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PREFEITURA MUNICIAPL DE FORTALEZA
FROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIC

Apresentagdo

A Procuradosia Geral do Municipio de Fortaleza tem o orgulho de regu-
larizar a publicagio de sua Revista. O npimero de contribuigdes de autores ex-
ternos aos quadros da Procuradoria Geral do Municipio tem crescido, junta-
mente com a produgio da Casa. Este aspecto € um indicativo de que a Revista
que ora se apresenta deixa-se traduzir aum impottante ESpago pata © debate de
idéias de Ambito regional e nacional

Distribuida para bibliotecas universititias, institatos de pesquisa e érgios
publicos de todo o Pais, a Revista da Procuradotia Geral do Municipio tem
procurado fomentar a discusso de matétias que chamaim 2 atengiio de toda a
sociedade: reformas constitucionais, temas relativos 4 posigio do Municipio no
Federalismo brasileito e assuntos de cunho académico integram O COMExto de
publicagdes que qualificam o periadico.

E justo registrar que estz edicio somente se tornou possivel mercé de
incessante trabalho do Centro de Treinamento e Estudos CETREI/PGM, como
também de incondicional apoic do Chefe do Executivo Municipal, sem 0s
quais z satisfagio ora desfrutada nio poderia set concreta

Por derradeiro, vale mencionar que, se pata o momento fica o gratifican-
te prazer de sermos presenteados com mais uma Revista Jutidica de exceléncia,
pata 0s ptéximos anos cresce mais ainda a responsabilidade de continuagio de
tabalho j4 sedimentado e respeitado.

Tenho a certeza de que com este namero gue regulariza sua periodicida-
de a Revista contars cada vez com colaborages de qualidade, contribuindo,
igualmente, para a formagio de um centro regional de reflexdo jutidica no
Estado do Ceara.

Rénmdo Guitherme Leitdo
Procuradot Geral do Municipio de Fortaleza
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Acao Executiva Contra a Fazenda
Publica Fundada em Titulo Executivo Extrajudicial.

José Helvesley Alves

Juiz Federal Substituto

Presidente do Juizado Especial Federal Civel |
(Secio Judicidria do Ceard)
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Introdugao

O tema em questio foi, durante muito tempo, controvettido, havendo
autores 2 favor e outros contra. Preliminarmente vem, 4 baila, a pergunta: € isso
possivel? Poucos autores tiveram o cuidado de enfrentar o problema a fundo.
Ern seu Curso de Diteito Processual Civil, LUTS ARLINDO nega, categotica-
mente, a possibilidade de execugio contra 2 FAZENDA PUBLICA através de
tftulo executivo extrajudicial ( E. V. EDITORA LTDA,, 1996, pigiea 435, 1*
Edi¢do). Sobre isso explanatemos mais adiante.

1.Posicdo dos Tribunais
Nossa Jurisprudéncia tem enfrentado o problema da seguinte forma, verbis:
"Exigindo prévio processo de conhecimento, a execugio contra a FAZENDA
PUBLICA somente pode fundar-se em titulo judicial. O detentor do titulo
extrajudicial deve propor agdo de conhecimento para obtengio do titulo judicial
posterior execugio" { RT 619/120 e JTA 105/32). Neste sentido RTFR 47/
387,por maiotia anulando 2 execugio fiscal JTA 104/51, Maioria, 112/64.

"O ast, 730 do Codigo de Processo Civil refere-se, apenas, 4 execugio
fundada em sentenca, movida contra 2 FAZENDA PUBLICA, ¢ nfo i
execugio fundada em titulo extrajudicial. Isso potque o art. 100 da Cons-
tiruiciio Federal de 1988 s6 permite a expedigio de precatoeio em tazéo
de sentenca judicidtia. De outra parte, 2 Lei 6830, de 22.09.80, regula a
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execugiio proposta pela e ndo contra a FAZENDA PUBLICA. Proces-
30 que se anula "ab initio”, faculrande-se ac exeqiiente adaptar a exordial
i adequada para a agio otdiniria” (RTFR 152/408). "O art. 730 do
Cédigo de Processo Civil s6 tem aplicagio no caso de execugio contra a
FAZENDA PUBLICA fundada em titulo judicial, seja, sentenga, Na
hipétese de execugio contra a FAZENDA PUBLICA fundada em titu-
lo extrajudicial, como acontece com a execugio fiscal, o proceditnento
pertinente € o relativo 4 agio ordindria. Isso porque a Constituigio Fede-
ral de 1988 56 prevé a expedi¢io de precatdrio em se tratando de execu-
¢ido de sentenca, conforme se conclui de seu art. 100, caput”. '

"A execugio contra a FAZENDA PUBLICA somente podé fundar-se
em titulo judicial. O detentot de titulo extrajudicial deve propor agio de
conhecimento pata obtengdo do tiulo judicial e postetior execucio (Ac.
Updn. Da 8 Cam. Do 1° TACivSP, de 24.02.87, no reex. Nec, 365.405,
tel. Juiz Raphael Salvador; RT 619/120)".

~ 2.Entendimento Doutrinério

A execugio po: quantia certa contra a FAZENDA PUBLICA vem dis-
ciplinada nos arts. 730 e seguintes do Cédigo de Processo Civil. Entretanto, tais
preceitos normativos devem subotdinat-se ao comando do art. 100 ¢ parigra-
fos da Constituicio Federal de 1.988. Tal dispositivo determina, verbis: "Att.
100 - A exceciio dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos devidos
pela FAZENDA FEDERAL, ESTADUAL OU MUNICIPAL, em virtude de
Sentenca Judicidria, far-se-do exclusivamentie na ordem cronoldgica de apresen-
tagiio dos precatdrios € 4 conta dos créditos respectivos, proibida a designagiio
de casos ou de pessoas nas dotagSes orgamentisias ¢ nos créditos adicionais
abertos pata este fim".

Pelo que temos explanado, o enfoque cenral do tema abordado & saber
da posmbihdade de execucdo contra a FAZENDA PUBLICA fundada em
tirulo executivo extrajudicial. No equacionamento desta drdua questio juridica,
nio nos socorre o ordenamento jutidico europeu, principal fonte do diteito
adjetivo brasileiro. Ocorre que, come bem advertiu o eminente professor
GALENQ DE LACERDA, nosso ordenamento processual integra os dois
grandes sistemas do mundo ocidental, ou seja, o sistema da Europa Continental
eo Anglo Saxénico. Seguindo esta linha de raciocinio, afirmou o Des. GALENO,
verbis: "Entio, o nosso sistema juridico é superior aos sistemas vigorantes da
Europa Contnental, Por que? Porque nosso Judici4rio julga dos outros Poderes,
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porque esse Cédigo, improptiamente dito de Processo Civil € um insezumento
de realizacio, no Brasil, de todo direito material ¢ de todo direito piblico, ao
passo que os Cédigos de Processo Civil Italiano, Alemio, etc., apenas realizam
o Direito Privado ¢, por isso, as considetagbes tedricas dos grandes processualistas
da Ttilia, da Alemanha, da Espanha e de Porrugal possuem esse defeito de otica.
Eles instrumentalizam o Direito Processual na perspectiva de wm instrumento

de realizacio do Direito Privado, na sua dtica estreita enxergaram apenas um

litigio entre um credor e um devedor, como se o direito se esgotasse nisso. E o
Diteito de Familia? E os valores indisponiveis? E o Direito Piiblico, onde fi-
cam? No6s temos de receber, com muita cautela, os ensinamentos vindos da
Europa Continental (Processo Cautelat, in REPRO 44/187)".

Nio é outro o ensinamento de UGO ROCCO zo declarar, verbis: "Segin
lo hemos visto ya, es grande la importancia de los interesses legftimos de los
ciudadanos frente a la administraccién publica, y esta materia estd sustraida a
los 61ganos de lajutisdiccion ordinatia, por cuanto ellos, salvo raras excepciones
no pueden conocer mas que en matetia de derechos subjetivos, y no en matetia
de intereses, que normalmente escapan al control de la autoridad judicial
otdinaria. De maneta que el Consejo de Estado puede ser considerado com
un Srganc general de juzisdiccién en matetia de intereses legitimos, quedandole
normalmente precluido ex examen de custiones que tengan por objeto detechos
subjetivos {in Tratado de Derecho Proccsal Civil, Ed. Temls/Dcpalma Parte
General, 1/5, 1983)".

Dentro deste campo muis testtito, embora ndo menos !lustte, hi que se
distinguir duas correntes principais. Uma, integrada pelos processualistas Pontes
de Miranda (Comentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. 10/470), Celso Ne-
ves (Comentirios ao CPC, Forense, 7°/196), Araken de Assis {Cotnentirios 20
C.PC, Lejur, 9/489) ¢ Humberto Theodoro Jinior (Processo de Execugio,
LEUD, pagina 335) admite a possibilidade de execugio contra 2 FAZENDA
PUBLICA com base em qualquer titulo ‘executivo, ]udlcml ou ndo. Estes ndo
abordam 2 questio Constitucional. :

De outto lado, h4 uma Segunda corrente, integrada por Vlcente Greco
Filho (in Da execugio Contta 2 Fazenda Pablica, Saraiva, 1.986, piginas 57-9)
dentre outros que, com base na redagio do texto Constitucional, veda a exe-
cucio contra a FAZENDA PUBLICA com base em titulo executivo que ngo
seja o judicial. :

Ocotre que 0 ordenamento juridico patrio cerca os entes juridicos de
digeito publico interno de uma série de garantias, como a necessidade de haver
sentenga judicial para caber execugfo contta eles e o duplo grau de jurisdigzo.




18 R. Proc. Gersl Muni. Fortaleza N¥ 11 - 2003

Tal zelo & plenamente justificivel quando se observa que o que esta em
jogo ¢ o dinheiro piblico, que ¢ sempre objeto de maior resguardo por parte
do legislador. : _ Lo -

A questiio, outrora objeto de imimeros debates no seio do antigo e extin-
to, mas sempre Egrégio Tribunal Federal de Recursos, restou pacificada em
LEADING CASE do-qual foi relator o eminente Ministro Carlos Veloso e que
decidiu pela aplicabilidade do art. 730, também, 3s execugbes fundadas em
titulos extrajudiciais, verbis: o

I - Da execugio contra a Fazenda Piblica nfio cuidou a Lel 6830/80.
Aplicabilidade do disposto no art. 730 do CPC.

I - O act. 730, CPC, deverd ser interpretado em harmonia com o art.
117 da Constitvigio(anterior 4 de 05.10.88), que estabelece que a execucio con-
tra a Fazenda Publica, através de Precatéric pressupde, sempre, sentenga
condenatéria passada em julgado. Destarte, o art. 730 do CPC hé de ser inter-
pretado -assim: ) os embargos ali mencionados devem ser tidos como contes-
tagdo, com incidéncia da regra do art. 188, do CPC; b) se tais embargos nio
forem opostos, deverd o juiz profetir sentenga, requisitando-se © pagamento
por intermédio do Presidente do Tribunal, apds o trinsito em julgado da
sentenga, que estard sujeita, inclusive, ao duplo grau de jurisdigio, se proferida
contra a Unidio, o Estado & 0 Municipio (CPC , att. 475, II}".

Do voto condutor, importante destacar as seguintes passagens:

"Também penso que ndo hd colisfo entre o art. 730, do CPC e c art. 117,
da Constituicdo. Havetia, se o refexido art. 730, do CPC, submetesse os
bens publicos 4 penhora, ou dispensasse o precatdrio mencionado no
art. 117, da Lei Maior. O que acontece € que o estatuto processual esten-
deu, no art, 730, o procedimento execurdrio a2 Fazenda Publica. Fé-lo,
entreranto, Com 2s necessirias adéquagées, pelo que estabelecen, em ver-
.dade, umna execugio atipica, em tudo semelhante 4 ago de conhecimen-
to, porque em tal execugio atipica inexiste a caractetistica fundamental da
execugio forcada, que € a expropriagio de bens do executado, conseqii-
éncia da penhora e da arrematagio. Cetto ¢, entretanto, que a interpreta-
¢do do citado art. 730, do CPC, poderi coloci-lo contra 2 Constituigio.
A interpretagio do art. 730, do CPC, reclama, pois, cautela. Ela devera
harmonizar-se com o art. 117 da Lei Fundamental, Este, conforme vi-
mos, ndo dispensa sentenga. Noutras palavras, a execugio contra a Fa-
zenda Publica, através de precatotio, é oriunda de sentenga judicial, ou o
precatério pressupde, sempre, sentenga condenatoria passada em julga-
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do. Tsto, alids, se justifica, tendo em linha de conta a protegio que 2 Cr_?n_&
tituicio dedica aos dinheiros piiblicos. Se o titulo executivo extra)ud:lw.al
dispensasse a sentenga, ttatando-se de execugio contra a Fazmda. P'ubhv
ca, ndio estatia descattada a possibilidade de conluio entre o administta-
dor corrupto ¢ o administrado, para o fim de obrigar a Fazenda ao
pagamento de dividas duvidosas ou inexistentes", '

A unificagio da execugiio, quer para trulos judiciais, como para tiwlos
extrajudiciais, levou & douttina a entender que as normas dos arts, 730 e 731 do
CPC se aplicariam na execucdo contra 4 FAZENDA PUBLICA em face de
qualquer dos dois tipos de titulos, : '

Como a Lei 6830/80 pdo cuidou da execugdo contra 2 FAZENDA
PUBLICA, a execugio fiscal contra esta deve levar em conta 2 interpretagio do
ast. 100 da Constituicio Federal de 1.988 em conjunto comn o art. 730 do C.PC,
seja, 05 embargos devem ser tidos como contestacio.

3.Aspecto Constitucional : _

VICENTE GRECO FILHO, em ses. DIREITO PROCESSUAL CI-
VIL BRASILEIRO, 3° VOLUME, 9* EDIGAO , 1.995, EDITORA SARAIT-
VA, PAGINA 95, diz que, todavia, tal entendimento contém equivoco que deve
ser desfeito, & continua o renomeado mestre: ") texto Consttucional & claro no
seatido de que 2 disciplina de pagamentos do seu are. 100 refere-ge 2 j:equisic;ées
ou precatétios resultantes de decisGes judiciais. Ora, 0 pagamento de titulo o
tivo extrajudicial ndo decotre de decisdo judicial, mas sim da forca fio peéprio
titulo. Ainda que haja embargos do devedot, 1o caso 2 Fazenda Pablica, ndo ¢ a
sentenca dos embargos que se eXecuta; mas sempre o titulo. Nesses termos,
nfio podia o legisladot ordindrio (¢ parece que © nio fez) entender tal forma de
pagamento, inclusive sob pena de intervenciio federal nos Estac'los e c?os Es}ados
nos Municipios, se houvet descumptimento da norma financeira da mclusao‘ do
orcamento, ao0s créditos fundados em titudo extrajudicial. O tratamento c?nstm.:-
cional do problema foi coerente, ademais com o regime de reexame obngatém.o
das sentengas proferidas contra a FAZENDA PUBLICA (art. 475, IIMI), da tradi-
¢ao do direito brasileiro. Apesar de 2 obtigatoriedade de conﬁrmaggo pel‘o Tn:
bunal ter sido abrandada pot lei especial, em causas cujo valor reduzido, ainda é
a regra, nfio se podendo conceber, inclusive em virmude da seguranga que dcxfcm
ter as relacBes de direito piblico, que tivesse o Codigo, contra 2 Faz.encla, equipa-
rado o titulo judicial 20 extrajudicial Daf a conclusio que paxece ttrecusav?l de
que 2 execugio conua a Fazenda Piblica somente pode fundar-se em ttulo
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judicial. O detentor do titulo extrajudicial, com wma exceglo 4 sistemética geral
do Codigo, mas justificada pela peculiatidade do direito piblico, deve propor
aciio de conhecimento para 2 obtengfo do titulo judicial, Se a lei, de regra,
exige que as proprias decisdes judiciais contra a fazenda sejam reexaminadas,
obrigatoriamente, pelo Tribunal para teremn executoriedade, como admitir que
diulo extrajudicial a tenha quande o mais das vezes ou pelo menos 2s vezes nio
rem exame algum do judicidrio sobre a integridade ¢ procedéncia do crédito?™.

A jurisprudéncia dominante é no sentido de aplicar o procedimento pre-
visto no att. 730 do CPC a toda e qualquer execucio contra a Fazenda Publica,
quer se funde em titulo judicial ou extrajudicial. Certo €, entretanto, que o att.
730 do CPC devera ser interpretado em harmonia com o art. 100 da Constitui-~
cio Federal de 1.988, que estabelece que a execugio contra a Fazenda Publica,
através de precatitio, pressupde sentenga judicidria.

Conclusbes

A critica que se faz & que, dentro do que pensa a atual douttina contem-
porinea, o devedor ndo oferece contrariedade ao titulo executivo, quando este
seja judicial, isto €, nfio contesta o diteito que O gerou; AMPOUCH CONLESIa O
direito do credor 4 sangio, que esse decorre € se contém no préprio ttulo,
condicio necessidia e suficiente 4 execugio. Conquanto na execugio fundada
em titulo extrajudicial possa argiiir atos ou fatos que importem contestagio (
Codigo de Processo Civil, art. 745 ), € de observat-se que o titulo encerra a
presuncio legal de sua exigibilidade ¢ a de conter 2 sangio.

Nio se justifica, pottanto, que se defenda no proprio processo de execu-
¢io, € isso retira a0s embargos o cariter de defesa, no sentido técnico, ¢, assim,
o catriter de contestacdio, isso porque os embargos vém em autos apartados,
apensos a0 processo de execugdo, o qual fica suspenso até o definitivo julga-
mento dacueles.

Para impedir ou desfazer o processo de execugio, livrar-se dele ou des-
truir ou limitar a eficicia do titulo executivo, coloca-se o devedor na posigio de
quem ataca, de quem'se opde, o que vale dizer que age, exerce diteito de agio.
Com efeito, opondo os embargos, o devedor provoca, mediante processo de
conhecimento, uma sentenca que impega o processo de execugio ou desfaga ou
resteinja a eficicia do titulo executivo. De conseguinte, 0s embargos tém o cati-
ter de agdo pela qual o devedor formula uma pretensio consistente na anulagio
da execugio ou no desfazimento ou restrigio da eficacia do titulo executivo,
Trata-se, portanto, de uma a¢3o constitutiva, visto. destinar-se 4 desconstitaigio
da relagio processual da execugio ou da eficicia do titulo executivo.
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Assitm, sendo os embargos do devedot, por natuteza, Uma ‘m;ﬁo
constitutiva negativa, visto alvejat o desfazimento ou testrigio da eficicia do
titalo executivo, nio poderia transmudat-se em contesta¢do. Entretanto, a par
da polémica que foi criada € ainda se debatem o3 estudiosos sobre o assunto, a
jutisprudéncia atual aponta © caminho para 4 execugio contra a FAZENDA
PUBLICA por titulo execudvo extrajudicial, como ji retro esposado, da se-

guinte forma: o
Os dispositivos aplicivels sao o att. 730 do CPC, em consoniancia com

o art. 100 da CF/88. o
A execugio, NO entanto, ¢ processa de forma atipica, ante a impossibili-
dade de exproptiagio dos bens do executado, desenvolvendo-se como s¢ pro-
cesso de conhecimento fosse, ou seja, 0s embargos sdo tidos como contestacao
aplicando-se, inclusive, 0 disposto no art. 188 do CPC. Se n?o forem opostos,
o juiz proferird sentenca €, 50 entio, requisitatd o ptecaf:éfno. Em fesumo, a
execucio poderi ser ajuizada comm base em tiralo extrajudicial. A expedi¢io do
precarério € que fica condicionada & sentenga. '
Cumo 2 execugio fiscal contra 2 FAZENDA PUBLICA njo foi con-
templada pela Lei 6830/80, o procedimento € 0 mesmo acima referido.

Sobte o tema, 0 Egrégio STJ vem de editar a simula n® 279, ditimindo
a polémica, do seguinte teor: "B cabivel execugiio por tiulo exteajudicial contra
a Fazenda Piblica”.
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Intraducdo.

O presente estudo tem o escopo de trazer possiveis solugbes ao’ caso
concreto que ora se evidenciard, no que se espera 2 utilizagio dos principios e
conceitos juridicos increntes 2o diteito teibutitio e processual civil para se
atingir tal mister. g o

Sabe-se que o Estado Brasileiro adotou a forma federativa de
estruturagio politico-administrativa (art.1° e art.18 da CF/88), de tal forma
que se assegurou autonomia politico-financeira a cada ente federado,
notadamente a atribuigio de competéncias teibutarias (poder de instituir-e
cobrar tributos).

Por conseguinte, sob os auspicios da forma federativa, o constituinte
definiu pteviamente a competéncia tributaria de cada ente politico, g no que
conceme em especifico aos impostos, cada ente politico tem sua competéncia
privativa, com as ressalvas concernerites ao poder residual € extraordindtio con-
ferido 4 Unido pelo art.154 da CF/88.

" Reston, portanto, atribuida & Unifo a competéncia privativa para
institair o Imposto de Renda, conforme se verifica a teor do art.153, I1I,
da CF/88, “vetbis”: - - : -

“a1¢.153 — Compete & Unido instituir imposto sobre: 1II — tenda e proventos
" de qualquer natugeza”. o
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Por outro lado, conforme prevista no Titulo VI do texto constitucio-
nal: Da Tributagio e do Orgamento, sutge na parte da reparticio das receitas
tributdtias, uma espécie de mitigacio ao Pacte Federativo uma vez que, 2
Unidio detém o poder-dever de distribuir parte de suas receitas com os de-
mais entes politicos. Pela esséncia federativa cabetia a principic a cada ente
politico instituir suas préprias fontes de receitas, o qﬁe revelaria a independén-
cia financeira, por sua vez a autonomia politica do ente, contudo tal situagio
ndo ocorre plenamente aqui.

Veja-se que cultural e historicamente, nio se perden a idéia de que 2 Unido
é o ente mais importante da Federagio, tanto € assim que lhe foi concedida pelo
préprio constituinte maiot autonomia em telagio 20s demais entes politicos, 2
exemplo, tem-se o instituto da intervengio fedetal; a. competéncia tributaria
residual e extraordindria; assisn como a j4 referida repattigio de receitas tributi-
rias com preponderincia de receita federal a ser compartilhada pelos demais
entes da Federagio.

Nesse sentir, a teparti¢ao das receitas tributirias revela que alguns entes
politicos, apesar de instituirem suas propeias fontes de receitas, devem repartir
tais parcelas com os demais entes, na busca de methor distribuigio de rendas, o
que caracterizaria, pot outto lado, uma certa dependéncia dos Gitimos em rela-
¢io 20s primeiros, tanto é verdade que o ptdprio constituinte previu as hipote-
ses em que haveri a retengio ou ndo repasse de tais recursos pelos primeiros
em detrimento dos ultimes. _

Diante desse quadro institucional, restou attibuida aos Municipios a te-
cejta otiunda do imposto de renda da Unido relativa a0s pagamentos realizados
pelos mesmos, a qual serd por eles retida na fonte (art. 158, 1, da CF/88), “verbis™:

“art.158 — Pertencem aos Municipios: I — o produto da arrecadagio do im-
posto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
pelas. fundagdes que instituirem e mantiverem™,

Apds as explanagdes necessérias, aprescnta-se 0 caso objeto deste
estudo: o Municipio 20 reter na fonte o imposto de renda referente a0s
pagamentos dos seus servidores piiblicos, acaso o faga em excesso (co-
branga a maior do IR), deflagraria 2 possibilidade do servidor prejudica-
do ingressar com a agiio de repetigio do indébito (art.165 do CTN).
Pergunta-se: em face de quem o servidor ajuizara a presente agio? Qual
0 juizo competente pata processar € julgar a causa?
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1. -Da relacao juridica definidora da lide.

Sabe-se que a existéncia do interesse processual pressupGe nma lide, ou
seja, a necessidade e utilidade de se buscar a tutela jurisdicional sempre se fardo
presentes na medida em que haja um conflito de interesses qualificado por uma
pretensio resistida, em que o particular nio possa resolvé-lo por suas proprias
forcas (vedagio da justiga privada).

Destarte, a lide resulta de um conflito de intetesses, onde 2 pretensio de
ums parte & resistida pela outra, oo podendo o conflito ser solucionado sem a
necessatia intervencio do Estado-Juiz. :

Por outto lado, a lide surge diante de uma relagao juridica estabelecida
entre as partes conflitantes (fato fundante), ou scja, sem que existisse uma dada
relacio juridica ou um vinculo deflagrador de cfeitos na ordem juridica, nio
haveria que se falar em lide, muito menos em interesse processual.

Qutrossim, somente a8 partes inseridas em determinada relagiio
juridica podem pedir ou se sujeitar 4 coisa julgada, dai a existéncia da legi-
timidade “ad causam” como condigdo do exercicio do direito de agZo.

Pelo que se atgumentou, vetifica-se que ¢.de salutar importancia a
satisfacio das condicBes da agio, em especial o interesse de agir ¢ a legi-
timidade “ad causam® para que se¢ possa solucionar o caso em estudo,
pois que s6 a partir de tal andlise se chegaré ao pdlo passivo da aglo, e
por conseqiiéncia, a0 juizo competente para processar € julgar a presen-
te agdo, uma vez que a qualidade da parte, neste caso, podera definir a
competéncia absoluta do 6rgio julgador.

Observando-se, pois, 0 caso concteto, € preciso inicialmente iden-
tificar qual a relagdo juridica existente (fato fundante), ¢ entre quais partes ela
se forma (legitimidade ad causarn). - :

Sabe-se que houve uma retengio na fonte a maior do imposto de renda
de determinado servidor municipal (fato ilicito), o que maotiva ¢ mesmo a
ajuizar 2 necesséria agiio de repeticio do indébiro, ou seja, busca-se obter 3
restituicio do valor de tibute pago em excesso (turela jurisdicional: obrigagdo
de dar - restituir). : S

Por conseguinte, é importante determinar que o pagamento
indevido foi relacionado a tributo (imposto de renda), dai saber-se que a
repetigio trata de um indébito tributitio, e nio de um indébito civil strcty
sensy, conforme art.165 do CTN, “verbis”:

“are. 165 — O sujeito passivo tem direito, indcpendmtcmcnte de prévio pro-
‘testo, 4 restituigio total ou patcial do tributo, seja qual for 2 modalidade do
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seu pagamento, tessalvado o disposto no §4° do artigo 162, nos seguintes
casos: 1 — cobtanga ou pagamento espontineo indevido ou maior que o
devido em face da legislagio tibutitia aplicivel, ou da. natureza ou circuns-
tincias materiais do fato gerador efetivamente ocotrido”,

Desta forma, inevitivel é reconhecer que a relagio juridica (lide)
estabelecida em razio do pagamento indevido do trdbuto s6 podera ser tribu-
tatia, € esta POt sua vez, necessariamente estabelecida entre o sujeito ativo € o
sujeito passivo da obrigagio tributiria. Alids, a mefhor doutrina define a obriga-
Ao tributdria da seguinte forma:

“E a relagio juridica que tem por objeto uma prestagio, positiva ou
negativa, prevista na legislag@o wributéria, a cargo de um particular € a
favor do Estado, traduzida em pagar tributo ou penalidade ou em fa-
zet alguma coisa no interesse do Fisco ou aindz em abster-se de prati-
car determinado ato, nos termos da lei” (BORBA, Cliudio. Direito
Tributatio, 7* edigdo, Ric de Janeiro: Impetus, 2001, p.186).

Tem-se, pois que no presente caso hi uma relagio judidica tributd-
tia estabelecida entre o sujeito passivo, que no c¢aso, nfo resta davida seja
ele o servidor municipal, pois foi quem ficon obrigado por lei a prestar o
crédita (tribute), em especifico o imposte de renda, assim conforme
resulta da propria defini¢io legal, “verbis™: -

*ar.121 do CTN — Sujeito passivo da obtigacfio principal € a pessoa obriga-
da 20 pagamento de tribute ou penalidade pecunidtia”, :

Sabe-se, até aqui, que o servidor (sujeito passivo da obrigagio tributéria)
ao pagar na fonte indevidamente (em excesso) o tributo, buscard uma restitui-
¢io (interesse — pretensio). Sabendo-se que para tanto deverd ajuizar uma agio
de repeti¢io do indébito {art.165 do CTM)}, quem devera figurar no pdlo pas-
sivo da possivel agdo? : :

- Para se chegar 20.pdlo passivo da agio de repetigdo do indébito, deve-se
antes perquirir acerca de quem integrou a relagio juridica deflagradora da lide, a
saber, 1 relagio juridico-tributiria. Busca-se, pois, o sujeito ativo da obrigaciio
wibutiria, ou seja, aquele que pela Constituigdo e pela lei tem o poder de exigir
o tributo do -servidor pdblico.

. Conforme ja se vetificou anteriormente o imposto de renda ¢ da
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competéncia da Unido (art.153, 111, da CF/88), entretanto, 0 prépric
constituinte assegurou aos Municipios o produto resultante (receita) do
imposto de renda retido na fonte pelos pagamentos por eles realizad.os
(art.158, I, da CE/38). Em resumo, quem teteve o tributo a maior
(indevidamente) no caso de que se cuida foi 0 Municipio, mas o smposto
é da Uniao. : '

A solugio para se sabet em face de quem o servidor devera ajuizar a agﬁf)
de repetigio do indébito resulta da interpretagio sistemitica das normas, mais
precisamente, de identificar quem integra a lide juntamente com o servidor.

No presente caso a lide decorre de uma relagio uibutaria travada. entre o
sujeito passivo (servidor municipal) e o sujeito ativo da obrigagio t;lbuté-na,
este, por definicio legal vem a ser, “verbis™ :

“art.119 do CIN — Sujeito ativo da obtigagio tributiria € a pessoa jutidica
de direito piblico titular da competéncia para exigir o sew cumptimento’

Por sua vez, a competéacia tributaria engloba nfo 8¢ o poder de instituir
mediante lei, o tributo, mas também o poder de cobri-lo (fiscalizagio e arreca-
dagdo), “verbis™: : :

“Pela atribui¢io de competéncia divide-se o préprio poder de instituir ¢ cobrar
tibutos”. (BORBA, Cliudio in “Dixeito Tributirio”, Impetus, 7 edi¢io, p.49).

A Constituigdo atribuiu a competéncia tributasia do imposto de
renda 2 Unido, portanto, cabe somente a ela legislar sobte 0 mesmo,

- bem cotmo, proceder 4 fiscalizagdo e & exigéncia do mesmo em face do

sujeito passivo. Conclui-se set a Unifio o sujeito ativo da relagio tributa-
tia “in casu®, e nfo o Municipio que é mero agente arrecadador do mesmo,

Em verdade, constituinte no art.158, I, apenas atribuiu aos Muni-
cipios. o produto da arrecadagio do imposto de renda (2 receita), inci-
dente ha fonte dos pagamentos por eles realizados, ¢ nio a competéncia
ttibutaria (o tributo), pois esta & indelegavel conforme resulta do art.7°
do CTN. Tal norma constitucional é de natureza financeira, pois trata da
reparti¢iio das receitas tributdrias, nio é de natureza tributatia. Nio se
pode, em momento algum, imaginar que houve uma delegagao da com-
peténcia tributadia para os Municipios. o

A regra constimgcional que attibui tal receita aos Municipios preza justa-
mente por amenizar a dependéncia financeira que podetia surgie se os beneficidrios
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dependessem sempte de um ato administrativo federal para ter acesso aos refe-
ridos recursos financeitos. Alids, evita-se ainda a burocracia € perda de tempo
erm a Unifio atrecadar tals teceitas, praticando gastos pata tanto mas sem embolsé-
las em definitivo, tendo ao final, que repassi-las aos Municipios. Setia um con-
tra~-3enso. . .

De fato, 0 Municipio, no presente caso, nfio é o sujeito ativo, pois
quem legisla, fiscaliza e tem o poder de exigir o tributo € a Unido, tanto
é assim que, mesmo que nio tivesse acontecido a retengio na fonte do IR
do servidor por parte do Municipio, caberia 2 Unido exigi-lo por ocasiio
do ajuste anual, momento em que o servidos teria que pagar o tributo
devido. Sempre havera o ajuste anual (fiscalizagéo € exigéncia} feito pela
Unijio, havendo ou nio a retengfio na fonte por patte do Municipio (ente
pagador), razio pela qual 2 mesma, e momento algum deixou de ser o
sujeito ativo da obrigagio tributiria, sendo inclusive a titulat do direito de
constiti¢io do crédito tributirio, bem como; a patte legitima para figurar
no pélo ativo da execugio fiscal telativa ao imposto de renda,

Esclarega-se, pot outro Jado, que o Municipio nio setia o sujeito passivo
(até por que este, como se viu, € o servidor municipal) uma vez que, Mesmo Nos
casos em que ndo se proceda & retengdo na fonte, ndo estatd sujeito a pagar
teibuto ou multa, mesmo por que, em face da imunidade teciproca isto seria
impossivel (att.150, VI, “2”, da CF/88), ¢ ademais, tal receita a cle pertence.

O Municipio, “in casu”, é verdadeiro agente arrecadador de receita
que lhe pertence por forga constitucional. Nic chega a ser um mero agente
arrecadador. como sio as instituigdes privadas (bancos), uma vez que estas
o arrecadam receita propria, mas em verdade o constituinte atribuiu este
podet-dever aos Muanicipios que consiste em retex na fonte a receita que lhe
pettence por direito. .

O Municipio assume uma posigio “sui generis” na presente situacio,
pois tambéra ndio recebeu por delegagio constitucional a capacidade tributdria
consistente no poder de arrecadar e fiscalizar tribuvos, inclusive com prerroga-
tivas de ajuizar execugdio fiscal, como se dd, por exemplo, com o INSS em
relagio 4s contribuigdes para seguridade soctal.

Veja que a capacidade tributétia nio foi delegada aos Municipios i
casu”, pois tal delegagiio pressupde o poder de exigir o tributo, inclusive
ajuizando a execugdo fiscal, o que se fosse o caso, tera tal delegagio
retirado o 6nus de executar do ente que fez a delegagio (Unido), pois o
ente delegado passaria a ser o sujeito ativo da obrigagio tributdria, o que
definitivamente ndo ocorre aqui, “verbis™
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taee7® do CTN — A competéncia tributéria ¢ indelegivel, salvo atribuigdo
das fungdes de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servigos,
atos ou decisdes admipistratvas em matéria tributdtria, conferida por uma
pessoa juridica de direito piblico a outra, nos termos do §3° do artigo 18da
Consttuicio. .
§1° - A atribui¢io compteende as garantias e os privilégios processuais que
competern 4 pessoa juridica de direito piiblico que a conferit”.

A atividade desenvolvida pelo Municipio neste caso € de otimizagio m
arrecadagio do imposto de renda, em especifico no caso em que for fonte
pagadota, para se evitar, além da sonegagio, o contra-senso € a major depen-
déncia pot parte dele, de esperar que a Unido artecade tals parcelas do imposto
de renda, para somente apbs repassi-las a0 Municipio, como acontece nas pat-
celas do mesmo imposto teferente 20 Fundo de Pasticipagdo dos Municipios
(art.159, “b”, da CF/88). Importante ¢ ressaltar que a dépendéncia dos Munici-
pios em relagdo 4 Unido surge na medida em que 0 préprio constituinte definiu
as hip6teses em que poderi haver 2 retencio ou o nio repasse das receitas
teibutérias pot parte da Unido em detrimento da autonotnia dos Municipios, a
teor dos seguintes preceitos, “verbis™; .

41160 — E vedada a setencio on qualquer restrigio a entrega ¢ a0 €MpLego
dos recursos atribuidos, nesta secio, aos Bstados, ao Disttito Federal e aos
Municipios, neles compreendidos adicionais e actéscimos relativos a Impas-
tos. s '

Pardgrafo énico — A vedaglio prevista neste artigo nic impede a Unido ¢ 03
Estados de condicionarem 2 entrega de recursos: I — ao pagamento de seus
créditos, inclusive de suas autarquias”. . '
“art167 — Sao vedados: IV — a vincelagio de receita de imposto 2 Srgio,
fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢io do produto da arrecadagio dos
impostos 4 que se referem os arts.158 e 159, a destinagdo de recursos para
agBes ¢ servicos plblicos de safide e para manutengao € desenvolvimento do
ensino, como detetminado, respectivamente, pelos arts.198, §2°, ¢ 212, e a
prestacio de garantias 3s operagbes de crédito por antecipacio de receita,
previstas no art.165, §8°, bem como o disposto no §4° deste artigo”,

“§4° - & permitida a vinculagio de receitas proprias geradas pelos impostos
a que se referem os axts.155 e 156, e dos recursos de que tratam 0s arts. 157,
158 ¢ 159, I, a ¢ b, e I, para prestagao de garantia ou contra garantia 4 Uniio
& para pagamento de débitos para com esta”, '
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2. Da Relagdo Processual.

Consoante restou demonstrado, a lide decorte da relagio ttibuti-
a travada entre o servidor (sujeito passivo) e a Upifio (sujeito ativo),
por sua vez, a agio de repetigio do indébito tributdrio ajuizada pelo
servidor municipal deve se dar em face da Unifio, pois s6 2 mesma ¢ de-
tentora da legitimidade ad causam de resisténcia da pretenséo do autor,

Por conseqiiéocia, em razdo do notério interesse da Unidio em figurar ne
pélo passivo da demanda, tem-se por competente a Justica Federal pra proces-
sat € julgar o feito (art.109, 1, da CF/88), e nfo a Justica Estadual.

A tese ora sustentada ¢ a que methot se coaduna com os institutos pro-
cessuais e tributdtios, “verbis™

“CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. IMPOSTC DE
RENDA. SERVIDOR ESTADUAL. INEXISTENCIA DE RETEN-
CAO NA FONTE. COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL.

1. Nio tendo havido retencio na fonte, do imposto de renda discutido, tem-
se como competente 2 Justica Federal, para processar € julgat a presente lide,
motmente quando as parcelas, cuja restituigio & pedida, foram arrecadadas
pela Unifio, o que faz surgit o interesse deste ente na causa. '
2. Precedentes jurisprudenciais deste tribunal, nos quais se afirma que, ainda
quando se cuide de tecolhimento na fonte, a competéncia seria, MesmOo as-
sim, da Justica Federa), agravo provido, Competéncia da Justica Comum
Federal para decidir 2 lide.

(AG 0537045-3 / PE. Decisio uninime da 3* tugma do TRF da 5* Regifio.
Relator Juiz Geraldo Apoliano. DJ de 06/11/00, p.286). (negrito nosso)

No mesmo sentido:

. “Ttibutario. Imposto de Renda retido na fonte. O imposto de renda é tribu-
to federal, instituido pela Unifio, de modo que, 20 desconté-lo na fonte da
remunctacio dos seus servidores, o Municipio estd subordinado ao que dis-
pde a legislagiio proptia de natureza federal; pouco impotta que o produto
da arrecadagio dessa parcela do tributo pertenga a0 proprio Municipio (CF,
art.157, I}, pot que esse dispositivo nada tem haver com a relagio tributiria,
encerrando normas de diteito financeiro..” (STJ 2* Turma , AgRg em AG

1136.969/MG, relator Min, Ari Pargendler, maio/1997).

Destatte, “data maxima venid”, equivocada € a posicio adotada pela mai-
oria dos tribunals ptrios, o que inclvi inclusive o proprio ST, no sentido de que
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a agio devera ser em face do Municipio, na Justiga Estaduval, como se o tributo
fosse municipal, ou mesmo tivesse havido delegacio de capacidade teibutiria
a0 mesmo, “verbis™

PROCESSO CIVIL E TRIBUTARIO - EMBARGOS DE DECLARA-

CAQ _LICENCA-PREMIO CONVERTIDA EM PECUNIA - NAO-

INCIDENCIA DO IMPOSTO DE RENDA: SUMULA N, 136 DO STJ.

1. E competente pata responder pela agfio que cobra © imposto contraria-
" mente & sirmla, o agente pagador quando Estado, porque arrecada como

substituto a receita do imposto federal que lhe pertence pos disposigio cons-

titucional - Competéncia da Justica Estadual. ' -

2. Legalidade da decisio discutida em nivel do CTN ¢ das leis do Imposto
" de Renda quando da elaboragio da stmula. :

3, Bmbargos de declaragio parcialmente acolhidos para esclatecer a questdo

da competéncia, sem efeito modificativo.

(EDRESP 266092/MG. Decisdo vndnime da 2* turma do STJ. Relatora

Ministra Eliana Calmon. DJ de 09/04/2001, p.00342).

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. RECURSC ESPE-
CIAL INADMITIDO, IMPOSTO DE RENDA RETIDO NA FONTE
PELOS MUNICIPIOS DE SEUS SERVIDORES. E da competéncia da
Tustiga Fstadual processar € conhecer demanda contra a retengio do impos-
to de renda, no pagamento de vencimemo do sexrvidor publico estadual e
municipal, haja vista que 2 teot do art.157, 1, da CF, que tal tributo & arrecada-
do e se incotpora ao patrimdnio dos Estados e dos Municipios, conforme o
caso. {..)” (ST], 1* Turma. ARAI 153.194/MG, Rel. Min. Delgado. DU de
04.05.98, p.96). :

Nesse sentido segue também remansosa a jurispradéncia das cottes estaduais:

CONFLITO DE COMPETENCIA - MANDADC DE SEGURANCA -
TMPOSTO DE RENDA RETIDO NA PONTE POR ESTADO
FRDERADO - COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL (CF ART
157, I : : :
- - A teor do art. 157, |, da Constituigio Federal, o Imposto de Renda reddo
na fonte ¢ tibuto estadual. Assim, o agente estadual, quando efetua a reten-
gio, age no exercicio de competéncia propria ~ nao, delegada.
XI - Compete & Justica Estadual conhecer de Mandado de Seguranga impetrado
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contta retengdo de imposto de renda, no pagamento de vencimentos de
servidor pdblico estadual, :

(ROMS 10044/R). Decisio uninime da 1* Turma do STJ. Relator Min.
Humberto Gomes de Barros. No DI de 17/04/00).

IMPOSTO DE RENDA RETIDO NA FONTE PELA ADMINISTRA-
CAO ESTADUAL ~ AGAQ DE REPETICAO DO INDEBITO — COM-
PETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL (ART.157, I, CF) — FERIAS-PRE-
MIO NAO USUFRUIDAS — CONVERSAC EM ESPECIE POR QCA-
STAQ DA APOSENTADORIA — INDEVIDA RETENGAO DE IR NA
FONTE - Presungio de que 2 administragio necessitou dos servigos do

. funcionirio no periodo destinado ac seu descanso remuneradoe. Pagamento
correspondente. Indenizacio. Matéria, ademais, regalada no art.31, II, da cons-
timigio do eseado. (TIMG — AC 000.176.505-6/00 — 3* C.Civ. — Rel. Des.
Aloysio Nogueita — D} 23.11.00).

MANDADO DE SEGURANCGA PREVENTIVO — FUNCIONARIO
PUBLICO — FERIAS-PREMIO CONVERTIDAS EM ESPECIE ~ APO-
SENTADORIA - IMPOSTC DE RENDA — NAO-INCIDENCIA —
RETENCAQO NA FONTE - LEGITIMIDADE DA AUTORIDADE ES-
TADUAL — COMPETENCIA DA JUSTICA COMUM ESTADUAL -
SEGURANCA CONCEDIDA — REEXAME NECESSARIO — SEN-
TENGA CONFIRMADA — E competente a justiga estadual para dirimir
conflito entre 2 Administragio Pablica Estadual e seu servidor acerca de re-
tengfio de Imposto de Renda na fonte. A convetsdo em espécie de férias-
prémio ndo gozadas possui cardter indenizacdrio, ainda que tal se dé por
opgdo do servidor, ou pela supecrveniéncia da aposentadoria e, como tal, no
s sujeita ao tributo. Sentenga mantida, em reexame necessétio. (TJMG — AC

000.203.143-3/00 — 5* C.Civ. — Rel. Des José Francisco Bueno — D 01.02.01).

Conclusdes

Apesar de haver grande tendéncia dos tribunais patrios em consi-
derarem que cabe a agfo de repetigio do indébito contra o préprio agen-
te atrecadador, 0 Municipio, e na Justica Estadual, ainda assim o enten-
dimentoc mais acertado e coerente com a sistemndtica teibutéria € proces-
sual € o de que a agio deverd ser ajuizada em face da Unidio, na Justiga Federal

Repita-se: a relagio juridica deflagradora da lide é travada entre a Unido
& o sexrvidor municipal, adetnais, a cobranga antecipada por parte do Municipio
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como meto agente arrecadador, © ue, cOMO se viu, nio implica em delcga(;ﬁQ
constitucional de capacidade tributéria da Unido. [mplica em dizer gue a autor-
dade municipal responsivel pela retengio indevida do IR na fonte atua, 20
cumptit 4 lei do imposto de renda, em verdade como se agen:ce federal fo’sse,
ou seja, se for ajuizado mandado de segutanga contra ela (autoridade}, estard na
condigio de autoridade federal, sendo competente a Justiga Federal pata pro-
cessar ¢ julgar também tal demanda. Esta é a melbot forma dg se conciliarem
os institutos juridicos, : : -

" Tzl situaciio ndo é estranha a0 constinunte, uma vez que em outto ma-
tmento, coube a0 juiz estadual julgar determinados feitos afetos 2 Justica Fede:ral
(att.109, §3°, da CF/88), mas o tecurso contra tal decisio cabetd a0 rcspcct_w:o
Tribunal Regional Federal (§4° do mesmo artigo), o que demonstra que O Juiz
estadual atua, neste caso, como se juiz federal fosse,
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introducéo S S

O estudo vislambra 2 transigio da estrutura Estatal com fundamento
econdmico ¢ juridico, sendo a evolugio dos modelos Estado Liberal e Estado
Intervencionista o patimetro formador do Estado Reguladot. : 7.

Para tanto, enfocam-se, sucineamente, 03 INSrUMENtos que t&m propor-
cionado, de forma conjunta, essa reforma administrativa séclo-palitico como
a publicizagdo, organizagGes -sociass, contrato de gestio, agéncias executivas ¢
em destaque agéncias reguladoras e concessiondfias e a desestadzagio.

1. A Nova Concepcao Estatal

O Estado é um conjunto organizacional da sociedade compostc por
diversos campos: juridico-administrativo, econdimico-financeito, politico:soci-
al. Esses campos sio interligados ¢, quando um € alterado, todos os demais
também o sio, pois formam z proptia estrucura do Estado.

Atualmente nio s6 o Brasil, como outros paises do mundo, tem se en-
conttado em-um perfpdo de transigio do'modelo estatal. N6s estamos saindo
do modelo intervencionista, protetor, em diregio aum modela neoliberal, menos
centralizador. Essa mudanga, na qual as atribuigbes estatais passam-para O aces-
so do particular ficando o Estado com menor teor de encargos sobremaneira
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no campo econdmico-financeito, tem ocortido pelo surgimento do denomina-
do BEstado Regulador. Acredita-se ser wn novo modelo de Estado que se equi-
libra entre os modelos intervencionista (comum no regime militar) e liberal.

O Estado Regulador s caracteriza primeitamente pela flexibilizagio da
economia através da desestatizagiio, marcada pelo objetivo inicial o qual pro-
moveu esse modelo de Fstado: diminuir os seus encargos assumidos pelo Es-
tado Intervencionista _ que foram tantos que impediam o desenvolvimento do
pais, pois o Estado sczinho j4 nfio mais suportava.. E como ja foi dito antes, em
conseqiiéncia, alteram-se os outros campos estrutmrais do Estado. Portanto ha
repercussio juridico-administrativa, a qual se reflete no direito pablico, ptinci-
palmente, nos ramos do direito econémico, administrativo e constitucional, exis-
tindo outros aspectos da reforma administrativa, além da desestatizagio, 0s
quais serdio enunciados mais adiante.

2. Desestatizacdo :

Desde o sutgimento do Estado de Direito, reflexo de todo um movi-
mento histérico-social que repercutiu em acontecimentos como a Revolugdo
Francesa ¢ a Independéncia dos Estados Unidos, que o poder politico restatia
submetido 3 norma jurfdica(lei), no que se garantiu aos cidadios (sociedade) as
liberdades piiblicas, que representavam o limite material 4 acio do Estado na
liberdade individual. Sendo que se ofereciam apenas limites de prote¢io para
sociedade contra as imposigdes estatais, ou seja, o Estado apenas "no agia”
contra o cidadio, mas ndo Ihe oferecia nenhuma atividade positiva em favot
(Estado Liberal). - : C :

A seguir, surge o Estado Social (Welfare State), apds deflagragio de duas
Guerras Mundiais. A populagio, como utn todo, suportou uma extrema necessi-
dade de amparo, de subsisténcia, razio_que levou o Estado a passar a fazer algo
e proveito da mesma, nio bastando apenas o tespeito aos limites individuais
(iberdades priblicas - liberalismo). Deram-se assim por existentes os direitos soci-
ais, que exigem uma agio positiva do Estado em favor dos cidadiios, prestando-
se servicos publicos come assisténeia social, previdéncia, savide, lazer, educacio,
oferecimento de emptego ¢tc, o que culminou na situagdo atual de “'quebra”
financeira do Estado dada a insuficiéncia de recursos para custear tantos servios.
Nesta época, o Estado atuava ainda intervindo na economia, visando a restringir

~ a ampla liberdade inerente 2o capitalismo, antendo-se a livee iniciativa , mas se
respeitando a livre concorréneia € a rio dominagio dos mercados.

Seguindo-se essa linha evolutiva, 0 Brasil tinha como esttutura estatal o
Modelo Intervencionista; no qual o Estado interfere no dominio econdmico.
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Assim em todas atividades tidas como de setores chaves da vida econdmica,
adnite-se 2 intervengio estatal. '

Ocorre que, em virtude da interagiio de problemas sociais dentre os quais
a scbrecarga do modelo econdmico estatal (Bstado Social - Welfare State),
assim como, dada 2 Globalizagic e a influéncia constanie dos modelos econd-
micos impostos pelos grandes paises capitalistas (Grupo dos Sete), deu-se que ©
modelo do Estado Brasileiro vem softendo fortes alteracGes transmutando-se
em Estado Neoliberal, numa proposta de se retornat ao conceito-de Estado
Liberal, onde o mesmo tiratia de suds atribuicdes a satdsfagio das necessidades
socials, passando para © poder privado tais incumbéncias. Eis a desestatizagio.

A desestatizagio é um fendmeno econdmico, social, politico e juridico
reflexo de uma postura neoliberal de economia, deflagrada pela Globalizacio.
Pode se apreseatar segundo diversas modalidades:

*concessio, permissio, autorizagio e tetceirizacfio, caracterizadas por se-
rem formas indiretas de prestagio de servigos publicos, exercidas por
particulares mediante delegacio pelo Estado;

*privatizagio, caracterizada pelo total afastamento do Bstado para a pres-
tagio de certos servigos, ndo restando, portanto nenhuma responsabili-
dade, seja subsididta ou residual, para o Estado.

Portanto, utilizar o termo "privatizagio” como um termo geral, que de-
signe todo o processo de retitada do Estado da prestagio de servigos e obras
piiblicas, ndo & o mais adequado. O mais indicado seria chamar este processo
de "desestatizacio”, que engloba todas as modalidades. .

E no Brasil adotou-se o modelo onde o Estado busca se desvencilbar
da prestagio de servicos saciais, passando tais attibuigdes pata emptesas parti-
culares mediante contrato ou ato administrativo bilatetal, a saber: concessdes,
permissbes, autorizagdes ¢ 2 terceirizagdo, ou seja forma indireta de presta-
¢do de servigos. Ressalte-se que a titulatidade do servigo permanece 0o poder
estatal, mas a execucio do mesmo passa para responsabilidade do particular, o
qual devera respeitar notmas de direito publico para o fiel desempenho
de seu mister, : = :

Pois, como afirma o especialista em Direito Mercantil e Internacional,
Dr. Coimbra: - . : :

No Brasil, face 3 escassez de disponibilizagio de recursos do Estado
para finandiar o desenvolvimento; surgiram vhrias teorigs economicas que




38 R. Proe. Geral Muni. Forraleza M”11 - 2003

. visavam suprit esta lacuna. Entre elas, as mais famasas foram as teorias
de Mério Hentique Simonsen, que sugetia uma sbrangente privatizagio.
= Ourra surpiu.da equipe de economistas, com énfase para aqueles egres-
+...*. s08 da PUC do Rio de Janeiro, formada por Edmar Bacha, Pérsio Arida
- e:André Lara Rezende, que sugetiam uma privatizacio na margem, abrtin-
- do ‘o mercado para que houvessem empresas pitblicas ¢ privadas con-
“cogrendo entre sl - . : : :
. Utna terceira teoria surgiu-com o professor Ignicio Rangel, que sugeria
- una goncessd servicos publicos, ao conuritio da privatizaca i
- aregylagio do setor ficaria nas mios do Estado" (Grifel). (COIMBRA,
" Marcos Chalegre. O Estads Regwlador, Jus Navigandi, Texto elaborado em
‘maio de 2000 Brasilia ¢ captorado em agosto de 2001,

Dentre as teoias citadas temos uma aplicagio da terceira, a qual € base
para 0 Bstado Regulador. E sdo os principais instcumentos desse modelo estatal
as 'concessiondrias’ e as 'agéncias reguladoras’.

: 3.-Concessionarias :

A desestatizacic attavés da concessio engloba cerca de 80% das-ativida-
des das agéncias reguladoras. Nesta, o Estado permanece titular do servigo,
mas transfere a execugio. Delega a iniciativa privada 2 execucio dos servigos.

O viés de direito pdblico estd consolidado na sva realizagio, que € so-
mente feita via licitagdo.. Atuam como uma "longa manus" do poder
estatal. A responsabilidade constitucional da prestagBo destes servigos
concedidos, na maioria das vezes, continua com o Estado, portanto, ele
estd simplesmente delegando a execugfio para a iniciativa privada, visto
que continua a ser definido por lei como um sexvigo publico. (COIMBRA,
Marcos Chalegre. Direito Reguladrio, Jus Navigandi, Texto elaborado em
maio de 2000 Brasflia ¢ capturado em agosto) :

. A concessio ainda se divide em dois tipos: -
a. translativa: o Estado transfere, para que o concessionitio exerga em
seu lugar poderes ¢ deveres inalterados. Hste atua como se fosse 0 Esta-
do. E o caso dos servigos de energia elétrica delegados. -
b. constitutiva: O Estado transfere pata o concessionario a capacidade de
explorar ou utilizar um bem publico, entretanto, os atiibui em qualidade
infetior ¢ em quantidade menor do que os tem. B o caso de explora-
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¢io de jazidas minetais ou de petréleo (COIMBRA, Marcos Chalegte,
Agbncias Reguladoras, Jus Navigandi, Texto elaborado em maio de 2006
Brasilia e capturado .em agosto). (grifo nosso) T

E a concessio, forma de descentralizaio estatal, isto ¢, método de dis-
wibuigio de execucdes de atividades administrativas, através de delegagio.

4, Agéncias . - .
A terminologia ‘agéncias’ surgiu com direito notte-americano. Nos EUA,
clas tém sofrido um descrédito, mas o modelo implantado no Brasil baseia-s¢
no momento de auge dessas ‘agéncias’ - - i
No Brasil elas sio de duas ordens: _ . R
4) executivas, 530 exemplo de Segos, autarquias ou fundagéegas ql:.la%s
celebram contrato de gestio com o Ministétio encarregado de fiscalizd-la, vi-
sando demonstear 2 melhoria da eficiéncia e redugio de custos, bascado-em um
plano de reestruturagio institucional. E tal qualificagiio- perdurard apenas en-
quanto atendidos os requisitos - Decreto n° 2.487 e 2.488/98; . o :
b) reguladoras, podem set ou entidades da Administracio Indireta, bem
como brgios da Administragio Direta. Tem fungio fiscalizadora do Qesex:n?c-
nho de entidades ‘que desenvelvem servigos publicos (concessionatias,
permissiondrias & autotizadas), 2 qual tem maior eficicia com a agregacio de
sua fungio destaque de regular matérias ¢ por vezes, também desempenha 2
atbitragem e mediacio.

4.1. Agéncias Reguladoras, .

Eatio temos recentemente no Brasil o surgimento dessas agéncias, as
quais, como ja se evidenctou, sfo o instrumento ptincipal do .denorrﬂnfldo Egta-
do Regulador. Mas tém como fundamento legal tais agéncias a aplicagio de
normas j existentes no Direito brasileiro como o3 artigos 21, XI ¢ XII c/c 171,
ds CF/88. . L : . : .

Note-se que ainda & encontrade o vocibulo 'érgio’ no entanto, nAo ne-
cessariamente pertencem essas & Administragio Diteta, podem também com-
por 2 - Administraciio Indireta como por exemplo, autatquias.

Apesar de no existit um padido pré determinado pela legislagio, elas
m aderido a0 mesmo padtiio. Quanto a estrutura, apresentam-se e forma
de autarquias. Quanto &s suas competéncias demonstram inovacao pela ampli-
agio do poader de policia (CTN, ardgo 78), referente 3 fiscalizagdo- direta cJta
concessiondrias, fungio anteriormente desempenhada, no dmbito federal, uni-
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camente pelos Ministérios, distinguindo-se quase sempre apenas pela adapta-
¢io a0 objeto de atuagio. das concessiondrias, isto &, atuam de acordo com a
especializagio de setores, modelo multisetorial,, sendo comum no imbito esta-
dual 0 modelo unisetorial. E também a possibilidade de expedicio de normas
para regular a prestagio de servicos pelos particulares, sendo outra excegio a0
exercicio do poder regulamentar (artigo 84, IV, CF/88), a qual tem sido crid-
cado pot vérias vezes extravasar os limites legals ou mesmo por cuidar de
assuntos ndo previstos em lei,

" TPois, como se viu, nio se reconhece bd validade em nosso ordenamento
juridico-aos atos administrativos normativos que nio decorram de lei, uma vez
que a Administragio Pitblica s6 detém poder de atuagio diante daquela (Princi-
pio da Legalidade - art.37 da CF/88), bem como, 56 se pode limitar condutas
de particulares. através de lei (are. 5, I1, da CF/88). .

Tem-se reconhecido ainda nesse padriio caracterfsticas como as seguin-
tes: composta de um drgio de deliberagdes colegiado com mandato fixo, auto-
nomia intensificada , inclusive: possuindo verbas pedprias e independéncia em
relacio ao Poder Executivo.

-5, Qutros Aspectos da Reforma

A transicio que ocorre no Estado Brasileiro é uma reestruturagio que
soma, traz institutos estrangeiros e adapta i realidade juridica brasileira pré-
determinada. Acontece uma teforma, uma modernizagho do j4 existente.

A teforma administrativa por que passa o Estado Brasileiro busca: tornd-lo
mais eficiente e eficaz; teduzir os encargos; simplificar legislagSes administrativas;
dar agilidade nas execugdes de suas fungdes; oferecer servicos com mais qualidade
e objetividade; reduzir disfungdes operacionais; incentivar 2 participagio do cida-
dio e da sociedade civil como um todo; otimizar resultados da agio social em
geral; atuzr de forma estratégica e gerencial; reduzit o &mbito de sua atuacio.

 Assir, se tem instalado um Estado Regulador cujos mecanismos de atua-
cao sio além da desestarizacio através de concessionitias e 2 énfase do poder de
policia e do poder regulamentar através e das agéncias reguladoras, outros como:
publicizacio, organizagdes socials, agéncias executivas, contrato de gestio.

Entdo, 0 modelo estatal. tegulatério tem sido viabilizado, no Brasil, pela
combinagio de diversos aspectos e institutos reformadores, dentre eles:

*a desburoctatizacio - visa a simplificacio e flexibilizacio da legislacio
administrativa, sendo um exemplo a implantagio do contrate de ges-
- tdo, previsto no attige 37§8°daCF/88, como instrumento gerencial, oy
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seja, de facilitagdo e otimizagic de resultados, uma vez que direciona
acdes, ditas estratégicas daquelas que contratam com 0 Estado, sejam as
agéncias executivas ou as organizagdes sociais; ambas incotporadas ac
nosso Ordenamento Jutidico com a ECn®19/98 e.supervisionadas e
reguladas pelo Estado;

*publicizagdo - instituto que tem por motivo a teansferéncia da produ-
¢io de servigos ndo exclusivos on competitivos do Estado em um siste-
ma de patcetias 20 terceiro sctor (setor priblico ndo estatal), como forma
de tornar tal setor mais competitivo assim ¢Ome promover 2 diminuig3o
da diwensio da mdquina estatal, reservando-se a condigio apenas de
provedor e regulador desse setor. -

A primeira andlise soa como Imptéprio © termo publicizagio, 0 qual foi
empregado no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, em 1995, pelo
Ministétio da Administtagio € Reforma do Estado, no entanto nota-se set cabivel
uma vez que essa parcetia, a qual se di através do contrato de gestio, ocorre com
as denominadas organizagBes sociais, tendo por conseqiténeia o reconhecimen-
to do desenvolvimento do papel piblico por essas instituigGes privadas.

Condlusdes

O Estado da Repiiblica Federativa do Brasil passa pot um periodo de
reestruturacio, no qual se tem implantado o modelo tegulatétio, um Estado
Minimo, mas nio quanto o Estado Liberal, encontrando-se em um equilibrio
entre este ¢ o Estado Intervencionista.

Sio identificados como aspectos fundantes desse modelo estatal a

. desestatizaciio, 2 desburocratizagao, a denominada publicizagio. Sendo os me-

canismos de atuacio que se sobtessaem: concessionarias, agéncias reguladoras,
agéncias executivas, contrato de gestio e organizagies sociais.

O ordenamento juridico pattio, ji permitia 2 implantacio de muitos as-
pectos dos mecanismos de atuagio do Hstado Reguladot, o que se demonstrou
20 fongo do presente estudo, inclusive j era disciplinada e posta em prética a
delegacio de servigos piiblicos por concessio (concessiondrias).

O contrato de gestio, que Passol @ suscitar Mais efeitos priticos apds &
inovaciio, trazida com 2 Emenda Constitucional 1°19/98, da implantagio das
agéncias executivas ¢ organizagdes sociais; por ja existirem entidades da adminis-
tragio com autonommia (autarquias), outras que desempenhavam o papel de fisca-
lizagiio (ministétios), teado-se nesse modelo de Estado que se propde a soma
desses aspectos, juntamente 2 outros caractetizando as agéncias reguladoras;
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Acontece que essa reforma tem influéncia tanto européia como norte
americana, nos ¢olocando atualizados com as transformagdes mundiais, mas 0s
reflexos estrangeiros precisam ainda sér melhor adaptados & nossa conjun-
tura constitucional, para que tais inovagdes nio provoquem nitidos
descompassos, como ¢ o caso da aplicagdo exacerbada na ampliagie dos po-
deres de policia e regulamentar na atuagdo das agéncias reguladoras. -

No mais, resta-nos lembtat que essa transicio vivenciada pela inser¢io
da concepgio estatal regulatéria aparece 20 Estado Brasileiro, somente, como
uma Reforma Administrativa, uma Reestruturagio do Estado e nio o surgimento
total de Novo Qrdenamento Jutidico, portanto, hd de respeitar os ditames ji
determinados pela Ordem Constitucionat vigente.
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Introducao _ _

A humanidade, em sua evolugio, ou melhor, no desenvolvimento histé-
tico do conhecimento cientifico, quando se¢ depara com algo que ndo pode
resolver de imediato, que toma conhecimento de problemas que podem levi-la
a conclusdes equivocadas, afastando de um entendimento mais adequado, tra-
zendo como conseqliéncia estagnagdo, inércia ou até mesmo regressdo, esta
diante do que Gaston Bachelard, fildsofo francés, chamou de "Obsticulos
Epistemoldgicos”. ' : o : :

Com o presente trabalho, pretende-se examinar o que estes obsticulos
representam € qual sua importncia para a ciéncia. E dentro desta idéia, anahisare-
100s ambém a "Teoria dos Idolos” de Francis Bacon, que de maneira interessan-
te, formulou estudos acetca de um dos obsticulos epistemolGgicos: a idolatria.

Vale salientar que o presente estudo destina-se principalmente aquele es-
tudaate que estd iniciando o estudo em epistemologia e que parz a formulagio
do mesmo, foi necessitio transpor o primeiro obsticulo epistemoldgico que
surgiu: 2 insipiéncia. '

1. Colocacéo do Problema
A escolha do tema "Obstaculos Epistemolagicos” se deu, tendo em vista
a sua fundamental importincia para o estudo cientifico. E isto se observa prin-
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cipalmente no que diz respeito ao cientista iniciante, na "experiéncia ptimeira”,
como poderemos vet.

A ciéncia, pata ser estudade, deve ser analisada de maneira muldilateral,
pois,.do contratio, o homem poderd deparar-se com certos Sbices que certa-
mente o encaminhard a conclusdes que nfio coadunam com a verdade, poden-
do representar um atraso para o conhecimento como um todo.

2. Exposigado do Tema

2.1. Nogao

Para chegar-se a nogido do que sdo obsticulos epistemoldgicos, necessa-
tio faz-se primeiro estudar-se separadamente 0s texmos, observando suas pos-
siveis implicagbes com outro(s) conceito(s).

Obstaculo, no Dicionirio de Filosofia de Nicola Abbagnano, sighifica
"Q limite de uma atdvidadel." No Dicionatio Aurélic temi-se comeo sindnimo
de "embarago, impedimento, estotno, empecilbo, barreira®" E a importincia
deste termo utilizado por Gaston Bachelard estd no dinamismo, na idéia de
movimento que a palava representa, em que se tetn que algo preciss set trans-
posto, precisa set superado, demonstrando que o ambiente das idéias ndo é
estdtico, inerte, mas sim, dotado de imensa agitagio. o

O obstaculo € epistemoldgico, ou "de epistemologia", para facilitar o
raciocinio ¢que se quer deseanvolver, Sobte o termo epistemologia poderiamos
escrevet muito, pois apesat do estudo deste tema ser ainda novo no meio aca-
démico, j& ha muita produgio. Como refere o autor Hilton Japiassu:

- "Bssencialmente, a epistemologia € o estudo critico dos principios, das
hipoteses e dos resultados das diversas ciéacias. Semelhante estudo tem
por objetivo determinar a origem légica(nfo psiceldgica) das ciéneias,
seu valor e seu alcance objetivos™."

Sem nos alongarmos em outros termos referides, para ndo fugirmos do
foco do presente assunto, o enunciado de epistemologia wouze 4 baila outro
importante conceito, necessirio para o conhecimento e que serd tratado em
outros momentos deste trabalho: o de ciéncia, e, para sabermos o que ela re-

I - Nicola Abbapnano. Diciondric de Filosofia. Trad. coordenada e rev. par Alfiedo Bosl. Sio Paulo:
Mesiee Jou, 1982, p. 694.

2 - Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, Dicionaria Aurélio Bisico da Lingua TFortuguesa. Rio de
Janeire: Rd. Nova Fronteien 3/A, 1988, p. 461,

3 - Hilton Japiassu, lnts:oc!uqao an Pcnsam::nto Fp:st(.mologmo Rio de Jancito: Ed. Francisce Alves,
1979, p. 25. .
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presenita, NOvamente buscamos o auxilio de Nicola Abbagnano, em que ciéncia
¢ "Um conhecimento que inclua, em qualquer forma ou medida, uma garantia
da propria validade®."; e ainda no Dicionatio Aurélio:

"3 £. 1. Conhecimento(2). 2. Sabet que se adquire pela leitura € meditagio;
instruglo, erudicdo, sabedotia. 3. Conj. organizado de conhecimentos
relativos a um determinado objeto, especialmente os obtidos mediante a
observacio, experiéncia dos fatos e método préprio(..)™".

