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1. APRESENTACAO

A revista da Procuradoria Geral do Municipio de Fortaleza
chega, com sucesso, 1 sua edigdo de n° 13. Por feliz coincidéncia, essa
importante marca dos que fazem esse segmento da advocacia piblica
do Ceard d4-se no momento em que tenho 2 felicidade de comandar
o érgdo, o gue faco atendendo a honroso convite da nossa prefeita
municipal, professora Luizianne de Oliveira Lins.

Quando assumi o cargo de Procurader Geral do Municipio,
confesso o meu inicial temor de nio encontrar as condiges necessdrias
para realizar o trabalho a que nos propomos, especialmente o de dar
celeridade s enormes demandas relacionadas 4 recuperagio do con-
trole, pelo Municipio, do seu pader de policia, que havia tempo estava
comprometido pela omisséo da autoridade municipal.

Cedo compreendi que 2 nossa tarefa seria bastante facilitada,
em razio do comprometimento ¢ da dedicagio de seu quadro de
servidores, que, a despeito das poucas condiges materiais até entdo
existentes, colocaram-se como parceiros dessa nova vontade polftica
de resgatar os valores republicanos que avivamos nessa quadra da vida
administrativa de Fortaleza.

Na PGM, durante esses doze meses, percebi ndo apenas 2 im-
portancia dos seus servidores, procuradores e agentes administrativos
para a plena realizagio dos objetivos da administragdo pdblica munici-
pal, mas a inteligéncia e a qualificagdo de seus membros, parcialmenre
espelhada neste niimero da revista da PGM, que aborda temas das mais
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alta relevincia para o interesse dos mun icipios brasileiros. Os trabalhos
cientificos apresentados neste niimero da revista da PGM sdo apenas
uma pequena mostra dos talentos profissionais existentes no érgio,
onde pontificam nomes de peso da advocacia ceatense,

Como demonstram os trabalhos apresentados, 0s procuradores
do Municipio de Fortaleza ndo sio meros aviadores de petigaes visando
4 defesa das teses esgrimidas nos tribunais para a defesa dos interesses
da administraggo, mas pensadores e elaboradores ma esfera do direiro
péblico, particularmente do diteito municipal, campo, alis, em que
mulro se precisa avangar para fazer correspopder o prestigio do poder
local na ordem constitucional vigente 20 pleno reconhecimento, es-
pecialmence pelo Judicidrio, dessa realidade,

Deodato José Ramalho Jinior
Procurador-Geral do Municipio de Fottaleza
Dezembro de 2005
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2.1 - DESAFIOS DOS DIREITOS DE CIDADANIA
E ESPACO PUBLICO

Linda Maria de Pontes Gondim

Doutora em Planejamento Urbane ¢
Regional {Cornell University),

Professora da Universidade Federal do Ceard.

Martonio Mont’Alverne Barreto Lima
Doutor em Direito (Universidade de Frankfurt),
Professor da Universidade de Forraleza e
Procuradoer do Municipio de Fortaleza.

SUMARIO
1 Os direitos de cidadania numa perspectiva histérica
2 Fstera pﬁblica e democracia )
3 A constituicao da esfera piiblica na perspectiva histérica e filoséfica
de Habermas
4 A corrosdo da esfera piiblica

5 Criticas & teoria de Habermas sobre a esfera piblica
6 Referéncias bibliogréficas

Este artigo trata da problemitica associada & deterioragfio do
espago piblico nas grandes cidades, numa perspectiva que integra con-
tribuicBes tedricas ¢ empiricas provenientes do plancjamento urbano,
do direito constitucional e da sociologia politica,

Desde a década de 1960, vem ocorrendo um esvaziamento dos
centros histéricos antigos das grandes cidades brasileiras, conjugado a
um processo de expansio periférica ¢ de segregagio social pelo qual as
periferias metropolitanas sio ocupadas pelos pobres. Ao mesmo tempo,
novos bairros, mais acessfveis e melhor equipados, se constituem Como
centros predominantemente residenciais ou conjugando habitacdo,
comércio e lazer.

Corn o aumento dos problemas de trinsito ¢ transporte, para-
lelamente aos crescentes indices de criminalidade, as ruas e as pragas
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se tornam 4reas “perigosas”. Novas formas urbanisticas, rais como
shopping centers, condominios fechados ¢ parques temdticos tomam o
hugar desses locais publicos de encontro. Em outras palavras, hd uma
tendéncia geral de privarizagio de espacos de uso coletivo, controlando
0 acesso a eles: parques e pragas sdo guarnecidos de muros e portdes
¢ dissemina-se o recurso a sistemas de vigilincia e seguranga privados
nas dreas residenciais, comerciais ¢ de lazer.

Essa quase obsessdo com a seguranga parece ser disseminada em
todas as camadas sociais: assim, ndo sdo apenas os shopping centers,
parques temdticos e condominios:de luxo que adotam 2 vigilincia
eletrdnica e o rigido controle do acesso. Em dreas comerciais e de lazer
freqiientadas por pessoas de renda média ou baixa, como lojas popu-
lares, “barracas” de praia, forrés e bailes funk, é notéria a presenca de
esquemas de seguranga, combinando por vezes dispositivos eletrdnicos
com a contratacio de vigilantes. Além disso, muros aftos e grades nao
530 mais privilégios de mansGes, mas & podem ser encontrados em

dreas de habiragio de baixa renda {(Caldeira, 2000),

Essa segregagdo espacial nas grandes cidades, associada 3 exclusio
social 2 violéncia crescentes, remete 2 uma questio-chave paraa gover-
nabilidade urbana e para o préprio convivio entre os ciradinos: como
garantir a sociabilidade entre 05 moradores de uma cidade, se eles estio
cada vez mais apartados entre si, em razio de suas caréncias, de seus

medos, de sua prepoténcia ou subordinagio? Se ndo hd condigfes para

uma convivéncia quotidiana nio violenta, como assegurar o exercicio
dos direitos de cidadania? Para tentar responder adequadamente 2
esta questao, ¢ necessdria uma conceituagdo, ainda que breve, desses
direitos, compreendidos cm uma perspectiva histérica.

1 OS DIREITOS DE CIDADANIA NUMA
PERSPECTIVA HISTORICA

A partir da segunda metade do século XVIIL, os direitos inerentes
a0 cidaddo foram recepcionados nfo somente pelos ideais revolu-
ciondrios, como passaram a ser incorporados pelos documentos politi-
cos desse periodo histérico. Numa versdo reveluciondria, cais direiros
foram incluidos nas constituices francesas de 1791 e 1793. Numa

perspectiva conservadora, os direitos de cidadania — com as restricdes
correspondentes, come a limitagiio ao voto universal ¢ 4 rolerdncia
com a escraviddo — foram retratados pelo modelo da ConstituigZo dos
Estados Unidos de 1789.

A partir da, a conceituagio dos direitos de cidadania foi dividida
da seguinte forma: .

- direitos civis, que “dizem respeito i personalidade do individuo
(liberdade pessoal, de pensamento, de religido, de reunido e liberdade
econdmica)” (Matteucdi, 1992, p. 353). Tais direitos exigem do Estado
uma atitude de ndo intervengdo na vida privada, desde que n2o haja
violagio dos direitos dos demais individuos;

- direitos politicos, que incluem liberdade de associagfio em
partidos ¢ sufrigio universal. Sfo ligados & formagio do Estado
democritico representativo € implicam uma liberdade ativa, manifesta
pela participagio dos cidadios na determinagao dos objetivos politicos
desse Estado,

Com a promulgagio da Constituigio mexicana de 1217 € o
surgimento da Republica de Weimar, em 1919, delineou-se a idéia
do intervencionismo do Esrado, configurande-se o que se denominou
de “constituigio dirigente”, ou seja, a criagio de direitos sociais € de
limitagdo do poder econémico nas relagdes entre capiral e trabalho.
Referida evolugio tornou pertinente a inclusio de uma nova categoria,
os direitos soctais, incluindo o direito a0 trabalho, A assisténcia social,
a saide e A educagdo’.

A evolucio constitucional brasileira traz consigo um dos me-
lhotes modelos mundiais de processo constituinte, o qual conduziu a
Constituicio Federal de 1938 a um positivo patamar de organizszgio
politica de um estado inovador?. Produto de um processo constlitu'mte
sem precedentes na modernidade constitucional, a ConstLFulf;ﬁo
Federal incotporou mecanismos modernos de garantia aos direitos
nela previstos, como o mandado de injungio, 2 iniciativa popplgr, e
plebiscito e o referendum. Relativamente ao extenso rol de'dlreltos,
a novidade esté configurada na absorgio das normas provenientes de
acordos internacionais dos quais o Brasil vier 2 ser signatdrie. Embora
a posicio do Supremo Tribunal Federal tenha sido restritiva neste
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sentido ~ essas normas originadas dos acordos internacionais nio
podem ser consideradas como normas do nivel daquelas constantes
da ?r?pria Constituigio —, n3o faltam doutrinadores que criticam tal
POsI§20, uma vez que o prépric constituinte cedeu em sua sobetania,
no fROMENTO em que permitiu que normas de protegdo dos direitos e
das garantias do cidaddo originadas por acordos internacionais sejam
acrescidas ao art, 50 da Constituigio Federal.

Na velrdacle, 2 referida dindmica constitucional ¢ a2penas um dos
elcmcntqs inovadores dos textos constitucionais da redemocratizacio
da América Latina durante a década de 1980. Percebe-se que quase
rqdos os textos destas sociedades prometem muito mais do que sua re-
alidade politica ¢ institucional ¢ seus governos poderiam realizar. Se por
este aspecto citadas constituicdes podem estar destinadas ao fracasso
nao € menos verdade que as novas exigéneias constitucionais deixam:
s traduzir como adverténcias da tarefa que estes estados e sociedades
ainda tém por realizar, ou seja, a implementacgo de direitos bdsicos na
qualidade de importantes ferramentas de consolidagio demoacrdtica e
reducio das tradicionais desigualdades sécio-cconbmicas. Nessa pers-
pectiva, A crftica do diseurso conservador do “fracasso da constituigio
dirigente”, elaborada por Canotilho (2003, pp. 81,345)", entre outros
contrapGe-se o argumento de Peter Hiberle, para quem “a cinjca m.:
bem Fonhecida fingida adverténcia quanto ao ‘déficit’ de reaIizajr;io
cons‘txtucional no Terceiro Mundo distorce genufna contribuicio
df)s Ppequenos’ paises em desenvolvimento, da mesma maneira que
distorce suas possibilidades de recuperacio num fururo, (.-.) Os textos
progressistas permanecem como uma adverténcia ptovocadora a todos
nés. E ébom que nZo se esqueca que 08 textos constitucionais cldssicos

de hoje j4 foram igualmente utopias®,’

. A partir de uma matriz constitucional destz ordem & possive]
discutir a existéncia de uma catcgoria mais avangada ainda de direitos
‘fundamentzf.is, ou seja, os de quarta geragfio, entre os quais o direito
a democracia parece ser o mais importante e, igualmente, absorvido
pelo processo constituinte brasileiro de 1987/88. Tanto ¢ que em
seut art. 1.% 2 Constituighio Federal explicita a qualidade do Esrado
bra'sﬂeiro: uma Republica Federativa, inovadoramente formada pela
Unigo, Estados e Municipios, e de forma democritica. Essa diretiva
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impde a rodos os aplicadores do direito uma impossibilidade de escolha:

ninguém, no Brasil, a0 aplicar a lei (em sentido amplo), poderd optar
entre uma forma democrdtica ou ndo; 2 opgic pela democracia j4 estd
feita e é concebida como um valor universal da sociedade brasileira,

Confirmando a siscemdtica de racionalidade da Constituigio Federal,

o pardgrafo 4.° do art, 60 explicita que a opgdo pela democracia ndo
poderd ser modificada pela via de emenda 3 Constituigio. Qutro nio
¢ o resulrado da articulagio dos dispositivos que profbem a deliberagio
de propostas de emendas no sentido de abalir a forma federativa, o
voto direto, sectero, universal e periddico, a separagio de poderes e
os direitos ¢ garantias fundamentais. Como se v&, a modernidade da
Constitui¢do Federal do Brasil € patente e sua opgao pela democracia
¢ o elemento que torna racionalmente possivel — ¢ legitima - a andlise
interpretativa de que os direitos sucessores daqueles de terceira geragdo
possam vir a ser exigidos a partir de uma ordem constitucional assim

definida.

Apesar desse quadro promissor em termos ideais, a realidade
empirica evidencia severas limiragdes ao efetivo exercicio dos direitos
de cidadania no Brasil. Assim, nas grandes cidades contermporineas, um
dos direitos civis bdsicos, o de ir e vir, fica seriamente comprometido
quando vigias, gangues ou traficantes: cerceiam os movimentes dos
motadores e transeuntes em certas dreas. O exemple mais notério
dessa prdtica tem side fornecido pela agio de traficantes no Rio de
Janeiro, podendo-se citar, também, as incursdes violensas de policiais
nas dreas onde se concentra a populagio pobre. Tais intervengdes antes
exacerbam do que controlam a violéncia urbana.

Nesse quadro, os direitos politicos também ficam prejudicados,
quer pela revolta cega, quer pela apatia provocada pela sensagio de
impoténcia; daf os relativamente elevados indices de absten¢do nas
eleigbes, combinados com a persisténcia de préticas clienrtelistas ou
corporativistas no processo politico e na administragdio publica.

Vale ressaltar que os direitos de cidadania referem-se ao indi-
viduo, mas o seu exercicio pressupde uma comunidade politica da
qual os cidadiios participam por meio de direitos politicos e sociais. Os
direitos civis, que os precedem (histérica e conceitualmente), carecem
de sentido fora de uma sociedade organizada.
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o ‘Mas quem seriam os cirulares desses direitos? Quem 330 csses
u-.xdmduos-cldad,ﬁos que formam essa sociedade politicamente orga-
mzada: que, reoricamente, devetia lhes assegurar dircitos? Essa definicio
€ crucial pata se compreender 3 questdo do espaco puiblico na cid;;dc
contemporinea. Como lembrou Rosalyn Deutsche (1 996}, a definicio

do conceito de espago piblico requer o esclarecimento de ambos os
termos {espago e piiblico).

. Do ponrto de vista da Sociclogia Politica ¢ do Direito Constitu-
cional, € pertinente iniciar a discussio pelo segundo rermo, conside-
ranc%o'-o em sua condigio de substantivo, ou seja: quem € o piiblico
usudrio, ou cllcstinatério, do espago piiblico? Dito de outra mancira a
questdo perunente € quem € o sujeito dos direitos de cidadania q;m

deve ser tamf?ém aquele que constitui o piblico que utiliza os espacos
abertos das cidades?

2 ESFERA PUBLICA E DEMOCRACIA

’ A’ n.ogio bisica para a democracia, inclusive do ponto de vista
e-t:mologmo,. ¢ade povo (demos), mas quando se traea de operaciona-
lizi-lz}, ou seja, ‘de garantir a prética democrdtica, o que estd em causa
sdo direitos do individuo, como jd foi referido. A nogdo de individuo
[Nto quantoa de povo, ¢ complexa e multifacetdria, De saida, é precisc;
drs.tmgmr entre os sentidos “concrero” e “abstrato” de ral nogio. Na
primetra acepeio, o conceito de individuo diz respeite a uma pessoa
reale fllmca, isto ¢, intrinsecamente diferente de seys semelhantes, com
os ciuals convive, pois trata-se de um ser cuja existéncia &, por natl.,lreza
sockal, ou.melhor, grupal. J4 o conceito de individuo no sentido abs:
trato considera um ser ideal, dotado de caracreristicas COmuns a outros
seres da mesima espécie (“todos os homens nascem livres e iguais...”}
que vivem em uma s.ociedade artificialmente ¢riada, o Estado-Nag.éo;
Son?o_ bc,.:n‘ caracterizou Dumont (1992, p. 57), trata-se de um “ser

1o!og1co » SUJEIO pensante” que encarnaria 2 humanidade inteira.
Assim, ¢ preciso distinguir “de um lade, o sujeito empirico que fala,
pensa ¢-quer, ou seja, a amostra individual da espécie humana, tal
€omo a encontramos em todas as sociedades; do outro, o ser moral
independente, auténomo e, por conseguinte, essencialmente nio-
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soctl, portador dos nossos valores supremos, ¢ que se encontra em
primeiro lugar em nossa ideologia moderna do homem e da sociedade”

(Dumont, 1993, p. 37; grifos no original).

Enquanto categoria zbstrata, o individue constitui um dos pantos
cardinais da ideologia da modernidade, sendo fundamento dos valores
bisicos de igualdade ¢ liberdade: “com efeito, se se supde que toda a
humanidade estd presente em cadz homem, entfio cada homem deve
ser livre ¢ todos os homens sdo iguais” (Dumont, 1992, p. 59). En-
tretanto, do ponto de vista histérico € socioldgico, a idéia de individuo
nada tem de 6bvia; ainda que 2 realidade do ser humano “de carne e
osso” seja obvia, também € evidente que ninguém nasce nem cresce
sozinho. Por outro lado, ¢ ébvio que a prépria realidade empirica e,
sobretudo, a organizagdo social, reconhece e valoriza as diferengas
(ainda que sociedades distintas valorizem “diferentes diferencas”). Em
outras palavras, do ponto de vista sociolégico, o fato bdsico é a natureza
social do ser humano: “a0 individuo auto-suficiente ela op6e 0 homem
social; considera cada homem, nfo mais como uma encarnagio pat-
ticular da humanidade abstrata, mas como um ponto de emergéncia
mais ou menos autdnpomo de uma humanidade coletiva pareicular, de
uma seciedade” (Dumont, 1992, p. 53; grifo no original).

Do ponto de vista da Teoria Polftica e do Direito Constitucional,
o sujeito ao qual se referem os textos é chamado de povo, que ¢ assim
referido nas constituighes modernas: “todo poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos
termos desta Constituigao” (§ 1. © do art. 1.¢ da Constituigio Federal
de 1988). E pertinente, pois, comegar nossa reflexio perguntando,
com Friedrich Muller {1996): gquem ¢ o pove?

O jurista alemfo distingue vérias acepgbes para o conceito de
povo. A primeira delas € a de povo ativo, correspondendo 3 rotalidade
dos eleitores e aos titulares da nacionalidade, com exclusées funda-
mentadas em critérios como faixa etdria, estado mental ou perda de
direitos civis (Muller, 1996, p. 56). Para ¢ mesmo auror, esse conceito
¢ por demais restrito, j4 que seria mais democrdtico considerar a to-
talidade daqueles abrangidos pelas normas, inclusive os estrangeiros
que vivem no pafs,
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Uma segunda acepgio considera o povo como instincia global
de atribuigdo de legitimidade, ou seja, 0 povo & a fonte da autoridade
legitima daqueles que exercem cfetivamente o poder, ainda que nde
tenham sido direramente eleitos, como € o caso dos membros do Ju-
diciario ¢ da administragio ptblica no Brasil. Em outras palavras, “...
todo o poder de Estado ndo estd ‘o pove’, mas ‘emand dele. Entende-se
como exercido por encargo do povo e em regime de responsabilizacio
estdvel perante ele” (Miiller, 1996, p. 62).

H4, ainda, a nogio de pove como fcone, que ndo passa de uma
ctiagio mitificadora da qual se langa mao para justificar préticas nio
democriricas, como nos casos do populismo e de manipulacSes desti-
nadas a “criar” um povo sem dissidentes, ou constituido por artificios
ou meios violentos, como colonizagio, reassentamento, expulsio e

“limpeza émica”. (Miiller, 1996, p.67).

Finalmente, hd o conceito de povo come destinatério de Ppresta-
¢es civilizatérias do Estado, que diz respeito a toda a populagio
residente ou presente em um territério, incluinde todas as pessoas
em sua condigio de seres humanas, protegidas, assim, por direitos

humanos, independentemente de sua condigio de cidadania (podem
ser, inclusive, apdridas).

Nessa perspectiva, é pertinente a formulagio de Claude Lefort
(1987), segundo a qual na democracia, o poder ¢ um lugar “vazio”,
pois pertence a todos, em geral, mas a ninguém, em particular. Daf -
que a questdo “quem € o povo” numa democracia torna-se muito mais
problemdtica do que, por exemplo, 2 definicio de sujeitos politicos

[13 k] “ b B { 3 M » L13
CONCIEtOs , comoe “os guaranis', “os atenienses” ou “os homens
- (bons’”

Essa breve andlise do conceito de povo indica a necessidade de
$e superar a visdo essencialista ¢ formalista da questic — a qual, infe-
lizmente, ndo ¢ rara na Teoria Politica e no Direito contemporineos
— e corrobora nossa proposta de abordar numa perspectiva histérica a

relagio entre espago puiblico e cidadania, como faremos no préximo
itern.
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A RA PUBLICA NA
CONSTITUICAO DA ESFE
?’SRSPEC”I'NA HISTORICA E FILOSOFICA DE
HABERMAS

l l ii i nre
g [ ur g , que EIC deﬁ ne
Teldd ,-11 !]‘ 13(13 é. C()]lsti tui Fis] da (=] £CIa Pub ca b e q
£ B ' . -
coml ) ] i
de]_iberam sobrc aSSUIltOS de interesse publ Ca (Calhourl, 1992, p« 1.28 .
1 a € Qllti'am.-sfé dlUBl‘SOS sen ldo P
Nessa dﬁﬁl’ll 0, jj e T 5 da. 1 ¥ l)l Q0

relacionado ao Fstado versus relativo a economia de Hégrledo,
o : oul
acessivel a qualquer um versus privativo a certos Indlvianos

CLUPOS; ‘ N
5ue interessa a todos versus que interessa somente algu'd, ~
q;elativo a0 bem comum versus relativo a meeresses individuais; '

. T . cexesses .
que pode ser publicizado versus pertinente a intimidade doméstic

ou pessoal. ’
gsses diversos sentidos apontam, m.ais uma vez, pars:i o Ic_:{argzi
historicamente construido da csfeta‘ pﬁbl{‘ca, a quzl, Zegun E:)a” aPara
mas, ¢ precipuamente uma categorl? da .soc1eda BMUZ%: a.Es#u-
discuti-Ia, tomaremos como referéncia bisica a cbra Mu ng; B
tural na Esfera Piblica (I-Iaben'nas, 1984}, bem cozg; ;2) o
desta por comentadores, em particular Nancy Fraser
Caihoun (1992).

Mudanga estrutural na esfora piiblica, euja primeira fd;ﬂ:: 5‘;;
publicada no inicio da década de 1960, lf""’“ quase m:;-d cadas
pava sev traduzida para o inglés.” Além disto, até o ﬁnade c} -
1980, essa obra receben pouca atengio dos autores de Lingia
inglesa. -

Na raiz dessa tardia recepgio de Misdanga Estrutural pedlo pu:?il:;o

de lingua inglesa, ralvez se encontre o cardter Controverso ZssF 2 tesé
Escrito no infcio da década de 1960 como H;zbz!zmmrzc nﬁn e
exigida daqueles que ja térrll o tft)ulo d; do:il;(;rae hﬁ:;tgoinh eli n[gler -
istemna académico aleméo) e subme .
?i?oodzl:t;?orno, nio fol aceita por eles. E provével que 0s mff;m;
dessa rejeigio tenham sido andlogos dqueles que determinari
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relativo “esquecimento” da mesma obra nas décadas subseqiientes

P .
or um lado, setores de esquerda consideravam-na insuficientemente

critica das promessas “ilusérias” do luminismo, no que diz respei
é.s possibilidades da democracia na saciedade de massa e do cap ita‘f
llSﬂ:lO r?tacluro; por outro lado, visdes mais conservadoras rejeitavfm 0
radicalismo da proposta de avaliar na perspectiva de uma “verdade;
democracia” os limites das garantias constitucionais dos regimes liber;rii
(Calhoul?, 1992, p. 4). Vale ressaltar que Mudanga Estrutural insere-se
flum projeto mais amplo, empreendido por Habermas, no sentido de
presecvar a heranca crftica da Escola de Frankfurt €, 20 mesmo tempo
expurgar-lhe o pessimismo sem safda ao qual conduziu-a o pen oo
critico apés a IT Guerra Mundial, ? P

Sub'ai:lt}:{unbmntenza de modo partic‘ularmente f‘eliz a quesrio

j 3 obra em pauta, langando mio de yma citacio extraida
pele préprio Habetmas da Crética de Razio Pyra, na qual Kane afirma
que 2 capacidade de argumentagio pode ser percebida em todas as
conversagdes mantidas em “mixed compantes”: njo s6 aquelas
envolvem intelecruais e outras pessoas capazes de “raciocinios sut?; 3
oMo as conversas entre homens de negécios ¢ entre mulheres [sic],
A par do viés elitista preconceituoso contido nessa afirmaggio ode:
se encontral: nela o cerne da questdo central de Mudanpa Ert;gmmf
na Esfera {”ué;’z{a: “quando e sob quais condigdes os argumentos de
companhias mistas’ poderiam transformar-se em bases autorizadas
para a agio politica?” (Calhoun, 1992, p. 1):

L4 - * .
e O cerne d:jz c%)a.mada teorfa procedimental da democracia” de
: abermas estarla justamente na concepsio de uma esfera piblica
cc;).rrente de uma progressiva institucionalizagio da “razio prética”
mediante a qual se busque incrementar anto 2 qualidade quanto
a qu icipagi
quantidade da participagio (Calhoun, 1982, p. 2). Isso significa
que:
- El 3 Lc1s' & normas gerais, e néo privilégios de classe social ou starus,
eterminam a forma de parricipaggo e o mérodo de tomar as de-
cisbes;
(2) Asgumentos, € nio status soctal, determinam as decisges;

. (3} O processo discursivo ¢ aberio 4 participacio de um grande
numero de pessoas.

Nesse sentido, tanto o reconhecimento dos direitos de cidada-
nia, como a institucionalizagio de processos decisérios democriticos
e a democracia participativa ' seriam fruto da criagdo de uma esfera
publica.

Um dos desafios que se colocam para a andlise de Mudanga
Estrutural da Esfera Piblica é justamente esse duplo aspecto (ie.,
quantitativo e qualiracive) da categoria esfera publica, que ¢ essencial
ndo s para a sua definigdo, como para toda a abordagem haberma-
siana. Com efeito, essa duplicidade indica que, malgrado o seu cardeer
contraditério e parcial, a estera publica burguesa constitui um ideal

valioso e duradouro (Calhoum, 1992).

As investigagdes de Habermas sobre a questio tém um duplo
propésito: apontar as contradi¢des internas e os fatores externos que
acarretaram a transformagio e parcial degradagio da esfera publica;
e evidenciar “o elemento de verdade ¢ o potencial emancipatério
nela contidos, apesar de suas interpretagdes equivocadas e de suas
coniradicges” (Calhoun, 1992, p. 2). Para tanto, Habermas analisa a
emergéncia histérica dessa esfera piiblica num momento especifico (os
séculos XV1I ¢ XVIII), em determinados lugares (a Europa Ocidental
¢ 05 Estados Unidos) ¢ em condiges sociais e econdmicas peculiares (o
processo de formagio do capitalismo como modo de vida dominante ¢
o surgimento da nogio de igualdade de direitos como proposta politica
legitima e, postetiormente, hegemdnica).

A nogio de piblico teria surgido no século XVIH, com a monar-
quia absolutista, sendo fiteralmente person tficada pelo Rel ( “"LErar cést
#m0i”)} em sua corte. A partir de entdo, uma esfera piblica embriondria
teria surgido no campo das letras —e nfo da polftica em sentido restrito.
Nos seus primérdios, tal esfera — ainda bastante limirada, scbremdo
em termos quantitativos — era constituida por pessoas letradas, que se
ehcontravam em cafés ou saldes aristocrdticos, onde debatiam questdes
licerdrias, sociais e politicas. Nesses ambiences, predominava uma
armosfera relativamente “aberra”, pois o critério para admissde nio
era 2 fortuna, nem o nome de familia: além dos nobres, burgueses e
pequenos burgueses podiam ser admitidos, desde que tivessem talento
¢ se comportassemn de acorde com regras de civilidade vigentes.
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Paralelamente, a familia passava a ser wvista como uma esfera

fnrima, baseada no afeto e na reprodugdo biolégica e social, dife-

renciando-se da acividade ccondmica four court. Assim, o patriarca

sentia-se motivado a participar das discussdes sobre “negécios puibli-
cos” (governo e economia), enquanto que no sagrado recinto do lar
burgués nao deveriam penetrar as “sujas” questdes de economia e de
politica, das quais mulheres ¢ criangas deveriam ser excluidas'', Em
sintese, ocotte, com o capitalismo, uma dupla separagio: o Estado e
a sociedade se diferenciam e, na esfera privada, verifica-se 2 separagio

entre unidades de produgio (que passamn a pertencer 20 dmbito da
“economia”) e unidades de consumo (familias).

A par das ransformagées condicionadas pelo desenvolvimento
de mercado, ocorren a disseminagdo da midia impressa, o aumento
da alfaberizacio e 2 formagio do Estado-Nagio, apoiado num corpo
de funciondrios e num exéreito.? Ao lade do dinheiro, o poder se
consolida como mecanismo nao lingiifstico {sistémico) de coordenacio
das agBes sociais. Como nota Calhoun (1992, p- 8), “a esfera pablica,
fanto quanto a sociedade civil em geral, somente péde ser conceptu-
alizada em seu sentido pleno apés a Constituicio do Estado como
um locus ingpessoal de autoridade, Diferentemente da nogio antiga
de publico, portanto, a nogdo moderna dependia da possibiliidade
de se contraporem estado e sociedade. Aqui Habermas concorda com
Hannah Arendt, ao enfatizar que uma esfera privada da sociedade
Passou a assumir uma relevincia publics”,

Pode-se afirmar que, se a preocupagio dos gregos antigos era pto-
teger a politica contra a corrosdo do piblico pelos interesses privados,
na sociedade capitalista a esfera piblica burguesa constirui-se como
uma espécie de “escudo” protetor da sociedade civil, ou seja, sua fungio
principal seria resguardar os interesses (privados) dos individuos e das
familias contra 0 ataque de uma “esfera puiblica” entendida como sendo
0 Estado. Assim, constituern-se, simulrancamente, as esferas pblica e
privada do mundo moderno, sendo que nesta ltima, a familia perde a
funczo de unidade produtiva, continua a ter entre suas fungdes princi-
pais a reprodugio bioldgica e fortalece o seu papel na reproduco social,

ainda que tenha que compartithé-lo com a escola e outras instituigses.
O ndcleo familiar passa a conscituir, por assim dizer, uma sub-esfera
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“Intimi ? _ enguanto gueé a economia
da sociedade — a esfera da “intimidade” — enq q

constitul outra sub-esfera.

