cidades, crédito suplementar no valor de R$ 16.176.000,00, para reforco de dotacio
consignada na Lei Orcamentéria vigente, e d4 outras providéncias.

Lein. 10.897, de 15.7.2004 - Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor de Transferén-
cias a Estados, Distrito Federal e Municipios, crédito suplementar no valor de R$ 60.313.695,00
para reforco de dotagio constante da Lei Orcamentaria vigente.

15 de julho de 2004

Lein. 10.896, de 14.7.2004 - Abre ao Orgamento Fiscal da Unifo, em favor do Ministério da
Defesa, crédito especial no valor de R$ 13.300.000,00, para os fins que especifica.

Lein. 10.895, de 14.7.2004 - Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unizo,
em favor do Ministério da Defesa, crédito suplementar no valor de R$ 210.000.000,00, para
reforgo de dotacdes consignadas na Lei Orgamentdria vigente.

Lein. 10.894, de 14.7.2004 - Declara Patrono da Geografia Nacional o gedgrafo MILTON
SANTOS

14 de julho de 2004

Lei n. 10.893, de 13.7.2004 - Dispoe sobre o Adicional ao Frete para a Renovacio da
Marinha Mercante - AFRMM e o Fundo da Marinha Mercante - FMM, e d4 outras
providéncias. Mensagem de veto

Lein. 10.892, de 13.7.2004 - Altera os arts. 8° e 16 da Lein®9.311, de 24 de outubro de 1996,
que institui a Contribuig¢fo Proviséria sobre Movimentagao ou Transmissio de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira - CPME e d4 outras providéncias.

12 de julho de 2004
Lein. 10.891, de 9.7.2004 - Institui a Bolsa-Atleta. Mensagem de veto
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8 de julho de 2004

Medida Provisoria n. 197, de 7.7.2004 - Cria o Programa de Modernizagio do Parque
Industrial Nacional - Modermaq, e d4 outras providéncias.

2 de julho de 2004 - Edi¢ao Extra

Lein. 10.890, de 2.7.2004 - Autoriza, em carater excepcional, a antecipagio da transferén-
cia de recursos prevista no art. 1°-A da Lein. 10.336, de 19 de dezembro de 2001, nas
condigdes que especifica.

Medida Provisérian. 196, de 2.7.2004 - Abre crédito extraordinrio, em favor dos Ministé-
rios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e do Meio Ambiente, no valor de R$

86.080.000,00 para os fins que especifica.
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