Sobre o tema ciéncia, Utbano. Zilles, comentando sobre o "mito da ca-
verna" de Platio, escreve que "No campo da ciéncia (epistéme), a passagem da
visdo das estatuas para a visio dos objetos verdadeiros representa a ciéncia
intermediatia(dianéia) e a intelecgio- (noésis)®." B ainda, "construir o conheci-
mento é uma conjuga¢ac de intelecto e emoqao de razio € vontade A
ciéncia(epistéme) & fruto da inteligéncia e do amor’.

Como se v&, varias sdo as definigSes em diferentes conotugGes sobre cién-
cia apresentadas, embora seja importante para ¢ nosso estudo, entendermos <ién-
cia tamnbém como um conjunto de tecrias, em que estas fepresentam hipSteses,
conjectutas sujeitas a tefutagdes, como se pode notat na obra de Karl R. Popper.

Bem, i foi visto ¢ que significa obsticulo, epistemologia e ciéncia. Tais
propedéuticos entendimentos servem de fundamento para chegat-se 4 base do
presente estudo, com o seguinte questionamento: Como pode haver avango no
conhecimento cientifico? Gaston Bachelard, sobre o assunto explica que:

"é em termos de obsticulos que o problema do conhecimento cientifico
deve ser colocade. E nio se trata de considerar obsticulos externos,
como a complexidade e fugacidade dos fendmenos, nem de incriminar
a:fragilidade dos sentidos e do espitito humano: € no émage do proprio
ato de conhecer que apatecem por uma espécie de imperativo funcional,
lentidGes, e conflitos. B af que mostraremos causas de estagnagio e-até de
regresso, detectaremos causas de inércia is quais daremos o nome de
obstémlos epistemolégicoss."

4 + Nicola Abbagnano, Diciondrio de Filosofia,, cit. , p 126.

5 - Aurélio Buarque de Holanda Ferrsite. Dicionario Aurélio Bisico da Lingua Portuguesa Rio de
Janeiro: BEd. Nova Fronteira S/A, 1988, p. 150,

6 - Utbana Zilles. Teorfa do Conhecimente, Porta Alegre: EDIPUCRS, 1994, p. 61.

7 - Utbano Zilles. Teoria do Conhecitnetito, cit., p. 62. :

8 - Gaston Bichelard, A Formagio do Espfrite Gientifico. Conuibuigio para uma: Ps:canéslise do
Conbecimento, Trad, de Hstela dos Santos Abren. Rio de Janeira: Conuraponto, 1996, p 17
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Portanto, "obsticiulos epistemolégicos” foi o texmo criado por Bachelard
pata teferit-se 2 tudo aquilo que impede, impossibilita, enfim, obstrui 0 pro-
gresso da ciéncia, em que podem set citados como exemplos{para que 0 assunr-
to fique mais claro ainda) o preconceito (ou pré-conceito); a ideologia, a idola-
tria, 0 senso comum € a opinido. Deve sex levado em consideragdo também,
que, dependendo da época em que se analisa dado fatot, o obstdculo
epistemoldgico pode ser notado ndo para ¢ avango Ou Progresso da ciéncia,
mas sim para © seu proprio aparecimento, como foi 2 religifio, ou mais precisa-
mente "a idéia de Deus", como refere o texto "A Totre - O Templo Moderno®,
sem autor determinado, extraido da "internet", enderego eletrdnico
“otbita.starmedia.com/~ohermeneuta/F16a.html". -

Hé ainda outra colocagiio para andlise nesta parte do estdo, quando
Bachelard ensina que "A nogio de obsticulo epistemolégico pode ser estudada
no desenvolvimento histérico do pensamento clentifico e na pritica da educa-
¢io’." Isto porque quanto i parte da histéra, o epistemélogo tem que ficar
atento quando escolhe os documentos pelos quais pretende realizar seu estudo
e que esta escolha pode ser fundamental para o avango da ciéncia ou néo. Da
que Bachelard diferencia o epistemdlogo € o histotiador de ciéncia:

"0 histordador da ciéncia deve tomar as idéias como se fossem fatos, O
epistermndlogo deve tomar os fatos como se fossem idéias, inserindo-as
aum sistema de pensamento. Um fato mal interpretado por uma época
permanece, pata 0 historiadot, um fato, Para o epistemélogo, é um obs-

thculo, um contra-pensamento™®.”

E quanto & educagio, o autor mencionado explica como € importante a
abordagem que o professor de ciéncia(por exemplo, pois © raciocinio pode ser
aplicado a qualquer discipling) dé 2 determinado assunto, em que 0 modo de
tratar o mesmo pode significar o avango cientifico ou o aparecimento, ou mes-
mo sedimentaciio, de um obsticulo para os seus alunos, j4 que estes véem com
itmensa individualidade aquilo que (ou como) é passado para eles.

2.2. Qbstéaculos epistemolégicos na teoria de Bachelard
Gaston Bachelard, filésofo e poeta franiés, nascido em 1884 e falecido

9 .. Gaston Bachelard. A Formagio do Espirito Ciencifico. Conttibuigho para uma Psicanilise do
Conhecimento, cit., p. 2.
10 - Gaston Bachelazd, A Pormagio do Espirite Clent{fico. Contribuigic pata uma Peicandlise do
Conhecitmento, ¢it, p. 22
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emn 1962, watou em sua cbra "A Formacio do Espitito Cientifico”, basicamen-
te do objeto do presente trabalho: obsticulos epistemoldgicos.

Desse modo, realizatemos estudo nesta patte, de alguns capitulos da
mencionada obra, iniciando pelo segundo capitulo(o primeiro, das nogdes, ji
corpentamos), intitulado "O primeiro obstaculo: 2 experiéncia primeira”, em
que observa que "Na formagio do espirito cientifico, o primeiro obsticulo € a
experiéncia primeira, a experiéncia colocada antes ¢ aciona da critica - critica esta
que é, necessatiamente, elemento integrante do espitito cientifico™.”

A partir de ento o autor relata casos passados na histéria (€ isto é uma
constante em sua obta, daf a referéncia capitular de Japiassu "A epistemologia
histérica de G, Bachelard®"), que demonstram seu objetivo € que pode até ser

consubstanciado na assertiva:

"Nossa tese é a seguinte: o fato de oferecer uma satisfagio imediata &
cutiosidade, de multiplicar as ocasides de curiosidade, em vez de benefi-
cio pode ser um obsticulo pataa cultura cientifica. Substitui-se o conhe-
cimento pela admiragdo, as idéias pelas imagens™." :

Bachelard menciona, por exemplo, a experiéncia de Priestley, em que um
metal frio, ou 4gua, ou mesmo gelo, podem langar faiscas de fogo. Diz ele: "Ela 2
designa nitidamente como cbsticulo compreensio de um fendmeno novo: que
assombro vet o gelo, que ndo "contém” fogo em sua substancia, langat fafscas™"”

Outro momento do segundo capftulo do livio em destaque, que vale
tessaltar, é quando o autor teata da dificuldade que aqueles que praticavam a
alquimnia(que em dltima andlise € a experiéncia primeita da quimica), tiveram et
serem reconhecidas suas posigdes ideologicas, tanto & que no século XIX, en-
quanto os historiadores reconheciam que 2 moderna quimica havia surgido do
ttabalho dos alquimistas, os quimicos resistiram a esta idéia. B nic podendo
deixar de referir.se também aos literatos, que viam, segundo Bachelard, o alqui-
mista "como uma mente perturbada a servigo de um coragio voraz’s." Bachelard,

11 _ Gaston Bachelard. A Farmagio do Espitita Ciemifico. Contribuigio pata uma Peicandlise do
Conheciments, ¢it., . 29. : '

12 - Hilton Japiassu. [ntrodugis a0 Pensamento Epistemoldgico, cit., . 61,

13 - Gaswon Bachelard. A Formagio do BEspitito Cientfico. Contribuigio pasa uma Psicandlise do
Coenhecimenta, cit, p 36.

‘14 - Gaston Rachelard. A Formagfo do Esplrito Cientifico. Conuibuigio para nma Psicatidlise do
Conhecimente, cit, p. 44-45. .

15 - Gaston Bachelard, A Formagio do Espitito Cientifico. Contrbuigho pasa wma Psicanslise do
Conhecimento, cit,, p. 58.
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diferentemente destes, parecendo até que apaixonadamente, entende-2 alquimia
como wma iniciagio, nem tanto intelectual, mas sitm, moral, devendo os alqui-
mistas serem julgados subjetivamente, pot meio da psicandlise, chegando até a
dizer que 2 compreensio da alquimia passa pela "intimidade do sujeito, na expe-
tiéncia psicologicamente concreta™”. E ainda: :

"A alquimia reina num tempo em que o homem mais ama do que utliza
a Natuteza, A palavra Amor traz tudo. E a senha entre a obra € o opers-
tio. Nio é possivel, sem dogura e amor, estudar a psicologia das criangas.
Exatamente no mesmo sentido, nfio é possivel, sem dogura e amor, estu-
dar o nascimento e o comportamento das substincias quimicas'."

Passa entdo Bachelard, 2 analisar, no capftulo terceire de seu aludido li-
vro, a interessante idéia do "conhecimento geral como obsticulo a0 conheci-
mento cientifico™, e comeca ressaltando que: "Nada prejudicou tanto o pro-
gresso do conhecimento cientfico quanto a falsa douttina do getal, que domi-
nou de Aristoteles a Bacon, inclusive, e que continua sendo, para muitos, uma
doutrina fundamental do saber™." Assim o autor propée a discussio de como
a generalidade pode obstaculizar o avango cientifico, pois muitos professores
ao invés de aprofundar seu estudo, analisando o maior nimero possivel de
probabilidades, realizando uma quantidade suficiente de experimentos, podem
chegar, e na maioria das vezes chegam, a resultados equivocados porque sim-
plesmente generalizaram o conhecimento daquilo que estavam a estudar.

No mesmo capitule terceiro, Bachelard alia a concepgio de valor 4
generalizacio, como forma também de chegat-se 2 um conhecimento que
nfo seja objetivo, refetindo até como argumento que "o valor é marca de
uma preferéncia inconsciente™." E, de fato, o cientista ndo pode, ou mesmo
nao devetia, privilegiar determinada marca ou cunho axioldgico na sua busca
da verdade, pois ai poderd desviar-se do caminho que o levatia a correta
conclusio cientifica,

16 - Gaston Bachelard. A Formagio do Espitito Clentifico, Contribui¢ao para uma Psicandlise do
Cotthecimento, cit,, p. 65 .

17 - Gaston Bachelard. A Formagio do Bspirito Cientlfico. Contribui¢io para uma Psicandlise do
Conhecimento, cit., p. 66. .

18 -~ Gaston Bachelard. A Formagio do Espirito Cientifico, Coneribuigiio para uma Psicandlise do
Conthecimento, cit., p. 69.

19 - Gaston Bachelard. A Formagio <o Espirito Clentifico. Contribuigiio pata uma Psicandlise do
Conhecimento, cit., p. 69,

20 - Gaston Bachelard. A Formagdo <o Espirito Clentifico. Contribuigfio para uma Psicandlise do
Conhecimento, cit., p. 81.
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A generalizago ainda fica presente no capitulo quinto, apesar do titulo
; z ; tosatifical

0O conbecimento unitdrio ¢ pragmdiico conio obsticuis ao conhecimento cientifice™ ", que
44 2 falsa idéia inicial que o autor ird demonstrar que, contraniamente ao gcral, o
conhecimento particulat, Gnico, individualizado, pode comprometer O -clentifi-
co. Entretanto, como explica no intwdito do capitulo, Bachelatd, ao longo do
mesmo, por meio de expetiéncias e observagdes de outros cientstas, mostra
que a "generalidade - e outras generalidades conexas - sio, de fato, obsticulos
para o pensamento cientific 2",

Nos trés capitulos que se seguem, o autor difunde 0 seu pensamento de
cOMO ASpectos relacionados com o substancialismo, © tealismo € o animismo,
podem representat obsticulos 20 progressc da ciéncla,

No que concetpe ao pimeiro, 0 substancialismo, Gaston Bachelard, pot

meio da sua interpretagiio a fendmenos descritos, explica que a:

nsubstancializacio de uma qualidade imediata petcebida nurma intuigho
direta pode entravar 08 futuros progressos do pensamento c‘lenuﬁco tanto
quanto a afirmagdo de uma qualidade oculta ou fntima, pois tal
substancializagio permire uma explicagio breve € peren?l?néna. Falta-]nlvze
o percurso tedrico que obriga o espirito cientifico a criticar a sensagac.
De fato, pata o espitito cientifico, todo fendmeno & um momento do
pensamento tebrico, um estigio do pensamento discu::JS{VO, un resultailo
preparadb. E mais produzido do que induzido, O espm!:c? clentifico ndo
pode satisfazer-se apenas com ligar os elermentos dcscnmtos de um fe-
ndmeno A respectiva substincia, sem nenhum esforgo de hierarquia, sem

~ H &an
determinacio precisa e detalbada das relagGes com Outros objetos™.

No que diz tespeito a0 que denomina de " Picandlise do ﬁe:':ﬁ:raz“", que.é.o
titulo da capitulo sétimo, o autor em aluséio telaciona a Substéncja com a ol:t]eu-
vidade por meio de virios exemplos, s vezes dando a impressio que contnua
2 se referir somente & substancializagio, come no capitulo antesiot, mas fecha o
seu pensamento 2 respeito do assunto com o seguinte trecho:

21 - Gaston Bachelard. A Formacfio do Espirite Gientifico. Conttibui¢io para uma Peicandlise do

Conhecimento, cic, p- 103. o ‘
22 - Gaston B::chd;.ﬂl A Formagiio do Espirite Cientifico. Contribuigio para uma Psicanslise do

Conbecimento, ¢it, p. 103 o 4
23 - Gaston Dachelrd. A Formagio do Espirite Cientifico. Conttibuigio para wma Pgicandlise do

Cophegimento, cit, . 127, | o andtice d
24 .. Gaston Bachelard. A Formagio do Espirito Clentifico. Conttibuigio para uma Psicandlise do

Conhecimento, cit, p. 163.
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"(.) a psicanilise generalizada consiste em estabelecer o predominio da
demonstracio objetiva sobre as convicgdes meramente individuais, deve
ela examinar de perto as mentalidades que oferecem provas fora de dis-
cussio e de controle. Ora, o melhor meio de fugir as discussdes objetivas €
- entrincheirar-se por tris das substincias, & auibuir as substancias os mais
variados matizes, é totni-las o espelho de nossas impressées subjetivas. As
imagens virtuais que o realista forma desse modo, admirando as rnil varia-
cies de suas impressdes pessoais, sio as mais dificeis de afugentar®."

Quanto a0 "sbsticule animista®", assunto principal do capitulo oitavo,
Bachelard trata logo de colocar o problema que serd tratado. E o faz com as
seguintes assertivas:

"(.) como foi possivel fazer com que a intuigio da vida, cujo carater
invasor vamos mostrar, ficasse restrita a0 seu proptio campo? Em espe-
cial, como as ciéncias fisicas se livraram das ligGes anitnistas? Como a
hierarquia do saber foi testabelecida, ao afastar a consideragio primitiva
desse objeto privilegiado que & o nosso corpo?™™” :

As respostas objetivas vém loge em seguida quando diz que:

"¢ como obsticulos i objetividade da fenomenologia fisica que 0s co-
nhecimentos biolégicos devem chamar nossa atengo. Os fenbmenos
biolégicos $6 nos interessardo, PoOLLanto, NOs campos em que a ciéncia
falha, em que essa ciéncia, com maior Cu Menor garante, vem respondet

a perguntas que ndo lhe sio feitag?®."

E pata 2 prova de tudo isto, como o faz ao longo de toda 2 sua obra,
Bachelard apresenta experiéncias e conclusGes que cientistas realizaram e chega-
ram durante os séculos, come a de Poncelet que escreveu: "a putrefacio € para
as plantas O que a mastigacio ¢ para os animais™". B, diante disto, destaca
Bachelard: "Tais analogias, alids, niio reGnem nenhum conhecimento solido, nem

25 . Gaston Bachelard, A Foomagdc do Espirito Cientifico, Contribuigio para uma Psicandlise do
Conbecimento, cit., p. 184. '

26 - Gaston Bachelird. A Formagiio do Espirito Cientifico. Contribuigio para uma Psicandlise do
Conheciments, cit., p. 185. .
27 - Gaston Bachelard, A Formacio do Espirito Cienufico. Contzibui¢Zo para uma Psicandlise do
Caonhecimento, cit.,, p. {85,

28 . Gaston Bachelard. A Formagiio do Espirico Cientfico. Contribui¢lio para uma Psicanilise do
Conhecimento, cit., p. 185. o

29 - Gaston Bachelazd. A Formaghic do Espirito Cientifico. Contribuigiio para uma Psicanilise do
Conhecimento, cit., p. 187,
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preparam nenhuma experiéncia Gtf®." Sobse isso, © autor condena as compara-
cOes unitdtias entre oS trés reinos, uma vez que tal ato pode-ocasionar graves
confusdes, como é o caso de Jules-Henri Pott, que trata do gue chama de
“feoundidads minsral " € que Bachelard exara ser tal fecundidade "nitidamente
incompativel com o espirito cientific 2N o

Bachelatd, neste capitulo em comento, faz uma espécie de anélise crit-
ca 20 relacions-lo com os dois capimlos anteriores, como 00 trecho em que
discute a impottincia do apacelho mictoscopio ¢ a forma de sua utilizagio,

referindo que:

"certos progressos técnicos se deram pot extensio do privilégio de ex-
plicagio dos fendmenos biologicos. Assim, o ticroscopio foi, no inicio,
usado pata examinar vegetais e animais. Seu objeto primitivo € a vida. 56
por acidente ¢ raramente, ele serve para examinar os minerais. Ai € que se
pode perceber com clareza como s¢ torna obsticulo epistemoldgico
uma ocupagio habitual: revela o microscSpic uma estrutura dos seres
vivos intima e desconhecida?™"

Logo se nota como certos aspectos, que inicialmente podem parecer até
desvinculados com o objeto do presente estudo, a0 contritio representam o
ponto chave de partida para diretrizes que norteiam o real espirito de cientificidade
e que podem Vit a marcar wm avango para a humanidade.

A obta em andlise tem como iltimo capitulo, o estudo a respeito da
Nojetividade ciensifica ¢ psicandlise ™", em que Bachelard sintetiza as idéias getais
trazidas naquela, tratando inicialmente de referenciat a metodologia articula-
da, em que "o espirito cientifico vence os diversos obstaculos epistemoldgicos
e se constitui como conjunto de e£ros retificados™." Destaca, a seguir, positi-
vamente, que a impottincia do estudo objetivo das ciéncias nas escolas, re-

30 - Gasten Bachelard, A Formaglo do Espirito Cicmifico. Contribuigio para uma Psicandlise do.
Conbecimento, cit., p. 188,

31 . Gaston Bachelard. A Formagia do Espirito Cientifico. Contribuigio para uma Paicanilise do
Conhecimento, cit., p. 196,

12 . Gaston Bachelard. & Formaglo do Esphito Clentlfico. Contribuigao para umia Psicandlise do
Conhecimento, cit., p. 197.

3 - Gaston Bachelard. A Formagio de Eepitito Cientifico. Conttibuigio para wma Psicanlise do
Conhecimento, dt., p. 197, '

34 - Caston Bachéhad. A Formagio do Espirito Cientifico, Conttibuigao para uma Psicapdlise do
Conhecimento, dit., p. 293,

35 - Gaston Bachehed, A Pormagio do Espitito Cientifico. Contribuigio para uma Psicandlise do
Conhecimento, cit.,, p- 293.
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presentando um progresso, mas que isto, infelizmente, foi atrapalhado pelo
abuso da autoridade dos professores que aptesentavam "conhecimentos
efémeros ¢ desordenados™™.

Dentio da difusdo de idéias, Bachelard discotre como forma de solugio
para o impasse o que chama de “principio pedagdgico fundamental da atitude

objetiva™ "Ouenr ¢é ensinado, dove ensinar >\
~ A relacio entre a experiéncia e a tacionalidade também é tratada no capi-

tulo em alusdo, de maneira incisiva, quando o autor assevera que:

"a histétia do conhecimento cientifico € uma alternativa sempte renova-
da de empirismo ¢ de racionalismo. Essa alternativa é mais que um fato.
E necessidade de dinamismo psicolégico. Por isso, toda filosofia que
firnite 2 cultura ao Realismo ou a0 Nominalismo representa os mais ter-
riveis obsticulos para a evolugio do pensamento cientifico. "

Axiologicamente Bachelard reflete ainda sobre o cariter social da ciéncia,
quando diz que:

*tendéncias sddicas ou masoquistas, que apatecemn sobretudo na vida social
da ciéncia, nfio bastam para caracterizar a verdadeira atitude do cientista
solitario; sio apenas os primeiros obsticulos que ele tem de superat para
atingit a estrita objetividade cientifica®."

O autor acentua a importincia do pensamento cientifico ndo tirar con-
clusdes diante da primeira experiéncia, da primeira reflexio, uma vez que as
mesmas podem estar equivocadas, destacando que tal atitude passou a ser to-
mada no inicio do século passado.

E Bachelard conclui sen pensamento no livro em andlise de maneira
poética(valendo lembrar que chamamos a atengio que o fllésofo ambém foi
poeta), em trecho que vale a transcrigio em destaques

36 - Gaston Bachelard. A Formagiio do Espitite Cientifico. Conuibuigio pata uma Psicandlise do
Conhecimento, cit., p. 29%.
37 - Gaston Bachelard. A Formagio do Espixito Clemifico. Contribuigio pata uma Psicanslise do
Conhecimento, cr., p. 300,
38 - Gaston Bachelard. A Pormagio do Espigito Ciemtfico, Contribuiglio para uma Psicandlise do
Conhecimento, cit., p. 302,
39 - Gaston Bachelard. A Formagao do Espirite Cientifico. Conuibuigio para wma Psicandlise do
Conbecitente, dt., p. 305.
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"Na obra da ciéncia 56 se pode amar 0 que se destedl, pode-se continuar
o passado negando-o, pode-se venerar o mestre contradizendo-o. Af,
sim, a Escola prossegue a0 longo da vida. Uma cultura presa 20 mo-
ento escolat € 2 negacio da cultura cientifica. 56 hd ciéncia s€ a Egcol_a
for permanente. £ essa escola que a ciéncia deve fundar. Fatio, os ml‘:c—
resses sociais estatio definitivamente invertidos: a Sociedade serd feita
para a Escola e 0o 2 Escola para a Sociedade®."

2.3, "Teoria dos idolos" de Bacon |

Cothecido come o "fundador da ciéncia moderna € do empirismo” ow
sinda como o "inventor do método experimental”, Francis Bacon, nascido em
1561 e falecido em 1626, vitima de uma bronquite, formulou, dentro de sua
grande obta Novam Organiati, 2 *Teotia dos fdolos", uma vez que, como pode-
mos colher da colegio de liveos "Os Pensadores”, ele achava que Maté a sua
época, 08 flésofos ¢ sabios ndo tritharam o caminho de uma ciéncia opc‘rauva,
em heneficio do homem®"” €, para reverter tal situacdo, devetia haver a liberta-
¢io do que chamou de "idolos ¢ nogdes falsas™”. - -

O termo "{dolo" nio foi escolhido a esmo por Bacon, ji que quetia cha-
mar atencdo para a idolatda, ou culto 2 algo como se fora deus ou deusa. E a

idolatda & um obsticulo epistemolégico ndo s6 & época de Bacon, mas até nos
presentes dias. Tanto & que 0 autor e alusio diz no seu trigésimo oitavo aforismo:

"Os idolos & nocdes falsas que ora ocupam o intelecto humane ¢ nele se
acham implantados ndo somente o obstruem a ponto de sex dificil ¢ acesso
da verdade, come mesmo depois de seu pértico logrado e descerrado, po-
detio ressurgir como obsticulo a prépria instauraciio das ciéncias, a ndC ser

¥ 3 . ; 43 0
que os homens, ja precavidos contra eles, se coidem o Mais que possarm™,

Para sistematizar a sua teotia, Bacon dividiu 05 idolos em quatro diferen-
tes "géneros™ *fdolos da Tribo; Idolos da Caverna; idolas do Foto ¢ IIdolos do
Teatro™", em que veremos a seguir cada um deles de maneira especifica e de-
pois em uma visdo mais geral de aspectos da ptdpria teoria.

40 - Gaston Bachelard. A Formagiio do Espirito Cientifico. Contribuigio para uma Peicandlise do
Conhecimento, cit., p. 309-310),

41 - Francis Bacon. Colegio "0s Pensadores". Tead de Josg Aluysio Reis de Andrade. 530 Paule: Nova
Culvaral, 1988, p. XILL i

42 - Prancig Bacon, Colegiio "Os Pensadores™, cit, . XIIL

43 - Francis Bacon. Colegdo "Os Pensadores”, cit, p. 20-21.

44 - Prancis Bacon. Colegio "Os Pensadores™, cit, p. 21.
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Bacon, seguindo uma seqiéncia metodolégica, pois na observagio dos
idolos nio hi ordem de surgimento, iniciou a discussdo pelos idolos da tribo,
que telacionou ditetamente com 2 natureza humana e nio com o universo e
si, attibuindo sua otigem a divetsa "uniformidade da substincia espiritual do
homem", "preconceitos"”, "limitagSes”, "continua instabilidade”, “interferéncia
dos sentimentos”, "incompeténcia dos sentidos”, ou ainda "no modo de tece-
ber impressdes™,

Quanto 20s {dolos da caverna, valendo destacar que tal expressio origi-
nou-se do Mite da Caverna, Alegoria da obra "Repiblica, de Platio, a quem alids
Bacon compatava, juntamente com aqueles que o seguiam "a aranhas, que te-
cem teias maravilhosas, mas permanecem Inteiramente alheios 4 realidade®™";
tepresentava aqueles idolos "dos homens enquanto individuos*." Enguanto que
os idolos da trbo diziam respeito 3 espécie humana no sentide do todo, da
coletividade, os da caverna sdo aqueles relacionados com o homem enquanto
membro individualizado. E o modo de ver particular, de cada pessoa, em sua
prépria "caverna ou cova”, que pode distorcer a realidade daquilo que estd 2 sua
volta com suas impressoes, andlises, comparagdes, criando "idolos™ que, em
muitas vezes, podem estar bem distante do que se pode chamar de verdade.

Para ficar mais claro, vale salientar que as conseqiéncias em relagiio ao
"culto" aos idolos da caverpa podem ser as mesmas daquelas 205 da tibo. O
que distingue os dois tpos é que enquanto estes referem-se 4 natureza humana,
no sentido de grupo, de todo, aqueles sdo imaginados pelo homem no que
concerne 2 ele, do ponto de vista particular.,

Chega-se entio aos "idolos do forc”, que sio os distirbios causados
pelos homens que se relacionam. Quer dizer, 4 medida que pessoas vio travan-
do entre si as relagSes interpessoais, que as palavras ou gestos vao norteando e
tragando o convivio, 20 mesmo tempo que tesolvem controvérsias sutgidas
por meio das explicagbes, podem forgar o intelecto e perturba-lo totalmente,
fazendo com que os homens sejam "artastados a indmeras ¢ intteis controvés-
sias e fantasias *", : _

Por fim, ha os "idolos do teatro”, que significam precisamente o termo
em que sio identificados. Bacon buscou, assim como no teatro em que hd
demonstragtes e/ou tepresentagdes daquilo que nem sempre corresponde 4
realidade, comparar que os hornens por suas convicgSes doutrinarias e filos6f-

45 - Francis Bacon, Colegiio "Os Pensadores", cit, p. 26.
46 - Francis Bacon. Colegio "Os Pensadores”, cit, p. Xl
47 - Francis Bacon. Colegdo "Os Pensadores”, cit, p. 21.
48 - Francis Bacon, Colegio "Os Pensadores”, cit, p. 22
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cas, fantasiam, criam idolos imagindrios e cometem cros em seu cotidiano que
os afastam das cotretas conclusdes.

Tragadas estas linhas explicativas acerca de cada um dos "idolos”, valendo
ressaltar que esta teotia ocupou "vma posigio preliminar®" de um grande projeto
(o Nowun Organsni) pensado e materializado por Bacon, este ainda discorreu mais
sobre 0 assunto, embora de maneira menos especifica, j4 que entendia que certas
atitudes do homem faziam-no desviat de determinada rota, pois:

"o intelecto humano, quando assente em uma convicgdo (ou pot j& bem
aceita e acreditada ou porque o agrada), tudo arrasta para seu apoio e
avordo. E ainda que em maior ntimero, ndo obsetva a forga das instin-
cias contririas, despreza-as, ou, recortendo a distingdes, pde-nas de parte
e rejeita, n30 sem grande e pernicioso prejuizo™."

O poder do homem de manipular seus pares atrapalhava o andamento
do progresso cientifico 2 medida em que:

"o intelecto humano ndo é luz pura, pois recebe influgncia da vontade ¢
dos afetos, donde se pode gerar 2 ciéncia que se quer. Pois o hometn se
inclina a tex por verdade o que prefere. Em vista disso, tejeita as dificulda-
des, levado pela impaciéncia da investigagio; a sobriedade, porque sofreia
a esperan¢a; 0s principios supremos da natureza, em favor da superstigio;
a Juz da experiéncia, em favor da arrogancia e do orgulho, evitando pate-
cet se ccupar de coisas vis ¢ efémeras; paradoxos, pot respeito 4 opinido
de vulgo. Enfim, inimeras sio a5 férmulas pelas quais o sentimento, quase

sempre imperceptivelmente, se insinua ¢ afeta o intelecto®.”

No trecho em que volta a referiz-se especificamente sobze os idolos do
teatro, Bacon tenta demonstrar que o seu "método de descobrit a verdadeira
ciéncia & de 1al sorte que muito pouco deixa 4 agudeza e robustez dos engenhos;
mas a0 contririo, pode-se dizer que esmabelece equivaléncia entre engeahos ¢
intelectos™",

O autor entendia que o grande mimero de idolos do teatro se deu por
conta da grande atengio que o homem deu a religido, que, como nos referimos

49 - TFrancis Bacon, ColegZo "Os Pensadores”, cit, p. ¥V,
50 - Francis Bacor. Colegao "Os, Pensadores™, cit, p. 23,
51 - Franels Bacon, Colegho ""O¢ Pensadores”, cit, p. 25.
52 - Francis Bacon. Colegio Qs Pensadores”, cit., p. 30.
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na primeira parte deste trabalho, também representa um obstaculo
epistemolégico. : :

A critica contumaz nio 4 filosofia em si, mas a certos fildsofos € uma
constante na. obra de Bacon, €, em especial, 20s considerados grandes como
Platio, sobre quem ja foi comentado, e a Aristoteles, mormente a6 que diz
respeito 4 experiéncia cientifica, pelo que acredita ser importante 40 correto
entendimento final. Tanto € que dizia Bacon que:

" Aristoteles estabelecia antes as conchusdes, nio consultava devidamente
a experiéncia para estabelecimento de suas resolugdes ¢ aziomas. E ten-
do, 20 seu arbitrio, assim decidido, submetia a expetiéncia como a uma
escrava para conformé-la 3s suas opinibes. Eis por que estd a merecer
mais censutas que os seus seguidotes modetnos, os filésofos escoldsticos,

que abandonaram totalmente a experiéncia™.”

Francis Bacon, ao final da parte de sua obra em que trata da teotia dos
idolos manifesta que pelas idéias e motivos apresentados:

"por decisfio solene e inquebrantivel todos devemn set abandonados e
abjurados. O intelecto deve ser libetado e expurgado de todos eles, de tal
modo que 0 acesso 20 reino do homem, que repousa sobre as ciéncias

possa parecer-se 20 acesso 20 reino dos céus, a0 gual ado se permite enirar
541

sends sob a figura de crianga >

Conclusdes

Mesmo que do. ponto de vista principalmente de apenas dois autores,
Gaston Bachelard e Francis Bacon, acreditamos que a proposta inicial sobre o
estudo da teotia dos "Obsticulos Epistemolégicos” tenha sido atingida.

Vimos as ptincipais idéias de cada wmi dos auntores, sendo de Bachelaxd
em telacio a sua obra "A Formagio do Espirito Cientifico”, em que faz pro-
funda anilise do tema em alusdo, apontando exemplos na historia; e com Bacon,
na sua "Teoria dos [dolos”, que é um estudo mais especifico sobre a idolattia,
que € um obsticulo epistemologico.

‘Podemos a0 mesmo tempo ver como € importante para aquele que se
propée a realizar algum estudo cientifico o conhecimento acerca da epistemologia

53 - Francis Bacor. Colegfo "Os P lotes™, cik., p. 33.
54 - Francis Baeon. Golegio "Os Pensadores”, cit., p. 37-38.
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e dos obstaculos epistemolégicos, inclusive como forma de evitar estes Gltimos,
ou, pelo menos, identifici-los, para daf ndo chegar a fins equivocados ou errd-
peas conclusdes que podem comprometer todo o conhecimento sobre deter-
minada matétia, :
Esperamos tapbém ter ajudado aquele iniciante no estudo da
epistemologia com algumas nogdes trazidas no presente trabatho.




60 R. Proc. Geral Muni. Fortaleza N° 11 - 2005

Bibliografia

ABBAGNANQ, Nicola, Diciondrio de Filosofia, Trad, coordenada e rev. por Alfrede Bosi Sao-
Paulo: Mestre Jou, 1982

BACHELARD, Gaston. »2 Formagio do Espirite Cienttfice. Contribuipdo para sn Piicandkise do Con.&m _
cimente. Trad. de Estela dos Santos Abreu. Ric de Janclvo; Contraponto, 1996

BACON, Francis. Colegio “Os Pensadores”. Trad. de José Aluysio Reis de Andrade, Sdo Paulo:
MNova Coltural, 1988,

HOLANWDA FERREIRA, Autélio Buarque de. Ikmma Anrélio Bdgio da Lingna Portsgnesa, Rio
de Janeiro: Ed. Nova Fronteira $/A, 1988,

JAPIASSU, Hilton. Tutrodugis ao Pensaments Epistemoligioo. Rio de Janeiro: Ed. Francisco Alves,
1979. '

POPPER, Karl R. Confeeturas ¢ Refutafes. Trad. de Sérgio Bath. Brasilia: Ed. UNB, 1972,
ZILLES, Utbanc, Teorfr do Conbedmenis, Poste Alegre: EDIPUCRS, 1994.




R. Proc. Geral Muni. Foraleza N° 11 - 2003 61

Temas Polémicos Sobre A Lei N° 9.503/97
— Codigo de Transito Brasileiro

Christiana Ramalho Bezerra Leite

' Advogada

Pés graduada em Direito Pdblico pela Universidade de Fortaleza

Assessora juridica da Procuradoria Juridica da AMC {desde julho de 2001).

Sumario
Introdu¢io
1. A municipalizagio do winsito
2. Da responsabilidade pelo pagamento das mmitas
3. Da distingdio entre notificagio e autvacio no CTB
4. Da Jegalidade e legitmidade da utilizagdo de equipamentos eletrnicos
5. Da legalidade do condicionamente do licenciamento 20 pagamento das
tnultas pendentes
Conclusdes

Introducao

Dos processos que tramitam nas Varas Fazendirias, segundo estatisticas
recentes, cerca de 60% (sessenta por cento), versam sobre questionamentos
telacionados ao trinsito. Tal demanda justifica-se plenamente tanto pelo
inconformismo, que € inerente a0 ser humano, mas também pelo desconheci-
mento de algumas pessoas, até mesmo dos que advogam nesse ramo, dos
principais institutos do Cédigo de Tréinsito Brasileiro. O presente trabatho, log-
ge de pretender esgotar o tema, traz alguns comentdrios sobre os principais
questionamentos desenvolvidos nas demandas movidas contra os 6rgios exe-
cutivos de trénsito.

1. A Municipalizagdo do Transito

O Brasil € um pais federativo. Baseado nesse espirito, o Cédigo de
Trinsito Brasileiro, Lei N® 9.503/ 1997, preconiza uma clara distribuigio de
responsabilidades no que concerne ac trinsito entre os Srgios federais, es-
taduais € municipais. Dentre as inovaces trazidas pelo CTB, a ampliagio de
competéncias do municipio nas questdes de trdnsito, foi uma das mais subs-
tanciais. Tal ampliagio de competéncia justifica-se, 2té mesmo de certa for-
ma, levando-se em conta.uma realidade, consistente no fato de residit o
Cidadio no Municipio,
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Compete a0s Orgios executivos municipais, nos termos do att. 24 do
CTB exercer 21 (vinte e uma) attibuigSes em termos de planejamento, projeto,
operagio ¢ a fiscalizago de trinsito, tanto no perimetro utbano, bem como nas
estradas municipais. Assim, uma vez tendo sido integrado o Municipio ao Siste-
ma Nacional de Trénsito, a prefeiturz, através de seus 6rgios executivos, passa a
desempenhar tarefas de sinalizagio, fiscalizagio, aplicacio de penalidades e edu-
cacio de ténsito. Aos Estados, reserva-se, scbretudo, a competéncia para
licenciar, vistotiar e emplacar os veiculos,

Em relagio ao Municipio de Fortaleza, visando dotd-lo de wm sistema

de trinsito com seguranga, fluidez e adequado para suportar em mais de 400.000

{quattocentos mil) veiculos, sem comprometer a boa qualidade de vida de seus
municipes, foi ctiada a Autarquia Municipal de Tréinsito, Servigos Publico
e de Cidadania- AMC, attavés da Lei Municipal N° 8.419, de 31 de margo de
2000, publicada no Dirio Oficial do Municipio de 26 de abril de 2000,

Com efeito, com a criagio da AMC o gerenciamento do trinsito em
Fortaleza sofrew grandes mudangas, sendo-lhe transferidas todas as atribuicSes
pertinentes 20 trinsito, como preceitua o art. 3° do diploma acima invocado:

“Art, 3% Compete 3 Autarquia Municipal de Trinsito, Servigos
Publicos e de Cidadania de Fortaleza: X

I- Organizar, controlar, fiscalizar e gerenciar o sistema de transito
de veiculos no 4mbito do Municipio de Fortaleza.

- ..»

Entretanto, devido 40 processo de estruturagio da aludida Autarquia mu-
nicipal, respeitando todos os entraves burocriricos inerentes 4 Administragio Pu-
blica (como realizagio de concurso publico, posse de novos servidores, proces-
505 licitatdtios, instalagiio em sede propria, entre outros), tomou-se impossivel a
esta Instituicio assumir de imediato o gerenciamento do Transito em Fortaleza.

Somente em 19/07/2001, ja com todo aparato necessitio, fol possivel a
AMC monitorar € controlar o sistemna de tiinsito municipal, sendo, nesta data,
devidamente integrada ao Sistema Nacional de Trinsito como Orgho executivo
de trinsito de Fottaleza, através do oficio 936/01 do G\CGPNE/DENATRAN,
exercendo a partir de entio pleno poder de policia no trénsito municipal.

2. Da Responsabilidade pelo Pagamento das Multas
Na pratica forense, um dos principais questionamentos € o da responsabili-
dade pelo pagamento das multas cobradas no extrato de licenciamento do veiculo.
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O art. 257 do Codigo de Trinsito Brasileito estabelece quem sdo os
sujeitos passivos na aplicagio das penalidades previstas na legisiago de transito.
Como regta geral, a responsabilidade recaird naqueles que conduzem os veicu-
los, nos proptietitios, nos embarcadores e nos transpottadores.

Como antedito, dependendo da espécie de infragio cometida, deve-se
verificar,. de acordo com o preconizado no ast. 257 e seus paragrafos do CTB,
de quem ¢ a responsabilidade pelo pagamento da mutlta,

A grande majoria das exigéndias quanto A circulagio dos veiculos & da orbita
exclusiva dos proprietitios. A Resolugio N° 108 do CONTRAN insutwi que:

“ Art. 1° (...) o proprietitio do veiculo é sempre o responsivel pelo
pagamento da penalidade de multz, independente da infragdo cometida,
até mesmo quando o condutor for indicado como condutot-infrator
nos termos da lei, nio devendo ser registrado ou licenciado sem que sen
proptietario efetue o pagamento do débito de multas (..)”

De igual sorte, dispde o pardgrafo 2°, do art. 257, do Cédigo de Trinsi-
to Brasileiro, /7 vetbis:

“Art. 257 — ()

§ 2° - Ao proprietdrio caberd sempre a responsabilidade pela in-
fragdo referente 4 prévia reguladzacio e preenchimento das for-
malidades e condigbes exigidas para o trinsito do vefculo na via
terrestre, conservagio ¢ inalisrabilidade do suas caracterisicas, componentes agre-
gadns, habilitagio lagal & compativel ds sews condutores, quando esta for exiigida, ¢
axulras disposighes gue deva observar. '

(..)” (os negtitos ndo constam do original)

Dentre as formalidades exigidas para o tegular trinsito do veiculo en-
contra-se, além do IPVA, o licenciamento do veiculo, que, por sua vez, de
acerdo com os ares. 130 ¢/c 133 da Lei N® 9.503/97, somente podera ser
realizado apés 2 quitagdo das multas pendentes ac vefeulo. Desse modo, verifi-
ca-se ser da inteira responsabilidzde do proprietario do veiculo o pagamento
das multas pendentes para o regulat transitc do mesmo.

O que caberi 20 condutor do veiculo serd a responsabilidade pelas infra-
o8es decorrentes de atos praticados na diregiio do velculo, no caso, a ahotagio
da pontuacio em sua Carteira Nacional de Habilitagio teferente aquela infragio
de transito cometida pelo mesmo, ji que © mento_da multa, como i

nado act slidade do proprietario
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Esse entendimento ¢ ratificado em outro artigo do préprio CTB quan-
do dispde, no pardgrafo 3° do artigo 282, i verbis:

“Sempre que a penalidade de multa for imposta a condutor, 4 excecao
daquela que trata o parigrafo 1° do attigo 259, a notificagdo serd en-

caminhada ao proprietirio do veiculo, responsavel pelo seu paga- -

mento”.

Arnaldo Rizzardo, in “Comentatios a0 Cédigo de Trinsito Brasileiro”,
a0 comentar o retro citado artigo estabelece:

“E o proprietatio o tespopsivel pelo pagamento (€ evidente nos demais
casos de multa). Nio interessa que outro tenha praticado a infragio, a
menos que provada alguma excludente de responsabilidade, como o
furto ou roubo, Em suma, pois, perante o Poder Piblico titular do valor

239

da multa, 0 proprictitio é o obrigado!
Em comentirio a attigo antetior, 2ssim dispde aludido doutrinador:

“Quanto 2 multa, nio se pode esquecer a norma do § 3° do art. 282:
exige-se o valof do proptietirio, que poderd reclamar o reembolso re-
gressivamente contra o condutor.”?

Observa-se, que de acordo com a legislagio vigente, o procedimento 4
ser adotado é o seguinte: o poder publico cobra a multa do proptiettio do
veiculo, nos termos do art, 282, § 3° do CTB, ¢ este, se nio tver sido o condu-
tor, de forma regressiva, deve procurar recuperar ¢ valor pago daquele.

Destatte, ¢ que podemos concluir com todo o exposto, do confronto
entre 2 Resolugio do CONTRAN ¢ o CIB, é que ambos se complementatn.
Resta, portanto, sem o minimo amparo legal, o entendimento defendido pdr
alguns condutores de veiculos de transfetit a responsabilidade pelo pagamento da
multa do proprietitio do veiculo para o seu respectivo condutor. Observa-se que
tal entendimento fere de morte tanto o Cddigo de Trinsito Brasileiro, quanto a
resolugio do CONTRAN, que estabelecem set do PROPRIETARIC do veiculo
a responsabilidade pelo pagamento das multas. Vale ressaltar que o CONTRAN
detém a competéncia legal de regular as normas estabelecidas no CTB.

1 Rizzardo, Arnaldo, “Comentitios a0 Codigo de Trinsito Brasileiro™, 3* edigio, Ed. RT, 2001,
2 Op. Ci.
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No Cédigo de Transito Brasileiro nio existe previsio de ransferéncia de
saulta; € sim, transferéncia de pontuagdo, como pode ser comprovado com
o préprio CTB, em sua Jiteralidade, nos artigos tetro mencionados. Ademalis, as
multas estio dizetamente ligadas 20 velculo, ndo podendo as mesmas, até por
falta de previsio no proptio CTB, estarem ligadas ao condutor, quanto ':‘1 1es-
ponsabilidade por seus pagamentos. Como j4 dito antesiormente, 2 indicagao
do condutor no prazo de 15 (quinze) dias contados do recebimento da multa,
mencionade no CTB, refere-se & transferéncia de pontuagio; e ndo, i transfe-
réncia de responsabilidade de pagaroento das multas cometidas.

3. Da Distincao entre Notificagdo e Autuagao no CTB

Qutro grande questionamento nas lides judiciais envolvendo o Cédigo
de Transito Brasileiro é a distingio entre os institutos da notificagio € a autuagio
na forma ptevista no art. 280 do Cédigo de Trinsito. Algues motoristas e
mesmo os aque advogam nessa drea do Diteito, alegam que os Grghos executl-
vos de trinsito inobservam os ditames legais e ha irregulatidade nos autos de
infragio expedidos, tendo em vista que a3 autuacoes ndo sdo feitas na forma
prevista nos artigos 280 ¢ 281 do CTB.

O capwt do art. 280 da Lei 0° 9.503/97 estabelece, in serbic

“Act 280. Ocosrendo infragio prevista na legislagdo de trdnsito,
lavrar-se~4 auto de infragdo, do qual constasa:” (..) (grifo nossa)

No flagrante do cometimento de uma infeacio 4 lei de transito, a autorida-
de ou agente da autoridade de trinsito lavratd o Auto de Infragio. O auto de
infracio & o documento de constatagio e anotagio da irregularidade pra-
ticada, O verbo awtuar significa anotar, registraz, reproduzir no papel o
que acontece na via quando envolvida a circulagio. Nas palavtas do renomado
jurista Arnaldo Rizzardo, i Comentatios a0 Cédigo de Trinsito Brasileiro, Ed.
Revista dos Teibunais, 3* ed. rev. atual. € ampl, p. 607: “Quom et Sfiscalizando ou
conirolands o irinsits, verifisada alguma condiuta que contraris @ I, towr a ineumibéncia de laprar
o regisiro, isto & de fazer o auts cors anvlagdo dos dados dp veicnlo, do condutor ¢ do fato.”.

_ Empos a lavratura do AIT (auto de infragio de trinsito), este serd levado
a exame pela auroridade de winsito onde setfio analisados os elementos cons-
tantes do mesmo, conforme o disposto no wput do att. 281 do CTB. Neste
sentido, baseando-se no attigo “O julgamento da consisténcia do auto de infra-
¢io no CTB”, publicado na Revista da Ajusis, n. 76, p. 297 e 303, Porto Alegre,
dez, 1999 (nova série), ensina o professor Rizzardo:
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“Q termo julgard tem o sentido de juizo de admissibilidade, con-
soante doutrina da Magistrada Maria José Schmitt Sant’Anna: A nosso
‘sentir, as dispositivos legais em questio devem ser interpretados de acor-
do com a sistematica legal vigente, A lei é improptia ao utilizar a ex-
pressdo julgara, quando, na verdade, ha mero exame da
admissibilidade do auto de infrag@o™.

Adiante, aprofunda-se: “No caso em exame, extrai-s¢ que o administra-
dor, quando aplica a multa, efetua 2 aplicagiio dz lei, julgando a
plausibilidade da ocorréncia da infragio, advindo dai o termo julgard
empregado pelo legislador no art, 281, aput, do CTB.

O sentido e alcance da palavta julgard nio & no sentido de julgar
na acep¢do da palavra, e sim, trata-se de mero exame da ocorrén-
cia da infragfio de trinsito e elementos constantes do auto. Temos
que interpretar o alcance dos termos usados na lei em face da sisternitica
legal vigente. A lei também contém palaveas equivocadas; se assim 040
fosse seria prescindivel 2 sua interpretagio”.”

Desta forma, consistente 0 auto de infracio, serd aplicada a penalidade
cabivel a0 proprictitio do veiculo infrator e expedir-se-4 a notificagio da autu-
acio. O art. 262 do CTB estabelece que a notificagio expedida 20 proprietario
deve assegurar a ciéncia da imposigio da penalidade, desta feita o ATT expedi-
do pelas gestoras do trinsito devem obedecer rigorosamente quele ditame
legal, pois nao devemn notificar apenas, mas, ambér, trazer todas as informa-
¢Bes do flagrante do cometimento do licito.

Ainda no que diz respeito 20s quesdonamentos formulados em relagio a
notificacio dos autos de infragio, outro muito freqliente ¢ a reclarnagio de
notificagdo pessoal. _

A divida nfo tem raziio de ser ante a clareza impar do art. 282 do CTB.
Referido attigo, em momento alguimn, estabelece que a entrega da notificagio
deve ser feita pessoalmente a0 enderecado, i verbis

“Art. 282. Aplicada a penalidade, sers expedida notificagio a0
proprictitio do veiculo ou ao infratos, por remessa postal ou
por gqualquer outro meio tecnolégico habil, que assegure a ci-
éncia da imposicdo da penalidade.”

3 Op.cit.
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O jurista Arnaldo Rizzado, iz Comentérios ao Codigo de ‘Transito Blrasi-
leito, 3. ed. rev., arual. e ampl., p.622, exemplifica quais os modos que, previstos
em disposigdes legais, podem ser utilizados no envio das notificagbes de impo-
sicio de penalidade. Sendo vejamos:

“As penalidades devem set levadas ao conhecimento do infrator. .(...)
possivel de efetivar-se pelas mais variadas formas existentes, como sim-
ples remessa postal, entrega pessoal, carta com aviso de recebi-
mento, fax, telex, Internet, meios estes ji previstos na Resolugéo 829/

97, art. 1°,, pardgrafo dnico” (rifo nosse)

Assitn, inteligivel se mostta a interpretagio acerca do real teot do dispo-
sitivo supra, de forma a ficar evidenciado que ndp ha sequer 2 mengio d‘e
pessoalidade no envio da notificagio de imposicdo de penalidf.mde. Ao contra-
tio, dentre os exemplos citados no destaque, enumeram-se vAtios que por sua
ptépria natureza nio se afigoram PESSOAls. '

4. Da Legalidade e Legitimidade da Utilizacdo -
de Equipamentos Eletronicos
Utn dos mais freqilentes questionamentos nas acdes judiciais intentadas

" contra os orgaos gestores do trinsito & a questdo da legitimidade ou ndo na

atilizaciio de equipamentos eletrénicos. »
Tnicialmente, & de suma importincia esclarecer que 03 equipamentos eletrdni-
cos para detecgio de infracdes de transito consistern em aparethos que :egist::mp
“avango de sinal vermelho ou parada sobre a faixa de pedestres € lombadas eletxoni-
cas ou radares, portanto cada um exetcendo seu papel de forma diferenciada.

O Cédigo de Trinsito Brasileiro preceitua em seu att. 280, § 2%

“Art. 280 (.) ‘
§ 2°- A infragio deverd sex comprovada por declaragio da autolndade ou
do agente de trinsito, por aparelho eletrdnico ou por equipamento
audiovisual, reagdes quimicas ou por qualquer meio tecnologicamente dis-
ponivel, previamente regulamentado pelo CONTRAN. (grifos nossos)

Verifica-se, portanfo, que o flagrante de infragio registrado por equipa‘
mento eletrdnico ¢ devidamente autorizado por lei, editada dentto dos tramites
legais pelo Congresso Nacional.
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O CONTRAN exercendo competéncia atribuida pelo inc. I do art. 12
do CTB, regulamentou os equipamentos eletrdnicos utilizados para a fiscaliza-
¢io do trdnsito, lombadas eletrdnicas ¢ aparelho que registra avanco de sinal
vermelho ou parada sobre a faixa de pedestres, através das Resolucdes de n® 23
e 79, respectivamente; postetiormente, através da Deliberacio de a® 29 e, em
16 de outubro de 2002, a Resclugio n® 141. '

Por desconhecimento s regtas do ttinsito vigentes, alguns desavisados
motofistas entendem que as multas flagradas por “radares”, aplicadas a partic
do dia 10 de maeio de 2002, sio nulas, pois houve a revogagio da Resolugdo n®
131 pela Deliberagio n® 34 do CONTRAN.

Em nota divulgada 4 imprensa, aos dezenove dias do més de setembto
de 2002, o Ministéric da Justiga informou que tendo reunide com o Conse-
lho Nacional de Trinsito — CONTRAN, em 18 de setembro de 2002, “(..)
decidiu que ndo b4 qualquer vicuo juridico na regulamemtagio do uso
de aparelhos e equipamentos de fiscalizacdo da velocidade no trdnsito.
A Rasolugdo n” 131 gque regulava a matéria € nula. A Deliberagdo n® 29 continua
em vigot”

Desta fotma, observa-se claramente que o CONTRAN entendeu que a
Deliberagio n° 29, que regulamenta os procedimentos de uso dos aparethos
eletrénicos controladores de velocidade, nunca deixou de estar em vigor.

Assim, verifica-se que 2 Resolugio n® 131 realmente ¢ nula, contudo 4
Deliberagio n° 29 nunca deixou de vigir. Sendo, desta forma, plenamente exigivels
as multas aplicadas, no caso, por lombadas eletrdnicas. N#o existindo, portanto,
o vacuo juridico como forgosamente alguns tentam interpretar.

Em relagfio 20s questionamentos concernentes & sinalizagdo indicando a
velocidade permitida na via, passa-se a tecer minuciosa explicagio da obedién-
cia dos atos normativos que dispde sobre tal assunto.

A Resolugao N° 79, estabelece:

“Art. 1% Toda fiscalizagio de trinsito por meio mecanico, elétrico, eletrd-
nico ou fotogrifico, que tenha como fato gerador o controle da veloci-
dade, devera ser indicada, port sinalizagio vertical, estabelecendo a
velocidade maxima permitida, conforme modelo “A” constantes
do Anexo Unico, parte integrante desta Resolugdo,

§ 1% A sinaliza¢3o devera ser colocada ao longo da via fiscalizada, do
lado direito do sentido do trinsito, observada 2 engenharia de trifego, e
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obrigatotiamente respeitando espagamentos minimos de 300 metros an1es
de cada equipamento de fiscalizagio, mantendo 0 uSUALIO permanente-
mente informado”” (os grifos ndio constam do original)

'Tal dispositivo institui sinalizagio obrigatéria indicadora da presenca de
equipamento eletrdnico fiscalizador de velocidade, qual seja a que estz_tbelecc a
velocidade miaxima permitida na via que devera estar 2 uma distdncia de no
minimo 300 metros de cada aparelho eletrdnico. -

Faz se mister chamar atencio que os equipamentos eletronicos que regls-
tram avango de sinal vermelho ou parada sobre a faixa de pedestres encon-
tram-se tegulamentados pela Resolugio o° 79 em seus artigos 2° e 3°, nlo
sendo aplicada a sinalizago previstana Resolugio N° 23 no que concerne
a este tipo de aparelho, como determinado no art. 2° da Resolugao cita-
da. Senio vejamos:

w“Art, 2° . A sinalizagio prevista no artigo antetior nio se aplica a0 avango
de sinal que identifica o semaforo come fato gerador da infragio, e que
tern prevaléncia sobre os demais sinais, na forma do que dispde o
inciso IT do artigo 89 do Cédigo de Transito Brasileiro — CTB.

Art. 3°. Os equipamentos constantes do artigo antetior, emprega-
dos na fiscalizagdo de avango de sinal, atualmente em uso em
toda territdrio nacional, terio 180 {cento ¢ oitenta) dias, conrados a
partir da data da publicagio desta Resolugio, para aferigio no Instituto
Nacional de Metrologia, Normalizagio e Qualidade Industrial —
INMETRO, ou pot entidade credenciada pelo 6tgdo maximo executi-
vo de trinsito da Unido.

Parigtafo tnico. A aferigio desses equipamentos deverd ser realizada
apualmente ou quando notada alguma irregularidade no seu funciona-
mento, ou ainda, apés sofrer manutengio,”(grifs nesso)

Destarte, obsetva-se que as normas que regulam o trdnsito brasileiro,
diferentemente das lombadas eletrdnicas, excluermn qualquer forma de sinaliza-
¢io suplementar, ao regulamentar os equipamentos que registram avango de
sinal vermetho ou patada sobre a faixa de pedestres, ja que 2 sinalizagtio existen-
te no local & o proprio semiforo de winsito.

Ainda, em obediéncia is Resolugdes do CONTRAN, bem como em
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camprimento 2o disposto no Cédigo de Trinsito Brasileiro, tanto as lombadas
eletrénicas, assim como s equipamentos que registram avango de sinal verme-
Iho ou parada sobte a faixa de pedestres devem ser aferidos pelo INMETRO,
sob pena de invalidade das multas pelos mesmos detecradas.

O Art. 1° em seu capat ¢ parigeafos da Resolugio n® 79/98 e a Resolugio
820/96 do CONTRAN, foram revogados pela Deliberagio n.° 29, de 19 de
dezembzo-de 2001, que explicita em seu att. % & werbis:

“Art 9° . Ficam revogadas as Resolugdes n® 795795, 801/96, 820/
96, 23/98, Art. 1° da 79/98, 86/99 ¢ 117/00.” (grifo nosso)

 Restaram modificadas, assim, as distincias minimas a que devetdo se

encontrar as placas que estabelecem a velocidade maxima permitida na via
monitotada por aparelho eletrdnico fiscalizadot de velocidade. Sendo vejamos:

“§ §° - Para a fiscalizag3o com medidor de velocidade fixo, estatico ou
portitil deve ser obsexvada uma distincia entte a placa de regulamenta-
cio de velocidade maxima permitida e o medidot de velocidade, con-
forme tabela do Anexo I desta Deliberagio, facultada a tepetigéo da
mesma 2 disiincias menotes.” (negrito N08s0)

De acordo com o Anexo I da supra citada Deliberagio, no caso das Lom-
bhadas Eletronicas, auferidas para autuar em velocidades igual ou menor que 110
Km/h até.80 Km/h, as placas de regulamentagio da “velocidade mixima per-
rnitida” em relaclio ao radat eletrdnico ¢ de 300 (trezentos) metros. Por sua vez,
quando  faixa de velocidade péxima permitida oscilar entre 60 2 70 Km/h, a
distincia legal para a colocagio de placas de regulamentagio de “velocidade ma-
xima permitda” (sinalizagio vettical), em refagio ao medidor de velocidade fixo
¢ de 100 (cem) metros ¢ quando a velocidade méxima permitida for abaixo de 50
Kin/h, a sinalizagiio vertical deve estar 2 uma distincia minima de 50 (cinquienta)
metros. Sendo de suma importincia ressaltar que esta Mesma distincia foi
recepcionada pela Resolugio 0° 141 do CONTRAN (Anexo II).

Vale ainda aditar que, apesar da Resolugio 141 do CONTRAN tet en-
trado em vigot em 16 de outubro de 2002, no seu artigo 21, foi concedido 4
autotidade de trinsito um prazo de 180 (cento € oitenta) dias para adequar 2
sinalizagio 4s distancias estabelecidas no Anexo II da mesma Resolugac, bem
como para implantar a sinalizagio hotizontal que a pattir desta Resolugdo pas-
sou a ser obrigatdria.
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Quanto a0 equivocado entendimento defendido por alguns motoristas/
condutotes de que a lei exige a presenca de display em cada um dos equipamen-
(o5 eletrdnicos utilizados, passa-se 4 tecer 0§ seguintes COMEntirios.

A Resolugiio N° 23 expressamente estabelece, # verbis:

“Art. 2° () : -

TH — estar dotado de dispositivo que registre, de forma clata e inequi-
voca, as seguintes informagdes: ().

d) a velocidade regulamentada ¢ 2 velocidade do veiculo.” (negrite nosss)

Neste mesmo diapasiio, a Delibetagio n° 29 de 19 de dezembro de 2001
¢ 2 Resolucgo n° 141 de 16 de outubro de 2002, ambas do CONTRAN, em
nenhum momento, estabeleceram que o uso do teferido “display” € obrigatdrio
nestes aparclhos eletrdnicos fiscalizadores de velocidade.

Observa-se que em nenhum dos regramentos legais hd mengio a
obrigatoriedade ‘do uso de aigpiay nos equipamentos detectores das infragoes
cometidas por excesso de velocidade. Nio h3, em tais disposi¢Ses, 2 exigibilidade
da exibiclio piiblica da velocidade desenvolvida pelo veiculo no momento em
que 0 mesmo passa por um radar. O vetbo utilizado em tais atos normativos &
“registear” e ndo “exibir” ou qualquer outro sindnimo deste.

Outro grande questionamento € o que diz tespeito & obtigatotiedade da
presenca de autoridade ou agentes operando junto aos aparelhos eletrdnicos
fiscalizadores de infragio de trinsito. Nos termos da Resolugio N° 141, de 03
de ourubro de 2002, bem como da Deliberagio N° 29, de 19 de dezembro de
2001 e a Resolugio N° 23, de 21 de maio de 1998, tal entendimento ndo ha
como prevalecer, em s¢ tratando de aparclho registrador de avango de sinal
vermelho ou parada sobre faixa de pedestres ¢ lombadas eletrdnicas fixas. Nao
h4 qualquer ato nosmativo, nem na Lei Federal n° 9.503/97, que estabelega a

 obrigatotiedade dessa presenga para validar o flagrante de infragio registrado

por aquele equipamento, Ao contrario, o art, 1° da Resolugio n® 23, o paré-
grafo tinico do art. 3° da Deliberagiio n° 29 ¢ a parte final do art. 4° da
Resolugiio n°® 141 dispensam expressamente a presenga da antoridade ou
do agente da autoridade de transito. :

Desta forma, nfio hi qualquer ilegalidade ou irregularidade na uti-
lizagio dos EQUIPAMENTOS ELETRONICOS, principalmente potque
atendem aos requisitos legais, estabelecidos pelo CTB ¢ atos normativos
do CONTRAN. $Sendo, portanto, legais e plenamente vilidas as aplica-
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gbes de multa decorrente desses sistemas eletronicos.

5. Da Legalidade do Condicionamento do Licenciamento
ao Pagamento das Multas Pendentes
De todas as acdes judiciais intentadas contra os étgdos gestores do trin-
sito, o principal questionamento ¢ 2 ilegalidade do condicionamento do
licenciamento ac pagamento das multas de trinsito pendentes.
O condicionamento do licenciamento ¢ da transferéncia de veiculo ac
pagamento de multa resultante de infragio € estabelecido pelo proprio Codigo
de "Trinsito, no seu art. 131, § 2°, i verbis:

.............

§ 2°- O vetosiha somente serd vonsiderado livenciad estando qustades os débitos relatives

a #ributos, encargos 8 MULTAS DE TRANSITO ¢ ambientass, vinowlados ao
veivulo, independants da responsabilidade pelas infragdes cometidas.” (grifo 10550)

Ponderando-se que esta notma foi regularmente editada, dentro dos li-
mites de competéncia e atribuigdes estabelecidos pela Constituigdo Federal ¢
ainda, levando-se em conta a presuncio de legalidade de que gozam as normas
infraconstitucionais, nio setia licito 4 Administragfio Publica deixar de executi-
la, enquanto o Supremo Tribunal Federal nio reconhecer sua inconstitucionali-
dade e tomar as medidas necessatias a expurg-las do ordenamento jutidico.

Sendo tal entendimento ji pacificado pelo Supetior Tribunal de Justica .

através da Stimula a° 127, que estabelece in serbis:

“F ilegal condicionar a renovagéo da lcenga de veionlo ao pagamento de mintita, da
qual o infrator ndo foi notificade.” (o negrito nio consta do original)

“Cunetnm Saliens” da questio é evidente, sendo descabido maior delonga
56 é ilegal quando o infrator ndo é notificado do cometimento da infragio.

Destarte, o desmembeamento do licepciamento das multas viola frontal-
mente o ordenamento juridico, assim como, o principio da legalidade, causan-
do ainda, grandes prejuizos 3 Administragio Piblica.

O Principio da Legalidade representa o esteio para os atos do Adminis-
trador Piblico. Ao mesmo tempo em que a lei estabelece quais as garantias
individuais, delimita a 4rea de atuagio administrativa que tenha como finalidade
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restringit o exercicio de tais direitos individuais em beneficio da coletividade.
Ficando patente a mixima do Direito, segundo a qual “a vontade da Admi-
nistragio Publica é a que decorre da lei”. Deste modo, deve o administra.
dot piblico somente fazer aquilo que 2 lei expressamente permitir,

O renomado juzista Alexandie de Moraes, em sua difundida obra Ditei-
to Constitucional, ed.8, p. 298, ensina:

“Esse principio coaduna-se com a propria fungio administrativa,
de executor do diteito, que atua sem finalidade prépria, mas sim
em tespeito 2 finalidade imposta pela lei, ¢ com a necessidade de
preservar-se a ordem juridica.” (g7 nosro)

E salutar ressaltar, ainda que o Cédigo de Trinsito Brasileiro dispde:

“Are. 128, Nio serd expedido novo Certificado de Registro de Ve-
foulo enguanto bouver débitos fiscais e de multas de trdnsito e
ambientais, vinculadas ao veiculo, independentemente da respon-
sabilidade pelas infragées cometidas® (grifo nosso)

A lei deve ser respeitada e sua aplicagio imposta pelo Judicidrio, salvo se
inconsttucional, Ao Colendo Supretmo Tribunal Federal compete, “precipaaments,
a gharde da Conctitigde” (CF, art. 102). A respeito da matéria enfocada, a Egrégia
Corte assim decidiw:

“ Automével de praga. Tdxi. Renovagio de livenga. Exdigéncia de prévio pagamento ou
depdsite da multa per infrapio das kis do trinsite. Legalidadsd” (RE n° 84.754,
Min. Cunha Peixoto).

“Adnrinisirativo. Trinsito ds veicalos. Mudia por infraggo és vegras do Chdigo Nav-
ol de Transito. A falta de pagamente da multa impede a renovagdo ansal da licenga
(art. 110 da Léd 1.° 5.108, de 21.9.1966, Cédips Nuacional de Tramsite]” (RE n.°
93.991, Min. Décio Mitanda). '

Assim, ao condicionar o licenciamento do veiculo a0 pagamento das
tmultas pendentes, o processo legal é devidamente observado, pois sc cumpre
todas as normas preceimadas pela Lei Federal n° 9.503/97, Codigo de Trinsito
Brasileiro, dispostas em sua Secdo II, Capftulo XVIIL Apds as lavraturas das

_Infracées cometidas pelos condutores, os autos devem ter sua consisténcia ana-
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lisada pela autoridade de trdnsito e aplicadas as respectivas penalidades. No
momento posterior, as notificacdes dos AIT’s devem ser expedidas, dentro do
trintidio legal, a0 proprietario do veiculo. Com o recebimento do auto de infra-
(A0, passa-se 2 CONEAL O Prazo Para a MMPEtracio de recurso no imbito adminis-
trative.

Neste [nterim, as notificacdes dos autos de infragio expedidos pelos
61gios gestores de transito, em seus versos, devem trazer perfeitamente a pos-
sibilidade de ampla defesa, estabelecendo 2 previsio de recurso as multas apli-
cadas, em petfeita observincia 20s ditames do att. 282, § 4° e 285 da Lei n°
9.503/97, Codigo de Transito Brasileiro.