: . i
Os valores telacionados 4 familia, a0 trabalho ¢ 2 eco:oi';la
i étic
assumem lugar central na sociedade burguesa, como most;a S
rotestante £ 0 spirito do capitalismo, obra seminal sobre a modern '
. ] on-
{Weber 1994). As atividades e os interesses nessas teés a:eas correlsp .
: . i »
d 'am’ao que Hannah Arendt ird denominar de social”, categoria qu
g i fvad ste com
as, em Contra
i ondente 2 matérias privadas, :
englobatia o corresp ; te com
0 gue ocorria na Polis grega, onde apenas as &uestoes pert;sz oo
i i iblicas, no sent
i m consideradas piblicas, 1
futuro da coletividade seria 1 ¢
i i tras dessa autora,
i levincia politica. Nas palav:
somente elas teriam re palavras < -
ndéncia muitua em p
i é a qual o fato da depe !
sociedade é a forma n da ¢ tencia s prol e
' a ica, e naq
isténcl da mais, adquire importincia p -
subsisténcia, ¢ de na , mtncia piblica, ¢ o o
i ] ivéncia sdo a
ivi Tespeito & mera sobrev
as atividades que dizem ‘ idas
praga piiblica {...) o cardter da esfera ptblica muda segu'n‘d :
<m e Laee M ‘ ria ® vidade
atividades que sio nela admitidas ... [e] a natureza da prép
cambém muda” (Arendt, 1989, p. 50).

] A sint
Tal concepgio, que distingue o social como radlcalmen‘:cc chstmﬂ:;
' i rach
ftl : [ f saida, supere uma “sepa
do politico, ¢ passivel de crnucas.ll?e , " g e uma Separacas
uase-aristocritica entre pio e [atividade] polftica’, - nia
. | ;
geyla Ben Habib (2000, p. 140); ou aceita de fo::n{a.acr tcLlca atas por
de uma sociedade de abundéncia, na qual ndo existiriam 1spu u}:n ‘
recursos escassos. Nesse caso, a alocagio de bens se rc:strmgm‘:‘:,1 f.MaiS
in iva’ tda por uma tecnocracial
“ 4 strativa’ — a ser resokvi ; :
e e i : eira da polis grega,
i i a sociedade que, 2 man
realista seria pressupor wm : d BEog
excluiria grande parte da populagio do processo Polm:ﬁ, ° gos-m_
transformaria numa atividade pretensamente acm'}a ;: ’?m s o
teresses materiais, buscando unicamente o “bem ptiblico” -
?
por quem
iti uado pela
Na sociedade ateniense, o elitismo do r{wfiellq eraaten ado llzam
adocio de um processo de democracia plcblsmtana,l a0 qual i a
i s livres atenienses.
idada eja, todos os homen ;
acesso todos os cidaddos, ou s : o
As exclustes mais evidentes (escravos, mulheres, cstrarjfelros} e
1 ia em Atenas, que,
4 ente aberto da democrac !
negam o cariter relativam | : s quss
como salientou o historiador helenista Moses Finley {1988),

camponeses ¢ artesios.
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Centudo, o modelo ateniense parece demasiado simplista para
servir de guia 2 reconstrugdo de uma esfera pablica na modernidade,
pois n3o poderia dar conta de fatores estranhos a0 mundo helenistico,
mas inelutdveis nas sociedades capitalistas contemporineas, rais como
o Estado, as grandes corporagies, a midia e 2 inddstria cultural {Ben
Habib, 2000, p. 141). Mais importante ainda € 2 imitacio conceitual
da distingdo entre o social ¢ o politico, tal como proposta por Han-
nah Arendr. Ainda segundo Ben Habib, essa distingdo nio deveria
se ater 20 “conteddo” das quesedes ¢ dos interesses em jogo, mas, sirm,
a natureza das medidas necessirias para atender 3s demandas pelas
quais se luta. Por exemplo, lutas pot bandeiras como diminuicio da
jornada de trabalho, ampliagio do direito 20 voto ¢ universalizacio
da seguridade social tornam-se politicas quando assumem o cardrer de
reivindicacio por direitos universais. Assim, “engajar-se na politica ndo
significa abandonar questdes econdmicas ¢ sociais; significa lutar em
nome de principios, interesses e valores que tém uma base generalizdvel,
¢ que dizem respeito a nés como membros de uma coletividade” (Ben
Habib, 2000, p. 145). Paraaautora, a dnica distingdo legftima entre o
politico ¢ o social diz respeiro % atitude em face & demanda em pauta,
de modo a considerd-la em uma perspectiva que ultrapasse a limitada
visio de uma classe ou grupo ¢ que contemple o bem priblico.

4 A CORROSAO DA FSFERA PUBLICA

A corrosdo da esfera pablica foi um processo que ocorreu
juntamente com 2 evolugdo das sociedades capitalistas maduras em
diregio ao welfare-state. Nelas, verificou-se o predominio das grandes
corporagGes, paralelamente 20 crescimento da intervengio do Esrado
na economia e na vida privada. Em consegiiéneia, teve lugar o entrela-

gamento do Estado com a sociedade ¢ a diluigiio da separagio entre
esfera privada e esfera publica.

Nesse caso, a universalizagio dos direitos civis e politicos de
cidadania foi acompanhada da expansiio quantirativa do acesso a essa
esfera piiblica, pela via d¢ uma culrura de massas, produzida por uma
indistria culrural manipuladora ¢ alienante. O resultado foi o empo-
brecimento qualitativo da participagio: o debate racional-ctitico passa
a ser substitutde pelo “consumo” (Calhoun, 1992, p- 23). Para tornar

a informacio e os produtos culturais “acessiveis” a um vasto publice
— alfabetizado, mas insuficientemente educado - essa indastria cultural
recorre 2 clichés ¢ a apelos emocionais, tipificados pela propgganda:
o “marketing” politico e a adesdo emocional das massas substituem o
debate critico-racienal.

Ao mesmo tempo, ocotreu o enfraquecimento da nqqﬁ:o df: quea
vida privada (familia, trabalho, economia) poderia prc{dumr md;v)[dl‘los
auténomos, relativamente iguais e capazes de buscar o interesse pubh‘co
na arena politica {Calhoun, 1992, p. 21). Com efeito, a crescente in-
clusio de pessoas e grupos no processo polft_ico tornou virtualmente
impossivel “colocar entre paréntesis” as diferengas d? c.ia.ssi: e de
status, que aumentaram horizontalmente, com 2 multiplicacio d?s
chamados “grupos de interesse”, e, verticalmente, C(’)m a acentua(;im
do processo de concentragio da renda, apés um perfodo de ascensio
da classe meédia, em decorréncia da atuagio do Estado-providéncia e
do crescimento econdmico das décadas de 1950 ¢ 1960.

Em conseqiiéncia, verifica-se a substituigio da busca Pelo interesse
piblico geral, pela negociagio ¢ barganha para atenclier a interesses em
competigio no mercado politico, na linha cla-. teotia de SchumPcter
(1976). Com a crise fiscal do Estado, a globalizaco da ’economia ca
hegemonia de regimes neoliberais, 2 partir dc.) ﬁnal da década de 1970
chega-se a um impasse com. refagdo s possibilidades de governanga
democratica das sociedades modernas. Tal impasse se traduz dl'.amatl-
camente no aumento dos indices de violéncia nas grandes cidades,
manifestos na agdo do trdfico de drogas e do terrorismo, que também

adquirem escala global.

s CRITICAS A TEORIA DE HABERMAS SOBRE A
FESFERA PUBLICA

Mudanga Estrutural na Bsfera Piblica é mais Gl como fonte para
a compreensio da heranga positiva da modernidade, do que como guia
para a busca de alternativas emancipadoras em face aos c!ilcmas colo-
cados pelo capitalismo maduro ¢ pela globgl:zagﬁo. Con\'t‘trx}ﬂnotafr ?uc
Habermas superestima os aspectos emancipadores da opinido pub‘ ica
nos primérdios da modernidade, 20 mesmo cempo em que subestima
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o pﬁE]ico da sociedade de massa. Nas palavras de Calhoun (1992, p.
33), “Habermas tende a julgar o século XVIII por Locke e Kant, ¢

século XIX por Marx ¢ Mill, e o século XX pelo tipico telespecrader
de subirbio [americano)”.

Com relagio 4 superestimagio, Nancy Fraser (1992) salienta que
Habermas idealiza as condig8es vigentes nas primeiras instituighes da
esfera priblica burguesa, nas quais a desigualdade entre os participantes
seria posta “entre paréntesis”, Segundo a mesma autora, historiadores
revisionistas demonstraram que tais instituices eram bem menos
inclusivas do que aparecem na andlise habermasiana: as mulheres, as
minorias étnicas e os pobres cram sistermaticamente exclutdos, Aderm ais,
a visio de uma esfera piblica como a esfera publica por exceléncia ¢
menos compativel com o ideal democrético do que uma visio mais
pluratista. Isso porque quando se aceita como ideal normativo a possibi-
lidade de diferentes publicos, a questio da desigualdade € reconhecida,
20 invés de ser escamoteada, Para os grupos subordinados, seria mais
vantzjoso explicitar as condigdes de desigualdade do que “colocd-las
entre paréntesis”, j4 que assim fazendo retira-se da paura de discussio
2 luta para eliminar as préprias condiges de desigualdade.

. A democracia — e seu lécus, o espago piiblico — rem que avangar
simultaneamente na diregao da igualdade sécio-econdmica e da partici-
pagio politica. Se uma dessas dimensdes for favorecida em detrimento
da outra, o risco ¢ cair-se no auroritarismo redistributivista (socialismo
real) ou em processos pseudo-participativos, nos quais as profundas
designaldades entre os participantes acarretario o predominio dos mais
poderosos — a menos que as questSes em pauta sejam irrelevantes do
ponte de vista da redistribuigde de recursos e de poder (“eu participo,
tu participas, eles lucram...”),

E preciso conceber a democracia como um Pprocesso ¢m continua
construgio. Nesse sentido, & provével que a constituigio de diferentes
ptiblicos alternativos ou “contraptiblicos subalternos” (Fraser, 1992, p-
123) seja condigfio para o incremento do processo de democratizagio.
Tra?-sc de “arenas discursivas paralelas, onde membros dos grupos
socials subordinados inventam e circulam contra-discursos para for-
mular interpretagdes (oposicionistas) de suas identidades, interesses,
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necessidades” (Fraser, 1992, p. 123). A constituigio de movimentos
sociais, como o feminismo e o ambientalismo, ¢ um exemplo de for-
macio desses “ptiblicos alternativos”.

Cormo se colocaria a questio do “bem comum” nesse cendrio de
interesses diversificados? Terfamos ndo mais que um “pluralismo dos
subalternos”, 20 invés do *pluralismo elitista” dos liberais? Quante 2
essa questdo, ¢ preciso reconhecer que a identificagio de interesses e
necessidades n3o pode ser feita a priori, pois sua busca ¢ tanto uma
pré-condigiio (no sentido de que deve ser a preocupago norteadora
do processo decisétio), como o resultado de processos deliberativos
democraticos (Fraser, 1992, p. 130).

Aceitando embora a nogdo processual de bem comum e 2 pos-
sibilidade de “contra-publicos”, é preciso reconhecer 2 necessidade de
transformar as conquistas desses piblicos em garantias institucionais
- Jeis ¢ politicas ptiblicas. Isso s6 pode ser feico mediante a inclusdo das
demandas daqueles ptiblicos alternativos numa esfera publica comum:
pela lei, pelas instituigoes do judicidrio ¢ pelo Estado, como é o caso de
leis e politicas piiblicas em favor da agdo afirmativa, contra ¢ assédic
sexual e de protegio a criangas, adolescentes ¢ idosos. Note-se, ainda,
que os “contra-piiblicos” funcionam como espagos de educagio politica
- neles, os militantes se preparam para exercerem atividades voltadas
para um “pablico maior” (Fraser, 1992, p. 124),

Mesmo reconhecendo a importincia de se ter uma concepgio
pluralista, dindmica e processual da democracia, € preciso muico cui-
dado 20 reivindicar o chamado “direito a diferenca’, como mostrou
bem Flavio Pierucci (1999). Politicamente, ¢ bastante complicado
teivindicar direitos e, a0 mesmo tempo, afirmar a “diferenga” do
grupo que os busca. A diferenga nfo ¢ sinénimo de desigualdade,
nem condicio suficience para que esta se institucionalize, porém ¢
uma condigio necessdria.

A modernidade nasceu sob o signo dos direitos da pessoa
humana, fundados na visio de que todos somos iguais perante a
lei. A pés-modernidade identificon um elemento opressor no ideal
{fuminista de “colocar entre paréntesis” as diferengas para viabilizar a
demacracia formal (juntos, apesar das diferengas). Mas 20 querer “ir
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além”, reivindicando democracia “substantiva” (“iguais, separados, mas
juntos enquanto membros de uma comunidade politica democrdtica
¢ inclusiva®}, os “contra-piblicos” correm o risco de serem vitimas do
racismo, da xenofobia, da misantropia e de outras ideologias & movi-
Mentos segregacionistas — estes, sim, adeptos descarados do “diferentes
e separados”. Flavio Pierucci (1999, p- 109) alerta para o risco que se
cotre com as “mobilizagBes diferencialistas™ inviabilizar 2 democracia
representativa ¢ o exercicio universal da cidadania, pois estas exigem
a crenga generalizada nos “elementos racionais-formats de mediagdo
¢ representacio e, por conseguinte, de abstragdo das particularidades
¢ dos particularismos, Sem isso n&o sé nio hd cidadania possivel, ndo

hd nation building possivel, como nio hd também possibilidade de
normas éticas de validade universal”.

Um outro aspecto da ctftica a Habermas pode se originar na sua
prépria fonte de inspiraggo, o lluminismo e seus desdobramentos para
a atualidade, qual sefa, a partir da versio materialista, Iniciernos pela
primeira, 2 matriz kantiana de espago publico, de publicidade, ¢ cara
a sociedades modernas, mas que convivent com aspectos arcaicos de
1o dificultosa relagdio institucional, como acontece no Brasil. Se os
parimetros do republicanismo s30 inequivocamente incorperados pela
realidade juridico-constitucional brasileira, na experiéncia histérica o
sentido da democracia ndo avangava além de um circulo de adesio aos
objetivos do Estado, majoritariamente €OMPposto por uma ascendente
burguesta, generosa com os remanescentes de oligarquias com base no

poder agririo. Mesmo com uma ordem constitucional nitidamente
anti-patrimonialista, ¢ constante a presenca do privado no piblico,
ou mesmo 2 apropriagio do publico pelo privade. Desta forma, o
nepotismo ¢ tio freqiiente na administracio piblica brasileira que os
kegistadores tiveram que apelar para a elaboracio de leis que o-proibis-
sem, como s¢ no conjunto de imposigies democrético-republicanas

da Constiruicio Federal nio estivesse a clara condenagdo a esta forma
de inversgo de piblico/privado.

A inspiragdo de Habermas vem do Tluminismo e da observagio
de Kant sobre a importincia da publicidade, como €5Pago constity-
clonal nie somente pertencente ao povo, mas pelo povo determinado.
Esse ¢ 0 lado objetivo ¢ nfio meramente idealista que Kant oferece 3
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Teoria do Direito e 4 teorizagdo sobre Direito Con‘stituaoz:al. 'Nesée
sentido, para Kant (1993, 245), “todas as a:g‘:.}f,s relativas aos Lrleztl(z; dz
outros homens que nic possuem compatibilidade com a pu }F cace
sdo injustas”.'*Néo por acaso, constata-se que a Cc::nst:tu.:.n:;::1(':)1 edm;_
estabeleceu a publicidade como ffxigé.m?a .de qualquer ato da :m -
nistragdo piiblica brasileira. Tal dJsPos:n;ao introduz um Earam;r o d¢
validade para os atos do Estado bram—lexm, o qual se mané ;sm é’ominam'
da publicidade, ou seja, do reconhecimento de que odpu ‘m:zlvfduos X
as relagbes institucionais e ainda ?quelas entre Estado e inds uos de
maneira explicita. Se esta exigéncm_ da publicidade dos atos re[;alidadc
a abstracio do conceito de publimdafie, ganha c}a em Ttﬂ: Hidade
quando de sua conjugagde coma realizagio de tals acos. .qu:;i e
2 auténtica identidade do publico em antagonismo 20 privado ¢ :1:; ;
¢ garantida por meio das agbes constitucionais dlsPcle(lizas a;:gade
qualquer ato lesivo a0 patrimdnio material ¢ tmaterial da soci )
como 2 agdo civil piblica ou a agfio popular.

Vé-se, pois, que a nogao de espago publico ongma—s:l '?E{EéT
numa perspectiva de abstragio que se c.onecta‘comﬁa realt em,i d(;
somente nesse contexto vinculado, adquire sentido. esscdc? s i
que reatualiza ¢ Juminismo, evidenciand? toda a sua ra’ bl;al a Z
democritica e alimentando a nogio discursiva de' espago piiblico, qu
influencia Habermas. Dessa forma, parece cqu;\:oc?.do afcilrmarb que
para Kant 2 racionalidade da democracia, do piblico € da sod erda-
nia popular advém do esp{'rito ¢ que para Habern[las édzriigizzgz dz
conflito da desigualdade discursiva entre ?s parceiros o didlogo ¢
“mundo vivido” (Lebenswels). Pelo contrdrio, a nogao ese hics
por Kant possui como pressuposto a exnsténc:a.ndn.: uma de‘SL%;i:; ae
entre 0s homens, o que leva o pensador de Komgsberg a; A :;[s:a “
sua proposta de sociedade na vontade de todefs aqueles qcue at.t:u ram
voluntatiamente ao pacto fundante de uma sociedade — 2 Consti ’ oiao;
2) incluir o maior nimero possivel de todos os membros em tc; s oS
ptocessos decisérios e nio somente no p‘mcesso de pzloduga? i?n -
tiva (0 que supde a participagio ative} de‘ todos em tszl o:l os 1r2;5m¢ia :
a vida politica) e 3) apoiar-se em crztérlos I‘?allstifs ¢ derno ach ¢
participagio, ultrapassando o modelo discursivo, dilatando-o e
sua extensio possivel.
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Vista sob este dngulo, a nocho de espaco puiblico renova-se no

MOMENto em que a coisa piiblica, ou seja, a 7es publica, adquire toda

sua forga da igualdade, isto €, um critério que diferencia a democracia
grega da moderna e que traduz toda 2 renséo do pensamento moderno
até alcangar o ponto em que, discursivamente, seja ela uma opgho
de cardter reivindicatério universal. Isso ndo impede a existéncia do
“realismo cinico”, que também reivindica 2 democracia, mas para
desacreditd-la ou distorcé-la, o que, certamente, nfo era o objetivo
dos embates politicos desde o final do século XVIL

A complexidade das relagfes politicas e sociais no espago urbano
contempordneo exige uma reatualizacio dos conceitos de participacio
do povo, num contexto até hoje nio vivenciado — pelo menos no caso
brasileiro, por forga das inovaces trazidas pela Constituigio Federal de
1988. Ndo € menos verdade, contudo, que a reflex3o sobre os direitos
de cidadania, especialmence nas grandes cidades, devera considerar os
pardmetros sobre os quais o pensamento iluminisca chamou atengio,
Referimo-nos 2 exigéncia de que os resultados democrdticos devem
ser precedidos de processos igualmente democraticos, amplos, com

© maior ndmere possivel de atores a se movimentarem no cendrio
politico,

Nesse sentido, a problemitica do espaco urbano, com a re-
definigio de seu significado, suas formas de ocupacio ¢ de uso, deve ser
enfrentada pelo poder politico, que agiré nesta esfera de competéncia,
A democratizagdo do espago urbano, antes de mais nada, envolve o
desfecho dessa questio aparentemente abstraca, mas que ganha em
consisténcia material quando se constata que o cotidiano dos que

vivem nas cidades € afetado pelas decisdes romadas e exccutadas como
resultado de tais reflexges,
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NOTAS

1 Para uma discussdo mais aprofundada da evolugio histérica dos direiros
de cidadanie, v. Marshall, 1967, '

2 Apesar de ndo se tracar de uma assembléia constituinte genufm (no
sentido de que se elegeu um parlamento com poderes constituintes), o texto
constitucional que resultou dos trabalhos ¢ a boa qualidade democrética do
processo constituinte superaram este déficit,

3 Esse € o caso do Brasil: uma assembléia nacional constituinte partici-
pativa, amplamente divulgada e com acesso a grupos cuja aruagio foi mui-
to além daquilo que prometia sua capacidade e condigio social. Mesmo
para autores eserangeiros, este aspecto positivo da assembléia constituinte
brasileira de 1987/88 & ratificado, ¢f. Markus EUGSTER, Der brasilianische
Verfassungsgebungsprozess vor 1987/88, St. Galler Studien zur Politikwis-
senschaft - Band 18, Bern/Stuttgart/Wien, Verlag Paul Haupt, 1995, pp.
322 e ss.

4 Para o constitucionalista portugués, a chamada constienicdo dirigente
ndo conseguiu implementat suas previsdes, o que conduziu algumas socie-
dades, como a portuguesa, & alteragio de eldusulas pétreas de sua Constitu-
icio apds a Revolugio dos Cravos, para adaprar-se as exigéncias da Unido
Européia, deixando, por exemplo, os trabalhadores portugueses desarmados
frente & globalizagdo, especialmente no tocante 4s leis que disciplinavam as
garantias trabalhistas em favor de uma menor intervengio do Estado.

$ tiberle, Pecer, Dic Entwicklungslinder im Prozef der Textswfendiffer-
enzierung des Verfassungsrechts, p. 263/266. No original: , Der zynische oder
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besserwisserisch spatsische Hinweis auf, Defizite” der Verfassungswivhlichheit in
Ubersee verkenns die genuine Letstyng des , kleinen” Envwicklungslandes chenso
wie dessen Moglichkeit des . Aufholens” in der Zukunf".(..) Der fortgeschrittene
et bleibz cine provosierende Mabnung an alle, Und auch die bewse blassischen
Textelemente des Verfassungsstaases waren einmal zum 1eil Utopie®, Todas as
tradugBes para o verndculo neste texto sio de responsabilidade dos autores.

“Deve ser aqui ressaltada z parricularidade de que dos 16 juizes do Tribu-
nal Federal Constitucional (Bundesverfassungsgerichs) da Reptiblica Federal
da Alemanha, oito sio eleitos pelo Parfamento (Bundestag), ¢ oito pelo Con-
setho Federal (Bundesrar,),

7Note-se que, no Brasil, a tradugio para o portugués foi publicada em
1984,

8 “Somente alguns entre os primeiros estudos em inglés perceberam o sig-
nificado dessa obra; as discussoes mais proeminentes estio em P Hohendal,
The institution of criticism (Ithaca, 1982); J. Cohen, “Why More Political
Theory”, Telos 40 (1949): 70-94; e D. Held, An Introduction to Crig-
‘cal Theory {London, 1982}, Mudanga estrurural Transformation mereceu
somente uma breve discussdo no principal livro de lingua inglesa sobre, T!
McCarthy, The Critical Theory of Jiirgen Habermas {Cambridge, Mass,,
1978), ¢ ndo ¢ sequer mencionado em virios outres”, {CALHQUN, 1992,
p. ix).

9 Nio hd espago, aqui, para uma reconstituico do projeto habermasiano,
a qual foi chjeto de outro texto de Lind2 Gondim (1995), .

10 Note-se que preferimos dizer “democracia participativa” por conside-
Farmos enganosa a expressio “democracia de massas”, utilizada pelo tradutor
de Mudanca estrutural da esforn piiblica. A nosso ver, esta Gltima escarnoteia a
dimensio qualitativa (ou seja, argumentativa) que os processos democrdri-
cos participativos deveriam ter, na visso de Flabermas.

11 Vale ressaltar que nos saldes era admitida a presenga de mulheres.

12 Para uma compreensio antropolégica do processe de surgimento, ou
melbor, do nfio surgimento do Estado nas sociedades de coletores-cagadores,
ver Clastres, 1988,

13 KANT, Immanuel: Zum Ewigen Frieden — Ein philosophischer Ent-
wurf, p. 245. No otiginal: “Alle auf des Reche anderer Menschen bezogene
Handlungen, deren Masime sich nicht mit der Publivitit veririsgr, sind usse-
chi’.




R. PROC. GERAL MUNL FORTALEZA No 13 - 2005 39

2.2 - INTERVENCAO DO AMICUS CURIAE

Francisca Brenna Vieira Nepomuceno
Advogada em Fortaleza/CE
Ex-estagidria da Procuradoria

Geral do Municipio de Fortaleza

SUMARIO

1 Introdugio

2 Origem do amicus curiae: Direito novie-americans

3 Cronologia das previsbes normativas do amicus curiae no orde-
namento juridico brasileiro

4 Intervengio do amicus curiae ndo ¢ modalidade de intervengio de
terceiros

5 Conclusio

& Bibliografia

1 INTRODUGAQ

O amicus curiae, figura origindria do direito anglo-saxio, é um
verdadeiro auxiliar do jufzo. E alguém que intervém no processe para
auxiliar o magistrado, oferecendo informagbes, opinibes ¢ impressoes.
Nio é um perito. O petito ajuda o juiza investigar os fatos. O amicus
curize ajuda o juiz a decidir. E um conselheiro.

A expressio latina amicus curige significa “amigo da corte” (friend
of the caurt, para os americanos). O escopo de tal instituro € trazer
a0 processo elementos que s¢jam relevantes para a cognigio do orgio
julgador, permitindo o pleno conhecimento de todas as implicagdes
¢ repercusses politicas, sociais, econdmicas, jutidicas ¢ culturais da
decisio judicial que solucionaré o caso concreto.

2 ORIGEM DO AMICUS CURIAE: DIREITO NORIE-
AMERICANO

O amicus curige ¢ um instituco de matiz democratico, que
encontrou no direito norte-americano campo fértil para o seu desen-
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volvimento. O sistema do Common law é formado especialmente pelas
decisbes de juizes e tribunais, porquanto as leis s3o escassas ¢ o texto
da Censtituigao geralmente € apenas a expressio de principios. Toda
decisdo relevante de qualquer tribunal ¢ um argumento forte a ser
levado em consideragdo na atividade judicante, podendo ser adotado
como fundamento do magiserado no seu decidir. Q elemento vincu-
lative do procedente nio ¢ a sua conclusdo, mas sim as suas razées de
decidit, entendidas come o principio geral de dircito tomado como
premissa para fundamentar a decisio, podendo o juiz que 2 invoca
interprerd-la conforme a sua ptdpria razdo' .

No direito norte-americano, as decisdes jurisprudenciais vineu-
lam os casos semelhantes que venham a ocorrer no futuro. Assim, 2
forga do precedente judicial pode fazer com que uma decisao proferida
em relagio a um litigio individual produza de algnm modo efeiros a
todos os futuros processos da mesma natureza. Surge ento a neces-
sidade de possibilitar que setores sociats diversos possam influenciar as
decises judiciais, ainda que nio possuam interesse ou relagio direta
com o objeto do processo em que se manifestam?. Destarte, com ful-
cro na Rule 37 do Regimento Interno da Suprema Corte Americana,
entes da Federagio, sociedades e associages civis, grupos de pressio,
organizagbes nio-governamentais e ourras entidades utilizam-se do
instituto processual do amicus curize como instrumento participacivo.
Os Estados Unidos apresentam como feading case o caso Gideon .
Wainright’, julgado em 1963, ocasido em que se consagrou a essen-
cialidade de assisténcia de advogado como direito fundamental para a
obtengfo de um julgamento justo, Gideon foi acusado perance a justica
da Fiérida de ter invadido domictlio, cometendo um crime grave, mas
nao punive] com pena de morte. Pela lei da Fiérida’, ele poderia ser
condenado sem a assisténcia técnica de advogado. Foi condenado a
cinco anos de prisio ¢ através de um writ of certiorari levou sua causa
A Suprema Corte, tendo esta admitido mais de 20 Estados-membros
da Federagdo e outras entidades na qualidade de Amici Curiae.

A Rule 37 do Regimento Interno da Suprema Corte dos Estados
Unidos traz regras norteadoras da intervengio do amicus curize. O
dispositivo normativo exige, como critério de admissibilidade, que o
amicus cyrige wage matéria relevante ndo aventada pelas partes, ndo

1
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podendo o arrazoado ultrapassar cinco laudas. A intervengio ocorre
por CONSENsO entre as partes Ol por permissao da Corte.

3 CRONOLOGIA DAS PREVISOES NORMATIVAS DO
AMICUS CURIAE NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

A primeira previsio de intervengio de amicus curiae no orde-
namento brasileiro deu-se em virtude da Lein. © 6.616de 1.6. 12.1978,
que modificou a Lei . © 6.385/1976 em seu art, 31%, 1mpc'ar?c‘1<? a
intervengao, nessa qualidade, da Comissio (%c Valores qulcli;arlos
(CYM) em processos judiciais de caréter.mdl‘v%dual, nos quals;l et.ra%n
ser apreciadas questSes de direito societdrio sujeitas, no planﬁo adminis-
trativo,  competéncia fiscalizadora dessa autarquia _fe.deral . A norma
que permite a intervengdo da CVM traz como desplc.lendo o mtfzt;]a.sse
juridico. O que auroriza a intervengdo ¢ o parente interesse pUt 1(‘.;
1o controle de atividades comesciais referentes 2o direito societaro.
CVM auxilia o jufzo apresentando nogdes técnicas sobre 0 mercado.

A Lei Federal n. © 8.884/94 (Lei Antitruste), no coman’dc.a inse.rm
no art, 897, também impde a intimagio do Consetho Adxr}lnlstrat}vo
de Defesa Econdmica (CADE) para intervie, como amiciis curde,
nos processos em que se discuta a aplicagic desta lei, como prf?sc;‘cve
o art. 1¢. O CADE intervém em vircude do seu carézer fiscaliza c(;r,
reprimindo as infragBes contra a ordem econdmica ¢ o aEmso "01
poder econdmico, preservando a livre concorréncia € a fungio s'cc:;
da propriedade. Entretanco, faz-se oportuno consigoar a date;:ma do
legislador ao estatuir que o CADE intervenha na qualidade : eéass%s-
tente. A intervengio do amicss curiae ndo se confunde com Assotst”nc%a,
modalidade de intervengdo de terceiro. Ndo s¢ trata de assissénciz,
porquanto ndo hd qualquer interesse juridlcc? do CADE nestcsl ;llt[glos
uma vez que inexiste relagio juridica material entre 0 Conselno ¢ as

partes envolvidas®.