Mre. 282 (...)
()

§4° Da notificagfo deverd constar a data do término do prazp para apreseniagdo de
rectirso pelo responsiivel pela infragio, qus nido serd inférior a Irinta dias contados da
data da notificasio da penalidade.”

“drt. 285. O recurso presisto no art. 283 serd inferposta perante a autoridads que
impbs a penalidade, a qual remsterd & JARL, que deverd julga-lo em até drinta dias.”

Da decisio da Junta Administrativa, ainda ¢ oferecido a0 motorista in-
frator oportunidade de recurso 4 instincia administrativa superior na forma
dos atts, 288 e 289 do CTB, & rerbis:

“Art, 288. Das decisbes da JARI cabe recurso a ser interposto, na
forma do artigo seguinte, no prazo de trinta dias contado da pu-
blicagio ou da notificagdo da decisdo.

(-

Art. 289. O recurso de que trata o artigo anterior serd apreciado no
ptazo de trinta dias:

1 — tratando-se de penalidade imposta pelo drgéo ou entidade de
trdnsito da Unido:

a} (o)

b) nos demais casos, por colegiado especial integrado pelo Coor-
denador-Geral da JARI, pelo Presidente da Junta que apreciou o recurso

R. Proc. Geral Muni. Fotraleza N° 11 - 2003 75

e por mais um Presidente de Junts;

(‘ “)”

Em assim procedendo, ndo hi como prevalecer o entendimento de que
o condicienamento do licenciamento e transferéncia a0 pagamento das multas
cometidas nio obedece a0 processo legal.

Conclusoes

O novo Cédigo de Transito Brasileiro (Lei N® 9.503/97) surgiu da pre-
eminente necessidade social de sustar o5 desmandos cometidos pelos conduto-
res de veiculos que tem como conseqiiéncia, quase sempre, 2 morte de pessoas
inocentes. Daf a sua caracteristica de uma notma juridica forte, com repressao
contundente 20s que a desrespeitam.

Com efeito, 4 finalidade da norma est4, paulatinamente, sendo alcangada,
com a comprovada diminuigio dos acidentes de trinsito com resultados fatals.

B de se enttistecer, no entanto, o inequivoco hibito do brasileiro de des-
respeito 4s leis, que pode ser observado diante do grande numero de agles
judiciais que tramitam nas varas da Fazenda Pablica, colitnando desconstituir os
atos juridicos emanados da autoridade de transito.

Buscat a prestagio jusisdicional para se escusar da penalidade imposta
pelo cometimento de infragio de trinsito passou a ser um costume NO N0SSO
Pafs. Tal comportamento precisa ser combatido de imediato pelo Poder Judici-
drio, para que nio se transforme o Cddigo de Transito Brasileiro em uma not-
ma contraproducente, morra, ineficaz.

Ademais, os magistrados nfo podem nunca menoscabar a teleclogia da
norma no momento de dizer o diteito no caso concreto; devendo, assim, apli-
car 0 Cédigo de Trinsito tendo em vista os fins sociais a que ele se dirige e 4s
exigéncias do bem comum. Os apelos dos que querem wtlizar a Justiga como
subterfiigio pata se ver livre das penas pot infracio de trinsito néo devem ser
ouvidos pelos jufzes; ¢, sim, o clamor da sociedade, que ndo pode eternamente
viver ameagada pela agio de maus condutotes.

Enfim, espetemos que o Estado-Juiz se imponha como um verdadeiro
defensor da Justiga e sustentador da convivéncia social, repelindo as demandas
infundadas que se levantam contra os Srgios executivos de trinsito, que tém
como Vinico escopo utilizar o Judicidrio para se liviar das garras da Lel Nio
podemos admitir que seja institucionalizada a desobediéncia civil, porque, as-
sim, estariamos caminhando para a prépria faléncia do Direito, €, conseqtiente-
mente, para o fim do Estado.
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Introducio

O tema ptoposto no presente trabalho é o da fixagio de limites pata a
aplicagio do principio da razoabilidade e dz rejeigio a0 excesso de formalismo,
em matériz de licitagdes poblicas.

Nesses tltimos 10 anos de vigéncia da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de
1993, a pritica tem demonstrado, em muitos casos, uma forte tendéncia 2
supervalotizagio do principio da razoabilidade.

Em diversas opostunidades isse ocorre em detrimento da aplicacio de
outros principios de otigem constitucional e legal. Estes, por opgio do legisla-
dot, uma vez positivados nia norma, devem animar preferencialmente 2 ativida-
de administeativa na condugio de processos de licitagiio.

Acontece que esse certo abuso da invocagio do principio da
razoabilidade e do repidio a0 excesso de formalismo nas licitagdes, tem
dado lugar a algumas decisdes de cariter extremamente subjetivo, sujeitas 20
casuismo e ofensivas aos principios da isonomia, da impessoalidade ¢ da
motalidade, deatre outros. ’

O escopo do presente trabalho é tragar, a pattir de precedente do Supre-
mo Tribunal Federal, STF, limites para a invocagio da rejeicio a0 excesso de
formalismo e do principio da tazoabilidade, para deixar de inabilitar ou de
desclassificar concotrentes em licitagBes publicas.
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2. Principios Instrutores da Administragao
Publica em Sede de Licitagbes _

A cabega do art. 37 da Constituigdo da Republica €NUMETa 03 princ.iplos
gerais regentes da Administragio Piblica. Sio os "principios de legalidade,
impessoakidade, woralidade, publicidade ¢ eficibneid”. N .

A Administragio Pablica tem a obrigagdo de licitar 2 compra, o forneci-
mento ¢ a contratacio de bens, obtas ou servigos. Tal dever & ori::ntado pelo
principio da licitagio pablica, 20 qual aludin o Ministro Imar Galvdo', do STE,
quando disse:

" A constituigdo Federal, no art. 37, instifnin principios destinados a orienta-
gdo do administrador, na pratica dos atos administratives, de molde a gatas:-
tir a boa administragio que Se cONswbStancia na ¢orreia gestao dos negdcios
pihblicos & no manefo dos recHrsos piblicos, no interesse coletivg, .m'm F _g,we
também assegura avs adminisirados o seu direilo a prdtz'ca‘u fzdﬁfm!.ffnffﬁ%fs
ponestas e probas {cf. José Afonso da Silva, Curso de Diteito Constitucl-
onal Positivo, pag. 561)

Entre eles, fignra o principio da. disitagio pablica, instituide no ine. XXI at
wenvionado artige, segundo o qual 'ressalvados o5 ¢asos especificados na legislagdo,

as obras, servigns, compras ¢ alienagfes serdo contratados medida processo de lici-

tagdo piblica gue assegure ignaldade de condigies a todos os contorventes, com

clausulas que estabelepam obrigales de pagamento, mantidas as condicbes efetivas .

da proposia, nos termos da el

Constitui coroliria do principio da moralidade piblica e do tratantento isondmico

dos eventuais contratantes com o Poder P;éb!a‘m."

A partir dessa mattiz constitucional, 2 Lel n. 8.666/93, editada para regu-

lamentar o inciso XX do act. 37 da Constituigio, prevé em seu art. 3°, que a
“iisitagho destina-se a garantiv a observincia do princlpio fom‘titmiom:,f da isonomia
¢ @ selecionar a proposta mais vaniajosa para 4 Administragdo e serd przf:eﬁaa'a ¢ :
Julgada em estrita conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da

impessoalidade, da moralidads, da igunidade, da publicidade, da probidade adminis

trativa, da vinculagde ao instramento convoiabério, do_julgamento objetiv ¢ dos gue..

ther rdo carrelatos”,

1 - ADIMC n® 651/TO, in DJU de 28081992,
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Pela analise sistemdtica dos dispositivos constitucionais € legal acima trans-
critos, € possivel enumerar diversos principios que o legislador positivou como
norte para 4 atividade adminiserativa em procedimentos licitatétios.

Vale destacar que o principio da eficiéncia, inserido no texto constitucio-
nal a partir da Emenda n° 19, de 04 de junho de 1998, portanto instituido
depois da edigio da Lei de LicitagSes, reforgou a tendéncia ji existente na pri-
tica, na doutrina e na jurisprudéncia, de busca pela qualidade nas contratagdes
publicas. Realgou o entenditmento de que o mais vantajoso nem sempre € 0
mais barato, e que o mais barato pode ndo ser o melhor ou o mais eficiente.

Em meio acs principios constitucionais ¢ legais positivados pelo legisla-
dor pata a regéncia dos processos de licitagdo, nfio se encontra explicitamente o
da razoabilidade. Apenas implicitamente tal principio € notade. Os intimeros
principios juridicos ndo positivados pelo legislador nas notmas procedimentais
das licitagSes piiblicas, também so apliciveis no processo licitatério, entretanto,
apenas de maneira subsidiaria. :

£ 6bvio que o Direito em geral ¢ o Direito Adminiserativo sdo riquissimos
em principios juridicos de regéncia. Todos eles construidos sobre sélidos fun-
damentos filoséficos, € que podem servir de instrugio ao aplicador da Let, no
momento de uma decisio sobre matéria de fato que nfio‘tenba sido objeto de
previsio legal.

O que deve ficar assentado, contudo, é que os principios no menciona-
dos nos dispositivos apliciveis as licitagdes, s6 excepcional e subsidiatiamente
podem instruit a atividade administrativa nos certames publicos.

3. Invocacdo do Principio da Razoabilidade
em Certames Licitatérios '

O enunciado e a definigio dos principios regentes da atividade adminis-
trativa em matéria de licitagio publica j# sdo objeto de farta dourtina. Para uma
melhor compreensio destas palavras, porém, € bom que se diga apenas que o
ptincipio da razoabilidade detiva do principic da proporcionalidade, origindrio
do Direito alemio.

A razoabilidade tecomenda, em linhas perais, uma certa pondetagio dos
valores juridicos tutelados pela norma aplicivel 4 situagiio de fato, Como diz de
Marcal Justen Filho?, o principio da proporcionalidade, prestigia a "instrwmentalidade
das Mormas juridicas em relagiio aos fins a que se orientam” € "exchii interpretaghes gue fornens
et} afs) finalidade(s) buscada(s) pela norma.

—

2 - é5 Comentirios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, p. 65.
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O principio da tazoabilidade é comumente invocado para dicixa.r de ina-
bilitar ou de desclassificar concorrentes em certames licitatdrios, ainda quando
presentes motivos reais e suficientes para as suas exclusdes das ]icitag.éfs. Na
maior parte das vezes, 0 principio da razoabilidade fundamenta decistes de
cardtet extremamente subjetivo. Tal procedimento € inadmissivel em sede de
licitagio publica, pois o principio da razoabilidade é dotado de um forte matiz
de subjetividade. ~

Na pritica, o fundamento de decisdes no principio da razoabﬂldade‘vem,
habitualmente, associado 4 rejeigio a0 excesso de formalismo, quando do julga-
mento de documentos de habilitacdo ou de propostas técnicas ou comerciais apre-
sentadas por licitantes. Daf porque este trabalho conjuga a alfo?dagem f:lo tema
ranto no aspecto do principio da razoabilidade, quanto no da rEJf:lf;ﬁo %0 rigorismo
formal, quando da apreciagio de documentos € propostas em licitagGes priblicas.

4. Excesso de Formalismo e Razoabilidade
nas Licitacbes Plblicas.

O excesso de formalismo, com efeito, nio deve permear as agdes dos
agentes pablicos na execugio das licitagdes. A doutrina & a jufis'prudéncia repu-
diam o tigorismo formal ¢ homenageiam as decisdes adilmn.lstmuvas que, 2
bem dos demais principios regentes da Administragiio Pablica, afastam a inabi-
litagio € a desclassificagio de concorrentes por fatos irrelevantes, que tt:ao‘ afe-
tam a objetividade e a efedvidade de suas propostas perante o P?§et Pdblico e
pem os pdem em posigio vantajosa em relagio 208 def:nals parucxpz.mtr:s..

E preciso, contudo, ter bastante cuidado a0 invocar o principio da
razoabilidade e o repidio ao excesso de formalismo paga deixar def .exclulr da
licitagio propostas deficientes. A reveréncia a0s ptincipios da raz?ablhdade eda
propotcionalidade, no.ambito das licitagdes pblicas, € pr.ocedjme:nlto_ﬁue se
encontra numa zona juridica extremamente movediga, 4 beita da subjedeade.

A decisiio subjetiva é rechagada pelo ordenamento juridico, que 1.mp,6§ o
julgamento objetivo e a vinculagio 20 edital, em homenagem acs principios
constitucionais da isonomiz, da impessoalidade ¢ da moralidade.

E que o razodvel para uns pode ndo ser para OULLOS. O excesso de
formalismo em um caso pode nio ser em outros. Tudo depende do olhar do
julgador. A desptezivel subjetividade opera quando, ctn ma'uf:ria de ].icita.gﬁo
péiblica, a razoabilidade fala mais alto do que os principios positivos da 1egal|'da-
de, da vinculagio ao ato convocatério, do julgamento ob]euvo:, da isonomia ¢
da impessoalidade. Nessa zona cinzenta € que podem ser cometidas, até inconis-

. : . )
cientemente, brutais injustigas, Tudo isso sem falar no terreno fértil para a ado-
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¢ao de decisdes casuisticas e de legitimidade duvidosa, © que € atentatdrdo tam-
bém ao principio da moralidade.

Comentando acerca do principio da proporcionalidade em licitages
plblicas, Margal Justen Filho® foi muito feliz a0 observar que "na maior parte dos
casos a lensdo se estabelece entre proposta mais vantajesa e isonomid”.

Esse dilema se instala muito mais habitualmente do que se inagina e € preci-
s0 muita coragem, seguranga ¢ autoconfianca 20 agente piblico para se filiar 2 uma
cotrente voltada 4 homenagem aos principios da vinculagdo a0 ato convocatério,
do julgamento objetivo, da legalidade, da isonomia e da impessoalidade.

De fato, &€ muito mais facil justificar aos drgdos de controle uma decisio
ofensiva 4 Lef ou a¢ Edital, mas que manteve um concoreente 2 mais na licita-
(o ou que selecionou uma proposta mais barata para a Administragiio; do que
justificar uma decisgo irreprochdvel do ponto de vista juridico e legal, mas que,
por outro lado, afastou do certame um ou tnais concotrentes ou desclassificon
um prego inferior em detrimento de outro mais elevado.

Isso, de certa forma, explica a supervalorizagdo do principio da
razoabilidade referida no inicio. De fato, a aplicagio dos ptincipios da legalida-
de, da isonomia, dz impessoalidade e da moralidade que originaram os princi-
pios da vinculagio a0 instrumento convocatdrio e do julgamento objetivo nas
licitagGes publicas, tem sido mitigada pela crescente invocagio da razeabilidade
¢ do repidio ao rigorismo formal, como fundamento das decisdes adotadas
nas licitagdes, principalmente em casos que tais fundamentos sio inapliciveis.

Essa supervalorizagio do principio da razoabilidade conduz a atividade
administrativa para um terreno muito perigose e infirma a legitimidade das
decises adotadas indiscriminadamente 4 luz desses argumentos.

E importante tealgar, usando as palavias de Maria Sylvia Zanella Di Pietro®,
“que 0 principio da razgpabilidade ndo pods servir de instramento para descumprinento da
ki, ainda que sob o pretescto de que ela é irrazodvel; por ontras palavras, esse principio nio

Dpode substituir o principio da legalidade; nis pode a Administragdo, sob pretexto de
irragoabilidade da lei, deiscar de aplici-R",

QOcorte excesso de formalismo capaz de atrair a incidéncia do principio
da razoabilidade, quandc uma concorrente € desclassificada pot uma metra itze-
gulatidade formal, que néo The traz qualquer vantagem, ndo redunda em preju-
izo 20 direito subjetivo dos demais licitantes, nem afeta a objetividade do julga-
mento da proposta deficiente ¢ muito mesmo retira a efetividade de suas con-
di¢des perante a Administragio.

3 - Op, cit, p. 68
4 - in Temas Polémicos Sobre Licitagdes & Contratos, Séo Paulo, Malheiros, 4a Ed., 2000, p. 32.
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Exemplos clissicos sio: 3) quando o edital pede 2 pumeragio da pro-
posta em algarismos romanos e ela vem numnerada em algatistnos ardbicos;
b) quando é exigido um determinado formuldrio ¢ a proponente apresenta
outro diferente, mas que, substancialmente, contém o essencial; ¢) quando se
pede que as propostas sejam apresentadas em duas vias € 0 licitante o faz em
apenas uma; dj quando hé um erro de grafia ou modificagice de numa deter-
minada nomenclatura por um sinénimo; €) quando o modelo do edital pede
que os pregos venham com suas casas de milthar separadas por pontos e 2
decimais por vitgulas e o proponente faz o contririo (cotnum em licitagdes
internacionais); e por af vdo diversos exemplos de irregularidades que chietiva
e intringecamente consideradas, ndo afetam a proposta ¢ nem prejudicam os
demais concortentes.

5. Precedente do Supremo Tribunal Federal.

As matétias do excesso de formalismo, da irtelevincia das falhas e da
aplicacio da razoabilidade em licitagdes publicas, foram objeto de debate ao
ambito do Suptemo Tribunal Federal, STF,

O caso dizia respeito 3 licitagio promovida pelo ‘Tribunal Superior Elei-
toral, TSE, para a compra de 186.000 urnas cletrdnicas. A matéria chegou a0
conhecimento do STF por meio de tecurso ordindrio em mandado de segu-
ranca interposto pela emptesa Unisys Brasil Lida.

Citada empresa ficou em segundo lugar na licitagdo realizada pelo TSE.-
Promoveu, entio, mandado de seguranga, por entender que a proposta da
empresa vencedora, Procomp Indiistria Eletronica Lida,, " ostentava vicéo insandvel
decorrente da deliberade auséniia de requisitos reputados indispensdveis pelo Poder
Pibiico, o gue contaminara, irremediavelmente, sug integralidade e adequagio aos
ditames editalticios _ .

Foi negada 2 medida liminar requerida no mandado de seguranga da
empresa Unisys Brasil Leda. No mérito, fol indefexida a seguranga, por votagio
uninime do TSE, baseada em voto do il Ministro Gatcla Vieira. Da ementa
colhe-se: "a falta ds prego unitdrio de componentes da urna nio constitni vicse insandvel
eapay de desclassificar a enpresa vencedora, que apresentou proposta mats vantafosa
par a administragdo." : S

O STF, conhecendo da matéria em sede de recurso ordindrio em man-
dado de seguranga interposto pela impetrante, manteve a deciséo do TSE.

Do voto do Relator®, em. Ministro Sepilveda Pertence, extral-se a se-

5 - RMS n% 23714-1/DF, DJU de 13.10.2000, in wwwistbgovbr, acesso em 28.05,2003.
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guinte conclusiio, por S. Exa. retitada do parecer do il. Procurador-Geral da
Reptiblica, que serviu de base para o julgamento da questo: "Lesta forna, se a
irreguiaridads praticada pela licitante vencedora, que ndo atenden a formalidads pre-
vista me edital licitatirio, nav the trowxe vantagem nem implicon prefuizo para o5
demais participantes, bem como e 0 vicio apontado ndo interferiu no julgamento obfeti-
v0 da proposia, nie s¢ vislumbrando ofensa aos demats principios exigiveis na atwagdo
da Administragie Phblica, correta & a adjndicagio do objets da licitagdo 4 lcitante
gue oferecen a proposta mais vantajoss, em prestigio do interesse piblico, escopo da
atividade administrativa’.

Para atingir tal conclusio, o Relato, ainda citando o Parecer do Procuta-
dor-Geral da Republica, observou que: "Se de fto o edital § a 'lei interna’ da
lisitagin, deve-se abordd-lo frente ao caso concreto tal qual toda norma emanade dao Poder
Legistativo, interpretando-o 4 luz, do bom senso ¢ da ragoabilidade, a fimr de gae seja
aleancado sen objetive, nunca se esgotands na fteralidade de suas preserighes. Assim
sendo, a vinenlagdo ao insirumento editalitio deve ser entendida sempre de forma a assegn-
rar o atendimento do interesse pAblico, repudiande-se gue se sobreponham formalismos
desarragoados. Nao fosse assim, ndo seriam admitidos news mesmos vicios sandyeis os
guais, em algum ponto, sempre Fraduzem infringéncia a alguma divelriz estabelesida pelo
instrumenty editalici”. .

Aates, porém, de argumentat da na forma transctita no pardgrafo ante-
rior, o Relator, também com base no Parecer do- Ministétio Piblico, deixou
assentado que "persegue a Administragio no procedimento licitatfrio a satisfagdo db
interesse piiblico, mediante a escolba da propesta mais vantajosa, mas sem deixar ds
lado a necessdria moralidade ¢ o indispensdvel assegaramento da igualdade etttre os
participantes, premissas de assentada constitucional, -notadamente no art. 37, capwi ¢
inc. XX1, da Carta Magna. (...) Como consta do art. 3° da Lei n° 8.666/93, acma
transerito, afigura-se como principio bdsico do procedimento ficitatdrio, enire ontros, a
vincslagio ao sustramento convocatbrio. Essa vinculagdo objetiva garantir o cumpti-
mento do interesse piblico, pois ndo bi ddvidas de que a vheditncia av edital possibilita -
o controle de todos o5 principios aplicdveis ¢ lictacio (kgalidade, impessoalidade,
moralidade, publisidade, entre ontroi)."

Pelo teferido precedente do STF a melhor téenica juridica recomenda,
de fato, a manutengio no certame de concotrente que nao atendeu a formalida-
de editalicia, mas que, por outro lado, nfo se beneficiou da falha cometida, nem
provocou prejuizo a0 direito subjetivo dos demais licitantes, nem tho pouco
afetou o julgamento objetivo da sua proposta ¢ a sua efetividade desta perante
o Poder Péblico.

E facilmente perceptivel a orientagfio da decisfio do STF pelo principio




F
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da razoabilidade. A frieza glacial da letra da Lei e do edital recomenda o afasta-
mento do certame do licitante que nfio atendesse 45 formalidades exigidas. Néo
obstante, 2 ponderagio entre os valores juridicos watelados pela norma, no ¢aso
a Lei de Licitag3es, e a situagio de fato que se apresentou, recomendaram 2
manutencio do concorrente cuja proposta eta formalmente deficiente. Assim a
Administraciio selecionou a proposta mais vantajosa, dentre as vatias capazes
de executar o objeto licitado,

6. Hipdteses Exemplificativas.

Ha casos, porém, que 2 deficiéncia apresentada na proposta ou 0a docu-
menta¢io de determinado concorrente, O colaca em situacgio de vantagem €m
relacio 208 demais. E o caso, por exemplo, da deficiéncia na proposta comet-
cial do licitante faltoso que a torna mais barata (e pot isso vantajosa) que a dos
outros participantes.

Outro exemplo factivel s¢ datia quando, em licitagdo do tipe menox
preco ¢ contratagio sob o regime de empreitada por prego global, o licitante
formulasse proposta comercial alterando as especificagbes e reduzindo os com-
ponentes minimos dos servigos necessarios i concretizagio do objeto, tal como
previstos no projeto. -

Se tal proposta viesse a sex a mais barata, €, portanto, vencedora, restatia
claro que €la teria se beneficiado da falha cometida, vez que os demais concor-
rentes atenderam fielmente as especificagdes, quantidades e componentes esta-
belecidos no projeto.

Nessa hipétese, por ser certame do tipo menot prego ¢ regime de exe-
cuglio por valor global, poder-se-ia ter como santvel a falha, pois o objeto
licitado deveria ser entregue tal como contratado, independentemente da defici-
éncia do licitante da composigo de seus pregos.

Agindo assim, contuda, a Administeagio estaria prejudicando o direito
subjedvo dos demais licirantes que atendetam precisamente as especificagdes
minimas do projeto. Isso ofenderia os ptincipios da isonomia € da
impessoalidade. :

Demais isso, a formagio de prego incompativel com o detalbamento do
projeto bisico afetatia a objetividade e a efetividade da proposta, porque ©
licitante se vincularia as especificagdes da proposta formulada, ainda que defici-
entemente, vez que O contrato, & luz-do att. 54, § 1°, da Lei n. 8.666/93, deve ser
confeccionado "em conformidade com os termos da livitagdo ¢ da propesta a que
s¢ vincuiam".

De tal sotte, ¢ CODCOILENtE quE Apresentasse propose contendo altera-
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¢io no projeto licitado, mesmo em certame do po menot prego, com regime
de empreitada por preco global, poderia vir a opot perante 2 Administragao a
vinculagio devida A sua proposta, para deixar de executar o objeto de acorde
com as especificagdes do projeto. :

Nesse exemplo citzdo logo acima, seria incorreta a invocagdo do ptinici-
pio da razoabilidade e do repudio a0 excesso de formalismo para deixar de
afastat a concotrente com proposta supostamente deficiente. A invocagio da
razoabilidede € a rejeicdo a0 rigotismo formal, em tal hipétese, se operariam
contra a propria Administragho ¢ contra os demais concorrentes.

7. Momento Proprio para a Aplicacao
do Principio sa Razoabilidade
em Matéria de Licitagbes.

A doutrina mais autorizada assenta que o principio da
propotcionalidade ¢ o principio da razoabilidade dele detivado instruem o
exercicio do poder discriciondrio do ageate pblico. A discricionariedade,
potém, em termos de licitagio publica, nio ¢ absoluta € estd patitada pelos
limites que a prépria Lei de Licitagbes impds ao seu exercicio. Em diversos
pontos a Lei n. 8.666/93 faculta a0 agente publico agir de uma maneira oo
de outra; permite impor 20s licitantes e & ptopria Administragio requisitos
mais ou menos rigorosos; faculea rambém a formulagio de exigéncias vatri-
iveis de acordo com a complexidade e a relevincia do objeto licitado, sem-
pre tespeitada a espinha dorsal da Let.

O exercicio dessas opgdes deve se dar na fase interna da licitagdo, quando
a Administragio definizd, de acordo com suas necessidades ¢ com o interesse
piblico subjacenite, o objeto a ser licitado, sua especificacio, quantidade, quali-
dade, prazo de execugio ou de fornecimento, etc. Definird também quais exi-
géncias serdio Opostas a0s pretensos concorrentes, para que assim se minimizem
os tiscos de contratar com licitantes incapazes de concretizar o objeto, € se
assegure a selegio da proposta mais vantajosa para a Administragio dentre
aquelas formuladas por concorrentes aptos a contratar com O Poder Pablico o
objeto licitade. .

Nesse momento, a atividade do administrador deve set instruida pelos
ptincipios da razoabilidade, da proporcionalidade e da rejeigio a0 excesso de
formalismo, além de outros igualmente relevantes; tudo dentro da pauta da Lei,
mas sempre objetivo de ampliar 20 méximo o espectro de concorrentes capa-
zes de contratar com 2 Administragio.
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8. Conclusac

- Confeccionado o ato de convocagio, ¢ definidos os ctitérios e exigéncias
a serem cumptidas pelos concorrentes, a Administragio deve-lhe vinculagio,
em respeito aos principios do julgamento objetivo, da isonomia, da legalidade,
da moralidade e da impessoalidade. Somente com a vinculagic praticamente
incondicional a0 instrumento convocatério, o agente piiblico assegurard a trans-
paréncia € a probidade essenciais a0 certame licitatdrio ¢ garantird a objetivida-
de do julgamento.

Em casos restritissimos, entretanto, o agente publico poderd se valer do
principio da razoabilidade e do reptidio a0 excesso de formalismo para instruir
o seu julgamento e deizar de alijar da licitagio concorrente que apresentou do-
cumentacdo ou proposta deficientes, Para tanto, quando da anilise do caso
concreta & necessirio, curnulativamente, que a falha, objetivamente considerada:
a) ndo ponha o proponente em situagic vaneajosa em relagdo aos demais; b}
ndo fita o direito subjetivoe dos outros licitantes; ¢) nfo afete a objetividade do
julgamento das propostas; d) ndo prejudique a efetividade da proposta perante
a Administragio.
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introdugdo
A pratica de terceirizat atividades na Administragao Publica, admitda e
adotada hi tempo', nunca deixou de ser questio tormentosa, seja porque for-

1 - © Decreto-lei n® 200/67 j4 admita a execugio de atividades descentralizadas mediante adogic da
forma de prestagio inditeta, assim dispondo em sew art, 10, § 7% "Art. 10 A execugio das atividades da
Administragic Federal deverd ser amplamente desceniralivada. () § 7° Para melhor desincumbis-se das
tarefas de planejamento, coordenagio, supervisio ¢ controle ¢ tom o objetivo de impedic o cresci-
tento desmesurado da méquina admicistrativa, a Administracio procuraci desobriger-se da realizagdo
matetial das tarsfas executivas, recorrendo, sempre que possivel, & execugio indireta mediante contra-
1o, desde que exista, na dreq, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempe-
nhat os encatpos da execugio”
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ma vinculo sui genetis ¢ estranho as NOrIMSS administrativas entre prestador e
romador dos servicos, seja pela dificuldade de apontar critérios precisos 4 iden-
tificacio do que se considera como atividade ferceirizdvel, ou ainda, seja pela
necessidade de fiscalizar a utilizagio adequada do instituto, quando nio 1afo
desvirtuado do interesse coletivo.

Ao lado dos requisitos ji conhecidos como limitadores a adogio das
terceirizages na Administragio Piblica, a exemplo de somente se prestarera para
execugio de atividades-melo, com a edicio da LRF- Lei de Responsabilidade Fiscal-
Lei Complementar n° 101/00-, surgiu mals umna restrigio, agora de ordem contabil.

E que tanto o att. 18, § 1%, como o art. 72 da LRF?, trazem notmas que
fizam limites as despesas da Administragio Péblica com contratos de
terceirizacio de mio-de-obra e com servigos de terceiros, respectivamert-
te, controlando as terceirizagdes através de normas sobre finangas plblicas.

Se 2 observacio de tais limites com despesa piblica j4 vemn apresentando
problemas na pritica, no plano das discussdes, pot enquanto doutrinatias, nfio se
encontra diferente, posto que a exegese do art. 72 quanto 2 identificagio do
que se classifica como servigos de terceiros nio & pacifica, estando, o dispo-
sitivo, inclusive, com constitucion idade questionada peranie O STF, através da
ADIN n° 2238-5 proposta pelo Partido Comunista do Brasil- PC do B, Partido
dos “Trabalhadores- PT e Partido Socialista Brasileito- PSB contra o Presidente da
Repiiblica e 0 Congresso Nacional, tendo como Relator 0 Ministro Ilmar Galvio.

Na doutrina, o Professot ¢ Procurados- Geral do Ministério Publico
junto ao TIribunal de Contas do Distrito Federal, JORGE ULISSES
JACOBY FERNANDES, de maneira muito incisiva, pde em xeque a
constitucionalidade do att. 72, porque rechaga a possibilidade de a LRF vir
a fixar limites para as despesas que ndo sejam exclusivamente as de pessoal,

2 - Assim dispie o art. 18, § 1° da LRE: "Art. 18 Pars os efeitos desta Tei Complementar, entende-se
comp despesa total corn pessoal: somatdrin dos gastos do ente da Federagio com os ativos, inatives
€ pensionistas, relatives 2 mandatos eletivos, cargos, funclies ou smpregos, civis, militares ¢ de mem-
bros de Poder, com guaisquer espécics temuneratériss, tais como vencitmentas e vantagens, fixas €
varidveis, subsidios, proventos de sposentadaria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratifica-
gdes, horas exiras € vantagens pessoats de qualquer naturexs, bern como £NCALEDS sociais e contribui-
¢Bes recolhidas pelo ente 48 entidadas de previdncia. § 1% O3 valotes dos contratos de terceirizagio
de mio-de-obes que se referem 3 substtuigio de servidores e emptegados pliblicos serio conubilizados
como 'Ouwas Despesas de Pessoal™.

3 - Bssa & a redagio do art. 72 da LRF: "Ast. T2A despesa com servigos de tercelros dos Poderes e argdos
seferidos no art.20 ndo poderd exceder, em percentual da receita corrente Liquida, a do exercicio
antesior 4 entrada em vigor desta Lei Complementar, até o término do texceito exercicia seguinte”,
4 - Consta no art. 169 da Constituigio Pederl: "Arc. 169 A despesa com pessoal ativo € inativo da Unifio

dos Estados, do Disttito Federal e dos Municipios nie poder exceder os limites estbelecidos et let -

complementar”,
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ja que o art. 169* da Constitui¢io Federal reserva 3 Lei Complementar a atribui-
cio de estipular patamares somente para de despesa com pessoal.

J4 o ‘Tribunal de Contas da Unido, instado a se manifestar acerca da interpre-
racio adequada a0 axt, 72 da Lei de Responsabilidade Fiscal, expressamente discorda
de Jozge Jacoby, por, sobretudo, entender que tal diploma se dispde a tratar de s
as assuntos de finangas piiblicas, com fundaniento w0 arh 163 da pripria Carta Constioacional,
pio vislambrando, portante, qualquer pecha de inconstituciopalidade na fizagio de
Jimite para o total despendido com servigos de terceitos.

A divergéncia de posicionamentos sobte a constitcionalidade do art. 72 por
quem, de ambos os lados, pode discutir com autoridade o assunto, além da pendén-
cia de manifestacio do STF, acentuam 2 necessidade de 2 douttina juridica patda
canalizar esforgos pata conttibuir na identificagio de qual seja a melhot exegese aplic-
vel 20 artigo em questio, vez que, muito embora o Supetior Tribunal nio tenha
concedido liminar na ADIN n® 2238-5, ainda bé espago para proficuas discusstes.

O presente estudo propde 4 anilise do disposto nos att. 72 da Lei de
Responsabilidade sempre contextualizada com a prética das terceirizagdes de
servicos no Brasil, vez que, o fato de a LRF ter fixado limites para essas despe-
sas, evidencia, per si, seu uso desenfreado, a ponto de tmerecer limites.

Cabe entio aqui, nio somente verificar se a Constituigio Federal conferiu
ou nio 3 Lei Complementar competéncia para limitar despesas com servigos
de terceiros, mas também procurar as razdes potrque tal despesa precisou sofret
algum tipo de restrigio pela Lei de Responsabilidade Fiscal, além de saber se tal
providéncia da LRF tem possibilidade de resultar eficaz, em face da forma de
utilizagio das terceitizagdes no Brasil.

1. Terceirizagdes na Administragdo Pablica
As terceirizacBes de atividades na Administragio Piblica’ tém sua génese

5 - A pritica da terceirizagio & igunaimente encontrada nas relagBes nfio envolvendo Administracio
Pﬁl?ﬁca, regidas pela CLT %nmbém aplicével aos empregados piblicos), ¢ teve sua definigio bisica
muito bem elaborada por SERGIO PINTO MARTINS, no sentido de que consisze #a passibilidad de
fontratar terceiro para realizagit de atividades que ndo conssitiens obfeto primipal da empresa. {ir, A tervedrizupds
¢ o Dirsjto ge Trabalbo. =3 19.)

6 - A idéia do Estado Social surgiu meados do século XIX, apés a verificagao das conseqiéncias
advessas de Estado Liberal Como tesposta 208 problemas, tante ceondmicos guanto socials, resultan-
tes do nio intervencionismo estztal, surpiu a concepgio do Estado Social de Dictito, também chamado
de Estado do Bem-Estar ou Estada Providéncia, no qual houve uma considerivel pacticipagdo estatal
nas mais diversas esferas da vida social, Tal forma de atuagio, jgualmente ouse resulrados adversos,
tatre 0§ quais, cita-se a ineficiéncia na prestagdio de servigos, muito decorrente do volume de atividades
a cargo do Estado, como mmbém pela burocratizacio administrativa, A atual concepgio estatal envol-
vendo as terceirizacBes & posterior i coustatagin dzs imptopriedades do Fstado Sacial, inseridas (as
terceicinagies) no contexto no yual predominam as anseios de eficiéncia & desburocrativagio.
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vinculada 20 attofiamento da massiva presenga estatal nos mais diversos setores
da vida era sociedade durante o perfodo do Estado Social de Direito®, por
conta da mudanca de sua forma de atuagio que, desvinculada do habitual
paternalismo, passa a se restringir 2 execugio de tarefas que Thes sejatn proprias.

No dizeito positivo pitrio, as terceirizagdes na Administragio Piblica
tém suas raizes no Decreto-lei n® 200/67, que, ao dispor sobte 4 Reforma
Administrativa Federal, previu expressamente a cxecucio de atividades descen-
tralizadas, a serem prestadas indirctamente.

Mesmo apés mais de 30 anos de edigdo do Decreto-lei assinalado, 2
utilizacio das terceirizagoes na Administracio Piblica ainda vem aptesentando
problemas, inclusive da ordem de sua compreensio e limites, Tais percalgos
merecemn comentirios, 0 que se passa a fazer a seguir.

1.1. Dificuldades da Administragio Péblica em valer-se das
terceitizagdes - Enunciado n. 256 do TST. Definigdo de Limites.

" Consideravel dificuldade que a Administragio Publica enfrentou na
terceirizagio de determinadas atividades diz respeito 4 pretensio, deduzida em
juizo, de alguns trabalhadores terceiizados de verem recophecida sua relagio de
emprego direta com ¢ tomador do servigo. E o que ¢ pior, a Jurisprudéncia
vinha acatando o pedido, acreditando que em algumas terceitizagSes estavam
configurados os critérios caracterizadores do vinculo empregaticio’.

Tio predominante era O posicionamento jutisprudencial, que o Ttibunal
Supetior do Trabalho- TSY editou Enunciado n. 256° nesse sentido, ou seja, de,
nio obstante 2 contratagio de trabalhadores por empresa initerposta, considera-
da expressamente ilegal com ressalvas, o vinculo empregaticio era formade
diretamente com o tomador de servigo.

7 - Conforme entendimento pacifico da douttina e jutisprudéncia pétdas, considera-se empregado
(havendo, na espécie, vinculo empregaticic) quem mantém relagho de trabalho quando presentes oS

seguintes requisitos: 1. pessoalidade- no seatido de que os seevigos devem ser prestados pessoal ente;

2. onerosidade- ou, seja, devem ser semunerados os setvicos; 3. continuidade- exige que 0§ servigos

sejam prestados de forma cdc-evenmal; 4. subordinagio do empeegada em relagio 20 empregador & 5.

intencionalidade, ou seja, vontade de firmar rela¢do de emprego.
8 _ Aseirn & a redagio do Founciado . 256 do TST: "Salvo os casos de trabalho rempordtio e de servigo
de vigilincia, previstos nas Leis n° 6019, de 3 de janeire de 1974, & 7.102, de 20 de junho de 1983, & ilegal

a contratagio de trabathadores por empresa interposts, formando o vinculo empregadcio diretamente

como tomador de servigos™,

9 - hessa mesma esteita de posiclonemento, manifestou-se o Tribunal Federal de Recursos, editando

 Sémula n° 214, que prescreve: "A prestagio de servicos em cariter continuado, em atividades de

natureza petmanente, com subordinacio, obscrvineia de hordrios e nortnas da repartigio, mesmo em

grupo-tarefa, configura relagia erpregaticia”.
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Com essas posicoes jusisprudenciais, evidencia-se que as terceitizagdes
estavam sujeitas a perder suz razdo de ser, posto que podiam ser desvirtuadas
ern sua esséncia e minadas ‘em suas vantagens, demonstrando a necessidade de
se lhe tracar contornos mais delineados, identificando as situagfes nas quais uma
atividade pode ser terceirizada, mais isentas de problemas.

De fato, a identificagio das atividades que podem se sujeitar a execugio
indireta, através de terceirizacio, apresenta-se como importante aspecto a sex
enfrentado para aclarar e solidificar a tendéncia 4 prestago descentralizada de
determinados servigos.

O Decreto Federal n® 2.271, de 07 de junho de 1997 é citado como
expoente entre as tentativas em arrolar as atividades que podem se sujeitar 4
execucio indirera, por trazer ciitétios pautados na vontzde do legislador ¢ nas
funcBes previamente definidas como do pessoal integrante da Administragfio .
Piblica, bem mais especificos do que 2 conhecida distingdic entre atividade-
meio ¢ atvidade-fim, tercerizdvels somente as primeiras. '

O Decreto em trelevo veda a execucio inditeta das atividades inerentes as
categorias funcionais abrangides pelo plano de cargos do 6rgho ou entidade,
ressalvando apenas os casos de expressa disposicio legal em contrrio ou quao-
do se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no dmbito do quadro geral
de pessoal.”

Certamente as regras tragadas no Decreto Federal muito conttibuiram
para identificagio das atividades que podem ser terceirizadas, sendo de muita
valia também para afugentar os pleitos trabalhabistas pretendentes 4 caractetiza-
g0 de relagfio empregaticia entre terceirizados e a Administragio Priblica, 4 que
evidentemente sujeitos a regime juridico diverso.

2.1. O Enunciado n. 331 do TST- Contornos compativeis com a Cons-
tituigiio Federal- Possibilidade de terceirizagio em alguns casos.

Como j4 se comentou, o Brounciado n. 256 do TST ofetece dificuldades
A caractetizacic das terceirizagbes na Administragdo Puiblica.

Nio obsmante tenha o Decreto Federal n® 2.271/97 se prestado a trazex
ctitétios que afastam a pretensio de configurar vinculo empegaticio entre 2 Admi-
nistragio Publica, o Enunciado do Tribunal Supetior petsistia, inclusive em
descompasso com a Constituigio Federal que, em sen art. 37, II, detetmina 2
obrigatoriedade de concurso pablico para ingresso em cargos € empregos plblicos.

l(? - Assim consta Ao (Y60 do Decreto o 2.271/97; "Nio poderio ser abjeto de execugdo indireia 25
atividades inerentes 4s calegorizs funcionais sbrangidas pelo plano de cargos do dagflo ou entidede, salve
expressa disposigio legal em contririo ou quando s¢ oatar de cargo exdnto, toml ou pardalments”.
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Em face disso, o TST teviu o Enunciado n. 256, adequando-o & Consti-
tuigio Federal (como ndo podetia deixar de ser), de forma afastar a formagio
de qualquer vinculo empregaticio entre trabalhador e a Administragao Publica
direta e indireta, mesmo que contratada pot interposta empresa.’’

Na mesma oportunidade deixou evidente a admissio de setem
rerceirizados os servicos de vigilincia, conservagio e limpeza, bem como ser-
vigos especializados ligados 4s atividades-meio do tomadorz, desde que
inexistentes a pessoalidade e subordinagiio, Dessa forma, conferiu o TST trata-
mento compativel as terceitizacBes, ressaleando as atividades em relagio as quais
podem se prestat.

A regra de que as conttatagOes ilegais sdo formadotas de vinculo
empregaticio, conforme dispunha o Enunciado n, 256 do TST deixon de ser
aplicivel & Administragfo Publica.

Até o presente, fica o entendimento sintetizado pelo Professor e Procu-
rador- Geral do Ministéric Péblico junto 20 Tribunal de Contas do Distrito
Federal, JORGE ULISSES JACOBY FERNANDESY, de que sic admi-
tidas as terceifizaches na Administragio para prestagao de “tividades materiais,
acessdrias, instrumentais on complementares ¢, ainda assim, quando esias rdo estejant
integrando elenco ds atividades de carge on emprego, talvo se esses estiverem exlinios o4

n

‘emr exctingdo’,

2.2, Cautelas na terceitizagio de atividades pela Administragio Piblica.

As terceitizacdes tém sido encaradas com descrédito porque ndo véem
sendo utilizadas como deviriam, de forma compativel com sua natureza jusidi-
ca E que, infelizmente, alguns administtadores descomprometidos com o inte-
resse piblico aproveitam-se das imprecisoes e adaptagBes que vém sofrendo o
instituto e terminam por desvirtuar seus propasitos.

{1 - Assim & a redacin do Bnunciado n. 331 do TST: "Contrato de prestagic de servigos- legralidade-

tavigio do enunciado n° 256. T- 4 contratagio de trabalhadores por empresa jaterposta & ilegal, forman-
do-se o vinenlo diretamente com o tomador dos servigos, salve no <aso de trabalho tempovitio (Eef

n° 6.019, de 3 de janeiro de 1974). 11+ & contratagio jtregular de trabalhador, através de smpresa

intesposta, nio gera vinculo de emprego com os érgios da Administragao Piblica direta, indireta €
fundacional {wt. 37, T da CF/88). [I1- ndo forma vinculo de empregn com o wmador a contratagio de

servigos de vigilincia (Lei n® 7102, de 20 de juoho de 1983}, de conservagiio e limpeza, berr como a de:

servigos sspecializados ligades s atividades-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade &
2 subordinacio diretz. IV- o inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, pot parte do empregador,
jmplica na sesponsabilidade subsidiaria do tomador dos servicos quanto Aquelas obrigacbes, desde que
tenha participade da relagso processual e conste também do executivo judicial”.

12 - Jorge Jacoby, Regonsulilidade Fiseh, questits priticas ha fpiio do ordensder de despeic; n rerceivigagio da mit-

de-abruz #ta funpie do controle admrinisirativs, Brasilia Juridica, Brasilia, 2002, p. 70
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A professora MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO", expon-
do sua preocupagio com 2 utilizagio das terceirizacdes na Administragio Pibli-
ca, apofita que ordinariamente vem se travando contratacdes ilegais e
inconstitucionats, aparentemente concebidas como fereeirizazde, mas que, na ver-
dade, constituem-se verdadeiras burla a obrigatoriedade de concurso piibli-
co ¢ escape para as intengdes de nepotismo e zpadrinhamento,

Nas observacies da professota, o que se vemn verficando na pratica néo
¢ 2 contratagio da prestagio de servigos em si, mas sim as que veiculam
como objeto o proprio fornecimento de mio-de-obra, essa inadmissivel
posto que a Administragio deve observincia & regra do concurso publico.’

Ainda em suas considetacdes, destaca sex perfeitamente possivel, no dmbito
da Administracio, a terceitizagio como contrato de prestagio de servicos'™,
colacionando, inclusive a legislagio que indica exemnplificadamente aqueles que
podem se sujeitar & prestagio indireta™. Na mesma opottunidade, aptroveira
para chamar atengdo 20 importante fato de que a terceirizagio admitida é
aquela versando sobre a prestagio de servigos (como a Jocagio de servi-
cos}, excluida a que tenha por objeto determinado servigo publico como
um todo, esses de prestagio possivel 20s pardculases somente sob a forma de
permissdo ou concessdo de servigos piblicos, jamais mediante terceirizacio.”

Diante das constatagdes Faticas ¢ das importantes idéias da professora i
Pietro, percebe-se que a utilizagdo das terceirizacbes pela Administragio
Piblica nio é tio tranquila e ndo estd adstrita somente ds questdo quanto 2
formacio de vinculo empregaticio ou 4 identificagio das atividades tetcetizavels.

13 - Di Pletro, Parverias na Adminitivagdo Aduministyagis, Concessiv, Permissds, Franguia, Tescestizaghes ¢ omtras
Forsar. S0 Paulo, Atlas, 1997, pp 116-117.

14 - Para & autosa esses contrataghes qué se limitam a fornecer mio-de-obr, mascazam 14 relagio de
emprego que seda proptia da Administragio, escapando 35 normas consttucionais sobte secvidores e
sobre concurso phiblico, além de ndo protcgerem o interesse colerivo ¢ favorecem favores e
apadrinhamentos politicos. (Idem, p. 117) -

15 - Observada a exigéncia de prévia Geitagdo imposta pelo act. 37, XXI da CF/88.

16 - $io esses os dispositivos normativos colacionados pela professora: 1, Lel 0° 5.645, de 10 de
dezembro de 1970, aficma serem preferencialmente de execugdo indiret as atividades relacionadas ao
wansporte, 4 conservagdo, operagio de elevadores, fimpeza ¢ outras assemelhadas; 2, Decreto-lei o
2300 que previn a Jocagio de servigos; 3. Lei o® 8.666/93, em sen ar. °, H, considera como servigo: a
demoliciio, consests, instalagdo, montageni, operacio, consexvacio, reparagio, adaptagio, manutengio,
ttanspotte, Jocacio de bens, publicidade, seguro ou trabathos técnico-profissionals, e em sew art. 13,
traz m_ais um elenco de servigos, quait sejamn: estudos téenicos, planejamento ¢ projetos bésicos ou
?ﬂccuuw‘ros; pareceres, pericias ¢ avalizgdes em geral; assessorias ou consultorias técnices € auditorias
inanceiras ou tributdrias; fiscalizagiio, supervisio ou gerenciamento de¢ obras ou setvigos; patrocinio
de cxusas judiciais ou administrativas; treinamento ¢ aperfeigoamento de pessoal e restauragio de o
obras de arte ¢ bens de valore histdrico,

17 - Ydem, idem.
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Pata autoridade que cada um dispde pata tratar do assunto, importante
se faz comentar a respeito, pata permitit futuras reflexdes.

Sua admissibilidade estd sujeita & avaliagdo de relevantes e indispensiveis critéri-
o0s, sob pena de se tornarem instrumentos antagdnicos a0 interesse puiblico.

3.1. Exegese conferida ao art. 72 da LRF por Jorge Ulisses Jacoby Fernandes.

JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES, propugnands pela exisién-
s de considerivess vantagens da fercesrigade para o setor pithiico, sitwando-a come insirumen-
1o do trabalbo ¢ desenvolviments das atividadss gute pode ¢ deve ser implementadz com vaniagens
significativas®®, desde que atendidos os requisitos Jegais para tanto- €sses exaustva-
mente destacados por ele- insurge-se veemenicmente contra i interpretagdo
literal do art. 72 da Lei de Responsabilidade, que, aparentemente, parece lirnitay
as despesas com terceirizagdes (em sentido amplo) dos entes federativos.

Entende o autot que tal limitagio, se concebida de forma ampla, envol-
vendo todo e qualquer tipo de servigo de terceiro, incorte em inconstitucionah-
dade, por ter a Constitui¢io Federal, em seu art. 169, reservado. a Lei
Complementar 2 limitagdo com despesa de pessoal, nio lhe cabendo, por-
ranto, impor patamates para outras despesas Com servigos em geral.”

Niio imputa o professor Jacoby a eiva de inconstitucionalidade irreparavel
ao art. 72 da LRE, porque sugere que lhe seja conferida interpretagio conforme
a Constitui¢do Federal, de forma a compatibilizi-lo com esta, ¢ com a propria
Lei de Responsabilidade Fiscal, o _

Para 0 autor, 2 Ginica exegese cabivel a0 dispositivo capaz de afastat
qualquet pecha de inconstitucionalidade, seria aquela que coordena o art. 72 a0
att, 18, § 1° do mesmo diploma, ou seja, aguela que entende como servigos
de terceiros sujeitos 4 limitagio a terceirizacio de miio-de-obra que se refe-
tem 4 substitniciio de servidores ¢ empregados puiblicos.

Desta feita, propde que seja o STF utilize-se da interpretagio conforme,
como vinica medida 3 garantia 3 constitwcionalidade do dispositivo.

Sustentz seu entendimento em conhecidas normas de hermenéutica que
proclamam: a interpretagio sistemitica, sugetida in casy, 20 se destacar a neces-
sitia coordenagio entre o art. 72 €0 § 1° do art, 18, ambos da LRI, 2 teleoldgica,
que busca a finalidade a ser alcangada pela norma, na espécie entendida pelo

2.3. Limitag8es a terceitizagio na Administragio Puablica pela Lei de
Responsabilidade Fiscal- LRE :
Acrescenta-se ainda i questio das terceirizages na Administtagio Pabli-
¢ 0s limites contibeis impostos pela Lei Complentar n° 101/00 2 sua utilizagio.
O legisladot federal, preocupade em estabelecer normas de finangas
piblicas para o controle das despesas efetuadas pelas administragdes da Unifio
Estados, Distrito Federal e Municipios, estabelecen limites, em sew are.18, § 1°
aos contratos de terceitizacio de mao-de-obra e, em seu art. 72, 208 setvicos de -
terceiros, :
Assim, s terceirizagoes na Administragio Piblica, a¥%m de deverem ob
servancia 4s regras de que somente podem ter pot objeto as atividades-meio
do Estado, excluido o fornecimento de miao-de-obra, agora passam a Ser Lieni
tadas também por norma de contabilidade publica, ou seja, 2 Lei de Responsa '
bilidade Fiscal. :
Ocotre, que 2 fimitagio dos servigos de terceiros con ida no attigo 72
assinalado ndo vem sendo aceita pacificamente na doutrina pétria, tendo © pro
fessor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes como expressivo exemplo, 20 questi- :
onat a abrangéncia da expressdo setvigos de terceiros e a refutar a severamente:
interpretagio lieral do dispositivo. .
Ainda, como j4 se destacon, o artigo 72 da LRF esta tendo sua
constitucionalidade questionada em sede de Aglio Direta de Inconstitucionali--
dade, ADIN n° 2238-5. _
Como se vé o destino do dispositive em questio ainda se encontra incer
to, estando no aguardo de anilise definitiva do Supremo Tribunal Federal, que,
muito embora tenha negado pedido de liminar, ainda néo apteciou definitiva
mente seu métito, testando ainda aos jurdstas proficuo espago para discussdes, -

3. A Interpretagao Do Artigo 72

da Lei de Responsabilidade Fiscal _

Discute-se o art. 72 da Lei de Responsabilidade no que diz respeito ao que.

se pode entender como servigos de terceiros sujeitos A limitagio de despesa. -
Com respeito 3 busca pela interpretacio adequada, encontram-se duas
posigbes expressamente antagbnicas, uma muito bemn perfithada e ardorosa-
mente defendida pelo professor Jacoby e a outra, sustentada também com
Argumentos proprios, manifestada pelo Tribunal de Contas da Unido.

18 - Jorge Jacoby, Regpouscbibideds Fitcal, questies prifisas na fragdo de ordenador de despesa; na Jerceiriapde de nedy
de-obrar #ta fungiio do controle adwinisrative. Brasilia Juridica, Brasilia, 2002, p. 83.

19 . No texto origingl, pode-sc EOCONTTAT ¢s5a constalagio va passagem transcrit 3 seguin *Vislumbran-
do essa perspectiva, verifica-se que a Constituigio Federal nio permite i Lei Complementar imiscuir-
5¢ nesse tpo de despesa. De fato, enquanto é dever da Utifio, legislando para a federagio estabelecer
0s. limines-de despesa de pessoal ¢ da dividy, ofio & permitido fixar limitcs para todas as atividades”. (in,
Regponsabitidade Fiseal, questies priticas va fimsan do ordsnader de despesa; na lersirizagido da méo-de-obra; wa foipite
s sonsrole adminiseratie, Brasilia Juridica, Brasilia, 2002, p.75.
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professot, como 2 finalidade de impedit que o administrador piblico viesse a
transferit o contigente de-servidores integtantes do quadro para imposta em-
presa® € 2 interpretagéo vertical, ou seja, conforme a Constituigo, todas, con-
duzindo 3 mesma conclusio, ' '

3.2. Manifestagio do Tribunal de Contas da Unido quanto a exegese do
art. T2 da Lei de Responsabilidade Fiscal e Instrugfio Normativa n° 003/
90 do Tribunal de Contas dos Municipios no Ceara.

O Tebunal de Contas da Uniio- TCU, por conta de consulta da Secreta-
sia de Controle Interno do Senado Federal, foi instado a se manifestar no Pro-
cesso 014.185,/2001-3, acerca da intetpretagdo admitida para o art. 72 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, tendo registrado entendimento expressamente diver-
gente 20 exarado pelo professor Jorge Jacoby, no exercicio da fungio de Pro-
curador-Geral do Ministésio Piblico no Tribunal de Contas do Distrito Fede-
ral; no Oficio n® 191/01-PG*, em resposta ao Oficio o° 078/2001- SAC/
SCINT/SE, no qual 2 mesma Secretatia do Senado Federal questiona a aplica-
¢io do art. 72 : S

Posicionou-se o TCU no sentido de que o art.72 da LRF abrange a
totalidade das despesas com servigos de terceiros, ficando apenas deduzidos
desse computo os gastos com pessoal caractetizados. como de substituigio de
servidores ¢ empregados publicos, referentes 20 art.18, § 1° do diploma legal.

- Como s percebe, nio vislumbra o Tribunal de Contas da Uniio qual-
quer indicio de inconstitucionalidade na limitacio de despesas com servigos de
texceiros pela Lel Complementar n. 101 /00, S

No voto do Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues, devidamente
confirmado em votagio plendria, pediu o Ministro vénia para discordar do
posicionamento do Procurador-Geral do Ministério Puiblico no Tribunal de
Contas da Unifio no Distrito Federal, Jorge Jacoby, manifestado no Oficio n°
191/01-PG carreado aos autos; por entender que partiv de premissa equivoca-
da no sentido de que a Lei de Responsabilidade Fiscal, regulando o art. 169 da

20 - Ainda, guanto a0 sentido finalistico da nomma, defende: "Entender de mode diverso sexin conde-
aat toda 2 Administeacio Piblica & mais absoluta estagnagio, pois estar-se-ia vedando anmentar &
efetivo de pessoal- pelos arts, 19 & 20- e timbém a prestagio do setvigo publiéo com auxllio dx
teeceirizacio. Obviamente, nem mestne ¢ govezno federsl mais aparelhado que estd ao CumppHinento
da LRF pode sec submetido a tamanha restrigio. Logo, interpietar d¢ modo diferente conduz an
absurdo, impondo-sc aqui a milenar ligo ne gentido de¢ que o intérprete deve rejeitar sumnariamenté
as exegeses que conduzem 2o absurdo. : : Co

21 - Manifestagic, obviamente, no mesmo sentido da’ exposta na obea Responsabifidade Fiscol, questoes
préticas wa fungio do ordewador 42 despesa; na serveirigagde da mis-ds-obra; wa fungée do controle adwminisirazive,
devidamente mencionada no presente. i :
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Constituigio Federal, s6 podetia tratar de despesas de pessoal, premissa essa da
qual constrain wm arcabosgo ligico condmneente & conclusio de que a Antca interpretagdo
possivel para o art. 72 seric a que o bmitt de despesa com Setvigos de fereeiros refere-se @ despesa
gue 0 art. 18, § 1° da pripria li classificon coro owtras despesas de pessoal, :
Sustenta o Relator que a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo se limi-
ta 2 regulamentar somente despesas de pessoal, posto que, em seu pré-
prio art, 1° dispde que estabelece normas de finangas piblicas voltadas
para tesponsabilidadé na gestdo fiscal, com-ampato no Capitulo. IT do
Titulo IV da Constituigio, o
Assim, defende o Ministro Relatot, que nido se presta a LRF somente
para regular o att. 169 da CF/88, mas fodos os assuntos de finangas piblicas, com
fundamento no art. 163 da propria Carta Constitucionat, aai porque nio vislumbra inons-
titucianalidade algura em ficar lmite para o otal despendido cont servigos de terceiros.
Consigna no Relatério a coeréncia do disposto no art.72 com a prépria
Lei de Responsabilidade Fiscal, posto que esta visaa responsabilidade na gestio
fiscal que "pressupde a agio planejada e transparente, £m que.se previnem riscos
e cortigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas piblicas, mediante
o cumptimento de metas de tesultados entre receitas ¢ despesas. :
Vale tegistrat que o Tribunal de Conts dos Municipios no Estado do
Ceard- TCM-CE, editou Instrugio Notmativa no mesmo sentido da manifes-
tagio do TCU quanto 3 interpretagio conferida ao'art. 72 da LRY, ou seja, de
exclusio do cémputo de despesas com seevigos de terceiros apenas 03 gastos
com pessoal caracterizados como de substituicio de servidores e empregados
piiblicos, referentes ao art.18, § 17 do diploma legal.® o
Como se percebe, muito embora o TCU ji teaha fixado entendi-
mento, otientando como se ptocede o cilculo com despesas de servigos
de terceiros, rechagando a idéia de inconstitucionalidade do art.72, éde se
lembrat, 0o obstante o peso de um entendimento deste Tribunal, que
nio the cabe decidir quanto 4 constitucionalidade de qualquer norma, nem
em sede de analise incidental, portanto, enquanto s aguarda a manifesta-
¢io do STF ja provocado a se manifestar a respeito, abre-se espaco a
discussio do assunto. :

22 - Instmgio Normativa 0° 003/00- TCM, em scu art, 15, assim dispde: "Os contratos de terceirizaclio
de mio-de-cbrs, celebrados a partir da vigéncia da LRF, devem diseriminac os custos especificos de
mio-de-obta, os quais secio contabilizados como "ourtas despesas de pessoal” para fins do previsw ne
art. 18, § 1° da LRE Os demais custos serio conputados como servigos de terceitos, na forma do art.
72 da LRE Parigrafo vnico, Os contratos a que alude o caput, que ndo diseriminem os custos cspecifi-
t0s de mio-de-obra, serio contabilizados come "eutras despesas de pessoal™
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Conclusbes :

Diante da presente abordagem acerca das terceitizagdes no Brasil e dos
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal limitadores das despesas com
contratos de terceirizacdes de mio-de-obta ¢ servigos de terceiros, tem-se a
concluir:

1. "Terceirizar deterrninadas atividades da Administragio Publica representa
importante medida de bom senso 4 eficaz atuagio administrativa, sobretudo
na concepsio do Estado moderno voltada aos anseios da eficiéncia, posto
que nio: hi razdo para se deixar a seu cargo atividades ausiliares 3 consecugio
de seus fins institucionais, abarrotando miquina estatal, tanto de servidores,
como de atribuigdes. :
2. As terceirizacBes, muita vezes salutares, devem ser reservados cuidados,
notadamente quanto & fiscalizagio de seu emprego. A fixagio pela Lei de
Responsabilidade Fiscal de limites para despesas com atividades terceitizadas
j4 & reconhecimento e resposta a uma fiscalizagho inoperante dos Podexes que
“deveria set prontamente exercida nos termos fixados constitacionalmente. B
de se cogitar que, caso a terceirizacio de atividades fossem utilizadas dentro
dos limites do devide, provavelmente nem seria necessario combater excesso
com esse tipo de despesa. :
3. A interpretagio teleoldgica do.art. 72 da LRF nio prescinde da anilise
prévia acerca da realidade das terceitizagdes no Brasil, que sob o escopo de
consistit-se medida eficiente, termina pot provocar excessivos gastos com
despesas mal aplicadas, dai, provavelmente, 2 iniciativa de limitagso,

Quanto 4 divergéncia de posicionamentos do Tribunal de Contas da
Unido ¢ do Procurador-Geral do Ministétio Piblico no Tribunal de Contas do
Disttito Federal, professor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, acerca da
constitucionalidade do art. 72 da Lei de Resposabilidade Fiscal, circunsctita 2
possibilidade ou niio de tal diploma de limitar despesas com servigos de tercei-
105 em face do disposto no art. 169 da Constituigio Federal, entende-se que o
fato de a Constituigio somente ter resetvado expressamente 2 Lel Comple-
mentar a fixacio de tetos para despesa de pessoal, ndo o fazendo para outras
despesas, nfo inibe a possibilidade de a LRE limitar aquelas com servigos de
terceiros, tal como se encontra disposto em seu att. 72.

4, E que, muito emborz possa haver aparéncia nio somente exorbitincia 40
art. 169 da CF/88, mas também de afronta 4 autonomia financeita ¢ orga-
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mentaria dos Estados, Distrito Federal e Municipios, o dispositivo da LRE
nio merece essa leitura, inclusive porque sc trata de disposicio transitotia,
muito bem afinada com os propésitos da Lei e com  as competéncias
legislativas tragadas pela propria Constituiio para o Federalistnoe brasileiro,
nas quais, cabe 2 Unidio dispor sobre normas gerais de direito financeiro,
como ¢ o caso da Lel de Responsabilidade Fiscal. '

5. Tracar normas gerais sobre finapgas publicas, voltadas 4 prevengio de
riscos e cotrecio de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas pibli-
cas, mediante 0 cumprimento de metas de resultados entre receitas e despe-
sas, como o fez 2 LRE, certamente diz respeito & possibilidade de fixar limites
para despesas eleitas pelo legislador, provavelmente por fruto de anilises de
contas, como excessivas, de forma a garantir o cumprimentos do percentuais
de gastos a setem observados com saéde ¢ educagio, por exemplo. Além do
que, se é necessrio reorganizar as coNtas publicas, 2 estipulagio de limites de
gastos parece medida da qual nio se pode prescindir.

6. Nio obstante o cxposto, registre-se que, entender pela constitucionalidade
do art, 72 da LRF niio inibe sua anélise ctitica, sobretudo no que diz respeito
1 eleigio do exetcicio de 1999 como paradigma para o limite com despesas
de servigos de terceiros nos trés exercicios seguintes, E de se indagar em qual
critério se baseou o legislador para entender como limite ideal o despendido
em 1999 com servicos de terceiros, inclusive porque nio se deve desconsiderar
que o art.72 atinge todos os entes federativos, indistintamente, mas cada um
possui necessidades e citcunseancias administrativas tio diversas. Provavel-
mente outro critério contibil deveria ter sido levado em conta na elaboragio
do att. 72.

Como consequéncia dessa falta de critério, vem a dificuldade de obser-

vancia pritica do dispositivo e de adaptagio 2 Lei de Responsabilidade Fiscal.

7. Por fim, entende-se que, afastando-se um pouco a perspectiva de ordem
contibil, se o art. 72 tivesse vindo para moralizar a pritica de terceirizagBes
pelas administragdes piiblicas brasileiras, veio em boa hora. Contudo, nio se
parar e confiar somente nele, tanto porque € transitdrio, quanto porque néo
contotna a situacdes das terceirizagdes ilicitas, chamando-se aqui 2 responsa-
bilidade os Tribupais de Contas ¢ o Poder Legislativo para o exercicio de suas
cornpeténcias.
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Introdugado : _

A Constituigio Federal de 1988 declara como pertencentes 2 Unifio os
bens teferidos no art. 20, interessando-nos, para efeito do presente estudo, aqueles
conitidos no inciso IT1, a saber: “os lagos, tios & quaisquer correntes em terre-
nos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado da federagio,
sirvam de linite com outros paises, ou se estendam a tetrit6rio estrangeiro
ou dele provenham, bem como os terrenos matginais ¢ as praias fluviais™.

Impotta salientar que 0 txto constiticional inovou no tratamento confe-
rido aos recursos hidricos, deixando de recepcionar alguns dispositivos legais que
regulamentavam a matéria, como por exemplo, o art. 29 do Cédigo das Aguas.

O texto constitucional estabelece ginda no inciso I do art. 26 que: “sho
bens dos Estados, as 4guas supetficiais ou subterrineas, fluentes, emer-
gentes ou em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as de-
correntes de obras da Unido.”

As 4guas, pertencentes que sio 4 Unido e a0s Estados, conforme enunci-
ado no inciso TII do art. 20 e I do art. 26 da Carta da Repiblica, sdo considera-
das bens do dominio piblico, ou, como assevera Celso Antdnio Bandeira de
Melo, sio bens do dominio hidrico, assim compreendidas as dguas salgadas e
doces, incluindo o mar tertitorial, as sguas dormentes e correntes qualificaveis
como piblicas. (in, Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, Sio
Paulo, 2000, p. 732). '
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Segundo o autor, 0s lagos e lagoas situados e murados por um s¢ prédio
particular € que nio forem alimentados por correntes publicas nio sio bens
piblicos. Essa discussio, entretantc, nio serd empreendida no momento.

Os recursos hidricos integram o meio ambiente, diteito de todos, cons-
tituido como bem de uso comum do povo € essencial 2 sadia qualidade de
vida, nos termos do art. 225, caput da Consttuigio Federal de 1988.

A dicgdo do citado dispositivo nio deixa divida quanto 4 identificagio
do bem constitucionalmente tutelado, » saber: “o meio ambiente ecologica-
mente equilibrado®,

No 4mbito do otdenamento juridico, o preceito contido no caput do
att. 225 referente ao dever imposto.ao Poder Puiblico assim como 4 coleti-
vidade de mantex o meio ambiente ecologicamente equilibrado, traz impli-
cita a necessidade de se adotar politicas piblicas visando 4 conservagio ¢
preservagio do meio ambiente, a disponibilizagio de instrumentos juridi-

cos aptos a solucionar problemas decorrentes da agao humana ¢ a ctiagio -

de mecanismos de controle preventivo (licenciamento € mMOonitoT2amento) e
repressivo (fiscalizagio). ,

Assim, as politicas ambientais devem contemplar, pelo menos em
principio, as politicas dos recursos hidricos a ser desenvolvidas pelas
unidades da federacio de forma articulada e em regime de cooperagio
quando necessario. _

As regras para a implementagdo de politicas publicas ambientais foram
definidas pela legistagio ordindria, que cuidou de regulamentar as diversas ma-
térias que compdem o tema “meio ambiente” (fauna, floza, caga, 4guas etc), as
quais, enttetanto, devem ser analisadas em seu conjunio, uma vez que 0
ordenamento juridico é composto por um sistema de normas que se
complementam.

Todavia, deve ser considerado pelo intérprete que patte dessa legistagio

data de antes da Constituicio Federal de 1988 ¢ que nem toda ¢la foi

recepeionada,

1. Recursos Hidricos na Constitui¢do Federal de 1988.

O art. 1° da Constituigio Federal de 1988 a0 estatuir que “A Repiiblica
Federativa do Brasil, formada pela unifio indissohivel dos Estados e Munic{pios
¢ do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democritico de Direito...”, esta-
beleceu que o contorno jurddico-politico ora adotado cotresponde 2 um mo-
delo politico democritico bascado nos principios do federalismo e da legalida-
de dentre outros. -
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Traco caractetistico do federalismo consiste na descentralizagio do po-
der, cuja operacionalizacio se faz por meio da reparti¢Bo de competéncias.

Para Raul Machado Horta, a reparticio de competéncias € uma exigéncia
pata 2 propria existéncia do federalismo, devendo a Constituicio estabelecer,
desde logo, as artibuigdes de cada esfera de Podet, determinando os limites da
competéncia, de forma que cada ente da federagio saiba onde comeca e onde
termina a sua competéncia. (in, Repartigio de Competéncias na Constituigio
Federal de 1988, Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais, v.33, p.249, 1991). :

A téenica de reparticio de competéncias adotada pelo legislador consti-
tuinte busca alcangar o federalismo de equilibrio, ou seja, aquele cujas tendéncias
niio se apresentam de forma acentuada pata a centralizagio ou a descentralizagdo,

Analisando o conjunto de normas sobre meio ambiente, € possivel afir-
mat que a Uniio detém competéncia privativa para legislar sobre dguas (inciso
IV do art. 22 da CF/1988) ¢ os Estados-membros detém competéncia suple-
mentar, na conforme previsto no § 2° do art. 24 do texto constitzcional,

O inciso XIX do art 21 da Carta da Repiblica diz que: “Compete a
Unifio, instituir sistena nacional de gerenciamento de recursos hidricos ¢ definir
os critérios de outotga de direitos de seun uso™.

Assim é que, com base no dispositivo acima citado, 2 Unifio, attavés da
Lei n° 9,433, de 1997, instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e 0
Sistema Nacional de Gerenciamento de Gerenciamento de Recutsos Hidricos,
na qual foi implementado o regime de outorga do direito de uso de recurso
hidrico e sua cobranga. :

Em decorréneia da tutela constitucional conferida ao meio ambiente, a
Lei n® 9.433/97, prescreven como sendo objetivos da Politica Nacional de
Recursos Hideicos: 1 - assegurar 4 atual € s futuras geragdes a necessiria dispo-
nibilidade de 4gua, em padtdes de qualidade adequados aos tespectivos usos; 11
- a utilizagho racional ¢ integrada dos recursos hidticos, incluindo o transporte
aquaviirio, com vistas ao desenvolvimento sustentdvel, III - a prevencido ¢ 2
defesa contra eventos hidrolégicos ctiticos de otigem natural ou decorrentes do
uso inadequado dos recursos naturais.

"Tais objetivos estio em consondncia com o que estabelece o att. 225 da
Constituigio Federal de 1988 e com as disposi¢des da Lei Federal n” 6.938, de
31 de agosto de 1981, que trata da Politica Nacional de Meio Ambiente.

Deve ser observado, por tikimo, que, dentre a5 diretrizes gerais de agio
para gestio dos recursos hidricos, foi estabelecido no inciso T do atx. 3° da Lei
n°9.433/97, a integragio da gestio dos recursos hidricos com z gestio ambiental.
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2. Bem Publico.
Os bens puiblicos obtiveram 2 primeita classificagio metodica através do
Cédigo Civil de 1916, a qual foi mantida pelo estatuto atual.
O art. 99 do vigente Codigo Civil classifica os bens publicos em trés
categorias distintas: : ;

I - 0s de uso comum do povo, tais como tios, mares, estradas, Tuas € pragas;
I - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou
estabelecimento da administragio federal, estadual, tertitorial ou municipal,
inclusive o de suas autarquias; -

I - os dominicais, que constituemn o pattimdnio das pessoas juridicas de direito
piiblico, como objeto de diteito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.”

O critério utilizade para a classificagio dos bens, entretanto, éoda
destinago ou afetagio, como salienta Matia Sylvia Zanella Di Pietro: os da
ptimeira categoria $30 destinados, por natuteza ou pot lei, 20 uso coletivo; 0s
da segunda a0 uso da Administragéo, para consecugiio de seus objetivos, como
os iméveis onde estio instaladas as repartighes pablicas, 08 bens moévels utiliza-
dos na tealizagio dos servigos piiblicos, os metcados. piblicos, os cemitérios
piiblicos etc.; existindo uma terceira, 0s quais 040 tém destinagio poblica defini-

da, razdo pela qual podem ser aplicados pelo Poder Pablico, para obtencio de

renda; ¢ o caso das terras devolutas, dos terrenos de matinha; dos iméveis ndo
utilizados pela Administragdo, dos bens mévels que se tornem inserviveis. (in,
Diteito Administrativo, 15° ed., Editora Atlas S. A, 2003, p. 541). .

Assim, a Lei Federal n° 9.433, de 08.01.97, que instituiu 2 Politica Nacional
de Recursos Hidricos, , reforga o entendimento acerca da instimcionalizagio de
regime juridico especifico para as 4guas, 0 que afeta fundamentalmente o domi-
nio no que tange a gestdo dos recursos hideicos sob o poder soberano do Estado.

O are. 1° do citado diploma estabelece os fundamentos da Politica Na-
cional de Recursos Hidricos, destacando-se o inciso T que & 4gua & wm bem de
dominio publico. : :

Deste modo, considerando que a Constitvigio Federal de 1988 delimi-
ton os bens da Unido & dos Estados, quanto aos recursos hidricos, nos afts. 20,
111 ¢ 26, 1, respectivamente, a dominialidade das dguas esté diluida apenas entre
a Unido ¢ os Estados-Membtros; n3o repetindo 2 previsio da Constituigdo
anterior, para os Estados-Membros, onde constava 2 exptessio “em tetrenos
de seu dornfnio”, o que impde a conclusdo de que as 4guas que nfo pettencem
3 Unifo passam a integrar o dominio dos Estados. Ressalte-se que o texto

R. Proc. Geral Muni, Fortaleza IN® 11 - 2003 107

sefere-se A Aguas em suas diversas maneiras de manifestagZo: 4guas superficiais;
iguas subterrineas; dguas fluentes; d4guas emergentes e dguas em dep6sito; res-
salvando, na forma da lei, as decotrentes de obtas da Unifio.

Pata melhot compreensio da abrangéncia da expressdo dominio pabli-
oo, José dos Santos Carvalho Filho destaca que ha sentidos variados pata o tema,
sendo necessdria a interpretagio em seu sentido amplo considerando que
comumente hi teferéncia a0s bens que pertencem a0 dominio do Estado, ou
que estejam sob sua administragio e regulamentagiio, ¢, de outro meado, o dormi-
nio publico pode set visto comao um conjunto de bens destinados 4 coletividade.
Sob esse aspecto, “inchiir-se-iam nio somente os bens proprios do patriménio
do Estado, como aqueles que servissem para a utlizagdo do piblico em geral,
mesmo quando fossem diversos dos bens que normalmente sio objeto de de
propriedade (como as pragas publicas, por exemplo) ou quando se caracterizas-
sem pela inaproptiabilidade natural (como o ar, por exemplo).” {in, Manual de
Diteito Administrativo, ed. Liimen Juris, Rio de Taneiro, 1999, p.767).

Segundo o Autor, os bens piiblicos estdo inseridos no dmbito do dotni-
nio eminente, que diz respeito ac “poder politico que pexmite ao Estado, de
forma peral, submeter i sua vontade os bens situados em seu territdrio”, nio
tendo qualquer referéncia com 20 dominio de cardter patrimonial. Nesse con-
texto, pode-se afirmar que esses bens tém wma disponibilidade potencial em
razio do poder soberano atribuide ao Bstado. O dominio eminente abrange
trés categorias: 08 bens piblicos; os bens privados ¢ os bens ndo sujeitos
ao regime normal da propriedade, como, por exemplo, 0 espago aéreo € as
4guas. No dmbito politico, que € inerente 3 concepgio de dominio eminente,
estio relacionadas todas as formas de intervencio que o Estado emprega na
propriedade privada, considerando sua fungio social revigorada pela Constitui-
¢do de 1988, onde se inclui o regime especial de dominio em relagio a algumas
espécies de bens, como os situados no subsolo ¢ nas dguas. (in, ob. cit., p.765).

Decorrem deste aspecto politico as formas de intervengio do Estado na
ptoptiedade privada, seja pot meio do instrumento da deszpropriagio ou 20
estabelecer limitagdes administrativas. Essa prerrogativa de intervir é que lhe
perenite criar tegime juridico especial de dominio em relagio 2 algumas espécies
de bens, tais os situados no subsolo, nas dguas, florestas etc. B, embora nfio seja
o Estado proprietitic de todos os bens, pode instituir regimes especificos
que afetam profundamente o dominio.

Nio resta diivida, portanto, que a dgua € um bem pdblico, de dominio
eminente, inteprando o dominio d2 Unido ou do Estado, de acordo com o
desiderato constitucional.
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O direito 20 “meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo ¢ essencial 4 sadia qualidade de vida da populagio”, asseguta-
do pelo ate. 225 da Constituicio Federal de 1988, no qual encontra-se inserido
o direito de acesso a dgua para satisfacio das necessidades bisicas e
proteciio dos ecossistemas, ndo se confande com o direite de uso de recur-
sos hidricos previsto na Lei n® 9.433/97, o qual gera conseqiiéncias de ordem

econdmica. _ : o ’ :
Paulo Affonso Leme Machado salienta que da conceituagao da dgua como

“bem de uso comum do pove” podem ser extraidas as seguintes consequencias:

a) 0 uso da 4gua ndo pode ser aproprizdo por uma $6 pessoa, fisica ou
juridica, com excluséo absoluta dos outros usuitios em potencial;

b) o uso da dgua ndo pode significar poluigio ou agressdo desse bem;

¢} o uso da dgua nio pode esgotar o préprio bem utilizado; o
d) a concessio ou a autotizagio (ou qualquer tipo de outorga) do uso da agua
deve ser motivada ou fundamentada pelo gestor piblico. (in, Recursos Hidr-
cos — Direito Brasileiro ¢ Internacional, Malheiros Editores, Sio Paulo, 2002

p. 25).

O wso da igua em pequena guantidade, por outro lado, néo pode set

cobrado. : - .
Na anslise de José Ribeiro, o direito de propriedade dos patticulares

sobte as sguas, surgido anteriormente 3 vigente Constituigio Federal, foi total-
mente retirado ora inexistindo 2 categoria de aguas particulares. De acor-

do com 0 novo regime jutidico, a0s particulares somente é permitida a outor-
ga do direita de uso, 0 que nio implica na alienagio parcial das :'fguas:, posto
que estas so inalienaveis. (in, Aguas — Aspectos Juridicos e Ambientais, Jurua
Editora, Cutitiba, 2000, p.40). :

Discute-se, entretanto, sobre a necessidade ou nao de indenizagio 20s:

antigos proprieririos, detentores do respectivo registro piiblico das dguas que

antes permeavam o seu dominio € que, apos & Constituicio de 1988, passaram

a integrar os bens dos Bstados ou da Unido. R

Renato Alessi, jurista italiano, entende que 2 promulgacio da lei que esta
belece a dominialidade é causa da passagem automitica da propriedade de
cada um dos beas do Estado, sem que isso possz dar motivo a indenizagiio, por
faltar o requisito da especialidade do sactificio do direito privado. Bm sentido

contrdtio entendem Sebistian Mattin-Rerortillo e Diez-Picazo. (apud, Paulo

Affonso Leme Machado, p.28). A doutrina nio € uniforme.
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3. Outorga de adguas. Natureza juridica.
Formas de materializagéo.

A outorga do dircito de uso dos recursos hidricos encontta-se prevista
g0 inciso XIX do art. 21 da Constituigio Federal de 1988, o qual foi regulamen-
tado pela Lei n® 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidticos
¢ criou o Sisterna Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,

O citado diploma legal definiv em seu art. 5° seis instrumentos para
implementar a execugdo das polfticas e diretrizes concernentes a0s recursos hi-
dricos, a saber: I - os Planos de Recursos Hidricos; IT - o enquadramento dos
cotpos de dgua em classes, segundo os usos preponderantes da agus; IIX - a
outorga dos direitos de uso de tecursos hidricos; IV - 2 cobranga pelo uso de
recursos hidricos; V - a compensagio a municipios; VI - o Sistema de Informa-
¢des sobre Recursos Hidricos.

Deve ser destacado, em principio, que a outorgz do direito de uso dos
tecursos hidticos referida no texto consttucional nfio constitui instituta novo.
Cuida-se de ato administrativo, mediante o qual o Poder Piblico confere a
alguém o direito de fazer uso de um determinado bem, na forma e condigdes
estipuladas 1o respectivo ato.

Di6genes Gasparini define a oucorga como sendo um processo. Se-
gundo o autor, processo de outorga “é o que permite 4 Administragio Piblica
atribuit, a quem o zequer, um direito.” Acrescenta ainda que o processo de
outorga, consoante Hely Lopes Meirelles, “é aquele em que se pleiteia algum
direito ou simagio individual perante a Administragio”, {in, Diteito Administra-
tivo, BEd. Sataiva, Sio Paulo, 2000, p. 760).

Salienta ainda o mesmo autor que: “Processo administrativo, em senti-
do amplo, consiste no conjunto de medidas juidicas e materiais praticadas
com certa ordem e cronologia, necessérics ac registro de atos da Administra-

. ¢io Publica, ao controle do comportamento dos administrados e de seus

servidores, a compatibilizar, no exercicio do poder de policia, os interesses
piblico e privado, a punir seus setvidores ¢ terceiros, a tesolver conttovérsiag
administrativas e a outorgar direitos a terceiros” Sio exemplos de processos
de outorga os gue tm por objeto a concessfio. de servigo publico e a per-
missic de uso de bem piblico. Enttetanto, o que caracteriza fundamental-
mente o processo de outorga, & o fato de que o interessado ndo possui
direito subjetivo ac que pleiteia, embora as decisdes proferidas no zludido
Processo sejam vinculantes e, em principio, irrevogiveis para o Poder Pablico,
por acarretarem diteito subjetivo para o beneficiirio. Tratando-se, porém, de
ato discriciondrio, serd por natureza precdrio e passivel de revogagéo, vez
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que tais atributos integram sua lesséncia, 2 exempld da permissio de uso de
bem publico. (in, ob. cit., p. 760) : N

O processo de outorga, 283im como entendido por Didgenes Gaspan_m,
sege-se pela Lei Federal n® 9.784/99, devendo, portatto, observar os principios
estruturadores do processo administrativo: 4 legalidade objetiva; b} oficialida-
de; <) infoxmalismo; d) publicidade.

FPixadas essas pretmissas, pode-se dizer que a outorga de uso dos recursos
hidricos possui natureza juridica de ato administrativo, materializado através
de processo administeativo, sob 4 forma de autorizagio, permis.sio ou Conces-
sdo, segundo as condigSes e destinagdo conferida a0 bem piblico. o

O uso de bem piiblico pode set conferido a pessoa juridica de direito
piblico ou a patticulat, podendo o uso ser classificado em uso notmal ou uso
anormal, entendendo-se por uso normal o que se exerce em conformidade
com a destinagdo principal do bem; ¢ por uso anormal o que atende a finalida-
des diversas ou acessotias, is vezes em contradigio com aquela destinagio, E
como ensina Maria Sylvia Z. Di Pietro. (in, Direito Administrativo, Editota
Atlas S. A., Sdo Paulo, 2003, p. 558,/559). :

O bem publico podera ter destinagio de bem de uso comum o!:dinz’a.-
rio, sujeito a determinadas regras (generalidade, liberdade, igualdade, gratmdade),
ou, bem de uso comum extraordindrio, sujeito 4 remuneragio ¢ a0 consenti-
mento da Admisistragio.

Consoante Di Pietro, o bem piblico poderi ainda ter destinagdo de uso

privativo, ou de uso especial, quande a Administragdo Priblica confere, mediants 1itulo
Juridico individual, a pessoa ou gropo de pessoas detsrminadas, para qus 0 exetiats, B
exclusividads, sabre pareela de bem piblico. Nesta hipétese, guardari as seguintes car
racteristicas: 2) 2 exclusividade na utilizagio da parcela dominial, para & finali-

dade consentids; b) a exigéncia de titulo jutidico individual, pelo qual 2 Ad- .

ministracio outorga o uso € estabelece as condigbes em que serd exercido.
O titulo juridico individual poderd ser piiblico ou privado, sendo o
primeiro inerente e obrigatério para o uso privatvo de bens de use comum ¢

de uso especial.  Os bens de uso comum do povo & uso especial constituern
bens fora do comércio juridico de direito privado, portanto, as relacGes

juridicas deles decorrentes sujeitam-se as regras de direito piblico, resultando
! = ) ~ s At . .
daf que, para fins de uso privativo sio possiveis apenas tees instromentos:

2) a autorizagdo;
b) a permisséo;
) a concessio de uso.

R Proc. Geral Muni, Forwaleza N° 11 - 2003 111

O titulo juridico privado, por outro lado, é passivel de udlizagio somente
sob expressa previsio legal e abrange: a locagio, o arrendamento, o comodato
e a concessfio de direito real de uso. : -

A outorga do direito de uso de recursos hidricos, portanto, poderi ser
efetuada por meio de autotizagdo, permisséo ou concessdo de uso.

Autorizaciio de uso £ g ato administrative anilateral ¢ discricondrio
pele gual @ Administragio consents, a Hiwly precirio, gue o particular se utilize de bem
piblico com exclusividade, de forma grauita ou onerosa. A utilizagio do bem, no caso,
130 tem comoe premissa atender i utlidade piiblicz, mas sim ao interesse do
particular. Esta peculiaridade constiewi, na verdade, o trago caracteristico que
distingue 2 autorizagio da permissio e da concessio, identificando-se impor-
tantes efeitos, a sabet:

4) a autotizacio reveste-se de maior precariedade do que a permissio € a
CONnCessao;

b) é outorgada, em geral, em cardter transitério;

) confere menores poderes e garantias 205 usuarios;

d) dispensa licitagio e autorizagdo Jegistativa;

e) nio cria para o usuitio um dever de utilizagdo, mas simples faculdade.

Segundo Di Pietro, 2 autotizagio pode ser simples (sem prazo) e quali-
ficada (com prazo). Exemplo de autorizagio qualificada € o caso de denvagio
de 4guas, no interesse do particular, com fundamento no art. 43 do Codigo de
Aguas. (in, ob. cit.,, p. 564/565). : . :

Permissiio de uso ¢ o afo adminisirative unilateral, disericiondrio ¢ precdrio,
gratuita ou oneroso, pelo qual & Adminisirapio Péblica faculta a wtilizapio privativa de bem
Priblica, para fins de interesse piblico, para fins de interesse pablico. A permissio pode recair
sobre bens piiblicos de qualgrier eipécie. o

O direito brasileito alinha tés diferencgas bisicas entre a Autorizagio de
Uso e a Permissio de Uso: a) enquanto a autorizagio confete a faculdade de
uso pivativo no intetesse privado do beneficidtio, a permissio implica 2 tiliza-
¢do privativa para fins de interesse coletivo; b) dessa primeira diferenga decorre
outra, relativa A precatiedade, trago comum entre ambas 4s modalidades, em-
bota seja mais acentuado na autotizagio, justamente pelas finalidades de interes-

“se individual; no caso da permissio, que é dada por razdes de predominante

interesse pitblico, é menor o contraste entie © interesse do permissionario € o
do usuirio do bem piblico; c) a autorizagio, sendo dada no interesse do usua-
rio, cria para este uma faculdade de uso, a0 passo que a permissio, sendo
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confetida o intetesse predominantemente piblico, obriga o usudrio, sob pena
de caducidade do uso consentido.

A outotga de permissio qualificada ou condicionada de uso, confor-
me anota Di Dietro, acarteta para o Poder Piblico a redugde da precariedade do
ato, constituindo, em conseqiiéncia, ama auiolimitagao ac sek poder de revogd-lo, o gHe
soments serd possivel quando a siikigacdo s¢ fornar incommpativel com a afetagiio do bews o4 s¢
revelar contriria av interesse coletivo, sujeitando a Fagenda Phblica a compensar
pecuniariamente 0 permissiondrio pelo sactificio de sew diveita antes 4 Sfindp o prago esiabe-
lecido. (in, ob. cit., p.566).

Concessio de uso ¢ o contrato adninistrative pels gnal & Adwrinistragdo Pi-
blica faculta ao particular a miilizasdo privativa de bem priblico, para qe @ exerya conforme
# sua destinagio.

A concessio é um contrato de direito piblico, sinalagmatico, onerosa ou
pratuito, comutativo e realizado intuitu personae, mais utilizado preferentomente
3 permissi, nos casos em que a uiiizagio do bem peblico objetive o exerdie de atividades de
wtifidade piiblica de maior vulto & por iss0 mesme, Mmais onerosas para o concessiondtio.

O art. 2° da Lei 8.666/93 estabelece que a concesso se fard por meio de
licitagio, todavia, o cirado dispositivo nio faz referéncia quanto & modalidade a
ser utilizada.

Di Pieteo, citando Raimundo Nonato Fernandes, ressalta gue 4 CONCessao
poders contemplar as seguintes modalidades:

a) de exploragio ou de simples wso, conforme seja, ou nao conferido ao
concessionatio poder de gestio dominial, substituindo-se 4 Administragao
concedente; -

b) temporaria (COmMO 2 concessio de 4guas e a maioria das utilizacdes priva-
tivas) ou perpétua (como a de sepultura); :
<) remunerada ou gratuita; d) de utilidade piblica (como a que € acesso-
ria de uma concessao de servigo publico) ou de utilidade privada {como a
de sepultura, a de derivagio de dguas para irrigacio, de exploragio de cam-
pos de algas e de minas). (in, ob. cit, p- 568/569) -

4.Cobranca pelo uso de Recursos Hidricos.

A cobranga pelo uso de recursos hidricos, instituida pela Lei 9.433/97,
constitui mais um instramento de gestio do seu sistema de gerenciamento, cujos
objetivos, conforme estabelece o art. 19 da Lei 9.433/97, consistem em: I -
veconhecet 2 dgua como bem econdmico ¢ dar a0 usudrio wma indicagio de
seu real valor; II - incentivar a racionalizagdo do uso da agua; 111 - obter
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kecursos financeiros para o financiemento dos programas ¢ intervengdes con-
terplados nos planos de recursos hidricos.

O art. 20 do citado diploma legal prescreve que setdo objeto de cobran-
¢a 03 usos de recursos hidricos sujeitos a outorga, nos termos do art. 12 da
mesma Lel. : '

O art. 21, por sua vez, estabelece os crit€rios que deverio ser obsetvados
pata fixagio dos valores a serem cobrados: I - nas derivacBes, captagSes e
extragdes de agua, o volume retirado e seu regime de variagdo; 11 - nos langa-
mentos de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, © volume langade e
seu regime de variagio e as catacteristicas fisico-quimicas, biolégicas ¢ de toxidade
do afluente.

Outro ponto impottante destacado pela Lei 9.433/97 reside na destinacio
dos valotes arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos hidricos, os quais
serfo aplicados priotitariamente na bacia hidrografica em que foram geta-
dos para financiamento de estudos, progtamas, projetos e obras incluidos nos
Planos de Recursos Hidricos € no pagamento de despesas de implantagio ¢
custeio administrativo dos tgdos ¢ entidades integrantes do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos,

Paulo Affonse Leme Machado ensina que @ ##izagio da cobranga pelo #s0 des
recursos bidvicos & uma das formas de se apliaar o Prinipio 16 da Declaragdo do Rio @ Jangiro
da Conforéaeia das Nagies Unidas para 0 Meio Ambiente ¢ Desenolvimento de 1992: As
astoridadss nacionais devem esforgar-se para promover a internalizagio dos custos de protegio do
ieio ambiente € o uso dos instrumentos econdmicos, levando-se em conta o conciito dé gue o
poluidor deve, em prineipio, assuiruiy 0 custo da poluigdo, tendo emt vista o inferesse  priblice, sere
desviriuar o combriio ¢ o5 investimentos internacionsis.” (in, Recursos Hidricos — Direito
Brasileiro e Internacional, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 2002, p. 79).

Antdnio Eduardo Lanna destaca, por outro lado, que “As Politicas Naci-
onal e Estaduais de Recursos Hidricos no Brasil 1ém enfatizado as contribuigbes
da cobranga para a racionalizagio econdmica ¢ a viabilizagio financeita de in-
vestimentos. O objetivo financeiro serd aparentemente aquele que otientard a
quantificagio dos valores a serem cobrados. Eles setdo determinados em fun-

gdo dos planos de bacia hidrografica e dos investimentos neles previstos. Serfio

uma espécie de rateio de custo entre os uswitios de dgua e dos beneficidrios das
melhorias a serem geradas na bacia pelas intervengGes. O efeito de raciopaliza-
¢io econbmica sempre estard presente, ja que a cobranga, especialmente quan-
do seus valores sio suficientemente indutores, determina uma reago dos usua-
rios 1o sentido de economizar o recurso, Ao contririo dos tdbutos, a cobranga
esta sendo estabelecida para se assemelhar mais a uma taxa condomimal. A
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Politica Nacional de Recursos Hidricos determina que ela serd estabelecida por
bacia, através da deliberagio de Comités de Gerenciarnento especialmente for-
mados com 2 patticipacio de usuitios de 4gua, entidades publicas, privadas e
organizagbes da sociedade.” (Gestdio dos Recursos Hidricos no Contexto das
Politicas Ambientais, disponivel na internet em < http:/ /wwwmma.gov.bt, web/
pdf.file. Acessado em 03.Margo.2003). ‘

O Estado do Cears j instituiu 0 Fundo Estadual de Recursos Hidricos —
FUNORH, por meio da Lei 6° 12.664, de 30 de dezembro de.1996, cujos
recursos serdio utilizados para financiar projetos voltados para a Politica Estadu-
al de Recursos Hidricos € para aplicagio, preferentemente, nas intervengdes na
propria bacia onde foram originados.

A gestio de recursos hidricos, como se pode perceber, requer a im-
plantagio de um processo descentralizado de planejamento, no qual os inte-
grantes dos Comités deliberam sobre quais intervenges sefdo implementadas,
tendo por base as suas necessidades e anseios e, também, as suas capacidades
de pagamento. : '

Como ressalta Eduardo Lanna, 2 melhor analogia que existe, portanto,
& a do condominio de edificio, onde os moradotes decidem as obras neces-
sérias e o rateio de seas custos, B explica: "Este instrumento tem atarretado algnina
polémica, embora sew uso na gesilio de recsirsos esiassos seja miite contu, dfetando cotidia-
namenite qualgner cidaddo. No case do #so do 50lo & mais especificamente, das vagas de
extacionamento nas centros das grawdes sidades, é corvigueira a cobranga. Os valores cobra-
dos podemr ser fixcos, como 1o case das chamadas “dreas asuis”, onde se deve colocar no para-
brisas do carro tint carto gae & direito a ima ou duas horas de estacionamente, ou sgfa, 3
utsliagiio do espago. Nesse taso estd se conjugando o5 80is instrumentos: outorge, com @
Limitagiio de vempo, ¢ a cobranga. Eissa, via de ragra, devide aos baixes vakres gue ido
Praticados, serve apenas para pagar o servigo de moniloramento dos fiscals, tendo portanio
um objetive de viabilizayio financeira ¢ ndd de ractonaligapdo siondnrica pelo uso da vaga.
Seria, postants, equivalonte 4 taxa gue é cobrada pelos drgdos - piibiicos de protegio ambiental
para a emissdo das ficengas ambientais.” o :

Para estabelecer um paralelo entte situacdes envolvendo- escassez de re-
cursos, o citado autor cita outros exemplos: “Eaw oulros casos pode ocorrer uma
cobranga progressiva em que cada hora adicional de permanincia etista wnitarimente mats
caro. Eista pritica ¢ adotada na Terminal Monezes Cortss, no Centro da iédade do Rio o
Janeiro. Diante disto, #m usndtio que necessite permanecer pouco sempo 1o Centro da cidade
sempre encontrard vaga de estacionanento. Aguele que necessitar mais tempo-ds permanéncia
devierd considerar o alto cisto de estacionaments, que, enz corfos casos, send superior ao cusio de

deslocamento de tixd, fagenda~o optar por esta alternativa. Desta forma, racionaliza-te o 450 '
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de 1 recurso escasso indweindo aos grandes usudtios, ou seja, agusles give newessitan ds mazto
terpo de permantncia, @ adotarems outras alfernaiivas, ¢ liberando as vagas para wm meior
nsiseero de wsos com pauca intensidade, semporabmente falando. Verifica-se que ros exemplos ds
cobranga progressiva existe 1m eféito de racienaligagdo econdmiica que pods ser primordial para
a determinagio dos valores a serem cobrades.” . S : o

A racionalidade econbmica, entretanto, nem sempre estabelece situagdes
equinimes do ponto de vista social, podendo, em alguns casos constituir. fator
de discriminagio. . e

- A Franca adota modelo de cobranga bastante interessante. A alternativa
adotada considera que os montantes a serem cobrados anualmente sdo basea-
dos no volume de utilizacio na estagio de estiagem, tanto 0o que s refere 2
derivagio de dgua, quanto no langamento de despejos. Isto determina que usu-
itios que possam restringir o uso de dgua nestes petfodos criticos o fagam,
induzidos pelas economias que receberdo, : : Lo

Ademais, 2 cobranca pelo lancamento de poluentes no meio hidsico- €
estabelecida por bacia, sendo considerados o tipo e o local de langamento. Isto
faz com que locais excessivamente poluidos com determinado poluente one-
rem relativamente mais os usuitios que o langam. : R

Verifica-se que a intervengio do Poder Publico pode evitar 0 monopdlio
das Aguas, e sua conseqiiente mercantlizacio, sem 2 observincia de valotes
éticos. No Chile, onde nfio existiu esta preocupagio, ocorteu uma grande aqui-
sicio de direitos de uso em certas bacias, por parte de empresas privadas de
geragio de energia.elétrica, que nao os usam, dificultando o desenvolvimento
de atividades usudrias de agua. . S .

A chamada Reforma Tributitia Verde ou EcotributagZo, como €
conhecida nos paises industrializados, retrata uma politica que tem sido
aplicada de forma gradual e que tem como idéia central deslocar os
tributos das atividades produtivas, fazendo com que passcm. a onerar
aquelas que promovam a degradagio ambiental. o

Salienta Lanna que a Reforma Tributiria Veede j4 em andamento em
alguns pafses europeus utiliza este instrumento gerencial de forma mais
abrangente, procedendo  cobranga peie w50 do ambiente (¢ ndo somente da dgna) como
Jossa de restduos, gerandsy incentivos a um conirols anibistital bisico, recursos para o estabele-
ciments de subsidios a agentes que promovam niveis adisionais de controle ¢ para investinentos
¢ operagiiv dos drgios piblicos envolvidos. (in, ob cit, p. 106).

O citado autor adverte ainda que, em alguns casos, € estabelecido um
temanejamento de impostos dentro do mesmo setor. Por exemplo, setiant aplicados
Bributos velativaments maiores a indsisirias gue i atinjam determinado wivel de controle de
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¢fluentes, sendo que 05 reCHrSOs arrecadados seriam destinados a atribuir prémios pecuniareos
aqhelas que os superer, afudando-as a amoriizar o5 investimentos de. controle ambienial ¢
introduzindo am estimulo s priticas conservacionistas. ... Isto poderia ser tambén adotado
12 cobranga pelo #so dos recursos hidrieos, na forma de langamentos de offusntes. Na situz-
¢do ndo havedia a interferéncia do Poder Piiblico no Ananciamento de
obtas de conttole da poluigio. As partes privadas seriam estimnladas a realigar seus
priprios investimentos de acordo com o controle que jd aleangaram ¢ dos valores que lhes serians
cobrados on concedidos como prémio.

Rodrigo Andreotti Musetti destaca, por sua vez, que 4 cobranga pelo wso
dos recursos ambientais (incluidos os hidricos) § nm mecanismo econbmico ~ legal de am
sistoma mator denominado Polftica National do Meio Ambiente ¢ que muito antes de 1997
(Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos), o Codigo de Aguas de 1934 (art. 36;
109; 110 ¢ 17) jé dispunba sobre a cobranga peio sso dos recursos hidricos ¢ sobre aguilo
gue haje chanamos de Prindpre Usudrio-Poluidor-Pagador. (in, Da Protegdo Juridico
Ambiental dos Recursos Hidricos, LED — Editora de Direito Ltda., $io Pau-
lo, 2001, p. 86/87). :

‘Nio se cuida, portanto, de promover aumento de arrecadagio, mas de
estimular 2 produgio ¢ a criagio de empregos, a0 mesmO teMpo em que se
incentiva, por outro lado, 2 protegiio ac meio ambienta,

O art. 11 da Lei 9.433/97 dispoe que “O regime de ourtorga de ditejtos
de uso de recursos hidricos tem como objetivos assegurat 0 controle quantita-
tivo ¢ qualitativo dos usos da dgua e o efetivo exercicio dos diteitos de acesso 2
4gua”. A norma possul cardter vinculante, obrigando o Poder Piblico a somen-
te concedet ou autorizar usos adequados, ou seja, quando nio prejudiquem a
qualidade e a quantidade do recurso natural, devendo ainda estabelecer critérios
equinimes quanto 20 acesso & dgua.

Assim, o diteito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado reconkhe-
cido a todos, acarreta para o Poder Publico ¢ para a coletividade o dever de

defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragGes, consoante prevé

o art. 225 da Constituicio Federal de 1998. A zfirmagio deste principio consti-
tucional se infere no inciso I do art. 2° da Lei 9.433/97, uma vez que “asseguear
3 atval e &s futuras geraGes 2 necessiria disponibilidade de 4gua, em padrdes de
qualidade adequados 20s respectivos usos” constitui um dos objetivos da Poli-
tica Nacional de Recursos Hidricos. :

O controle dos niveis de poluigio dos recutsos hidricos, portanto, bem
como sua disponibilizagio deve ser um objetivo perseguido pelo Poder Publi-
co ¢ pela coletividade. A implementagio deste controle por patte do Poder
Piblico poderd ser feita de duas maneiras:
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a) através do sistema de mandato e controle {command-and-control), no
qual a autortidade licenciaria os despejos individuals, ou seja, estabeleceria seus
niveis de abatimento ¢ passatia a fiscalizar sen cumprimento, mediante a ado-
¢iio de inscumentos normativos; :

b) por meio de mecanismo de incentivagio econdmica para a.consecugio do
objetive de abatimento 6timo, o étgio piblico aplicaria o principio do
poluidor pagador — ppp — através da cobranga pelos langamentos.

A atividade de controle permititia & autoridade ambiental impor uma
cobranga pot unidade de efluente, por exemplo, restando aos agentes poluidores
as seguintes altetnativas: - '

a) continvar vertendo todo o efluente no. rio, mas agora pagando o valor
cobrado por unidade; .

b) abater toda a polnigio gerada, tentande evitar 2 tatifa;

¢) os agenres abatem 2 polvigio enquanto for mais barato fazé-lo, que pagar
pelos langamentos. : '

A alternativa “c” é a mais racional para o conjunto dos agentes poluidores.
A mudanca de comportamento dos agentes poluidores poderd set induzida
por meio dos mecanismos de-cobranga, o que possibilitara a0 Srgéo publico
obter &xito em sua gestio além de arrecadar recutsos para despesas de
monitoramento ¢ investimentos na melhortia da qualidade das Aguas.

Considerando que 0 custos de tratamento s30 Crescerntes € O prego uni-
tirio cobrado pelos langarnentos € fixo, haverd um ponto Gtimo em que patte
da carga é abatida e patte é langada. As conseqiéncias econGmicas de cada
decisio em termos de controle da pohiigio acham-se detalhadas em CANEPA,
PEREIRA e LANNA (1999), conforme salienta Lanna. {in, ob. cit, p. 95).

A outorga dos direitos de uso de tecutsos hidticos e a cobranga pelo uso
desses recursos sdo instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos que
atuam no planejamento gerencial do meio ambiente, embota ndc estejam pre-
vistos de forma expressa na Polifica Nacional de Meio Ambiente.

Indiscutivel, portarto, a necessidade de se promover a articulagiio entre
0s brgios responsiveis pela gestio de recursos hidticos e pela gestao ambieatal,
a fim de que se possz dar efetividade 20s objetivos langados pela Politica Naci-
onal de Meio Ambiente.

Mezece set avaliada a possibilidade de inclusio mais efetiva de mstru-
mentos econdmicos como altetnativa gerencial das politicas ambientals.




———
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Conclusoes.

A gestio dos recursos hidricos deve sex contemplada no contexto das
politicas ambientais, em especial porque a dicotomia hoje existente no ambito
das trés esferas de governo — federal, estadual € municipal — no que concerne a
questio do licenciamento ambiental deve ser superada. -

No caso especifico de langamentos de residucs nos corpos hidricos ve-
sifica-se a necessidade de licenciamento atnbiental, pot parté do 6rgio ambiental,
todavia, a outorga de langamento de efluentes nos corpos de 4gua requer pré-
via manifestacio do 6rgio de recursos hidricos. Essa dicotomia acatreta algu-
tnas dificuldades, em decorréncia da falta de comunicagao e interacio entre os
distintos Orgaos. : o

O mais racional seria que houvesse prévia manifestagio do drgio de
recursos hidricos, a fim de que fossem avaliados os impactos dos lancamen-
tos quanto a qualidade dos cotpos hidricos afetados, tendo em vista 05 obje-
tivos de qualidade fixados pelo enquadramento dos corpos de 4gua. Isto pot
que o licenciamento ambiental por ser mais amplo, alcanga todos os impactos
ambientais que direta ou indiretamente possam repercutit sobre os demais
elementos ambientais.

O licenciamento ambiental se constitui, portanto, em importante meca-
nismo de controle da gestio ambiental, cuja. fungio precipua se traduz em
inviabilizar a implantagio de empreendimentos incompativeis com as exigénci-
as ambientais, nos termos da Resolugio 237 CONAMA, que o regulamenta.

Trata-se, segundo Eduardo Lanna, de s instrumenio de platiciamento gue
avalia o5 potenciais conflitos ¢ determing as medidas mitigadoras necessdrias para
compatibilizar as demandas de use ¢ de protegio ambiental e atha-se inseridy na atividade de

Gerenciamento de Ofrta.do Ambiente vineulando ¢ Gerencamento da Oferia de A:gmz';.

(in, ob, cit., p. 103). _

Solugio ainda mais simples seria reunir tais attibuigbes em um mesmo
érgiio, de forma que houvesse methor interagio e uma unificagdo de procedi-
mentos. : :

enfatizam as dificuldades de implementagio de politicas ambientais, tendo ¢m
vista que tais atividades devem ser realizadas de forma articulada ¢ integrada.
Neste momento, contudo, dificuldades de ordem pritica se interpdem, uma

vez que existem no Ambito federal € no ambito dos estados distintos 6tgaos.

de meio ambiente e de recursos hidricos.
Ademais, embora a Politica Nacional de Recursos Hidricos se encontte

em fase de implementagiio, esta deverd set vista no contexto da Polftica Nacio--

As vinculagdes existentes entre o Gerenciamento das Aguas e o Ambiental.
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nal de Meio Ambiente, a qual carece, mais do que a de recursos hidricos, de
urna série de modernizagdes conceituais ¢ instumentais pata viabilizar um novo
modelo de Gestio Ambiental. :
Cotmo destacou Paulo de Bessa Antunes, o instrumento da outorga d
direito de uso dos recursos hidricos, juntamente com o estabelecimento da
cobranga pot sua, é um dos fatotes mais importastes tazidos pela nova legis-
lagdo. (in, Diteito Ambiental, Editora Limen Juris, Rio de’ Janeiro, 2002, p.
598). Ressalte-se ainda, que a inexisténcia de controles trouxe conseqiiéncias
danosas a6 meio ambiente e para a sociedade, na medida em que os Onus pela
manutencio de sua qualidade foram transferidos para esta de maneira extre-
mamente desigual. h
Considerando-se, portanto, que a dgua € um bem de valor & fator de
desenvolvimento econdmico, a cobranga pelo uso de recursos hidricos, segun-
do Paulo Affonso Leme Machado, deve levar em conta o prego da conservas
¢d0, da recuperagio e da melhor distribuigfio desse bem. (in, ob. dit., p. 32).
Por fim, o uso de instrumentos econdmicos de gerenciamento ambiental
e das dguas, conjugado com instrumentos NOTMALYOS, deve set uma das vias
para 0 aprimoramento de ambas as atividades gerenciais. :
Atengio puaior deve ser dirigida 2 Reforma Tributiria Verde, como al-
ternativa vilide pata conjugar um ambiente protegido com objetivos sociais €
econdmicos. Os instrumentos econdmicos devem ser agregados pela legistagio
ambiental ao elenco de alternativas de Gerenciamento Ambiental.
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Introdugao

A Administragio Piiblica fundamenta toda a sua atividade no principio da
tealizacio do bem comum, na prevaléncia do interesse piiblico sobre o privado.
O interesse pitblico ¢ a sua razio de ser. Daf que seus atos devem ser praticados
sempre em perfeito atendimento 208 mais elementares deveres de honestidade,
lealdade e moralidade, de forma legal, para que o destinatitio final de sua ativida-
de possa ter plena seguranga quanto a sua legitimidade. E preciso que a Adminis-
tragio Publica, pottanto, tenha plena credibilidade junto 20 administrado.

Considerando que a fiscalizagio dos atos da Administracio Pdblica pelo
administrado € alvo de uma série de limitagdes de ordem pritica, desde a falta
de informagio ¢ até uma certa acomodagio de ordem cultural, 2 Lei 8.429, de
02 de junho de 1992, 20 estabelecer a espécie de improbidade por atentado 208
ptincipios da Administragio Publica, revela-se como importante instrumento
de protecio, ou mesmo de resgate, da probidade administrativa, com severas
punigdes direcionadas para aqueles que se desviam do minimo ético exigivel.

E o seguinte o teot da caput do artigo 11 da mencionada lei:

Art. 11 Constitui ato de ivgprobidade adwinistrativa gue atenta conira os principios da
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Administragio Piblica qualguer agio on omissio gue viole o5 deveres de bonestidads, impar-
ciakidade, legalidads, ¢ lealdade ds instituizhes, ¢ notadamente:

Busca-se, com efeito, promover a reaﬁzﬁgﬁo, dentre outtos, do pf'mcipio
da eficiéncia, principio ora inserido no caput do artigo 37 da Carta Magna pot
forca da Emenda Constitucional n° 19, de 05 de junho de 1998, que exptime a
regularidade e o aperfeicoamento do servigo pablico. E de se destacar, ainda,
que as punigdes de ordem disciplinar para aqueles servidores que atentam con-
tra tais principios sdo decorrentes do faro de que a ineficiéncia do servigo pabli-
co compromete todos os fundamentos da atividade administrativa e, conse-
qiientemente, sua credibilidade, E direito subjetive de tode cidadio umna
Administragio proba, ética, eficiente, transparente, pautada pela hones-
tidade e pelo respeito ao bem comum. _

Celso Ant6nio Bandeita de Mello destaca 2 supremacia dos principios
sobre as normas, asseverando que ptincipio "é, por definicio, mandamento
nuclear de um sisterna, verdadeiro alicerce dele, disposigic fundamental que se
itradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espitito e servindo de crité-
tio para sua exata compteensio e inteligéncia, exatamente por definir a légica €
racionalidade do sistema noxmativo, no que lhe confere a tonica ¢ the da sentido
harménico. E o conhecimento dos principios que preside a intelecgio das dife-
tentes partes componentes do todo unitdrio que hi por nome sisterna juridico
positivo. (...) Violar um principio € muito majsgravé que transgredir uma nor-
ma. A desatenciio ao princlpio implica ofensa nfio apenas 2 um especifico man-
damento obrigatétio mas a todo o sistena de comandos. B a mais grave for-
ma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escalio do principio
atingido, porque representa insurgéncia contra todo o sisterna, subversio de
seus valotes fundameritais, contumélia irremissivel a seu arcabouco légico e
corrosdo de sua estrutura mestra.” '

De todo o exposto até entio, cabe abrir um paréntese sobre o tema com
a seguinte questio: se & indiscutivel que agredir um ptincfpio € muito mais grave
que agredit uma norma, por que serd que as sangdes para a espécie de
improbidade que atenta contra os principios da Administragio Pablica sdo mais
leves do que as aplicadas as dernais espécies? Em seu artigo 12, aora comenta-
da lei estabelece as penas aplicadas a0 agente improbo, nas suas diversas espéci-
es de improbidade.

Para os casos de improbidade por enriquecimento ilicito, o inciso I pre-
vé a "perda dos bens ou valotes acrescidos iliciramente ao pattimdnio, ressarci-
mento integral do dano, quando houver, perda da fungdo priblica, suspensio
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dos direitos politicos de 08 2 10 anos, pagamento de multa civil de até 3 vezes
o acréscimo patrimonial e proibigio de contratar com o Poder Pdblico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ow crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sbcio majoritatio, pelo
ptazo de 10 anos” (Deu-se realce). -

© Para as hipdteses de lesfio a0 erdrio, o inciso II estabelece " ressarcimento
integral do dano, perda dos bens ouvalotes acrescidos ilicitamente 20 pattiménio,
se concotter esta circunstingia, perda da fungio publica, suspensao dos direitos
politicos de 05 a 08 anos, pagamento de mulea civil de até 2 vezes o valor do
dano e proibigio de contratar com o Poder Piblico ow receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, diteta ou indireramente, ainda que por intermeé-
dio de pessoa juridica da qual sefa scio majotitirio, pelo prazo de 05 anos"
(Fez-se destaque). -

Por fim, e é aqui que suzge a aparente impropriedade, pata os casos que
atentam contra a Iégica do sistema juridico da probidade administrativa o inciso
Tl prevé “ressarcimento integtal do dano, se houver, perda da fungio piblica,
suspensdo dos direitos politicos de 3 a 5 anos, pagamento de multa civil de até
100 vezes o valot da remuneracio percebida pelo agente ¢ proibigio de contra-
tar com o Poder Piblico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
ditera ou inditetamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qu
seja sdcio majorititio, pelo prazo de 3 anos" (Grifo desta autota). :

Como se vé, hi uma aparente incoeréncia no sistemna legal da improbidade:
administrativa, potquanto pune mais severamente as condutas de entiquecimen-
to ilicito ¢ lesio 20 erdrio, enquanto as que agridem os principios da Administea-
¢lio receberm punigdo mais leve, quando se sabe que os principios sdo bem mais
importantes do que as normas e deveriam set, 40 lado da probidade, verdadei-
10 objeto de protegio dessa lel. A incoeréncia, na verdade, é apenas aparente
porque qualquer espécie de improbidade administrativa atenta contra os princi-
pios da Administragio Publica, causando ou nio dano 20 eritic ou propician-
do ou nio o enriquecimento ilicito do agente.

Por fim, destaque-se que, como os incisos dos demais artigos relativos as
espécies de improbidade, os incisos do artigo 11 s2o meramente exemplificativos.
As condutas ali previstas s3o necessariamente dolosas; ndo admitern mera culpa
em sentido estrito, pois ninguém € desonesto sem queret, pot negligéncia. Desse
entendimento tesulta 2 nogio de que é preciso muito cuidado 20 se ineerpretar
o artigo 11, principalmente no ¢que tca 20 seu caput. E que uma leitura apres-
sada pode levar 4 falsa concepgio de que 0 legislador teria equiparado o ato de
improbidade a qualquer ato ilegal. Cabe aqui fazer uso do principio-da
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propotcionalidade, bem como da razoabilidade. As condutas irregulares co-
metidas semn mé-fé escapam do universo da improbidade administrativa e 2 ela
nio pode ser equiparada. ' ‘

Marcelo Figueiredo® assevera que "(..) a lel peca por excesso ao equipa-
rar o ato ilegal 20 ato de improbidade, ou, por outa, O legisladot, invertendo a
dicgio constitucional, acaba por dizer que ato de improbidade pode ser
decodificadoe como toda € qualquer conduta arentatéria 4 legalidade, lealdade,
impatcialidade, etc. Como se fosse possivel, de vma penada, equiparar coisas,
valores e conceitos distintos. O resultado é ¢ arbitrio. Em siatese, ndo pode o
legislador dizer que tudo ¢ improbidade. (.,) Ao que parece, Os formuladores
da lei olvidaram-se de estudo aprofundado a ptopdsito da teoria do dano
(sentido lato), nio estabelecendo gradaghes e proporcionalidade e:,ltre'ais not-
mas primarias e secundrias do dispositivo legal. O resultado serd a injustica
flagrante, se tomada a fei a0 pé da letra.”

Para que o ato seja tido como de improbidade administrativa ndo basta
que seja meramente ilegal. Tem que trazet consigo 2 pecha de imoral, de condu-
ta realizada com ma-f¢, com dolo. O objetivo da lei & regulamentar o attigo 37,
parigtafo 40, da Carta Magna, ampliando a tutela da probidade adm_.itﬁstraﬁ\{a,
sendo impossivel simplesmente equipari-la A mera agressio alei. Do cogtréno-
o legistador fatia referéncia 4 ilegalidade administrativa € n4o 4 improbidade,

que é um algo mais, que vai além da nogdo de legalidade, trazendo em seu.

contexto a mdcula da mé-fé, da desonestidade que, como dito, jamais € fruto de
negligéncia. O agente desonesto sabe muito bem o que faz.

2. Afronta ac principio da legalidade
{incisos |, Il e VI do artigo 11 da Lei n® 8.429/92)

1 - praticar ato visando (sic) fom proibide em 4, no regulamerto ou diverse dagiele previsto,

#ia regra de competéniia; .
I - redardar ou deircar de praticar, indevidamente, ato de oficio;
V1 - deixcar de prestar contas quande esteja obrigado a fazé-lo;

Conforme dito anteriormente, 2 Administragio Publica fundamenta toda,
a sua atividade no principio da realizagio do bem comum, na prevaléncia do-
interesse pablico sobre o privado. O interesse piblico € a suz razdo de ser, Ao,
lado do principic da supremacia do interesse piblico, ou da finalidade publica,

1 - Probidade Administrativa - Comentatios & Lei 8.429/92 ¢ legisligio complementat, p. 104,
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encontra-se o principio da legalidade. Ambos dio sustenticulo ac Estado De-
mocratico de Direito. : :

Mesmo sendo 2 Administragio Piblica 2 realizadora do interesse piibhi-
co, ela nfo o faz meramente ao seu alvedrio. E, zo0 contririo, limitada pela
finalidade legal de seus atos. O dispositivo contido no inciso I & transcrigdo fiel
do att. 20, "c", da Lei n® 4.717/65, Lei da Agéo Popular. Conforme tal dispo-
sitivo, 0 agente pratica ato nulo por ilegalidade do objeto ou por falta de com-
peténcia para a pritica de tal ato.

Na vetdade, em linhas gerais, todas as condutas improbas violam o prin-
cipio da legalidade. A norma em comento ¢ apenas norma residual para os
r£asos que nio se enquadram nas demais espécies de improbidade administrati-
va, desde que praticados com a micula da mi-fé, da iroralidade. Diz respeito
i finalidade do ato. A finalidade, ao lado da competéncia, da forma, do motivo
e do obijeto, constiti attibuto essencial do ato administrativo, a conferir-the
validade. O ato administrativo deve sempre ser realizado de acordo com a
finalidade que a lef lhe conferiv. A obediéncia 4 finalidade do ato € 0 meio mais
seguro de se conferir seu cariter de moralidade. O ato € moral se atende a
razdo da lei, Bsta ndo descreve simplesmente uma conduta, mas almeja um fim
social. O ato que a executa, portanto, deve atender a essa finalidade legal.

O incise I, portanto, contempla o ato praticado com desvio de poder
ou desvio de finalidade, para usar expressio de Hely Lopes Meirelles, para
quem o género abuso de poder se divide em excesso de poder e desvio de
finalidade. O STJ, em decisfio mencionada por Marcelo Figueiredo?, assentou
que "o desvio de poder pode ser afetido pela ilegalidade explicita (frontal
ofensa a0 texto da le) ou por censurivel comportamento do agente, valen-
do-se de competéncia propria para atingir finalidade alheia aquela abonada
pelo interesse piiblico, et seu maior gran de compreensio e amplitude. And-
lise da motivacio do ato administrativo, revelzando um mau uso da compe-
téncia ¢ finalidade despojada de superior interesse piiblico, defluindo o vicio
constitutivo, o ato aflige a moralidade administrativa, merecendo inafastivel
desfazimento" (Recurso Especial 21.156-0-SF, reg, 92.0009144-0, j. 19.9.1994,
tel. min, Milton Luiz Pereira). : '

Os elementos essenciais a caracterizar a conduta prevista no inciso 1 sZo
wés: 2 conduta visande a fim proibido em lei, 2 que destespeita regulamento e
aquela que, mesmo atendendo a ditamnes legais, € praticada por quemn nic tem
competéneia. A lel aqui mencionada é aquela em sentido formal, editada pelo

2 - Obra citads, p. 108.




126 R. Proc. Geral Muni. Forraleza N° 11 - 2003

Legislativo ¢ o regulamento € a norma emanada do Executivo, sem inovar o
conteido legal, apenas explicitando-a. '

Agustin Gordillo® destaca gue "poucas vezes ¢ o ato mesmo que pet-
mite demonsttat, através, por exemplo, de sua motivacin, que padece desse

vicio: nas, normalmente a prova resultara de um conjunto de ciscunstincias

alheias a0 aspecto externo do ato, potém que estao na realidade ¢ nos antece-
dentes do case”. E o contexto do ato que vai interessat. Muitas vezes 0 ato,
pela sua forma exterot, parece perfeito, mas eivado do vicio do desvio de
finalidade, pois praticado com a intengio de beneficiar a este ou Aquele em
particular, desatendendo 2 impessoalidade, 2 finalidade legal. E o caso de
prefeito que di prioridade a asfaltar fua em que se localize estabelecimento
comercial de parente seu em detrimento de local onde hd pecessidade mais
utgente de asfalto, pois, nio € possivel a circulagio de transporte coletivo,
ficando uma comunidade inteira prejudicada. .
Retatrdar ou deixac de pradcar, indevidamente, ato de oficic é a conduta
prevista no inciso IL Todo servidor tem o dever funcional de ser diligente, a
teot do artigo 116 da Lei n® 8.112 de 1990, Nao pode se omitr, sem um
motivo justo, de realizar ato administrativo para o qual seja obrigado, Do con-

tritio, esté agindo em desacordo com o principio da eficiéncia, além de atentat -

contra a motalidade piblica. -

Aqui, como nas demais espécies de improbidade administrativa que aten-
tam contra os principios da Administragio Piblica, a conduta hi de ser dolosa,
ou seja, deve haver a presungio de que o agenie sabe o que esta fazendo, deve
restar caracterizada a intencio de violar a ordem jutidica, A palavra
indevidamente" inserida no referido inciso caractetiza o discernimento, o-dolo,
mesmo que 0o haja auferimento de vantagem pessoal; apesar de que, via de
regra, o beneficio préprio do agente fmprobo quase sempre esti presente nessa
espécie de condura. :

Algumas vezes 0 agente pode querer justificat seu ato de omisséo ou
rerardamento em razio de seu poder disericiondrio. Os Hmites da
discricionatiedade para o agente publico sio mukto téaues. Para Hely Lopes
Meirelles, vinculado é o ato que cingido 4 expressa previsio legal quanto 4
competéncia, & forma, 2 finalidade, 20 motivo e ao objeto. Os demais, realiza-
dos segundo critétios dé conveniéneia e oportunidade, setiam os discriciondri-
os. O elemento diferenciador pode set a moralidade, 2 honestidade. Voltando
a0 exemplo do asfaltamento de via piiblica, se o prefeito deixa de asfaltat

3 - Prinapiss Gerais de Dirdto Piidive. p- 180,
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determinada rua porque hi outras prioridades, age fazendo uso de seu poder
discriciondsio, com critérios de conveniéncia e oportunidade intangiveis pelo
Judiciario. Se, ao contratio, age em razio de interesse pessoal, por vinganca
contra algum cometciante daquela drea, de forma imoral, portanto, softe a sua
conduta 2 incidéncia do inciso em comento. Qutro exemplo tipico € o do
agente que nio pune ato de subordinado seu que sabe ser ilegal.

Tal conduta pode set enquadrada também, na esfera pepal, como crime
‘de prevaricagiio, previsto no artigo 319 do Diploma Criminal. Relembre-se,
entretanto, que tais conduras so autdnomas, porquanto ha independéncia entre
a esfera civil ¢ a penal, nio prevalecendo a tese da "prejudicialidade” da agio
penal, conforme jurisprudéncia pacifica.

O inciso VI prevé a conduta do agente que deixa de prestat contas,
mesmo sendo obrigado, outra espécie de improbidade administrativa que age-
de principios da Administragio Piblica ao violar 2 legalidade. A obrigacio de
prestar contas estd prevista no art. 70, pargrafo anico da Lei das Leis, bemn
como no Decreto-lei n® 200/67 ¢ na Lei n° 4.320/64 ¢ ¢ exigivel de qualquer
agente publico, gestor financeito ou ordenador de despesa, que lide com o
dinheiro da coletividade. Se o mesmo desatende a tal mandamento & porque
deseja esconder algum ilicito, ou seja, as suasg contas devem estat irregulares. Tais
contas, além de sujeitas a0 controle interno da Administragio, submetem-se
obtigatoriamente a0 cxivo dos tribunais de contas. A auséncia de tal controle
externo ji acarreta a conduta sob anélise. S :

Os tribunais de contas sio Grgios auxiliares do Podet Legislativo, mas 2
cles niio tm qualquer subordinagio hierdrquica. A Constituicio Federal lhes di
autonomia. As cottes de contas exercem sua funcio fiscalizatdria, acompanban-
do a execugio orcamentiria ¢ pattimonial dos entes responsiveis por valores
publicos, tendo, ainda, fungio de orientar tais entes através de suas instrugdes,
realizando, assim, seu controle externo. :

Qualquer cidadfio é parte legitima para representat contra o agente pd-
blico que esteja cometendo. irregulatidades com valores publicos. Basta que
forneca todos os dados necessarios 4 instauragio da necessaria sindicincia, lem-
btando sempre que a Carta Magna veda ¢ anonimato, através do inciso IV de
seu artigo 5o, por isso, & preciso que o cidaddo se identifique. Deve também
carrear provas ot mesmos indicios que justifiquem a abertura de sindicincia,
pois, meras alegacdes, sem qualquer fundamento, ndo mexecerio crédito.

Detectando-se irregularidades nas contas sob seu crivo, os tribunals esta-
belecem um prazo para que 2 situagio seja normalizada, sob pena de sustagio
do ato impugnado, definindo a responsabilidade individual ou soliditia do agente
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ou agentes. ‘Toda a atividade dos tribunais de contas é realizada com estrita
obeditncia aos principios do contraditétio e da ampla defess, bem como do
devido processo legal,

Os tribunais de contas nio julgam, apenas fiscalizam. Nio tém poder de :

jutisdigio. Suas decisdes néo tém forca de sentenca, ou seja, nio dizem o direito
de modo definitivo. Sio apenas pateceres administrativos. Podem até ser conclu-
sivos, mas, nunca, jusisdicionais. Oswaldo Agranha Bandeira de Melo, citado por
Waldo Fazzio Junior®, nesse sentido, exemplifica: "a certidio do Tribunal de
Contas em afirmando o alcance do agente piblico, como documento de instru-
¢io do processo judicial, tem tio somente a presungio de verdade juris fanium,
ante o texto constitucional e nio juris et de juri. Isso porque nio possui forga de
sentenca judicial  isso ndo pode tet, 2 menos que the fosse atribufda competéncia
de julgar o proprio ilfcito civil ¢ penal, atribuindo 20s agentes ordenadores da
despesa e seus pagadores, isto €, 05 agentes responsdveis pelas contas”.

3. Descumprimento do dever de sigilo
(incisos I e VII, art. 11 da Lein® 8.429/92)

11T - revetar fato ou circunsténiia de gue bem iéncia em 1220 das atribuigies ¢ que deva

permanecsr ¢t segredo; :
VI - revelar on perniitiv que chogne av conbecimento de ferceiro, antes da respectiva divik

gagéo oficial, weor de medida politica on econbriica capay, de afetar o pregy de mercadoria,

bemt ol Service;

A atividade adminiserativa é essencialmente piblica. Essa caracterfstica.
faz parte de sua natureza. Na Administracéo, a publicidade, além de setvit para.
comunicar seus atos aos cidadios administrados, possibilita o controle finalistico”

de tais atos pela sociedade. E requisito de eficicia ¢ morelidade do ato adminis
trativo, além de sexvir como garantia dos administrados, pois, se eles 56 podem
ter sua liberdade de agdo limitada por meic de lei, tais atos devem set publica
dos. Sem publicagio, deixam de produzir seus efeitos juridicos, sendo, portan-
to, contra a nogio de Estado Democritico de Direito que se oculte dos admi

aistrados o que se passa dentro da Administragio. O cidaddo tem todo o direi-
to de saber para onde viio os recursos financeiros que lhe sio atrecadados sob:

a forma de tributos e outtas formas de receita.

A excegio a0 principio da publicidade na Administragao Ptiblica admite-

4 - Obra citada, p. 195
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sc apenas quando "imprescindivel A seguranga da Sociedade e do Estado", con-
forme o artigo 50, XXXIII da Constimigiio Federal, ou quando "a defesa da
intimidade ou o interesse social” exigirem a publicidade dos atos processuais, de
acordo com o inciso LX do mesmo artigo 5o da Lei Maior.

De fato, existem diversas situacBes na Stbita da Administragio Piblica
em que, apesar do principio da publicidade, o agente piblico deve guardar
sigilo. Autores hd, como Marcelo Figueiredo, que entendem que; para que de-
terminado fato ou assunto administrativo seja considerado sigiloso, ocasionan-
do 2 responsabilidade do agente devasso, setia necessério que houvesse norma
especifica assim o declarando, pois, do contratio, serfa muito dificil aferir sua
violagio. Ha muitas situagdes, entretanto, em que se petcebe clararente 4 neces-
sidade do sigilo, como pot exemplo nos casos de concursos publicos em que
os componentes da banca examinadora devem guardar sigflo acerca das pro-
vas, ou mesmo em procedimentos licitatérios, quando o mesmo se diz em
relagio 4s propostas dos licitantes. Os exemplos sdo intmeros, bastando, para
identifici-los, apenas se aquilatar a natureza ¢ a finalidade do ato administrativo.

A conduta prevista no inciso I retromencionado ¢ semelhante 4 prevista
00 artigo 325 do Cddigo Penal Brasileiro, sendo que neste diploma hi a previsic
expressa das duas formas de realizagio da conduta: "revelar” e "facilitar" a reve-
lagio do sigilo, enquanto nesse inciso 11T do artigo 11 da Lei- da Improbidade
Administrativa consta expressamente apenas a previsdo expressa de "revelar".
Apesar disso, a conduta de facilitar a revelagio do sigilo também pode ser alcangada
pela LIA através do proptio pwi do artigo 11 ora comentado,

A outra forma de improbidade administrativa de descumprimento do
dever de sigilo ¢ prevista no inciso VII e consiste em "tevelar ou permitir que
chegue ao conhecimenta de terceiro, antes da respectiva divalgagio oficial, teor
de medida politica ou econdmica capaz de afetar o prego de merc¢adotia, bem
ou servico”. A intengfio do legislador com esse dispositivo certamente foi a de
frear os desmandos que vinham ocotrendo na Administragdo Piblica brasileira,
através do trafico de informagdes privilegiadas. o '

Sdo muitos os exemplos de escindalos envolvendo o conhecimento de
informagdes privilegiadas antes da divulgagio oficial. Destaque-se que geral-
mente os agentes envolvidos nesses fatos sdo pessoas do alto escalio da Admi-
nistracio, mas que exercern apenas cargos comissionados, cargos esses de livre
nomeacio e exoneragio ¢ de necessidade para a Administragdo bastante
questionivel, pois, geralmente sdo exercidos pot pessoas que, apesar de serem
da esttita confianga do administrador que as nomeou, ndo fazem por onde
merecer 2 confianca da massa dos administrados, fim maior da atividade admi-
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nistrativa. Para esses resta a tresponsabilizagio penal, podendo ser enquadrados
na conduta tipificada no artigo 325 do Cadige Penal, que ¢ a violagdo de sigilo
funcional, j2 comentada.

Pazzagalini Filho® assevera que "como o rol do are. 11 tambérn nio é
exaustivo, consigne-se que a Lel Federal n°® 6.404/76 contém norma que impde
an administrador de companhia aberta o dever de sigilo sobte gualguer informa-
¢do quie ainda niv lenha side divajgada para conbecimenio do mercade, obtida em ragdo do
cargo ¢ capay, de influir de mode ponderdvel na Gotagdo de valores mobifidrios... Exige,
ainda, que o administrador zele para que a informagio ndo chegue prematuramente
20 conhecimento do metcado através de seus subordinados ou terceiros de sua
conflanga (art. 155, p. 19). A regra ajusta-se a0s agentes publicos administradores de
sociedades de economia mista ou empresas que envolvern capitais piblicos, gque
mantenham 3 venda seus valores mobilidrios em bolsa ou mercado de balcdo".

Destaque-se, por fim, que se o agente revela segredo funcional para de-
fesa propria em processo judicial nio se configura aqui a improbidade adminis-
trativa, pois o intetesse pablico ndo pode obrigar ao agente o sacrificio de seus
ptéptios direitos fundamentais, garantidos constitucionalmente.