A Lei n. © 9.279/1996, que regula as chrigagdes e 08 dirextjos
relativos 3 propriedade industrial, estatui em seu art. 5?" a mtcrvenf,‘a:oi
como gricus curiae, do Insttuto Nacional da Propriedade Indusutla
~INPI em virtude do interesse social no desenvolvimento tecnoldgico

e econdmico do Pais.
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Nesses trés casos, o legislador, reconhecendo as dificuldades
técnicas dessas causas, determinou a intervencio do amicus curiae e
ainda indicou quem exerceria as funcbes de auxiliar do magistrado'®.
Com 2 edigdo da Lei n. © 9.868/99, que veio regular os processos de
controle e constitucionalidade da ADIn e da ADC, a intervencdo do
amicus curiae aprimorou-se: o legislador nfo mais identifica previa-
mente quem deva ser o auxiljar, permitindo a intervengo espontinea
do amicus curize, que até entéo era sempre provocada.

Nelson Nery Jr. defende o entendimento, perfilhado pela doutrina
meoderna, de que, consoante o art. 79, § 29! da Lei n° 9868/99, o ami-
cus curiae pode ser qualquer um'?, pessoa fisica ou juridica, professor
de diteito, associagdo civil, cientista, drgdo e entidade, desde que techa
respeitabilidade, reconhecimento cieneffico ou representatividade para
opinar sobre a matéria objeto da agdo direta’®. Essa norma tem por
finalidade precipua pluralizar ou democratizar o debate constitucional,
permitinde que terceiros ingressem na relagio processual para munir
o STF de todos os elementos informativos possiveis e necessdrios &
resolugic da controvérsia, em decorréncia do acervo de experiéncias
que o zmicus curige poderd cransmitir 3 Corte Constitucional.

A douerina abalizada de Paolo Bianchi' destaca a presenca do
amicns curiae no processo adjetivo de controle normarivo abstrato
como fator de efetividade ¢ legitimagiio social das decisGes da Suprema
Corte, enquanto Tribunal Constitucional, porque viabiliza a abertura
do processo de fiscalizagio concentrada de constitucionalidade, em
ordem a permitir que nele se realize, sempre sob o espectro eminente-
mente pluralistico, a possibilidade de participagio formal de entidades
e de instituigBes que efetivamente representem os interesses gerais da
coletividade ou que expressem os axiomas essenciais e relevances de
grupos, classes ou estratos sociais.

No paradigma do Estade Democritico, o Direito adquire le-
gitimidade através de um diflogo vivo com os atores da sociedade
civil. Para Jlirgen Habermas'?, é através da linguagem que a razio se
expressa, permitindo que tenha & tona os melhores argumentos. Na
perspectiva da Teoria Discursiva do Direito, proposta por Habermas,
qualquer tentativa de objetivar o processo de fiscalizacdo concentrada
de constitucionalidade ¢ rejeirada’®, '

4;
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Para Peter Hiberle, a constituigio ¢ a sintese dialética entre
a norma e a realidade social concreta por e}.a regulada. Todos o
cidadsos sie também intérpretes da constituigao. A hermcnét'lt_ica
constitucional € um processo aberta, onde toda a sociedade participa

desse processo'’.

A admissibilidade nos processos em que se desel?volve. jurisc?lgio
constitucional decorre da concepgio de cliemocracm dellbcl.-atl.vai e
participativa e da extensao do conceite de mtr_érprctc da constinuigio.
A Lei. N. © 9.882/99, que regula o processo e ]ulg:amcnto da argili¢ao
de descumprimento de preceito fundamental, iﬁualmcntf: prev?da
intervencio do amicus curiae no § 1° do art. Gol®, Inova.t;a}c: dt;zmda
por aludido artigo se encontra n2 previsdo expressa d:a p(.}SSIbllL : de de
audiéncia puiblica para 2 oitiva de pessoas com experiéncia e autotd ade
na matéria, que se traduz em verdadeiro cana.l t:le dt::senvolwmento 0
processo como instrumento politico de participagio.

A guisa de exemplo, em decisio monocritica, o r“e‘lafor Minis-
tro Marco Aurdlio, em 28 setembro de 2004, na argiigéo C.lc des-
cumprimento de preceito fundamental n. 54-8, acionou ¢ ds.spostgo
no artigo 6°, § 19, da Lei n° 9.882, de 3 de dezembro de ’199 ,
determinando a oitiva, em audiéncia piblica, nfit:.! $6 da§ entidades
que requereram a admissio NO PrOCEssO COMO @MCHS CUTEZE, A §aber:
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, Catélm‘as pelo Dfre1fo de
Decidir, Associacio Nacional Pré-vida ¢ Pré-familia ¢ Assoc.ta'gao de
Desenvolvimento da Familia, como rambém as seguintes Cntldi'ldtiS:
Federacio Brasileira de Ginecologiae Obstetrfcia: §oc1edade Brasileira
de Genética Clinica, Sociedade Brasileira de Medicina Fetal, Cor'lse‘lho
Federal de Medicina, Rede Nacional Feminista de Saﬁlde, Dlreitos
Sociais e Direitos Representativos, Escola de Gente, Ioreja Universal,
Inscituto de Biotéenica, Direitos Humanos e Género .bern como o
hoje deputado federal José Aristodemo P.illot'tl, este dlimo efn& razdo
da especializagio em pediatria, ginecologia, cirurgia e 0|:I>$t.6tl'lt'.13 ena
qualidade de ex-Reitor da Unicamp, onde fundou ¢ presidiu o Centro
de Pesquisas Materno-Infantis de Campinas - CEMICAMP A (E.on-
federagio Nacional dos Trabalhadores na Saide - CNTS fo(rima iZou
argliicio de descumprimento de preceitc? fu'ndan‘mental tendo {;:o;n_o
pedido principal a declaragio da inconstitucionalidade, com ehcicia
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abrangente e efeito vinculante, da interpretagio dos artigos 124, 126
e 128, incisos I e 11, do Cédigo Penal - Decreto-Lei n® 2.848/40
- como impeditiva da antecipagio terapéutica do parto em casos de
gravidez de feto anencefilice, diagnosticados por médico habilitado,
reconhecendo-se o direito subjetivo da gestante de assim agir sem a
necessidade de apresentagio prévia de autorizagio judicial ou qualquer
outra forma de permissdc especifica do Estado.

Qutrossim, art. 6°, § 1° ¢ de importincia impar, porquanto deixa
emergir de forma cristalina que o amicus curine ndo é um perito. O
periwe ajuda o juiz 2 investigar os fatos, ¢ instrumento de prova, O
amicus curiae ajuda o juiz a decidis, ¢ um conselheiro que o auxilia na
tarefa hermendutica.

No controle difuso de constitucionalidade, rambém se admite a
intervenggo de amicus curize, conforme estatui o art. 482, § 3019, CPC,
acrescentado pela Lei n. @ 9.868/99. E nesse incidente de declaracio
de inconstitucionalidade em tribunal que se encontram os principais
casos de intervengio do amicus curiae no direito brasileiro, No histérico
Julgamento do Habeas Corpus n. © 82424, em que se delineon o alcance
do crime de racismo, previsto constitucionalmente, o STF admitiu
a intervencio de amicus curiae, 0 Prof. Celso Lafer — tirular da USSP
a despeito da existéncia de regra expressa no direito processual penal
neste sentido. O STF admiriu a intervengio do amicus curize sem
previsio legal expressa, em virrude da relevincia ¢ repercussio nacional
do caso. Destarte, esse julgamento se tornou paradigma para que se

permita a intervencio desse auxiliar sempre que a relevincia da causa
assim impuser?®,

A intervengio ampla do amicus curige com base no interesse
publico ganha forga na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras, de-
fendida, entre outros, pelo Min. Milton Luiz Pereira?! ¢ por Athos
Gusmio Carneiro??,

Por derradeiro, consigna-se que, no julgamento de Recurso
Extraordindrio de Juizados Especiais, o Regimento Interno do STF
— art. 321, § 5, TII, permite que eventuais interessados ainda que
néo sejam partes no processo, poderio manifestar-se, na qualidade de
amicus curiae, no prazo de 30 dias, a contar da publicagic da decisio
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. e .
concessiva de medida cautelar prevista no inciso 1 do § 5

Entretanto, nao ¢ demasiado mencienar que razédo nﬁf: ha,
concessa venia, no magiscério de Athos Carneiro (Intervengio c’le
Terceiros. 13 ed. $4o Paulo: Saraiva, 2001, p.150-151 e de Antél:no
do Dasso Cabral “Pelas Asas de Hermes: A Intervengio do Amzm;‘

Curiae, um terceiro especial” in Revista de Proce§s:o. Ano 2’9‘ Setl.
Qut. 2004.) que identificam a incervengio d.a Umao,‘estatulda’ped a
Lei n.© 9.469/97 em seu art. $°, como modalidade de iervengdo de
amicus curige. O dispositivo retromencionado leg:tlmm..:. a Unido a
intervir de forma ampla em processo alheto, tendo em v1.sta‘a1.3cl:cllasda
qualidade das partes em litigio, independefntemente c'ia )urfdlCL ade
do interesse que leva 2 intervengio. O preceito normativo exige como
requisitos fundamentais para o ingress?, a presenga, COMO autora ou
té de autarquia, fundagio piblica, sociedade de CC(.)jIOI‘nla mista ou
empresa publica ¢ 2 manifestagio de vontac.k da Unido em participar
do feito; em nenhum momento cogira do interesse, que parece estar
presumido, se nao o jurtdico, em dluma andlise, o econbmico. d,
indubitavelmente, intervengio sem equivalentes em nosso (.Zéchgo. e
Processo Civil. Nao se confunde, assim, com a figura do amzicus Cfc;sszle,
que & auxiliar da justiga, ctiado para o aperfeioamento da qualidade

NN
téenica das decisbes jurisdicionais®.

A NAO E
4 INTERVENGAO DO AMICUS CURIAE
MODALIDADE DE INTERVENCAO DE TERCEIROS

iz fatina {7 ; ignifica ™ meic”.
Intervic tent raiz larina (iuter verire} e significa “entrar no

Descarte, roda vez que alguém entra em processo pendente, tal condura

: calé
reputar-se-4 intervenuva,

A intervenggo de terceiro ¢ fato jurdico ?rocessua.l que mc-;phca
modificacio de relagio juridica process'ua] jé existente. Tra;:a’-sfe €ato
jurtdico processual pelo qual um terceiro, autorizado por el mgresia:
em processo pendente, transformando-se em parte. Em smt;ase, e
ceiros sio todos os sujeitos escranhos 2 dada rf:la(;ao proces:';m , que §€
tornam partes a partir do momento em que intetvenham?”.

A verdadeira medida de participagao do sujeito pa.raal do.pro—
¢esso & o interesse juriclico. Nz intervencgio de terceiro, o interveniente




46 i R. PROC. GERAL MUNI. FORTALEZA N- 13 - 2005

deve demonstrar seu interesse juridico na demanda. Esse interesse na

solugio do processo se deve a0 impacto que a decisio da causa imprimir
a esfera juridica da pessoa.

O amicus curiae, de forma diversa, quando se manifesta no
processo, nde se agrega  relagdo processual, porquanto seu interesse
0o litfgio € decorrente do direito 2 participagio no processo. Nio hd
interesse juridico em integrar a relagio processual, vez que o ttulo
executivo nio atingird a sua esfera juridica. A intervencio decorre da
compreensio do relevante interesse piiblico na jurisdicio e no fomento
da participagio polftica através do processo. Assim, a imporencia de
sua participagio ¢ politica e 0 seu interesse & ideoldgico, de exercer
parcela de participagio manifestando-se nos auros?®,

Com efeito, de parte ndo se trata, pois estamos diante muito
mais de um auxiliar do jufzo do que de um posculante, sujeito parcial
do processo com interesse especifico em determinade resultado para
o julgamento. E despiciendo saber se a participacio se d em relacio
& demanda principal ou incidental para se caracterizar o conceito
puramente processual de parte. Parte é quem postula ou contra quem
se postula ao longo do processo, e que age, assim, passionalmente. Q

amicus curize ¢ instrumento da democracia partidéria, desvinculado
da figura das partes,

Na égide do rigor da récnica processual, o capurdo art, 7° da Lei n.
©9.868/99, de forma clara, veda a intervengio de terceiros no processo
de agdo direta de constitucionalidade. Porque ndo hd interesse juridico
subjetivo em que qualquer das partes venca a demanda, no processo
objetivo da ADIn, é inadmissivel a intervencio de terceiros. A Suprema
Corte, desde 2 edigio da Emenda Regimental 2, de 1985, ndo permite
a assisténcia de terceiros no dmbito da via direta de conrrole?”,

Ademais, 0 amicus eurize nio se confunde com a figuta do perito,
pois ndo tem direito a honordrios profissionais nem tem prazo para a
entrega de laudo, ndo se submete 2 excégio de suspeicio ou impedi-
mento ¢ a sua intervengio pode dar-se a partir de sua solicitagio?®, O
petito investiga os fatos, ndo auxilia o juiz na tarefa hermenéutica.

Ante a clareza dos textos legais, outra ilagio ndo se pode extrair
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senio a de que, a0 Jado do juiz, das partes, do Ministério Pﬁbl.icjo ¢
dos auxiliares de justiga, © amicus curide compde o quadro.dos sujeitos
processuais. Trata-se de outra espécie, distinta fias demais, porque a
sua fungdo é auxiliar em questdes técnicasjuridicas, cora o escopo de
melhor aplicar o direite ao caso concreto®.

Qutra diferenca crucial entre a intervenggo de terceiros prevista
no CPC e a intervengio do amicus curiae teside no fendmeno da
¢hcicia da intervengio.

Adrede, insta destacar que o efeito da intervengio ndo se con-
funde com a coisa julgada, sendo ao mesmo tempo mais restrita €
mais abrangente do que essa dltima figura. Mz}is ab'ra}ngente porque
enquanto a coisa julgada apenas incide sobre 0 d13p051f1v0 fla sentenga,
o efeito da intervengio abrange também a sua motivagio, como se
dessume da locugio empregada pelo art.55 do CPC, flue.pr’?ibe o
assistente de discutir ndo sé a decisio, mas também a “justiga” desta
Gltima. Por outro lado, porém, o efeito € mais restrite do que o da
coisa julgada, j4 que esta nao pode jamais ser afastadz, exceto por agao
resciséria, a0 passo gue o efeito da intervencio cede se o assistente
alegar e provar que pelo estado em que recebfera © processo, ou pelas
declaracges e atos do assistente, fora impedido de proclu.z.u: provas
suscetiveis de influir na sentenga, ou que desconthecia a existéncia &‘;{C
alegagbes ¢ ou de provas, de que o assistente, por dolo ou culpz, nio
se valeu®®.

Q amnicus curiae ndo se sujeira a esta peculiar eficdcia preclusiva,
podendo liviemente discutir a matéria que motivou su2 Intervengao
€M QULFOS PrOCESSOS.

Por tltimo, outra singularidade da intervengio d-o. AIRICHS U=
riae, que discrepa da intervengio de terceiros, & 3 possibilidade de ser
esponcinea ou provocada pelo magistrado. Ir_;exlste noﬂordenamelnto
juridico processual brasileiro modalidade de intervengio de terceiros
que possa ser ordenada pelo drgdo julgador.

— - =
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5 CONCLUSAQ

Deestarte, com o fito apenas de avangar idéias sobre o tema e sem
a presungdo de abordé-lo de forma exaustiva, dessume-se, em sintese,
que 0 amicus curige € UM tercelro suf generés e sua intervengao pode ser
classificada como atipica'. Nesse diapasio, a bandeira da intervengio
ampla do armicas curiae com base no interesse pablico na participagio
processual deve progressivamente ganhar realce na doutrina e juris-
prudéncia brasileiras, por ser este um forte instrumento de interagio
da adividade jurisdicional com a realidade social, que torna concreto
o escopo politico da jurisdigio. ;
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1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

Fnfocando o Capitulo que traca dos vérios sisternas de legislacio,
Rousseau, em seu contrato social, assim se expressa: “Se quisermos saber
no que consiste, precisamente, o maior de todos os bens, qual deva
ser a finalidade de todos os sistemas de legislacde, verificar-se-d que
se resume nestes dois objetivos principais: a liberdade € a igualdade.
A liberdade, porque qualquer dependéncia patticular corresponde a
outro tanto de forca tomada 20 corpo do Estado, € a igualdade, porque
a liberdade ndo pode subsistir a ela”. '

Objeto de permanente inquietagdo dos pensadores politicos,
Rousseau, no contraro social, retoma o tema da igualdade para propor,
através de um pacto social, o resgate da igualdade existente no estado
da natureza e que foi rompida quando os prépries homens delimitaram
tetritérios e deles se apropriaram dererminando, destarte, a desigual-
dade baseada na propriedade e na vontade de uns exercerem o comando
sobre ourros, diferenciacio existente por serem possuidores de bens
que os desigualavam materialmente do grupo e, consectariamente,
dotados de forga pelitica susceptivel de os subjugarem.
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2 A IGUALDADE EM SUA VISAQ HISTORICA

Afirmam os historiadores que a igualdade, como ideal, surge
j4 com Sélon (c.640-c. 560 A. C), e ganha particular relevo na teo-
ria dos pitagéricos. Atribui-se a PLATAQ (c. 429 - 347 A. C), en-
tretanto, um dos primeiros tratamentos essenciais sobre 2 igualdade.
Defendeu ele, na Repuiblica, a igualdade de oportunidades. O peda-
gogo que foi, propugnou, ai, se dessem chances is criancas virruosas
¢ talentosas para ultrapassarem as desigualdades socias.

Platzo v&, na igualdade, o fundamento da democracia, distinguin-
do nela dois tipos - 2 igualdade absoluta ¢ a igualdade proporcional.
Aquela implica as mesmas oportunidades de acesso aos cargos péblicos;
esta O provimento no governo na propergio dos méricos.

Nas leis, adverte que quando a igualdade ¢ conferida a coisas
desiguais, o resultado serd desigual, 2 menos que se aplique medida
devida. E que existem dois tipos de igualdade, os quais, embora
idénticos no nome sdo, freqiientemente, opostos nos seus resultados
préticos. Um ¢ determinado pela medida, peso e niimero. O outro d4
a cada um segundo a natureza merecida.

E de Rousseau a seguinte passagem: “Assim como, antes de erguer
um grande edificio, o arquiteto observa e sonda o solo para verificar se
sustentard o peso da construgdo, o instituidor sébio nio comega por
redigir leis boas em si mesmas, mas antes examina se 0 povo a que se
destinam mostra-se apto a recebg-las. Por esse motivo Platio recuson
dar leis aos drcades e aos cirénios, pois sabia serem ricos esses dois
povos & ndo poderem admitir a igualdade”.

Aristdteles, em 384 - 322 A, C, reromou o tema. Fé-lo na Politica,
ao tratar do fim das ciéncias ¢ das artes. Entre todos os fins, o maior
e mais excelente € o da disciplina politica, que visa o bem politico,
isto &, a Justiga, 2 qual consiste no conveniente parz a comunidade ¢
acerca da qual escreve:

“Todos opinam que 2 justiga é uma igualdade, ¢ até
certo ponto coincidem com os tratados floséficos nos
quais nos ocupamos de questdes éticas {pois dizem que
a justica ¢ algo, que ¢ relativo a certas pessoas e que

deve haver igualdade para os iguais). De que coisas hd
igualdade ¢ de quais desigualdades é algo que ndo deve
deixar-se no olvido, pois encerra alguma dificuldade €
implica uma filosofia politica. Acaso alguém dird que
as magistraruras devem distribuir-se desiguzlmente, se-
gundo a superioridade em qualquer bem, se os cidadios
ndo diferem nada nas demats coisas e sdo todos seme-
thantes, pois os que sio diferentes eém distintos direi-
tos e merecimentos. Todavia se isto € verdade, 2 cor, a
estatura, ou qualquer outra exceléncia serd para os que
a possuem motivo de uma maior participagio nos d}rci-
tos polfticos. K notéria a falsidade disto, e evidencia-se
pas outras ciéncias ¢ faculdades; por exemplo, se se trata
de Bautistas iguais na sua arte, nio sc dard preferén-
cia para as Flautas aos de melhor linhagem, pois ndo
tocardo melhor, mas deve-se antes dar o instrumento
rais excelente 2o que  excelente na fungio (. . ). Além
disso, segundo aquele modo de argumentar, qualquer
bem seria compativel com gqualquer outro, pois se o
ter certa estatuta ¢ melhor, 2 estatura em geral poderia
_competir com a riqueza ¢ com a liberdade. De modo
que se um se distingue em estatura mais que Outro em
virtude, e a estatura em geral prevalece sobre a virtude,
wdo sers compardvel, j4 que se tal quantidade € supe-
rior a tal outra, & claro que haverd outra que seja igual.
Dado que isto ¢ impossivel, torna-se evidente que em
questdes politicas é razodvel nio se fundar em qualquer
classe de desigualdade para aspirar s magistraturas (...),
antes a pretensio As magistraturas deve fundar-se nas
faculdades respeitantes 2 cidade”.

Nos Magna Moralia, distingue, perfeitamente, entre a Justiga
como virtude universal, a soma de todas as virtudes, e 2 Justica como
virtude particular ou legal. Para ele, esta, identificada com o igual (o
injusto ¢ o desigual), wm meio entre dois extremos, subdivide-se em
justiga distributiva e justica corretéria, uma concernente 3s honras e
20s cargos, tendo como base proporgio geométrica, de acordo com ©
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mérito {0 qual, por seu turno, varia conforme o regime); oucra, relativa

as transagoes, baseando-se na reciprocidade e, por isso, na propor¢io
aritmética.

AristSteles, porém, defende a desigualdade natural essencial dos
homens, visto alguns serem capazes de se determinarem porum fim ra-
cional e outros ndo. Dai que a escravatura seja uma ingticuigio natural,
pois o escravo corresponde 40 ndo racionalmente livee de origem.

Enfrenrando esse ponte crucial, que atormenta os homens desde
os primérdios da humanidade, Aristételes, em uma de suas mais bem
colocadas ¢ enfiticas oracBes, assim se expressou: “Em matéria de
igualdade e de Justiga, ndo € ficil encontrar a verdade exata; é muiro
mais ficil consultar a sorte do que persuadir aqueles que podem ser
os mais fortes. Os fracos ndo pedem mais que igualdade e justica, mas
os mais fortes quase 3o se preocupam”.

Coube a Cicero ¢ aos estéicos, 2 maneira de Séneca, superarem
este igualitarismo de base. Nio h4, na natureza, declara Cicero, no de
Legibus, igualdade tio completa como a existente entre os homens

- “Nihil est enim umum tam simile, tam par, quam onines inter
nosmet ipsos sumus”,

E Séneca proclama que o escravo € da mesma natureza que o
seu amo. Todos tém 2 mesma origem e 0 mesmo princi pio - “Eadem
omuibus principia, eademque origo”,

A escravatura é externa, porque a mente, essa, & sempre livre,

Assim, o Mundo Antigo, a despeito da afirmagiio da desigualdade
natural por Aristételes ¢ da admissio da escravatura, legou 4 humani-
dade, como parte nuclear do seu patriménio moral e inrelectual, em
raatéria de igualdade, uma aportagéo que se traduz nas proposigdes
seguintes:

1} todos os homens sdo naturalmente iguais;

2) aigualdade € esséncia da Justica;

3) a igualdade pressupe a comparago e nfio tem sentido entre cojsas ndo
comipardveis;

4) 2 ignaldade obriga a trazar igualmenre, o igual, desigualmente o
desigual;
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igualdade € a base da democracia;
2 :Eﬁildade nio & necessariamente aritmética, podendo (e devendo) em

CErTOs CA50$ ser geomﬁ‘tﬂl:a; X ' )
7) a igualdade contém uma componente de adequagio s situaghes € 208

fins; . ‘
8) a igualdade implica a participagio das oportunidades.

Santo Tomds de Aquino, inspirado nos ensil'{ameritOfi 3ri;t10tdéh—
cos, repetiu que a Justiga ¢ o Direito, ‘:.lue dela de‘l"n:a,- sdo 1gua. ades.
Na Secunda Secundae, da Suma Teolégica, aﬁrm'a dicitar cssf’ ]u;tum
quod respondet secundum aliquam acql?ahtatem alte;rl ‘{ ;z-sEe
justo o que corresponde segundo alguma 11gualdadc a alguém), E,
rmais adiante, afirma: “Jus sive justum est aliquod opus :':ldaequfuum
alteri sccundum aliquem aequalitis modum”.(o direito, i:u justo,
é o adequado a outro segundo algum modo de igualdade). I:ls sive
iustum naturale est quod ex sui natura est adeqtfatum vel com-
mensuratum alteri” (o direito ou o justo natu'ral ¢ o que pela‘ sua
prépria natureza ¢ adequado ou ajustac!o 3 medida de algli.cmii.. Ius
sive iustum dicitur per commcnsuratmnem} ad alterum” (o direito
ou 0 justo diz-se em comensuragio com alguém).

Perfilam-se, no perfodo a que corresponde esse di.reito ¢ que s¢
prowrai do século XII ao século XVIIL, grandes prmc‘Ip‘xos antitéticos
que irdo “ter pontos de chegada completamente‘dlﬁtl.ntos. l.)elur'n
lade, a “concepgao voluntarista® da lei - quod principi pla‘cmi: egis
habet vigorem; de outro, a “concepgio consensaalista” da le; - ex Zsc
commune praeceptum. Uma ird desaguar no Estado cotalirdrio de
Hobbes, no Leviatd, que proclama lei toda ordem em‘anada do so-
berano (do detentor do poder}, dado que asua vontad.e ¢ fundamento
de legitimidade (todo o legal é legitimo). Outra constiru antecgclente
das teorias igualitaristas de Rousseau, no Contrato Social. Aqui, nem |
todo legal ¢ legftimo.

Comenta-se que teria sido a Carta Magna do Rei Jodo sem '].Ter:;,
datada de 1213, 2 primeira a fazer declaragio acerca do prlru'.'lp](})l la
igualdade, o que, de fato, nio condiz com a reahﬂdade dos fatos, a-;a
vista que aquele documento, arrancado pelos barSes ao monarca, nio
explicita qualquer mengiio efetiva de extingio das desigualdades entre
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as pessoas, porém da manutengio, pelos nobres e contra qualquer aggo,
em conerdrio, do rei de seus privilégios. Assim, duvidoso seria anunciar
a Magna Carta Inglesa, de 1215, ou o Habeas-Corpus Act de 1679 ou
o Bill of Rights de 1788 come os primeiros documentos normativos
declaracdrios de direitos fundamentais. Ndo se pretendia, porquanto
nio era objetivo deles, declard-los e cuidar de garantir 3 sociedade o
uso destes, mas, tio somente, assegurar o status dos nobres em suas
condigBes privilegiadas e desigualadas dos outros membros da elite
inglesa e as manter fora do encalgo das ages dos monarcas.

A Constituigio de Virginia, de 12 de junho de 1776, foi, de
faro, o primeiro documento que, com expressio solene, delimitou os
contornos do principio da igualdade de forma direta e objetiva.

Com efeito, diz o texto normativo, em seu are, 1% “Todos os ho-
mens s30, por naturezz, igualmente livres ¢ independentes ¢ tém certos
direitos inerentes, dos quais 20 entrarem em sociedade ndo podem, por
qualquer forma, privar ou desinvestir a sua posteridade”. E, na Consti-
tuicdo do Estado da Carolina do Norre, nega-se 2 qualquer homem ou
grupo de homens direito a privilégios distintos ou exclusivos, embora
se abra ressalva “em consideragdo de servigos feitos ao publico”. Bem
mais longe foi outra Constituigio de um dos Estados da América do
Norte. Referimo-nos % Constituicio do Estado de Massachusetts de
1780. No artigo 1" da Parte 1 [&-se, efetivamente, de acordo com a
tradugio que, em 1822, foi levada a publico em Portugal:

“Todos os homens nasceram livres ¢ iguais, e t8m cer-
ros direitos naturais, essenciais, e inaliendveis, e entre
eles se deve contar primeiramente o direito de gozar da
vida ¢ liberdade, ¢ o de defender uma e ourra; depois
destes, o direito de adquirir propriedades, possui-las e
protegé-las, enfim o direito de obter a sua seguranga e

felicidade”.

Pouce tempo depois, surgiu um dos mais importantes docu-
mentos que o mundo jd conhecera, a Declaragio dos Direitos do
Homem ¢ do Cidadio, de 26 de agosto de 1789, que, inspirada nas
idéias de Rousseau, projetou o principio da igualdade como pedra de
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toque da coluna vertebral do Estado Moderno, que, doravant‘e:, passa
a se espelhar caleado nos principios do reconhec.lmento dos d‘ll'EItOS e
garantias individuais. Isso, porém, néo sign.iﬁca dizer que calbr: a Eranga
a gléria da primeira consagragio constitucional do prmc.ipw da Jg].lal-
dade. Cabe-lhe, tio-somente, o enunciado que, por mais conhecido,
se tornou mais influente.

Em seu artigo 1' estacuiu-se: “Les hommes naissent e demeurent
Libres et égaux en droits, les distinctions ne peuvent étve fondées
que sur Uutilité commune”.