4. Agressao ao principio da publicidade
{inciso 1V do artigo 11 da Lei n® 8.429/92)

IV = nagar publicidade avs atos ofidats

-Este dispositivo diz respeito ao principio da publicidade, como visto,
pteceito de importincia indiscutivel dentro da Administrag:ﬁo Publica € expres-
samente premsto no caput do artigo 37 da Carta Magna, "in verbis":

Anf 37 A4 admm.mrapaa pilblica direta ¢ indireta de qualgtier dos Padem da Umao,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecerd aos principios da !qgar&d’a-
e, mpmoa/:dade, Mamfzdczde, p;.rb!mdade e gﬁaéma ()

A atividade admtmstratlva é essencialmente publlca. Essa caracteristica
faz patte de sua natureza. Na Administragio, a publicidade, além de servir pata
comunicar seus atos a0s cidadios administrados, possibilita o controle finalistico
de tais atos pela sociedade. E requisito de eficicia e moralidade do ato adminis-
trativo, além de servir como gatantia dos administrados, pois, se estes s0 po-

5 « Obta citada, p. 127.
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demn ter sua liberdade de agio limitada por meio de lei, tais atos devem ser
publicados. Sem publicagiio, deixam de produzir seus efeitos juridicos e deixam
de fluir os prazos prescricionais de impugnagio administrativa ou anulagio ju-
dicial, bem como o prazo de decadéncia pata a impettagio de mandado de
seguranga ou de prescrigio para a agio judicial cabivel; além do que € contra a
nogio de Estade Democritico de Diteito que se oculte dos administrados o
que s¢ passa dentro da Administragio, bem como o cidadio tem todo o direito
de saber para onde vio os recutsos financeiros ue lhe sio arrecadados sob a
forma de tributos e outras formas de receita. Sua excegio admite-se apenas
quando "imprescindivel 4 seguranca da Sociedade e do Estado”, conforme o
artigo S0, XXXIII da Constituigio Federal, ou quando "a defesa da intimidade
ou o interesse social' exigirem a publicidade dos atos processuais, de acordo
com o inciso LX do mesmo attigo 5o da Lei Maior. :

Além de expressamente previsto no dispositivo constitucional acima trans-
ctito, o principio da publicidade da Administragdo Piblica insere-se, ainda, no
inciso XXXIII do mesmo artigo, que estabelece o direito 4 informagio sobre a
atividade administrativa, bem como no inciso XXXIV, "b", «que garante a ob-
tengdo de certiddo para defesa de direitos e esclarecimento de situagSes de
interesse pessoal. Apesar de quase nunca utlizado, o babeas datz € 0 remédio
constitucional apto a assegurar judicialmente o conhecimento € a retificagio de
informagdes pessoais registradas em bancos de dados de dmbito pablico.

Hely Lopes Meirelles® destaca a abrangéncia do principio da publicidade
que, "como principio de administragio piblica, {Const. Rep., att. 37, agus), abrange
toda atuacio estatal, ndo s6 sob o aspecto de divulgagio oficial de seus atos
como também de propriacio (provavelmente o autor quis dizer "propiciagic”)
de conhecimento da conduta interna de seus agentes. Essa publicidade atinge,
assim, os atos conclufdos e em formacio, os processos em andamento, 0s pare-
ceres dos rgios técnicos e juridicos, os despachos intermediarios € finais, as atas
de julgamentos das licitages e os contratos com quaisquer intetessados, bem
como os comprovantes de despesas ¢ as prestagdes de contas submetidas aos
dtgios competentes. Tudo isto € papel ou documento publico que pode ser
examinado na reparticio pot qualquer interessado e dele obter certidio ou foto-
cépia autenticada para os fins constitucionais” (Inserido comentario.)

Um exemplo dos mais cottiqueiros de improbidade administrativa que
atenta contea o prineipio da publicidade na Administragio € a comunicagio dos
atos licitat6rios aos participantes do cettame apenas por meio de simples

6 - Obra citada, p. 83.
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intimago pessoal, quando tais atos devem ser regulacmente publicados nos

brglios oficiais, sob pena de nulidade. E isso que se infere da deciso do egrégio
Tribunal Regional Federal da 5a Regidio, citada por José Armando da Costa,’
Cujz ementa ora se transcreve:

EMENTA: Advinisration. Licitagio, Nulidade. Qfinsa aos princiios da lgalidads,

- publicidade ¢ moralidads adminisirativa.
I - Processo licitatirio procedide com vidios capages de-invalidade o certame realizads, a‘m.r
como as vfensas aos prinidpios de legalidads, da publicidade e da morafidade administrativa,
Il - A Jii regrlamentadora dos procedimentos Kicitatbrios era dlara no sentido de que a
intimagio dos reforidos atos deveria ser feita através de publicagio no Didrio Oficial da
- Unidie. INéo resta a adminisirador qualguer faculdade de escotber ontra forma de intimagdo,
até pela forma imperativa gue ¢ lagislador utiligon para redigir o arfigo.
I - A detervsinagio de que os atos Fetatirios devem ser objeto de publicagio no DO
transeende ao cardler de singples comunicap@s processaal, Vai mudto mats além, dando
cidncia wniversal dos atos praficades pela Adwinistragio Piblica, possibifitando e af:;b;%}zm
do o sonirole do referido agir.
IV - O fato de a Antora ter-sz classificado em tercesro lugar no cevlame bistatévic nio

retira dela a legitimidade de questionar o procedimento tealizado, visto que, se constatada a .

irreglaridade do mesmo ¢ a sna vespeckiva nufidade, entra deverd ser realizado, om riovas
chances a fodos os Heitantes, sﬂdapma’mte da classificagio que tenham alcangade o procedi-
© mrento invalidads.
V- Apelagio imsprovida. (IRF - 5a Reglao. AC 94.05.63283 /RN, Rel.: Juiz Araken
Matiz. 2a Turma. Decisdo: 15.08.95. DJ2 de 08.09.95, p. 58.946.)

Questio da maiot importincia acerca do tipo de improbidade ora co-
mentada diz respeito 4 promogio pessoal do gestor piiblico, a titulo de publici-
dade de seus atos, quando os chefes do Poder Executivo se utilizam de siggans
ou logotipos que associam a sua administragio, "munus” publico, 2 sua figura
pessoal. A entidade estatal, Municipio, ente da Federagio ou mesmo a Unido,
devem usar seus simbolos oficiais ¢ nio os logotipos ctiados por esta ou aquela
gestio administrativa.

Waldo Fazzio Junior® assevera que "a Consutmgao Federal, no art. 37, p.
1o, consagra o cariter educativo , informativo e de orientagio da publicidade
dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos 6rgios plblicos, asseve-

7 - Obta citada, p. 115.
8 - Obra citada, p. 189,
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rando que déla ndo podent constar nomses, simbolos o1 imagens gue cataciesizgm proyiogio
pessoal de arntoridades ou servidores pitblicos. Assim, o prefeito que utiliza os recursos
do Municipio gue conduz, em sua publicidade pessoal, estd menosprezando a
adverténcia constitucional ¢ praticando ato de improbidade administrativa. Isso
quando nio lesa o eririo, investindo dinheiro puiblico ém sua politica pessoal.
() A administeagio piblica, quando fizet publicidade de atos, programas, obras,
servigos, ndo pode incluir nomes, simbolos ou imagens, que, de qualquer modo
vinculem 2 matéria divulgada a governante a servidor pﬁb]ico, eis que tal divul-
gagio é apenas de cariter educativo, informativo ou de otientagio social, nos
termos do art. 37, p. 1o, da Constituicio Federal, que preza 05 prlnclpios da
impessoalidade ¢ moralidade administrativa”. : -

Recordemos que 45 espécies de improbidade ora oomentadas requerem
para sua catacterizagio o dolo ou a voluntariedade e esta, especificamente, con-
surma-se mesmo que nio haja prejufzo 20 administrado direramente interessado
na publicidade de tal ato, pois, a publicidade dos atos da Adrmmstragao interes-
sa a todos, Indistintamente. :

5. Agressao ao principio da isonomia
(inciso V do artigo 11 da Lei n° 8. 429{92)

V' - frustrar @ licitude de concsirse piiblico;

O inciso V acima transctito prevé outra espécie de improbidade que
agtide os principios da Administragio Piiblica. Mesmo tendo forte cariter de
atentado 4 legalidade, o que tal condutz fere de morte é 0 principio da isonomia,
msculprdo no capuz do artigo So da Constituigio Federal, "in verbis™

Ast. 50 (CF) Todos sdo iguais perante a Jei, sem distingdo de g«aigﬂer natnreza,
garantindo-se aos brasileiros ¢ aos esirangeiros residentes 1o Pals a inviolabilidade
do direite do direito @ vida, @ liberdade, & ignaldade, & segurana e d propriedade,
nos termos seguintes (...)

Despiciendo é lembrar que a igualdade juridica € telativa ¢ nio absolats,
sob pena de serem realizadas as maiores injusticas em nome dc uma suposta
igualdade. As pessoas ndo sdo simplesmente iguais, séo iguais “perante a lei",
Esta deve tratar igunalinente os iguais, mas, desigualmente os desiguais; na pro-
potcio de suas desigualdades. B o principio da proporcionalidade que aqui se
procura proteger, com 4 correta compreensio do que seja 2 verdadeira isonomia.




134 R. Proc. Geral Muni. Fortaleza N° 11 - 2003

Veja-se o que reza a Constitui¢io Federal acerca da exigéncia de concurso

como forma de provimento no servigo piblico:
. A ineitidura em cargo ou eviprego piblico depende de aprovagdo privia em concurse
priblico de provas ou de provas e tivlps, de acords com a naturesa ¢ a complxidade do cargo
0n emprege, #a Jorma prevista em Wi, resialvadas as nomeaghes para targo em wmissi
declarads e lei de Bore nomeagio ¢ exconerapdo; (Constituigiio Federal, art. 37, II, com
redacio dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 05/06/1998.)

E certo que esse dispositivo tem por escopo garantit que o principio da
isonormnia no acesso ao servigo publico seja preservado. Certo também ¢, entre-
tanto, que tal dispositivo constitucional fecha uma porta, mas, abre uma enorme
janela para os abusos. Ressalvar "as nomeagBes para cargo em comissdo decla-
rado em lei de livre nomeagio e exoneragio nio parece ser a melhor técnica
num pafs como o Brasil onde os gestores ainda no tém a exata consciéncia do
respeito 4 .coisa publica ¢ a0 cidaddc. Vale ressaltar que tais nomeagSes nio
passam pelo crivo moralizadot dos tribunais de contas, o que, por si, ji facilita
as possiveis fraudes.

Como se escreveu, a frustragfio de concurso publico € pritca arraigada
na Administracio Brasileira. Por isso, a legislagio deveria ser muito mais seveta
nesse sentido, pois, do conttério, o servigo publico jamais alcangari a
profissionalizagao tio necessdria 4 sua eficiéncia e credibilidade junto 20 admi-
nistrado. Cargo comissionado, por definigio, é cargo de livre provimento e
livte exoneragio que prescinde, portanto, de concurso piiblico. 3e a regra € a
realizacio do certame, a contratagio sem concurso deve ser 2 excego. Mas, na
prética, nfo é iss0 que acontece ¢ isso atenta contra o artigo 39 da Constituigio
que estabelece 2 profissionalizagdo do servigo piblico ao assegurar planos de
carreira para os servidores. - - :

A Constituigio deveria ser mais severa, menos pela sua impropriedade
técmica e mais pelo perfil dos administradores brasileiros. E que tais gestores
nio: patecem interpreta-la da forma mals correta. Na verdade, nfio € qualquer
cargo que pode ser provido em comissio, mesmo que uma lei assim disponha.
Apenas aqueles catgos para os quais excepcionalmente se requet, além do dever
de lealdade exigfvel de qualquet agente piblico, uma lealdade pessoal, subjetiva,
i pessoa do gestor. Quais cargos seriam esses? Pouquissimos, certamente, ja que
qualquer servidot ou agente piblico ji tem por dever funcional a lealdade 4
Administragio. Nesse sentido & possivel o questionamento da licitude de deter-
minado cargo ser provide em comissdo ou somente por servidores de carreira,
com base no inciso XXXV do attigo 50 da Lei das Leis que garante o livre
acesso 20 Judiciatio.
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Actescente-se, ainda, que a Carta Magna "estabelece”, e nio "tecomen-
da" simplesmente, que "os catgos em comissio e as fungdes de confianga serdio
exercidos, preferencialmente, por servidores ocupantes de cargos de carreira
técnica ou profissional, nos casos ¢ condigdes previstos em lei" (attigo 37, V).
Tal dispositivo ndo pode ser entendido como mera recomendagio, pelo sim-
ples fato de que ndo se pode conceber que um dispositvo constitucional seja
meta tecomendacio moral, desprovido de eficicia. Tem-se é que interpreté-lo
sempre de modo a garantir sua plena aplicabilidade. S

A admissio de servidor sem atendimento 3 exigéneia constitucional do
concurso priblico pode ensejar a responsabilizagio civil tanto do administradot
quanto do servidor ilegalmente contratado. Para tanto & preciso que acontecam
trés circunstincias: a inocorréncia da efetiva prestagio do. servigo pelo contrata-
do, a mi-fé do agente publico ou do contratado ¢ a dispensabilidade da
contratagio ao servico. publico. Dependendo do caso, respondera o agente
puiblico ou o contratado. ' . :

- A exigéncia constitucional de concurso piblico nio € mera formalidade.
Se o concurso for realizado atendendo-se a todas as exigéncias de forma, mas,
materialmente nio se prestar 2 selecionar o melhor candidato, setd, entio, nulo,
pois esse ato ndo terd atendido a sua finalidade legal, condigio de validade de
qualquet ato administeativo. : . -

Ressalte-se, ainda, que todos os entes da Administragdo Centtalizada ¢
Descentralizada estdo sujeitos i obrigatoriedade de realizagio de legitimo con-
curso piblico, inclusive aqueles cujo pessoal & regido pela Consolidagio das
Leis Trabalhistas, tais como as empresas pitblicas e as sociedades de economia
mista, j4 que o seu regime privado ndo € absoluto ¢ tals entes ndo visam apenas
20 lucro, mas, 4 realizagio do bem comum, Mesmo as sociedades de economia
mista irregulares, nio criadas por lei especial ou sem autotizagio legislativa para
existit, sujeitam-se a tal exigéneia, pois, "scria o maior dos contra-sensos enten-
der que a violagio do direito, ou seja, sua micula de otigem, deva funcionar
como passaporte para que se libertem das sujeigbes a que estariam submissas se
a ordem juridica houvesse sido respeitada”.’

Finalizando esse t&pico, cabe lembrar que o inciso VI do art. 37 da
Constituicio Federal nio autoriza a contratago livee de pessoas portadoras de
deficiéncia, sem o concurso piblico. Ali estd dito apenas que a lel definird os
critérios peculiares de admissio dessas pessoas. Nio cabe também aqui uma

9 PAZZAGLINI FILHQ, Matino, ROSA, Mircio Fernando Flias & FAZZIO]I'JNIOR, Waldo: Improbidade
Administrativa - Aspectos juridicos da defesa do patdménio piblico, p. 134
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interpretacfio errdnea que vise a fraudar a exigéncia constitucional de concutso
publico, pois qualquer atitude nesse sentido enseja a que se considere a conduta
como atentatéria da probidade administrativa, nos moldes do inciso ora co-
mentado, por afronta 20s principios da isonomia, da moralidade e da legalida-

de, dentre outros, ensejando a tesponsabilidade civil do agente € do contratado

que, com j4 explicitado, agem presumivelmente com. dolo.

Conclusao :

A normatividade dos principios ¢ assunto que ndo se discute mais entre
os ‘estudiosos, pelo menos entre a maioria, Estando tais categorias notmativas
algadas 20 plano constitucional, sio os principios reconhecidos como notmas-
chave de todo o ordenamento juridico, nio mais apenas com conteddo de
programaticidade. Assim, hoje € possivel vet decisées juridicas fundamentadas
"apenas” em principios juridicos e esse consenso jurispradencial é importante
porque permite, por exemplo, 2 plena ¢ eficaz aplicagio do artigo 11 da Lei o°
8.429/92, que prevé a improbidade administrativa, qualquer espécie dela, que
venha a atentar contra 0s principios da Administracio Publica, Isso significa
que, Mmesmo que o ato supostamente improbo ndo esteja expressamente previs-
to naquele rol, poders o agente ser condenado 4s sangles previstas na teferida
lei, inclusive, sem ter havido o seu entiquecimento ilicito ou qualquer dano 20
eririo, bastando apenas a aftonta a um principio constitucional da Administra-
¢ao Publica.
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1 - Breve cotejo das disposi¢des do Direito de Vizinhanga
nos Codigos Civis de 1916 e 2002

O Cédigo Civil de 2002 niio inovou muito nesta matéria. Uma leitura, nio
aprofundada ainda pelo cutto tempo de vigéncia, leva-nos a concluir que em
alguma coisa foi o diteito do proptietitio abrandado pot um conceito mais
social de propriedade, o que j4 fica patente na atualizagio de Silvio Rodrigues.

O artigo]299 inicia o diteito de constrair ¢ mantém praticamente todas
as disposigies do Codigo anterior.

Evidentemente, embora o preco do m2 de terreno tenha subido vertigi-
nosamente no séc. XX, apés o c6digo anterior, as limitagSes ao direito de cons-
truir mostram poucas diferengas. B que o direito 4 privacidade, a0 $0s5€go, 20
conforto, 4 seguranga e 3 satide ainda ndo foram engolidos pela desvalorizagio
neo-liberal. o '

Encontram-se, nio obstante, algumas mudangas, detivadas de wna outra
posicio jurfdica de pensamento, incluindo como dissemos, alguns enfoques, tor-
nando o direito & propriedade, mesmo da motadia, um pouco mais atenuado,

Pode estranhar-se que comecemos pelo diteito de construir, € nfo pelos
direitos de vizinhanca em geral. B que embora a populagio néo tenha muito 2
idéia de que esta matéria (civil) encontra enfoque no Novo Codigo Civil, o fato
¢ que, watando este da matétia civil, por isso mesmo € ele o Codigo que mais
usamos, leigos ou versados em Diteito. Atrevo-me até a dizer que poucos de
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nds, os nio leigos, damos a0 Codigo Civil o valor que ele tem na vida de todos
os dias e de todos nds, cidaddos. Ndo € de estranhar se tepararmos que, ng
Brasil nem 2 Constituigio ganha o destaque que merece dos cidaddios. Se assim
nio fosse, mais a tespeitariamos, do que lutarfamos pot emendas, bastas vezes,
bem piores que o “soneto”.

2— Abordagem do Direito de construir,
inserido nos Direitos de Vizinhanca o

No Cédigo Civil, uma das matésias que mais deveriam intezessar-nos,
setia exatamente a dos direitos de vizinho e do diteito de construir.

Ao iniciar estas linhas de anilises sobre as novas disposigdes pelo direi-
to de construir, fi-lo pela convicgio, que manifesto, de que, onde mais se
reivindica direitos de vizinho é exatamente quanto ao direito de construir,

Penso até que se deveria reclamar bem mais, respeitando 4 idéia de que 2
Lei beneficia a convivéncia social, por que a disciplina. E no Direito Civil, temos
de reconhecer que predomina ainda o Direito 2 liberdade do cidadio, mas
tessalve-se o tempo todo, desde que esta nfo fira direitos dos outros, normal-
mente os proximos, neste casos os vizishos.

Delimitamos no dtulo o que vai ser objeto de nossa andlise: apenas 0s
muros, paredes ¢ plantas divisérias, Nio nos peqa 0 leitor que vamos além disso,
mas sinta-se & vontade para debrugat-se sobre todas as implica¢Ses dos direitos
dos vizinhos e de construit e sobre eles escreva, divergindo ou concordando.

Assim, tracemos algumas linhas sobre o que esta brevissima analise jd nos
trouxe ¢ perdoem-nos os doutinadores mais famosos, s¢ © trabatho lhes parecer
superficial. & reflexdo inicial, preocupada com entender o espitito desta Lei que
levou mais de duas décadas pelas comissdes, gavetas € corredores do Congresso

Nacional. Sobretudo esta é uma reflexéo da professora que introduziu, a

Hermentéutica Juridica no Curticulo da Universidade de Fortaleza, como que, nos
conste, no Nozdeste do Brasil. Escrevi-as como professora de Hermengutica, des-

de 1978 na Unifor ¢ pfofessora de Direitas Reals num semestre, nos anos 1990 na '

UEC. Nunca pretendi falar dificil e sempre objetivei descomplicar os Direitos Reais.
Entio, reparem leitores, esta ¢ uma visio de cidadd, mais que de douttinadota.

Disseros acima que houve pequena mudanga no encaxar da proprieda-

de.. Continuemos entio a anilise:

O artigo 1300 mostra o de ido cuidado a ter, para com o prédio vizi-

nho; “O proptietitio construira de maneira que 0 seu prédio nfo despeje dguas
diretamente sobte o prédio vizinho”, dados os incOmodos que mesmo no

século XX, isso pode nos causar.
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O artigo subsequente mantém exatamente a antetior disposi¢ao legal de
nao se abrirem janelas, fazer eirado, terrago ou vatanda, porque ¢ presumivel
que incomodario. E resguatda o espago antetior de um metro e meio. Como
seria bom que nossa “privacidade urbana” fosse do mesmo tamanho da rural
que se estende para o dobro! :

Como desejarfamos que fosse possivel alasgar esse direito, também nas
cidades, em que o preco do tetreno j& diminuiu a privacidade; € a todo mo-
mento somos incomodados por sirenes, alarmes, gritos do térreo pata o 1°
andar, etc. Os vizinhos laterais ganhatiam sossego. Resta-nos desejar que os do
andar de cima, ou de baixo, sejam bem.educados e respeitem as leis do siléncio
e acionat 0s 6rgios que fiscalizam, até para fins educativos; Desejariamos que
nossa “privacidade urbana” fosse do mesmo tamanho da privacidade rural —
trés metros. :

Existe novidade quanto 2 limites do prédio e diteito de tapagem? Veremnos:

Nio podemos esquecex que desde o inicio do século XX se fazia a repar-
tigho proporcional entre os intetessados, nas respectivas despesas. Este princi-
pio de equilibrio esti mantido. . :

Acresce ele, que quem constrdi primeiro, pot 0o ter vizinho, goza de
maior liberdade de construir. Liberdade essa devidamente limitada pelos regu-
lamentos administrativos. B que passatd a set menor, quando houvet vizinhos.
Logo, quem consttdi posteriormente, pela [gica, terd de melhor se harmoni-
zat com quem ji construiu. - -

3- Da questao de alteamento de parede divisoria
e diferenca entre parede meia € muro divisorio.

O artigo 1305 mantém o direitc maior do que primeiro construiu, de
receber indenizagio pela utilizagio de parede diviséria pelo vizinho que depois
vier (0 meio valor dela). : -

O artigo 1307 tem de ser entendido “com virios grios de sal”. Como se
sabe a Secio VII do Direito de Construir deve set interpretada sistematicamen-~
te ¢ portanto mantém o Codigo Novo as necessdrias cautelas.

E por isso que entendemos necessirio esclatecer que em Fortaleza, se
fazia, como deveria, essa repartigio de despesas, mas que recentemente se veri-
fica urn fato que nos causa algumas estranheza. Generalizou-se o hébito de nia
oferecer meagio nas despesas do muro divisério. O comum hoje, € 0 propric-
thrio inicial ter de pedir a participagio das despesas a quem chega. B normal-
mente obtém uma fecusa, como s¢ isso fosse gandncia ou algo abusivo. O que
obviamente nio é. Apenas se faz o que a lei prevé. Haviae hda necessidade
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juridica de repartir despesas, ja que muro, tapume, cetca beneficia os dois e
«6 se deve beneficiar, com o minimo de custo € 0 méximo de Proveito.

Mesmo que 2 lei atual ressalve os costutmes locais, deve o vizinho lem-
brar-se de que o costume nio € unilateral, € consenso ¢ hi muito era vigente.
Exatarmente pot que preservava o coletivo, o direito de vizinhanga de quem ji
investiu s6, no beneficio de dois — ele e seu préximo vizinho.

De resto, os tegulamentos administrativos existem precisamente para que
se faga o equilibrio entre beneficios € custos, detalhando se necessatio, as pecu-
liaridades locais. '

Algumas existem - em Fortaleza sio cada vez tnals comuns 0s mMutos
altos e espessos, reforgados, Em Campos do Jorddo e Gramado, cidades se-
melhantes, entre si, ja se notam diferengas. A proximidade com Sdo Paulo, im-
plica em mutos ¢ muretes em {ampos do Jordio. Em Gramado, até as cercas
sho vivas ou baixas, Em Fortaleza, tentam implantar-se novos costumes, a0
oposto do que existe, prevalece e & sondunt Lpgers. S6 muito tepnpo € reiteradas
atuzgdes contrérias criarfo um novo costume. E evidentemente é impossivel
que o procedimento contratio 2 ptevisio legal venha a constituir-se. Setia neces-
shria uma repetigao constante, uniforme, divturna. Nio nos patece que os anti-
gos proprietirios concordem nesse ponto. Nio setia légico fazé-lo, mesme

senda os fortalezenses pessoas notmalmente tuito acomodadas nestes aspec-
tos de vizinhanca. E que fere o bolso eai, o caso muda de figura, Nio haven-

do consenso, nfo se formard novo costume. Portanto prevalece o antigo,

que é conforme 4 Lei.
Niio seria despiciendo verificar-se na teoria do Direito Civil Brasileiro se

ainda & aceita a criagio de novo costume conttirio a Lei & a0 consenso anterior.

Cremos que pio.

4— Reparticdo de despesas e encargos,

reparagio de prejuizos
O § 1° do artigo 1297 € bem claro: “sendo comuns Muros, Apume;
cerca, presume-se que pertengam a ambos os confinantes, sendo estes, em pat:
tes iguais, obrigados a concorter, pelos costumes da localidade, para a constru-
¢io € a conservagio deles. : '

Dai, poderi concluir-se que, se em Fortaleza o imével vazio é vendido. -
ji com muros, se por isso ele for mais caro, do que o do 1° confinante, deve

o vendedor do tetreno, que vai receber a prais, fazer jus a0 dever de contri-
buir, em pattes iguais, para a construgio, ja feita, que o beneficiou. O que nao

. desonera o comprador, s¢ tal pagamento nao for executado, a pagar, agora:
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40 construtor, ou ao novo proptietaric a parte que the cabe saldar do
construido muro, tapume, ou da cerca, viva ou ndo, que j4 existia.

Nio seria admissivel que 0 novo construtor pagasse mais caro pelo m2
de tetrenc por j4 ser murado e que ainda lhe coubesse pagar de novo a diviso-
ria a0 1° a0 construir. Mas é evidente, pelo vendedor ou pelo novo construtor,
metade da despesa da diviséria deve ser ressarcida ao 1° construtor. De
outro modo, havera enriquecimento ilicito do vendedor do terreno vazio em
detrimento de seu adquitente e do 1° construtor. Parece-nos que essa € uma
forma nova de duplo enriquecimento ilicito. E facil de resolver: o adquirente do
terreno vazio, com cerea, muro, tapume, paga 4o seu vizinho e guarda o com-
provante, para ser ressarcido pelo 2* adquirente, que entdo j& comprovari pe-
rante o vizinho, que nada deve a este titulo. :

O dificil parece, é que 0 construtor de morzdia j& murada ou com tapu--
me divisétio entenda isto. A cerca normalmente ird ser substituida por muro e
entio nada haveri a pager, se o que sobrar aptoveitivel dela for devolvido ao
que cercon. {mourdes, por-exemplo)

Destaquemos que o § 2° deste artigo, reportando-se a sebes vivas, 8tvo-
res e plantas que servem de marco divisétio, € novo e apresenta uma timida
defesa do verde. Muito tmida, digamos, mas ji se nota & ndo se fazia antes, uma
preocupagio de ndo deixar cortat ou arrancar quaisquer plantas divisérias. Es-
pera-se que a doutrina ambientalista rapidamente estenda esse direito do verde
a ndo ser destruido ou afetado por vizinhos que ndo gostem de verde, mesmo
que nio seja divisorio. :

Consideramos imprescindivel esta colocagiio, pois na cidade em que
moramos, Fortaleza, é patente que ofensas contra as plantas sio diatiamente
praticadas 2té por agentes publicos, ou quern as vezes lhe faz, esquecendo até
que todos pagamos e muito caro €ssas agressdes.

Constantemente se vé: decepar ou arrancat plantas, em areas publicas ou
ptivadas e pior ainda, depositar os restos em calgadas, esquinas ou terrenos
_baldios, até $6 Deus sabe quando, pois a limpeza publica, irregular, a horas
inconvenientes e a largos espagos de tempo, também ndo leva os restos. Os
prejuizos: aumento de temperatura, desambientagio do homem, sujeira,
entuthamento. Pior, a populagio acostuma-se na reincidéncia, a fiscalizagio nio
pune, ¢ 0s depdsitos tornam-se constantes ¢ de todos os tipos de lixo: até
obstrugio de bueiros ¢ didria. S . _ :

Nos anos de 2001 e 2002 e pior ainda, no inicio de abril de 2003, uma
tromba d"igua mostrou como Fortaleza & uma cidade sem defesa contra as
chuvas fortes. Nestas condigSes, persistir no. erto, da parte-do servigo priblico,
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como dos particulares, que objetivando o. bem comum, devetiam colaborat,
leva i dramdtica situagio de se lamentar a perda de vidas humanas, levadas nas
enxurtadas, soterradas nos casebres, etc.

Todo um rosirio de desgragas evitvels, especialmente se lembrados de
que Fortaleza é uma cidade quente e que a vegetacio, bem usada, impede mui-
tos prejufzos ¢ melhora a qualidade de vida. :

No momento, em que estou elaborando este trabalho vivencio uma ques-
tio de incoeréncia de um dos meus vizinhos, H4 meses, antes da chuvadas de
marco, eu cortava ramos velhos da bouganvilia que defendia mais a minha
extrema. O vizinho como & vilgar, nada plantou em seu terreno, cimentou tudo
— dificultou, portanto a infiltragio de dguas da chuva. Uma voz feminina pediu:
“Niio corte, dé-nos sombra.” Fiquei feliz, pelas plantas e por eles — defendem o
verde alheio, fazendo-o comum,

A animacio durou pouco, Fui a Gramado. Na volta descobri que minha
roupa posta 20 sol nos varais da minha casa tinha pedagos de cimento. Olhei
para cima. Um muro (parede?) apatentando atingir trés metros eta a causa do
excesso de cimento. Fui logo 4 casa do vizinho. E claro que pensei ser o alteamento
do meu muro, o que & permitido com aviso prévio o confinante, conforme a
Lei e a boa vizinhanca. Mas depende de consulta ao vizinho. Ninguém me
consultara, nem a0s que ficaram na casa, O que antes fizera o consttutor da
residéncia, em outras cixcunstincias anteriores.

Resumindo — o muro alto estava sendo concluido colado ao meu, tiran-
do-me arejamento, aquecendo 4 minha casa, tirando minha privacidade, Segun-
do o vizinho, garantindo-a, pois taparia a vista da casa dele. S6 sen telhado ¢
visivel agora, mas em compensagio, sem eu de nada ter conhecimento antedior,
homens se empoleiram no muro, repito — colado 20 meu, olhando diretamente
pata dois dos meus banheiros.

Nio gostei, argumentel.

Tendo posteriormente passado a fiscalizagfio, recebi o troco — “Corte 05

galhos verdes todos que passatem do meu muro” L4 se foi o verde, substituide
pelo desejo irrefletido de constir, no pretenso exercicio de um direito absoluto de
propriedade, que a Lei nfio protege hi muito,

Espeto que as relages de vizinhanga se ndo azedem muito. Vetifico agora
que certamente aquela obra vitia, cedo ou tatde 2 ser objeto judicial de derruba-
da. Ao menos desejo que, nio se concretizando a irregularidade total, o vizinho
ndo tenha um prejuizo tio grande, construindo © que seguramente viria a causar
despejo de 4guas para 0 meu quintal, como jé causa despejo de cimento,

Qual o direito resguardado pelo vizinho, impedindo construgio de jane-

R. Proc. Geral Muni. Fortaleza N° 11 - 2003 145

Ia, eirado, terraco ou varanda? O da intimidade, quert sejam 08 sujeitos ativos

dessa violagio os proprictitios ou 0s operdrios de construgao. B exatamente
por isso ¢ para proteger de sujeiras, arremesso de cimento, cal, tinta, etc que se
exigem tapumes. Mas para o levantamento de uma parcde também? B de
mero bom senso que sim.

E obrigatéria por exemplo, a colocagio de tapumes para constru-
¢io, reforma e demoligio. (Codigo de Obtas e Posturas do Municipio de
Fortaleza)

- Bu, simplesmente estou obstando legalmente aos meus prejuizos.

Além de que, como € uso nesta cidade, todo matetial de construgio
entope a calgada, propria e alheia, a rua e vai deixar o espago piiblico bem
mais sujol (o que é duplamente proibido pelo regulamento local). -

De todos os artigos citados, emana o sentido de o interessado em-cons-
reuir algo, legal, que implique no aleamento de parede divisoria, o pode fazer,
arcando com todas as despesas, mas ressalvados os direitos dos vizinho e
os regulamentos admindstrativos, o que nio dé a ninguém, direito absoluto
de construir por que e como quet. : : :

Justifica-se o mero alieamento de muros de fundo e de frente, pela
grande inseguranga que decorre do que José Simio considera de forma bem
eisivel a “baguranga publica”. Mas altear desnecessariamente muros divisdrios
laterais, é abuso. Devemos reportat-nos a Orlando Gomes, que foi bem inci-
sivo ao referit a “tooria da proshizo de atos de emnlagid” Por exemplo, ¢ diteito de
levantar muro contta vios ou aberturas de huz, nem antes prescrevia. Mas qual
o sujeito ativo desse direito? O 1° construtor, naturalmente, por ser quem
pode embargar construgio que prejudique a sua (posterior a sua constru-
¢A0), out usar o direito a demoli-la '

Como se determinari o necessitio e o desnecessrio? Seguramente 0s
civilistas e os ambientalistas tetdo um critério. Ou j4 o tdm ou s¢ apressario em
estuda-lo. Muro divisério de trés metros de altura certamente ird aumentar a
temperatura das duas casas. Afinal, muro reflete calor. Se o novo construtor
deseja isso, até pode aceitar-se. Mas nfio poderé impd-lo 2o seu vizinho, Se
houver concordincia, v 14, embora o artigo 1312 estabelega para toda a-sedo,
o direito 3 demoli¢io, com o correspondente dever. Com a indenizagio cor-
respondente. Também niio caberia uma atitude de asrogincia: “A sua constru-
¢iio esta ilegal, o senbor ndo pode construir isso”. — A resposta foi: “mas o
muro fica™ O direito de propriedade e de construgio inseremrse no de vizi-
nhanga, que representa um bem maior da sociedade.

Em nenhum artigo do novo cédigo, nesta segio, se menciona ou prevé



—
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a hipétese de construir muro colado ao divisdrio. Neste ponto, a liberdade
civil deve, a Lei o afirma textualmente, cingit-se aos direitos dos vizinhos ¢ as
normas de construgio. E estranho que se permita alteamento, condicionado
is mesmas resttigbes € acordos € ndo se permita outro muro colada? Estd ai,
em nossa opiniio, urna restti¢do ao 1° construtor da parede divisdria (parede
ndo é muro) que terd de ceder, em termos, s conveniéncias do 2% e se este
precisar de reforgar-lne a capacidade de agilentar o alteamento, poderi até
mesmo reconstrui-la arcando com todas as despesas. A Lei ndo fala em mu-
ros divisérios. E se nela madeirar, suportavel a construgio, terd de embolsar
20 vizinho, metade do valor da parede ¢ do chio correspondentes. Alids as
legislacGes municipais sempre reforgam a necessidade de respeitar o Direito
de Vizinhanea. O vizinho iri madeirar ou travejar a parede comum, estabele-
cendo-se um condominio, nio uma servidio. {in Didimo de Veiga — As
Serviddes Reais apud Cédigo Civil de 1966 comentado por Maria Helena
Diniz — 6* ed., 2000, pigs. 486/7) :

Portanto, j4 esti claro pot que usamos o “em termos” - ha necessi-
dade de avisar da obta, causar o minimo de prejuizos, arcar com as
despesas correspendentes, colocat tapumes ¢ indenizar o que 5& Usou. E
tanto assim &, que o § dnico do artigo 1311, trata do direito a ressarcimen-
to do proprietirio do prédio vizinho, “nio obstante terem sido reali-
zadas as obras acautelatotias” — novidade legislativa ¢logidvel. Refere-
se ainda, que o novo codigo nio exige uso nocive de propriedade, ja
cuida de uso anormal, o que indica em nossa concepgio um alargamento
das limitagdes ao direito de construir que ji se vislumbrava nas colocagdes
de Orlando Gomes. A ele vos reporto... Para acrescentar a utilidade préti-
ca desta anslise é forgoso reconhecermos que mesmo arualmente ndo deve
esquecer-se a ligho de Otlando Gomes também ao fixar critérios regula-
dores das relagdes de vizinhanga,

O artigo seguinte é mais enfatico: “Violadas as proibigdes estabelecidas
“nesta secio™ (toda ela) o construtor é OBRIGADO a demolir as constru-
¢Bes feitas, respondendo pot petdas e danos. E por qué exigiria isso? Para
minimizar os prejuizos. '

Permita-nos o Prof Joio Batista Herkenhoff citi-lo, de um trabalho
publicado em 1976, ainda atual: “... A policia de construgdes 2 servigo de uma
cidade mais humana, afirmagio peremptéria do absoluto primado do social
sobre o plano vinico, do ser sobre o ter, da cidade do homem, sobte a cidade
'dos bens” encerrando.
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Conclusdes _

O Novo Cédigo Civil — Lei n° 10.406 de 10 de janeiro de 2002, entrando
em vigor em 2003, mudou o subtimlo dos Direitos de Vizinhanga. Agora desig-
na-se “uso anormal da propriedade” (o que nos patece denotat a funcio social da
proptiedade) sem colocar “panos quentes” no “anormal”. Pode até ndo ser gene-
ricamente nocivo, mas se ocasiona prejuizos, ensejari repatacio e indenizactes;

£ indubicivel que a nossa Lei usou ligeiras tintas de fungio social no
tratamento do Direito de construit, que estava ¢ continua inserido no DIREI-
TO DA COISAS — I Livto;

O Direito de construir & citcunscrito no cap, V, - dos direitos de vizinhan-
¢a, do titulo 11T — Da propriedade, pois se trata apenas de uma Segio — a VI

O Codige objetivoun um certo equilibtio entre o direitos de quem constraiv
primeiro (o que j4 exista), compensande com os direitos dos novos construtores.
Nein o 1°, nem o seu novo confinante, @m direito absoluto de propriedade;

Mutos, cercas, tapumes continuam sendo tratados pa Segio VI — artigo
1297. Muros, cercas, tapumes, nio sio paredes. Nio eram como tal considerados
e ainda ndo o s3o, Ali4s, um pouco de senso comum explicaria que néo hd similitude
entte paredes e muros, pois nem em favelas, onde a solidariedade ¢ maior, se
pensatia em colocar armdrios em muros, 0 que 2 Lei veda em paredes e em
muros & inconcebivel. Muro demarca, assim como cercas, valas tapumes;

O § 1° do artigo ttaz novidades que denotam a preocupa¢io com o
repartir de encatgos;

Uma timida protegio 20 verde estd no § 2° do referido artigo 1297;

O § 3° nio fazia parte das disposigoes do artgo 56%;

A disposigio de proibir edificagbes a menos de um metro e meio do limite
comum (pode ser muro), ganhou reforgo, receben configuragio mais definida. An-
tes, O proprietario que anuisse €M terrago, goteita, varanda, janela, podetiz usar apenas
o lapso de ano & dia para o desfazimento; hoje nem se fala mais de tex conseatido ou
nio. B singplesmente defeso edificar eirado, janelas, terrago ou varanda;

Quanto 20 meio rural, onde o espago € menos reduzido e as pessoas estao
mais perto, vivendo mais longg, 0 chamado espago da privacidade amplicu-se de
metto & meio para trés metros. (artigo 1303). Portanto, na zona rural, mantém-se
0 que ji acontecia - o dobro do espago deve ser preservado, a distingio continua.

O artigo 1312 £ bem taxativo, ndo estabelecendo prazo para 0 pedf-
do de demoligdo, havendo o diteito de pedir teparagio de perdas e danos, 4
qualquer tempa. O artigo estabelece um dever de demoligio. Em outras dis-
posi¢des do mesmo capitulo V se menciona ou teforca o direito a reparacdes €
indenizagGes, repartigio de dnus.
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Introducéo

O homem ¢ por natureza um ser pensante. Pensa com fherdade porque
Deus assim o dotou, Para que tivesse vida em abundincia Deus detramou
sobre o homem o seu espirito, deu-lhe conbecinrento ¢ gaciocinio para capacitar-
lhe uma existéncia criativa, embora dentro de um modelo concebido a sua
imagem e 2 sua semelhanga. :

Pata expressar-se, o- homem pde em execucio o que aprenden, ¢ que
sente & 0 que pensa. O seu modelo de conduta agtega valotes que guardam
sintonia com a sua fotmagio, seja familiar ou académica, com a swa ideologia e
com as experiéncias vivenciadas. Assim entendido, os objetos de conhecimento
estio na vida husmana, se manifestam na realidade do dia-a-dia, ou, sob o aspec-
to jutidico, sio apanhados na conduta em interferéncia intersubjetiva na expres-
sio de Carlos Cossio, utllizada pelo Prof. Arnaldo Vasconcelos.'

O homem é quem regta a sua liberdade, c o faz através da linguagem,
Sem idéias ndo se pensa e sem lingua (sistema de simbolos e relagdes) nio se fala
(uso atual da Hingua). A fala emite as palavras dando 2 entender a alguém alguma
coisa pensada, ou seja, as palavras se constituem no velculo de exteriorizagio
das idéias.

A linguagem ideal, nfo s6 para o Direito, seria aquela pregada pelos
nominalistas, consoante 2 qual cada palavea pudesse designar ou apontat apenas

1 - Arnaido Vascancelos, Teoria Geral do Diteito Teotla da Norma Juridica, Vol 1, Malheitos, 4° edicfio,
1996, pag. 11
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uma coisa, correspondesse a uma sé idéia ou conceito, tivesse um s6 sentido

{significado)® . Contudo, nio & assim, ¢, motmente para ¢ opetador do Direito, -

que tern a missdo de interpretat € compteender o texto legal, texto que veicula
um complexo de palavras do qual se extraira a norma juridica.

“:+:As palavras por natureza se apresentam polissémicas, sobretudo para o
jutista que se depara ota com © seu sentido vulgar ora com O Seu uso técnico,
compelindo-o no mais das vezes a buscar o significado da palavra mediante a
sua interpretagdo no CONtEXto em que se¢ insere, porque, em s, a palavra néo tem
umn significado completo nem univoco.

Captar a vontade expressa na norma jutidica, assim, constitvi-se nao s6
num processo de raciocinio, mas de conhecimento (= compreensio) e de liberda-
de. De conhecimento, porque envolre um fato a set valorado como objeto cultu-
ral; de liberdade, porque o intérprete € livre para escolher € para decidir. Mas
decidir dentre as possibilidades selecionadas na moldura da lei, com Justica.

O valor atrfbuido a um fato numa dada circunstincia da vida pode niio set o

mesmo que se lhe confere nos dias de hoje. O sentido e alcance das normas juridicas .

sd0 mutivels com a atualizacio do direito. Portanto, o sentido que se apropria da
cultura é dindmico e € rico, porque a préptia gultura, como objeto cognoscivel, se
desenvolve de acotdo com a liberdade de pensamento do intétprete,

A polémica existente, entio, entre o que vem a representar a vontade da
lei (mens egis) e a vontade do legislador (mens legislatoris) tem perdido terrenc
na doutrina, em confronto com uma funcic mais social da hetmenéutica.

2. Hermenéutica e Interpretacéo
A distingio pareceria muito clara para os operadores do direito, se o ato
de interpretar, aqui, nfo tivesse relagdo com a riqueza do sentido. Sim, porque
Uma coisa é explicar, aclatar ou buscar o alcance da norma juridica; outra bem
diversa é tomar a norma jurfdica como abjeto culnral e atribuir-lhe as possibi-
lidades de sentido para decidir.

- A Hermenéutica é uma ciéncia. Ela contém regras bem ordenadas que
fixam os critérios e principios que norteiam a interpretagio, E a teoria cientlfica da
arte de interpretar, que ndo esgota o campo da interpretacio jurfdica, por set
apenpas um instrumento para a sua realizagio’ Enquanto interpretat & descobrir o
sentido ¢ o alcance da norma, procurando o significado dos conceltos jutidicos.*

2 - Othen M. Gazcia, Comunicagio Em Prosa Moderna, Fundagio Getilio Vargas, 17° ed., pig158
3 - Maria Helena Diniz, Compéndio de [ntrodugio 4 Ciéncia do Direito, Editora Saraiva, 1988, pdg. 381.
4 - Maria Helena Diniz, Compéndio de Introdugao & Ciéncia do Direlto, Editora Saratva, 1988,, p. 380.
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Mas o que é que interpretamos? Interpretamos tudo aquilo que o ho-
mem agtega 4 natureza, isto ¢, a cultura. A cultura € o sentido que o homem
coloca nas coisas presentes na natureza. S

Conhecet a cultura ¢ interpretar. Compteendé-la € o objeto da intetpre-
taciio. A hermenéutica é 2 teotia e a interpretago é a atividade (a técnica), sendo
assim distintas, - :

3 - Relance Sobre as Principais Escolas Hermenéuticas

Conhece-se por Escola da Bxegese aquele movimento transcorrido
no século XIX. que sustentava haver no Cddigo Civil de NapoleZo a possibilida-
de de uma solugio pata todos os eventuais conflitos da vida social. Significava
dizer que a lei era tudo. Os usos & costumes nfo ticham validade, 2 nio ser que
a lei lhes fizesse expressa referéncia,

Q intérprete devia ater-se a0 texto da lei, extraindo dele exatamente o sen
sentido, sem procutar solugdes estranhas 2 ele. Todos os preceitos jutidicos que
regiam a vida em sociedade estavam ali positivados. Cabia ao intérprete analisar
a disposigdo legal captando a plenitude do seu valot. A vontade do legislador
declarada na lei deveria teproduzir-se com exatidiio e fidelidade.” A lei, portan-
to, deveria submeter-se 2o método gramatical, onde o intérprete vincula-se tio
56 2o sentddo literal das palavras. .

A interpretagio gramatical, pois, num ptimeiro MOMERto era BMA Im-
posicio da Escola da Exegese. Os termos vtilizados.no texto legal tinham que
ter um sentido prdprio, ndo contraditétio e ndo supérfluo, procurando ensejar
uma compreensdo harmédnica em seu dmbito. Isso, no entanto, era impossivel,
porque 0 homem na sua imperfei¢ao, ndo tinha - € ndo tem - como estabelecer
um sentido exato das palavras empregadas. -

Pela Revolugio Francesa se declafou a igualdade de todos perante a lei.
Surgiram, entfo, os primeiros intérpretes, que diziam estarem todas as parce-
las da sociedade sob a protegio da lei. O Codigo Civil de Napoledo repre-
sentava a expressio da Vontade Geral do povo (Jean-Jacques Rousseau). A
Lei passou 2 set como que a unica fonte do Diteito, submetendo-se # inter-
pretagio sistetndtica.

Mas o desajuste entre a lei, agora codificada, e as profundas mudangas
decorrentes da revolugio francesa, com reflexos na vida sécio-econdmica dos
povos, levaram os intérpretes a estabelecer o processo de intcrpretagio histéri-
co-evolutivo, onde o objeto da interpretagiio € o desenvolvimento hissdrico das

5 - Miguel Reale, Ligdes Preliminares de Diceito, Editora Samiva, 15* ed., S0 Paulo, 1987, p. 275
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instituigbes juridicas (ratio kges), envolvendo o histérico de todo o processo
legislativo, as condigBes culturais ou psicolégicas em torno das quais a notma
juridica surgiv (ewasio kgis).

O descompasso entre a causa que gerou a norma juridica e o conteudo
que este encerta nio granjeou a simpatia dos antigos intérpretes, porquanto o
seu “salor duresce G medida que o tempo transcorre gpds 6 SHIgir da regra, esovita ou
consusiudingria’t

Se a lei é a ordenagiio da razio, resulta evidente que a finalidade constitui-
se elemento essencial 20 seu bom entendimento, &nds fudo a ver, porianio, com o
processp feleoldgico, previsto #o artigo 5% na Lei de I;gtrodugag ao Codigo Cm.l,

2 qed) Derscraty as #ocesss vitieas da vida sociaf,

‘A Escola da Livie Investigagio Cientifica tem em Frangois Gény o
seu fandador. Gény parte do principio de que, num primeiro momento, o
intérprete deve ater-se ao texto da Jei. Num segundo motnento, néo encontran-

do o intérprete 2 solugic do caso na lei, emprega a analogia, 0 costume e 2 sua.

livre pesquisa.

O intérprete deve fidelidade ao texto legal, objetivando reproduzir a
vontade do legislador. Verificando, porém, que a lei j4 niio atende a solugdo de
fatos supervenientes, o intérprete, entio, tem a liberdade de buscar a solugio
nos elementos da anslogia, do costume ¢ da livee pesquisa, ou até, por
desatualizada em face da ewasis kegis, procurar outea, que melhor atenda aos fins
sociais do problema em estudo.

O que juiz ndo pode ¢ deixar de sentenciar, suptindo 2 lacuna da lei
mediante o processo da livre investigagio do direito tomando como base a
observacdo dos fatos sociais. Ao realizar sua pesquisa, o jutista deve ter sempre
presente que as leis existentes sio balizas ao trabalho. A formmla Gény € esta:
Além do Cédigo Civil, mas através do Codigo Civil?

Como esclarece o Prof. Miguel Reale, o jurista tinha que obedecer a
indole do sistema positivo. A Livee Investigagio Cientifica setia apenas uma
tetceira etapa pata, supletivamente, encontrar a solugio do caso concreto, Daniel
Coelho de Sousa leciona que Gény caracterizou com precisio a Escola da L
Tnvestigacio Clentifica: Jure, porgue realizada fora da agdo de uma autoridade positiva;
cientifica, porgue apoiada em elementos objesives revelados cientificanents.?

6 - Caros Maximiliano, Hermenéutica ¢ Aplicagio do Diteito, 13 ed., Ed. Forense, R}, 1993, p. 150.
7 - A, 3°, do LICC: "Na aplicac;:io da lei, o juiz atenderd sos fins sochis 2 que <la se dirige ¢ &
necessidades de bem comum."

8 - Miguel Renle, Ligdc¢s, Peclimjnares de Direieo, ibidem, p. 2.32

9 - Daniel Coclho de Souza, Introdseio 4 Ciéncia do Diteivo, Saraiva, 5* ed,, 1988, p. 394
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De forma percuciente, o Prof. de Filosofia nas Universidades Federal e
Catolica do Parand, Luiz Fernando Coelho, argumenta que & Svre investigagdo
dontifica nio & pois, a Lberdade para o jurista.de investigar nos fates da vida gual a melbor
solugiio para as controvérsias e para as lacunas da.lei; ela ndo ¢ wwa fivre criagdo do dirvito,
wa sriagio arbitriria do juiy; produto das convicghes pessoals do intérprere, ela congiste
na técnica de construir os meios alizar o direito eguir justica;
¢ o trabalbo cientifico de extrasy, do "'donées” da realidads social, o direito, sermpre lvando em
conta os inferesses das partes em confiite.”® (Grifou-se)

Verifica-se que escola da livre investigacio cientifica trouxe uma grande
conttibuigio, qual a de ter propiciado o desenvolvimento intelectual do intét-
prete, como anotou L. Fernando Coeltho: O essencial para o intérprete ¢ saber

distinguir, nes elementos ds gae se serve, os que the sio impostos como dados ¢ a5 gue
¢le pode construir para a consecpdo dos fins do direito," (Grifou-se)

A Escola do Direito Livie exacerbou 2 idéia de liberdade do juiz para
decidir. No sentido kelseniano a escola é voluntarista, pois a ventade do intér-
prete predominava sobre a mens legis e mens legislatoris,

Hermann Kantorowicz foi o seu maior representante. Ele admitia 2 exis-
téneia de um direito livie; patalelo ao estatal. Preconizava que a céncia do direito
deveria desenvolver-se totalwenis antbpoma da lei, com Kherdade, criande as suas priprias
definicies ¢ atuando por wm procedivento integralmente kvre”*

Declarava, segunde as palaveas do Prof. Miguel Reale que: baja on ndo lei
que tefa 6 caso, cabe ao juizinigar segando vs ditances da ciéncia ¢ de sua consiiénaa, devends
ser devidamente preparade, por conseguinte, para tie delicads missde.”

O juiz, em suma, era investido de tantos poderes para decidir que se
confundia com a propria lei. A pretensio da escola do direito livre em reduzir

o direito 4 Sociologiz do Direito deu ensejo a que o conhecimento da rea-
lidade social tomasse o lugar do préprio poder estaral de dizer direl

nos lmites da lei. -
O maglstrado porém, nio pede usurpar os dominios do leglslador A auto-

ridade do juiz cinge-sc aos limites da lei, ¢, no exercicio da sua atividade, os funda-
mentos para estabelecer a sua convicgio residem nos fins sociais e no bem comum.

Nesse sentido, a grande contdbui¢io da Escola do Direito Livre residiu
na forga criadora atribuida 20 magistrado em motivar as suas decisdes,
repercutindo na formacio valiosa da atual jurisprudéncia,

10 - L. Fernando Coelho, Logica Jucidics e Interpretagio das Leis, Forense, 2° d., 1981, p. 253
11 - Luis Fexnando Coelho, Légica ¢ Interpretagio das Leis, Forease, 2* ed., p. 253

13 . Daniel Coelbo de Souza, Introdugio i Cigneia do Direito, Saraiva, p. 395,

13 - Miguel Reale, Licdes Preliminares de Dizeito, Saraiva, 1987, 15" &d., p. 284,
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4 - A Riqueza do Sentido no Ato de Interpretar

Ao longo dessa exposicio, verifica-se que a "finalidade social' foi um
ponto comum de preocupagio de todas 2s escolas hermenéuticas, ainda que
num primeiro momento nio 2 tivessem em rnira, mas se tratava sempre de um
dltimo recurso para ¢ intérprete, Nos dias atuais, nfio poderia ser diferente. O
fim social é o vetor que deve nortear a interpretacio do jurista, ainda que ndo
existisse uma regra de direito expressa nesse sentido (art. 5°, da Lei de Intradu-
cio ao Cédigo Civil). Nao & sem razio, que inspirado nessa regra, o legislador
tem enaltecido os principios da boa-fé, da fungio social da propriedade, do
contrato etc. E por qué? Porque o conteido da norma de diteito 56 pode ser o
valor Justica.

O Direito ¢ a disciplina da convivéncia. Trata-se de uma disciplinagio
racional. O homem ctia regras pata interagir-se socialmente de forma pacifica e
ordeira tendo em vista o seu bem-estat, ou, melhor colocando, a sua felicidade.

Quem define a sua felicidade é o homem, pois as pessoas sio essencial-
mente iguais entre si, porém existencialmente diferentes, em face 4 particularida-
de da conduta de cada qual ¢ a diferenga no modo de expressdo de cada um.

O homem ¢ um milagre, e de Deus. As condigdes objetivas foram dadas
para o homem se transformar. Ele age e reage em conformidade com a sua
cons-rciéneia, vale dizer de acordo com a compreens&o que extrai das coisas.

As coisas s sio compreensiveis e concretiziveis a partir da linguagem ou
dos signos lingiifsticos que se atribui a0s objetos, porque as coisas se apresertant
como esséncia (razdo de ser) & 1o conro existéncia (modo e st ",

A coisa é o objeto de conhecimento, que transformado em linguagem se
torna visivel. A norma juridica, como modelo de direito, € esse objeto cultaral,
cognoscivel do sujeito (ntérprete), que se debrucard em decifré-la.

A norma juridica (objeto cultural) € 2 mesma que se apresenta para qual-
quer intérprete; 0 gue vatia, nO eNtanto, € o modo como o intérprete otharé essc
objeto. Eis ai toda a questia.

Conhecer o sentido que a norma juridica veicula, entio, muda de sujeito
para sujeito segundo a ordem de valores que se carrega, € © sentido, assim, é
mutivel. O homem s6 se apetcebe do sentido das coisas quando interpreta. A
interpretagio, entdo, € algo inerente & condigio humana. .

O Direito como compattigio de liberdade (Arnaldo Vasconcelos) impoe 20
hometn o respeito miituo aos interesses do outro. A relacio de justica como gon-
teiido da_norma juridica & o bem maior 3 ser preservado Bes de confhit

14 - Arnaldo Vasconcelos, Teotia da Norma Jutidica Malheiros, 4, ed, 1996, p. 47,
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Se assim ndio for, de nada adianta a seguranca jugidica que nio assegura
nada a quem busca ¢ tem sede de justiga, pois o que interessa a0 jutisdicionade
e 20 administrado € gozar do bem da vida, ¢ nio simplesmente ver o cumpti-
mento de formalidades.

Com tal percuciente visdo, o Prof. Raimundo Bezerra Falcdo leciona com
bastante propriedade afirmando: "Em nome desses recesos ¢ que ¢ Direito, pela agio
imobilizadora de intérpretes somente ocupados com a Seguranga, ji consunion, ao longo des
temps, € ainda constma diariamenty, as mais imperdodvels injustipas. Nesse caso, sim, hé
leviandade interpretativa. Hé inconsciéncia da responsabilidade da'k’lﬂté@m‘e, inconscitneia gue
ndo e radica no rewovat, mas o Mpusiiar, sacrificands o valor maior da justisa a valores
menores, como & o case da siguranga. (Jne, assim vista, ndo & sgguranya, na reaidade, porém
apenas ‘soguranga de intabilidads, on sga, nma 'seguranga’ desvaliosa. E o inutabifidads,
guande colocada perante & evoligia que s¢ operon o estd s operands, ndo é garantia de jushica.
E teintosia na injustipa.”

A busca, entio, pela riqueza do sentido impée ao intérprete constante
labor intelectual, sensibilidade e prudéncia, visando sempre decidir com o mai-
or grau de justica, "z fis de grie 4 grandega ¢ dignidade do ser bumane possam auferir,
da inesgotabilidade do sentids, 0 pleno gozo de swa racionalidade...” '

Fazer Justiga significa retribuir o equivalente ao que foi dado ou feito.
Isso implica bilateralidade. O “equivadonte” da definipio da justija ndo implica ama
ignaldade gualguer. Significa, sint, uma igualdade de valores. O equivalente (squi + valenie)
é algo que tem valor igual on propordonal ao valor de outra coisa. fustica, pois, consiste na
retribuicao a alguém de algo de valor igual (on proporvional) ao valor do que alguém dett ou

Je. Consiste numa efetivagdo de equivalénda. '

..B, sint, a igualdads de valor entre coisas que podem ser ignais on designais."

Aplicar a interpretacio justa, por outro lado, é o ato de dar a cada um o
que ¢la merece, © que é seu. As circunstincias do caso revelardo ao Intérprete
comeo decidit mediante a robustez das provas coligidas, ou através dos seus olhos
e, oxald, através do sen coragio que sete € vivencia a intirnidade dos fatos.

Fazer Justica, porém, nio se confunde em fazer catidade, pois s6 se faz
caridade wom o gue € seu ¢ #do com a gue & de terceire. A justia, a rigor, prevalece sobre a
caridads. Primeito, a justiga: dé-se aos ontros o que thes perience. Iitn ¢ fundamental. Deposs,
st 58 quiser ¢ se hower conme que, faga-se a caridade.’®

A riqueza do sentido, portanto, estd em procurar o seatido da Justica,

15 - Raimundo Bezerra Ialcio, Hermenutica, Malheiros, 1997, pig. 232
16 - Raimundo Bezerra Faleio, Hermendutica, Malheiras, 1997 pig. 266
17 - Goffredo Telles Junior, [niciagio na Ciéncia do Direico, Saraiva, 2001, pig, 357,
18 - Goffredo Telles Junior, Iniciagic na Ciéncia do Direito, Saraiva, 2001, pig. 367,
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para a realizagio do homem, através do Direito. Enaltecer ¢ fazer engrandeci-

dos os valores subjetivos em litigio (vg de respeito 3 personalidade, a honra, as.

liberdades individuais, de privacidade etc).

Conclusao

E certo que nio estd superada a polémica entre 03 objetivistas (mens
legis) ¢ subjetivistas (mens legislatoris). Mais certo, porém, & que, hoje, ao debru-
gat-se sobre a inrerpretagdo de uma regra legal o valor justica hé que se sobres-
sair. Em tempos de fome, de desemprego em massa, guerras, & até do exacer-
bado capitalismo prevalecendo sobre o capital humano, exige-se do intérprete
que ele aponte o seu olhar para o social, até porque o litigio envolve a convivén-
cia humana, '

E. é no homem, razdo Gltima de ser sobre todas as coisas, que convergem
as maiores virtudes, A sua liberdade, a sua dignidade, a sua honra, os seus senti-
mentos, a sua ptivacidade etc. sdo direitos personalissimos os quais merecem
ser o alvo mais intenso da preocupagio do intérprete. Nio é sem razdo, que
assitm se expressa o eminente Prof. Raimundo Bezetra Falclo:

"Em resumo, eis o papel da Hermenéutica total: permitir a utilizagio de
todas a5 alternativas possiveis de realizagio do ser humano na justiga, por inter-
médio de Direito, B essa missdo lhe é imposta pela inesgotabitalidade do senti-
do, a qual, na mesma proporgio em que ratifica a grandeza do homem, pode
transviar-lhe o espiito e, em conseqiiéncia, a conduta, em face da escolha errada
do sentido para si ¢ pata outrem, na permanente interpretagio que € a vida.
Essa tarefa pode ter dimensdes tio amplas quanto a humanidade o possa tam-
bém ter. Ou ser. Mas também pode ter dimensio bern mais especifica: visando
3 realizacio do homem, na Justiga, por intermédio do Direito."”? (Grifou-se)

Convém, neste passo, salientar que 2 Emenda Constitucional n® 19/98
elevou a eficiéncia como principio constitucional introduzindo-2 no artigo 37
da Constituicio da Republica Federativa do Brasil, ndo a titulo de conselho on
sugestio, mas como um dever atibuido ao érgio publico no sentido de ofere-
cer a satisfacio de melhores resultados ao administrado. Assim, € bastante ddl a
licio do Prof. alemio Horst Bartholomeyzik ao tratar da interpretagio sistemé-
tco-textual: :

"na leitura da norma, nania se deve lor o segundo pardgrafo sem antes fer lido 0
priveiro, nem deiscar de fer o segundo depois ds ter ide o primeire; nunca se deve ler um 56
attigo, liia-se tambént o artigo vizinho. Deve-se, portants, comparar o fexts Hormativt, o

19 - Raimundo Bererrz Falcio, Hermendutica, Malheiros, 1997, PAG. 260,
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et con oulyos do mesmo diplomia legal on de Jels diversas, mas referentes av naeimo obfeto;
Dois por umas nomas pode-se desvendar o senrtido de outras. Examinando as normas,
confuntamente, & possivl werificar o setrtidlo de cada wna delas."® (Grifos nossos)

20 - Maria Helena Dini, Compéndic de ITnwodugio 4 Cléncia do Direito, ihidem, pigs. 389/390.
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Introducdo

Em acatamento 4 norma do art. 211§ 2°, da Constituigdo da Repiiblica,
segundo a qual “os Municipios atuatdo priotitariamente no ensino funda-
mental e na educagio infantil”, a atuacio municipal nessa seara, sobretudo
do ensino fundamental, vem se intensificindo a cada dia.

Como conseqiiéncia, o actéscimo de servigo decorrente da assuncfio,
pela rede municipal de ensino, de séries do ensino fundamental outrora assumi-
das pela rede estadual, tem ocasionado a supetagio do limite de jornada de
trabalho de professores municipais, previsto em legislagSes locals.

Diante dessa situagio, os Municipios tém se deparado, dentre outras,
com as seguintes indagagses: a) seria possivel o aumento do mimero maximo
(= limite) de horas/aula telativo ao cargoe de professor municipal; b) se possivel
wl aleeragio (= aumento}, a manutencio da mesma remuncragio outrora pet-
cebida pelos referidos professores configutaria redugio salarial?

1. Servidores Publicos:
Autonomia Municipal: Limitacdes. i
De lembrar, inicialmente, com amparo na ligio de Hely Lopes Meirelles,
que a ‘Gempetiniia para organizar o servij phblie é da entidade estatal a gae pertence o
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respectivo servige”, razio pela qual, continua referido autor, cada “entidade
estatal é ayténoma para organizar SEus SCIVICos € Compor Sey pessoal
Atendidos o5 princidios constilucionass e s preceitos dag leis nacionais de ogry shlenie
tar, @ Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal ¢ ox Manicipios instituirdo seus
regimes juridicos dnicos, segundo suas copvenjéncias adminisira tivas ¢ as_for-
¢as de seus eririos (CF, aris. 39 ¢ 169)” (in, Direito Administativo Brasileiro,
Malhejros, 22° ed., p. 371:372).

Logo, a0 Municipio compete exclusivamente criat, organizar, dispor acerca
do regime juidico, inclusive duragio da jornada de trabalbo, € estabelecer os valores
da remunetagio € demais vantagens financeiras relativas 40s seus servidotes
ptiblicos (art. 30, T e 'V, da CF). A duica kmitagdo gne sofre a competéncia mnnicipal nessa
seara § a necessidady de obediénoia ds normas contidas nos arts. 37 a 41 da CF.

Confira-se, uma vez mais, 0 ensinamento de Hely Lopes Meirelles: A4
competincia do Munictpio para organizar seu funcionalismo é consectirio da antononsia adwi-
vistrativa de que dispe (CF, art. 30, I). Aendidas as normas constttucionats aplivveis ao
servidor prblico (CF, arts, 37 @ 41), bem como os preceitos das kis de cardier compplementar
ou nacional, pode ¢ Municipio elaborar 0 estatuto de seus servidores, se-
gundo as conveniéncias locais” (op. cit., p. 373).

Assim sendo, 20 adotar qualquer postura em relagio acs seus servidores,

deve o Municipio observar, obrigatoriamente, as normas copstitucionais conti-

das nos arts. 37 a 41 da Constitui¢io, Corroborando esse entendimento, decisio
do Supremo Tribunal Federal, Rel. Min. Mauricio Corréa: “Agdo direta conbesida

¢ julgada procedents, por maivvia, para declaray a inconsiitucionalidade do § 6° do art, 126 da

Constituizdo do Estade de Sde Paulo, porque o art. 40 dg Constituicdo Federal é
de observincia iratdria por tod, fveis_de Poder” (ADIn 755-6-

SP: DU 1 06.12.86, p. 48.707).

2. Regime Juridico (jornada)
do Magistério: Possibilidade de alteracao

Frm atencio a conveniéncias locais de outrora, Municipios estabeleceram,

no passado, jornadas de trabalhio para cargos como o de professor municipal.
Agora, pot conveniéncias outras, mencionadas no inicio do presente trabalho -
acréscimo de servico -, tem-se afigurado conveniente as Municipalidades au-
mentag jornadas outrora estabelecidas. o

‘Tal pretensio afigura-se perfeitamente possivel ¢ legal, haja vista a supta
mencionada sutonomia municipal nessz seata, devendo ser alcangada, a preten-
s30, pela via adequada (= mediante lei), e desde que observadas normas consti-
tucionais aplicveis 20s servidores piiblicos.
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Interessa registrar, neste ponto, que jurisprudénacia e douttina, de modo
praticamente uninime, pontificam: servidores piiblicos nfo tém direito ad-
quirido a0 tegime juridico pele qual se encontram regidos, muito menos
2 sua imutabilidade. : :

Nesse sentido, hd muito vem decidindo o Supremo Tribunal Federal,
Rel. Min. Ant8nhio Nader: %4 instidara do funciondrio nio subjetiva de um 56 golpe,
todos o5 direitos que o direito ahjetivo lhe ensincia. Pela investidura, o individuo adguire, antes
de tuds, o tatns’ de funstondrio, mero requisits para qsie lbe s¢ tornem aplicivais aguelas
disposiphes do direito objetive, & proporydo que e verificarent o demeais pressuposios de sua
aplicagio. Daf decorte gue assim o Fstatuto dos Funciondios Poblicos
como o direito dog setvidores piblicos s3o syscetiveis de alteragdes, por
via legislativa, ainda quanto ds situagbes vigentes, A lei poderd, portan-
to, em princlpfo, (..) trtncar ou modificar qualquer carreita administrati-
va; prescrever deveres novos; impor encargos antes dispensados, etc. A
alteracido acaso introduzida, salvo excecdes definidas, terd aplicacio
imedyizara. Os fundondrios que o forem, av tempo da ki nova, salve garantias constitucionais
ou Situagies i subjetivadas, fioar-fhe-do sajeitos & disposigio” (AG 53.849, RDA 117:112).

Mais recentemente, ainda do Supremo Tribunzl Federal, Rel. Min.
Sepiilveda Pertence: “Vencimentos: regiuste: direito adguirido: inexisténda. Segutt-
do 2 jutisprudéncia do STF — gque redpr a guestio & inexisténcia de
direito adguicide a regime juridica — as lis - ainda quands posteriores 4 nottia
comstitucional de sua irvedutibilidads - que modificam sistersditica de regjaste de vencimenios
ou proventas; sito apiicdvess desde o inicio de swa vigéncia” (RE 226.831 /DE,§. 17.11.98,
DIU 181298, p. 65). - : '

Nz doutrina, Hugo de Btito Machado ponrifica: “NFo se pode, por
excinplo, cogitar de direito adgquitido a9 modo de_gxercer mma fungio
puiblica, embara s possa falar em direito adguivide & remuneragio do servidor, on aos
proventos de sua aposentadoria’ (Direito adguirido ¢ coisa julpada como garatsias consiitusio-
nats, Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados, v. 130, ano 18, novembrof 1994, p.
71)” (in, A Constituigio na visdo dos Tribunais: intetptetagio e julgados artigo
pot artigo, Sio Paulo, Saraiva, 1997, p. 78). ' :

Infere-se, portanto, que 2 jornada de trabalho do magistério municipal
pode ser alterada (= elevada), niio se olvidando, ainda quanto 2 questio da
autonomia municipal na seara em questdo, que 2 Lei Federal 9.394/96, ao esta-
belecer as Diretrizes ¢ Bases da Educagio Nacional, expressamente dispSe
ser “Dbjekiv permanents das awioridades responsdveis alaangar relagio adequada entre o nil-
mera de atunos ¢ o professor, A Carga Rordtia e as condizdes materiais do estabelecimente”
(art. 25), cabendo ‘o tespectivo sistema de ensing, 4 vista das condighes disponi-
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veis ¢ das. caracteristicas regionais ¢ .’amz_f, estabelecer parimeire para aiendinients do dishosto

neste artige’” (pat. GRICE).

. Ou seja, segundo a lcglslat;ao Ecderal Lei 9. 394/96, cabe ao sistema de
ensino municipal estabelecer pardmetros para que seja alcangada uma. relagio
adequada entre o nimero de alunos e professores da rede piblica ‘municipal de

ensino, inclusive estabelecer a carga hordiria ¢ jornada ideais.

3. Observincia do Principio .
da Irredutibilidade de Vencimentos.

. Nao obstante 2 autonomia municipal, impde-se o respeito, pelos Mumc1-
plos conforme visto acima, s normas constitycionais relativas 2o servidor
publico, dentre as quais se destaca, haja vista a questdo em commento, a norma
contida no are, 37, XV, da Constituigio da Repuiblica (de incidéncia obtigatdria
no 4mbito municipal), que prevé a irredutibilidade dos vencimentos do servi-
dor publico.

Confira-se 2 dtcc;ao da aludida norma constitucional, na tedagio que the
conferiu a EC 19/98: o5 subsidios ¢ os vencimentos dos ocupantss d cargos ¢ empregos
ithlicos sdp irvedutivess, mu__g{mdg o disposto nos incs, XI e XIV deste artigo ¢ nos arts. 39,
§ &, 150, H 153, 1L, ¢ 153, § 2, I". As excegBes constitucionais a0 principio da
ureduub;kdadc dos vencimentos dizem respeito a0 teto maximo da remunera-
¢io dos servidores (art. 37, X1, CF), a proibigio de acumulagio de actéscimos

pecunidrios (act, 37, X1V, CF), bem como redugio decorrente da incidéncia

tributiria (azts. 150 e 153 da CF). Afora essas excegGes, 0s vencimentos dos
servidores péblicos, em principio, sio itredutiveis. Diz-se em ptincipio, porque
a jurisprudéncia tem afirmado ser possivel a redugiio dos vencimentos em ra-
zio da supressio de parcela da remuneragio que estiver sendo ilegalmente per-
cebida pelo servidor (Supetor Tribunal de Jusu(;a RMS 486-0/GO, Rel. Min.
Milton. Pereu-a, RST] 63:129).

A regra da irredutibilidade dos vencimentos significa, segundo Dlogenes
G_aspanm,.quc “wiio hé motive capas, de justificar a redugio da revmneraido dos servidores
en geral” (in, Direito Administrativo, Saraiva, 3' ed., p. 138). Razdo pela qual ¢
Superior Tribunal de Justica, Rel. Min, Jesus Costa Lima, assentou que a o
rantia constituiional da irredutibilidade de vencimentos impede que ato superseniente do Esta-
do afele, reduza on suprima o direito ao estipindiv que jd se incorporara ao patriminio juridico
do servidor phblice” (MS 1.948-7-DF, Ementario do STJ 08: 341).

Assim sendo, estando, os vencimentos dos servidores pablicos prDteg!—
dos pela regra da irredutibilidade, jmpossivel sua redugio, ainda que de for-

ma obliqua ou indireta, ou seja, em fungfo de aumento da jornada de traba--
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lho, uma vez que o aumente de jornada de trabatho ndo traduz motivo suficien-
te a justificar o afastamento do principio da irredutibilidade de vencimentos.

A respeito, pela pertinéncia, de registrar que o Supremo Tribunal Federal,
por upanimidade, conceden liminat, em sede de controle concentrado de
constitucionalidade (ADInML 2.238-5/DF, Rel. Min. Ilmar Galvio), suspen-
dendo, justamente por ofensa 3 irredutibilidade vencimentos, normsa
contida no art. 23, § 2°, da Lei Complementar 101/00, Lei de Responsabilidade
Fiscal, que dispunha: “E facuftada a redugdo tompordria da jornada de trabalho com
adequagio dos vencinmentos & nova targa hordria”.

Confira-se do informativo do Supremo Tribunal Federal: “Por_gbarente
gfensa & garantia dg_irredusibilbidade de vencimentos des seryidores piblicas (CE, art 27,
XU, (), o Tribunal também deferin a medida linsinar para susponder intepratmente 0 § 2°
do mesms art. 23, gue faculta o redugio temporizia da jornada de irabalbo conr adequacio
dos vencimentos @ nova carga hordria. ADIDMC 2.238-DF, rel. Min. Iimar Galvis,
2.5.2002” (Informatvo n° 267, 6 a 10 de maio de 2002).

Ora, se se afigura inconstitucional, na ética do Suptemo Tribunal Federal,
a redugio de vencimentos decorrente de redugio da jornada de trabatho, evi-
dente que igualmente inconstitucional o aumento da jornada laboral sem
o correspondente aumento da remuneragio.

Conclusao

Tem-se, portanto, em sintese, que possivel se afigura a clevacio, mediante
lei, de jornadas de rrabalho previstas para catgos publicos como o de professor
municipal, aumento este que devera set acompanhado da consequente elevacio
remuneratoria, sob pena de restar ferido o principio constitucional da
irredutibilidade dos vencimentos dos servidotes pablicos.
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Introducao

De cunho eminentemente pritico, este artigo destina-se a analisar 2 pos-
sibilidade de o magistrade acolher, em processe de execucio, a prescrigio,
quando argiiida em excegio de pré-executividade.

Desde logo, vale registrar que hi controvérsia, na doutrina e na jutispra-
déncia, acerca do assunto, que &, deveras, interessante,

Ressalta-se, entio, que € de suma importéncia o desate da questio, jd que,
n30 se admitindo o reconhecimento pelo juiz da prescrigio argiida em excegio
de pré-executividade, a parte haverd de segurar o juizo e, em seguida, opor
embargos do devedor, o que, obviamente, é-lhe muito mais oneroso.

. 1. A excecdo de pré-executividade

Em julho de 1966, Pontes de Miranda, por solicitagic da Companhia
Sidertrgica Mannesmann, elabotou patecer acerca de problemas surgidos em
processos de execugdo nos quais era r€ 4 empresa citada.

O renomado jurista sustentou, naqucla oportunidade, que seria vidvel a
extingiio dos processos com fundamento na inidoneidade dos titulos que os
embasavam, sem que houvesse necessidade de serem oferecidos bens 4 penhora.

Pontes de Miranda esclarecen que a execuciio tem requisitos proprios,
que podem e devem set examinados antes da agress3o ao pattimdnio do deve-
dor, de oficio ou por provocagio da parte, cuja defesa nido deve cingir-se 208
embargos do devedor.
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Dessa forma, idealizou-se, no Brasil, a denominada exceglo de pré-
executividzde',

Com o tempo, douttina e jurisprudéncia, maturadas pela discussfo, incli-
naram-se pela aceitagio da medida, que, hoje em dia, conquanto sofra restri-
¢Oes, ¢ amplamente utilizada e acatada nos tdbunais brasileiros®

2. As matérias que podem ensejar a extingdo da execugao em
virtude da interposicao de excecdo de pré-executividade

Embora seja pacifica 2 admissio da excegiio de pré-executividade, pen-
de, ainda, discussio acerca das matétias que, com 2 interposicio de tal medida,
podem set acolhidas pelo magistrado.

E assente que os temas de ordem publica podem, na situagio descrita,
servir de fundamento & extingio do processo de execugio. Eatre tais matérias,
podem-se arrolar: a incompeténcia absolue (art. 113 do CPC); a prescrigio,
quando favorecer absolutamente incapaz’ (att. 193 do Novo Cédigo Civil —
Lei n° 10.406, de 10 de janciro de 2002); os pressupostos de constituicio e de
desenvolvimento valido ¢ regular do processo; a perempg#o; a litispendéncia; a
coisa julgada; a auséneia das condigGes da aglio — possibilidade juridica, legitimi-
dade das partes e interesse processual {incisos TV, V € V1 do art. 267 do CPC e
seu § 3%); as hipéteses de indeferimento da petigéo inicial (att. 295 do CPC); a
inexisténcia ou nulidade da citagio no processo de conhecimento (art. 301, I do
CPC); incapacidade da parte (ndo suptida na forma da lei); defeito de represen-
tagio; falta de autorizagio (art. 301, VIII do CPC); a falta de caugio ou de outra
prestagio que a lei exige como preliminar (att. 301, IX do CPQC); cumnulagio
indevida de execucdes (art. 741, IV do CPC).

1 - Ha conttovérsia acerca du correta denominagio do instiuto. Em regra, utiliza-se “sxceciio de pré-
exsentividade”. Contudo, em virmde da natureza dss matérias suscitiveis nesse incidente, hi quem
pretenda ser mais adequada a designagdo “objesio de pré-execotividade™ ou até “oposigio pré-
processunl”. Em que pese a relevinein da discussio para o sprimogataento da cidncia processual, nio
se adentrard a celeuma, eis que este estudc visa, unicamente, a ‘wma exposisio de cariter pragmitico,
destinada 4 solugio de problemas concretos.

2 . Apesar do simplicidade, & saluear a transerigio do seguinte julgado do Superior Tribunal de Justga,
valorizado pot sua clagezar 4 defess que nega a esecutvidade do dwlo apresentado pode ser formu-
Iada nos préprios autes do processs da execugdo ¢ independe do prazo fixado para 03 embargos de
devedor” (ST), REsp 220100/R], Rel. Min. Ruy Rosado de Aguisg, D] 25/10/1999).

3 - Mo are 219, § 5° do Codigo de Processo Civil, consta que, “no se tratando de direitos patrimeniais,
o juiz poderd, de oficio, conhecer da prescrigio ¢ deceeti-la de imediato. Hi, realmente, prescrigio de
direitos nio pattimoniais? Exiswe discussio sobre o assunto, mas dela nic se ocupard este mabalbo. A
observagio sérve, apenas, de advertdncia e estimulo ao leitor que deseje cothecet melhor o assunto. De
qualquer forma, o att. 193 do Neovo Cédige Civil, regulando 2 maréria de maneita diverss, patecer ter
revogado 2 notma <o CPC, ' '
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Também podem ser reconhecidas de oficio ¢, por conseguinte, podem ser
reconhecidas pelo juiz em caso de interposiio de excegio de pre-executividade
as causas de nulidade da execucio’, entre as quais se declinam: a diquidez, 2 incer-
teza ou a inexigibilidade do titulo (arts. 586 e 618, inciso I, do CPC); & irregularida-
de da citagio do devedor (art. 618, II, do CPC); a instauragio da execugio antes
de se verificar 4 condi¢do ou de ocorrido o termos, nos casos do art. 572 a
adulteracio flagrante do titulo ou em qualquer elemento que o integre®.

Quanto s situagdes acima enumeradas, € pacifico o entendimento se-
gundo o qual podem ser acolhidas pelo juiz quando argtiidas em excegao de
pré-esecutividade, ja que delas se pode conhecer, inclusive, ex offfcio.

Contudo, hi quem defenda que o rol deveria ser mais extenso, abrangen-
do, inclusive, fatos extintivos, modificativos ¢ impeditivos da obrigagio (art. VI
do CPC). B essa a opinido da ilustre subprocuradora-geral da republica Cleide
Previtalli Cais,; que assim. se manifesta: I

“As matérias antes arroladas, configurando femas de ordem piblica, ¢ cansas de
tstlidade da execngio ¢ extintivaes, modificativas ou ingpeditivas da obrigagdp configuzam
situagdes que podem ser apontadas pelo executado em sua defesa, indepen-

denternente de constituir garantia do Juizo e de oferecer os embargos™.

Nada obstante, pafece ser minofitirio esse entendimento, como se ob-
serva no seguinte aresto do Supetior Tribunal de Justiga:

“Qs embargos do devedor pressupéem penhora regular, que s6 se dis-
pensa em sede de exceglo de pré-executividade, limitada a questdes
relativas aos pressupostos processuais e as condigdes da ag¢io; nes-
se rol ndo se inclui a alegagdo de que a divida foi paga. Recurso
especial conhecido ¢ provide” (8T, REsp 146923/SP, Rel. Min. Ati
Pargendler, DJ 18/06/2001) ' : -

Conquanto nio seja necessatiamente o ¢orteto, predomina, nesse sodalicio,
o seguinte entendimento:’ L

4 . “Nio ofende a nenhuma regra do Cddige de Processo Civil o oferecimento de excegio de pré-
executividade para postulax 4 nulidade da exccwcio (art. 618 do CPG, indépendéntemente dos ‘embar.’
gos da devedor” (ST), REsp 160107, Rel. Min. Menezes ditcito, 1) 03/05/1999). S e
& _ Cleide Previtalli Cais, O Prosesro Tributdréa, 3 ed, Sio Pavlo: Revista dos Tribunals, 2001, pigs. 461 /462
& Cleide Previtalli Cais, O Proese Trbidrio. 3" ¢d. S50 Daulo: Revista do¢ Tribunais, 2001, pégs. 4620°
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“A exceglio de pté-executividade € servil & suscitagio de questdes que devam
set conhecidas de oficio pelo juiz, como as atinentes 2 liquidez do titulo
executivo, 0s pressupostos processuais ¢ as condigdes da agio” (STJ,
REsp 472514/RO, Rel. Min. Luiz Fux, D} 19/05/2003) .

“A'exc-._egz‘io de pré-executividade ndo é sucedineo dos embargos do
devedor. Deve ser manejada para ensejat o conhecimento de matéria sobre
a qual o julgador poderia pronunciar-se de offcio” (ST], AGA 442203/SP,
Rel. Min. Antdnio de P4dua Ribeiro, D] 16/12/2002).

Feitas essas consideragfes, proceder-se-4, em seguida, 4 andlise especifica
do tema deste trabalho.

3. A possibilidade de acolhimento da argiiicdo
de prescricdo em excecéo de pré-executividade
Porquanto de extrema importincia para o exame do problema posto,
cita-se, a seguir, o 194 do Novo Cédigoe Civil (Lei n° 10.406, de 10 de janeiro
de 2002): -

“Art. 194, O juiz ndo pode suprit, de oficio, a alega¢io de preserigio, salvo se
favorecer a absolutamente incapaz”.

Observa-se, de pronto, que, se o executado for absolutamente inca-
paz, nio ha dificuldades, j4 que, nesse caso, o juiz podera, de oficio, dectetat
a extingfio do processo em virtude da presctigio. Realmente, se deve fazé-lo
até mesmo ex officio, é Sbvio que também poderd por fim 4 execucio medi-
ante requerimento da outra parte veiculado por excegdo de pré-
executividade. :

Entretanto, sendo capaz o executado, surge 0 problema que deu ensejo a
este estudo: pode ser extinto o processo em virtude da argiiigio de prescrigio
em excegio de pré-executividade?

Hi respostas divergentes a esse questionamento, nio tendo a jurispru-
déncia chegado, ainda, 2 consenso. Alids, no préprio Supetior Tribunal de Justi-
¢a, ha divergéncias entre turmas.

O fundamento a que se prende a tese que nega a possibilidade de reco-
nhecimento da prescri¢io no caso sob exame é o seguinte: se, apreciando 2
excecio de pré-executividade, ao magistrado s6 ¢ licito conhecer de questdes
sobre as quais deva decidir de oficio, nio pode extinguir o processo com base
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na prescrigio, ja que o acolhimento desta depende de provocagio da outra
parte, nos termos do art. 194 do Nove Cédigo Civil'.

Reforga-se esse posicionamento, em se tratando de execugio fiscal, com
0 preceito conddo no art. 16, § 3°, da Lei n® 6.830/80, segundo o qual “as
excecdes, salvo as de suspeicdo, incompeténcia e impedimento, serio argiidas
como matétia preliminar e serfio processadas e julgadas com os'embargos”.

Citam-se, em seguida, julgados que abonam essa conclusio:
“PROCESSO CIVIL - EXECUCAQ FISCAL - MATERIA DE DEFE-
SA: PRE-EXECUTIVIDADE - PRESCRIGCAQ.

1. Doutrinatiamente, entende-se que s6 por embargos é possivel defender-se
o executado, admitindo-se, entretanto, 2 exce¢fio de pré-executividade.

2. Consiste a pré-executividade na possibilidade de, sem embatgos ou pe-
nhora, argiiir-se na execucio, por mera peticio, as matérias de ordem puiblica
ou as nulidades absolutas.

3. A tolerincia doutriniria, em se tratando de execucio fiscal, es-
barra em norma especifica que proibe a pré-executividade {art. 16, §
3°, da LEF).

4, A prescrigio, poz ser direito disponivel, nfio pode ser reconhecida fora
dos embargos” (ST], REsp 229394, Rel. Min. Eliana Calmon, D} 24/09/2001).

“PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO, EXECUGCAO FISCAL. (LEI N°
6.830/80. ART. 16, § 3%. EXCECAO DE PRE-EXECUTIVIDADE. AR-
GUICAC DE PRESCRICAOQ. IMPOSSIBILIDADE.

1. A excegio de pré-executividade € servil 2 suscitagio de questSes que de-
vam ser conhecidas de oficio pelo juiz, como gs atinentes 2 liquidez do ttulo
executivo, 05 PLesSUPOsLos processuals € as condigdes da agio.

2. A presctigio do crédito wibutdrio, como tema de defesa, deve ser argliida
no momento opottuno, conseante determina o art. 16, § 3%, da Lei n®
6.830/80, méxime porque matéria ndo conhecivel de 0£ic1o, metrcé de
alegivel em qualquer tempo, sem preclusao.

3. Precedentes do ST].

4. Recurse especial improvido” (STJ, REsp 464012/ SP Rel. Min. Luiz Fux,
Dj 19/05/2003).

7 - A eonclusin, em verdade, foi avingida com base no art. 219, § 5° do Codipo de Processo Civil ¢ no
art, 166 do Codige Civil de 1916, que vedavam ao magistrado conhecer de oficie da prescrigio. de
direitos patdmonisis. Contudo, vigente o arr. 194 do Novo Cédigo Civil, a situagio ndo sc altemu
subsrancizlmente, ¢ o raciocinio exposto ainda ¢ vélido
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J4 o posicionamento favorivel a0 reconhecimento da prescrigio (inclusi-
ve em execucio fiscal) fundasse no principio da instrumentalidade ¢ na necessi-
dade de impor-se, a0 executado, 08 menores gravames possiveis (com o acolhi-
mento da prescricio em excegio de pré-executividade, nfo havetia necessidade
de segurar o juizo para ajuizar embargos do devedot). Mas, ainda ‘agsim, exige-
se que a matétia nfo dependa de exame laborioso de ptovas.
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2. A jurisprudéncia do ST] tem acatado a excegiio de pré-executividade, im-
pondo, contudo, alguns limites, Coeréncia da corrente que defende ndo
ser absoluta a proibigdo da excegio de pré-executividade no dmbito
da execugiio fiscal.

3. No caso em exame, a invocagio da prescrigio é matéria que pode ser
examinada em exce¢io de pré-executividade, visto que a mesma é

Corroborando essa tese, podem-se citat 0s seguintes arestos:

“Hgecucio Fiscal. Processo Civil. Prescriio. Excegio de Pré-Executividade.
Possibilidade antes dos Embargos do Devedor ¢ da Penhora. Lei 6.830/80
att. 8%, § 2% CPC, artigos 219, §§§ 2°, 3° ¢ 4°, e 620. CTN, artigo 174 ¢

Parigrafo Unico.

- Denunciada a ocotréncia da prescrigio, verificagio independente da pro- .

dugio ou exame laborioso de provas, nfio malfere nenhuma regra do
Cédigo de Processo Civil o oferecimento da exceglo de “pré-executividade”,
independentemente dos embargos de devedor e da penhora para a prévia
. garantia do juizo. Condicionar o exame da prescri¢do 2 interposi¢@o dos
embargos setia gerar desnecessirios gravames a0 executado, ferindo o
espixito da lei de execugdo, que orienta no sentido de serem afastados arr.
620, CPC. Provocada, pois, 2 prestagdo jurisdicional quanto a prescm;ao
pode ser examinada como objecio A pré-executividade. Demais, seria injisia
ao ptincipio da instrumentalidade adiar para os embargos a extingio do
processo executivo” (STJ, REsp 176750/SF, Rel. Min. Mikton Luiz Pereita,
DJ 23/09/2002).

“TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. EXECUCAO FISCAL. EX-
CECAO DE PRE-EXECUTIVIDADE. POSSIBILIDADE. PESSOA
JURIDICA. REDIRECIONAMENTO DA AGAO. SOCIO. CITAGAO.
PRESCRIGAQ INTERCORRENTE. ART. §° IV E §2° DA LEI N°
6.830/80. ART. 219, § 4°, DO CPC. ARTS. 125, I1I, B 174, PﬁMGMFO
UNICO, DO CTN. SUAS INTERPRETA(;OES PRECEDENTES.
1. A doutrina e a jurisprudéncia aceitam que ‘0s embargos de devedor pres-
supdem penhora regular, que s6 se dispensa em sede de exceqio de pré-
. executividade, limitada a questdes relativas a0s pressupostos processuais € 4s
condigbes da agie’, incluindo-se a alegagio de que a divida foi paga (REsp n°
325893/SP).

causa extintiva do ditreito do exeqiiente” (STJ, REsp 388000/RS, Rel
Min. José Delgado, 1D} 18/03/2002).

“PROCESSO CIVIL. EXECUCAO FISCAL. EXCECAO DE PRE-
EXECUTIVIDADE REJEITADA POR SENTENCA. RECURSO CA-
BIiVEL. AUSENCIA DE ERRO GROSSEIRO. PRINCIPIO DA
FUNGIBILIDADE. APELACAQ CONHECIDA CCMOQ AGRAVO DE
INSTRUMENTO. '

A defesa através de petigio direta no processo de execugio, dita excegio de
pré-executividade, é incidente processual cuja rejeicio enseja agravo de ins-
trumento. Aplicacio do principio da fungibilidade para conhecer como agra-
vo a apelagio interposta contra sentenga que rejeitou o incidente. A defesa
direta pode ser utilizada para argiiir matéria de ordem publica (falta de
pressupostos € das condigGes), pagamento, prescricie ou qualquer vicio do
titulo, desde que demonstrados de plane.” (Tribunal Regional Federal da
5* Regifio — Apelagio Civel 194736 /AL -~ Dj 11/10/2002 — Rel. Juiz Ridalvo
Costa}

Patece-nos que 2 tese negativa ndo resiste a un exame aprofundado da
questio. Impregnada de um tecnicismo improdutivo, ndo responde aos teclamos
de justiga, ternpestividade ¢ efetividade?, que tendem 2 imperar no processo.

Com efeito, desde que a constatagdo da superveniéncia da prescrigio
n3o demande exame exaustivo de prova, nio se pode obstar seu reconheci-
mento quando a patte interpuser excegio de pré-executividade.

Ota, se o executado perceben a consumagio da prescrigio, tanto que a
suscitou em excegio de pré-executividade, decerto o fard novamente, se neces-
sario, nos embargos 3 execugio, Setia, no minimo, desperdicio de tempo e de
atividade processual.

$ Candido Rangel Dinamarco. A Refirwa da Refora. Sic Pavlo: Malheiros, 2002, pig: 29.
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Entio, por que se deveria postergar o recophecimento da prescrigio?
Nio ha razdes para isso. Tzl atitude somente geeasia inconvenientes, submeten-
do o devedor a mais um gravame: a seguranga do juizo pata o oferecimento
dos embargos. :

Além do mais, “a defesa nfic € uma generosidade, mas umm interesse
publico™ . Podendo ser exercida sem maiores sacrificios, ndo hi razio para
negat-the oportunidade.

Conclusoes

A excegao de pré-executividade, teosizada por Pontes de Miranda €, atu-
almente, bastante utilizada e acolhida nos tribunais brasileires.

Contudo, somente determinadas matérias {a maioria de ordem pitblica)
podem ser conhecidas pelos magistados quando provocados por excecio de

pré-executividade, j4 que 2 via notmal para 2 defesa do devedor 530 0s embat-

205 2 execugio.

Exposto ¢ analisado o problema da possibilidade de acolhimento da
argiiicio de prescrigio em exceclio de pré-executividade, chega-se & conglusio
de que a questio s6 admite, satisfatoriamente, a resposta positiva, apesar haver
sétio dissidio jurisprudencial.

Com efeito, 0 entendimento em sentido contririo produz diversos in-
convenientes, agravando ndo s6 z situagdo do devedot, como a do préprio
credot, que continuara liigando para, mais tatde, vet-se vencido.

9 Rui Portanova, Prisepior do Provice Cindl, 3 ed. Porto Alegre: Livearia do Advegada, 1999, 125,
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Introducéo

Recentemente, revelou-se imperiosa uma mudanga de paradigma nos es-
tudos jusprivatisticos, em face do fendmeno da constitucionalizagdé do direito
civil. A dogmatica abrigacional nfo poderia quedar indiferente 2 tal necessidade,
Nessa perspectiva, corn esteio em uma pesquisa biblioprifica, pretende-se consi-
derar particularmente a invalidade das obtigagSes negativas em virtude de desres-
peito ao principio constitucional da dignidade da pessoa humana,

Assim, visandc 4 consecugio do propdsito almejado, primeiramente se
justifica a indispensabilidade de o diteito civil ser analisado a partit de funda-
mentos constitucionals. Em seguida, procede-se 4 patticularizagido das obriga-
¢Ses negativas. Ao fim, cuida-se da nulidade das relagbes jundlco obrlgamonais
por violagio 4 dignidade da pessea humana.

Nem o Cédigo Civil de 1916-nem o Cadigo le em vigor tratam do
assunto em dispositivos especificos. O estudo do tema sob um prisma civil-
constitucional, pottanto, mostra-se pateatemente imprescindfvel. |

1. A Constitucionalizagéo do Direito Civil
Com a finalidade de conjurar asameagas e os efeitos nefastos do autoritatismo
estatal, concretizados notadamente durante a Segunda Grande Guerra, concebe-se,
por volta da metade do séeulo XX, a formula politica do Estado Democritico de
Diteito, que se caracteriza justamente pela busca do equilibrio entre as necessidades
de intervencio estatal e as exigbncias de respeito ao regime demacritico, procuran

do-se garantir e promover, sempre, a dignidade da pessoa humana.
Os rigidos textos constitucionais, baseados na férmula politica
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consagradora da democraciz, passam a efcerrar um catilogo de diteitos funda-
fnentais, complexo, fruto de longa evolugio histérica, composto pot direitos
individuais, sociais e difusos — de primeira, segunda e terceira dimensoes, res-
pectivamente — dotados de eficicia plena. O diteito privado, com seus c6digos,
perde definitivamente, em favor dos estatutos supremos, & aspecto constitricional
~ como centro regulador das relagdes juridicas - que apresentava outrora, du-
tante o século XIX e o inicio da vigésima centiria.

As normas constitucionais se transvertem no mais alto patamar de
conspicuidade normativa do ordenamento jutidico, ostentando uma eficicia
vinculante que se difunde por todo o sistema de diteito, A irradiagiio da
incontrastavel forga normativa da Constituigho attima-se no reconhecimento
de sua jusidicidade, principalmente no que concerne 0s direitos fundamentais.
A respeito, Gomes Canotilho salienta que “os direstos, liberdades ¢ garantias 5o regras
¢ principios juridices, imediatamente eficazes ¢ atwais, por via direta da Constitsigiio e nio
através da awcloritas interpasitio do legislader” ! ,

Assim, 2 normatividade constitucional se projeta pot todo o ordenamento
jutidico, pois 2 Constituigio situa-se no dpice do sistema hietarquico de notmas.
O direito civil constitucionaliza-se, porquanto nio se pode mais obscurecer que
as normas juridico-civis passam a ter por alicerce os valores previstos
normativamente no instrumento fundamental.

No Brasil, 2 Constituigio de 1988 adota expressamente o modelo do
Estado Democtitico de Direito, no artigo 1°, positivando, outrossim, em todo
0 seu corpo noxrmativo, extensa lista de direitos humanos, revestidos de eficicia
imediata, o que evidencia a indubitivel constitucionalizagdo do diteito civil e 2
necessidade de os institutos civilistas serem revistos a partir dos principios con-
sagrados na Carta Magna, considerando-se, em especial, “w irradiagdo ¢ a propaga-
géin dos direitos fundamentais a toda a esfera do Direito Privado” 2

Com efeito, “diante do novo fexio tonstitucional foroso parece ser para.o intérprese
redesenbar o tecido do direito civil & Iuz; da nova Constitwigac”.} Ademais, a propdsito,
Paulo Luiz Netto Lobo ressalta: “A restenragio da primazia da pessoa bumana, nas
relagies civis, é a condigio primeira ds adeqragio do direits 4 realidade ¢ aos fundamentos
constitucionais’* Assim, o estudo das obrigagbes de nfo-fazer no direito brasilei-
to deve, de modo impostetgivel, considerar essa nova situacio.

1 - José Jeaquim Gomes Canatitho. Diveite conshilnaonal, 5. ed. Colmbra; Livratia Almedina, 1998. p. 590,
2 - Paulo Bonavides, Cirse de direita conssitwionzd. 7. ed. Sho Paulo: Malheiros, 1998, p. 541. '
3 - Gustavo Tepedino, Premissas metodologiess para a constitucionalizagiio do direito civil. In: Temar de
dirdite vl Rio de Janciro: Renovar, 1999. p. 13

4 - Paulo Luiz Netto Lébo. Constwcicaalizagic do dirdito civil. Revivis Brasikira de Dirdio Comparads. Rio
de Janeiro (175 56-75, 2. Sem. 1999, p. 64.
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2. A Caracterizacdo das Obrigagdes Negativas

Segundo Caio Mério da Silva Peteira, “obrigacdo ¢ o vinewlo juridico em
virtude do qual s fesson pode exigir de onira sinsa prestaido economicanents aprecid-
w5 A definicio contempla os clementos essenciais da relagio jutidico-
obrigacional, quais sejam: 0s sujeitos, o credor ¢ 0 devedor; o objeto,.a-pres—__
tacio; € o liame de direito. _ S .

As obrigagdes se classificam em positivas ¢ negativas, de acordo com a
espécie de prestagio que lhes constitui © componente objetivo. As obrigagses
negativas singulatizam-se pof ostentarem, como objeto, uma conduta omissiva,
A prestagio devida em face de uma relacio obrigacional de nfo-fazer congiste
em um cOMpotamento de abstencdo ou de tolerdncia. R

O cumprimento das obrigagBes negativas se realiza mediante urna omis-
$30, em regra, constante ¢ sucessiva. A interagio jutidico-obrigacional reveste-se
de continuidade, caracterizando-se como umn mecanismo sistematicamente uni-
thrio, normalmente preordenado i satisfagiio do interesse do credor. - Por- isso
mesmo, como afirma Katl Larenz, “pode ¢ deve considerar-se a relacio,de obrigacde
COMG M prafe_r.m”f’ _ L

No entanto, na anlise da interagio juridico-obrigacional negativa'— con-
siderada dinamicamente em tetmos procedimentais — nfo se ha de atentar tio-
somente para os anseios do. credor. Devem-se consideras, igualmente, o5 inte-
resses do devedot, que nio pedem ser de todo negligencizdos, sob pena de
violagio a0 principio constitucional da dignidade.da pessoa bumana.

3. As obrigagdes negativas
e a dignidade da pessoa humana o

O principio da digoidade da pessoa humana, aclamado no artige 1°,
inciso T11, da Carta Magna de 1988 pteconiza que o homem deve ser conside-
rado como fim, ndo como meio, € cOMO Sujeito, NEC CoMO objeto. O preceito
configura a auténtica fundamentalidade material dos direitos humanos positivados
na Constituigio. . _ o :

A dignidade da pessoa humana perfaz o contelido minimo dos direitos
humanos fundamentais. Como afirma Glauco Batreira Magalhies Fitho, “a dig-
nidade da pessoa humana & 6 nicleo essenvial de todos 05 déreitos  fundamentais, o que significa
gue o sacrificio fotal de algunt deles imporsaria wma violagio ao valor da pessoa bamand)

5 . Caio Mirio da Silva Pereira, Inctitwicder de direite oiwif, 17. ed. Rio de Janeiro; Forense, 1999, « 2. p. 05,
6 - Karl Lareny, Dererdo de obiigaiones, Madrid: Revista de Derecho Privado, 1938, 1. 1 p 39 '

7 - Glauco Barreira Magalbdes Filho, Hermendusica ¢ unidede axinidgica da Comsinipgo. Belo Horizonte:
Livratia Mandamensos, 2001. p. 225, : o :
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Assim, como as obtigagbes negativas consubstanciam restrigGes a inte-
resses do devedot, o respeito 3 dignidade da pessoa humana exige que os limi-
tes atribuidos pelo vinculo obtigacional 2 esfera juridica do tespectivo sujeito
passivo ndo vulnerem o cerne de qualquer de seus direitos fundamentais, supri-
mindo-o por completo. Com eftito, cis © que se infere do principio da prote-
¢io ao micleo essencial, que, consoante Gilmar Ferreira Mendes, “destina-se a
evitar o esvagianents do contesido do diveto fundamental decorrente de restrighes descabidas,
desmesuradas on desproportionais” b

Destarte, nfo se afigura vilida uma obrigagio pela qual o devedor se
vincule 2 ndo usat, gozar, fruir nem alicnar um bem de sew dominio, por impli-
car uma inteira supressio do direito fundamemial 4 propriedade. Do mesmo
modo, se uma associagio de moradores insere em seu €statro 4 chamada el
wswla de eefibats”, em face da qual seus membros ndo possatn casat, ter filhos ou
manter relacionzmento sexual, tal obrigagdo negativa reveste-se de nulidade, na
medida em que pressupde o sactificio desarrazoade da liberdade como direito
hutnano fundamental. Em ambas as circunstincias conjeturais, ofende-se ¢ va-
lor nuclear da dignidade da pessoa humana.

Outtossim, como exemplo de situagio comum em que o aperfeicoa-
mento de uma obrigagic de nio-fazer, aniquilando um direito fundamental,
pode vir a infringir iniquarnente o principio basico da dignificagdo do ser huma-
no, tem-se o caso das cliusulas de nio-restabelecimento, apostas a negdcios
jutidicos de alienagio de fundo de comécio ou de transferéncia de controle
societario. A analise da hiptese é oportuna, porguanto, embora O assunto esteja
mais préximo do direito mercantil, € certo que “as obrigagies comerciais ¢ civis
obedecort a principios gerais comuns”? No particular, a higidez da acessotia relagio
obrigacional, de cariter negativo, demanda a fixagho de balizas — materiais,
espaciais e temporais — ao dever de evitar 4 concorréncia desleal, preservando-
se o contetido minimo da liberdade de iniciativa econdmica. Acerca da questio,

a Jurisprudéncia assevesa: “Sg 50 contrato em que ocorve « transferénaa por cessde de-

quetas de sociedads andninea, resia consignada a proibigdo de o cedentes, durants praze kni-
tado ¢ local determinade, se exabelecerem, ainda que em nowe de tercires, cont negdoios do
mmeswie ramo Ne atividade, essa vedagio ndo se apresenta como Hegitina ou ilsgal e mutto mends
inconstitucional” (TYR], 3* Cam.Civ,, ap. n° 1996.001.02289, rel.: Des. Oscar Silva-
res, j. 11.06.1996, vu.).

8 - Gilmar Ferdeira Mendes. Os direilos individuais ¢ suas limitagbes: breves reflexdes. Tn: Hermrenéutica
conshicional ¢ dirsitas fundamentais, Brasilia: Brasilia Juridica, 2000. p. 243, '
9 - Clivis Bevilique Direite dis shrgagder. Rio de Janeiro: Rie, 1977. p. 57.
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Conclusao

Em face de uma perspectiva constitucional do direito civil brasileiro, séo
invalidas as obrigagBes negativas que acarretem, despropotcionalmente, exces-
sivas restrictes aos interesses do devedor, atingindo o nicleo essencial de um de
seus direitos fundamentais. A nulidade da relacio juridico-obrigacional detiva
da ilicitude de seu objeto, que, suptimindo um dircito previsto na Constitaigio,
ofcnde o valog basilar da dignidade da pessoa humana.
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“[...] E que o lugar do advegado é na su2 hancada e ndo na cadeira das testemu-
nhas, ende ficard sujeito 3s instincias, s perguntas imprevistas, que o podem
colocar na desairosa posicao de para nao ter de quebrar o seu segredo profissional,
ter de ndo dizer a verdade, reconhecé-la ou escusar-se a responder, escudando-se de
novo rio segredo que quisera fazer cessar e isto, precisamente, porque, Como
testemunha e em julgamento, ele ndo dira s6 o que deseja. [ .

: Prof. Dr. José DMagalhdes Godinhe

A relagio entre o Advogado ¢ o seu cliente baseia-se na confianga que
este dltimo deposita no primeiro ¢ na certeza de que quando o cliente revela um
fato que nio quer ver divulgado ou cuja teveligio o prejudique, esse fato cons-
titui objeto do segredo profissional a0 qual o Advogado estd vinculado.

S6 assim o Advogado poderi desempenhar o patrocinio € © cliente con-
fiar 20 seu patrono todos os elementos necessarios a sua defesa - essa confian-
ca é um dos fundamentos do segredo profissional. .
Niao podemos afirmat a sua absolutividade: ele permite derrogacies
que podem mesmo ser indispensivels para a defesa dos interesses daquele que

revelou o segredo.
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Nio estamos aqui, portanto, face 2 uma relagfo idéntica & que se estabe-
lece entre os médicos ¢ os sacerdotes em relagiio a0s seus doentes e confessados
pois entio nesses casos, os sigilos sio totais € NADA permite afasta-los.

1. A abrigacio de segredo

Esta obtigagio & vinculativa DURANTE e DEPOIS do patrocinio, ou
da prestagio dos servigos requerida e estende-se s confidéncias dos clientes, 43
do adversirio, is dos colegas, 4s que resultam de entrevistas para conciliar ou
negociat, 4s de terceiras pessoas - desde que feitas a0 Advogado NO EXER-
CICIO DA SUA PROFISSAQ - bem como 20s documentos confidenciais ou
intimos confiados ao Advogado.

O fundamento social desta obrigagio pode set encarado sob um duplo
aspecto: hi, na nossa sociedade certas profiss@es que, dado o seu fim, exigem a
revelagio pot patte do cliente, de certo tipo de segredos. O individuo que se
dirige a um desses profissionais procurando ajuda, consente em abdicar duma
parte do segredo da sua intimidade ou da sua vida pivada. Aquele que recebe
as confidéncias torna-se um confidente necessirio, uma vez que € 50 a ele que o
cliente pode e deve fazer essas revelagdes.

Desde logo, a liberdade de escolha do que necessita de ajuda € restrita:
s6 a qualidade profissional do confidente o obriga a calat !

A ciéncia juridica, permanentemente em contacto com a realidade soctal,
protege e encorgja o clima de confianga que permite essas confidéncias €, assim,
transforma a obrigagdo social ou moral de guardar segredo em obrigagéio ou
dever juridico.

Em suma, pode dizer-se que a obtigagio de segredo tem pot objeto
TUDO O QUE O ADVOGADO TEM CONHECIMENTO NO EXER-
CICIO DA:SUA PROFISSAQ e ninguém (autoridade ou ouira pessoa) pode
isentd-lo desse dever.

Assim, mesmo em juizo, pode 0 Advogado opor 20 juiz a sua vinculagio a0
segredo profissional, escusando-se a depor em desconformidade.  Nio deve tam-
bém o Advogado nomear um colega adversério para depor como testermuakia, nem
apresentar-se a si proptio como tal nas causas em que intervenha... sem que préviamente
tenha renunciado ao sen mandato e expressamente renuacie 2 retoma-lo.

A obrigaciio de segredo estende-se aos empregados e colaboradores do
advogado que tém naturalmente conhecimento dos fatos no desempenho das
suas funcdes, constituindo justz causa de despedimento, 2 violagio com dolo ou
culpa grave desse dever de sigilo, quando tal fato revelar que se tornou impos-
sivel a subsisténcia da relagio laboral.
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E ainda extensivel aos advogados substabelecidos € a terceiros que sejam
eventualmente consultados para melhor desempenho da sua funcdo de defen-
sof ou patrono, operando automaticamente a extensio da confianga quando:

2) a revelagio é indispensével para permitir a elaboragdo de um parecer, relatd-
fio ou opinido (inexisténcia de outro modo de obter resultado equivalente);
b) a tevelagio s Bimita aos fatos estriramente necessatios;

¢) os fatos revelados ndo tém um cathter intimo ou de tal forma reservado
que seja de prever a legftima oposigdo do titular do segredo 4 sua revelagio;
d) haver garantia bastante de que o terceiro consultado ndo sé manterd o
segredo relativamente 40s MESMOS fatos, como recusara prestar SErvicos a
quem possa beneficiar desse conhecimento;

€) haver garantia de independéncia do terceiro, nomeadamente © seu pio
envolvimento pessoal ou profissional na causa ou questio pendente ou em
causas que com ela possam ter qualquer conexao.

2. Os limites

O Advogado pode desvincular-se unilateralmente do segredo profissio-
nal quando tal o exijam necessidades de sua defesa pessoal quando zcusado
pelo seu cliente, empregados ou mesmo pot terceiros, ou para © legitimo exer-
deio do seu direito i cobranga de honoririos. Nestes casos, pode o Advogade
revelar o estritamente indispensivel A sua defesa ou Exito da sua pretensio (quet
fatos, quer documentos). -

Despojados de conotagdes pessoais identificativas, pode ainda o Advo-
gado divulgar fatos ou discuti-los com colegas ou utilizd-los em publicagbes de
indole diditica e cientfica. : :

E quando o fato confiado se substaticiar na intencio de praticar um crime?

Esta confidéncia continua a estar abrangida pelo segredo profissional mas,
neste caso, & entendido que o segredo nfo prevalecerd, Contudo, deve o Ad-
vogado udlizar todos 0s meios dissuasotes a0 seu dispor e s depois de esgota-
dos estes, faré as revelagdes necessdrias para prevenit o ilicito ou proteger as
pessoas e/ou 05 bens em perigo. Concretamente O segredo profissional pode ser
afastado em nome de outros valores, como seja o caso da vida humana.

a) quando 2 revelagio & objeto de mandato

Quando o Advogado recebe 2 ordem do seu cliente para divulgar fatos
cujo segredo gxista apenas ng seu interesse, a2 autorizagio € legitirpa e eficaz
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e'ndc hi dever de sigilo, podendo até surgir a obrigagdo de revelar os fatos
€ causa. - - - ’ ’
-+ + Compete a0 Advopado averiguar, em primeira mio, -essa prote¢io
exclusiva do interesse do seu cliente ¢ da livre disponibilidade do mesmo.

b) falea de objeto

- ¢ .Se um fato presumiveltente sujeito a sigilo houver sido previamente

revelado, esse dever deixa de existir, o
Fz.: fatos notdrios : fatos do conhecimento piblico, fatos provados em

juizo, documentos auténticos ou autenticados e faros revelados pelas partes.

¢} prevaléncia de direito cu interesse legftimo / estado de necessidade

O dever de sigilo pode ser afastado por norma juridica prevalente, em
tudo o que seja legitimo para a defesa da dignidade, direitos e interesses legiti-
mos do préprio advogado ou dos seus representantes quando seja absoluta.
mente necessarig, ndo se exigindo, contude, a superioridade do interesse a salva-
guardar, mas apenas a impossibilidade desses interesses serems defendidos de
outre modo.

- 3. Contelido do segredo profissional
A obtigacio de calar ¢ o diteito a0 siléncio
Se considerissemos que o segredo profissional consistia apenas na obri-
gagio de se calar por parte daquele que recebe a confidéncia, isso equivaleria a
consagrar ¢ absolutismo do segredo, 0 que ndo podemos fazet.
A obtigagio de siléncio afere-se, quanto s suas conseqiténcias, por duas
vertentes distintas: - '

. a) nas relagdes com os outros, eth geral - nas relagbes extrajudicials, 2 violagio
-dosegredo profissional ¢ duplamente sancionada : o profissional violador ex-
pde-se a uma pena disciplinar aplicivel pelo organismo ao qual pertence (Or-
dem dos Advogados) e faz nascer na esfera juridica do seu cliente um direito a
indenizacio por perdas € danos advindos da divulgagio da confidéncia.

Os credores desta obsigagio sfo, portanto, dois : por um lado, o cliente;
por outto a organizagio profissional a que o Advogado pettence.
Sancionando o dever de guardar segredo, o legislador priva a justiga
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dum campo de investigacio fechando voluntitiamente os olhos a um sector
de prova e prescindindo de uma maior eficicia punitiva e preventiva, constituindo
legitimamente o profissional num diteito a0 siléncio, pessoal ¢ independente.

4. Sua natureza:
Contratual ou de Ordem Pablica

Légicamente, o direito a0 siléncio por patte do confidente deveria ter
por medida apenas o interesse do seu cliente, dado que o-interesse deste € a
razio de ser do dever de segredo. :

Mas, para o profissional, o direito 20 siléncio fundamenta-se também na
sua pertenga a uma ORDEM e 2 um meio social determinado. E pot isso
defensével que seja o direito 20 siléncio que esteja submetido 2 obrigacgio de
segredo e niio O contrario, isto € , este dircito tem por medida o interesse do
cliente e &, por isso relativo.

Neste caso, s o diteito 2o siléncio prevalecer sobre o dever de sigilo e se
fizermos deste direito um direito independente, s6 a nogio de Ordem Prblica
permitird explicar a natureza juridica desta instituigio - 2 pattir do momento
em que se admita que o Advogado pode recusas-se a falar mesmo que o sen
cliente o desobrigue de guardar sigjlo, apenas a nogio de Ordem Publica pode
justificar esse comportametito. :

No direito portuguds, o dever de segredo/sigilo profissional tem garan-
tias de natureza publica. Atentemos na clara e direta disposigdo constante no
Cédigo Civil Portugués: Os tepresentantes legais - € aqui incluo per mafore 0s
Advogados - nio podem exonerat-se i responsabilidade, mediante acordo
prévio (estipulagio de uma clusula de exclusio da responssbilidade). Isto signi-
fica que os profissionais ndo podem exonetat-se 4 sua responsabilidade, pelo
que qualquer acordo no seatido de excluir, reduzir ou afastar mediante condi-
¢o ou termo a obrigatoriedade de segredo profissional, serd sempre nulo.

Também . de acordo com o art® §1° n° 5 do Estatuto da Ordem dos
Advogados de Portugal, que estipula que ndo podem fazer f& em juizo (quer
seja em processo civil, penal, disciplinar, administrativo ou outro),  as declara-
¢Bes prestadas em viokagio do dever de sigilo profissional. :

TFambém no Codigo de Processo Civil, enformador de todo o direito adje-
tivo, se equiparam aos moralmente indbeis (e, portanto, insusceptiveis de depor em
juizo), aqueles que pelo seu estado e profissio estejam vinculados a0 segredo profis-
sional, mesmo se ptestado o consentiménto do ofendido, que serd irrelevante.

Posicio reforgada pelo préprio ji citado Estatuto que apenas permite a
autotizacio do Presidente do Conselho Distrital respectivo, desde que se trate
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de defender a dignidade, diteitos e interesses legitimos do Advogado, ou do
cliente. ou dos seus representantes: Os fatos aludidos estio sujeitos a sigilo
rambém no intetesse de outras pessoas que nic apenas o cliente: o co-autot, o
co-réu, o co-arguido, o co-interessado e, mesmo, & parte contritia. Se o cliente
dispensar o seu Advogado do segredo profissional relativamente a determina-

dos fatos, tem de verificar-se, sempre, se o sigilo opera apenas no interesse do

seu cliente - se assim for, essa autotizagio ¢ legltima ¢ cficaz, excluindo a
obrigagio de sigilo, podendo até haver o dever de divulgagio.

Repare-se que o consentimento 0o é aqui uma causa de justificacio,
mas um pressuposto negative, implicite da existéncia do dever de sigilo: nio é
pelo fato de estar autotizado pelo seu cliente 2 divulgar detetminado fato que o
Advogado deixa de violar o seu dever, que deixa de incorrer em ilicitude, sendo
indispensivel a autotizagio do 6rgio regulamentador da categotia profissional.

O assunto é também exaustivamente tegulamentado pelo Direito Brasi-
leiro. Logo ma Constituigio Federal, no seu art” 5° incisos XII e XIV . Em

concreto, o Codigo Civil, art® 144, desobriga o profissional a depor sobre fatos

sobre os quais deva guatdar segredo imposto por seu estado ou profissio,
disposigio repetida ¢ teforgada no art. 363 do Cédigo de Processo Civil, no
que concerne, também , a apresentagio de documentos ou coisas em juizo.

No 4mbito penal, a garantia mantém-se, proibidos os depoimentos de
“pessoas que, em razdo de fungio, ministério, oficio ou profissdo, devam guardax
segredo, salvo se, desobrigadas pela parte interessada, quiserem dar o seu teste-
munho. * e criminalizande os comportamentos daqueles que revelarem, sem
justa causa, segredo, de que tem cidncia em razdo de fungio, ministério, oficio ou
profisso, e cuja revelagio possa produzir dano a cutrem (art® 154 CP:

O assunto € largamente regulamentado no Estatuto da Advocacia e da
OAB, que garante o trespeito pelo sigilo profissional: inviolabilidade do escrit6-
fio ou local de trabalho, de correspondéncia e comunicagdes, direito de confe-
renciar com qualquer cliente pessoal ¢ reservadamente, mesmo se detidos ou
presos ou mesmo se considerados “incomunicdveis” € & recusa de testemunhar,
em processo no qual intervenba e sobre fatos relacionados com cliente ou ex-
cliente, mesmo que com o consentimento do préprio , ou ainda sobre qualquer
fato que considere profissionalmente sigiloso.

A semelhanga do Direito Penal, também aqui a viclagio do sigilo profis-
sional, consubstancia infragio punivel : (Art. 34) Constitui infragio disciplinar
violar, sem justa causa, sigilo profissional; (EOAB)

Sendo o sigilo profissional uma prerrogativa inerente 4 profissio, mais
uma vez cla tem de ser entendida, nio como uma vantagem especifica do
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advogado e do seu constituinte, mas sim uma garantia de indole publica intima-
mente ligada ao direito de ampla defesa de qualquer cidadio. Gatantir o
secretismo do relacionamento profissional entre os advogados e seus clientes
ndo se traduz num Sbice 4 persecugdo da justica, mas seu poderoso auxiliar,
ensejando a confianga em determinadas profissdes.

Por isso , & ptevisto 0 seu afastamento em casos taxativamente fixados,
como sejam. uma “grave ameaga ao direito 2 vida ¢ 3 honta, ou quando o
advogado se veja afrontado pelo proprio cliente ¢, em defesa propria, tenha que
revelat segredo, porém sempre festrito a0 interesse da causa” — Cddigo de Etica
e Disciplina da OAB- ou, no caso da inviolabilidade do seu escritétio , arquivos e
dados, por agdio de busca e apreensio determinados por magjstrado.

Cabe, assim, ao Advogado, ajuizar sobre a adequagiio dos fatos concre-
tos passiveis de configurar 2 necessidade legitima para a violagio do sigilo. pro-
fissional, A caracterizacio desse estado de necessidade nio & assim obrigatoria-
mente fixado pot uma dupla instincia, como ocotre no ordenamento juridico
portugués, mas sim pelo préprio sujeito que podera apenas despoletar a fungio
consultiva do Tribunal de Etica ¢ Disciplina da OAB, que tem como competén-
cia “otientar e aconselhar sobte a Etica Profissional, respondendo as consultas
em tese’.

5. Violacdo de segredo profissionat
E responsabilidade
Como ja atrds foi dito, os clientes tém de revelar ao Advogado cettos
fatos sigilosos e tém de contar com o siléncio dele sobre esses mesmos fatos;
56 assim o Advogado terd um desempenho eficaz da sua fungfo perante 0
seu cliente,

Este objetivo é prosseguido com seguranga quando se atribui 20 segredo
profissional o catiter de dever, cuja violagio pode implicar responsabilidade
disciplinat, civil e criminal. . :

Guardar segredo profissional é um dos deveres do Advogado pata com
o seu cliente . Aquele que violar esse dever, por agao ou omissio, dolosa ou
culposamente, comete uma infragiio disciplinar ficando sujeito 2 respec.:tiva san-
o - que & independente de eventual responsabilidade criminal , ndo a implican-
do nem 2 afastando . :

a) responsabilidade disciplinar _
Na infracio disciplinar, podemos distinguir dois elementos:
a) o elemento objetivo, que éa inobservincia de um dever;




_
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b} elemento subjetivo, que é o vicio da ventade, 2 titulo doloso ou negligente,

No que diz respeito 4 natureza juridica da infragio ¢ da sangio discipli-
nates, a Ordem dos Advogados tem por aceite o principio de que o direito
disciplinar, punitivo, tem de se sujeitar 4s regras de direito penal — .€ a sua
similitude que implica a aplicabilidade subsididria das disposi¢des do C.Proc.Penal
a0 processo disciplinar, '

Mas, por outto lado, as regras disciplinares da O.A, regem-s¢ por pringi-
plos ptéprios, de natureza diferente das de outros ordenamentos disciplinares
{pex. o do funciopalismo piblico). :

Com efeito, um dos principios basilares sobte o qual assenta o juizo
sobte a incorreqdo ou a ilicitude dos comportamentos do Advogado € o prin-
cipio da- DISCRICIONARIEDADE: a Ordem avalia ¢ ajuiza conforme a
situagiio que se The apresenta em concreto, atendendo ao circunstancialismo pro-
prio e sanciona ou ndo em obediéncia a este mesmo principio. :

QOutra caracteristica marcante deste ordenamento disciplinar é o seu cari-
ter PATERNALISTA, tendencialmente benevolente : as decisBes sio tomadas
e ditadas com base em juizos de equidade, equilibrio, justeza e cooperagio.

b) responsabilidade civil

O Advogado que violat o dever de sigilo, independeatemente da respon-
sabilidade disciplinar, incorre em responsabilidade civil extracontrarual por fatos
ilicitos, nos termos gerais , desde que se verifiquem os seus pressupostos, a saber,
culpa, o prejuize do cliente e o nexo de causatidade entte a culpa e esse prejuizo.

¢) responsabilidade penal

As leis penais t#m determinado que sejarn punidas as pessoas que reve-
lem segredos de que tiverem conhecimento em razio do exercicio da sua pro-
fissdo. Isto ontenr e hoje, nem sempte nas legislagdes de todos os tempos, mas
sempre nas consciéncias de todos os homens.

A dpificacio do crime de viclagio de sigjlo profissional, no Brasil; como
em Portugal, exige uma dupla qualificagio: conduta dolosa (no sentido de von-
tade livre € consciente de revelar) e consciéncia da potencialidade danosa dessa
conduta, nio se exigindo a consumagio objetiva do dano, mas apenas 2 sua
previsibilidade. Assim, o crime consuma-se pelo ato de divulgar € ndo pelo de

causar prejufzo.

R. Proc. Geral Muni. Formleza N° 11 - 2003 189

Conclusbes

Em conclusio noto que este trabatho nfio pretende tratat de forma exaus-
tiva todas as condicionantes da subsisténcia do instituto do sigilo profissional,
numa época em que, globalmente, as exigéncias com a eficicia e rapidez na aplica-
¢io da justica € com a condenagio dos criminosos, faz perigat esta garanta de
idoneidade e confianga relacionais entre 0s advogadas € os seus constituintes,

Obter indices de eficicia derrogando regras éticas ¢ morais € garantias
dos sujeitos &, sem duvida, o passo mais facil, mas a longo prazo conduz a
repimes autorititios, ditatorials, em nome da tirania dos nimeros, das estadsti-
cas ¢ dos resultados e A confusio de poderes que Montesquieu afastou e que
convém, sempte, relembrar,

Estas breves linhas sio uma base de reflexdo para 0 nosso posiciopamento,
enquanto advogados, na linha de defesa das legitimas prerrogativas da  nossa
profissio, entre as quais se contam tanto o direito 4 observincia e a0 respeito
do sigilo profissional , como o nosso protagonismo nesta atividade de fazer

justical
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Introdug&o. Problematica.
O escopo deste artigo € atingir o deslinde de duas questSes que, por
vezes, deixam perplexos os advogados, piblicos e privados:

1) Pode-se impugnar pronunciamento judicial que, diante do requetimento
do autor de medida liminat inaudize altera pars, simplesmente abre vista 2 patte
adversa para contestar ou prestar informagbes?

2) Sendo positiva a resposta, que via impugnatdtia deveria sex utilizada?

. Para esclarecer melhot o problema, ransformamo-lo em exemplos:

- A, comerciante, tem sua mercadoria, produtos altamente pereciveis, apre-
endida pela Secretaria da Fazenda do Estado X com o fito de coarcti-lo 2
pagar o ICMS referente 4 operagio. A, entdo, impetra Mandado de Seguran-
¢2 com pedido de medida liminat inaudita alfera pars, instruindo devidamente
a peticio inicial com documentagio suficiente a caractetizat 0§ pressupostos
autorizadores da concessio da medida liminar. O juiz, entretanto, propuncia-
se da seguinte forma: “reservo-me para apreciat © pedido de liminar apds as
informagdes da autoridade impetrada”. '
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- Y, pessoa acotnetida de doenga gravissima, esti em situagao que requet sua
inadidvel remogio para um leito de unidade de tratamento intensivo (UTT).
Diante da caténcia de leitos dessa natureza no setor puiblico, ajuiza-se agdo
otdindria com pedido de antecipagio de tutela inandita aliera pars, na qual se
requet 4 transferéncia imediata do paciente para um leito de UTT em hospital
pardcular, sendo, contudo, todas as despesas atribuidas ac Municipio X. A
petigio inicial foi devidamente instruida, restando, da prova inequivoca junta-
da, incontestavel a verossimilhanga da alegagio. O juiz, contudo, ptonuncia-se
da seguinte forma: “reservo-me para apreciar o pedido de liminat apds a
conteseagio”.

Sio impugnaveis os pronunciamentos dos magistrados nos ¢asos aven-
tados? Se fotem, qual é a via adequada?

Tentatemos, em seguida, oferecer desate adequado a0s questionamentos
acima lancados, levando em consideragio o direito constitucional 4 jurisdicio e
03 principios que regem o Direito Processual Civil '

1. O direito constitucional a jurisdicao
Vedando 2 “justica pelas proprias mios”, o Estado, em contrapartidd,
tomou pata si o monopélio da jutisdigda’, obrigando-se, entio, a solver ade-
quadamente os conflitos de interesses que, inevitavelmente, brotam da convi-
vénciz humana,
- Assim, qualquer que scja o regime politico, reconhece-se que a jurisdi¢io
deve figurar entre os direitos fundamentais do cidadfo, servindo-the, inclusive,
de protecio contra os abusos do proprio Estado®.

1 It ébvio que, nalgomas situacBes, admire-se que o particuler exerga a antoturels, come, por exemplo,
nos casos de legitima defesn da posse ou de desforgo imedisto, previstos no § 1% do art. 1.210 do
Codigo Civil (Lei 0” 10.406/2002). Conwdo, fara dos casos previstos em lei, 2 ordem juxidica, para
assegurar o monopdlio da jurisdigio, ofersce resposta dristica iguele que procura satisfazer sua
pretensio sem recosser a0 Bsudo Com eftito, no ace. 345 do Cédigo Pemal, estd previsto o crime de
“Eyercicio atbirririo das préprias randes”, cuja tipificagio & a seguinte: “Fazer justica pelas prdprias
mios, pata satisfazer pretensio, embors, legitima, salve quande a ld o petenite”.

2 A Constitaicio Pottuguesa de 1976 {modificeda cm 1982), preceitua, em sew att. 20 (item 2}, o
sepninter “A todos & assegurado 0 accsso g0s tribunais para defesa dos sens direitos, nio podendo a
justica ser denegada por insuficiéncia de meios econdmicos”.

A Constitvigio italinna, em seu art, 24, prevd que “Tutd possono agire in piudizio per ¥ tutela dei propi
diritti « interessi ligittimi”, o

A Carta Espanhola de £978 comsigna o seguintet “Todas las personas tienen derechio a obtenst la ruteta
~ efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicia de sus detechos e intereses legitimos, sin que, en
ningdn caso, poeda preducirse indsfension”

A Constituicio da Alemanha de 1949, no art. 103, dispde que “todo cidadio tem o direito de ser
legalmente ouvido perante os tribunais™.
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No Brasil, 2 atual previsio notmativa do direito 2 jutisdiglio estd no inciso
XXXV do att, 5° da Constituigio Federal, segundo o qual “a lei ndo excluira da
apreciagio do Poder Judicidtio lesio ou ameaga 2 direito™.

Dessa fortna, a qualquer pessoa que julgue ter direieo seu violado é oportunizado
o acesso a0 Poder Judiciirio, por meio da aptesentagiio de demanda*.

Nio obstante - ¢ aqui reside a necessidade deste topico para 2 explana-
¢iio 2 que NOS propusemos -, o pleno exercicio do direito de acesso 4 jurisdigio,
constitucionalmente assegurado, ndo se cxaure com o simples recebimento da
demanda, Efetivamente, como explica Cirmen Licia Antunes Rocha:

“0 direito 4 jurisdigio apresenta-se em trés fases que se encadeiam € se com-
pletam, a saber, 4} © acesso a0 poder estatal prestador da jusisdigio; &) a
eficiéncia e prontidio da resposta estatal 4 demanda de jurisdiggo; € ¢
a eficicia da decisdo jutisdita™. :

Mais adiante, d2 o remate:

“Néo basta, contudo, que se assegure O acesso ao0s Orglos prestadores da
jurisdigio para que se tenha por certo que haveri estabelecimento da situagio
de justi¢a na hipdtese concretamente posta 2 exame. Para tanto, & necessitio

" que a jurisdigo seja prestada - como os demais servigos publicos =
comn a presteza que a situagio impde” ‘. '

3 A histéria constitucional beasileira segistra, tambée, previsio expressa do direito 3 jurisdigio. De fate,
na Constiruicio de 1946, a redagio do axt. 141, § 4° 2ra a seguinte: “a lei nfio poderd excluic da apreciagio
do Poder Judicidrio qualguer lesio de direito individual”, Com o advento do Ato Institucional o” 2/
85, exciuiu-se da apreciecao do Poder Judiciicic os atos prasicados pelo Comando. da Revolugio de
1964 ¢ pele Governo Federsl, com fundaments no peopric Al 2, no Ato Instimcional n® 9/64 ¢ nos
seus atos complementares e as resolugdes das Assembidias Legislativas & Cimaxa dos Vereadores,
mediante os quals tivessem sido cassados mandatos eletivos on declarde o impedimento de govesna-
dores; deputados, prefeitos ou vezeadores, a partir de 31 de margo de 1964

Na Carta de 1967, o atr. 150, § 4° manteve a redagio do ardgo anwgriormnente citado. Sem embargo, tamos

. 4 obrigagio de fazer o triste registzo histérico do Ato Institudional n® 5/68 — o famoso Al 5'—, que, no

sew art. 11, excluiu “de qualquer aprecidcio judicial todos os atos praticedos de agozdc com este Ato
Lustitucional e seus Atos Complementares, bem como o3 respectivos efeitos™. Repetiu-se 3 hipocrisia
pela chamada Emenda Constitucional n® 1/69, em seu art. 153, § 4°,

4 Segundo Rui Portanova (Prngpivs do Processo Cit, 3° ed. Posta Alegre: Livearia do Advogade, 1999, 82), 0
enunciade do Principio da Inafastabilidade (e faceta do direito & jurisdigio, sobrs o qual estamos discorren-
doy & o seguinte; “Niio se pode criar obsticulos a0 cidadiic de buscar o seu direlto no Poder Judiciddio™.