Mais adiante, em seu artigo 6, a supramencionada declaragio
afirma, com mais convicgdo e veeméncia, o principio da igualdade, de
forma incisiva, verbis: “La Joi est Pexpression de ln volonté générale.
Tous les citoyens aut doit de concourir personnellement, ou par leurs
réprésentants, & sa formation. Elle doit étre la‘méme pfmr to’us, sozf
quelle protége, soit qu'elle punisse. Tous les cs{ayﬁnf étant éganx a
ses yeuz, sont également admissibles & toutes dzg‘-m.tes, g:!aces etem-
plois publics, selon leur capacité et sans awtve distinction que celles
de leurs vetues et de lewrs talents”. (A lei é a expressio da vontaﬂcle
geral, Todos os cidadios tém direito de concorrer para sua formagio,
pessoalmente ou por meio de representantes. Ela deve ser a mesma
para todos, quer proteja, quer puna. Tedos os cidadﬁos., sendo iguais
a seus olhos, sio igualmente admissiveis a todas as digmdadcs,’ lu.gar#es
e empregos piiblicos, segundo sua capacidade, e sem outra distingio
que 2 de suas virtudes ¢ ralentos}. '

A Constiruicdo Francesa de 1791, seguindo as pegadas di D.e-
claracio dos Direitos do Homem ¢ do Cidadio, em seu proémio,
aboliu, irrevogavelmente, as instituigdes que ofendi'am a liberdade
¢ a igualdade de dirciros, verbis; “L'dssemblée Muoﬂ:de, vfaulant
établir Lz Constitution francaise sur les principes qu'elle vient de
reconnaitre et de déclarer, abolit irvévocablement les institutions
qui blessaient la liberté et I'égalité des droz‘ts”: No mesmo tony,
ordena que deixem de existir nobreza, patiato, distn:ng,ées hc:tcdttaflz%s,
distingbes de ordem, nem regime feudal, ou justigas patrimoniais,
nem titulos, denominagdes ¢ prerrogativas delas provenientes, nem
ordem alguma de cavalaria, corporagio ou condecoragBes daquelas
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que antes se exigiam provas de nobreza, ou que suponham distingdes
de nascimento, nem alguma superioridade se ndio a dos funcionarios
piiblicos quanto ao exercicio de suas fungdes, verbis: “H #'y a plus
ni nobless, ni pairie, ni distinctions béréditaires, ni distinctions
d’ordres, ni végime féodal, ni justices patrimoniales, ni aucun des
titres, dénominations et prérogatives qui en dérivaient, ni aucun
ordre de chevalerie, ni aucune des corporations ou décorations, pour
lesquelles o exigeait des preuves de noblesse, ou qui supposaient
des distinctions de naissance, ni aucune autre supériorité, que celles
des fonctionnaives publics dans Uexercice de leurs fonctions”.
:

Diisseminou-se, & época, pelo mundo afora, esta beleza de decla-
ragio de igualdade que, de singular, tem o cardter de abranger roda
a humanidade, ¢ ndo apenas os cidadfos franceses, tragando linhas
mestras inconfundiveis com o que, até entdo, havia emergido da
retérica de outros documentos inécuos, além da prerrogariva de ser, 2
declaragio, para sempre, seja, para viger perenemente.

A Constituigdo Francesa de 1791 efetivou, em seu contexto, a
Declaragio dos Direitos do Homem ¢ do Cidadio de 1789 ao esta-
belecer, em seu Titulo I - “Disposigdes Fundamentais garantidas pela
Constitaigio™: “ La Constitution gavantst, comme dyoits naturels et civils:
I" - Que tous les cirgyens sont admissibles aux places ot emplois, sans autre
distinction que celle des vertus et des talents; 2 - Que toutes les contvibu-
tions seront réparties emtre tous les citoyens également en proportion de

leurs facultés; 3 - Que les mémes délits seront punis des mémes peines,
sans aucune distinction des persones”.

As constituigbes portuguesas do século XIX consagraram, de
acordo com a ideologia generalizada pelas Revolugdes Americana e
Francesa, o principto da igualdade.

A Constituigio de 1822 estatufa, em seu art. 9%, integrado no
tfule I - “Dos direitos ¢ Deveres Individuais dos Portugueses” que:
“A lei ¢ igual para todos, Nio se devem, portanto, tolerar privilégios
do fore nas causas civeis ou ¢rimes, nem comissdes especiais. E nos
artigos 127, 157, 16° ¢ 17" previa casos que reptesentam afloragio da
norma genérica da igualdade. No artige 12° proclamava-se a admissio
de todos os portugueses aos cargos pblicos, sem outra distingio que
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2 dos talentos e das virtudes, em nitido decalque do ne. 1 do proé-
mio da Constituicio francesa de 1791 - “Que tous les citayens sont
admissibles aux places et emplois, sans autre distinction que celle
des vertas et talent”. No artigo 15 o direito de todo portugués ser
remunerado pelos servigos feitos 4 Pétria, nos casos, ¢ pela forma que as
leis determinarem. No artigo 16° a faculdade de todo portugués apre-
sentar por escrito s Cortes e a0 poder executivo reclamagdes, queixas
ou petigbes, que deveriam ser examinadas - principio con templaado em
vérios textos franceses. No artigo 17” o direito de tode portugués expor
qualquer infragdo da Constituigio, ¢ de requerer perante a competente
autotidade a efetiva responsabilidade do infrator.

No Titulo Preliminar, 2 Constitui¢io espanhola de 1978 enuncia
o seu predmbulo nos seguintes termos: “Espania se constituye en un
Estado Social y Democrdtico de Derecho, que propugna como va-
Iores superiores de su avdenamiento juridico lu libertad, la justicia,
la igualdad y el pluralismao politico”.

3. CONCEPCOES DOUTRINARIAS E
CONSTITUCIONAIS

Entre nds, o ptincipic constitucional da igualdade ssmpre esteve
presente em todas as Carras, o que néo signiﬁca,. entretanto, que sem-
pre tenha havido respeito e acatamento a esse principio, mesmo em se
tratando, simplesmente, de seu sentido formal. Isso se afirma, p’ru}m-
palmente, porque na primeira fase do constitucionalismo brasileixo,
a imperial, tal principio coexistiu com a escraviddo.

Em seu artigo 179, itens 132 17,2 Carea Imperial de 25 de margo
de 1824, escabeleceu o principio da igualdade como uma das pilastras
normativas sustentadoras do sistema posto. Assegura-se, ali, a igualdade
da lei para todos, ora protegendo, ora castigando, e rccomp.tnsando
na proporgio dos merecimentos de cada um, além de garantir a aces-
sibilidade dos cidaddos aos cargos piblicos, sem outra diferenga que
nio fosse 2 dos talentos e virtudes individuais, inclusive csrabelcceero
a extingo de todos os privilégios “que nio forem essencial'e‘im?ua-
mente ligados aos cargos por utilidade pdblica ¢ o foro privilegiado
& as comissies especiais nas causas civeis ou criminais, ressalvando-se
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as causas que, por sua natureza, pertencesser a juizos particulares e
preceituando-se a obrigatéria contribuicio de todos para as despesas
do Estado em proporcio dos haveres de cada contribuinte”,

José¢ Antdnio Pimenta Bueno, emérito comentador da Carta
Imperial, acerca do texto supramencionado, assim ensinou: “Em-
bora, porém, exista essa desigualdade impottante e incontestdvel (a
da natureza}, per outro lado € fora de divida que todos os homens
m a mesma origem e destine, ou hm idéntico. Todos t€m o mesmo
direito de exigir que os outros respeitem os seus direitos, de alegar
que uns N0 Nasceram para escravos, nem outros para senhores, que
a natureza nio criou privilégios, favores ¢ isencBes para uns, penas,
trabalhos e proibicdes para outres, enfim que nio tirou uns da cabeca
de Brama, e outros do pé da rerra. Conseqgilentemente, qualquer que
seja a desigualdade nacural ou casual dos individuos 2 todos os outros
respeitos, hd uma igualdade que jamais deve ser violada, ¢ € a da lej,
quer ela proteja, quer castigue, ¢ a da justiga, que deve ser sempre uma,
amesma ¢ Gnica para todos sem preferéneia, ou parcialidade alguma. E
de justica que cada homem seja senhor de si préprio, que tenha igual
liberdade de procurar satisfazer suas necessidades por seu trabalho, de
elevar-se nas condi¢Bes sociais por seus servicos e merecimentos, e de
Obter £m pl'oporgﬁo de]es jUStR :‘ecompensa”.

Entre nds, pela primeira vez na histéria do constitucionalismo
brasileiro, a igualdade comparece a0 Pre2mbulo de uma Carta Magna
como principio determinante da elaboragio que a seguir € posta como
sistema normativo fundamencal. Eis o PreAimbulo da Lex Legum de
05 de outubro de 1988:

“Nébs, rcpresentahtes_ do povo brasileiro, reunidos
em Assembléia Nacional Constituinte para instituir
um Estado Democrdtico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais & individuais, a liber-
dade, a seguranga, o bem-estat, 0 desenvolvimento,
a igualdade e a justi¢a como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista ¢ sem preconcei-
tos, fundada na harmonia social ¢ comprometida,
na ordem interna e internacicnal, com a solugio
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pacifica das controvérsias, promulgamos, soty a pro-
te¢io de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL".

O Preambulo nio € um conjunto de preceitos, mas de principios,
ndo possui a concretude necessdria a fazer os seus dizeres dotados .d.e
aplicabilidade imediata ou com forga coercitiva eficaz. Tais princiglos
exercem uma forga centripeta sobre as demais normas da Constitu-
icio, projetando sua relevincia no nivel da interpretagao. Predmbulo,
pottanto, é o enunciado preliminar da Constituicio, no qual se de-
clara a origem, os principios gerais ¢ os fins da elaboragdo normativa
fundamental posta sistematicamente & observincia da sociedade.
Nio criam, ditos principios, direitos nem deveres e 53 se prestam 2o
mister interpretativo se tomados em conjunto, quando comparados
45 demais norma:kj:@es constitucionais. S3o, por conscguinte, tteis a
compteensio da filosofia do constituinte, da diretriz abragada para
expressar o cardrer ideoldgico que embasa 2 constituigdo como um
todo. Paulo M. de Lacerda ensina que “os preimbulos das ConsticuicBes
modernas costumam cingit-se a declarar a autoria, 0 fim ¢ o objeto
do ato, abstendo-se de intercalar assuntos dourrindrios, afirmagtes de
bons propdsitos e frases declaratérias. Consistem numa autenticagio
do documento que apresentam, conveniente para a sua verificagdo,
contendo mesmo expressa 2 ordem de execugio”. J4 o mestre Pontes
de Miranda asseverava que “os Preimbulos ou Palavras introdutdrias
das Constitui¢tes enunciam alguma coisa dos seus prop6sitos, mas,
principalmente, dizem qual o poder estatal, isto €, © poder de construir
¢ de reconstruir... Por vezes, o que os predmbulos afirmam € retocado,
s6 em tragos gerals ou pormenores minimos, posto que profundamente,
pelas regras da Constituigio que correspondem 2 cada um deles. Isso
de modo nenhum auroriza a que se penham de lado, na interpretagio
dos textos constitucionais, os dizetes dos Preimbulos. Todo Predmbulo
anuncia: nfo precisa anunciar tude, nem, anunciando, restringe”. So-
bre preambulo constitucional assim se referiu Henry Campbell Black,
verbis: “O preimbulo da constituicio e os titulos de seus vérios artigos
ou seBes podem fornecer alguma prova de seu sentido e intencdo,
etbora os argumentos deduzidos daf tenham valor apenas relativo”.
Por fim, acerca do preAmbulo da Constituigdo, a ligie de Carlos Maxi-
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miliano: “O predmbulo de uma norma poe em evidéncia as causas
da iniciativa parlaméntar e o fim da norma; por isso, conquanto nio
seja parte integrante desta, merece aprego como elemento de exegese.
Quase sempre traduz o motivo, a orientagio, ¢ objetivo da lei, em
termos concisos, mas explicitos. Todavia, nfo restringe nem amplia o
sentido decorrente das préprias regras positivas”.

O intréico do principio da ignaldade nas normas constitucionais
do Estado Moderno, entretanto, no significou a etapa derradeira de
consteugdo ¢ realizacdo de seu contetido. Do Estado Liberal, até o
Estado Social, estdgio em que se caminha nos dias atuais, o constitucio-
nalismo se modificou, tendo por escopo primeiro fazer valer os direiros
formalmente contemplados em matetialidade palpdvel, sentida, onde
o formal se transforme em material, em toda sua compleigio.

Q Estado Moderno, fundado nas pilastras juridicas da Igualdade
e Liberdade, necessita, como em nenhum outro momento da histéria,
que esse binsmio seja realizado, porquanto as molas mestras de uma
democracia. Essa ¢ 2 aspiragio constante e sempre crescente do Estado
de Direito contemporineo.

A democracia deve ser entronizada, haja vista sex incompativel
sua ideagio com ¢ estigma da desigualdade juridica, porquanto ndo se
pode conceber Direito legitimo que ndo se ancore em atuagio estatal
angloga para seus segmentos sociais. Para eanto, mister se faz muira
prudéncia, tendo em vista que a histéria tem demenstrado, através
dos tempos e de regimes politicos diversificados, tanto os auteritdrios
totalitdrios, que fizeram da igualdade 2 sua bandeira e desembocaram a
sociedade na mais completa miséria e no maior desrespeito aos direitos
fundamenrais do homem, como nos regimes capitalistas, ditos.impe-
rialistas, que, desfraldando a bandeirz da democracia tém infligido ao
mundo em desenvolvimento ses impiedoso jugo, tornande 0s menos
aquinhoados presas ficeis de sua insana dominagio que, hodierna-
mente, ameaga a paz do planeta tetra.

Através da histdria, disseminaram-se as teorias para que se
fizessem valer os conceitos mais valorizados acerca da igualdade,
do materialismo histérico dialético até as mais sofisticadas teses de
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maniqueismo, ainda hoje reinantes, no mundo mirabolante dos que
pretendem impor sua esfera de agio enfurecida para dominagio e
eternizagio de seu império.

Os socialistas dos mais diversificados matizes apontavam com os
louros da igualdade matexial como sendo a salvagio da humanidade, o
finico caminho possivel. Por outro lade, os capitalistas afirmavam que
o primeiro Pressuposto para a igualdade era a liberdade, afirmando
que igualdade sem liberdade de expressio, de opinido ¢ igualdade
utdpica. Os socialistas retrucavam dizendo que liberdade com fome,
sem emprego, ¢ liberdade iluséna.

Nesse diapasio, na turbuléncia desse descompasso, o Continente
Africano ardia, mas de fome. A Biafra, Etidpia, Mogambique, Somdlia
¢ Aftica do Sul, s6 para cirar alguns pafses, charnavam a atengio do
mundo pela miséria que afligia seu povo. Nesse fosso, € em face do
enforcamento do Poeca Benjamin Moloise, da Africa do Sul, publiquei
o Poema Aviso.

AVISO

Na Africa (Biafra)
hd uma praga
em permanente exposigio
de caddveres vivos

Na Etidpia (Africa)
h4 um coro incolor
de gemidoes mortos

Na Africa do Sul (Apartheid)
o branco violentou ¢ preto
num colorido de sangue

No Brasil (América Latina)
h4 um Cristo lacrimejante
em pleno Nordeste
desencantado com o colosso da criagio.
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Encarece enfocar o campo ideolégico em relagio 2 igualdade,
porquanto € nesse tocante que os protagonistas dessa ou daquela outra
facgdo vio fomentar o entendimento de que, onde houver melhor ¢
maior bem-estar social, af estard a verdade a ser seguida para aqueles
que ainda nio a desvendaram.

Entretanto, o que antes permanecia apenas no campo ideoldgico,
hoje se faz presente no campo legal, mormente em mandamento
constitucional, que deve ser cumptido para consecugio de melhores
condicBes de vida, cuja obrigatoriedade ¢ do Estado para com o in-
dividuo que o forma ¢ dele participa. E, portanto, dos governantes a
tarefa de efetivar a determinacio constitucional da igualdade material
dos individuos. .

Sobre o assunto bem se pronunciou Francisco Campos, verbis:

“O principio da igneldade, enunciado em termos gerais
e absolutos, representa um ideal, uma aspiragio ou um
postulado contrdrio is condigBes efetivamente existentes
na sociedade: ele parte do reconhecimento da existéncia
de desigualdades de fato entre s homens para postular
a modificacio das relagdes humanas no sentido de tor-
nar iguais os individuos que sio efetivamente desiguais.
H4 uma relagio polémica entre o principio absoluto
de igualdade ¢ o fato das desigualdades reinantes entte
os homens. O principio da igualdade perante a lei, ao
contrdrio, tem um contetdo restrito... Ao passo que ©
principio absoluto de igualdade tem por fim alterar a
estrutura social, intervindo nela para o efeito de supri-
mir as desigualdades existentes, o principio de igual-
dade perante a lei visa tie somente assegurar o reconhe-
cimento pela lei das ignaldades ou desigualdades que,
efetivamente, existemn entre os homens. O primeiro é
uma ideologia, o segundo ¢ um mandamento juridico
de conteddo limitade e concreto e de valor positivo; o
primeiro subordina a realidade a um imperative desti-
nado a transformi-la, o segunde ¢ uma regra de direite
positivo, destinada a limitar ou restringir a agio da lei
aos dados da realidade”.
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Rui Barbosa, em sua Oragio a0s Mogos, discurso proferido na
Faculdade de Direito de Sao Paulo, come paraninfo dos bacharelandos
de 1920, lido pelo Dr. Reinaldo Porchat, na solenidade de 29 de margo
de 1921, deixou esta célebre ligio:

“A regra da igualdade ndo consiste senfio em quinhoar
desigualmente aos desiguais, na medida em que se
desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada
3 desigualdade natural, & que se acha a verdadeira lei da
igualdade. O mais sio desvarios da inveja, do orgutho,
ou da loucura, Tratar com desigualdade a iguais, ou a
desiguais com igualdade, seria desigualdade flagrante, e
nio igualdade real. Os apetites humanos conceberam
inverter 2 norma universal da criagdo, pretendendo, nio
dar a cada um, na razdo do que vale, mas atribuir o
mesmo a todos, como se tedos se equivalessem,

Esta blasfémia contra a razdo e a fé, contra a civilizagio
¢ a humanidade, é s filosofia da miséria proclamada em
nome dos direitos do trabalho; €, execurada, nio faria
sendo inaugurar, em vez da supremacia do trabalho, a
organizagio da miséria.

Mas, se 2 sociedade ndo pode igualar os que a natureza
cricu desiguais, cada um, nos limites da sua energia
moral, pode reagir sobre as desigualdades nativas, pela
educagio, atividade e perseveranga’.

San Tiago Dantas, opinando sobre o rema, enfatizou, verbis: “O
regime fepublicano, em sua origem ideolégica, € o regime igualitirio
Por exceléncia, mas o conceito téenico-juridico de igualdade s6 se
elevou A posigio mestra no sistema, com 2 concepgio moderna do
Estado de Diteito, fruto extremo da especulaggo juridico-politica em
torno do governo representativo”.

Pontes de Miranda assim pontificou: “Outra conseqiiéncia légica
¢ histérica da igualdade foi a extensio da liberdade a todos. No estado
atual da civilizagiio, tirar 2 liberdade ¢ fazer desiguais os nfo livres, tirar
igualdade ¢ restringir a liberdade”.
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Légica e historicamente, caminham liberdade e igualdade no
mesmo sentido, ainda que uma v4 mais depressa do que a outra, e
que essa, mais atrasada, possa, avan¢ando por algum tempo, prejudicar
aquela,

A lico que nos fica é a da conveniéncia de se lhes dar 0 mesmo
[itINOo € NUMCA S€ PErmitir que uma se atrase. As grandcs crises da Anti-
guidade, da Idade Média e dos tempos modernos, tém sido provocadas
pela “igualdade retardada”.

Comentando a Constituigio Federa, a primeira Lex Fundamen-
talis republicana brasileira, em seu art. 72, pardgrafo 2°, nos idos de
1924, Jodo Barbatho, categaricamente, afirmava:

“Nio hd, perante a lei republicana, grandes nem pequenos,
senhores nem vassalos, patricios nem plebeus, ticos nem
pobres, fortes nem fraces, porque a todos irmana e nivela
o direito... A lei, a administraggo, a justica serfio iguais para
todos.

E a desigualdade, além de injusta e antijuridica, € impolit-
va. Em que fundamento se faria repousar uma organizagio
politica, dando mais direiros, mais garantias, mais vantagens,
a uns do que a outros membros da mesma comunhio? Nio
setia em um princfpio de direiro. Finalmente, de todas as for-
mas de governo ¢ 4 Repiblica a mais prépria para o dominio
da igualdade, a dnica compativel com ela. Em um regime
aristoctitico, hd a classe privilegiada das familias deminantes.
Em um governo mondrquice, quer absoluto, quer constitu-
cional, dd-s¢ a desigualdade na classe privilegiada de uma
dinascda, além das outras desigualdades nas quais ela pro-
cura ¢ cria sustenticulos. O sistema republicano, tal como
modernamente ¢ estabelecido, nio possui necessidade nem
interesse de se apoiar em classes e oligarquias; a igualdade
pode imperar, desassombrada e sem empecilios. E € mesmo
contraditbrio € absurdo que af resida a desigualdade, que o
regime, por sua indole ¢ esséncia, repele, sendo 2 igualdade
um de seus principais caracteristicos.... A igualdade repele o
privilégio, seja pessoal, seja de familia, de classe ou de cor-

poragio”.
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Encretanto, apesar de a primeira Lex Legum republicana ter
definido que “todos sdo iguais perante 2 lei” e que seriam inadmitidos
privilégios de nascimento e desconhecidos foras de nobreza, tal dis-
positivo constituiu-se em verdadeira lerra morra, porquanto os abusos
praticados pelo autoritatismo se revelaram impiedosos, 2 ponto de
Rui Barbosa, referindo-se ao artigo 72, pardgrafo 2° da Constituigdo,
assim se exprimir:

“Todos sfo iguais perante a lei. Assim no-lo afirma, no
pardgrafo segundo, este artigo constirucional.

Vede, porém, como os fatos respondem & Constitui¢io.
Na Gri Bretanha, sob a coroa de Jorge V, o arquiduque
herdeiro da coroa d’Austria & detido na rua e condu-
zido Qolicia como concraventor da lei, por haver o

tomével excedido a velocidade regulamentar. As
mesmas normas se observaram no Brasil, sob o cetro de
D. Pedro I1, quando o carro do Imperador era multado,
por atravessar uma rua defesa. Num e noutro caso a lei é
igual para todos: todos sZo iguais ante a lei.

seu au

Mas no Brasil desses dias, debaixo do bastie do Mare-
chal Hermes, o seu secretdrio, por duas vezes, quando
um guarda civil lhe acena ao motorista com o sinal de
aguardar, enquante se dd passagem a outros carros,
apeia irriminado, toma contas a0 agente da lei, nota-
lhe o nome, e, imediatamente, o manda punir com a
demissio. Noutra ocasido € um general do exército, que
salta, iracundo ¢ decomposto, do veiculo, ameagando
com o seu revélver o policial que ousou exigir do au-
tomével menor velocidade na carreira.

Esses exemplos, da mais alta procedéncia, verificados e
registrados pelos jornais, na mecrépole brasileira, 2 épo-
ca, desmascaram a impostura da igualdade entre nés, e
mostram que valor tem, para os homens da mais emi-
nente categoria, entre as influéncias atuais, como para
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os que mais perto estio do Chefe do Estado, as promes-
sas da Constituicao”,

O que mais nos chama a atengio através dos relatos supramen-
cionados é ¢ descumprimento total da normatizagio conscitucional
da primeira Carta Republicana, que, através dos tempos, fez-se “ju-
risprudéncia” que se repete até os dias de hoje, em pleno estégio do
século XX

Por esses e outros graves motivos de desrespeiro as derermina-
¢bes constitucionais e infraconstitucionais € que, em contrapartida,
as pessoas tém-se mostrado, dia a dia, miais cénscias de seus direitos,
exigindo-os em toda a sua inteireza, a fim de que, através da luta didria,
a cidadania seja alcangada como determina a atual Lex Fundamentalis,
de 05 de cutubro de 1988.

Como bem lembra Cédrmen Liicia Antunes Rocha, verbis: “Nio
foram complacentes os donos do Poder com 2 liberdade ou com a
igualdade. Mas aprendeu-se que nio se cobiga o ganho da histériaz ou
o prémio do Direito. Direito conquista-se. Histdria, faz-se. Liberdade
¢ igualdade sdo realidades a serem alcangadas pela lura, pois que o
ganho ficil equivale a concessio que projeta o ofertante sobre a cabega,
a dignidade ¢ o préprio direito de quem o recebe”.

Colhe-se, do acima exposto, que a transformagio da igualdade
formal para a igualdade material, social, significando isso oportuni-
dades para todos, s6 se alcanga através da lura renhida, através das
associacdes, dos sindicatos, das comunidades de base ¢ outros meios
existentes indispensdveis 4 consecugio desse objetivo pelos menos
aquinhoados. '

E 0 que, em outras palavras, diz Von Ihering, verbis:

“Todo direito que existe no mundo foi alcancado através
da luta; seus postulados mais imporrantes tiveram de ser
conquistados num combace contra as cortes dos oposi-
tores; todo ¢ qualquer direito, seja o direito dum povo,
seja o direito do individuo, s6 se afirma através duma
disposigao inincerrupta paraa luta. O direito nio € uma
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simples idéia, é uma forga viva.... O direito representa
um trabalho ininterrupto, nio sé do Poder Piblico,
mas de roda a populagio. A vida do direito nos oferece,
nusm simples relance de olhos, o espetdculo dum laber e
duma luta sem teéguas, idéntico ac com que nos depa-
ramos no terreno da produgdo ecandmica ¢ espiritual.
Qualquer pessoa gue se veja na contingéncia de ter de
afirmar seu direite participa dessa tatefa de 4mbito na-
cional, contribui para a realizagio da idéia do direito”.

A lei afirmadora da igualdade entre os homens néo ¢ suficients,
nem se basta em si mesma, porquanto a formalidade legal e vazia de
contetido, ndo levard a caminho algum, se ndo complementada pela
materialidade, que se realiza com a efetivago da sociabilidade humana,
que consiste na integragio dos menos aquinhoados ao grupo superi-
ormente desigualado, dando iqueles oportunidades de participacio
para sua completa desenvoltura como seres soctais.

Emn sede infraconstitucional encontramos, no Cédigo de Defesa
do Consumidor, em seu art. 6°, inciso VIII, o seguinte:

Art. 60 - Sdo direitos bdsicos do consumider:

VIII - a facilitagio da defesa de seus direitos, inclusive
com 2 inversdo do #nus da prova, a seu favor, no pro-
cesso civil, quando, a critdrio do juiz, for verossimil a
alegacio ou quando for ele hipossuficiente, segundo as
regras ordindrias de experiéncia.

Cabe destacar, aqui, que a inversio do dnus da prova nio s¢
defere, automaticamente, ao consumidor. Esse encargo s6 desatende &
regra geral acolhida no art. 333 do Cédigo de Processo Civil quando o
juiz entender que 2 alegacéio é verossimil, isto é, semelhante & verdade,
aparéncia de verdade.

O exame da verossimilhanga do alegado pelo consumidor € feito
pelo Juiz. Cabe-lhe avaliar os dados e circunstincias ofertados para
verificar a probabilidade de o faro ter acontecido.
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Na espécie, a questionada inversio é ope judicis e nio ope legis.
Nio é, portanto, um direito do consurmidor. E-o, porém, quando for

verossimil o que afirma ou, comprovadamente, um hipossuficiente
técnico, '

E equivocado dizer-se que o Cédigo de Defesa do Consumidor,
no tocante 4 prova, conflita com o principio constitucional, do Caput
do art. 5° da Constituigdo Federal de 05.10.88, que assegura a igual-
dade de todos perante a Jei, sem distingdo de qualquer natureza.

O principio da isonomia garante ratamento aos claramente
iguais. Aqui, a desigualagio € feita, precisamente, por desiguais fazerem
parte da relagfo. Na relagdo de consumo, fragilizado e quase impotente
para defender seu direito, o consumidor ndo ¢ efetivamence um igual
do fornecedor. Por esse motivo, o Cédigo de Defesa do Consumidor
dispensa tratamento especial a fim de colocd-lo em posigao de defender-
se adequadamente num litfgio com o fornecedor.

Ainversdo do énus da prova € um dos meios usados pelo Cédigo
de Defesa do Consumidor para que haja igualdade entre os dois polos
da relagiio de consumeo,

Qutro mecanismo de indole igualitdria agasalhado pelo Cédige
de Defesa do Consumidor € o principio da responsabilidade civil
objetiva, estribado na teoria do risco da atividade.

Se o bem ou o servigo causa algum dano ao consumidor, niio se
cogita de apurar a condura culposa ou dolosa do fornecedor, Cabe-lhe
ressarcir o dano 56 pelo fato de ter colocado no mercado o fruro de
sua atividade. Resta a0 consumidor demonstrar o nexo causal entre o
dano sofrido e o vicio ou defeito do bem ou do servigo.

A lgualdade perante a lei quer significar que 2 lei possui aplica-
¢80 igual para todos, sendo essc axioma préprio do Estado Liberal,
da igualdade formal, sem qualquer comprometimento com a re-
alizagio marerial do principio. Nesse diapasio significa que o juiz,
simplesmente, deve ser imparcial na aplicacdo da lei ¢, por extensio,
que todos os individuos devem ser submetidos &5 mesmas leis, Dessa
forma, com a simples igualdade formal, nfo se conseguiria obter a
pretendida justiga social com a igualagio material. Era necessirio,
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pOITanto, extirpar as desigualdades sociais existentes, ¢ isso s6 seria
conseguido assegurando-se a concretizagio da materialidade que regia
esse principio formal através de oferta de oportunidades a todas as
pessoas, independentemente de sua estratificagio social.

Hi mais: na aplicagio jurisdicional da lei pode existir violagZio
do principio da igualdade, quando um mesmo preceito se aplique em
casos iguais com notoria desigualdade por mortivagoes arbitrdrias, isto
¢, ndo fundadas em razdes juridicamente atendidas, ou com apoio em
alguma das causas de discriminago expliciza ou genérica.

Assurnimos, como cesto, que igualdade e justiga possuem muito
que ver entre si. Igualdade e liberdade sdo, 2 nosso sentir, ingrediences
basicos da justica, que projeta sua ajustada dosificagdo. A luta contra
toda discriminagio s converte, assim, em uma das missSes mais rele-
vantes na hora de fazed justica,

O imperativo da igualdade e nio discriminagio nio afetard
somente o legislativo, como também estabelece um direito subjetivo
a obter um tratamento igual e, 3s vezes, impde uma obrigagio a0s po-
deres piiblicos de levar a termo esse tratamento igualitdrio. Com isso,
a0 mesmo tempo, limita o poder legislativo e os poderes dos éxgios
encarregados da aplicagio das normas juridicas.

A regra geral"da igualdade perante a lei, bifurca-se, portanto.
Contempla, em primeiro fugar, 2 igualdade no trato dado pela lej,
que passa a conceituar-se corno “igualdade na lei”, constituindo um
limite posto ao exercicio do poder legislativo. Juntc a esta exigéncra

LN - - - : : 4 fa d 4 -
surge 2 “igualdade na aplicagio da lei”, que limitard a tarefa dos 6rgaos
encarregados de sua aplicagio.

Essa distingdo, entreranto, entre nds, desnecessiria tornou-se
porquanto, tanto a doutrina como a jurisprudéncia ji firmaram, faz
muito tempo, a orientagio de que a ignaldade perante a lei tem sentido
que, no estrangeiro, se d4 4 expressdo igualdade nalei, isto €, o principio
tem como destinacirio tanto o legislador como os aplicadores da lei.

Segundo comenta Seabra Fagundes, o principio tem o seguinte
significado: “Que, 20 elaborar a lei, deve reger, com iguals disposicBes,
08 mesmos BNUs ¢ as Mesmas Yantagens, situagdes idénticas, ¢, recipro-
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camente, distinguir, na reparticdo de encargos e beneficios, as situagdes
que sejam entre si distintas, de sorte a aquinhod-las ou gravi-las em
proportgio s suas diversidades”.

E de Francisco Campos a seguinte afirmagio acerca da maréria
em comento: “O legislador € o destinacdrio principal do principio,
pois se ele pudesse criar normas distintivas de pessoas, coisas ou fatos,
que devessem ser tratados com igualdade, o0 mandamento constiru-
cional tornar-se-ia inteiramente invitil, e arremara que “nos sistemas
constitucionais do tipe do nosso ndo cabe divida quanto 2o principal
destinatdrio do principio da igualdade perante alei. O mandamento da
Constituigao dirige-se, particularmente, ao legislador e, efetivamente,
somente ele poderd ser o destinatério 1itil de tal mandamento. O execu-
vor da lei j4 estd, necessariamente, obrigado a aplicd-la de acordo com
os critérios constantes da propria lei. Se esta, para valer, estd adstrita
a se conformar ao principio da igualdade, o critério da igualdade
resultard obrigatério para o executor da lei pelo simples fato de que 2
lei o obriga a executéd-la com fidelidade ou respeito aos critérios por
¢la mesma estabelecidos”.

Come j4 anteriormente afirmado, o principio nfo pode nem
deve ser entendido de maneira individual, havendo de ser levado em
conta, necessariamente, as diferenciagfes entre os grupos. Porranto,
quando se afirma que o legislador ndo pode distinguir, ndo implica isso
afirmar que a lei deva tratar, a todos, abstratamente iguais, porquanto
0 tratamento, como afirma Petzold:

“Nao se dirige a pessoas integralmente iguais entre si,
mas aquelas que sFo iguais sob os aspectos romados em
considera¢gio pela norma, o que implica que os iguais
podem diferir totalmente sob outros aspecros ignorados
ou considerados como irrelevantes pelo legislador. Este
julga, assim, como essenciais ou relevantes certos aspec-
105 ou caracterfsticas das pessoas, das circunstincias ou
das situagBes nas quais essas pessoas se encontram, e
funda sobre esses aspectos ou elementos, as categorias
estabelecidas pelas normas jurfdicas; por conseqiiéncia,
as pessoas que apresentam os aspectos essencials previs-
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tos por essas normas, sio consideradas encontrar-se nas
situacdes idénticas, ainda que possam diferir por oucros
aspectos ignorados ou julgades irrelevantes pelo legis-
lader; vale dizer que as pessoas ou situagdes sdo iguais
ou desipuais de modo relativo, ou seja, sob certos as-
pectos .

Igualmente, sob esse ingulo de entendimento, também s¢ expres-
sou Seabra Fagundes, verbis: “os conceitos de igualdade e liberdade
sdo relativos, impdem a confrontagio e o contraste entre duas ou
virias situages, pelo que onde uma 6 existe nio ¢ possivel indagar
de traramento igual ou discriminacéric”.

A doutrina assim disseminada, com vozes altivas, como a dos
jutistas retro mencionados, € que petmite, com a discussﬁo‘ dos v;irir:')s
marizes do pensamento, zprofundar esses fundamentos e introduzir,
na legislagio, normas capazes de tutelarem as pessoas que s ach.em em
posigio economicamente desigual, com o fito de realizar o princfpio
da igualizaggo.

E do insigne Pontes de Miranda 2 seguinte passagem:

“A desigualdade econdmica ndo ¢, de modo nenhum,
desigualdade de fato, e sim 2 resultarice, em parte, d.e
desigualdades arificiais, ou desigualdades de fato mais
desigualdades econdmicas mantidas por leis. O. dj-
reito que em parte as fez, pode amparar e extinguir as
desigualdades econdmicas que produziu. Exatamtt:nte al
¢ que se passa a grande transformacio da época md‘us-
trial, com a tendéncia a maior igualdade econdmica,
que hd de comegar, como jé comegou em alguns p.aises,
pela atenuagio mais ou menos extensa das desigual-

dades”.

A igualdade formal, portanto, era medida desprovida de. forga
suficiente para obtengo da justica, da isonomia pretendida..lndlspcn—
séveis, portanto, mecanismos que lograssem erradicar as desigualdades
socials, deixando de lado a formalidade juridica do principio para, de-
finitivamente, prestigiar-se a igualdade marerial. Tem-se, nesse sentido,
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o entendimento de que a igualdade tenha passado por varios estigios,
onde as diferencas gritantes encontradas de um para outro segmento
social, inclusive dentro de certos estamentos, haja desaparccido pau-
latinamente, perém, ainda nos tempos atuais, se procure aperfeioar,
dentro das democracias mais organizadas dos pafses emergentes, a
busca incessante dessa isonomia tio sonhada.

Q Doutor Paulo Bonavides, nosso emérito professor da Facul-
dade de Direito da Universidade Federal do Ceard, encarando o tema,
assim $¢ pronunciots:

“A compteensio jurfdica daisonomia passa por dis-
tintas fases. Durante uma fase primeira, o instituto €
objeto de reflexBes que assentam primariamente no
combate retérico a desigualdades sociais e politicas.
Cessa, porém, a batalha contra as disparidades sociais
logo que o “terceito estado” (Sieyes) se assenhora do
poder, arruina os privilégios feudais e entra a formu-
lar cédigos e redigir Constituigdes. A Segunda fase da
isonomia transcorre sob a evidéncia de uma fundamen-
tal reconciliagio de postulados, em que se pde termo a
suposta irredurtibilidade dialética vislumbrada naquela
antinonnia Estado Sociedade. Reconhece-se que a igual-
dade estabelecida pela ordem constitucional ¢ um di-
reito fundamental, com dignidade axioldgica supetior
a0 direito positivo. De modo que ela obriga também o
legislador na disciplina das relagBes piéblicas a tratar os
cidaddos igualmente,

Mas a par dessa rigidez formal da igualdade, vem pros-
perando, de dltimo, um entendimento acerca de jus-
tas diferenciagdes mareriais e objetivas na aplicagio do
principio. Diferenciagbes patenteadoras de que a igual-
dade proclamada pelo Estado guarda uma contradigio
inerente entre “igualdade formal” e “desigualdade
fatica”, conduzindo a uma nova versdo contemperinsa
desse direito, de que resulcaria, segundo um publicista,
esta nota contraditéria: “ o principio da igualdade con-
tra a igualdade”.
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Destarte, ¢ 20 Estado que cabe extinguir essas desigualdades
avassaladoras com o implemento de condicdes objetivas que facam
surgir oportunidades de todos os matizes para a consecugio do deside-
rato perseguido, seja, a igualagio material em substituigio 4 formal,
porquanto esta de todo insuficiente.

Quando a Constituigio assegura a todos os cidaddos a igualdade
formal, como princlpio juridico a ser aperfeicoado, incumbe ao Es-
tado envidar esforgos para que aquela igualdade formal se marerialize,
buscando esse idedric de todas as maneiras possivels, mormente no
campo sécio-econdmico e politico, ndo podendo ele, Estado, fugir a
esse comportamento, pena de, em assim fazendo, estar descumprindo
mandamento consticucional e, consectariamente, contravindo a ordem
superiormente emanada.

E de Afonso Asinos de Melo Franco a seguinte passagem: “Re-
fletindo um pouco mais sobre o assunto, poderiamos acrescentar que
a liberdade € o aspecto politico da democracia, enquanto a igualdade
¢ 0 seu aspecto social. Dal decorre a conclusdo, por todos sentida, de
que a democracia moderna nfo ¢ apenas uma forma de organizagio
do Estade que garanta a liberdade dos cidadios, mas também uma
forma de organizagdo da sociedade, que promova a igualdade de
oportunidade entre os homens.”

Temos, por conseguinte, que 2 igualdade marterial ¢ aquela
resultante da repartigfo igual de rodos os bens sociais por wodos os
individuos, enquanto que 2 formal € a igualdade diante da lei, que
nunca chega a destruir as desigualdades sociais, e exige que qualquer
homem, por mais humilde que seja 2 sua condigdo, seja reconhecido
como pessoa moral ¢ juridica, como uma personalidade individual,
$6 porque e, precisamente, porque & hamem.

O principio da igualdade ou principio da nfo discriminagio,
conceito entendido como menos abstrate e, acima de tudo, mais
técnice que a noglo de igualdade, nSo nega as diferencas objetivas
entre os homens. O problema consiste em saber que diferengas sdo
de considerar quando estd em jogo o exercicio dos direiros do homem
¢ das liberdades fundamentais. Ndo deve nem pode, igualmente, ser

confundido com igualitarismo. A igualdade &, antes necessariamente,
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refativa, pelo que ndo hd de ser interpretada em termos absoluros.
Ela corresponde A justi¢a, ou, mais precisamente ainda,  Justica
distributiva, a0 nivel da Filosofia do Diteito. A igualdade ¢, por isso
mesmo, proporcional € ndo matemdtica. Constitui uma paridade em
sentido falso a igualdade absoluta, abstrata, matemdtica, e paridade
em sentido justo a igualdade relativa, concreta, juridica, porquanto
o verdadeiro principio da paridade ndo se cifra num a cada um o
mesmo, mas num a cada um o que lhe pertence, quer dizer, dar o seu
a quem ele ¢ devido.

4 CONCLUSAQ

Assim, tendo em vista a abordagem acima sobre justica distriburi-
va, dessa nogio decorre a exigéneia de serem tratados de modo idéntico
aqueles que s¢ acham em siruagBes idénticas, e de modo dessemelhante
os que se acham em situagBes desiguais. Pode-se falar, destarte, numa
aparente desigualdade. Corno j4 salientado, na verdade, o principio da
igualdade nio exige uma parificagio absoluta. Urge que seja imposto,
isto sim, que a disciplina juridica seja igual quando uniformes forem
as condi¢Bes objetivas das hipéreses reguladas, ¢ desigual sempre que
falte cal uniformidade.

No decorrer desse estudo ja temos afirmado, mas € sempre bom
e préprio repetir, que essa idéla se encontra expressa pelo recurso a
férmulas diversas, porém préximas e complementares entre si, trara-
mento igual para aquilo que ¢ essencialmente igual, e desigual para
aquilo que é essencialmente desigual. Regulaghio igual para o que for
substancialmente igual. Normas comuns a rodas as situagBes que,
objetivamente, nic requeiram ou ndo consintam regras diferentes,
e vice-versa. Tratamento semelhante aos que se acham em condigBes
semelhantes.

A iguzldade, significando semelhanga, analogia, nio é identidade
ou igualagio de coisas, situagbes e pessoas, Ao conrdrio, envolve, 2n-
tes, uma comparagic entre dois ou virios objetos, sejam eles pessoas
ou coisas, com vista 4 colocagio em evidéncia de elementos comuns,
sendo, assim, ponto central do conceito de igualdade a comunhéo ou
nidcleo comum existente entre objetos diversos. Depende do cardter
idéntico ou distinto dos seus elementos essenciais.
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Nao significando, a igualdade, identidade, muito pelo conerdrio,
se the contrapondo, nfo significa, da mesma forma, uniformidade nor-
matfva. Nio se confunde com ela. A existéncia de preceitos uniformes,
comuns a uma multiplicidade de situagdes, pode violar o principio
da igualdade, se particular condicionalismo obrigar, na economia do
principio, a tratamento distinto.

Para concluir queremos afirmar que a igualdade s¢ serd alcangada
combatendo-se as causas da desigualdade. A desigualdade nio é uma
coisa solta no ar. Ela tem cor. Ela é conseqiiéncia da pobreza.
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1 INTRODUCAO

O vigente modelo constitucional positivo de competéncias juris-
dicionais relativas ao controle concentrado da constitucionalidade das
leis prevé apenas duas hipéteses de fiscalizagio judicial in abstracret:

i) ADIN contra lei ou ato normativo federal ou estadual por

ofensa & Coastituigio Federal de competéncia do STF (CFE art. 102,
1, a);

if) ADIN contra lei ou ato normative estadual ou municipal por
ofensa & Constituigio do Estado-Membro (CE art. 125, par. 2°).

A Constituigio Federal ndo df aos Tribunais de Justi¢a, nem a0
préprio Supremo Tribunal Federal, competéncia para conhecer e julgar
agbes diretas de inconstitucionalidade contra leis municipais tendo
¢como pardmetro a Constituigio Federal. No hd qualquer previsdo
comstitucional que abra a possibilidade de decisses judiciais vdlidas
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a respeito. O tnico controle da constitucionalidade possivel das leis
municipais em face da Constituigdo Federal € o controle difuso, fnc/-
denter tantum, exercido, até mesmo ex officio, por todos os drgdos do
Poder Judicidirio nacional. Nesse sentido, & a tradicio consolidada no
Supremo Tribunal Federal:

Rcl337/DE-DISTRITOFEDERAL-RECLAMACAQ
. Relator{a): Min. PAULQ BROSSARD

Julgamento: 18/08/1994
Orgio Julgador: TRIBUNAL PLENO

Publicagdo; D] DATA-19-12-94 PP-35178 EMENT
VOL-01772-01 PP-00050 - Votacio uninime

Ementa: RECLAMAGAQ. ACAO DIRETA DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL
EM FACE DA CONSTITUICAO FEDERAL. COM-
PETENCIA. AJUIZAMENTOQ PERANTE TRIBU-
NAL DE JUSTICA ESTADUAL. LEI MUNICIPAL.

Inconstitucionalidade por ofensa & Constituigao Fede-
ral. Argliicao “in abstrate”, por meio de agdo direca,
perante Tribunal de Justica. O nosso sistema constitu-
cional nfo admite o controle concenerado de consti-
tucionalidade de lei ou ato normativo municipal em
face da Constituigio Federal; nem mesmo perante o
Supremo Tribunal Federal que tem, como compeién-
cia precfpua, a sua guarda, art. 102, O tdnico controle
de constitucionalidade de lei ¢ de ato normativo mu-
nicipal em face da Constitui¢do Federal que se admite
¢ o difuso, exercido “incidenter tanium”, por todos os
érgdos do Poder Judicidrio, quando do julgamento de
cada caso concrete. Hipdtese excepcional de controle
concentrado de lei municipal. Alegagdo de ofensa 2
norma constirucional estadual que reproduz dispositivo
constitucional federal de observincia obrigatéria pelos
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Estados. Competéncia do Tribunal de Justica estadual,
com possibilidade de recurso extraordindrio para o STE.
Precedentes RCL 383-SP e REMC 161.390-AL. Recla-
magao julgada procedente para cassar a decisdo cautelar
do Tribunal de Justica do Estado, exorbitante de sua
comperténcia € ofensiva a jurisdigio desta Corte, como
guardia primacial da Constituigdo Federal. Art. 102
“capur’, |, “¢”, da CE

Repete-se: a Constituigio Federal ndo d4 aos Tribunais de Justiga
nem a0 préprio Supremo Teibunal Federal competéncia para cox.ll'{ect?r
e julgar agBes diretas de inconstitucionalidade contra le%s municipais
tendo como parametro a Constituigdo Federal. Nesse sentido, 0 julgado
proferide na ADIN 409, de que foi Relator o em. Min. Sepulveda
Detence (DU 26.04.2002;p. 65):

“Controle abstrato de constitucionalidade de leis locais
(CE art. 125, § 2°): cabimento restrito a fiscalizagdo
da validade de leis ou atos normativos locais - sejam
estaduais ou municipais -, em face da Constituigio Es-
tadual: invalidade da disposicdo constitucional estadual
que outorga competéncia a0 respectivo Tribunal’ de
Justica para processar ¢ julgar agho direta de inconstiru-
cionalidade de normas municipais em face também da
Constituicio Federal: precedentes”?

2 EQUIVOCADO EXERCICIO DE PRERROGATIVA
CONSTITUCIONAL DE AJUIZAR ADIN POR
ORGAOS LEGITIMADOS PELA CONSTITUICAOQ
ESTADUAL

Aqui, um importantissimo aspecto freqiientemente o Ministério
Piblico Estadual, além de Partidos Politicos, ajuizam agdes diretas de
inconstitucionalidade tendo por objeto leis municipais, apontando
como normas paramétricas, dispositivos integrantes da Const.itu%gﬁo
Esradual que repetem regras e principios postos na Constituigzo
Federal. Por exemplo: ADIN n. 2004.0011.7370-0 (Autor: PDT) e
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Processo n. 2004.0001.6103-2(Autor: PGJ CE}.

Exp6e-se distorcida compreenso do principio da simetria consti-
tucional (CE art. 25), aplicado 2 organizagio politico-administrativa
no imbito do Municipio de Fortaleza, pretendendo-se concluir que a
Lei Organica do Municipio de Fortaleza deve necessariamente observar
o modelo constitucional federal e estadual a respeito da representagio
judicial da Fazenda Pubtica (CE art. 132; CE, arts. 150-151 — ADIN
/ PDT), ou adotar sistemdtica de tributagio observando-se 0 modelo
federal do IRPF (ADIN PGJ).

A alegada desobediéncia, do sistemajuridico municipal, as regras
¢ princfpios constitucionais federais, meramente reproduzidos pela
Constituigdo do Estado do Ceard, acarretaria a inconstitucionalidade
da legislagio municipal vergastada, abrindo-se a via da ADIN perante
o Tribunal de Justica do Estado do Cear4 e escapando 4 regra da neces-
sidade do controle difuso.

Nio ¢ bem assim, entretanco.

E equivocada a afirmagdo de que a Constituigio Estadual repro-
duza fielmente as normas e principios constitucionais federais atinentes
3 organizagio da PGM e da representagio extrajudicial do Municipio
para a cobranga dos créditos tributdrios ou nio tributdrios que lhe sdo
devidos. O mesmo se diga em relago s regras e principios constitu-
cionais referentes 3 compeséncia tributdria e a atuagio administrativa
do Eririo municipal nesse sentido.

O modelo federal a ser adotado como paradigma de interpreta-
¢30, na hipbtese da competéncia tributdria municipal, é justamente
aquele que trata da awibuigio dos municipios para arrecadar e cobrar
os tributos previstos no préprio texto constitucional como de sua
competéneia: Constituigio Federal, art. 156, com a redagao que lhes
deu a Emenda Constitucional Federal n. 29, de 13.09.2000:

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos
sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana;
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I - transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens imévels, por natureza ou acessio fisica,
& de direitos reais sobre imévels, exceto os de garantia,
bem coma cessdo de direitos a sua aquisicios

I11 - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos
no art. 155, I, definidos em lei complementar.

§ 1. ° O imposto previsto no incise I poderd ser progres-
sivo, nos termos de lei municipal, de forma a assegurar
o cumprimento da fungdo social da propriedade.

§ 2. © O imposto previsto no inciso II;

I - nig \incide sobre a transmissdo de bens ou direicos
incorporados a0 patrimdnio de pessoa juridica em re-
alizacio de capiral, nem sobre a transmissio de bens
ou direitos decorrentes de fusio, incorporagio, cisio
ou extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a
atividade preponderante do adquirente for 2 compra e
venda desses bens ou direitos, locacio de bens imdveis
ou arrendamento mercantil;

I - compete ao Municipic da situagio do bem.

§ 3. © Em relagio 20 imposto previsto o inciso 11,
cabe 4 lei complementar: '

I - fixar as suas ah'quotas mdximas;

I - excluir da sua incidéncia exportagdes de servigos
para o exterior .

A respeito da posi¢io dos Municipios na Federagio brasileira, o
Supremo Tribunal Federal assentou o seguinte entendimento:

ADI 2381 MC / RS - RIO GRANDE DO SUL
MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE
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Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE

Julgamente:  20/06/2001
Orgio Julgador: Tribunal Pleno

Publicagio: D] DATA-14-12-2001 PP-00023
EMENT VQL-02053-03 PP-00579 RT] VOL-00180-
02 PP-00535.

Emenrta .
... OINISSIS ..

No modelo federativo brasileiro - no ponto acentuado
na Constituicio de 1988 - os temas alusivos ao Mu-
nicfpio, a partir das normas atinentes 3 sua criagio, hi
muito nio constituem - ac contririo do que, na Primeira
Repiiblica, pudera sustentar Castro Nunes (Do Estado
Federado e sua Organizagio Municipal, 2* ed., Cmara
dos Deputados, 1982, passim) - uma questio de inte-
resse privativo do Estado-membro. Ente da Federagao
{CE art. 18), que recebe direramente da Constituigio
Federal numerosas competéncias comuns (art. 23) ou
exclusivas (are. 30) - enwe elas a de instituir e arreca-
dar tributos de sua 4rea demarcada na Lei Fundamental
{art, 156) - além de direito préprio de participagio ne
produto de impostos federais e estaduais (art. 157-162)
- 0 Munielpio, seu regime juridico e as normas regentes
de sua criagio interessam nio apenas ao Estado- mem-
bro, mas  estrutura do Estado Federal total.

O modelo constitucional tributdrio a ser seguido por todos os
integrantes da Federagao, repito, ¢ aquele previsto na Constituicio
Federal, Se a Lei Fundamental estabelece um determinado regramento
acerca da competéncia dos Municipios em matéria tribucdria, inclusive
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sua extensdo e seus limites, parece claro ndo poder o Estado Membro
precender alterd-lo, sob pena até mesmo de intervengio federal. O
modeio normativo-positivo constitucional federal estd em prioridade
[6gico-normativa na condigao de modelo de observincia obrigatéria
por Estados-Membros ¢ Municipios. Trata-se aqui de competéncia
fegistativa vinculada % opgio do constituinte federal, 0 que comu-
mente se chama “regras de reprodugdo obrigatéria pelas constituigdes
estaduals”.

A atividade tributéria do poder publico envolve a instituigio ea
arrecadagio dos tributos de competéneia de cada uma das esferas de
governo no imbito da Federagao. Sendo assim, todas as leis munici-
pais que tratam ou venham a tratar do assunto buscam diretamente
o comando pas normas de reprodugio obrigatéria, consrantes da
Constituigio Federal, sem sequer margear ou depender das normas
constitucionais estaduais.

Desse modo, outra conclusio segue por inferéncia logica. Sdo
temas ontologicamente diversos o modelo constitucional eributdrio,
inclusive as competéncias para instiruir e arrecadar eributos e 0 modelo

ion representacio judicial e judicial da Fazenda
Piblica, especificagio temdtica da presenca em Jufzo dos diferentes
niveis de governo no mbito da Federacio.

3 A CORRETA INTERPRETACAO DA
CONSTITUICAO FEDERAL

O poder constituinte origindrio é a forga politica fundante que
disciplina a organizagio politica comunitdria através de uma Consti-
tuigio. Esse poder, nas sociedades democréticas reside no povo, sendo
por isso mesmo, ¢ a principio, livre para formular ¢ implementar

amplas ¢ novas opgdes politico-doutrindrias de direcio € organizagio
do Estado,

Criagio do poder constituinte origindrio, a Constituigio ¢ dotada
de supremacia jurfdica em relagfio 3s demais normas que integram o
sistema. Essa densidade normativa, esta super-legalidade {numa 56
palavra: supremacia constitucional] traduz-se na circunstincia de
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que nenhuma lei ou ato normativo possa valer se com ¢la for incom-
pativel.

A Constituicao fornece as diretrizes hermenéuticas para a com-
preensio e concretizagio das normas que integram o ordenamento
jurfdico, de modo tal que o aplicador/intérprete nfo tem margem de
preferéncia fora da moldura por ela oferecida, nem tampouco pode ir
de encontro & soberana vontade popular nela positivada, substituindo
as opedes politico-ideoldgicas postas na Lei fundamental por suas
prédprias posicdes ideoldgicas ou doutrindrias.

Nio hd palayras intteis ou supérfluas na Consdtuiggo. Todas as
palavras que integram o dmbito lingiifstice do Texto Constitucional
tém urna fungio ¢ um sentido préprios. Também jamais se pode ou
se deve partir do pressuposto de que o legislador constiruinte tenha
incorrido em contradigéo.’

Por outro lado, tenha-se sempre em mente que o fato de o con-
stituinte ter ou nio ter utilizado determinado conjunto ou grupo de
palavras ndo faca ou tenha qualquer diferenga no sentido da opglo
ideoldgica adotada. Por vezes, decidiu expressamente o legislador nfo
abordar ou tratar determinado tema, ou mesmo limitar a discriciona-
riedade dos poderes constitufdos.

No caso da representacio judicial do Municfpio de Fortaleza, as
regras constitucionais federais ¢ estaduais (are. 132 da Constituigao
Pederal, com a redagio que lhe deu a EC Federal 19/1998 ¢ arts.
150 ¢ 151 da Constituigio do Estado do Ceard), dirigem-sc ou des-
tinam-se apenas ao§ Procuradores dos Estados e do Distrito Federal,
QObviamente instituem um certo tipo de opg¢io constituinte: de que
as procuradorias dos Estados ¢ do Distrito Federal organizem-se em
carreira, com ingresso mediante concurso piiblice de provas e titulos,
exercendo estes procuradores a representagio judicial e a consultoria
juridica das respectivas unidades federadas.

Esse o modelo a ser seguido e aplicado nessa hipérese. Essa, 2
prerrogativa essencial e indeclindvel de que cuida a Constituigio. A
interpretagdo do artigo 132/CF aqui ¢ absolutamente literal. Temos

aqui o denominado siléncio elogiiente, que possui também, como
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manifestagio de vontade normativa, um claro e inolviddvel signifi-
cado: * o préprio legislador constituinte jd decidiu nfo prescrever ou
determinar expressamente que a representagio extrajudicial da Fazenda
Publica deveria ser feita por atividade funcional exclusivamente impu-
tivel aos Procuradores, deixando esse item 3 autonomia legislativa dos
entes federados. Nio temos aqui normas de reprodugio obrigatéria,
mas regras que s¢ deixam interpretar pela autonomia constitucional
dos entes federados na sua organizagio politico-administrativa.

Por isso mesmo, a Constituigic do Estado do Ceard, quando
conternpla os Procuradores do Estado, $8 2 eles se refere, adotando
o restrito modelo federal. Jamais poderia tratar dos Procuradores do
Municipio, sob pena de laborar inconstitucionalmente o poder consti-
tuinte estadual. Desres tltimos, apenas a Lei Orgénica Municipal e a
legislagio infracqgititucional municipal podem tratar validamente.

A autonomia do estado-membro encontra, aqui, limites na au-
ronomia constitucional do municipio.’

Do ponto de vista do sistema federativo brasileiro, nunca—anio
ser se autorizado pela Constituigao Federal — pederia o Estade Membro
ditar regras acerca de como 0s Municipios poderiam estruturar as suas
Procuradorias.

A pretensio ou proposta de lege ferenda, de que o Municipio de
Fortaleza exerga a sua competéncia constitucional tributéria e orga-
nizagio da carreira de seus Procuradores obedecendo antes 4 Consti-
tuigao do Estado do que a Constituigio Federal, tem como resultado a
aboliciio do sistema federativo vigente, 2 quebra do equiltbrio desejado
pelo constituinte, de resto materializado na repartigio constitucional
de competéncias. ¢

4 CONCLUSOES

Sendo assim:

I} o Estado Membro nfio pode ditar regras principais de com-
peténcia tributdria para os Munictpios ~ veda a Constituigio Fede-

ral:
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1) o Estado Membro nfio pode prescrever normas gerais de
organizagio da Procuradoria Geral do Municipio - profbe-o a Cons-

titwigio Federal;

I11) o Estado Membro ndo pode, de modo algum, regular ou
disciplinar a cobranga da dfvida ativa municipal, rributdria ou ndo,
inscrita ou ndo, pois invadiria esfera de comperéncia privativa e de
autonomia constitucional do Municipio.

Qugamos Ruy Baibosa:

“Assitm, onde quer que se levante o principio federativo, @
superioridade da Constiruigio ks leis ordindyias concreti-
za-se logo na fungio judicial de cusiodiar a primeira con-
tra as segundas. (..) Sia legislatura 5i acha investida ape-
nas em faculdades restrictas todo acto, que exorbite desses
limstes, é desauctorizado, ultra vires (segundo a linguagem
forense), isto & exorbitante das forgas do poder legistasivo ¢
baldo, portanto, de vigor™”

Postos esses argumentos, tem-se que nao existe nenhuma norma
paramétrica estadual que viabilize o trénsito das ADIN"s destacadas:
para que as normas da Constituigdo Estadual invocadas pelo MPE e
pelo PD'T pudessem ser consideradas paramétricas em relagao  legis-
lagio municipal vergastada, seria preciso, preliminarmente, definir se o
Estado do Ceard poderia validamente, segundo os termos da Constitu-
icio Federal, editar normas de cardter compulsério para o Municipio
de Fortaleza a respeito da sua arividade eributdria e organizagio de sua
Procuradoria; entretanto, viu-se que o Gnico ¢ absoluto pardmetro
normarivo para eventualmente se aferir a validade da lei municipal,
nas hipéteses aqui examinadas, € 0 FEDERAL. Jamais o Estadual.