S Cirmen Licia Antunes Rocka. O dinte constimaeral  jurisdivdo in As Ga sire do Cidaddo na Jusign. Sio
Pavlo: Saraiva, 1993, pdgs. 33/34,

& Cicmen Lilcia Antunes Rocha, O diwito eonisitucional & javisdigdo in Ai Garantizs do Cidadio na Justiga. Sko
Paule: Saraiva, 1993, pig. 37, : '

7 Céndido Rangs! Dinamazco. A Refra da Reforma. Sio Paulo: Malheiros, 2002, pg. 29.
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Outrossim, é salutar, a respeito, 0 magistério de Cindido Dinamarco,
que, sob o enfoque constitucional, analisa as garantias e principios voltados 4
wtela do processo:

“Ao definir ¢ explicitar muito claramente garantias ¢ principios voltados
3 intela constitucional do processe, a nova Constituigio tornou critica 2 ne-
cessidade ndo 56 de realizar um processo capaz de produzir resultados
efetivos na: vida das pessoas (efetividade da tutela jurisdicional), como
também de fazé-lo logo (tempestividade) ¢ mediante solugBes acei-
raveis segundo o direito posto e a consciéncia commm da nagio (Justi-
¢ca). Efetividade, tempestividade e justica séo os predicados essenciais
sem 0s quais ndo é politicamente legitimo o sistema processual de um
pals. (Kazuo Watanabe)™”.

‘De acorde com o raciocinio exposto, a tutela jurisdicional deve
ser prestada com a rapidez que a situagio concreta exigir (tempestivamente,
portanto). Nio sendo assim, restard frustrada a busca da jurisdigdo prestada
pelo Estado, que, conquanto teaha proibido zos particulares a autodefesa (defe-
sa direta, sem recurso ao Poder Estatal), ndo conseguiu entregat.lhes, em
contrapartida, a éficaz tutela do conflito de interesses.

Vale, por fim, transcrever a lapidar ligio de Grinoves, Cintra e Dinarmarco:

"E indispensavel a consciéncia de que o processo ndo & mero instrumen-
to técnico a servigo da ordem juridica, mas, acima disto, um poderoso
instrumento ético destinado a servir 3 sociedade e ao Estado™® {grifo nosso).

2. A possibilidade de impugnagéo do pronunciamento que
determina a citagao/notifica¢do do réu no caso em estudo
Aplicando-se o raciocinio acima exposto aos questionamentos de
que tratamos neste artigo, chega-se 4 ilagio de que se torna llicita, por-
quanto afroatosa do diteito A jurisdigio, a magifestagiio do juiz que, dian-
te de uma situagio de aparente urgéncia e do pedido do autor de liminar
inatidita altera pars, simplesmente abre vista 4 parte adversa para contestar
ou prestar informagdes. '

8 Ada Peilgrini Grinover; Actdnio Carlos de Armijo Cinza; Cindide Rangel Dinamarco. Teoria Geral do
Prosesso. 9 ed. Sio Paulor Malheiros, 1992, pig: 49.
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Vale ressaltar — mesmo sob o risco de parecer despiciendo - que tal
atitnde do magisteado causa evidente prejuizo a parte que requere 2 medida
limipar em sitwagio premente. Daf o interesse, efm concreto, de impugna-la
perante o Judicidrio, que nfo The pode negar apteciacio, sob pena de grave
vilipéadio ao diteito 2 jurisdicao. .

Com efeito, no mais das vezes, 4 situagio premente ex1g¢ que 2
tutela seja prestada imediatamente, sob pena de ver-se inutilizada pelo
decurso do tempo ou pela prépria condura petniciosa do réu. Assim, 0
simples fato de o 6rgio julgador « g#o ter entendido nio se tratar de caso
que dermande provimento Hminar inandita altera pars, no significa que re-
almente ndo o seja. :

R, portanto, impugnavel o referido pronunciamento do juiz.

Observe-se, ademais, que, mesmo ja havendo sido citado ou notificado
o réu, a situagio pode ter-se alterado sensivelmente, de modo a reclamar a
concessio imediata do provimento liminar, mesmo que 2 Kesposta ainda ndo
wenha sido oferecida. Ora, se & possivel a concess3o inaudite alfera pars sem cita-
¢io/notificagio da parte adverss, também o € quando, embota citada/notifica-
da, ainda nio se houver manifestado, : _

Cremos que o sacrificio inicial do-contraditorio é admissivel no.caso,
Jevando-se em consideracio que podem sobrevit prejuizos. de -muito piores
conseqiiénias se ndo remediada, de logo, a situagao danosa..: -+ -~ .

'Ha, todavia, manifestagdes em sentido oposto, sob 0-argumento de que,
determinada 2 citacio ou notificagio do réu. para apresentar contestagio ou
informacBes, nio caberia mais discutir acerca da concessdo inandita aliera pars
do provimento Lminat.

Transcreve-se, a seguir, julgado do Tribunal Regional Federal da 2* Re-
gido nesse gentido: S o o

“pROCESSUAL CIVIL - CONCESSAO LIMINAR DE MEDIDA

CAUTELAR. : . - o

I. A liminar “inandita altera pars”®, prevista no art. 804 do CPC, ¢

excepcional e fica a critério do juiz. Se este determinou a citagdo do

requetido, nfio ha mais que se questionar o cabimento € 2 necessidade

dessa liminar, :

II - Agravo improvido”. (Tribunal Regional Fedetal da 2° Regilio — Agravo
" de Tnstcumento — Processo o® 9302002330/R} — Primeira Turma — DJ 04/

11/1993 — Rel.: Juiza Ténia Heine) : '
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Também o Tribunal Regional Pederal da 1* Regifo posicionou-se, num
cas0, dessa forma: : L . .

“PROC. CIVIL, INDEFERIMENTO DE LIMINAR SEM OUVIR O
REU. DESPACHO SEM FUNDAMENTAGCAO. AGRAVO. NULIDA-
DE. CONVALIDACAO DO ATO.

) o

4. Feita a citagio do réu, ndo é mais possivel a concesso da medida
inaudita alteea pars. A declatagio de nulidade do ato fustigado 2 essa altura
cai no-vazio: E inécua e sem finalidade. -

5. Agravo improvido.”. (TRF da 1* Regido - Agravo de Instrumento
01058428 - Processo n® 199101058428/PA - Dj 17/06/1991 - Rel.: Juiz
Nelson Gomes da Silva) : o :

© Vé-se, pois, que tais julgados propugnam a impossibilidade de
questionamento postetior do pronunciamento que abre vista a0 réu para apre-
sentar contestagio ou prestar informagdes, ainda que requerido provimento
liminar inandita altera pars. Fazé.lo, ou nio, ficaria a ctitério do juiz. Se, entio, 0
juiz determinasse a citagio do réu, nada mais se podetia fazer, senfo aguardat
(im)pacienternente a resposta. : :

O que diriam os defensores dessa tese se, nesse interim, o direito do
autor viesse a petecer, justamente em virtude da delonga provocada pela cita-
¢ao ou notficagio? '

‘Cremos, assim, que a posi¢io oposta, ora sustentada, melhor se coa-
duna com o tratamento constitucional dado ao processo € com os novos
rumos do proprio direito processual, que, em sua evolugio, vem privilegi-
ando a efetividade, a tempestividade ¢ 2 justiga. E esse, alids, o rumo da
jurisprudéneia atual.

-3, Anélise da natureza do pronunciamento judicial

O Cadigo de Processo Civil brasileiro reconhece, em sua Segio I
do Capitulo I do Titulo V, trés espécies de atos do juiz (art. 162)’, nos
seguintes termos: - :

9 Como prelecionam Nelson Dery ¢ Rosa Maria Andrade Nery, “o ¢lence mencionade na norma é

exemplificativo, pois ¢stio nomeados apenas o3 pronunciamentos do juiz: sentenga, decisio
interlocutorin e despacho. (..} Além dos pronunciamentos, o juiz pratica outros atos no processo.”
{hitlson Mery Jiinior; Rosa Maria Andrade Nery. Codize de Procerse Civit Camentido, 4 ed,, Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1999, p. 643)
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“Secio IIX - Dos Atos do Juiz

Art. 162. Os atos do juiz consistitic em sentengas, decisdes interlocutdrias e
despachos. - :

§ 1° Sentenga é o ato pelo qual 0 juiz pde termo ao processo, decidinde ou
nio 0 mérito da causa. : : R

§ 2° Decisdo interlocutéria € o ato pelo qual o juiz, no curso do processo,
resolve questio incidente. . _ S

§3° Sio despachos todos os demnais atos do juiz praticados no processo, de ofido
ou 2 requerimento da parte, a cujo respeito a lef ndo estabelece cutra forma™.

Analisando o problema posto, conclui-se, de pronto, que o pronuncia-
mento que abre vista 20 1éu para apresentar CoNiEstagao ou prestar informa-
¢es ndo € sentengs. IR

Trata-se, entio, de despacho ou de decisio interlocutéria? A questio de-
manda anilise ptecisa, pois dela dependerd a escolha da via impugnatdria ade-
quada 4 solugio do problema proposto neste artigo.

Citemos, a propdsito, a ligio de Nelson Nery € Rosa Matia Andrade
Nery sobre o tema:

“A pedra de toque estabelecida pelo CPC para classificat os pronunciamen-
tos do juiz de primeiro grav ¢ a fiugkidade do ato, sew objetivo, seu sentido
teleolégieo, sua conseqiiéncia. Se a finalidade do ato for extinguir O Processo,
serd sentenca; se seu objetivo for decidir, no curso do processo, sem
extingui-lo, questdo incidente, seta decisfio intetlocutoria; se sua fina-
lidade for a de apenas dar andamento a0 processo, sem nada decidir,
ser4 despacho. Nenhum outro patimetro antetior ao da lei, por mais im-
portante ¢ cientifico que seja, poderé ser utilizado para estabelecer a natureza
e a espécie do pronunciamento judicial. O critério € fixado ex logd™.

Parece-nos, entio, que a manifestago judicial que abre vista a0 réu para
apresentar contestagio ou prestar informacses tem, sim, contedo decisério, ja
que, ndio se manifestando o juiz #andiia altera pars, est rejeitando, implicitamen-
te, uma parte do pedido, consubstanciada exatamente no requetimento de deci-
sio semn oitiva da parte ré.

Bntender-se de outra forma setia afirmar que a expressio “inandita aliera
pare”, adjunta ao pedido de medida liminat, setia simplesmente um enfeite, uma

10 Nelson Nery Jonior; Rosa Maria Andrade Nery. Cadige de Processe Ciuel Crmerttods. 4 ed., 520 Pauly:
Revista dos Tribunais, 1999, p. 644,
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solicitacdo informal, o que € simplesmente insustentivel. :
No mesmo sentido, manifestou-se o Ttibunal Regional Federal da 1* Regido:

- “Proc. Civil. Indeferimento de Liminar sem ouvir o téu. Despache sem fun-
damentagio. Agravo., Nulidade. Convalidagio do ato.

- 1. Todas as decisbes (intetlocurdrias, sentengas ou acdrdio) judiciais hio de ser
fundamentadas, sob pena de nulidade. (art. 165, do CPC, e art. 93, TX, da CF/88).

" 2. Determinandc o juiz, no despacho liminar, a citagio do réu, em acio cautelar
inominada, estd, implicitamente, e sem fundamentagio, decidindo negar a
antecipacio da medida de cautela, sem audiéncia da parte adversa. Esse

- despacho consetui decisdo interdocutdria ¢ desafia o recusso de agravo de
instrumento.” (YRF da 1* Regiio - Agravo de Instrumento 01058428 — Processo
n® 199101058428/PA - DJ 17/06/1991 — Rel:: Juiz Nelson Gomes da Silva)

Hi, todavia, quem proclame tratar-se de despacho, sob o atgumento de
que o ato servitia, unicamente, ao impulso do processo, sem nada decidir.

De qualquer sotte, ainda que se intente forgar a conclusio de que se trata de
despacho, hi de reconhecer-se que é causador de séric gravame A patte que reque-
reu a concessdo da medida hminar dnmandita alfera pars. Ora, como explicam Nelson
Nery ¢ Rosa Matia Andrade Nery, “havendo gravame, o ato se caracteriza como
decisio’ interfcutdria, impugnével por agravo, pois despacho, por nio ter aptiddo
pata causar gravame, ¢ irrecortivel (CPC 504). O ato pode ter externa e for-
malmente caractetistica de despacho, mas, porque causou gravame, deci-
div questio incidente, transmudando-se em decisfio interlocutéria, pois
somente estas podem causar prejuizo a patte ou interessado™.

A titulo de ilustragio, transcreve-se o seguinte julgado:

“A distingio entre o despacho simplesmente ordinatério e o de conteddo
decisério deve ser buscada no gravame que o provimento judicial impde &
parte interessada’’

~ Além disso, é de ponderar-se que, “sob pena de ofensa ao principio do
contraditério (att. 5, IV da CF/88), nio pode haver despacho judicial, com
contetido decisdrio, irrecorsivel” (Tribunal Regional Federal da 3* Regido — Agravo
de Instrumento - Processo n® 90030464154/SP) '

1] Nelson Nety Jontor; Rosa Macia Andrade Nexy, Codige de Prowesso Civdl Commwtade, 4* od., Bio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1999, p. 645, .
12 BT 508,/199,
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4, A via impugnatdria adequada

H4 duas maneiras de questionar-se um pronunciamento judicial: recusso
(apelagio, agravo, embargos infringentes, etc.) € agho auténoma de impuggau;ﬁo
(mandado de seguranca, habeas corpus, etc.). : o

No tSpico antetior, concluiu-se que a natureza do pronuno':iamcnto ludlj
cial que abre vista 20 réu para apresentar contestagao ou pres‘tarjlnfpm'l.agocs- é
de decisio intetlocutdria. :

Sendo assim, hi de aplicar-se o art. 522 do Cédigo de Processo Civil,
segundo o qual “das decisdes intetlocutdrias cabers agravo, no prazo de 10
(dez) dias, retido nos autos ou pox instrumento”. '

Por 6bvio, nio se pode manejat, N0 €aso, © agravo fetido, ja que, dessa
forma, © recurso nio se prestaria a sanar o problems, pois someate setia julga-
do muite tempo depois de ji consumado o prejuizo. Faltatia, pols, interesse em
secotrer &, certamente, ¢ juizo ad guem dele nfio conheceria. .

Resta, dessatte, o ageavo de instrumento, que, de acordo com gz jutispru-
déncia, ¢ realmente a via adequada para a impugnagio do pronunciamento sob
exame (vide, supra, a ementa do Agravo de Instrumento n° 01058428, juigado
pelo Tribunal Regional Federal da 1° Regizo). '

Salienta-se que, adotado esse entendimento, isto & partindo-se da pre-
missa segundo a qual 0 recurso cabivel & o de agravo de instrumento, nfo se ha
de admitir a impetragio de mandado de seguranca (agdo aut(‘mon?a de
impugnagio) contra o pronunciamento judicial em exame, 008 tELMOS da Sémula
n° 267 do Supremo Tribunal Federal®.

Conclusées

Como resultado de pesquisas dovtrinarias e jutisprudenciais, chegamos 4
lagio de que o pronunciamento judicial que, diante do requerimento do autor
de medida liminar inandita altera pars, simplesmente abre vista & patte adversa
para contestar Ou prestar informagdes, é, sim, impugnavel. .

Tal conclusdo, como explicado, parece prestigiar, em sua plenitude, o
direito 4 jutisdi¢io, além de coadunar-se com a notmatizagdo constittu:.:ional
relativa 4 tutela do processo. Satisfaz-se, ainda, 2 necessidade de efetividade,
tempestividade e justiga na prestagdo jutisdicional. ‘

Dermais disso, a via impugnatéria adequada &, sem dGvidas, o agravo de
instrumento, sendo inddmissivels o agravo retido ¢ o mandado de seguranca.

1% Samula n® 267 do STF — "Nio cabe mandado de seguranca contra ato judicial passivel de recurso ou
correigin®.
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Introducao

A era dos compurtadores trouxe inGmeras transformagdes em nossas
vidas. Na sociedade do século XXI, o conhecimento humano tornou-se um
bem imensamente valorado e gragas ao enorme potencial de avangos que 2
informatica nos propicia, as tecnologias da informagdo ganharam contotnos de
extrerna relevancia, tendo como conseqliéncia o surgimento didtio de novas
questdes a serem debatidas em torno de temas até hi bem pouco tempo desco-
nhecidos da grande maioria das pessoas.

O Direito temn como missio regulamentar 2 vida dos individuos, tornan-
do possivel a convivéncia em sociedade e acalmando as tensdes sociais. Ao se
deparar com conflitos envolvendo questdes digieais, viv-se que, o diteito atual
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MOStra-§¢ um tanto quanto obsoleta em relagio &s mudangas trazidas por essa
nova era, que, sem duvida alguma, instalat-se-d de forma definitiva e exigird pron-
ta atragdo jutidica, de modo que néo poderi o ordenamento juridico deixar de

apresentar solugiio para cada novo caso, preenchendo suas lacunas, se necessirio.

Com 2 tecnologia disponivel em nessos dias, urn nimero muito ¢levado
de dados e informagbes passou a ser coletado, mantido em arquive e processa-
do como um sistema. Estamos nos teferindo aos bancos de dados, que sio
programas utilizados para ajudar a organizar as informagSes, armazend-las e
recuperi-las de maneira ripida e eficiente.

Se, por um lfado, abrem-se perspectivas extraordinirias de democratiza-
¢io da informagio e racionalizaglio das relagdes entre cidadios ¢ o Estado, por
outro este desenvolvimento pode representar um tisco ao direito de sigilo, em
relagio 2 terceiros, dos dados pessoais informatizados, restringindo liberdades
individuais.

A titulo de demonstragio, nos Estados Unidos, apds o atentado de 11
de setembro de 2.001, a intetferéncia estatal na vida peivada intensificou-se com

uma grande mobilizagio em torno dos trabalhos que procuram desenvolver

tecnologias capazes de identificar, on fine, todos os movimentos dos cidadios,

sob o fundamento de combate ao tetrotismo e protecio nacional. Existe um

sistema em desenvolvimento, batizado de TIASystems (Total Information
Apwareness Systems) que pretende prever os movimentos de todos os potenciais
terrofistas e prevenir suas agdes. Apresenta-se como um ambicioso sistema de
vigilincia, com capacidade de armazenamento de informacSes de pesubyres,
inigualdvel a qualquet outro sistema informitico de memdéria existente no moun-
do. O maior objetivo dos agentes federais norte-americanos reside no fato de
estar apto a colher toda e qualquer informaghio proveniente de transagdes finan-
ceiras, viagens, educagio, servicos médicos e vetetindrios, transportes, entrada
de estrangeiros nos EUA, comunicag@es, eventos, movimentagio geografica,
hospedagem, uso de recursos de comunicagio e Internet, € cruzar esses dados
com modelos de padrio de comportamento pré-estabelecidos, com o fito de
encontrar supostos métodos potencialmente danosos.!

Em nosso pafs, como também ndo poderia deixar de set, o Estado
mantém grandes bancos de dados pitblicos, que visam tornat determinados
servigos mais dgeis e acessivels frente as necessidades da populagio. Por outro
lado, o Estado uiiliza-se de dados informatizados para desempenhar suas fun-
¢hes com raiotr primor, '

1 - Rodney de Castro Peixoto’Fempos Dificeis para as Liberdades Civis: Vigilineia sem Fronteiras. .
Disponivel em <thtip:/ /wrwwinternetlegal com.br>
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A interconexio de bancos de dados nominatives, dos vidos setores da
Administracio Piblica, € a adogic de um némero unico de identificagio do
cidadio - proposi¢io legislativa que tramita no Congresso Nacional - revestem-
se de indiscutivel intetesse piiblico, pecandoe, entretanto, o legistador pattio por
sua omissdo uma vez que inexiste legislagio que permita compatibilizar o uso
das referidas tecnologias pelo Poder Piblico com 2 proteg:ao do cidaddo contra
0 uso ndo édco desses recursos. :

A idéia desse estudo, por ser um tema bastante atual, é abordar a qucstﬁo

"da violagdo 2 privacidade humana e o sigilo de dados informatizados,

sob a érica do direito piblico e do direito privado.

1. Privacidade: Um Direito Fundamental Consagrado
na Constituicdo Federal de 1988

Do ponto de vista constitucional, impende afirmar que o principio da
inviolabilidade da intimidade € da vida privada, previsto no art. 5%, X, da Cons-
titvigio Federal, prevé que “sio iviokiveis a intimidade, a vida privada, a bonra ¢ a
imagem das pessoas, assqgurada o direstn a indenizagio pelo dano maierial on moral decorrentes
de sua violagia”. Assim, tal preceptivo abrange a protegio aos dados armazena-
dos, considerados estaticamente, enquanto o inciso XII do mesmo art. 57, pre-
coniza a tutela de comunicagio de dados, considerado o fluxo de informagGes.

Percebe-se, outrossim, 2 diversidade de significados que o legisladot con-
feriu tanto ao direito 4 intimidade como a0 direito 4 vida ptivada, apesar de
ambos setem, quase sempte, considerados sindnimos. Alguns autores preferem
usar a expressio “direito 4 privacidade”, que segundo ]. Matos Peteira € “wnjun-
to de informagdin acerca do individuo que ele pods dscidiv manter sobre 0 sen exclusivo controls,
o# comunicar, decidindo a quem, quando, onde ¢ em gue condigdes, sem isso poder ser logalmente
sujeira."® Certo é que o legislador constitucional tenciona impedir o acesso de
terceitos a dados que se encontram na esfera da confidencialidade do titular,
haja vista que os direitos tutelados configuram direitos da personalidade, isto ¢,
dispdem sobre o individuo humano, na sua esséncia. A finalidade da norma €2
de consttuir um diteito pata o individuo, possibilitando-lhe ficar em- paz, ser
deixado s6 e controlat a indiscrigio alheia em assuntos privados que s6 2 ele
intetegsam. Torna a intimidade uma exigéncia moral da personalidade.

Como se observa, ha uma manifesta protegio 2 integridade moral da
pessoa. Nesse sentido, no momento em que ¢sta € atingida, a Censtiricio pre-

2 - } Matos li;ucim.' Diteito de Informacin. Lishoa: Associagio Portuguesa de Informitics, Edigdo do
auror, 1960, p. 13, .
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vé 2 possibilidade de se constituirem-danos morais, que, na definigio de Wilson
Melo da Silva, “ida fesbes rofridas pelo sujeito fisico ou pesson natural de direito em sen
patriménio ideal, entendenda-se por pairiminia ideal, em contraposigdo a palriminio maberial,
o confuinto de tndo aguilo gre nio seia suscetivel de valor econdmico™ . Desse modo, 2 motal
apresenta-se¢ como um bem indenizdvel, eis que a honra, 2 boa fama, o bom
nome, a reputacio da pessog, traduzem parte da dimensfio imaterial da moral
individual. Entretanto, 2 ofensa 4 vida privada e 4 intimidade do sujeito podem,

eventualmente, gerar efeitos patrimoniais. De qualquer forma, se por um lado

ocotre violagao 3 esfera juridica tutelada do smjeito, por outro se faz mister
contferir 2 vitima o estado em que se encontrava antes do ilicito. Nio havendo,
entdio, outro meio de compor a situagiio do ofendido, s6 resta como solugio o
fato de poder se dar a compensagio pecunidria, de modo que o prejuizo sofri-
do seja reparado e o agente do ilicito seja punido.

Com efeito, 2 Constituicio Brasileira de 1988 enquadtou o diteito & pri-
vacidade como um dos direitos fundamentais do cidadio, canferindo-The efi-
cacia vinculante imediata (CE att. 5°, §1°), devido 20 elevado grau de impor-
tincia que representam na vida das pessoas. A propdsito, José Joaquirn Gomes
Canoctilho ressalta que “os direitos, Sberdades e garantias sio regras e principios juridicos
imedigtamente eficazes e utuats, por via dereta da Constituipdo e ndo através de anctoritas
interpositio do legitlador. Néo séo simiples norma normarum, mas sorma nermata, isto & ndo
530 mreras sormas para produgio de autras normas, mas Sim normas diretaments roguladoras
de relagies juridico-materiais."™ o

Preconizando a esséncia magna dos dizeitos fundamentais, Gilmar Ferreira
Mendes assevera: “Na sua conceppdo tradicional, esses direitos sio direitos de defesa
(Abwebrrechte), destinados a proteger deverminadas posigdes subjetivas contra a intervenyio do
Poder Piiblico, sgja pelo (a) ndo-impedimento da preitica de determinado ato, sgja pela (b) nio-
intervengdo em situagbes subjetivas o pela ndo eliminapdo de posiges furidicas.”® Como se
observa, os direitos fundamentais protegem o individuo em face de interferén-
cias do Poder Publico, de modo que permanega assegurado um niicleo de
liberdade constitucionalmente garantido.

Destatte, embora nio haja dévida quanto a magnitude dos direitos fun-
damentais na vida dos cidaddos, as proprias normas que os disciplinam reme-
tem, muitas vezes, 4 lei a fungio de estabelecer restrigdes a0 Ambito de protegio
desses direitos, face ao interesse publico.

3 - Wilson Melo da Silva. Dano Meral e a sua Reparagie. Rio de Janeirot 1933, nl, p. 56.

4 - José Joaguim Gomes Canotitho, Diseite constitucienal, Coimbras Live, Almeding, 1998, p 59,

§ - Gilmar Ferreira Mendes. Diteitos Fundamentals ¢ Conntole da Constitucionalidade. [nstituto Brasi-
leitn de Dircito Constitucional, 1998, p. 32/33.
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E necessatio ressaltar que tendo em vista o principio da seguranga juridica,
tais restrigSes sio limitadas, eis que hio de ser dotadas de clareza, determinacio,
generalidade e proporcionalidade, bem como hi de restar protegido por com-
pleto o niieleo essencial do direito fundamental. Pretende-se evitar, assim, a elabo-
ragio de normas discriminatérias, que violem o principio da igualdade material, e
2 edicio de auténticos atos administrativos, que causem prejufzos 20s cidadios.

Releva, entio, destacar que o sigilo de dados pessoais informatizados
enquadra-se como uma das dimensdes do diteito ac segredo de inforemagdes.
Sendo assitn, 20 ter seus dados pessoais gravados ¢ armazenados em disposid-
vos de informitica, a pessoa passa a gozar de uma protegdo constitucional
contra o devassamento desses dados, que decorre justamente do principio da
inviolabilidade da intimidade < da vida privada.

2. Possibilidade do Exame Judicial de Dados Informatizados
Tutelados Pelo Principio da Inviolabilidade da
Vida Privada e da Intimidade

Identificado o direito ao sigilo de dados informatizados como inte-
grante da categoria dos diteitos fundamentais preconizados pela Constituigiio
Federal de 1988, testa-nos tecer breves comentirios sobre algumas peculiari-
dades, destacando a relatividade do referido direito, que resulta na possibili-
dade de apreciagio judicial de dados pessoais informatizados.

N3o se pode negar, hodiernameate, que as liberdades publicas s6 po-
dem ser encatadas como valores relativos, haja vista que néo foram concebidas
pata proteger abusos nem violagdes. ' :

Nesse momento, cabe-nos atestar a existéncia, no nossc ordenamento
jutidico, do principio constitucional implicito de garantia da parte, de constituir
prova diante de fatos litigiosos®, decortente do principio da otdem juridica
justa como também do devido processo legal. Assim, por ser imprescindivel 2
obtengiio de um processo justo e legitimo diante das garantias constitucionais,
faz se mister conferir oportunidade A parte de reclaboragiio dos fatos principais
que servitio de suporte 4 sua pretensio. '

Confrontando-se este principio com o que dispde a respeito do direito
3 privacidade, b4 de se considerar que, em determinadas situagGes, aquele
adquirird maior relevo do que este: Indispensivel se faz que se avalie caso a
caso, 2 fim de averiguar se o sigilo de dados, inclusive informatizados, preva-

6 - Rodrigo Telles de Sousa. O Exame Judicial de Dados Armazenados em Dispositivos de Memézia
Informatica Como Prova Secundiria No Direito Constituciona) Processnal Brasileiro. Sio Panlo: Ed.
Saraiva, 2002, .
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lecerd ou nio sobre o diteito de ampla produgio probatétia.

Desta forma, infere-se que ocorre a hipdtese de tensdo entre dois direi-
tos fundamentais “guando o exercécio de s direito fndamental por parte de un fitulay
colide com o excercdsio de nm diretto fundamental por parte de ontro titnlar™ :

Vale salientar que como os direitos fundamentais sio outorgados por
oormas jutidicas que possuem as caracteristicas de principios, 4 solugdo para a
colisio de direitos fundamentais se d4 nos mesmos moldes de quando hd uma
colisio entre principios, ou seja;

a) Inicialmente, o intérprete-aplicador verifica se efetivamente, na situacio
ocortida, houve colisio de principios, eliminando, assio, a hipdtese de coli-
séo aparente, que sé datia no caso em que incide 2 restrigio a liberdade de
expressio quando de fato a declatagio tratar de caliinia, difamagio ou injiiria,
-uma vez que tais agdes ndo estio cobettas pelo dmbito de protegdo do direl-
to fundamental da libetdade de expressio.

b) Constatada, entdo, uma auténtica colisio entre dizeitos fundamentais, o
intérprete aplicador procederd a uma ponderagio dos bens envolvidos, ten-
do pot escopo resolver o conflito através do sacrificio minimo dos diteitos
em jogo. Nesse contexto, observar-se-fio os principios da unidade da consti-
tuigdo, da concordincia pritica e da proporcionalidade.®

O principio da unidade da constituigio tequer uma visio da constituigio '
como um todo, encarando-a como um sistema que deve set e necessita
compatibilizar situagdes opastas. Ja segundo o principio da concordéncia prati-
ca, os valores constitucionais devem ser harmonizados, de modo que seja pre-
servado o maximo possivel dos direitos e bens constitucionalmente pro-
tegidos. E, finalmente, o principio da proporcionalidade assume importﬁnci@
significativa, motivo pelo qual deve-se fazer um apanhado conceitual dos trés
subprincipios que o compdem: da adequagio, que-diz que a medida adotada
deve ser pertinente 4 consecugio dos fins da lei, apta a atingir o objetivo preten-
dido; da necessidade ou exigibilidade, donde infere-se que a medida a ser ado
tada deverd ser aquela que menos prejulzo causard ao cidadio e 4 coletividade,
dentre aquelas disponiveis; da proporcionalidade em sentido estrito, na medida
em que deveri ser realizada uma ponderagio rigorosa entre o significado da
medida adotada para o atingido e os objetivos perseguidos pela mesma.

7 - José Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constimicional, Coimbra: Live. Almeding, 1998, p. 657,
8 - Edilson Peseira de Farizs. Colisio de Direitos: a honra, 2 intimidade, a vida privada ¢ a inagern versus,
¢ liberdade de expressio ¢ informacio. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fsbris Editar, 1996, p. 96/99.
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Na pratica, com o objetivo de se atestar possibilidade de se violagio da
ptivacidade humana através da andlise judicial de dados pessoals informatizados,
hio de ser adotadas trés medidas:

1. Verificar se tal medida é essencial e se de fato conttibui para a formacio do
acervo probatdtio do processo.

2. Constatada 2 adequagio de tal providéncia, deve-se verificar se ela repre-
senta o meio menos lesivo 20 sujeito ¢ se efetivamente se mostra necessatia
para a evidenciagio dos fatos a serem comprovados. o

3. Deve ser observada a ponderagio dos interesses em conflito, ou seja, se 05
beneficios trazidos 4 instruio processual superam os maleficios causados
intromissdo na vida privada.

Por fm, é de bom alvitre ressaltar que a Suprema Corte, por meic de
julgados proferidos pelo Ministro Marco Aurélio (DJU de 1/12/95, 23/09/94
e 27/05/99), tem entendido que niio se reveste de cardter absoluto o sigilo de
dados, restando possivel a sua quebsa, por ordem judicial, nos casos em que se
demonstre a existéncia de relevantes razées que justifiquem a adogio de medida
de caritet excepcional.

3. As implicagbes do Comércio Eletrénico em Face do
Principio da Inviolabilidade da Vida Privada e da Intimidade

Adotando-se o direito comercial como enfoque principal, o comércio
eletrénico configura-se como uma das questdes mais tormentosas da ptivaci-
dade, Diariamente, milbares de sies coletam algum tipo de informagio sobre
seus clientes, tais como nome completo, enderego, corteio cletrdnico, dados
financeiros em geral, preferéncias de consumo, ete. Isso faz com que 08 admi-
nistradores desses ks tenham um conhecimento maiot sobre o perfil das pes-
5028 que acessatn O$ Mmesmos, facilitando, muitas vezes, o desenvolvimento de
home page paca uma certa camada de “clientes” e dando maiores possibilidades
deste obter &xito em seus empreendimentos. Alguns sifes, no entanto, vivem da
exploragio comercial das informagbes coletadas, formando valiosissimos ban-
cos de dados e de consumo. : _ : '

Vale ressaltar que tanto 2 coleta quanto a utilizagfio desses dados podem
acarretar responsabilidades para aquele que explora o comércio eletrénico, com
o potencial de muitas vezes tornar um negdcio lucrativo num verdadeiro tot-
mento para 0 empresario desatento.

A maiotia dos sites brasileiros ndo se preooupa com a adogdo de politicas
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de privacidade, apesar de ser uma providéncia bastante aconselhavel a ser posta
em pritica, pois apresenta indimeras vantagens, tais como:

(a) possibilita aos usudrios saber que seus dados somente serio utilizados nos
 lirnites previstos no contrato; ' :

(b) hd uma crescente tendéncia dos internautas em impor testricdes aos sifes

que nio respeitem as politicas ‘de privacidade dos usudrios ou. ndo. dlspo-
- nham de regras definidas a respeito; :

() reforga a confianga do cliente ao utlizat os setvigos disponiveis, eis que se

sente mais seguro num ambiente em que as tegras sobre privacidade sio bem

delineadas;

(d) um fato constante que poderia ser evitado é o fornecimento de dados

incotretos por parte dos usudrios, que ocorte justamente pela auséncia de

confabilidade nesses sies’

Nio obstante, mostra-se indispensivel atentar que a coleta de dados sem
a ciéncia do usvirio pode ser interpretada como interceptagio da transmissio
de dados, o que € vedado pela nossa Constituicio Federal, assim como a sua
utilizacio sem autorizagio do cliente constitui um sério risco de responsabilizagio
da empresa, mesmo porque este pode alegar o completo desconhecimento
com 2 coleta e utilizagio desses dados, o que dificulta a prova em contririo,
caso ndo haja uma politica de privacidade clara.

Finalmente, se efetdvamente houver a intencio de transferéncia a terceirgs dos
dados coletados, & indispensavel obtee-se a prévia e expressa avtotizagio do usudrio
em cldusula ostensiva do contrato. B aconselhavel, também, facultar ao internauta
sua exclusio do banco de dados a qualquer tempo, além de permitir-The ter amplo
acesso aos bancos de dados existentes sobre ele, bem como is suas fonres, caso
obtidas as informagdes de terceitos, a fim de que possa cotrigi-las ou suprimi-las.

Atualmente, o Cédigo de Defesa do Consumidor regula o direito de infor-
magdo relativamente 3s relagdes de consume concedendo cariter piblico aos bancos
de dados e cadastros dos consumidotes, assim dispondo em seu art. 43, § 1% ¢ 3% -

“O consumnidor, sem prejuizo do disposto no art. 86, tetd acesso as informa-
¢Oes existentes em cadastros, fichas, registros e dados pessoais e de consumo
arquivados sobre ele, bem como sobre as suas respectivas fontes. :

9 - Alfredo Sérgio Lazzareschi Newo, Comézcio Eletrdnico ¢ Polidca de Privacidade, Disponivel em:
<hup:/ /fwwwinrernetlegal.com br>
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§ 1°. Os cadastros ¢ dados de consumidores devem ser objetivos, claros,
verdadeiros e em linguagem de ticil compreensio, ndo podendo conter in-
formacies negativas referentes a periodo superior 2 5 {cinico) anos.

éf’?’. O consumidor, sempte que encontrar inexatidio nos seus dados € cadas-
tros, poderd exigir sua imediata corregdo, devendo o arquivista, no prazo de
5 {cinco) dias titels, comunicar a alteragio 205 eventuais destinatirios das in-
formages incotretas.” '

Afigura-se lapidar a ligio de Anténio Herman de Vasconcelos ¢ Benja-
mir: “Tais entidades o um 56 fempo superam o anomimaty do onsunsidor (o fornecedor néo
conbece mas algubn esid 2 par de sua vida), awdliam na utilizagio do crédito (por receber
infarmagies de terceiros sobre o conswmidor, a instituiio financeira, mesrio sem conbecé-lo, dbe
concede o erédito), ¢ por derradsire, pernritem que os neglaios de conswmo sgam feitos sem
delongas (e o crédito ¢ rdpids, o consumidor pode aproveitar essa econonsia de femipo pata
adguivir outros produtos o servigos de furnecedores diversos) ... Consegrisntenienite, o5 arguivos
de consumo desempenbam wiia fungio positiva na sociedade de consamzo. Mas, como foda
alividade bumana, estio sujeitos @ abusos & Por isso, devem ser controladps.” B moais adiante
complementa: “Os arganismos privados ou piiblices que armazenan informagdes sobre os
consamsidores nesessitam, assin, de controle ¥igido, sefa administrative, seja fudicial.”™

O instrumento do habeas data € o meio disponibilizado pela Carta Magna
(art, 5°., LXXIT) para proteger a esfera intima dos individuos contra usos abusivos
de dados e coletados por meios fraudulentos, conscrvagﬁo de dados falscs ¢
armazenamento de dados sensiveis, que dizem respeito 4 origem racial, oplmao
politica ou filosofica, religido, orientagio sexual, etc.

Embota garanta uma protegio geral ¢ eficiente a0 consumidor com re-
lagdo ao sigilo de dados informatizados, utge o Cédigo do Consumidor set
complementado por leis que sejam mais especificas,

4. O Spam e sua Classificacdo Juridica
Outro ponto que merece atengio é o tratamento juridico que deve ser
dispensado a0 spa (uso indevido do cotreio eletrbnico para fins de propa-
ganda). Quem ainda nio é familiatizado cotn esses tetmos “nterndticos”, mas ja
possui uma caixa postal virral, com certeza, j4 se deparou com indmeros ¢-
mails que lhe foram temetidos sem cque fossem solicitados, que geram vasios

10 - Antdnio Herman de Vasconcelos & Benjamin. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consunudo:. Sio
Paulo: Ed. Forense Universitida, p. 253/254.
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inconvenientes, incluindo encargos quanto i sva remogio. Essa € uma pritica
cada vez mais constante, na qual e-mails usualmente contém algum tipo de
propaganda, que abarrotam de mensagens as caixas postais dos seus usnirios, e
que, muitas vezes, pot isso, deixam de receber correspondéncias esperadas e
queridas, tendo em vista nfc haver mais “espago” disponivel para recebimento,

" Observa-se, pois, que 0 fpamr afronta as regras de convivéncia entre os
préptios internautas, conhecida no meio como #etigueta, ou seja, fere os limites
impostos pelos bons costurnes a0 desrespeitar 2 privacidade dos destinatarios
de suas mensagens eletrdnicas. Um dos debates acerca do tema versa em torno

de se enquadrar tal pritica como um abuso de diteito ou mesmo ¢como um.

ilicito civil. Para que se configure o abuso de diteito, basta que o agente exceda
“bs limites impostos pelo sem fim econdico ou social, pela boa f§ on pelos bons costumes” (art.
187, CC/2002) Nesse sentido, sio elucidativas as palavras de Silvio Rodrigues:
“O abuso de direito ecorre quands o agente, atvande dentro das prerragativas e o ordenamenta
Juridico the comcede, deixca de considerar a finakidads social do direito subjetive, ¢ ao utilizd-fo
desconsideradantents, cansa dano & outrem.”™' Assitn, ndo ha viclagdo aos Limites obje-
tivos da lei, mas desvia-se o agente do espirito que 2 norteia, extrapolando a sua
agdo. Na espéaie, apesar de ser-the garantida a liberdade de manifestagio e de
comunicagio, 0 spammer; isto é, 0 agente que envia mensagens publicitivias a
caixas postais eletrdnicas sem que tenha autorizagio para tal, exorbita dessa
liberdade ao destespeitar a privacidade alheia.

Aqueles que consideram o spam como um ilfcito civil justificam seu enten-
dimento afirmando haver ferimento 2 inviolabilidade dos internautas resguar-
dada pelo art, 21 do CC/2002: A vida privada da pessoa natural £ inviclivel, ¢ o juiz,
a reguerimento do inferessado, adotard as providéncas necessdrias para tmpedir on fazer cessar
@lo contrario a esta novma.” :

Tal artigo visa tutelar umn direito inerente 2 personalidade humana, que se
caracteriza por ser um direito subjetivo exeludent adios, ou seja, de exigir um compot-
tamento negativo dos outros, valendo-se, pata sua concregio, de agdes judiciais.
Desta feita, encontram-se sob resguardo a vida, a liberdade, a reputagio, a
privacidade, etc. Infere-se, assim, que o internauta tem o diteito de exigir que outros
ndo assolemn suas cafxas de e-mail com mensagens indesejaveis, ndo solicitadas.

Conclusoes . .
Ao mesmo tempo em que a informitica constitui um instrumento de
liberdade e de progresso coletivo, pade oferecer 4 devassa piblica o patrimednio,

11 - Silvio Rodrigues. Direito Ci'-sn'l Responsabilidade Civil. $30 Paulo: Ed. Saraiva, vol. 4, 192 ed,, 2002, p. 46.
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a situagdo econdmica ¢ fiscal, 0 comportamento profissional, as condigbes de
satide, 0 comportamento sexual, o petfil como consumidor, 0 prontuirio po-
licial, as atividades sindicais, as opinides politicas, religiosas ¢ filoséficas € outras
informagdes sobre a vida das pessoas se as informagGes contidas nos vatios
bancos de dados setoriais puderem ser acessados ou ineerconecrados.

Importantes debates tomardo conta dos nossos tibunais versando sobre
questdes juridicas relacionadas com a isformitica, trazidas pelo avanco das no-
vas tecnologias da informacio. Tivemos como finalidade deste trabalho dar
destaque 2 algumas questdes que poderfio gerar indimeras controvérsias entre
liigantes, na medida em que a legislacio brasileira nesta seara enconua-se bas-
tante precatia e atrasada, inobstante jA existitem alguns projetos de lei, que ainda
serio objetos de discussio de calorosas discussBes. R

A falta de concretizagio ndo poders, de tal sorte, ser um empecitho para
juizes e tribunais. aplicarem o direito em vigot ¢ solucionarem as lides que even-
tualmente venham a surgir, haja vista que deverio remover possiveis lacunas
oriundas de falta de concretizagio, valendo-se do instrumento forpecido pelo
art. 4°, da Lei de Introdugiio ao Cadigo Civil. S

Por fim, vale destacaf que algumas questdes aqui abordadas, como o
comércio eletrdnico e o spam, fazem parte de um novo ramo atipice do
direito, chamado Direito Informético, que vem se consolidando ¢ que sem-
pre deverd buscar protegio e solugio jutridica para as novas instituicBes
informiticas. Um dos seus maiotes desafios serd procurat compatibilizar as
novas tecnologias disponfveis com o diteito fundamental 4 privacidade, que
vemn softendo constantes violacdes e, por isso, requer uma atengio redobrada
quante 4 sua prote¢io.
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A Lealdade no Codigo de Defesa do Consumldor
Quanto aos Contratos de Adesao

lvens 5a de Castro Sousa
Estagiario da Procuraderia do Municipio de Fortaleza
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Introdugao

A preccupagio em atender e preservar os intetesses do consumidor sem-
pte existiu, desde o primeiro momento em que se estabeleceu a relagio com-
ptador-vendedot. Contudo, naquela época, essa relagio assumia um cariter
muito pessoal, ¢ eventual conflito circunscrevia-se A tbita privada ou individual
dos litigantes, ndo merecendo maior televo social. '

Até o vigéncia do Cédigo de Defesa do Consumidor, os mecanismos
do conttatante andnimo, baseados na velha lei civil ¢ em estatato processval que
niio contemplam hipdteses especificas de protecio, mostraram-se absolutamente
obscletos, e a jurisprudéncia, salvo raras excegdes, nio procurou fugir a esse
sectatismo, Assim, antes da vigéncia desse Cédigo, pode-se afirmar que o con-
sumidor era uma pessoa desamparada perante a economia de massa & o poder
econdmico, piiblico ou privado.

Com o passar do tempo, todavia, em face da mudanca nas relagSes de
comércio e em razao do advento da sociedade de consumo, caracterizada pela
produgio em massa aliada ao imperioso ctescimento da publicidade nesse cam-
po, houve necessidade do Estado (felizmente) intervit com seu poder cogente,
nas relacies de consumo em que figurasse como parte o-consumidor, tutelando
seus interesses. Isto se deu, porque, se de um lado o consumidor, isoladamente
considerado, se mostrava frigil € impotente pata enfrentar as novas ofensas que
Ihe eram artemessadas pelo mundo maoderno, de-outto lado impunha-se a0
Estado conferir um tratamento juridico peculiar a esse conflito oriundo de uma
relagio que ndo mals se estabelecia no planc eminentemente individual.
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O Cédigo de Defesa do Consumidor permite que se reduza a crise de
identidade desse grande andnimo da sociedade moderna, o consumidor. Esse
cliente abstrato, na maiotia das vezes identificado por um niimero, ganha defini-
cio na nova lei “consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou
utiliza produto. ou servi¢o como destinatirio final”(att. 2°). Somos, pois, todos
nés, consumidores. A vida em sociedade ndo pode prescindir do consumo de
bens ou servigos.

1. Mudangas trazidas pelo CBC
A idéia de forga obrigatotia dos contratos, muito presente no Cédigo
Civil de 1916, significa que uma vez manifestada a vontade, as pattes estio
ligadas pot um contrato, tém diteitos e obtigagbes e no poderio se desvincular;

a nio ser através de outro acordo de vontade ou pelas figuras da forca maior e -

do caso fortuito (acontecimentos faticos incontroliveis pela vontade do ho-
mem). Esta forga obtigatéria vai ser reconhecida pelo direito ¢ vai se impor
frente 2 tutela jurisdicional, =

Hoje em dia, em virtade do Cddige de Defesa do Consumidor, a von
tade continua essencial 2 formagio dos negécios juridicos, mas sua importincia
e forga diminufram, levando a relativacio da nogio de forga obrigatéxia.é
intangibilidade do conteido do contrato. E o que dizem os artigos 6°, incisos
IV e V e 51, ambos do CDC. . -

Os contratos de adesfio sfio os contratos j& escritos, preparados e im-
pressos com anterioridade pelo fornecedor, nos quais s6 resta preencher os
espagos referentes 2 identificagio do comprador e do bem ou servigos, objero
do contrato. As clausulas sio preestabelecidas pelo parceiro contratual econo-
micamente mais fotte, sem que ¢ outro parceiro possa discutit ou modificar

substancialmente o contedado do contrato escrito, & evidente que esses dpos de

conteato trazem vantagens is empresas, mas ninguém duvida de seus perigos
para os contratantes hipossuficientes ou consumidores. Estes aderem sem ¢o-
nhecer as clausulas, confiando nas empresas que as pré-claboraram e na prote-
¢io que; esperam, hes seja dada por um Diteito mais social. :

Exemplos de contratos de adesio sio os de transporte, de seguro, de
telefone, luz, dentre. cutros. Um dos contratantes, no caso o consutidor, cort-

sente; mas nio participa do tegramento das cliusulas. Em muitos dos contratos -

relativos 3s relagdes de consumo também tal ocotte. Nio se pode negat, p,oll-
rém, a natureza contratual dos contratos de adesdo, Estruturalmente, ha o nmi-
tuo consentimento configutadot da liberdade de contratar e do direito de con-
tratar. O simples fato de ser o consentimento por adeso a0 ja preceituado nao

significa, necessartamente, que houve coagao no aceitar as cliusulas ja definidas
peka outra parte. Em tese, portanto, 0 CONato de adesio € um contrato.

Esta confianga nem sempte encontra correspondente no instrumento
contratuzl elaborado unilateralmente, porque as empresas tendem a redigi-los
da maneira que mais thes convém, incluindo uma sétia de clausulas. abusivas €
sem equidade, restritivas de direito. :

A jurista € pesquisadora Clindia Lima Marques, presidente do Instituto
Brasileiro de Politica ¢ Diteito do Consumidor, nos diz que nos contratos de
adesio . mita-se o consuntidor a aceitar en bloco (newstas vexes sem sequer ler completamen-
t¢) a5 ddasulas, que foran wnilateral e iniformiments pré-elaboradas pela empresa, assuminds,
assin, wm papel de simples aderente & vontade manifistada pela empresa mo instrumento
comtrainal massificado”. : : o -

Assim 0s contratos de adesio s3o cada vez mais comuns na vida con-
temporinea. : :

Como nos contratos de adesio o consumidor tem de aceitar em bloco
as clausulas preestabelecidas pelo fornecedor, na maioria das vezes o consumi-
dot sequer 1& completamente o instrumento contratual 20 qual vai aderir. Pot-
tanto, deve existir um “dever de transparéncia’” nas relagdes de consumo. As-
sim, 0 consumidor deve ser informado, deve ter a oportunidade de tomar
conhecimento do conteido do contrato. Além disso, o contraio de adesio
devera ser tedigido de tal forma a possibilitar a sua compreensao pelo “ho-
mem comum”. :

2. Interpretacéo & luz do Codigo do Consumidor
Quanto 3 interpretagio dos contratos de adesfio, 4 regra geral € que se
interprete o contrato, especialmente as suas clausulas dibias, contra aquele que
redigin o instrumento. ' .
¥ que se tratando de uma relagiio de consumo, tutelada pelo Cédigo de

- Defesa do Consumidor, tem-se que as clausulas contratuais deverio ser inter-

pretadas de maneira mais favordvel a0 consumidor.

Assim, ¢ sabido que existem alguns recuisitos pata 2 validade dos contratos
de adesdio. O consumidor tem de ter sido informado pelo fornecedor das condi-
cBes gerais do contrato, antetiormente assinatura (ou no minimo no momento)
do contraro, B necessirio que o “homem comum” possa ler ¢ entender o que
significam aquelas clausulas, quais as obtigagGes e os diteitos que e:m?t aceitando.
Os textos longos, impressos em letras pequenas, de dificil leitura, itpressos no
verso de documentos nio satisfazem a exigéncia de maior transpaténcia do Codi-
go de Defesa do Consumidor (artigo 4 “capur” e art, 36 do CDC)
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O problema que se tem, quanto-ao contrato em exame, ¢ se efetivamen-
te, a0 aderir, 4 patte conhecia o conteddo e a extensio da cliusula que lhe &
prejudicial ou, mesmo sabendo, nfio teve sua vontade reduzida pela necessidade
de contratar. Ai, o consentimento por adesdo pode estar viciado. Isto nio é

incomum em contratos com longas ¢ numetosas cldusulas ter, entre elas, uma .

que ctia o foro de eleigiio, para fins de ajuizamento da agio, em comarca distan-
te de onde mora o consumidor, tornando praticamente impossivel o diteito de
agio. Indaga-se-se o consumidor, a0 consentir por adesfio, sabia dos reflexos
negativos desta cliusula, que lhe impede até o exercicio de direito constitucional
(art, 5°, XXXV, da Constituigio Federal) ou mesmo se sabia da existéneia da
propria clausula. :

Otra, nfo se nega que a faculdade de eleigio de foro no contrato conti-
nua vilida, dentro dos ptincipios do novo Cédigo Civil. Porém, essa eleicio
nos contratos de massa, contratos de cldusulas predispostas ou contratos de
adeso (definidos pelo art. 54 do CDC), como ocorre nos contratos de con-
séreio, pode se afigurar 2busiva, se, na pritica, dificultar ou impossibilicar a
defesa do consumider. Cuida-se de aplicagio do principio da boa-fé nos
contratos, alids, nio desconhecido pelo legislador do novo Cédigo Civil. Nesse

sentido, diz a lei sob exame que dentre as cliusulas. nulas de pleno diteito

incluem-se aquelas que estabelecam obrigagdes consideradas iniquas, abusivas,
que ccloquem o consumidor em desvantagem exagerada, ou scjam incompa-
tiveis com a boa-f¢ ou a eqgilidade. :

Os contratos de adesdo servem principalmente 20s interesses do
estipulante, que fixa de forma unilateral as condigdes do negécio juridico
€ procusra por muitos meios e indmeras clusulas, de forma explicita, ¢ 4s
vezes implicita, resguardar preferentemente seus interesses, eliminar para
si todos os tiscos, diminuir os casos e a extensio de sua responsabilidade,
fixar a0 outto prazos exiguos para pritica de atos, a manifestacio de
vontades ou o exercicio de diteito; nada prevé contra si, mas. cria taxas,
comissdes, sangdes, penas ¢ multas, pelo minimo descumprimento por
parte do aceitante. ,

Os contratos de adesio setvem de bom exemplo para evidenciar a su-
petioridade de uma das partes sobre a outra, superioridade intelectual, econ-’
mica social e juridica.

Isso potque, quanto a esses contratos, deve-se sempre perquirir se o con-

sumidot 20 aderir conhecia o conteddo ou a extensio da clausula que lhe é -

prejudicial ou mesmo sabendo que era, nfo teve suz vontade reduzida pela
necessidade de coneratar,
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3. Contrato de Adesio e Contrato por Adesao

A doutrina faz distingio entre 0s contratos ¢ adesao © 08 CONLratos por
adesdo. Aqueles seriam forma de contratar onde o aderente niio pode tejeitar as
clausulas uniformes estabelecidas de antemdo, o que se d4, geralmente, com as
estipulagBes unilaterais do Poder Pablico (vg cliusulas gerais para o forneci-
mento de energia clétrica). Setiam contratos por adesdo aqueles fundados em
clausulas também estabelecidas unilateralmente pelo estipulante, mas que seriam
irrecusaveis pelo aderente: aceita-as, em bloco, ou ndo as aceita. ' )

O Codigo de Defesa do Consumidor fundiu essas duas simag?cs, es:ta—
helecendo um conceite tnico de coutrats de adeséo. Assim, tanto as estipulagBes
unilaterais do Poder Piblico, como as clusulas redigidas prévia & unilateralmen-
te por uma das partes estio incluidas no conceito legal de ontrato c adzsdo. '

O contrato de adeséio ndo encerra novo tipo contratual ou categona
auténoma de contrato, mas somente técnica de formagio do contrato, que
pode ser aplicada a qualquer categotia ou tipo contratual, sempre que seja bus-
cada a rapidez na conclusio do negério, exigéncia das economias de escala.

4. EXibilibilidade de um contrato claro e preciso

O Cédigo consagrou o principio da legibilidade das cliusulas clontratuais.
O dispositivo visa permitir que o consumidor possa tomar conhecimento dF’
contetido do contrato pela simples leitura, sem prejuizo do dever de esclarec-
mento pot parte do fornecedor (art. 46, CDC). L

Entretanto, o Codigo nfo restringe o conceito de contrato de adcszfto as
formulas escritas do estipulante. O contrato poderd ser celebrado mediante
estipulagio unilateral, preestabelecida pelo fornecedor. Tanto os contratos con-
cluidos por escrito como também os celebrados verbalmente podem ser con-
tratos de adesio se verificados os requisitos da lel.

A redacio por esctito, em caracteres legiveis possibilita dimi.nu.ilr o imbi-
to do controle das cliusulas contratuais gerais, qualitativa € quantitativamente,
além de consistir em instrumento de seguranga das relagdes juridicas e de liber-
dade contratual.

A contratacio em massa, exigéncia das economias de escala, deve ser
exercida de forma compativel com os principios fundamentais da ordem eco-
ndmica, dentre os quais estd a defesa do consumidor (art. 1_70, ine. 'V, CF) A
rapidez que deve informar esse tipo de contratagiio, que implica necessafiamen-
te 2 conclusio do neg6cio com base em cliusulas gerais preestabelecidas, ndo
deve servir de pretexto para que se incluam, no bojo de um longo formulirio
de futuro contrato de adesio, clausulas draconianas consideradas pelo CDC
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como abusivas. Além desse perigo, estd a inevitivel imposigio, na pratica, das
clausulas pelo estipulante, porque o consumidor aderente geralmente 0o 1€ os
termos do formulario, quer seja por pressa, preguiga, indoléncia, ignordncia ou
resignacio, em face das dificuldades trazidas pelas “letras milidas”.

As “letras mindas”™, quase sempte legiveis apenas por pesscas com razo-
ivel nivel de visdo, nio mais s3o admitidas pelo sisterna do Codigo, p01s 08
formuldrios deverio ser impressos com caracteres legiveis.

Deve também ser ressaltado, que deverd estar em destaque as clusulas
desvantajosas a0 consumidot. Toda estipulagio que implicar qualquer limita-
¢io de direito do consumidor, bem como a que indicar desvantagem zo
aderente, deverd vir singularmente exposta, do pom:o de vista fisico, no con-
trato de adesio.

Sobre os destaques, ganha maior importincia o dever de o fornecedor
informar o consumidor sobte o conteddo do contrato (art. 46, CDC), que
deverd chamar a atencBo pata-as estipulagBes desvantajosas para ele, em nome
da boa-fé que deve presidir as relages de consumo. -

Conclusdes

A relagio de consumo que € formada cle um lado por um fornecedor
de setvigos e, de outro lado, por um consumidor destinatitio final de tais servi-
¢os, deve ser regida prevalentemente pelas normas do Cédigo de Defesa do
Cousumidor que sio de ordem piblica ¢ ipteresse social (artigo 1° do CDC), e
indertogiveis pela vontade das pattes.

Como visto, 0s contraios nas relagdes de consumo, principalmente os de
adesfio, largamente utilizados, niio podem ser considerados como um assunto
de interesse restrito e exclusivo das pattes, uma vez que sio do interesse de

todos, pois todos estio potencialmente expostos a se sujeitar a eles. Assumem, '

entdo, uma feigho coletiva que interessa 4 sociedade controlar.

Por isso, o CDC estabelece um patamar de lealdade ¢ de controle em
que a boa-fé passa 2 ser, objetivamente, um pensar ndo s& em si mesmo, o em
como se poderd transferir riscos profissionais proprios para o outro parceito
através de um contrato, mas sim pensar que o parceiro - consumidor - , tam-
bém tem expectativas legftimas. Ou seja, que 2 relagio que se forma entre 0

fornecedor € o consumidor ndo serve somente s vantagens do- primeiro, Mas -

também a <ue o outro atinja o fim previsto no contrato que resultou de um
prévio encontro entre os dois.
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PREFFITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
Procuradoria Geral do Municipio

Processos n: 142/2003-PGM, 143/2003-PGM, 144 /2003-PGM, 145/
2003-PGM, 1467/2003-PGM, 147/2003-PGM, 148/2003-PGM, 185/2003-
PGM, 187/2003-PGM, 251/2003-PGM.

Interessados: Iracema: Industrias de Caju Ltda. Bspdlio de Alipio dos Santos
Martins, Pantalefio Bezerta Cavalcante, Aldonso Palicio de Qliveira, Matfisa
Neves Fujita, José Lins Braga, Raimundo Odécio de Menezes Tomaz, Silvio
Augusto Pinheiro Goyana, Luiz Cidtdo de Olveira, Luiz Gonzaga Teizeira de
C. Sobrinho.

Assunto: Compensagio de débitos tributitios com atualizagfo financeira
pelo SELIC. '

Ementa: Compensagio de créditos tributitios relativos a0 pagamento do
imposto sobre a propriedade. predial e tetritoral urbana. Possibilidade. Atu-
alizagiio monetdria dos débitos pelo Sisterna Especial de Liquidagdc e Custo-
dia do Banco Central do Brasil em desfavor da Fazenda Piblica Municipal
de Fortaleza. Impossibilidade da aplicagio de juros mensais, além do indica-
dor da raxa referencial do Sistema Especial de Liquidagfio e Custodia.

- : I

1. A Sra. Procuradora Assistente da Procutadotia Geral do Munici-
pio de Fortaleza envia-me, para fins de analise e producgio de parecer, 05
processos acima descritos. (s processos, instruidos de maneira uniforme,
trazem idéntico pedido: sio devedores da Fazenda Piblica Municipal de
Fottaleza que venceram agio judicial contra a referida Fazenda Publica,
desejando, desta maneita, que seus débitos sejam compensados com os cté-
ditos. A compensagio a set eventualmente realizada seria atualizada obede-
cendo-se os limites do Sistema Especial de Liquidagio e Custédia do Ban-
co Central do Brasil — SELIC, doravante. Assim, os créditos existentes em
favor dos Interessados seriam atualizados desta forma para serem compen-
sados com os débitos relativos ao Imposto Sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana — IPTU. , _ _

2. Os processos s¢ acham insttuidos com 2 seguinte documentagio:

a) tequerimentos de cada um dos interessados;
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b) cépia da decisdo de agio compensatdria com pedido de liminar, da 5* |

Vara da Fazenda Pablica da Comarca de Fortaleza;

©) c6pia de andamento processuais de sitio na rede mundial, bem como de
ac6rdio do Ministto Sepilveda Pertence, do Supremo Tribunal Federal;

d) memétia de cilenlos de liquidacio;

) documentos de identificagio dos Interessados ou documentagio telativa -

a0s representantes legais daqueles que, dentre os Interessados, s3o pessoas
juridicas, :

Em dois dos processos - os de n° 146/2003-PGM e 148/2003-PGM -

nio se vé documentagdo de identidade dos Interessados, constando, porém, o
reconhecimento de sua firma na parte final de seus requerimentos.

3. O ponto a ser enfrentado no presente parecer &

T) é possivel 4 Fazenda Publica do Municipio de Fortaleza a compensa-
¢fo dos débitos dos Interessados com os créditos por eles judicialmente obd-
dos e com awalizagfo pelo SELIC, na forma dos cilculos apresentados?

Elaborados, creio, relatério e indagagio central, passo a emitir meu pate-
cer sobre o assumnto. '

I.

4. Antes de qualquer posicionamento parece prudente que se defina a
otigem e natureza do Sistema Especial de Liquidagdo e Custédia do Banco
Central do Brasil — SELIC -, na forma em que assim entendido pela jurispru-
déncia nacional. Polémica a respeito do SELIC se deu com o advento da Lei o
9.250, de 26 de dezembro de 1995, que alterou a legislagio do imposto de
renda das pesscas fisicas. Em resumo, a discussio gravitava em torno da
constitucionalidade do § 4° do art. 39 da mencionada lei. Estipulou o citzdo
dispositivo que , 2 partir de 1° de janeito de 1996, a compensagiio ou restituigio
de recursos setia acrescida de juros equivalentes 4 taxa referencial do SELIC. .

5. Para fins de atualizacfo de seus tributos e débitos em seu favor, 2
Fazenda Piiblica Municipal de Fortaleza recorten aos indices da taxa referencial
do SELIC, na forma do art. 383 da Consolidagiio da Legislagio Tributéria do
Municipio de Fortaleza, zerbis: .

“Art. 383 — Qs créditos trbutirios de qualquer natureza, quando nfio pagos
na data de seu vencimento, serdio acrescidos de juros de mora equivalentes a
taxa referencial do Sistema Especial de Liquidagdo e Custédia (SELIC), acu-
mulada mensalmente (art. 13 da Lei n° 8.177/98)".
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6. Por outro lado, devidamente autorizada é a possibilidade de compen-
sagio, de acordo com a determinagio do art. 329 e de seu pardgrafo unico,
ambos da CLTMEF: -

“Art. 329 — ¥ facultado do Poder Executivo, mediante as condiges e
garantias que estipulat para cada caso, efetuar a compensagio de cré-
ditos tributirios liquidos e certos, vencidos ou vincendos, do sujeito
passivo, contra a fazenda Piblica Municipal (art. 27, da Lei n° 4.144/72).
Patégrafo Unico — Sendo vencido o crédito do sujeito. passivo, na apuragio
do seu montante, pata os efeitos deste artigo, poderd ser conservada a redu-
¢io correspondente 20 juto de 1% (bum por cento) ac mes, pelo tempo 2
decorrer entre a data da compensagio ¢ a do vencimento”. Grifel,

7. Tem-se, portanto, que a Fazenda Pubica do Municipio de Fortaleza
poderd proceder & compensagio de créditos lquidos ¢ certos em seu favor,
observadas as peculiaridades de cada caso, recorrendo, para fins de atuali-
zagio, & taxa refetencial do SELIC. R

8. Até o momento é de se concluir que o pedido dos Interessados ¢ pos-
sivel, Resta indagar se os termos de seu pedido podem ser aceitos pela Fazenda
Puiblica do Municipio de Fortaleza, notadamente quanto 2 aplicacio de juros
de 1% (bum pot cento) 20 més, além da taxa referenciat do SELIC.

Il

9, A institnigio da taxa referencial do SELIC foi objeto de apreciagdo
dos teibunais, em virtude de seu cariter. Indagaghio central residia na sua qualida-
de de instrumento normativo a violar o preceito da legalidade. Nizo hi como
negar, em momentos anteriores, a existéncia de divergéncia no Superior Tribu~
nal de Justica; érgio do Poder Judiciirio responsivel pela guarda da lei federal.
Neste sentido, trago, apenas a titulo flustrativos dos primeiros instantes da dis-
cussio a respeito da constitucionalidade o SELIC; decisio daquele Tribunal,
onde se constata a divergéncia,

“RESP 32$147/PR; RECURSO ESPECIAL 2001/0086934-4. Dy 02/12/
2002 PG:00274, Min, ELTANA CALMON., Min. FRANCIULLI NETTO.
RECURSOS ESPECIATS. PARCELAMENTO DE DEBITO TRIBUTA-
RIO. EXCLUSAQ DA MULTA MORATORIA, IMPOSSIBILIDADE.
ARTIGO 39, § 40, DA LEI 9.250/95. TAXA SELIC. TLEGALIDADE.
Nos casos em que hé paccclamento do débito tributirio, ndo deve ser aplica-
do o beneficio da dentincia espontinea da infragio, visto que o cumptimento
da obrigacio foi desmembtado, e s6 serd quitada quando satisfeito integral-
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mente o crédito. O parcelamento, pois, nao € pagamento, €-a este nfo substi-
tul, mesmo porque ndo hd a presungio de que, pagas algumas parcelas, as
demais ignalmente serfio adimplidas, nos termos do artigo art. 158, I, do
mencionado Codex (1° Segio, Resp n. 378.795/ GO, rel. Min, Franciulli Netto,
julgado em 17.6.2002). A Taxa SELIC para fins tributirios €, a um tem-
po, inconstitucional e ilegal. Como n3o ha pronunciamento de mérito -
da Corte Especial deste egrégio Tribunal que, em decisfo relativa-
mente recente, nio conheceu da argiiicio de inconstitucionalidade -
correspectiva (cf. Incidente de Toconstitucionalidade no Resp n. 215.881/
PR), permanecendo a mécula também na esfera infraconstitucional,
nada esta empecer seja essa indigitada Taxa proscrita do sistema e
substituida pelos juros previstos no Cédigo Tributario (artigo 161, §1°,
do CTN). Recutso especials providos”. Grifed, -

Como se vé ndo tem sido vninime o entendimento a respeito da -
constitucionalidade da taxa referencial do SELIC. A falta de unanimidade niie
obstaculariza a sua aplicagio, nas decisdes que: a) confirmam 2 constitucionalidade -
do SELIC: e b) declaram que nada mais poede set acrescido 20 pagamento, - -

10. Anteriormente a entendimentos do Superior Tribunal de Justica., parebé _
prudente que se veja o que tem o Supremo Tribunal Federal entendido sobre a
existéncia de vicios de inconstitucionalidade na aplicagdo da taxa refetencial do SELIC:.

“ADI 1933 MC/DF Medida Cautelar em Agiio Direta de Inconstitucionali-
dade. Relator(z): Min. NELSON JOBIM. Publicagio: DJ 31-05-02. PP-00041:
EMENT.: VOL. 02071-01 PP-00113. Julgamento: 30/05/2001 - Ttibu-
nal Pleno. Ementa: EMENTA: CONSTITUCIONAL. LEI FEDE-
RAL QUE DISPOE SOBRE 0S$-DEPOSITOS JUDICIAIS E EX-
TRA JUDICIAIS DE TRIBUTQOS E CONTRIBUICOES FEDE-.
RAIS. DETERMINA QUE OS VALORES SEJAM REPASSADOS
A CONTA UNICA DO TESOURO NACIONAL. ALEGADA VI-.
OLACAO AO PRINCIPIO DE SEPARACAO DOS PODERES,.
DA ISONOMIA E DEVIDO PROCESSO LEGAL. REMUNE-
RACAO DOS DEPOSITOS PELA TAXA REFERENCIAL DO
SISTEMA ESPECIAL DE LIQUIDACAO E CUSTODIA. REN-
TABILIDADE SUPERIOR AO SISTEMA ANTERIOR A LEL
9703/98,. AUSENCIA DE PLAUSIBILIDADE JURIDICA.
LIMINAR INDEFERIDA”,
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11, Constata-se, enifo, que o Supremo Trbunal Federal sinaliza na dire-
¢io de que inexiste inconstitucionalidade na aplicacdo da taxa referencial do
SELIC. O Supetior Tribunal de Justiga segue o mesmo rumo. E o que se tenta-
r3 demonstrar com a transctigio das decisdes aqui elencadas:

a): o
“) GRESP 444940/DF; AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ES-
PECIAL 2002/0082103-9. DJ 16/12/2002 PG:00260. Min. JOSE DEL-
GADO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. COMPEN-
SACAQ. FINSOCIAL X COFINS. CORRECAC MONETARIA. EXPUR-
GOS INFLACIONARIOS. INCLUSAQC. ENTENDIMENTO PACIFI-
CADO. APLICACAC DOS INDICES QUE MELHOR REFLETEM A
REAL INFLACAO A SUA EPOCA. JUROS DE MORA. TAXA SELIC.
LEI N° 9.250/95. INTENCAO PROCRASTINATORIA, LITIGANCIA
DE MA-FBE. MULTA. ARTS. 16, 17, IV E VIi, 18, E 557, § 2°, DO CPC.
. LEIS NS 9.668/1998 E 9.756/1998. 1. Agravo Regimental interposto con-
tra decisdio que negou seguimento ao recurso especial ofertado pela paree
agravante, mantendo 2 determinagdo de incluir, no cilculo da corregio mo-
petiria incidente sobre o valor a ser restituido, os indices expurgados por
Planos Econdmicos do Govetno e a aplicagio dos juros pela taxa SELIC a
partir da instituigio da Lei n° 9.250/95, ou seja, 01/01/1996. 2. A corregio
monetiria ndo se constitui em um plus; 0o é uma penalidade, sendo, tdo-
somente, a reposicio do valor real da moeda, corzofdo pela inflagio. Portan-
to, independe de culpa das partes litigantes. E pacifico na jurisprudéncia desta
Colenda Corte o entendimento segundo o qual ¢ devida a aplicagio dos
{ndices de inflacio expurgados pelos planos econdmicos governamentais,
como fatores de atualizagio monetitia de débitos judiciais. 3. A respeito, este
Tribunal tem adotado o principio de que deve ser seguido, em qualquet situ-
acio, o indice que melhor reflita 2 realidade inflaciondria do periodo, inde-
pendentemente das determinagdes oficiais. Assegura-se, contudo, seguir o
percentual apurado por entidade de zbsolura credibilidade e que, para tanto,
merecia credenciamento do Poder Piblico, cotio é o caso da Fundagio IBGE.
E firme a jutisprudéncia desta Corte que, para tal propésito, hd de se zplicar
o TPC, pot melbor refletir a inflagiio 4 sua época. 4. Aplicagdo dos indices de
cotregio monetiria que é absolutamente devida, da seguinte forma: a) por
meio do IPC, no periodo de margo/1990 a janeiro/1991; b) a partit da
promulgagio da Lei n® 8.177/91, a aplicagio do INPC {(até dezembro/1991);
e ¢) ap6s janeiro/1992, a aplicagio da UFIR, nos moldes estabelecidos pela
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Lei a® 8.383/91. 5. Adota-se, a partir de 1o de janeiro de 1946, no fend-
meno compensacio gributiria, o art. ¥ o .da Lei n® 9.250, de 26/
12/95, pelo que gs jurgs devem ser calculados, apés tal data, de acor-

do com 2 referida lei, que inclui, para a sua afericio, a correcio mone-
tiria do perlodo em que ela foi apurada. 6. A aplicacio dos juros, in
casu, afasta a curnulacio de qualquer indice de cotreciio monetéria a

] artit de sua incidéncia. Este fator de a izacdo de moeda ji se en-

contra considerado nos cdlculos fixadoses da referida taxa. Sem base
1 a pretensdo do Fi de sd ser sepuido tal sistema de aplicaciio
dos juros quando o conttibuinte requerer administrativamente a com-
pensacio. Impossivel ao intérprete acrescer 20 texto legal condigio
nela inexistente” (grifei);

b):

ERESP 200778/RS; EMBARGOS DE DIVERGENCIA NO RECURSO
ESPECIAL 1999/0089135-0, DJ 16/12/2002 PG:00235, Min. MILTON
LUIZ PEREIRA (1097). Processual Civil, Tributario. FINSOCIAL. COFINS.
Comnpensagio. Aplicagio da Lei n® 9250/95 (art. 39, § 4% — SELIC. Em-
bargos de Divergéncia (arts. 496, VIII, e 546, CPC -; RIST], art. 266). 1. Na
comp ensacio, aplica-se a Lei n® 9.250/95 (art. 39, § 4°) a partit da sua vigén-
cia, independentemente de prévia homologagio do langamento ou deferi-
mento administrativo. A SELIC afasta a cumulagio de qualquer indice
de atualizacdo monetaria, uma vez que ¢ composta de juros e fator
especifico de corregio do valor real. 2. Precedentes jutisprudenciais. 3.
Embargos acolhidos” (grifei);

) :

AGA 455810/MG; AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INS-
TRUMENTO 2002/0067479-4. D) 02/12/2002 PG:00261. Min. LULZ FUX,
PROCESSU.F'LL CIVIL. RECURSQO ESPECIAL. IRREGULARIDADES
DA CDA. SUMULA 07/8T]. MULTA MORATORIA. EMPRESA EM
REGIME DE CONCORDATA. LEI DE FALENCIAS. EXCLUSAO.
IMPOSSIBILIDADE. JURISPRUDENCIA UNIFORMIZADA.
SUMULA 250 DO ST]. TRIBUTARIO. EXECUCAQ FISCAL JUROS
DE MORA. APLICACAO DA TAXA SELIC. LEI N° 9.250/95. 1. Inexiste
ofensa a0 art. 535 do CPC, quando o Tribunal de origem, embora sucinta-
mente, ptonuncia-se de forma clara e suficiente sobre a questio posta nos
autos. Ademais, 6 magistrado nfio estd obtigado a rebater, um a um, os
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argumentos trazidos pela parte, desde que os fundamentos utilizados
tenham sido suficientes para embasar a decisfo. Deveras, o ST] admi-
te 0 prequestionamento itplicito, como viabilizador do conhecimento
do trecurso especial. 2. A verificactio de que a Certidio da Divida Ativa, que
instrui 2 inicial dos embargos 3 execugiio, preenche os tequisitos legais refoge
i competéncia da via especial, pot demandar revolvimento do contexto fitico-
probatério dos autos (Simula n° 07/8T)). 3. 4 jutisprudéncia pacificada,
objeto de simula, no imbito deste Superior Tribunal de Justiga, determina a
impossibilidade de exclusio da multa moratéria incidente sobre débitos ti-
butirios de emmpresa em regime de concordata. Aplicagio do verbete surnular
1n.° 250, do STJ. 4, A jutisprudéncia da Primeira Se¢io nZo obstante majori-
tada, é no sentido de que sio devidos jurcs da taxa SELIC em compensa-
gdo de tributos e muratis mutandis, nos cileulos dos débitos dos contribuin-
tes para com a Fazenda Piblica Estadual ¢ Federal._5. Alids, raciocinio

jverso importaria tratamento anti-isonémi orquanto a Fazenda
restaria obrigada a fe lsar os contribuintes por esta taxa SELIC
ap passo que, no desembolso idadios exongtat-ge-iam desse crité-
tio. werando desequilibrio nas receitas Fazendarias. 6.Auséncia de moti-
vos suficientes para a modificagio do julgado. Manutencio da decisdo agravada,
7. Agravo Regimental improvido™ (grfed);

dy:

AGA 319580/RS; AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INS-
TRUMENTO 2000/0068948-3. DJ 11/12/2000 PG:0018. RST)
VOL.:00141 PG: 00136. Min. PAULO GALLOTTI Min. PAULO
GALLOTTL. AGRAVO REGIMENTAL. CONTRIBUICAO
PREVIDENCIARIA. ADMINISTRADORES, AUTONOMOS E AVUL-
SOS. TAXA SELIC, MATERIA INEDITA. NAO APRECIACAO. APLI-
CACAO DA LEI N° 9.250/95 SOMENTE SOBRE RECOLHIMEN-
TOS EFETUADOS APOS SUA VIGENCIA. NAO PROCEDENCIA.
CUMULACAO DA SELIC COM OUTRO INDICE DE. ATUALIZA-
CAO MONETARIA. FALTA DE INTERESSE. Impossivel apreciagio
de agravo regimental sobre questio nio cogitada no recurso especial, tratan-
do-se, portanto, de matéria inédita, argliida somente nas razdes do agravo. A
incidéncia da SELIC ocorre hos casos em que a compensagio se efe-
tuar ap6s 1° de janeiro de 1996 independentemente do pagamento
indevido ter acontecido antes dessa data. A taxa SELIC ndo ¢
acumulivel com qualquer outro indice de atualizag3o monetiria, como
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se infere dos precedentes invocados no despacho agravado, faltando
ao INSS interesse em recorrer” (grifei);

e): :
RESP 415761/PR; RECURSO ESPECIAL 2002/0018227-5. D} 21/10/
2002. Min. GARCIA VIEIRA TRIBUTARIO — CONTRIBUICAQ SOCI-
AL SOBRE O LUCRQO - IMPOSTO DE RENDA -BASE DE CALCU-
LO — LUCRO INFLACIONARIO - COMPENSACAO — LIMITES
IMPOSTOS PELAS LEIS N® 9.032/95 E 9.129/95 - TAXA SELIC -
IMPOSSIBILIDADE DE CUMULAGAO COM JUROS MORATORIOS
E COMPENSATORIOS. A Lei 0° 7.689/88, que instituin a contribuigio
social sobte o lucro das pessoas jurfdicas, em sen art. 2°, § 1%, estabelece que
4 base de cileulo da contiibuicio é o valor do resultado do exercicio, antes da
provisdo pata o Imposto de Renda, Sendo considerado o resultado do pexi-
odo-base encerrado em 31 de dezembro de cada ano. Esta contribuigio nio
pode incidir sobte o lucro inflacionério. A contribuigio s6 pode incidit sobre
o lucro real, o resultado positivo, o lucro liquido e niio sobre a parte corres-
pondente 2 mera atualizagio monetiria das demonstracdes financeiras, A base
de cilculo do imposto de renda da pessoa juridica € o Iucro real que é o lucra
liquido no exercicio composto pelas.adi¢des, exclusdes, compensagdes pre-
vistas € autorizadas pela legislagio de regénciz, ndo se incluindo o hucro infla-
ciondrio. Precedentes jurisprudenciais. Os valores indevidamente recolhidos
podem ser compensados com parcelas devidas a titulo de contribuicio social
sobte o lucro, respeitando-se os limites impostos pelas Leis n°® 9.032/95 e
9.129/95, a pattr da entradz em vigor destas. No periodo de incidéncia da
taxa SELIC, nio podem ser aplicados cumulativamente os juros
moratorios e compensatérios, Recurso parcialmente provido™ (grifei).

13. Parece claro que nenhum outro indice de reajuste & possivel, uma vez
que se utiliza a taxa referencial do SELIC, especialmente quando se trata de
transagGes. Ndo que refetida atitude seja produto de um simples capricho. Na
verdade, a estabilidade econdmica, - com a domesticagio do processo inflacio-
ndrio incontrolivel & que submetia administracio- publica federal, estadual cu

municipal a toda sorte de indexagfo, causando prejufzo 2 si propiias € a0 contd- -

buinte — recomendava a aplicagio de indicadores vnificados que refleissem pet-
das inflaciondrias com a maior fidelidade possivel. A taxa referencial do SELIC

integra este rol, na medida em que sua adogdo se d4 na expectativa de exclusdo de
quaisquer outtos indicadores. 'Assim € que, conforme entende a jurisprudéncia,
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para fins de compensagiio deve se ter somente a aplicagao do SELIC.

14. Portanto, impossivel a aplicagio dos jurcs de 1% (hum por cento} ac
més como desejam os Impetrantes. Feito este entendimento, tenho que a com-
pensagio requetida € possivel, de acordo com a taxa referencial do SELIC ea
exclusio de qualquer outro indice, :

15. Resta enfrentar o ponto levantado pelos Interessados de que o cilcu-
lo da sentenca, nio contestado em juizo pela Fazenda Piblica Municipal, consi-
dera o acréscimo (& taxa referencial do SELIC) de juros de 1% (hum por cento)
pata fins de compensagio

IV. -

16. Costuma se aceitar a tese de que a sentenca judicial é 2 norma juridica
na sua mais plena eftedcia. E nfo € sem razdo que referida assertiva procede. Do
ponto de vista da teoria do direito, por outro lado, inexiste qualquer limitagio 2
atividade interpretativa. Hans KELSEN, um dos malores formuladores tedri-
cos do direito, com certeza, também assim pensava,

17. O positivismo juridico, na sua formulagio mais bem elaborada, €
produto, sobtetudo do génio de Hans KELSEN. Este era, antes de mais nada,
um “defensor apaixonado” da democracia social, possuinde convergéncia es-
trutural com o programa do partido social-democrata austdaco € reconhecendo
mais tarde a incapacidade do liberalismo em solucionat o problema da péssima
qualidade de vida dos trabalhadotes. Isso se enconira descrito numa das boas
biografias de Hans IKELSEN, qual seja a oferecida por Aladir METALL (Hans
Kelser — Leben und Werk, Vvl Frang Dentscher, Viena, 1969, pp.33-110). Serd peces-
sariamente pesté contexto que sua obra - da qual a Teoria Pura do Direito €
apenas um exemplo de vigor intelectral - hi de ser compreendida.

18. Se a 'recep¢iio do positivismo juridico no Brasil limita-se apenas a
aceitacio da radicalidade juridico-dogmatica, incorre esta recepgdo em grande
injustica com o pensamente de KELSEN, juntamente com Hermann HELLER
- putro ardoroso defensor do Estado democritico ¢ social - é que KELSEN e
os positivistas desenvolveram trabalhos académicos ondé se posicionaram pela
relatividade dos diteitos individuais, imitados estes pelos interesses coletivos, o
que significa atribuigio de poder intervencionista a0 Estado. Refetida afirmacio
se sustenta quando se observa 2 quantidade dos trabalhos de KEISEN onde o
papel do estado € 2 matetializagio da democracia foram temas centrais das inda-
gagdes, como por exemplo: Estado de Diteito ¢ Direito do Estado (Tiibingen,
1920); A Teoria dos Trés Podetes ou as Fungbes do Estado (-, 1924); O Proble-
ma do Parlamentarismo (Viena/Leipzig, 1925); Elementos da Teoria Geral do
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Estado (Viena, 1926); Os Conceitos Juridico e Soiolégico do Direito (Tiibingen,
1928); A: Idéia do Direite Natural (-, 1928); A Paz Pelo Direito (-, 1944). Ndo &
casual ¢ fato de que KELSEN viu-se obtigado a abandonar a Alemanha nazista.
Muito antes de sua origem judia, KELSEN era um defensor do Estado de
Democtitico de Direito, idéia ontologicamente oposta ae totalitatismo.

19. Em resumo, sustento ¢ entendimento sobre a4 necessidade de uma
compreensdo e interpretagio abertas de Direito, onde se reconhece, como bem
ensina Paulo BONAVIDES, a multplicidade de atores e fatores para uma even-
tual menos imprecisa aplicagio do Direito z patdr do

“espelho piblico e da realidade que ¢ a Constituicio”, (fr: Bonavides, Paulo:
Curso de Direito constitucional, 8* edicio, Malheiros, 1998, pp. 466-469).

Cumpre, assim, observar como esta compreensio pode solucionar o
case que se examina. : ,

20. Retornando ao caso: hi uma sentenga judicial que inclui, no cdleule da
raxa treferencial SELIC juros de 1% (hurn por cento) a0 més, enquanto que
tanto a natureza do SELIC quanto o entendimento jutisprudencial pétrio enten-
dem exatamente ¢ contritio: O SELIC veio substitvit o desvatio que signifi-
cam os cilculos de amalizagio de débitos da e para com a Fazenda Piblica
vigentes durante o petiodo de inflagio incontrolivel. E possivel, entio, em sede
patecer administrativo entendimento contratio aquele sentenciado, conforme
trazem os processos do Interessados.

2]1. Sustento que sitn, Num primeito momento, em virtude daquilo que
Hans KELSEN oportunamente defendew: ndo hi uma dnica interpretagio cot-
reta ou possivel. O fato de se adotar uma dnica interpretagio significa apenas,
no planc pritico, que o Estado necessita de uma definigio normativa para um
caso concreto. Para KELSEN seria esta 4 interpretagio auténtica:

“A intexpretacio feita pelo drgdo aplicador do Direito € sempre auténtica.

Ela cria Direito. Na verdade, s6 se fala de interpretagio auténtica quando esta
interpretacio assuma a forma de uma lei ou de um tratade de Direito In-.
ternacional ¢ tenha cardter geral, quer dizer, crie Direito ndo apenas para um.

€as0 concreto mas para todos os casos iguais, ou seja, quando o acto designa-

-do como interpretagio auténtica represente a produgio de uma norma getal.
Mas auténtica, isto, é, criadora de Direito, é-o a interpretagdo feita

através de um 6rgio aplicador do Direito quando crie Direito apenas

para um caso concreto, quer dizer, quando esse orgio apenas crie uma,; -
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norma individual ou execute uma sangdo” (@ Teoria Pura do Direito, 6*
edicio, Arménio Amado Editora, Coimbra, 1984, pp. 470/471).

22. Por outro lado, KELSEN deixa clato a possibilidade de distintas
interpretagdes:

“Se pot >interpretagio < se entende a fixacio pot via cognoscitiva do senti-
do do objeto a interpretar, o resultado de uma interpretacio juridica somente
pode ser a fixagio da moldura que representa o Direito a interpretat ¢, con-
seqientemente, o conhecimento das virias possibilidades que denro desta
moldurz existem. Sendo assim, a interpretacio de uma lei niao deve con-
duzir 2 uma ¥nica solugio come sende a tinica correcta, mas possivel-
mente a varias solugies que — na medida em que apenas sejam aferidas
pela lei a aplicar — tém igual valor, se bem que apenas uma delas se
torne Direito positivo no acto do érgéo aplicador do Direito - no acto
do tribunal, especialmente”(id. ib, p. 467).

Destz forma, entendo como perfeitamente possivel que se extraia do caso
uma interpretagio distinta daquela da sentenga judicial, pelo fato de que, como
ensina KELSEN “vitias solugdes™ possam ser as COCreras paka O C4sO CONCLELo,

23, Resta salientat, por fim, que no dmbito deste processo administrativo
ndo se estd em sede de execugiic de sentenga, o que reforca ainda mais a possi-
bilidade da aplicagdo de entendimento divergente daquele exarado na sentenga.

Pelos motivos aqui expostos, a resposta ao quesito formulado pode
assim ser explicitada:

I) nio, 2 compensagio € possivel, desde que exclua dos cileulos da taxa
weferencial do SELIC os juros de 1% (hum por cento).

E o patecer, sempre s#b cencurn.
A Sra. Procuradora Assistente.

Fortaleza, 28 de janciro de 2003.

Martonio Mont’Alverne Barreto Lima
Procurador do Municipio — Mat, 15019-1
OAB-Ce, 0840.
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer: N°. /2003 — Procuradotia Fiscal/PGM

Processo: N° 0426672002 - PGM

Interessado: Secretaria de Finangas

Assunto: Unificagio de Procedimentos Referentes 2 Isengéio de ITBL

Ementa: Isencio de I'TBI - Servidor Municipal ~ Atendimento dos pressu-
postos legais — Concessio da isengio — Documentagao relacionada no art.343
da CLTM nio condicionante da isengio — Interpretagio sistemética e
teleolégica da norma juridica — Andlise especifica de cada caso - Inteligéncia
dos Arts. 35(Lei 4.144/72), Arts.171], 337 e 343 da Consolidaglio da Legis-
lacio Tributtia Municipal - CLTM {Decreto n.10.827/2000) - Art.115 da
Lei Organica do Municipio de Fortaleza.

Versa o presente processo sobre consulta formulada pela Sectetaria de
Finangas — SEFIN, da lavra do Exmo. St. Secretitio de Finangas, materidlizada
arxavés do oficio n°1704/2002, no qual 2 interessada solicita parecer desta PGM
acerca unificacio de procedimentos quando da concessfio de isengio de TTBIL.

Instruiu o processo com artigos de lei pertinentes 4 presente espé-
cie, ex # dos arts.171, T e 3431 da CLTM, citando casos em que ocotre ©
indeferimento da isengio por forga de informagbes prestadas pelos Cartorios
de Registro de Imoveis. '

E o relatorio. Segue © NOssSO parecer.

Parecer: O ITBI

A Carta Magna de 1988 atribuiu aos Municipios, em seu art.156, I, a
competéncia para instituir ¢ cobrar o imposto sobre transmissio fnter vives, 4
qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis por natureza ou acessio fisica,
¢ de diteitos reais sobte imdveis, exceto 0s de garantia, bem como cessao de
direitos 4 sua aquisigio, competéncia esta, que no direito anterior era atribuida
203 Estados,
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No dmbito municipal, o prefalado imposto fol instituido através da Lei
1.6421/89, prontamente regulamentada pelo Decreto n.7975/89, com redagio
atual da lei n.8232/98, onde praticamente foi reproduzido o comando consg-
tucional, encontrando-se atualmente conselidada nos arts. 169 a 187 da Conso-
lidagiio da Legislagio Tributitia Municipal — CLTM.

Da isencao do ITBI para o servidor municipal

Merece especial atengio no que pertine 2o caso entelado, o art 171, I da
CLTM, que reza verbis: '

“Art.171 — Sdo isentos:

I-a nmmasﬁg_@_mgzi_gm quando adquirido por servidor muni-

cipal, ativo ou inativo, seus filhos menores ou incapazes, bern Como sua vidva
enquanto nio contrair nupcias, desde ¢
o Mupicipio € o fagam para sua moradia.”. (gufo nosso)

Com efeito, a lei municipal n.6470/89, estabelecendo regras sobre a isen-
¢io de tributos municipais j4 havia determinado em seu 216.3°, I, que o beneficio
da jsencio alcanca o ITBI, guando a iransmissdo inter vives, for de imbrel residencial,
adguirido por servidor municipal, ative ou inative, seus filbos menores on incapazes, bem como
Sitd visiva engaanto nio conirair nipias, a’e.rde que ndo pessuar oufy indvel no Manseipio, ¢
o fagam para sua meradia,

Por fim, vale asseverat, a prépria Lei Orginica do Municipio, estabe-
lece em seu art.115, que “quando 2 incidéncia na TRANSACAQ “INTER

VIVOS”, A QUALQUER TiTULO for de competéncia do Mumupm
I RVID IPAL ISENTO DESTE

DO EM A E IMOVE E SE DESTINE
SUA MORADIA”,

Efetivatnente, as notmas supra enteladas prefixaram precisa e taxativamente
os requisitos que devem ser atendidos para a concessio da isengio de que se
trata, sejam: incidéncia do ITBI a qualquer titulo, competéncia municipal pata 2
exacio, ser o beneficiario servidor municipal, adquitente de imével dnico para
sua moradia.

MNessa esteira, tem-se que para a concessio da isengio sob comento,
destacam-se requisitos essenciais que em conjuato determinam o reconheci-
mento da isengdio pleiteada.

A isengiio do ITBI para o servidor publico municipal, consubstancm—sc,
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destarte, como isenciio condicional, ou no dizer de Roque Antonio Carrazza(
Curso de Direito Constitucional Tributitio, 16* ed., 2001, Malheiros, 8do Pau-
10), * isenpies chamadas bilaterais on onerosas, porgue para serem frubdas, exigem uma
contraprestagio do bensficidrio.”

O cumptimento dessas condigdes, € Snus do pretenso beneficidrio, i
casu, o servidor pablico, que deverd comprova-las especialmente através da
documentacio especificada no art.343, I da CLTM, Note-se que o referido
artigo ndo dispde sobre as condigdes, em si, que em conjunto propiciam o
reconhecimento da isengio, mas tdo somente, indica documentos que de-
vem ser apresentados no sentido de facilitar a comprovagio das condigOes

isentivas alegadas.
Reza o artigo 343, | da CLTM, verbis:

“Art, 343- Tratando-s¢ de pedido de isengio do Imposto sobre & Transmnis-
sio Inter Vivos de Bens Iméveis e de Direitos Reais sobre Iméveis, deverio
os interessados apresentar 0s seguintes documentos:

I- Funcionitio Pablico Municipal, seus filhos menores ou incapazes e sua
vilva, enquanto ndo contrair novas mipcias:

2) Cépia do dlime contracheque;

b} Declaragfio Funcional da PMF(original);

¢) Cépia da Matticula do imével(atualizada);

d) Cépia do CPF;

e) Certidio de Casamento;

f) Cépia da identidade(RG);

g) Declaragio de que € aposentado;

h) Atestado de 6bito do conjuge;

i) Certidiio de nascimento do filho menor ou incapaz, caso a isen¢io venha a
ser em nome deste;

i) Formulétio de isengio devidamente preenchido, ¢ reconheclda a firma
do casal;

k) Certidio NEGATIVA ou POSITIVA dos cartrios de Registro de Imo-
veis das 6(sels) zonas desta Capital em nome do tequetente e de seu conjuge

Observe-se que 2 apresentagio obrigatétia dos documentos indicados,
em cada caso especifico, como disposto no artigo suso transctito, ndo &
condicionante em si 56, da concessio ou nfo da isengiio pleiteada. A documen-
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tagdo especificada funciona como uma das fontes probatérias das condigées
alegadas para a concessdo da isengio. _ _

‘Tanto assim €, que a alinea “k”, dispde taxativamente da aptesentagio da
Certidio negativa ou positiva dos Cattérios de Registro de Imdveis.

Com efeito, o citade dispositivo legal nio veda a apresentagio de CER-
TIDAO POSITIVA, a0 contririo, aponta-a textualmente. Em outras palavtas,
tal mandamento legal traz nas entrelinhas, o fato de que se uma das CertidSes
Cartoririas, acusar a existéneia de bem imdvel residencial ern nome de um dos
requerentes, isto ndo deverd ser considerado, de plano, fato impeditivo da con-
cess@o da isengdo, Tals casos deverdio ser analisados de forma isolada, onde o
conjunto probatdrio trazido aos autos, é que ird definir o despacho adminisera-
tivo de reconhecimento ou ndo da isengio pleiteada.

Alguns exemplos possivelmente esclarecerdo melhor este assunto.

A letl municipal preceitua que o imével residencial deverd ser adqui-
rido por servidor municipal que ndo possua outro imével e o faga para
stz moradia.

Atacando o aspecto pessoal da hipotese de incidéncia do tributo, estatui o
legislador que o servidor ndo possua outro imével em seu nome, (1)- ndo consi-
derando como sujeito passivo da incidéncia do imposto o conjuge casado sob o
regime de comunhio parcial de bens que j4 possuia anteriormente a0 casamento
um imével residencial, (2)- nem o companheiro(a) que possui em seu nome imé-
vel residencial ptéptio, (3)- ou aquele casado em comunhfo universal de bens,
quando da existéncia, em nome dos requerentes, de quota-parte de imével residencial
objeto de partilha judicial, onde referido imével figura como pertence a vétias
pessoas, normalmente a0 cOnjuge supeérstite e seus herdeiros.

O objetivo do legislador ao criar a isengdo sob comento, ainda que
de forma condicional, conferindo assim, uma nova fisionomia 4 notma
juridica tributaria do I'TBL, foi o de facilitar 20s servidores municipais 2
aquisicio de seu imdvel residencial, proporcionando-lhes condicdes mais
dignas de vida e conseqiientemente de trabalho. Deve-se interpretar a nos-
ma juridica, destarte, emprestando maior televincia ao seu elemento
finalistico, buscando-se o sentido da mesma, ¢ especialmente, tendo em
vista ¢ fim para o qual ela foi elaborada.

‘ E certo que as normas isentivas devem ser interpretadas de forma literal.
Este, o dispositivo inserto no art. 111 do CTN, Interpretagio literal, como sabi-
do, significa interpretagio segundo o significado gramatical ou etimoldgico das
palavras que integram o texto a set intetpretado.
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As normas isentivas come direito excepcional, portanto, deverdo ser in-
terpretadas literalmente. Nio obstante, deverd o intérprete, de forma razosvel,
utilizar etn cada caso, os elementos sistemiticos e teleoldgicos que determinario
o real significado da norma juridica invocada.

O sempre lembrado mestre tributarisea HUGO DE BRITO MACHA-
DG, leciona em seu utilissimo “Curso de Direito Tributirio”(16* ed. 2001,
Malheitos, Sio Paulo) que “L inadegnade o entendimento segundo v gual a interpreta-
g0 das normas reguladoras das matérias previstas ne art.111 do Cédige Tributirio nio
admity outros métodes, on elemventos de inferpretagd, além do kteral. Q glements literal é e

pobrega franciscana, gzgégada m.ﬂa@ #le diq @gg_ra verdadeiros a&mm’w. de sorte gue
0 hermenenta pode ¢ deve 11 ' srpre pcicmenic o ¢

£n sisfemditicn, ab.ra!m‘mmte mdx.apamaﬁef e qualguer im!m’bo .rém: a’e ms‘e:;bretafaa, £
ainda o elemrento leleoligico, de notivel valia na determinacds do significads das mormas
puridicas” (grifantos).

Ressalte-se, ademais, que em nenhum dos exemplos retro elencados, foi
rechagada a condigio determinada pela lei isentiva, de que o servidor ndo pos-
sua outto imdvel para sua residéncia. Ora, o fato de o conjuge do servidor
casado sob o regime de comunhio parcial de bens (onde sfo excluidos da
comunhio os bens que cada cdnjuge possul 20 casaz), possuir um imdvel para
investimento prdprio, nfo é fato impeditivo do diteito deste servidor 4 isengiio
pleiteada, vez que ele, servidor, nio possul qualquer imével ¢ o estd adquirindo
para sua residéncia. Da mesma forma, com relagiio 2 quota-parte de imével
herdado por um dos conjuges, onde sio discriminados miitiiplos herdeiros,
além do conjuge supérsdte. Fica configurado, i ca, que aquele imdével, de
proptiedade em condominio, nfo se presta como condigio impeditiva da con-
cess3o da isencio.

Concluséo

Na verdade, a documentagio especificada no art.3431 da CLTM, ndo é
definidora da regra isentiva, mesmo porque “as condicbes” para o reconheci-
mento da isen¢do do ITBI zo servidor piblico municipal, estio indicadas no
Art.171) da CLTM. Este sim, o dispositivo legal que deverd ser interpretado de
forma sistemndtica e teleoldgica pela autoridade competente, na andlise de cada
caso especifico.

Ante a0 exposto, € uma vez vetificada a ocorréncia da fartispécie legal
autorizadora da concessio da isengio pleiteada, nos termos do are. 171, T e
art.115 da Lei Orginica Municipal, opinamos no sentido de que interpretando-
se sistemdtica e teleologicamente a norma isentiva em cada caso especifico, seja
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adotado o procedimento no qual a documentaciio indicada no art.343, I da
CLTM, seja encarada como nus probatdfio para o interessado na isengdo, e
nio como requigitc condicionante & definidog da isencio do ITBL

E o parecer, salvo methor juizo.
A consideragio superior.
Fortaleza, 28 de jancito de 2003.

YANDRA MARIA RIBEIRO MENDES
Procuradora do Municipio
Mar.15942.1-4 OAB-CE n.6211
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
PRocuradoria Geral

Processo: N¢ 0679/2002-PGM
Interessado: Washington Rodrigues Pereira

Assunto: Enquadramento no Cargo de Auditor de Tributos

Parecer: N°

Ementa: O concarso piblico § obrigatrio para o tngresso na Adminisiragao Pibli-
ca e gualgier iarreira ou tarreira diversa para a gual o servidor ingresson por concurse.

Inteligéncia do att. 37, IT da CF. '

A sentenca faz coisa julgada is partes entre as quais € dada, ndo benefici-
ando, nem prejudicando terceiros. -

Inteligéncia do art. 472 do Cédige de Processo Civil.. .

WASHINGTON RODRIGUES PEREIRA, servidor plblico municipal, com o cargo de
Agente Técnico de Cadastro, matricuila 08102-1-5, lotado na SEFIN, solicita
enquadramento no cargo de Auditor de Tributos Municipais.

Alega que desde o inicio de suas atividades em 01.09.1979, sempre exer-
ceu as atividades inerentes ao cargo de Fiscal de Tributos Municipais, atualmente
Auditor de Tributos Municipais.

Apnexa, para justificar o pletto, divetsos documentos, pot ¢le assinados,
os quais sie de competéncia do cargo de Auditor Fiscal. (v. fls. 09 usque
48.-PGM). ' -

Nos autos, cépia do Manual de Descrigdo de Cargos da Secretaria
das Finangas do Municipio (doc, de fis. 49 a 56¢-PGM).

Certificados de cutsos realizados pelo requerente. {fls. 57 ¢ 58-PGM).

Declaragbes da SEFIN de que o servidor —Agente Técnico de
Cadastro — encontra-se lotado no Departamento de Tributos Imobi-
lidrios da SEFIN “exercendo as funcées e atividades inerentes ao
cargo de Auditor de Tributos Municipais, tafs como, participagio
nas Cornissoes, Plantdes Fiscals € em todas as demais tarefas vincuy-
ladas a este drgdo”,
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As declaragdes foram expedidas por:
a) Antopio Gomes da Silva (fls. 59-PGM);
b) Joaci Medeiroe dos Santos (fls, 60-PGM);
c} Expedito Peixoto Didgenes (fls. 61-PGM);
d) José Neurimat Dantas Holanda {fls. 62-PGM).

Cépia de Sentenca Judicial exarada pelo Juiz da 3* Junta de Con-
ciliagio e Julgamento de Fortaleza (fls, 63 e verso-PGM).

Cépia de Acérdie Judicial do Tribunal Regional do Trabalho da *
Regido, sobte a matéria (fls. 65 a 67-PGM).

E o relatério

Preliminarmente, devemos esclarecer, tomando por base o Manual de
Descricio dos Cargos da SEFIN, o seguinte:

O setvidor foi admitido para o cargo de Agente Técnico de Cadas-
tro A, em data de 01 de setembro de 1979, conforme faz prova cépia da
Carteira de Teabatho, is fls. 08-PGM.

Caracterizacio Sumdria — (v, fls. 34PGM)

“Compreende atribuigGes relacionadas com a realizagio de tarefas de
menor complexidade relativas 3 manutengio, execugio ¢ atualizagiio do Cadas-
tro Técnico™. '

Recrutamento

“Congurso Pablico ou cutra forma legal de provimento”.

Qualificggg"g

2° gran complete” (grifos nossos).

O servidor, segundo declaragSes da SEFIN, esta exercendo atividades

diferenciadas do seu cargo de otigem, estando, portanto, em Desvio de Fungio.

As atividades atvais exercidas pelo setvidor correspondem ao cargo de
Auditor de ‘Tributos Municipais, anteriormente denominado Fiscal de Tri-
butos Municipais.

Caracterizacio Sumdra — (v. fls. 50-PGM)

“Compreende as atribuigdes relacionadas com a realizagio de atividades
de nivel médio, de execucio qualificada, envolvendo conhecimentos sobre tri-
butacio, fiscalizacio e arrecadagio™.

_Kgcrutamgntg

“Concurso Piblico ou outra forma legal de provimento”.

Qualificagio

‘Curso Superior™ (grifos nossos).
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Verifica-se que o cargo de Agente Técnico de Cadastro é cargo para
ocupantes de nivel médio, enquanto o de Auditor/Fiscal de Tributos Munici-
pais ¢ cargo pata ocupantes de nivel superior, sendo exigivel para ambos Con-
curso Publico, requisito essencial para o preenchimento da primeira
investidura emn cargos de carreira com provimento efetivo.

Na realidade, pretende o peticionante na exordial € sex beneficiado pelo
antigo Instituto da Transformagio de Catgos, que setia “a passagent do
servidor de qualquer classe de nivel médio para a primeira classe de
nivel sup&n‘or por selecdo interna’.

O artigo 37, 11 da Consutuu;ao Federal, dispbe:

“Art, 37 — A administragiio piblica diteta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal & dos Municipios obedecerd a0s
principios de legalidade, impessoalidade, morahdade pubhmdade ¢ eﬁcmncm
e, também, a0 seguinte:

II - & fuvestidura em cargo ou emprego priblico depende de aprovagido prévia ent concirse
Ppitblico de provas oz de pravas e tilulos, de acordo com a natureza ea complescidade do targe
ot erprEge, A forma prevista en e, ressalvadas as nomeagdes para. caxgo e comiissdo
declarado ems ki de livre nomeapdo ¢ exconeragdo”.

O saudoso jurista Helly Lopes Meirelles sobre a matéria assim nos ensina:

“A obrigatoriedade de concutso publico, ressalvados os cargos em co-
missfio & empregos com essa natureza, refere-se 4 investiduea em cargo ou
emprego publico, isto €, ao ingresso em cargo Ou emprego isolado ou em
cargo ou emptego publico inicial da carreira na Administragio diteta e indire-

ta”. (Direito Administrativo Brasileiro, 24* edigdo — p4g. 387).

Em nota de rodapé da pg. 387, temos:

%31 — O art. 37,11, da CF, a0 abolir 2 expressio ‘primeira’, constante da
Constituigio anterior, totnou obtigatério o concurso pata ingresso em carreira,
0 acesso a seus varios degraus se faz por critérios internos de selecio, constante
do estatuto, Nesse sentido: STF, RT] 144/24 ¢ nota 87,

Ora, ja nfio bastasse a solar clareza da norma consubstanciada no inciso
II do artigo 37 da CF, a nota de rodapé veio esclasecer como se deu a
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extingdio do instituto de Transformagfio de Cargos, ressalvando apenas
08 casos de promogio dentro da mesma carreira.

Se o servidor faz patte de uma carreira, in casu, Agente Técnico de
Cadastro e, pretende ingressar em outra carreita — Auditor de Tributos Muni-
cipais, $6 pode fazé-lo mediante novo concurso piblico, mesmo que haja sido
concugsado para o seu cargo de origern. '

Com relagfio is atividades praticadas pelo mesmo em desvio de fungio,
seria de bom alvitte que a documentagio seja sernpre assinada por audi-
tor competente, sob pena de alegagio de nulidade pelos particulates
autuados, ou que o servidor exetga apenas as atividades inecentes ac seu
cargo de origerm. :

Néo resta ddvida, pelas decisdes judiciais, que alguns servidores, 4 época
celetistas, foram agraciados pelo enquadramento dos mesmos na carreita de
Auditot de Tributos Municipais.

No entanto, ndo podemos olvidar, a primeira parte do artigo do Cédigo
de Processe Civil, quanto aos efeiros da sentenca:

“Art. 472 — A sentenga faz coisa julgada ds partes entre as quais ¢ dada, nao
beneficiando, nem prejudicando terceiros” ...

Considerando que analisamos o processo em todas as questdes argiiidas
pelo autor, néo’ podemos ter outra conclusio, senfio a de indeferir o pedido.

Este ¢ o nosso patecer, que clevamos & consideracio superior.

Fortalezz, 08 de janeiro de 2003,
IEatin © . Saoiora 6
CHarta Carrietro Sanford

PROCURATIOR 0O MUNIGIAIQ
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DESPACHO DO PROCURADOR GERAL

Aprovo o parecer 076/2003-CST, 'cqncerne.ntg 80
processo nr.0679/2002-PGM por seus proprios € juridicos
rundamentos. indeferindo o pedido.

A SEFIN

Fortaleza, 13 de fevereiro de 2003.
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
Proc_ura'doria Geral :

Processo: N° 02412/2002-PGM
Interessado: Plicido Cruz Macédo
Assunto: Incorporagio de Cargo Comissionado Parecer: N°

Ementa: Gratificacio. Incorporagio. Empregade de Eapresa Publica. A
gratificagdo percebida com habituslidade pelo empregado de Empresa Pu-
blica Municipal, incorpota-se a0 Seu salario, tornando-a insuprimivel, mor-
mente quando auferida pot mais de 10 (dez) anos. Inteligéneia do. entendi-
mento jurisprudencial dominante no Ttibunal Superior do Trabalho. -

No presente processo o empregado da Empresa Municipal de Limpeza
¢ Urbanizagio — EMLURB, PLACIDO CRUZ MACEDO | solicita a0 Exm®
Senhor Procuradot Geral-do Municipio de Portaleza, que The seja assegurado o
direito de continuar perceber a gratificagio de cargo em comissio com
simbologia D.A.S-2, 4 luz da CLT - Suplemento Trabalhista 092/97, d¢
conformidade com o meu Regime de Trabalho”(as fl5.02).

O caso que ora s¢ cuida hi de ter o'seu deslinde 2 luz da Consolidagio
das Leis do Trabalho — CLT, de vez que os emptegados da Eropresa Municipal
de Limpeza e Urbanizagio — EMLURB, sio regidos pela legislagio trabalhista
acima mencionada. Diante dessa constatagio Juridica — Funcional passamos a
analisar a postulacio. o

O processo enconira-se instruido com substancial documentagio oa qual
constata-se que O TEqUELEHTE EXerCel Por mais de 10 (dez) anos, ininterruptos,
catgos em comissio no 4mbito da estrutura administrativa da Empresa Muni-
cipal de Limpeza e Utbanizagio — EMLURB (fls. 04 & 10). Tendo sido afastado
a partir de G de dezembro de 1999, do catgo em comissio denominado Dire-
tor de Operacionalizagio de Limpeza, simbolo DAS-2, conforme, as Portarias
No. 206/89, 333/97, 340/97, 401/99. : -

O § 1°, do art. 457, da Consolidacao das Leis do Trabalbo, dispde que
integra o salitio, nlo s6 a importincia fixa estipulada, como também as gratifi-
cagdes ajustadas. Nesse tocante assim preleciona Valentim Cartion: “Gratifica-
¢bes. Somente as nio habituais deixam de ser consideradas como ajus-
tadas; MMMM”.
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{grifos nossos). Comentérios 4 Consolidagio das Leis do Trabalho — 16* Ed.
Editora Revista dos Tribunais — pégina. 294).

Neo presente caso, em que a empregado passou mais de 10 (dez) anos
consecutivos, percebendo gratificagio de representagiio pelo exercicio de cargo
em comiss#o, estd mais do que comprovada & habitualidade na percepeio da
gratificagfio. A proposito assim pontificou o Supremo Ttibunal Federal através
da Stimula n® 207 “As gratificacies_habituais, inclusive as de natal consi-
deram-se tacitamente convencionadas, integrando o salirio”. (grifamos).

Ainda, sobre a importincia da habitualidade na petcepgio das gratifica-
¢3es o ilustre doutrinador Mauricio Godinho Delgado discorre, tom bastante
propriedade: ' : -

“A. cotrente objetivista (ou modetna) enfatiza, ac revés, como re-
quisito para o enquadramento gratificatério ou n3o da parcela, o dado
objetivo de seu pagarento habitual, independentemente da intengio do
empregador no momento de origem de instituigiio da verba, Trata-se do
critério da habitualidade, estritamente objetivo, atado a0 carater onero-
so do. contrato de empregaticio, que nio acolhe a idéia de meras
graciosidades repetidas ao longo do cumprimento contratual.”

Conclui afirhwando:

“Nesse quadro jurisprudencial absolutamente pacifico esta assen-
tado que a simoples reiteragio da parcela, tornade-a habitual, produz sua
integracdo ao contririo e, em conseqiiéncia, ao saldrio, independente-
mente da inteng3o de liberalidade afirmada no ato contratual instituidor
da graiificagio.” :

' Como se vé; bastz somente o recebimento reiterado da gratificagdo, para
gerar o diteitc do -empregado de petcebé-la incorporada ao seu saldrio.

Destarte, a Jurisprudéncia teabalhista ¢ firme quanto 3 incorporagdo a0

salédrio das gratficagSes percebidas com habitualidad+e pelo empregado, sendo
vejamos:

“Fungao de confianga. Reversio. Estabilidade econdmica — Se o
empregado exerceu por mais de dez anos, cargo de chefia, pode o em-
pregador reverté-lo ao seu cargo efetivo, pois a tanto estd autorizado por
lei ~ art. 468, pardgrafo tnico —, mas, a0, fazé-lo, nio. poderd retirar-lhe a
gratificagio de fungio, tendo em vista o principic da estabilidade eco-
némica” (Ac. da 1* Turma do TST-RR 148.310/94-8 — Rel. Min. Jodo Oreste
Dazalen ~ DJU de 18:4.97, pigina. 14.138),
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«GRATIFICACAO POR EXERCICIO DE CARGO DE CONFI-
ANCA - SUPRESSAO. Quando o trabalhador recebe durante muitos
anos gratificagio pelo exercicio do cargo de con‘ﬁanga, 4 suptesso ::‘lio
referido”plus” ndo pode ocorter, scb pena de violar-se o principic da
irredutibilidade salarial, O § Unica do art. 468 da CLT prevé apenas a
‘possibilidade de reversdo a0 cargo efetivo. Em momento algumr;autc;
tiza a supressido da gratificagdo percebida durante longo periodo (1S
_ $DI — E-RR-48.104/94 — DJU 30.09.94).

“GRATIFICACAO DE FUNCAO - INTEGRACAO AO SALARég
DO EMPREGADO QUANDO DE SUA REVEBSAO AO CAR
EFETIVO. Se o empregado exerceu, 2o longo de quatorze anas, fut'x-
¢io de confiangs, pode 0 empregador reverté-lo ao cargo efetivo, pc;z
a tanto esta autorizado por lei (act. 468, parégrai:o tnico, CLT). £
fazé-lo, todavia, nio Ihe & lcito retitar-lhe a grftuliicagao de funcio,
tendo em vista o ptincipio da estabilidade econdmica. Embargos co-
nhecidos e desprovidos.” (TST-SDBLI - E-RR 85.046/93.5).

“CARGO DE CONFIANCA. REVERSAO AO CARGO EFEITO.
ESTABILIDADE ECONOMICA. O emprengd(') que permaneces no
exercicio de cargo em comiss#o por dez anos ininteruptos. tem a gra-
tificagdo incorposada a seu salério, ndo pe.rdendo a vantagem ;:aso
peorra A reversdo ao cargo efetivo. Assnn. o &, considerando a
contratualizagio da gratificagdo, pela habitualidade do seu pag;mm—-
to, € o principio da estabilidade econdmica do trabalhador. Embargas
providos.”(TST — SDI — E-RR 93.791/93.4).

“Cargo em Comissdo — 10 Anos — Reversiio. A Jurisprudéncia petsiste

issionado
no entendimento de que o empregado gue exerce cargo co,a_-md smnf
3 iado superior a 10 anhos e que enha a -lo, ndo deve softer

prejuizo salarial”. (TST .RR 15.970/90.7, Afonso Celso, Ac. 1* T. 1.420/91).
“Incorporagdio da Gratificagio de Fungio. Empmgado'que recebi gra-
tificagio de fungio por mais de 10 anos faz jus 2 sua incorporagao a0
salario, ainda que reverta ao cargo efetivo por ato umlateial do empre-
gador”’. (TST. RR 117.439/94.4, Roberto Della Mamna, Ac. 3° T. 3.295/96).

“Gratificagdo de fungfo percebida por 10 ou mais anos. Afastamento
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do cargo de confianga sem justo motivo. Estabilidade financeira, Ma-
- nutengan do pagamento” (Orientagio Jurisprudencial SDI, TST 45),

"‘Segundo esté onentada a ]unsptudenma pacifica do Eg. SDI, a gratifi-
~ caglo percebida por tsis de 10 anos ndo pode ser suprimida, ainda quan-
“do o empregado vem a ser destituido das fungSes que asseguram o paga-
- mento respectivo”, (I8T. AT RR 280.8221 96.5. Armando de Brito. Ac. 5*T).

“0 cargo em comissiio, exercido por longos anos, gera estabilidade
-econdmica, que reflete’ na vida do obreiro, sobretudo se¢ esta condigio
perdurar por mais de 10 (dez) anos. Nio pode o empregador, ampara-
do pelo art. 468 da CLT, suprimir tal gratificagio inerente aquele cat-
£0, pois 0s longos anos no exercicio da fungio comissionada assegu-
ram 40 empregado, que reverten ao cargo efetivo, o diteito a percep-
¢40 da mencionada gratificagiio, como se naquela fungdo estivesse.”
" (ISTRR.141.835/94.7. Ac. 4* T. 8.462/96). '

Destarte, o entendimento jurisprudencial do Egrégio Tribunal Supe-
rior do Trabalho consagra o principio de que as vantagens e melhorias sala-
riais adquiridas pelo empregado 20 longo da sua vida funcional sdo intangi-
veis. Ou seja, sdo irrevogivels as vantagens e as posigdes pecuniérias alcangadas
pelo empregado. :

" Ora, se as gratificacBes habltuals integram o salério (§ 1° Art. 457, CLT),
¢ se este € irredutivel pot forga do inciso VI, do art. 7°, da Constituicio Federal,
que consagra o principio da irredutibilidade do salirio. Claro fica que as gratifi-
cagOes percebidas pelo empregado por mais de 10 (dez) anos, como no caso
em exame, nio podem ser suprirmdas sem a devida incorporagio i remunera-
¢io do empregado.

A visio da nossa douirina e jurisprudéncia € bastante equinime, visto que
outorga 20 emptegado o direito 2 estabilidade ¢ seguranca que devem ser pro-

piciadas pelo salirio, pois o empregado que aafere gratificacio por periodo

perene, indubitavelmente, modifica sen padeio de vida, passando a ter uma
condigiio mais benéfica. Retirar sua gratificagio habitual é reduzir o empregado
i condi¢io menos vantajosa que ele se encontrava, afrontando flagrantemente o
principio da situagdo mais benéfica que tem a fungic de proteger o
empregado contra modificagdes que possam prejudica-lo. Sobre isto, assim
preleciona o professor Amauri Mascaro do Nascimento:

“O principio da condigiio mais benéfica tem a fungfo de resguat-

dar as vantagens que o trabalhador tem nos casos de transformagio pre-
judiciais que poderiann afeti-lo, sendo, portanto, 2 aplicagdo no dite:to
do trabalbo, do principio do direito adquitido do direito comum.* _

Isto posto, somos pelo deferimento do pedido, por ajustar-se a legisla-
¢io de regéncia, assegurando-se a0 tequerente o direito de incorporar 20 seu
saldrio a gratificagio de Diretor de Opetacionalizagio de Limpeza, simbolo
D.A.S-2, integrante da estrutura organizacional da EMLURB.

E o parecer.
A consideragio supetior.

Fortaleza, 24 de setembro de 2002,

aulo de Tarso M, Barrocas
R DO MUNGH D
none N1yph

Alexandre: rreira Freire

Jo momds g SRS
[
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DESPACHO DO PROCURADOR GERAL

Aprove o parecer n* 248/2002-CST, referente ao processo
2412/2002-POM, por seus proprios ¢ juridices fundamentos,
deferindo o pedido.

A SAM

Fortaleza, 1} de culubro de 2002,

e Ay TR L T
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MUNICIPIO DE FORTALEZA
Procuradoria Geral

Parecer: N°; 118/01 - Pa.

Processo: N°: 03981/2001 Pgm.

Assunto: Inexigibilidade de Licitagio Sistema Unico De Saide - SUS
Interessado: Sectetaria Municipal de Desenvolvimento Social - SMDS

Ementa: Inexigibilidade de Licitagio para contratagio direta de servigos de
assisténcia 4 sadde, no dmbito do Sistema Unico de Satde — SUS através de
CREDENCIAMENTO. Inviabilidade de competigio, pois nio se trata de
selecionar apenas uma proposta, mas todos que preencheremn os requisitos
ascabelecidos no edital. Possibilidade Juridica com esteiro no caput do art.
25, caput, da Lei 0° 8.666/93.

Trata-se de consulta formulada pela Secretaria Municipal de Desenvolvi-
mento Social - doravante SMDS, sobre a possibilidade juridica de ser adotado
o instituto do CREDENCIAMENTO para conttatagio de servigos de assis-
téncia 4 sadde com a participagiio complementar das entidades privadas, no
Sistema Unico de Saide — SUS.

De acordo com a justificativa anexada as £ls. 03/14, o Sectetitio da SMDS
- Dt. José Adelmo Mendes Martins, fundamenta o pedido alegando. que a
contratacio para prestacio de setvigos na drea de satde, especialmente no am-
bito do Sistema Unico de Sadde — SUS, & bastante complicada, possuindo
cacactesisticas peculiares, propias. Aficma ainda que diante da complexidade
do objeto da contratagho, a realizagio de um certame lcitatério € invidvel.

Ao final, sugere que a pretensa contratagio seja realizada através de um
procedimento diferentemente do licitatétio, o Credenciamento, pois nele ndo
serd escolhida apenas a methor proposta, mas todas acquelas que satisfagam as
condi¢bes exigidas no edital.

[nstruem ainda o processo:

2) Regulamentacio sobre a matéria: : :
. as fls. 18/49 - Portaria do Ministério da Satde n° 1.286/93, com seus
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Anexos, 1, 1L, T & IV com as respectivas mioutas dos contratos a serem
firmados entwe o Municipio ¢ o contratado, pata execugio dos setrvigos;.
.4s fls. 50/ 59 - Lei Federal n® 8.080/90, que dispSe sobre as condigdes
para a promogio, protecio e recuperacic da saade, a organizacio e o fun-
cionamento dos servigos correspondentes e di outras providéncias;

- as fls. 60/ 99 - Norma Operacional Bisica ( NOB - SUS 01/96);

. #s f15.100/102 - Lei Federal n® 8.142/90, dispSe sobre a participagdo da
comunidade na gestiio do Sistema tnico de Satde ( SUS) e sobre as transfe-
réncias intergovernamentais de recurses financeiros na drea da sadde e dd
outras providéncias;

. as fls. 103/135 - pottaria n® 95, de 26/01/2001 — Notma Operacional da

Assisténcia 4 Saide/SUS { NOAS);

b) tabela M3/ SUS - s fls. 136/145 ;
¢) visto da Assessoria Juridica da SMDS s fls. 147.

Em breves palavras, é o que tenho a relatar.

Preliminarmente seria conveniente fazer um breve comentédrio sobre a
diferenga existente entre os dois tipos de procedimentos: “ LICIT.A(C40 ” e
“CREDENCIAMENTO”. :

O conceito de kcitacio no Direito Administrativo temn sido definido como
um prévio - procedimento necessirio para as contratagdes de bens, sexvigos

ou obtas, no imbito da Administracio Publica, destinado a escolher a
proposta mais vantajosa a0 interesse ptiblico. No tocante a Constituicio Fede-
ral, em especial no art. 37, inciso XXI, a expressdio Licitachio Piblica é emprega-
da para caractetizar um principio basico a ser observado em todas as contra-
¢Bes em que for parte o Poder Pablico com terceiros. o '

Helly Lopes Meireles com bastante clateza, define a liciacio como sen-
do  “um procedimenty administrativo mediante 6 gual a Administragdo Priblica seleciona a
proposta mals vaniafosa para o contrato de sen interesse © { in Direito Administrativo,
editora Malheiros, pg 237). : '

Na mesma linha de entendimento, a professora Dra. Yara Darcy P.
Monteito, conceitua licitacio como :

“am procedimento administrativo através do qual a pessoa a isso juridica-
mente obrigada scleciona, em razio de critétios previamente esrabelecidos,
de interessados que tenha atendido 4 convocagiio, a proposta mais vantajosa
para o contratc ou ato de seu interesse”, - '
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Bim linhas gerais, pode dizer-se que, a supremacia do interesse pﬁblic?
exige, como regra geral 2 licirago prévia para todas as contratagbes da Admi-
nistragio Pablica. )

J4 o CREDENCIAMENTO difere um pouco da LI.CITACAO. No
credenciamento, 2 Administtagio Pablica convoca todos os interessados que
pretendam contratat corm o Poder Piblico, desde que satisfagam algumasnexl-
géncias previamente estabelecidas em edital. N.esse sistema de contratagio, a
prépria Administragio ji estipula as condigdes, inclusive o prego que prctc.:nde
pagar. Uma vez curoptidos 08 requisitos, nfio haverd compeugao entre 05 lnge-
ressados, pois todos deverdo ser contratados.

Apesat de niio existir neshurma regulamentagio legal sobte o assunto,
tal procedimento ji foi objetc de andlise no Tribunal de E:c)ntas da‘UmaoJ-
TCU, inclusive, tendo sido recomendado para a contratagio de servigos me;
dicos, juridicos e de treinamento, conforme TC — N° 016.171/94, TC- n

. -8. : N
e 52;;':?1995, em consulta formulada ao TCU, pelo entio Exmo. Sr. Minis-
tro interino da Educagiio, sobre a viabilidade da contratagio de servigos 'I'Ilédl-
cos- assistentes aos seus servidores, por meio do credenciamenio de entidades
e profissionais na dtea de sadde, o Tribunal de COHTC&:I.S da Unido — ”J.’.‘CU, no
processo TC - 016.522/95-8, defendeu como licita essa modahdade' de
contratagio para tais servigos. No entanto, ressaltou alguns aspectos, que fgo-
rosamente deveriam ser observados:

a) Acesso permanente a qualquer interessado que preencher as exigencias
minimas regueridas; ‘ ~

b)Convocagio por meio do Diario Oficial da Unido; - '

c) Fixaglio criteriosa da tabela de pregos que remunerard 08 SErvigos
prestados.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, cottoborando com o mesmo cntejr‘lch—
mento, elenca 03 (trés) caractexisticas, como sendo as fqndamenta.ts Para utiliza-
cio desse instituto, pois definem a possibilidade do uso do credenciamento ou
nio pela Administracio Pablica: _

2) possibilidade de contratagio de todos 0s que satisfagarn as condigdes e?ﬂgld;z,
b) que a definigio da demanda, pot.contratado nio seja ft:élta pela Admmli;t{a: ﬁr,:
¢) que o prego de mercado seja razoavelmente .ulmfon;ne, e que 2 HXag
prévia de valores seja mais vantajosa para a Administragao.
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A propdsito, cabe destacar ainda, as palavras do Exmo. Sr. Ministro PUBLICIDADE - antes de se concretizar 0 credenclamento, devers ser dada

Homero Santos, relator do processo que aprovou o Regulamente de Assistén-

cia médica do 'TCU, gque assim s¢ propunciou sobre o credenciamento de servi-
cos médicos: '

“ { ..} uma particularidade do credenciamento € que permite  buscar

todas as empresas e profissionais que preencham as condigdes exigidas e
aceitem a prestagio do servigo desejado, fazendo com que, quanto mais
conveniados ou credenciados, mats adequados 4 plena satisfagido dos servi-
¢os desejados ™.

Com bastante clateza, - o citado Ministro do TCU, na Decisdo de n°
656/95 —TCU - Plenitio, demonstrou a petfeita harmonia na aplicagio da

figura do Credenciamento, tragando um comparativo com alguns principios
que norteiam a licitagio: '

“Nio & demais telembrar, no entanto, para a petfeita compreensio do as-
sunto, o resultado do exame efetivado nos teferidos autos, demonstrando
que o credenciamento atende a diversos principios norteadores da licitagio,
da seguinte maneira:

LEGALIDADE — a conventéncia social no caso da assisténcia médica €
latente, uma vez que com o credenciamento todos serdo amplamente benefi-
ciados ¢ a legalidade encontra respaldo nc art. 25 da Lei n° 8.666/93;

IMPESSOALIDADE — o credenciamento obedece a este priacipio, pois a
finalidade da Administracio é prestar a melhor assisténcia médica, com o
menor custo possivel ¢ dentro dos limites orgamentdrios; é o que pretende

fazer, atingindo todas as entidades prestadotas de servigo que se enquadrem
nos requisitos estabelecidos;

IGUALDADE — no credenciamento o principio da igualdade estard muito
mais patente do que na licitagio formal. Poderd ser credenciada da pe-
queea clinica, ou um consultério de apenas um médico, ao hospital de
grande porte, com direito de participagio de todos, sendo a sua utiliza-
30 em pequena ou grande escala vinculada & qualidade e 4 confianga dos

beneficidrios que, conforme a aceitagio destes, permanccerdo ou setfio -

descredenciados;

SR A

ampla divulgagio, com aviso publicado no Dilrio Oficial da Uniﬁr:) e em
jornal de grande circulagio, podendo, inclusive, a Administragio enviar cot-
respondéncia a0s possiveis prestadores de servigo;

PROBIDADE ADMINISTRATIVA — o credenciatento, da maneira que
serh executado, obedece rigorosamente aos postulados do principio da pro-
bidade administrativa, uma vez que, embora tal procedimento nio esteja ex-
pressamente previsto na lei de licitagdes, nenhum comprometime‘nto o::ticlo ou
moral podetd ser apontado, ja que foram observados os demals principlos
elencados pata o certams; '

VINCULACAD AOQ INSTRUMENTO CONVOCATOR{O ~ & um prin-
cipio bastante ficil de ser seguido no esquema do credenaam.ento, pois 08
pardmetros serfo definidos em ato da Administragao, que, me:filante divulga-
cdo para conhecimento dos interessados, permitira que seja selecionados apenas
aqueles que concordarem e se adequarem 2 seus termos;

JULGAMENTO OBJETIVO - no credenciamento , © prinr.:a?l?io fio jul-
gamento objetivo setd muito mais democtitico do que na hcltagao‘ fot-
mal. Pois, nesta, o julgamento é de uma Comissio, que escollhera um
nimero reduzido de prestadores de servigos, que dcpms' terdio de ser
aceitos pelos usudrios. Ne caso de credenciamcntr?, as entidades presea-
sio servios aos beneficidrios da assisténcia médica, de acordo com &
escolha de cada participante, em razdo do grande r}ﬁmero de opgoes;
portanto, ndc basta sex credenciado pata prestar servi¢o, tem que contar
com 3 confianga da clientela”

De tudo o que foi até aqui exposto, percebe-se que 2 difert;:ng;a funda-
mental existente entre ambos os institutos & que na Licitagdo, o objeto pteten-
dido s6 poderd ser realizado por um(s), devendo set con‘tratado. apenas
aqquele(s) que apresentar(ermn) 4(s) melhor{es) proposta(s). No Lredcqc_mmcnto,
2 Administracio contratars todos aqueles gue atend.m:em os requisitos, ¢ o
critério do prego também nio se aplica, pois a Administragic pagara a to-

mesmo Prego. o
o 0No caso tﬁzzi(éo 1 apreciagio, Contratagio dos ServigF)s de Asslste‘nma a
Saide, com participagio complementar das Entidades meadas, no Sistema
Onico de Satde - SUS, atém das consideragdes acima expendidas, faz-se neces-
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sitio ainda analisar a possibilidade legal da prestagio de tais servigos serem
realizados por entidades privadas.

De acordo com o artigo 1°, § Gnico, da Portaria n° 1.286, de 26.10.93,
do Ministério da Sadde, somente scré petmitido o Sistema Unico de Saide {
SUS) recorrer aos servicos de entidades privadas ou filantropicas, se ficar ca-
racterizado que os servicos de saide da rede pﬁb]ica sio insuficientes para su-
ptir & necessidades da populagio.

Estabelece ainda o paragrafo 2°, do art. 4° da Lei n® 8.080/ 90 no titulo
que dispée sobre as condigbes do SIStEma Unico de Satde, que a iniciativa

privada somente poderi. participar do Sistema Unico de Saide ( SUS),
em carater complementar.

Assim, devera ficar demonsttado nos presentes autos, de forma bastante
clara, que ndo existe disponibilidade de rede publica suficiente para garantir a
cobertura assistencial & populagio, para, posteriotmente, utilizar-se, de forma
complementar, dos servigos prestados pela rede privada.

Deste modo, caso a autoridade consulente decida-se a adotar a figura do
credenciamento para contratar referidos servigos, deverd estar atenda 4s peculi-
aridades que s&o préprias desses sexvigos, cercando-se de todas as cautelas ne-
cessdrias que garantam i fiel observincia aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e economicidade, evitando, assim, que
surjam dividas e questionamentos sobre as contratagdes.

No que se refere a inexigibilidade de licitagio, entendo ser invidvel a
competigio na contratagio de entidades privadas pata prestagao de servigos
de assisténcia 4 saGde no Sistema Unico de Saide (SUS), através do sistema de
credenciamento, posto que, nesse tipo de procedimento nic haverd disputa
entre os interessados, pois quando a Administragio convoca, ndo exclui ne-
nhum, se dispde a contratar todos os que tiverem interesse ¢ que satisfagam os
requisitos estabelecidos no edital, e pracedet o credenciamento de maior nd-
mero de interessados com a inexigibilidade de licitagdo (art 25, caput, da Lei
n° 8.666/93). '

Lembrando ainda que, apesar do Credenaamento nio ser um procedi-
mento de licitacdo formal, deverdo, rigorosaments ser obedecidos todos os
principios constantes no art. 3° da Lei n® 8.666/93. '

E, por fim, ressalte-se novamente a necessidade da comprovagic da
insuficiéncia da rede pitblica para prestar tais servigos. Pois a rede privada so-
mente poderd ser contratada de forma complementar, conforme dispde a
legislagio que trata sobre 2 matéria.

Assim, opino pelo deferimento do pedido, ficando a decisio de mérito,
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oportunidade ¢ conveniéngia, 2 critéric da autoridade consulente, tudo com a
devida observincia na legislagio que trata sobre o assunto.

E o patecer. 2 consideracio supetiot.
Fortaleza (Ce), 29 de Outubto de 2001,

Ana Cristiva Uchoa de Albuquerque Andradc
Procuradora  Assistente

DESPACHO

Aprovo 0 parecer n° 118/2001 - PA,
referente ao processo n° 3.981/2001-PGM, por seus
proprios e juridicos fundamentos.

A SMDS.

Fortaleza, 31 de Qutubro de 2001,

Procuraderia Geral
do Municipio

BIBLIOTECA
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