Conclusdes finais:

1) se as regras da Constituigio Estadual ndo sdo, de modo algum,
as normas paramétricas para aferir a validade da legislagdo municipal
acima aludida — uma vez que federais sdo as regras consticucionais
aplicdveis -, as ADIN’s ndo possuem condi¢Bes que possam propiciar
o desenvalvimento vdlido e regular do processo, pela simples ¢ tau-
tolégica razio de que ndo hd violagdo de nenhuma regra constitucional

estadual.
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A equivocada insergdo da Constituigio do Estado do Cears nas
ADIN’s foi apenas um ardil processual para justificar a competéncia
da Cor_te Estadual de Justica. H4 manifesta impossibilidade juridica
do pedido, uma vez que nfo h4 norma constitucional estadual a ser
confrontada para fins de exame da validade da legislagio municipal.?

'II) adn}itindo-se houvesse alguma regra constitucional violada,
esta integraria o sistema constitucional federal; o conhecimento ¢ o
julgamento das ADIN's estariam a implicar usurpagio de competéncia
origindria do Supremo Tribunal Federal.

- Last, buz not least, poder-se-ia argumentar que a propositura das
AJ;)IN ‘s perante o Tribunal de Justi¢a do Estado do Ceard seria per-
fe'ltam:er')te cabivel, porquanto baseada exclusivamente em violagio de
dispositivos constitucionais estaduais, ainda que possuam a natureza
de reproducio de dispositivos constitucionais federais de observincia
obrigatétia pelos Estados-Membros.

] Ainda nesse caso n2o se aplica a orientagdo da Corte Suprema
.rmad.a ‘apés o julgamente da Rel 383 (leading case)’. E que, se existem
dispositivos constitucionais aparentemente violados nas agdes diretas

de inconstitucionalidade, estes integram, todos eles, a Constituigio
Federal.

’ Ainda que se tratasse de admitir a fiscalizagio da constituciona-
idade a nivel puramente municipal, a questio seria puramente local e

ndo deslocaria 2 jurisdigdo e a competéncia do controle abstrato para
o TJCE, nem para o STE

Possuem aqui plena aplicabilidade os precedentes do STE
constantes da Rel 734-CE, Rel. Min. Celso de Mello, Adin 2.141,
Rel. Min. Celso de Mello ¢ ADIN 2.172, Rel. Min. Celso de Mel[oz
somente hd possibilidade de controle difuso na hipétese em que se
pretende argiiir 2 inconstitucionalidade de leis municipais frente i

Constituigio Federal.
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1 INTRODUCAO

O sistema de telecomunicagdes no Brasil, até agosto de 1995, era
regulamentado pela Lei n® 4.117, de 27 de agosto de 1962 — antigo
Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes —, entretanto, nem todos os
servigos estavam submetidos ao regime de monopdélio estatal.

De acordo com a Lei n° 4.117/62 (Cédigo Brasileiro de Teleco-

municagBes), os servigos de telecomunicacdes etam classificados em:

a) servigo piblico, destinado a0 uso do péblico em
geral;

b) servigo publico restrito, facultado a0 uso dos pas-
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sageiros dos navios, acronaves, veiculos em movimento
ou 20 uso do puiblico em localidades ainda nio atendi-
das por servigo pdblico de telecomunicacio;

¢) servigo limitado, executado por estagbes nio aber-
tas 4 correspondéncia puiblica ¢ destinado 20 uso de pes-
soas fisicas ou juridicas nacionais;

d) servico de radiodifusio, destinado a ser recebido
direta e livremente pelo publico em geral, compreen-
dendo radiodifusio sonorae televisdo;

e} servigo de radioamador, destinado a treinamento
proprio, intercomunicagio ¢ investigagbes técnicas,
levadas a efeito por amadores, devidamente autoriza-
dos, interessados na radiotécnica unicamente a tiwlo
pessoal e que nfo visem a qualquer objetivo pecunidrio
ou comezcial;

f) servigo especial, relativo a detexminados servios de
interesse geral, ndo abertos 3 correspondéncia piiblica e
ndo incluidos nas definigfes das alineas anteriores.

Essa classificacio permaneceu mesmo apds o advento da Cons-
tituigio Pederal brasileira de 1988, ressaleando-se que os servigos pu-
blicos de telecomunicacGes, ou seja, servigos de telefonia, telegrficos
¢ de transmissio de dados eram explorados, com exclusividade, por
empresas estatais, podende os demais servigos ser explorados pot par-
ticulares, por meio de autorizagio, permissao ou concessio.

Todavia, a Emenda Constitucional n° 8, de 15 deagosto de 1995,
introduziu significativas modificagses nos incisos XI e XII, de art. 21,
da Carca da Republica, possibilitando 2s empresas privadas explorar
1ais sexvigos, mediante autorizagio, concessio ou permnissio.

Os referidos incisos X1 e X1, doart. 21, da Constituigio Federal
de 1988, modificados pela Emenda Constitucional n® 8/95, passaram
a ter a seguinte redagdo:
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“Art. 21 — Compete a Unido:

X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagio,
concessio ou permissio, os servigos de telecomunicagbes, nos
ermos da lel, que dispord sobre a organizagio dos servigos,
a criagiio de um drgdo regulador e outros aspectos institucio-
nais;

XII — explorar, diretamente ou mediante auterizagio,
concessio ou permissio:

a) os servigos de radiodifusio sonora e de sons e imagens™;

Na realidade, as alteracBes procedidas pela Emenda Constitu-
cional n® 8/95 ao cexto origindrio permitiram a abertura do mercado
brasileiro para §desenvolvimento tecnolégico, derrubando os antigos
limites do monopdlio estatal e incentivando a livre € ampla concor-
réncia, objetivanclo aclaptar-se para atender uma realidade mundial.

As transformagbes ocorridas na drea das telecornunicagBes,
segundo Dinord Grottl, decorrem de trés principais fatores indissocia-
velmente ligados: 1) globalizagio da economia; 2} evolugio tecnolégica;
3) velocidade das mudangas no mercado ¢ nas necessidades dos con-
sumidores, aliadas 4 falta de recurses para novos investimentos.

Além dos fatores mencionados acima, destaca-se a importincia
conferida 2 informacdo nos dias atuais.

Nesse contexto, em 16 de julho de 1997, foi editada a Lein @
9.472, conhecida como Let Geral de Telecomunicagges — LGT, que
veio regulamentar as alteragies introduzidas pela Emenda Constitucio-
nal n° 8/95, dispondo sobre a organizagio e classificagdo dos servigos
de telecomunicagdes e a crizgio do respectivo érgio regulador - a
Agéncia Nacional de Telecomunicages = ANATEL.

TPosteriormente, a LGT foi regulamentada pelos Decretos n®
2.534, de 02 de abril de 1998, que dispds sobre o Plano Geral de
Outorgas de Servigo de Telecomunicag@es, € 2.592, de 15 de maio de
1998, que dispds sobre o Plano Geral de Metas para a Universalizagio

do Servigo Telefdnico Fixo Comutado, ambos prestados no regime
pablico.
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2 REGRAS F ASSIMETRIAS REGULATORIAS DA LEI
GERAL DAS TELECOMUNICAGOES - LGT

Verifica-se que a Lei n® 9.472/97 adotou critérios diferentes
daqueles contidos no Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes, criando
inclusive instrumentos de assimetria regulatéria para estabelecer um
conjunto de dircitos ¢ deveres que diferem de um preseador submetido
20 regime puiblico e outro submetido 2o regime privado.

Observa-se, ademais, que o citado diploma legal cuidou, ainda,
de definir o que € servigo de telecomunicagio, distinguinde entre
Servico de Telecomunicagdes e Estagio de Telecomunicagdo. Assim,
para efeito da referida lei, considera-se que: “Servigo de telecomu-
nicagbes € o conjunto de atividades que possibilita a oferta de
telecomunicagio”.

£ comeo dispde o caput do are. 60 da LGT. Todavia, 0s §§ 1° ¢
20 do aludido artigo 60 explicita o contetido das expressoes “teleco-
municacio” e “estagio de telecomunicago”, preceituando que:

“§ 10 . "Telecomunicacio é 4 transmissdo, emissdo
ou tecepgao, por fio, radioleletricidade, meios

Spticos ou qualquer outro processo eletromagné-
tico, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, ima-
gens, sons o informagdes de qualquer natureza.

§ 20 - Estaciio de telecomunicagbes € o conjunto

de equipamentos, aparelhos, dispositivos e de-
mais meios necessatios ) realizagio de relecomus-
nicado, seus acessérios e periféricos, ¢, quando
for o caso, as instalagBes que os abrigam e com-
plemencam, inclusive terminais portdreis”.

A distincdo entre as expressoes referidas acima aclara o sentido de
conceitos eminentemente técnicos, porémm, relevantes para o operador
do direiro, notadamente quando a maréria envolver a implementagio
da cobranga pelo uso do espago pdblico, ou do direito de passagem
da época das provincias.'

No que concerne As assimetrias regulacérias antes mencionadas,
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vale ressalrar a op¢io do legislador no sentido de estabelecer distintos te-
gimes juridicos para os prestadores de servigos de telecomunicacges.

Tais assimetrias s3o consideradas como instrumentos de univer-
salizagdo e de indugdo ao desenvolvimenro de uma situacio de efetiva
concorréncia, conforme anota Alejandra Herrera.?

Para efeito deste estudo, interessa apenas destacar que a Lei
Geral das Telecomunicagbes foi inovadora em muitos aspectos, em
especial, ao instituir formas diferenciadas de concessio desses servicos.
Nesse :sentido, oporwuno salientar que o art. 63 da citada Lei estarui
o seguinte:

“ . e

Art 63 — Quanto ao regime juridico de sua prestagio, os
servigos de elecomunicagfes classificam-se em piblicos «
privados,

 sila

Parégrafo dnico - Servigo de telecomunicagbes em regime
pﬁI.JhOO ¢ o prestado mediante concessdo ou permissio, com
arribuigio 2 sua prestadora de obrigagio de universalizagio e
continuidade”.

Observa-se, por outro lado, que a referida lei tratou de excluir
de sua abrangéncia os servigos que nio estejam como tais tipificados,
como é o caso dos servigos de valor adicionado.

Conscante disposi¢io constante do art. 61 da LGT, entende-se
por servigo de valor adicionado aquele que se acrescenta 2 um servigo

de telecomunicagaes, porém com ele nio se confunde, como se verifica
¢m seguida:

“Art. 61 —Servigo de valor adicionado ¢é a atividade que
acrescenta, a um servigo de telecomunicagdes que [he dd
suporte e com o qual nio se confunde, novas utilidades
relacfonadas 0 2Cess0, armazenamento, apresentacio,
movimentagio ou recuperacio de informagses”.

o Esses sehriq:os nio szo regulados pela LGT, encontrando-se dis-
Clpllnafdos pela Norma 004/95, aprovada pela Portaria n® 148, de 31
de maio de 1995, do Ministério das Comunicagtes.
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Ademais de estabelecer nova modalidade de concessio de servigos,
diferente daquela prevista na Lei n® 8666/93 — Estatuto das Licitagbes,
2 Lei Geral das Telecomunicagdes, regulamentando a norma contida
na Emenda Constitucional n® 8/95, viabiliza a exploragio econdmica
e a implantagio de novos servigos, privilegiando a iniciativa privadae
a lucratividade de empresas eserangeiras.

Todavia, nio poderia o legislador ordindrio, ao estabelecer novas
regras pata a implantagio dos servigos de telecomunicagtes, eximir as
emapresas concessiondrias dos servigos de telecomunicacbes, quer sub-
metidas 20 regime piblico ou privado, da obrigatoriedade de curnprir
o que for determinado pelas normas de engenhatia e leis municipas
relativas 3 construcio civil e instalagio de cabos € equipamentos em
logradouros publicos.

Verifica-se que os artigos 73 ¢ 74 da LGT dispdem de forma
expressa que:

“Art. 73 — As prestadoras de servigos de telecomunicagbes de
inreresse coletive terdo direire & utilizagio de postes, duros,
condutos e servidbes pertencentes ou controlados por presta-
dora de servicos de telecomunicagBes ou de outros servigos
de interesse piiblico, de forma ndo discriminatdria e a pregos
e condicBes justos e razodveis.

Parégrafo nico ~ Caberd ao 6rgio regulador do cessiondrio
dos melos a serem utilizados definir as condicBes para ade-
quado atendimento do disposto no caput.

Art. 74 — A concessdo, permissio ou autorizagio de servigo

de relecomunicagdes ndo isenta & prestadora do atendimento
3¢ normas de cngenharia e 3s leis municipais, estaduais ou do
Distrito Federal relativas 2 construco civil e & instalagdo d¢
cabos ¢ equipamentos em logradouros peblicos”.

Nio se discute a competéncia da Unido para legislar sobre 2
exploragdo, autorizagio, concessio ou permissdo dos servigos de

telecomunicagdes, vez que as competéncias dos entes federativos tem -

sede constitucional,

R. PROC. GERAL MUNI, FORTALEZA Ne 13 - 2005 101

A téenica de repartigio de competéncias utilizada pelo cons-
tituinte de 1988 impde limites a awagio do legistador ordindrio,
ndo sendo permitida a usurpagio de competéncia. No 4mbita dessa
racicnalidade, h que se concluir que o legislador ordindric, 20 dispor
sobre a organizagio dos servigos de telecomunicag@es, o fez observando
os estritos limites de sua comperéncia, reconhecendo 20s Municipios,
como ndo poderia deixar de ser, a comperéncia para regulamencar o
ordenamento de seu territdrio, conforme estabelece o art. 30, VIII,
da Censtituicao Federal brasileira de 1988.

Dentro desse contexto, a expansio dos servigos de telecomunica-
gbes no Brgsil surge acompanhada de profundas mudangas, inclusive,
no cendrio juridico, tendo em vista que a LGT conferiu novo trata-
menro a0 instrumento da concessio — modalidade de descentralizagio
de servigos piblicos — hoje dissociada do regime de monopélio.

Nio existe mais 0 compromisso do Estado com a rentabilidade
do empreendimento, ou seja, do servico concedido. A concessio
atualmente incentiva o regime de competigio entre os prestadores de
servigos, que concorrem em iguais condigdes, recebendo do Estado
um tratamento igualitdrio. Vé-se, portanto, que novas regras foram
estabelecidas para um mercado que cresce e se diversifica dia a dia ¢
que tem demonstrado ser bastante [ucrativo.

Nio se justifica, entretanto, que esse crescimento e lucratividade
provoquem o caos nas cidades que terio seus espagos fisicos compro-
n‘%etidos com a instalagio de redes de infra - estrutura e equipamentos
diversos, E precise que os Municlpios imponham suas diretrizes, através
de um adequado plancjamento do uso € controle do solo urbano, a im
de preservar a seguranga ¢ 2 sadia qualidade de vida dos cidadios.

3 REMUNERACAO PELO USO DE BEM PUBLICO (solo,
subsolo e espaco aéreo)

A Carta da Republica de 1988 faz referéncia expressa aos bens

-pertencentes 2 Unido ¢ aos Estados — arts. 20 e 26 ~ e refere apenas

indiretamente aos bens pertencentes 20s Munic(pios. Considerando-se
ge somente o Municipio possui espago geogrifico préprio € o mani-
to interesse local, em face da implantagio ou ampliagio das redes
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de infra-escrutura, evidencia-se a imperiosa necessidade de observancia
das regras urbanisticas locais.”

De acordo com o Cédigo Civil Brasileiro (are. 98 ) ‘Sdo piblicos
todos o bens do dominio nacional pertencentes as pestods juridicas de
direito prblico interno; todus os outros sio particulares, séja gual for a
pesson a que pertenterem "

Os bens puiblicos, come ¢ cedigo, classificam-se em: 1) de uso
comum do povo, tais como os mares, 1ios, estradas, ruas e pragas (art.
99, I); I} de uso especial, tais como ediffcios ou terrenos, destina-
dos a servico ou estabelecimento da administragio federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas aurarquias (art. 99, 1I);
11D dominicais, isto ¢, os que constituem o patrimdnio das pessoas
juridicas de direito puiblico, como objero de direito pessoal, ou real,
de cada uma dessas entidades.

A utilizacio destes bens € regulada pelo Direiro Civil ¢ entre os
doutrinadores ndo se encontra nenhuma resisténcia quanto a pos-
sibilidade de uso remunerado. E que o Cédigo Civil, em seu art.
103, prevé que o uso comum dos bens ptiblicos pode ser graruito ou
remunerado.

Nesse sentido, entendem Hely Lopes Meircles, José Cretela
Téniot e Celso Anténio Bandeira de Mello, para citar apenas alguns,
ressaltando este dltimo autor que:

em que alguém necessite ou pretenda deles fazer usos es-
peciais, ou seja, que se afastem das caracteristicas dantes
apontadas, por implicarem sobrecarga do bem, trans-
torno ou impedimento para a concorrente ¢ igualitdria
utilizaggo de terceiros ou ainda por demandarem aré
mesmo o desfrute de uma exclusividade no uso sobre
paste do bem” *

Anota, ainda, Bandeira de Melo que, nas hipdteses de usos es-
peciais, em que ocorra “desfrute de uma exclusividade no uso sobre
parte do bem”, & necessério que a Administragio Piblica se manifeste

R. PROC. GERAL MUNI. FORTALEZA Ne 13 - 2005 103

previamente sobre esta possibilidade, autorizando o uso do bem
puablico.’

Hely Lopes Meireles, por sua vez, acrescenta que:

“O que tipifica o uso especial £ a privatividade da utiliza-
¢do de um bem publico, ou de parcela desse bem, pelo
beneficidtio do ato ou do contrato, afastando a fruicdo
geral e indiscriminada da coletividade ou do préprio
Poder Pablico. Esse uso pode ser consentido gratuita ou
remuneradamente, por tempo certo ou indeterminado,
consoante a outorga ou convengo administrativa que
© autorizar, permitir ou conceder” ¢

Fixadas estas premissas, ndo me parece correto o entendimento
de que as empresas concessiondrias dos servigos de telecomunicactes
estio desobtigadas de cumprir as prescrigdes constantes da legistacao
municipal, Por idénticas razdes ndo poderio também fazer uso de
bens piblicos — logradouros publicos, por exemplo - sem prévia e ex-
pressa autorizagic do Poder Piblico local, uma vez que 20 Municipio
compete promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento ¢ controle do uso, do parcelamento ¢ da ocupagio do
solo urbano, em conformidade com o que estatui ¢ inciso VIII, do
art. 30 da Constituigio Federal brasileira de 1988. Por conseguinte,
poderd o Municipio estabelecer regras sobre os usos especiais do solo,
do subsolo e do espago aéreo de seu territério.

4 LICENCIAMENTO AMBIENTAL COMO
INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTOQO E CONTROLE
URBANO

’ A instalagio dos servicos de telecomunicagdes submete-se
primeiramente as regras hixadas pela Unido — poder concedente — ¢,
em segundo lugar, ao que dispusera legislagde municipal. Isto porque,
repete-se, compere a0 Municipio dispor sobre o ordenamento de seu
territério, ou seja, executar o planejamento ¢ controle do uso, do
parcelamento e da ocupagio do solo urbano.

Esse entendimento foi ratificado pelo art. 74 da LGT, Assim,
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poderd o Municipio instituir a cobranga pelo uso de bem publico,
bem como exigir que a instalagio de determinados equipamentos seja
precedida de Licenciamento Ambiental, como é o caso dasantenas de
telefonia mével, por exemplo.

Note-se que a Constitnicio Federal brasileira de 1988, ao dispor
sobre a polftica urbana, atribuiu tratamento especial ao espago urbano.
Isto foi reafirmado com a recente promulgagio do Estatuto da Cidade,
valioso instrumento para implementagio de polfticas urbanas mais
democréticas.

Demais disso, 2 Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estaturo
da Cidade, estabeleceu normas gerais sobre politica urbana, dispos
que compete, com exclusividade, aos Municipios, 2 elaboragio de
seus planos diretores. Seguindo, pois este entendimento, nio ¢ dificil
concluit que os servigos publicos concedidos deverio integrar-se a0
processo de plancjamento urbano e ndo o inverso.

Assim, s¢ decerminadas dreas da cidade sdo de indugio ao cresci-
mento urbano, serd necessirio que os servicos concedidos cheguem
até 14, todavia, se em algumas regides existirem restri¢des urbanisticas,
ol seja, se existirem indicativos no sentido de que a implantacio das
redes de infra-estrutura ¢ invidvel em determinados locais, deverdo as
empresas interessadas adequar seus projeros s restrigdes urbanisticas,
se pretenderem proceder  instalagio dos servigos.

Essa definigio, porém, compete estritamente ao Municipio,
ressalvadas, entretanto, as hipdteses em que se configurem o interesse
preponderante dos entes federativos (dreas tombadas, 4reas protegidas
etch

Portanto, 2 necessidade de regulamentar essa matétia decorre do
fato de que o Municipio, como responsdvel pelo ordenamento de seu
rerritrio, deverd manter o controle ¢ ¢ registro das obras que serdo
executadas, assim como tomar conhecimento do tipo de intervengio
que serd ou estd sendo efetuada, seja no espago aéreo, no solo ou no
subsolo, considerando-se que tais intervengdes poderdo acarretar danos
ao meio ambiente, além de colocar em risco a satide e a seguranga das
pessoas.
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A responsabilidade por dano a0 meio ambiente, assim corno
aquela imputada a0 poder piblico, possui natureza objetiva, a teor
do que prescrevem os artigos 223, § 3° ¢ 37, § 6°, ambos da Carta
da Reptiblica.

No caso, a simples autorizaggo para execugio de obra em via
pdblica visando a implantagio de rede de infra-estrutura incompativel
com outra jd existente poderd ensejar tanto © dano ambiental quanto
o dano ao paeriménio do particular, atraindo a responsabilizacio do
poder publico.

Ademais, do dever constitucicnal de proceder a0 ordenamento
territorial e a0 planejamento urbano, decorre a obrigacio de zelar pela
compatibilizagdo das redes existentes ¢ as que vierem a ser implantadas
e o conseqilente dever de disponibilizar ao cidadao essas informacées
quando necessirio ao exercicio de seus direitos.

O licencitamento ambiental, por sua vez, justifica-se em razio da
necessidade de avaliagio de possiveis impactos que poderdo advir em
conseqiiéncia da instalagio de alguns equipamentos ¢ suas interagBes
com o meio ambiente,

Quanto & exigéncia de prévio licenciamento ambiental, tal so-
mente poderd acorrer havendo expressa disposicao legal concernente
& matdria especifica, ou seja, € recessdrio que o Municipio possua
legislagio prépria sobre licenciamento ambiental e que as atividades
sujeitas a esse procedimento estejam definidas.

A lei municipal deverd estabelecer os critérios para cobranga da
taxa ~ que dependerd do tipo de atividade ou empreendimento a set
implantado — valores, base de cdlculo etc., podendo estipular ainda
medidas compensatdrias em razio da urilizagio ou degradacio dos
IeCursos naturais.

Nessa linha de raciocinio, observa-se que o Municipio estard di-
ante da possibilidade de instituir duas novas receitas: uma de natureza
exlea - orgamentdria — remuneragio pelo uso de bem publico - via
publica/postes, por exemplo, ¢ outra de natureza triburdria, decorrente
da instituicdo da taxa de licenciamento ambiental,
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A remuneracio pelo uso de bem publico deverd ser instituida por
lei, com base em ctitérios técnicos que possibilitem aferir a razoabili-
dade dos valortes cobrados, vez que proveniente da wtilizagio de bem
piiblico para fins especiais, € por tatar-se de receita origindria.

Necessirio, ainda, que o poder publico manifeste seu consen-
timento formal quanto ao uso do bem, mediante convencio admi-
nistrativa representada pelo instrumento da concessdo de uso especial,
devendo o contrato administrativo estipular as condigdes € o prazo
da concessio, Cuida-se de uso privativo, ou uso especial privarive de
bem publico conferido a particular, independente do maior ou menor
interesse piiblico por parte do poder concedente.

Salienta-se que na Comunidade Autonoma das ilhas Baleares, na
Espanha, esta cobranga foi instiruida por meio de imposto, conforme
Lei n® 12/1991, que em seu art. ° diz o seguinte:

“Art. 10 - O imposto sobre as instalagdes que incidam
no Meio Ambiente é um tributo de cardter direto e na-
tureza real que grava os elementos patrimoniais afetos 2
realizacio de atividades que incidam sobre o meio ambi-
ente nos termos brevistos na presente Lei. Para o efeito
do presente imposto se consideram elementos patrimo-
niais afetos qualquer tipo de instalagBes ¢ estruturas que
se destinem As atividades de producio, armazenagem,
transformacgo, transporte eferuado por elementos fixos
¢ provisio de energia eléwrica ¢ de carburantes ¢ com-
bustiveis sélidos, liquidos ou gasosos, assim como as de
comunicagtes telefdnicas ou relemdricas””’

Observa-se que éxiste uma clara preocupagio com os impactos
advindos da implantagio dos servigos de telecomunicagbes, todavia,
além da questio ambiental deve ser considerada, ainda, a interferénciz
dos servicos com o planejamento urbano de cada cidade, em especial,
no que concerne 4 compatibilidade das redes de infra-estrutura.

No caso do Brasil, entretanto, essa cobranga pede e deve ser
efervada ndo por meio de tributo, mas por meio de prego piiblico
estipufado com base em critérios técnicos, sendo esta a via mais correta
¢ adequada para referida cobranga.
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A fungio de planejamento urbano atribuida aos municipios pela
Carta da Repablica destaca-se como a atividade de maior importéicia
paraa execugio da politica urbana, cujas direttizes gerais encontram-se
definidas na Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001,

Vale ressatltar que as diretrizes gerais da polftica urbana estipuladas
pela norma acima citada enfatizam dois grandes problemas: o uso da

propr:cdad.e ¢ 0 meio ambiente, conforme se pode observar logo no
art. 1° abaixo transcrito, in verbis:

L3 o at o
‘Art. 1° - Na execugio da politica urbana, de que tratam os

arts. 182 ¢ 183 da Constituictio Federal i
visto nesta Lei. & eral, serd aplicado o pre-

"~ Pardgrafo tinico — Para todos os efeitos, esta Lei, denominada
E,statuto da Cidade, estabelece normas de ordem priblica ¢
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da segurangz e do bem-estar dos ci-
dadios, bem como do equilibrio ambiental”.

Nesses rermos, 2 cobranga pelo uso de bem publico, ou, pela
ocupaghio de dreas piblicas em decorréncia da implantacgio de rcc,le}: de
l’nfra—cstrutura para setvigos de telecomunicagBes e outros, tais como
igua, eletricidade e gds, seja no subselo, no solo ou no espa:g;o aéreo se
justifica pela necessidade de se proceder 20 registro e controle dessas

atividades, para efeito, inclusive de definigo de responsabilidade em
caso de ocorréncia de dano.

Demais disso, 2 cobranga pelo uso do espaco ptblico & maréria
regulgda pelo direito administrativo, eis porque incompatfvel sua vin-
culacao a qualquer espécie tributdria, tendo em visca que a atividade
de planejz-?mento urbano municipal, assim como o licencizmento de
obras realizadas em vias ptiblicas (aberrura de ruas, execugio de obras
em gefa], implantagio de redes de infra~estrutura no subsolo — 4gua
clct'nculiade, gds, erc.) tipificam funcgdes inerentes 20 ordenamegnu;
;crntonal _urbs.no: l\fﬁo se trata, pois, de exercicio de poder de policia
d:rrr: ;e cuida de hipdtese d_e prestagio de servigos piblicos, mas de ato

ureza contratual regido por normas de direiro administrativo.
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Assim, ¢ dever do municipio manter uma base de dados com
registros atualizados e confidveis, objetivando atender preceito cons-
ticucional concernente 3 fungio de planejamento, uso e controle do
solo urbano. Nesse sentide, deverio as empresas prestadoras desses
servicos submeter-se 45 regras irapostas peta municipalidade, conso-
ante restou estabelecido no art. 74, da Lei n°9.472/97 (Lei Geral
das Telecomunicagbes).
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1 INTRODUCAO

No final de 2004, foi introduzido o § 4° a0 art. 40 da Lej de
Execugbes Fiscais, com a seguinte redagdo: “se da decisdo que ordenar
o arquivamento tiver decorrido o prazo prescricional, o juiz, depois de
ouvida 2 Fazenda Publica, poderd, de oficio, reconhecer 2 prescrigio
intercorrente e decreta-la de imediato”,

Em fungio da adogio do parigrafo transcrito, apés cinco anos
de arquivamento, tém os juizes providenciado o desarquivamento dos
feitos, reenviando-os is Fazendas publicas, para que se manifestem
quanto 3 ocorréncia da prescrigio intercorrente.

O problema € que a interpretagfo literal do § 4° o pée em rota
de colisio com o contetido dos demais pardgrafos e-do capur do art.
40 da Lei de Execugdes Fiscais, além de mostrar-se inconcilidvel com
0 instituto da prescrigio e com os mais relevantes principios do direito
administrativo tributdric.

T
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Indo, inclusive, no rumo de uma an4lise constitucional cada vez
nais substancial, perceber-se-d4 que 2 pretensa prescricao intercorrente
adotada é incompativel com as competéncias privativas atribuidas
aos entes Federados, debatendo-se com o principio da separagio dos
podetes.

Referidas anilises serio efetuadas no decorrer deste artigo, ao
fim do qué se fard 2 proposta de uma leitura adequada do dispositivo
legal ora questionado, de maneira que seja resguardada 2 sua consti-
tucionalidade.

O referido tema, frisa-se, é de grande relevincia, estando em
risco a eficicia material das normas impositivas de tibuto, a isonomia
¢ a impessoalidade na realizago da imposigio dos dnus fiscais, assim
como o equilibrio entre os entes federados.

2 O INSTITUTO DA PRESCRICAO

A interpretagio meramente literal do § 4° do art. -.40 da Lei
de ExecucBes Fiscais leva 4 conclusio de que apés o arquivamento,
transcorrido o prazo legal, o crédito tributdrio encontra-se extinto
pela prescrigio. Ocorre que tal afirmagio contraria, frontalmente, o
instituto da prescrigio. Eis o que leciona Antdnio Luis da Cﬁmai:a
Leal, em sua obra cldssica “Da prescrigo ¢ da decadéncia ~ teoria
geral do direito civil™:

“Quatro sio os elementos integrantes, ou condigfes elemen-
tages, da prescricio:

1 - existéncia de uma agfo exercitével (actio nata);

2 - inércia do titulai da ag3o pelo seu ndo exercicio;

3. continuidade dessa inéreia durante um certo lapso de
tempo; ‘
4- auséncia de algum fato ou awo 2 que a lei atribua eficdcia
impeditiva, suspensiva ou intesruptiva do curso prescticio-
nal™,

Apés tratar dos ¢lementos integrantes da prescrigio, o autor
concentra-se no seu fundamento juridico:

“Como se v¢, é a doutrina romana que ressurge, na pure-
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za cristalina de sua profunda filosofia juridica. Af estio
os trés fundamentos juridicos da prescrigdo: o interesse
publico, a estabilizacdo do diteiro, o castigo 4 negli-
géncia; representando o primeiro o motivo inspirador
da prescrigio; o segundo, a sua finalidade objeciva; o
terceiro, 0 meio repressivo de sua utilizagdo. Causa, fim
¢ meio, trilogia fundamental de voda instituicdo, devem
constituir o fundamento juridico da prescricio,

Estamos com ¢ grande romanista tedesco ¢ o saudoso
mestre da Faculdade de Direito de Sdo Paulo.

Se a prescrigio priva o titular de sua agio, fazendo-o sofrer
2 perda de um direito, impde-lhe, de fato, um mal. E, se
¢ssa imposigdo ¢ motivada pela sua inércia, de que resul-
tou um mal social, pelo estado anti-juridico que nio foi
temovido pela agdo, representando essa inéreia 2 falta do
cumprimento de um dever social, nio se poderd negar
que o mal imposto pela prescricdo & efetivamente, uma
repressio do mal causado pela negligéncia do titulas?,

Diante dos ensinamentos acima transcritos, faz-se fundamental
reter: a) sdo elementos da prescrigio a possibilidade do exercicio da
a¢io e a caracterizagio da inércia; b) a prescrigio € um meio de reprimir
o mal causado pela negligéncia do titular, que antes de um direito,
tem o dever de recompor ¢ estado anti-juridico pela urilizagio dos
meios processuais. Esta tiltima nogfo, salienta-se, cai como uma luva
4 natureza juridica da atuagdo da administragfio ptiblica.

Como lecionam os mais respeitados administrativistas: os érgios
administrativos ndo sfo os titulares dos interesses publices, mas a
sociedade; em conseqiiéncia, sdo eles os éigaos-gestores dos interesses
de titularidade da sociedade, devendo exercer as suas prerrogativas e
faculdades com vistas nic ao bem préprio — interesses secundérios —,
mas ac bem comum - interesses primdrios. Eis 2 razdo de asseverar
que o5 poderes manuseados pela Administracdo sio, meramente,
instramentais A realizagho das suas fungdes — deveres-poderes. Isto
tudo significa: mais do que qualquer pessoa de direito privado, a Ad-
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ministragio Publica tem o dever de recompor a situagio ilicita gerada
pelo descumprimento das normas de ordem piblica, zelando pelos
interesses sociais.

Ocorre que ndo hd o descumprimento do dever social de dili-
genciar para a recomposigao do estado anti-jurfdico, decorrente do
descumprimento de deveres impostos por lei, se o exeqilente n¥o
obtém 8xito na execugdo em fungio da nio localizagdo do executado
e de bens que sejam da sua propriedade. Em tais casos, vai-se além:
nio h4 a possibilidade do normal desenvolvimento ¢ do sucesso do
feito executério, de modo a ndo se poder falar de agio exercitdvel e
de inércia do titular. ‘ :

Aqui, cabe asseverar: nio obstante a finalidade objetiva do insti-
tuto da prescrigo seja a estabilidade das relagdes juridicas, é ela meio
social de reprimir a inércia. A necessidade de dotar de certeza ¢ de
estabilidade as situages, as relages e os fatos sociais nio € passivel de
sobrepor-se ao intetesse social na reafizagio das obrigagdes, sem que
esteja presente a negligéneia por parte do sujeito ativo. Frisa-se, aqui,
que o interesse social no adimplemento ¢ tanto mais elevado quando
se estd a trarar de interesses piblicos, que sdo de titularidade do povo.
Quanto mais em sendo referidos interesses imprescindiveis, o que
ocorte quando se consubstancian na realizagio de recursos indispen-
sévels a0 custeio do Estado - seja no exercicio do poder de policia; seja
na prestagio de servios puiblicos.

Em suma: nio se configura os elementos e os fundamentos da
prescrigio, ndo ocorrendo o aporte principioldgico necessdrio a justi-
fici-la, a situagio em que ndo se perfaz a negligéncia do sujeito ativo.
Desta forma, ndo se pode pretender que o mero transcurso do prazo
legal, apés o arquivamento, leve 4 extingdo de crédiros tributdrios
pela caracterizagio da prescrigio. E fato que, nido raro, o insucesso
da execugio apés <inco anos de arquivamento dd-se por manobras
ardilosas do executado, que ndo se mostra disponivel a participar do
feito & esconde os seus bens, esvaindo-se da penhora e do atresto. Em
OULFOS Lermos, 4 €XeCUcao, na maioria das vezes, frustra-se por condura
inaceitdvel por parté da executada e ndo por negligéncia ou inércia
por parte da exeqiiente, que mesmo utilizando-se de todos os meios
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. AT . -
disponiveis, ndo consegue localizar o sujeito passive ou bens de sua
titularidade. E em tais casos, se aceita a caracterizagho da prescricio
intercorrente pelo mero decurso de cinco anos, tem-se ¢ instituto

FEa prescri¢do sem a ocorréncia da inéreta do credor, o que se mostra
inadmissfvel,

3 O CONTEUDO GLOBAL DQ ART. 40 DA LEI DE
EXECUCAO FISCAL

As andlises desenhadas no tépico antecedente — referentes 3
natureza juridica do insticuto da prescri¢io -, adequam-se, com per-

feicdo, 20 conteddo do caput ¢ dos §§ 2° e 3° do are. 40 da Lei de
Execucdes Fiscais:

3 EEY

Arc. 40. O juiz suspenderd o curso da execucio, en-
quanto nio for localizado o devedor ou encontrados
bens sobre os quais possa recair a penhora, e, nesses ca-
sos, ndo correrd os prazos de prescricio,

Pardgeafo 2.: Decorrido o prazo médximo de um ano,
sem que seja localizado o devedor ou encontrados bens

L . . i .
penhordveis, o juiz ordenard o arquivamento dos au-
ros.

Pardgrafo 3. Encontrados que sejam, a qualquer tempo,
o devedor ou os bens, serdo desarquivados os autos para
prosseguimento da execugio”.

Verifica-s¢ que 2 inviabilidade do desenvolvimento normal da
cxecugio em virtude da nio localizagio do executado e de bens da sua
propriedade néo & ato que se atribua 4 responsabilidade da exeqiiente,
ras da. parte executada. Em conseqiiéncia, nio se pode sujeitar o su-
Jerto ativo, nestas condigdes, ao efeito da prescrigio: ¢la possui como
fatf) gerador © nao exercicio do direito de ago pelo lapso temporal
estipulado em lei, o que implica a efetiva possibilidade do exercicio.
Ocorre que nfo se pode falar da possibilidade do exerclcio quando o

!
I
i
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execurado mancém-se em fugar incerto ou quando ndo hd bens, de sua
propriedade, conhecidos; em decorréncia, nio se pode, igualmente,
falar da inércia do credor.

Em razio destas constatacées, a lei de execugdes fiscais determina
a suspensio do feito e da prescrigio quando presentes as situagdes
descritas no capur do art. 40. Vé-se: é um imperativo e ndo uma facul-
dade! Ainda dispBe a lei de execugbes fiscals que se passar mais de um
ano, sem que seja localizade o devedor ou bens de sua propriedade,
o processo serd arquivado; esripuia, entretanto, o desarquivamente, 4
gualguer tempo, para o prosseguimento da execugdo, quando localiza-
dos o executado ou bens suficientes para a garantia da dfvida.

E tudo isto significa: enquanto nio loczalizado o executado ou
bens de sua titularidade, o feito executério ¢ passfvel de ficar suspense
por um ano, apds o qué serd arquivado, por tempo indeterminado
— periodo em que nio corre a prescrigio. Tanto que, 2 gualguer mo-
mento, o processo poderd prosseguir, em sendo localizado o executado
ou os seus bens. Trocando em mididos: ndo corre a prescrigio enquanto
ndo for conhecido a localizagio do executado ou de bens de sua pro-
priedade, j§ que, nestas condigdes, nio se pode falar de agiio exercicivel
ou da negligéncia do credor.

Elis, sobre o assunto, algumas decisbes judiciais proferidas antes
da inwodugio do § 4° ao art. 40:

“Stimula 6 do TRF da 2 regiioe: Exccugio fiscal suspensa com
base no art. 40 da Lei 6.830/80 nio pede ser julgada extinra,
mas arquivada sem baixa na distribuigio, apds o término do
prazo da suspensio”.

“E pacifico no ST] o entendimento no sentido de sé admirir
o arquivamento, no caso do art. 40 da lei 6.830, sem baixa
na distribuigio” (ST] — 1 Turma, Resp 150-063-PE, DJU
2.3.98).

Veja-se que nas situagdes descritas no capur do art.40 e nos seus
§$ 22 € 3°, a providéncia a ser tomada é a suspensio € 0 arquivamento,
nio a extingdo; no caso de arquivamento, inclusive, nem se admite a
baixa na distribuicio. O que significa que apés um ano de suspensio,
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-+ caso permanega sem localizagdo o executado e bens de sua propriedade,

o tnico procedimento possivel é o arquivamento & ndo a extingio do
processo de execuglio; ocasido em que ele estard em estado de laténcia,
mas nao extinto. Tante que,  gualquer momento, havendo a localiza-
¢do do executado ou de bens de sua propriedade, prossegue-se com a
execugio, nio se cogitando da prescrigio.

Frisa-se: este procedimento estipulado nos §§ 2° ¢ 3° e no caput
do art. 40 estd em estrita consondncia com a patureza do instituto da
prescrigo, assim como com 0s mais importantes principios do direito
tributirio & administrative tributdrio: estado fiscal; praticabilidade;
isonomia; impessoalidade da administracio publica.

4 PRINCIPIOS DO DIREITO TRIBUTARIO E
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

4.1 A PRATICABILIDADE

A praticabilidade € um principio que vem ganhando notoriedade
em paises estrangeiros. Aqui no Beasil, prestigiada doutrina, como a
de autoria de Misabel Abreu Machado Derzi ¢ Sacha Calmon Navarro
Coelho, trata da imprescindibilidade da adogiio de mecanismos de
praticabilidade, pasa que seja garantida a efetiva realizacio das normas
impositivas tributdrias.

E 2 praticabilidade, pois, o principio que estipula a adogio de
mecanismos que simplifiquem os procedimentos de aplicagio daleie

' de cobranga das obrigagdes triburdrias por ela imposta, de maneira que

2s normas sejam realizadas no caso concreto. Urge salientar que, na
época atual, diante da complexidade econdmica e das notmas imposi-
tivas tributdrias, que alcangam o sujeito passtvo na quase wotalidade dos
Seus atos e situagbes reveladoras de riqueza, em muito alterou-se a con-
figuragio do procedimento de aplicagdo da lei triburdria: atualmente,
na grande maioria dos tributos, o sujeito passivo responsabiliza-se
pela aplicagio e pelo pagamento da obrigagio tributdria sem anterior
manifestagio da Fazenda Puablica — lancamento por homologagio
 que se manm em posigie de retaguarda, fiscalizando o correto
cumprimentco das obrigagdes acessorias e principais.
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Por outro lado, ao fiscalizar ¢ ao langar, a Fazenda vem respaldan-
do-se em tabelas de cdlculo, plantas genéricas e presungdes relativas;
o que significa que a atividade fazenddria de constituigdo do crédiro
rem-se realizado dentro do que é comum ¢ normal s sicuagdes — modo
de pensar tipificante -, deixando de lado as peculiaridades do caso
concseto. Argumentos de tal jaez— peculiaridades do caso concreto -,
rém-se reservado ao processo administrativo tributdrio de iniciativa do
contribuinte, ou seja: 0 primeiro momento, a cargo da Administragio
Pablica, ¢ o da generalizagio; j4 ¢ momento postetior, que trata das
singularidades do caso concreto, fica sob a iniciativa do sujeito passivo,
a quem ¢ arsibuido o inicio do processo administrativo tributdrio na
situagio em que o langamento ndo corresponde & realidade ou nio se
encontra em conformidade com o ordenamento juridico.

Outros exemplos avultam-se: presungio de legitimidade do ato
administrativo do lancamento; constituigao do titulo executivo extra-
judicial, unilateralmente, pela Fazenda Pabliica; presungdo de liguidez
¢ certeza do titulo executivo extrajudicial vencivel, tio somente, na
agio de embargos; etc. Em suma, verifica-se que 0$ mecanismos de
simplificagio da aplicagio e da cobranga do direito tributdrio, natu-
ralmente, tém-se impregnando e avultado na prdtica juridica.

Neste assunto, cabe trazer i colaggo José Casalta Nabais, quando
oferea as noticias dos novos focos de controle de constitucionalidade,
em Portugal & na Alemanha, que se arém tanto nas inconstitucionali-
dades das normas gerais ¢ abstratas, como nas inconstitucionalidades
das normas procedimentais que apresentam déficirs de execugio da
Jei,

Como explica o auror, € uma revolugio metédica, uma vez que
a0 se pretender controtar os resultados de aplicagio dalei, 0 objeto do
controle de constitucionalidade deixa de ser apenas a lei em abstrato,
para passar a ser, também, o seu alcance farico ou a sua eficdcia mare-
rial concreta, abrangendo nfo s8 o processo legislativo ¢ respectivo
resultado, mas os procedimentos administrativos necessirios 3 execugio
legal®,

Vé-s¢ que mais do que uma sugestio ou um fenémeno, a utiliza-
cdo de mecanismos que simplificam os procedimentos de aplicagdo
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e de cobranga das normas impositivas tribucdrias tem-se tornado
uma exigéneia, em alguns paises, estando sujeitos a0 controle de
constitucionalidade de eficicia material da lei. Nio por menos, tem
a praticabilidade atingindo fétum de princfpio, que € norma juridica
dotada de coagzo.

4.2 PRATICABILIDADE E ESTADO FISCAL

. Faz-se interessante falar da finalidade do principio da praricabi-
lldaclz?: 2 eferiva realizagfio da norma geral e abstrara a0 case concreto.
Referida finalidade é das mais impottantes, uma vez que realiza os

: e L .
interesses piiblicos de grande relevincia — imposigio de deveres pe-
cunidrios,

Aqui, urge fazer um parénteses: o tributo, apés a adogio do
Estado fiscal, ¢ o instrumento responsivel pelo sustento estatal ¢
pela continuidade do servigo publico, consistindo no mais relevante
dever social. Em outros termos: com a instauracio do estado liberal
burgués pela revolugdo francesa, iniciou-se o processo de afastamento
entre o Estado e a sociedade. Acreditava-se que a realidade social ¢
econdmica deveria decorrer, naturalmente, das relagbes privadas, que
apenas teriam de sujeitar-se &s intervengdes estatats nas searas impres-
cindiveis & manutengio da ordem piiblica interna ¢ exrerna; era o
Estado Guarda Noturno. ,

. Neste contexto, ndo mais se aceitava a existéncia de um Estado
patr‘lmonial: a atuagio estaral na produgio e circulagio de bens e
sexvigos. A exploragio da atividade econdmica passou 2 gravitar na
disponibilidade exclusiva da iniciativa privada, até porque, a separagio
entre o Estado e a sociedade, nesta esfera considerada, mostrou-se
func!amental a0 equiltbrio na concorréncia. Frisa-se que até os dias
atuais ainda sdo proliferos os debates referentes 4 possibilidade de o
Estado explorar a atividade econdmica sob a justificativa, tnica, da
necessidade de recursos financeiros, o que se d4, prccisamente,,cm
razdo das constatagSes dos desequilibrios gerados na concorréncia pela
atuacdo estatal como agente empresarial.

K Mas o fato é que mesmo sendo o atual contexto econdmico ¢
social profundamente diverso do constante dos sécs. XVIII e XIX, a
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Revolugio Francesa deixou como legado um modelo econdmico cujas
vigas mestras s¢ encontram presentes na maioria dos pafses ociden-
tais, dentre os quais se encontra o Brasil: a produgfio de riquezas pela
iniciativa privada e a transferéncia de parcela destas a0 Estado, que se
sustenta por atividades de transferéncia e ndo mais de produg3o.

Eis a razfio de se ter afirmado que o pagamento de tributos ¢ o
mais relevante dever social: através do adimplemento dos impostos
e das contribui¢des nio sinalagemdticas — tributos de natureza con-
tributiva —, sustenta-se o Estado, possibilitando a realizagio das suas
funcbes.

*

Os mecanismos de praticabilidade, portanto, ao simplificar a
aplicagiio e a cobranga das obrigagBes tributérias impostas legalmence,
realizam o Estado fiscal, permitindo que o ente piblico prescinda da
produgcio de riqueza através de um efecivo processo de transferéncia de
recursos da iniciativa privada para os coftes piiblicos. E neste ambiente
de exigbneia juridica referente X estruturagio de eficazes mecanismos
garantidores do fluxo wibutdrio, ndo hd coeréncia em adotar-se ins-
trumentos que obstem a atuago do sujeito ative, o que decorreria da
aplicagio da prescrigdo intercorrente pela mera literalidade do § 4°,
do art, 40, da Lei de Execugdes Fiscals,

4.3 PRATICABILIDADE, ISONOMIA E IMPESSOALIDADE

Ademais, possibilitar que a norma impositiva tributdria alcance
todos os seus destinatdrios, implica o respeito 4 igualdade e i impes-
soalidade em matéria administrativa tributékia. Neste ponto, faz-se
importante esclarecer que o critério utilizado para igualar e desigualar
duas pessoas ou situagSes em maréria tributdria é a capacidade con-
tributiva, o que realiza a aspiragio fiscal ac igual sacrificio econdmico;
se todos prestam os tributos de cardter contributivo — custeio dos
gastos priblicos - de acordo e no limite das suas riquezas, todos sofre-
rio o mesmo impacto econdmico, o que além de justo e isondmico,
mostra-se imprescindivel a0 equiltbrio da concorréncia entre os agentes
produtivos.

Ocorre que a isonomia nio apenas € realizada pela elaboragio de
normas gerais e abstratas impositivas de tributos tecnicamente justas,
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que utiliza 2 capacidade contributiva para equiparar e desequiparar pes-
soas ¢ situagdes. Antes, ¢ fundamental que as normas que imponham
obrigagSes de pagar ributos sejam, devidamente, aplicadas e cobradas,
de maneira que se realize no caso concreto o que estd disposto de forma
geral e abstrata na lei.

A nogao primeira, inclusive, da igualdade perante 2 lei, repor-
tava-se 4 atividade de aplicagdo, no sentido de que as normas devem
alcangar todos os seus destinardrios. Apenas com a evolugio da pritica
juridica, com o afastamento das concepgbes liberais e com a instauracio
e fomentago da mentalidade constitucional, é que se aceitou o exame
do conteddo da norma geral ¢ abstrara, no sentido de ela equiparar ou
desequiparar mediante critérios e técnicas aceitos constitucionalmente.
Entretanto, frisa-se: a preocupagio inicial, e que ainda faz-se presente,
era no sentido de que a lei estivesse sendo aplicada, indiscriminada-
mente, 2 todos os seus destinatdrios.

E a impessoalidade em matéria administeativa é decorréncia
especifica da isonomia na aplicagio da lei. O fato ¢ que 2 garantia da
isonomia tributdria e da impessoalidade em matéria administrativa
tributdria encontra-se na dependéncia da efetiva aplicagdo da lei a0
Caso COncrero; € isto, no atual contexto econdmico ¢ social, apenas
faz-se possivel com a wtilizagio de mecanismos que simplifiquem o

processo de aplicagao ¢ cobranga dos tributos — principio da pratica-
bilidade tributdria.

~ Ocorre que 2 praricabilidade restaria em letra morta, caso enten-
dide que o §4°, introduzido ao art, 40 da Lej de Execugtes Fiscais,
§ld0tou & prescri¢io intercorrente, mesmo nio se caraceerizando a
Ingreia do sujeito ativo. Tal seria privilegiar a informalidade e a m4-§
processual, deixando no desabrigo a realizagio dos mais importantes
Interesses sociais: 2 percepgio de tributos. Mais: a adogdo da prescricio
intercorzente na auséneia da negligéncia do credor uributdrio implicaria
verdadeira sangio premial ao cidadio que ndo cumpre com o seu mais
caro dever socal, o que além de afronta direta 3 isonomia e 3 impes-
soalidade, ¢ inconcilidvel com a moralidade administrativa.
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5 COMPETENCIA PRIVATIVA TRIBUTARIA E
SEPARACAO DOS PODERES

Ainda releva argumentar que a prescrigio intercorrente nos
Terros proposta, a0 extinguir a a¢io diante da nio caracterizacio da
inércia do credor tributdrio e ao tragar cominho inverso ao da pratica-
bilidade, interfere na competéncia triburdria dos entes federados.

Destarte, os entes federados — Unido, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios - possuem competéncia tributdtia privativa para a
criagio de impostos, o que equivale 2 possibilidade de criar normas
materiais impositivas de impostos ¢ normas formais reguladoras dos
procedimentos de aplicagiio ¢ cobranga dos impostos. Como dispée
o art. 30, I1k:

Art. 30. Compete aos Municipios:
{..)

II - Tostituir e arrecadar os tributos de sua competéncia,
bem como aplicar as suas rendas, sem prejufzo da obriga-
toriedade de prescar conras e publicar balancetes nos prazos

fixados em lei”.

Vé-se que a competéncia triburdria envolve todo um complexo
cuja finalidade final consiste na arrecadagio de recursos tributdrios
advindos de fontes privativas. Em outros termos: a competéncia ¢,
também, para arrecadar, o que se encontra 20 abrigo do principio da
praticabilidade ¢ sob o conerole constitucional — segundo o entendi-
menta de Cortes constitucionais da Europa — da eficdcia da norma
tributdria.

E tudo isto significa que ao introduzir-se a prescrigio intercor-
rente, independente da inércia do credor, tem-se a interferéncia e
mesmo um sério 6bice 4 competéncia dos demais entes federados
— que nio a Unido Federal — de obter os recursos tributdrios; o que
se faz inadmissivel.

E verdade que a Unido Federal, através de normas gerais expedida
por lei complementar, tem competéncia para dispor acerca da obrigagio
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wibutdria, do crédito tributdrio, do langamento, da prescricio ¢ da
decadéncia em matéria tributdeia - art. 146, 111, b, Entretanto, além
do veiculo qualificado — lei complementar, o que ndo s¢ deu no caso
especifico -, & basilar constarar que a possibilidade de regulamencaggio
limita-se aos contornos de cardter geral, de maneira a possibilitar uma
harmonia normativa bdsica entre os diversos ordenamentos juridicos
existentes ne Brasil - federal; estadual e municipal -, o que estd em
conformidade com as exigéncias do principio federative.

Ocorre que longe se vai do tracado caracterfstico dos contornos
basicos a imposicio da prescrigio intercorrente, independente da inér-
cia do sujeito ativo. Neste ponto, vale até salientar o entendimento
doutrindrio de que foge a caracteristica de norma geral a estipulacio
de prazos especificos para a prescricio ¢ decadéncia; eles deveriam ser
fixados por cada ente federado com vistas & complexidade de cada
tributo ¢ 20 aparelhamento de cada Fazenda, o que significa; cada qual,
dentro das suas possibilidades logfsticas e da complexidade técnica
dos tributos que impdem e que administram, & que deveriam regulas
as mindcias temporais quanto 2 aplicacdo e a cobranga, de maneira
a conceder-se plena eficicia A competéncia privativa de instituir e ar-
recadar impostos.

E como jd dito e redito: a prescrigio intercorrente, além de ndo se
caracterizar como norma geral do instituto da prescrigiio — consistindo,
mesmo, em afronta & natureza ontolégica de referido instituto - intet-
fere, prejudicialmente, na competéncia privativa tributéria, obstante
a atividade de cobranga a0 prever a extingio do crédito cributdrio
independente da inércia do credor.

6 PROPOSTA FINAL PARA A LEITURA DO §4° DO
ART. 40

Por conta do acima mencionado, ¢ importante reler o § 42, do
art. 40, da Lei de ExecucBes Fiscais, de maneira a tentar concilig-lo
com o caput e com os $§ 2° € 3°, com o institute da prescricio ¢ com
9s principios do direito wibutdrio. Nestes termos, a iinica solugao ¢
!cr o dispositive legal polemizado no sentido de que a prescrigio
Intercorrente ocorre quando, apés localizade o proprietério ou
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bens de sua propriedade, o credor nio promove, no transcurso
de cinco anos, o desarquivamento e o prosseguimento da agio
executiva.

Apenas desta forma, caractetizar-se-ia a inércia do sujeito ativo,
ndo brigando 0 § 4° do art. 40 da lei de execuces fiscais com o instituto
da prescrigio, com os principios do direito triburdrio - praticabilidade,
isonomia e impessoalidade - e com a competéncia privativa tributdria
em instituir ¢ arrecadar tributos, uma vez que os fundamentos e fi-
nalidades da prescricio nfo seriam alterados: sancionar o sujeito ativo
que negligencia os seus deveres-poderes de diligenciar, em jufzo, pela
realizacio efetiva da lei, ‘

De outra sorte, referida leitura do § 4° da Lei de Execucbes
fiscais o harmonizaria com o capur e os demais pardgrafos de referido
dispositivo legal, que estdo em estrita conformidade com a natureza
da prescrigio de extinguir o crédiro, apés a perseveranca da inércia
do credor, por um determinado lapso temporal, em langar mio de
pretrogativas processuais exerciveis.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o exposto, entende-se que a percepdo de que a
prescri¢io intercorrente € passivel de ocorrer independente da inércia
do particular contraria a natureza do instituto da prescrigio, que se
caracteriza pelo cardrer exercitivel da agio e pela inéreia do credor.
Eis a razfo de afirmar-se que o fato gerador da prescri¢io é 2 inércia
continuada do sujeito aiivo, durando o prazo de tempo estipulado
em lei, em ajuizar ¢ exercer prerrogativas processuais em uma agio
exercitdvel. '

Por outro lado, 2 adogdo de prescri¢io intercorrente sem a
caracterizacdo da negligéncia do credor se contrapde is exigéneias da
praticabilidade — adogio de mecanismos que simplifiquem o procedi-
mento de aplicagio e cobranca dos deveres tributdrios, de maneira
que as normas impositivas de tributo sejam, efetivamente, realizadas.
Diga-se, ainda, que a prescii¢io intercorrente, ao dificultar a realizagio
da obriga¢io wibutdria, choca-se com o modelo do Estado fiscal, con-
sistindo em empecilho A realizacio da isonomia € da impessoalidade
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em maréria admiristrativa triburdria. Sem mencionar que, obstando
a arrecadacio, o instituto em comento interfere nas competéncias
privativas do ente municipal.

Por fim, urge salientar que a interpretagao meramente literal do
§ 4° contraria o contetido do capuz e dos §§ 2¢ e 3° do art, 40 da Lei
de Execugées ficais, que foram escruturados em tocal sintonia com a
natureza ontolégica da prescri¢io. De maneira a poder afirmar-se: a
impossibilidade de ler-se 0 $4°, introduzido ac art. 40, como autori-
za¢d0 & caracterizagio da prescrigdo, apds o transcurso do prazo legal,
independente da inércia do credor.

Desta feica, é necessdrio relar o mencionado dispositivo legal de
forma a concilia-lo com a prescrigio, com os principios triburirios
aqui mencionados ¢ com o conteddo glebal do art, 40, 0 que apenas
se faz com: a seguinre interpreracio: a prescrigio intercorrente ocorte
quando, apés localizado o proprietdtio ou bens de sua propriedade,
o credor nio promeve, no transcurse de cinco anes, o desarqui-
vamento € o prosseguimento da agio executiva,
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“Os tribunais, porém, nio estio apenas ao servigo da
defesa de direitos fundamentais; eles préprios, como
orgios do poder publico, devern considerar-se vincula-
dos pelos direitos fundamentais”.

]. J. Gomes Canotilho
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O “sistema de separagio de poderes” de Montesquieu € objeto de
debate nesta pesquisa como uma das garantias dos direitos fundamen-
tais. Nesse sentido, lembra-se que a vida em sociedade exige a limitagio
de direitos do homem, Todavia, alguns de seus direitos sio erigidos 4
caregoria de fundamentais, aqueles considerados como sendo o minime
para uma vida harménica e para a prépria preservagio do homem.
Os direitos fundamentais, as geragdes de direitos e as suas origens sdo
aspectos abordados. Lembre-se que a garantia de rais direitos pode
corTer risco se, no exercicio de suas atribuigdes, um dos poderes estatais
afrontar oucro ou violar, negar ou diminuir um direiro fundamental,
Assim, sdo demonstradas as garantias dos direitos fundamentais face
a0s poderes estatais. Destaca-se 2 relagdo entre a efetivagio dos direitos
fundamentais ¢ 0 Estado Democritico de Direito. Em seguida, destaca-
se a supremacia funcional do Judicidrio, que controla os demais ¢, por
tal razdo, merece atengdo para que também seja controlado. Nesse
sentido, é sugerida a criagio do Tribunal Constitucional nos moldes
dos verificados na Itdlia, Alemanhs, Espanha e Portugal. O Tiibunal
Constitucional € a forma histérica mais desenvolvida em matéria de
concrole da politica e do direito e fundamental para a concretizagio
dos direitos fundamenrais. Por fim, acrescenta-se que o Conselho
Nacional de Justi¢a, criado na Emenda Constitucional n® 45, de
08/12/2004, nio pode ser considerado como um 6rgio de controle
externo do Judicidrio,

1 CONSIDERACOES INICIAIS

Nota-se, no contexto nacional, que os Poderes do Estado estio
cada vez mais se distanciando do povo, verdadeiro titutar do Poder. Tal
falta de aproximagio pbe em risco a democracia ¢ o préprio Eseado,
pois tende a desrespeitar os direitos fundamentais e a privilegiar os
poucos que fazem parte da elite que margeia os agentes que executam
as funcgdes do Estado.

O artigo estd didaticamente dividido em quatro tépices centrais
(1. Direitos Fundamentais, 2. A teoria da “separagio dos poderes” ea
garantia dos Direitos Fundamentais, 3. Garantias face a0s “poderes”
do Estado ¢ 4. A atividade jurisdicional e o papel do Judicidrico na
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Modernidade), utiliza a metodologia analitica e argumencativa e a idéia
da abordagem desenvolvida foi inspirada no Capitulo 03 (Judicidrio

e Garantias dos Direitos Fundamentais — O Tribunal Constitucional)
do livro do professor José de Albuquerque Rocha, intitulado “Estudos
sobre o Poder Judicidrio”, passando, em seguida, pelo crivo das opinides
formuladas por diversos doutrinadoces sobre o assunto em tela.

E iniciado com a defini¢io dos direitos fundamentais, demons-
trando a importincia de sua existéncia no ordenamento juridico no
sentido de proteger os individuos do Estado, dos outros individuos e
de assegurar uma vida harménica para o homem em sociedade. Tais
direitos variam conforme a época em que sio estabelecidos, assim
como mudam os anseios do povo, ndo sendo, portanto, imutdveis e

nem uma lisea fechada.

Dianre desse contexto de evolucio, abordam-se as diversas gera-
¢bes de direiros e, ainda, a origem constitucional dos direitos funda-
mentais face as constiruigSes rigidas e flexiveis, diferenciando-os, por
fim, de suas garantias.

Através da pesquisa realizada, conclui-se, sem hipérbole, que os
direitos fundamentais tém fungdo fundamentadora e legitimadora do
ststema jurfdico-politico de um Estado de Direito.

Em seguida, ¢ artigo converge para demonstrar a imporrincia
. « - . .

do sisterha de “separagio de poderes”, estabelecido por Montesquieu

para garantir os direivos fundamentais, fazendo, no entanto, uma

critica quanto 2 aplicagdo rigida dos conceitos teorizados pelo referido
filésofo.

O texto converge para a conclusio de que a “separacio dos
poderes” é necessiria e que nio induz a quebra da unidade do Poder
Estatal, partindo-se, entdo, para a indicagzo de mecanismos de defesa
dos direitos fundamentais face aos Poderes do Estado: Legislativo,
Execurive ¢ Judicidrio,

Tratando sobre as garantias dos direitos fundamentais face acs
Poderes do Estade, percebe-se que o Judicidrio possui superioridade

funcional em relagio aos demais e, por tal razdo, precisa ter seus atos
fiscalizados.
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Abordando a teoria do Estado Democrdtico de Direiro, per-
cebe-se que a vida em sociedade exige delimitagio de direitos e quea
existéncia de direitos formais converge para a concretizagio destes.

Versando sobre a atividade jurisdicional ¢ o papel do Judicidrio
na modernidade, vem 2 tona 2 doutrina tradicional que encara o papel
do juiz como sendo meramente técnico, tentando, coz’nr;.) isso, man-
tet o intérprete amarrado 3 lei: distante do povo ¢ proximo d}a elice
politica e econdmica. Todavia, este artigo mostra que o ]udu’:lérlo tem
responsabilidade pelos resultados sociais de suas d}*.cmoes e é capaz de
ser autor de importantes mudangas sociais. Para isso, precisa aplicar
mais os principios e ndo somente 2 lei.

Por fim, 2 presente pesquisa objetiva indicar um sisterna de ga-
rantia dos direitos constitucionais, nos moldes europeus: indcpend:e:nte
dos demais poderes ¢ de composigio democrdtica; vinculado c.hreta
¢ indiretamente 3 soberania popular; capaz de interpretar e aplicar 2
vontade do titular do poder contida na Constituicdo: o Tribunal Cons-
titucional. Sob este enfoque, destaca-se que a criagdo do Conselho
Nacional de Justica, através da Emenda Constitucional n° 45,- de 08
de dezembro de 2004, esté muito distante de concretizar o ideal 2
que se presta o Tribunal Constitucional, nos moldes j‘é eﬁi.‘ti\_rado:s em
varios pafses europeus. Conseqilentemente, sta pesquisa bibliogrdfica,
busca despertar uma consciéncia critica sobre os atuais atos do Pod.er
Judicidrio € o seu importante papel transformador fsla realidade social
¢, ainda, demonstrac que a supremacia do Judicidtio so!arelo.s Flemals
poderes ¢ que o alto grau de discricionariedade dos atos judiciais pode
macular os direitos fundamencais, devendo ser limitado, para se tenha
uma real protegio.

2 A TEORIA DA SEPARACAO DOS PODERES E A
GARANTIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Tratar sobre a Teoria da Separagio dos Poderes ¢ sua influéncia
na efetivagio dos direitos fundamentais exige, primeiramzente, que
se estabeleca o que sio os direitos fundamentais e, em segmd'a,.qtn-.. 2
Teoria da Separagio dos Poderes seja abordada em sua forma orlgmaria,
com base no pensamento de Montesquien, evoluindo paraa elaboragic
de uma critica sobre a aplicagio de ral teoria na hodiernidade.
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2.1 DIREITOS FUNDAMENTAIS

Inictalmente, € necessdrio que se estabeleca o que s@o Direiros
Fundamentais, o que faz com muita propriedade José de Albuquer-
que Rocha (1995, p. 57): “Embora apareca dbvio ¢ até rautolégico,
entretanto, nfo ¢ demais recordar que os direitos fundamentais séo,
principalmente, direitos, cujos titulares sdo pessoas, individualmente
consideradas, ou grupos sociais”. Ainda sobre o assunto, o citado
doutrinador acrescenta (1993, p. 58): “Os direitos fundamentais sio
assim denominados por serem conferidos pela Constituigio ¢ por terem

a funcio fundamentadora e legitimadora do sistema juridico-politico
do chamado Estado de Direito”.

Pode-se dizer, ainda, que se trata de uma situagio de vantagem
conferida a um sujeito em face de outro sujeito a2 quem ¢ imposto um
dever, cujo beneficidrio ¢, obviamente, o tirular do direito.

Os direitos fandamentais possuem também funcio de prestagio
social, que significa o direito do particular de obter algo arravés do
Estado; fungio de protegio perante terceiros, demonstrando o dever
do Estado de proteger o direito 4 vida perante eventuais agresses de
outros individuos, ¢ fungio de nde discriminagio, através dz qual
o Estado se compromete a tratar os seus cidadios fundamentaimente
iguais (principio da igualdade).

Canotilho (1999, p. 383), 20 trarat sobre direiros fundamentais,
empresta a seguinte ligho:

“Os direitos fundamentais cumprem a fungio de direi-
tos de defesa dos cidaddos sob uma dupla perspectiva:
{1) constituem, num planc juridico-objectivo, normas
de comperéncia negariva para os poderes publicos, proi-
bindo fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera
individual; (2) implicam, num plano juridico-subjec-
tivo, o poder de exercer positivamente direitos funda-
mentais {{liberdade positiva) ¢ de exigir omisses dos
poderes puiblicos, de forma a evitar agressoes lesivas por
parte dos mesmos (liberdade negativa)”.
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E bom ressaltar que quande se fala em direitos fundamentais,
trata-s¢ do minimo de direitos que devem ser prescrvados para
que o homem possa viver em sociedade e preservar sua espéeie.
E, ainda, para que 2 convivéncia em sociedade seja harmdnica, com o
minimo de conflitos possivel. Havendo conflitos, o que € inevitdvel em
sua complerude, o Direito é responsivel pela criagio de mecanismos
para dirimi-los. No entanto, este artigo nio se presta a discorrer sobre
tais mecanismos que ficardo 2 margem desta discussio.

Dessa forma, podem ser entendidos como instrumentos de
alcance da paz, uma vez que respeiradas as individualidades, dimi-
nuem-se as hostilidades. Sao invieldveis,’ autdnomes, irrenuncidveis,
inaliendveis, imprescritfveis, como nos diz a tese desenvolvida por
Valério de Oliveira Mazzeli (2002, 62-65).

Nio se pode deixar de lembrar que a doutrina emprega diferen-

tes terminologias ao tracar sobre os referidos direitos. Neste diapasio,
expde José Afonso da Silva (1991, p. 164):

“Direitos fundamentais do homem constitui a ex-
pressio mais adequada a este estudo, porque, além de
referir-se a principios que resumem a concepsio do
mundo e informam a ideclogia politica de cada orde-
namento juridico, reservada para designar, no nivel do
direito positivo, aquelas prerrogativas ¢ institnicdes
que ¢le concretiza em garantia de uma convivéncia
digna, livre e igual de todas as pessoas. No qualifica-
tivo fundamentais, acha-se a indicagio de que se trata
de situages juridicas sem as quais a pessoa humana
nio se realiza, ndo convive e, as vezes, nem mesmo
sobrevive; fundamentais, do homem no sentido de que
a todos, por igual, devem ser, nio apenas, formalmente
reconhecidos, mas concreta e materialmente efetiva-
dos. Do homem, ndo como o macho da espécie, mas
no sentido de pessoa humana. Direitos fundamentais
do homem significam direicos fundamentais da pessoa
humana ou direitos humanos fundamentais”.
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Constderando os direires fundarmenrais como um minimo, con-
clui-se que ndo sdo absolutos. Sio limites impostos com a finalidade
de preservagio de tais direitos, mas nunca para serem compreendidos
de maneira absoluca. Corroborando com este pensamento, ¢ consti-

tucionalista brasileico Alexandre de Moraes (2003, p. 46) afirma o
seguinte:

“Os direitos ¢ garantias fundamencats consagrados pela
Constituicio Federal, portanto, nfo sio ilimicados,
uma vez que encontram seus limites nos demais direitos
igualmente consagrados pela Carta Magna (Principio da
relatividade ou convivéncia das liberdades piiblicas)”.

Continuando na linha de entendimento do citade doutrinador,
os direitos constitucionalmente consagrados séo limitados uns pelos
outros. Assim, aplicando ral conclusio a esta pesquisa, o direito de
propriedade pode ser limitado pelo direito 3 dignidade da pessoa
humana e vice-versa, por exemplo. Tal limitagdo culmina numa in-
terligacio de tais direitos.

\\Ourrc? aspecto importante que no pode ser esquecido ¢ que,
além dos direitos constitucionais serem limitados por outros direitos
da mesma categoria, eles limitam a esfera de im posi¢o dos comandos
estatais ¢ conseqitentemente reduziram a sujei¢io do individuo is
determinagBes da vontade geral, o que foi ratificado pelas declaragses
dos direitos fundamentais do homem. Ao mesmo tempo, os direitos

inerentes & esfera privada da atividade humana foram consideravel-
mente ampliados.

Sabe-se que nio existe uma lista fechada de wais direitos, até
porque o homem estd em constante processo de evolugio social,
sobretudo, de suas idéias. Assim como Bobbio (1992, p. 77) coloca
em sua obra A Era dos Direitos, cada sociedade reclama em um dado
momento histérico pela consagragio de dererminados direitos como
sendo fundamentais, como ocorreu e ainda ocorre com o direito de
propriedade em diversos momentos sociais ¢ polfticos.

t . ] . P -
Numa sociedade em que s6 0§ proprietdrios tinham
cidadania ativa, era 6bvio que o direito de propriedade
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fosse levado z direito fundamental, do mesmo modo,
também foi algo ébvie que, na sociedade dos pafses
da primeira revolugao industrial, quando entraram em
cena os movimentos operérios, o direito do trabalho
tivesse sido elevado a direito fundamental”.

Ainda nestz linha de desenvolvimento de raciocinio, Miracy
Barbosa de Souza Gustin (1999, p. 144), a0 comentar as teorias de
Bobbio, menciona que “Para Bobbio, cada vez mais, os chamados
direitos fundamentais exigem a referéncia a contextos sociais de-
terminados”. Nesse mesmo sentido, José de Albuquerque Rocha
{1995, p. 58) assim leciona:

“Sabemos, da Teoria Geral do Direito, que a ordem
juridica realiza sua tarefa de proteger os interesses
existentes na sociedade de dois modos essenciais. Ini-
cialmente, o ordenamento juridico cumpre suz missio
de turela dos interesses, escolhendo na massa indife-
renciada desses interesses aqueles que, segundo o
sistema de valores correspondentes s forgas sociais
dominantes em um dado momento histérico, sio
considerados os mais convenientes 2 estabilidade ¢ re-
produgio de uma dada forma de organizagio social”.

E facil observar, portanto, que os direicos fundamentais acom-
panham a evolugio das relagdes sociais, razio pela qual em momentos
histéricos distintos, surgiram as geragbes dos direitos, cada uma
delas ressaltando seus reSpectivos valores inerentes. Pode-se apontar
que a [jberdade foi o valor guia dos dircitos da primeira geragio ¢a
igualdade matgrial o valor subjacente aos direitos da segunda geragao
(direitos de cunho social, econdmico, cultural etc.). Os direitos da
terceira tiveram como fundamento o valor da sofidariedade. jd que
se caracterizam por sua incidéncia universal na vida das pessoas e por
exigirem, para sua efetivagdo, os esforgos da comunidade 2 pressupor

a solidariedade (ROCHA, 1993, p. 58).

Em continuidade, ¢ pertinente chamar a atengio sobre a origem
constitucional dos direitos fundamentais, chamando atengdo para
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a diferenga desse nascimento nos sistemas de Constitui¢io flexiveis
e rigidas. Nos primeiros, a lei ordindria, estando colocada no mesmo
nivel da Constituigdo, estd autorizada a modificar ou revogar as nor-
mas constitucionais. Ne outro, como no nosso, a lei ordindria, nio
podendo modificar 2 Conscituicio, confere 20s direitos fundamentais
uma especial capacidade de resisténcia, assegurando-lhe, assim, uma
posigio de grande importincia no sistema de direitos subjetivos.

Refletindo sobre a rigidez de nossa Constituicdo, ¢ pertinente
trazer a contribuigio de Paulo Bonavides (2000, p. 267) em sua obra
“Curso de Direito Constitucional”, segundo o qual, desse requisico
de reforma constitucional resulta outro atributo de nosso sistema
constitucional, a hierarquia das normas face 4 Constituigio, como se
observa no trecho a seguir:

"As constituiBes rigidas, sendo Constituigdes em senti-
do formal, demandam um processo especial de revisdo.
Esse processo lhes confere estabilidade ou rigidez bem
superior aquela que as leis ordindrias desfruram. Dagui
procede, pois a supremacia incontrastével da lei consti-
tucional sobre as demais regras de direito vigente num
determinado ordenamento. Compde-se assim uma hie-
rarquia juridica, que se estende da norma constitucio-
nal as normas inferiores (leis, decretos-leis, regulamen-
105 €tc.), € a que corresponde por igual uma hierarquia
de Srgaos”.

Acrescenta-se, ainda, que os direitos fundamentais sao dotados
de uma garantiz refor¢ada. Nesse ponto, faz-se necessério distinguir
o reconhecimento do direito ¢ a garantia deste. Passando, encio,
2 discorrer sobre as garantias, pode-se afirmar que sdo, portanto, as
técnicas utilizadas pele ordenamento juridico para realizar sua
fungio de protegio dos diversos interesses existentes na realidade
social, pois se sabe que o estudo da fenomenologia do homem em sua
dimensio social e politica nos feva a concluir por sua natural vonrade
de agregar-se a seus semelhantes. Obviamente, essa vida gregdria impde
limitagBes as liberdades naturais, pois, socializando-se, o homem pee-
cisa dos outros para realizar € aprimorar suas habilidades, desenvolver
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a cultura e lagos de afetividade. Todavia, roda esta sociabilizagio neces-
sita convergir para a criagio de mecanismos de protegio dos interesses
individuais e coletivos.

Resumidamente, pode-se afirmar que as garantias traduzem-se
quer no direito dos cidadios a exigir dos poderes piblicos a protegic
dos seus direitos, quer no reconhecimento de meios processuais
adequados a essa finalidade. Por fim, resta lembrar a conclusio do
professor José de Albuquerque Rocha (1995, p. 60) sobre a garantia
do direito:

“A essa nova téenica destinada a realizar, na pritica, o
direito, no caso de sua violagio, di-se, justamente, o
nome de garaniia. Assim, a garantia é o nome técnico
que se dd a0 mecanismo finalizado 3 restauragio do di-
reito nos casos de sua leso ou ameaga de lesio”.

2.2 ATEORIA DA SEPARAGAO DOS PODERES

Nz obra Do Espirito das Leis de Maquiavel, foi formulada
sistematicamente a técnica da separagio dos poderes, principio consti-
wcional de maior prestigio de toda a idade liberal, segundo ¢ qual em
cada Estado se podem distinguir trés poderes: Legislativo, Executive
e Judicidrio. Cada um deles com suas fungBes, sendo vedada a unido
de todos eles em uma tinica pessoa, oportunidade em que desaparece
a liberdade e a seguranga juridica.

Todavia, José Afonso da Silva (1991, p. 100) levanta a tese de
estudiosos anteriores a Montesquieu que jé preconizavam o principio
da “separa¢do” dos poderes:

“Q principio da separagio de poderes j4 se encontra su-
gerido em Aristételes. John Locke ¢ Rousseau também
conceberam uma doutrina da separagio de poderes,
que, afinal, em termos diversos, veio a ser definida e
divulgada por Montesquieu. Teve objetivagio positiva
nas Constituigbes das ex-coldnias inglesas da América,
concretizando-se em definitivo na Constitui¢io dos Es-
rados Unidos de 17.9.1787. Toraou-se, com a Revo-
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lugdo Francesa, nm dogma constitucional, a ponto

. de o art. 16 da Declaragio dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789 declarar que ndo tetia constituigio
a sociedade que nio assegurasse a separagio de po-
deres, tal a compreensio de que ela constituiu eécnica
de extrema relevincia para a garantia dos Direitos do
Homem, comeo ainda o é”.

Paulo Bonavides (2000, p. 136) no livro Ciéncia Politica também
assegura que o principio da separacio dos poderes foi sistematizado
na obra de Montesquicu, que “o empregou claramente na salva-
guarda da liberdade”. Todavia, tal principio conheceu precursores jd
na antiguidade, citando os seguintes:

“Distinguira Aristételes a assembléia-geral, o corpo dos
magistrados e o corpo judicidrio; Marcilio de Pédua no
Defensor Pacis jd percebera a natureza das distintas fun-
¢3es estatais ¢ por im a Escola do Diteito Natural e
das Gentes, com Grotius, Wolf e Puffendorf, ao falar
em paries potentiales summi imperrti, se aproximara bas-
tante da distinggo estabelecida por Montesquieu”.

Analisando a teoria da “separagio dos poderes™ proposta por
Montesquicu, Zaffaroni (1995, p. 82) afirma que o “socidloge do
direiro” demunciava a concentragio de poder, pois sempre que hi
poder sem controle opera-se o abuso do poder. Neste sentido, in-
terpreta Montesquieu da seguinte forma:

“Entendo Montesquieu sociolégica e politicamente — ¢
nio jurfdica ¢ formalmente - ndo resta ditvida de que
ele quer significar que o poder deve estar distribuide
entre Grgios ou corpos, com capacidade de regerem-
se de forma aurénoma com relacéo a ourros brgéos ou
corpos, de modo que se elida a tendéncia “natural” 20
abuso”. '

Nio € demais ressalrar a moderna idéia que se tem acerca da
indiviszo do “Poder Estatal” (O poder é uno. As fungbes ¢ os érgios
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que as desenvolvem é que sio separadas), lembrando a necesséria
reparticio das fungGes estatais para evitar que sejamn exercidas de modo
totalitdrio, destruindo as liberdades individuais, assim como prevé a
teoria de Montesquieu.

Dessa forma, percebe-se queo equ_ill'brio entre os pndcres con-
figura importante instrumento de defesa da liberdade e da seguranga
do cidaddo, pois controlando e limitando os outres, funciona como
se fosse um sistema de pesos e contrapesos, dificultando os abusos
¢ atentados as liberdades.

“Concluindo, vé-se que o sentido histdrico e tdeoldgico
do principic da separagido dos poderes, desde sua ori-
gem até os dias atuais, é evitar a concentragio do poder,
setvindo, assim, como insttumento de defesa dos dieei-
tos e liberdades fundamentais frente ao absolutismo ¢ 2
ditadura”. (ROCHA, 1995, p. 62).

Criticas apontam para a incompatibilidade entre a existéncia dos
trés poderes ¢ o poder soberano do Estado (uno ¢ indivistvel). Todavia,
o ensinamento de fosé de Albuquerque Rocha (2001, p. 110) vai
de encontro a tais afirmagBes infundadas, pois, na realidade, a divisgo
nio se opera apenas pa forma de realizar as fun¢Ses Estatais, Afinal,
percebe-se que a “separagio dos poderes” e a unidade do poder Estatal
530, sim, distinvos, mas compativeis:

“Nio se trata, pots, de um poder no sentido substancial
da palavra, como o € o poder soberano do Estado, in-
clusive porque isto negaria a unidade do referido poder
do Estado, o que nfo € possivel, porque implicaria 2
negacio do préprio Estado”.

E de grande valia destacar e enfatizar que o principio da separacio
de poderes nio pode ser aplicado de forma radical. Nesse sentido, o
constitucionalisca Paulo Bonavides (2000, p. 146), na obra “Ciéncia
Polftica”, desenvelve sua tese se referindo a0 tema e afirma:

“Vémo-lo presente na doutrina ¢ nas Constituigdes,
mas amparado com raro proselitismo, constituindo um
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desses pontos mortos do pensamento politico, incom-
patfveis com as formas mais adiantadas do progresso
democritico contemporineo, quando, erroneamente
interpretado, conduz a uma separagio extrema, rigorosa
e absurda”.

Ao tratar sobre a divisio dos poderes, Alcino Salazar (1975,
p. 33) também estabelece que “o que prevalece ¢ a partitha do poder
entre agentes ou grupos diverses, embora sob critério artificial”, Com
este mesmo entendimento, destaca-se ¢ posicionamento de Wilson

Accioli (1985, p. 264):

“De sorte que o importante é nio abandonar a apli-
cacio do principio da divisdo dos poderes, conforme
recomendam alguns publicistas, sob a alega¢io de que
¢ tncomparivel com as exigéncias da época moderna; o
importante € descobrir-lhe novas condigdes de aplica-
bilidade, adaptando-o aos critérios modernos, sem, no
entanto, descaracteriza-lo, ou despojé-lo de sua esséncia
e propésitos originais”.

" E oportuno estabelecer o momento sécio-politico vivenciado
por Maquiavel quando desenvolveu o sisterna de “separagdo” de po-
deres. Uma época onde todo o poder estava concentrado no monarca.
Entio, sua teoria teve ainda a funcio ndo sé de evitar o absolutismo,
mas também de distribuir as diversas fungdes do Estado entre as
classes que o compdem. Dessa forma, os direitos das variadas classes
sociais/econdmicas estariam preservados por seus representantes nos
“distintos” poderes. Assim, a “separa¢io dos poderes” estaria cumprindo
sua fungio de protegio de direiros.

3. OS PODERES DO ESTADO E A GARANTIA DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS NO BRASIL

Adotada a “divisdo dos poderes”, nota-se patente “2 necessidade
de elaborat mecanismo para garantir os direitos fundamentais contra
a eventualidade de ataques oriundos desses novos centros de poder”.
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Assim, além de estabelecer as funcBes de cada um dos poderes, é ne-
cessdrio que estes sejam limitados, para que n3o se perca o fim de sua
tripartigdo, o Estado Democrdtico de Direito, como assevera Alexandre
de Moraes (2004, p. 180):

“Nio existird, pois, um Estado Democrdtico de Direito,
sern que haja Poderes de Estado e Instiruigdes, indepen-
dentes ¢ harménicos entre si, bem como previsio de
direitos fundamentais ¢ instrumentos que possibilicem
a fiscalizagio ¢ a perperuidade desses requisitos. Todos
estes temas s3a de tal modo ligados 3 demacracia que a
falta de um, fatalmente, acarretard a supressio dos de-
mais, com o rerorno do arbitio e da ditadura”,

Falando sobre os poderes do Esrado, destaca-se que o Poder
Legislativo ¢ 2 organizagio estatal finalizada, preponderantemente,
A criagio de normas juridicas gerais e abstratas denominadas de leis
e estd limitado pela Constituigdo, pelo povo e, principalmente, pelo
Poder Judicidrio. Enfarizando tal idéia de submissiio do Legislativo a0
pavo, Canotilho (1999, p. 414) ahirma o seguinte:

“A vinculagdo dos érgios legislativos significa também
o dever de estes conformarem as relagBes da vida, as
relagBes entre o Estado e os cidaddos e as relagdes entre
os individuoes, segundo as medidas ¢ directivas materiais
consubstanciadas nas normas garantidoras de direitos,
[iberdades e garantias carecern de uma ordenacio legal
(ex: o direito de cidadania, o direito de celebrar casa-
mento); outros pressupdem. dimensdes institucionais,
procedimentais e organizatérias “criadas” pelo legisla-
dor (ex: o direito de acesso aos tribunais implica a cria-
¢io € organizagio de uibunais, bem como a definigio
de vias processuais adequadas o exercicio do direito de
antena pressupde a sua regulacio legal).

Como os direitos, liberdades e garantias possuem
g P

rambém uma dimensdo objectiva, cles valem como

principios informadores da ordem juridica que o legis-
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lador deve incorporar e mediatizar ao regular as diferen-
gas relagbes juridicas”™,

A primeira limitagio ao Legislativo é a prépria idéia da existén-
¢cia de uma Constituicio como uma norma acima das outras, levando
a0 estabelecimento de uma hierarquia entre as normas, resultado da
rigidez de nosso sistema consticucional, como jd preconizado neste
texto.

Siey?s, tratando sobre o Poder Constituinte ¢ 2 hierarquia das
normas, estabelece que as Leis Constitucionais sio fundamentais
{emanadas do érgio constituinte}, pois nenhum poder delegado pode
mudar nada nas condigdes de sua delegagio. As leis que estabelecem na
esfera legislativa do Poder Constituido s3o funadas na vontade nacional
antes de qualquer constituigdo. J4 as constitucionais séo estabelecidas
por uma vontade representariva especial.

Comparando o posicionamento de Sieyés sobre o tema da hier-
arquia das normas e o Poder Constituinte com a doutrina de Negri, ¢
conveniente destacar que no pensamento deste tltimo o Poder Consti-
tuinte transcende a produgio de normas é um movimento constante
¢ abdoluto e ndo tempordrio, extraordindrio e fimirado. Negri nio
admite a limitagdo do Poder Constituinte pela soberania e nem que
dependa do constituido para existir em sua plenitude. Ademais, no
seu entendimento, o Poder Constituinte que d4 origem a0 direito nio
poderia deixar de existir com base na supremacia das normas por ele
elaboradas. Considera, ainda, que o Poder Constituinite nio pode ser
considerando estdtice, ao contririo, € libertador e criativo estando em
constante movimento, ¢ uma expansio revoluciondria para construir
a hisedria. Por fim, para ele o constitucionalismo representa o império
da Jegalidade.

Entendo diferentemente, afinal, o constitucionalismo pode ser
entendido como o império dos direitos ¢ garantias fundamentais e
para isto a idéia de Poder Constituinte nio deve ser assim tio revo-
lucion4ria.

Nesse momento de reflexfio, é salutar destacar que uma consti-
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tuigdo rigida como fonte priméria do ordenarnento juridico ta.mbcfm
pode ser considerada como uma limitagdo ac Legislativo e a primeira
garantia dos dircitos fandamentais em face dele. Outra garantia
de wis direitos seria 2 proibigio de emendas que os tenham como
objeto, ¢, ainda, a institigho do mandado de injunc¢o, que protege
o titular dos direitos fundementais contra a omisso do legislador em
regulamenta-Jos, objetivando, assim, através do Judicidcio, viabilizar
seu exerclcio no caso concreto, visando 3 mudanga social. (ROCHA,

1995, p. 63 — 65).

Sabe-se que os direitos fundamentais possuem aplicabilidade
imediata segundo o texto constitucional, assim € o comentitio de

Canotilho (1999, p. 412):

“Recorde-se o sentido Fundamental desta aplicabili-
dade direta: os direitos, liberdades e garantias s&o regras
e principios juridicos, imediatamente eficazes ¢ actuaifs,
por via directa da Constituicdo e ndo através da auroria
interpositio do legislador. Nao sio simples norma nor-
marim, Mas norma normata, isto é, nio sio rleras nor-
mas para a produgao de outras normas, mas sim normas
directamente reguladoras de relagdes jurfdico-materiais.
Lembremos de novo que se esta idéia de aplicabilidade
direcra significa uma normatividade qualificada, nem
sempre os direitos, liberdades e garantias dispensam
s concretizagio através das entidades legiferantes. Por
outras palavras: a aplicabilidade directa das normas
consagradotas de direitos, liberdades e garantias nio
implica sempre, de forma automidtica, a rransformacio
destes em direitos subjectives, concretos e definitivos”.

Assim, o otdenamento juridico pétrio prevé instrumentos para
assegurar esta aplicabilidade imediata, como o j4 citado mandade de
injunggo, criagio brasileira de suma importancia, assim como define

o professor José de Albuquerque Rocha (1995, p. 64):

“Q mandado de injuncio ¢ criagio original e suma-
mente importante do constituinte brasileiro. Com
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efeito, trata-se de mecanismo pensado com o objetiva
de garantir, ateavés do Judicidrio, a atuagdo dos valores
superiores da Constitui¢io, de que os direitos funda-
mentais s@o um desenvolvimento, mesmo contra a
inércia do legislador ordinario em regulamentar-lhes o
exercicio.

Para nés, o mandado de injungio s6 pode ser entendido
adequadamente, no contexto do Estado social, orga-
nizagdo estatal estrutural ¢ funcionalmente distina do
Estado liberal, pois visa 4 transformagéo da sociedade
no sentido de sua igualdade substancial, enquanto o Es-
tado liberal visa i conservagio do “status quo”. O man-
dado de injungdo ¢, justamente, um dos instrumentos
pré-ordenados & concretizagio desse objetivo, no caso
de inércia do legislador ordindrio na emissgo das nor-
mas regulamentadas dos valores ¢ principios constitu-
cionais, visande 4 mudanca social”.

Todavia, vale lembrar que se o mandado de injuncio (rdo
inovador ¢ atil) ndo atingir seu objetivo, existem outros mecanismos
para" que o povo possa expressar sua vontade (democracia direta),
exercendo, diretamente, 2 soberania, inclusive, na defesa dos direitos
fundamentais contra as agressées do legislador, tais como o plebiscito,
o referendo e a iniciativa popular, todos aptos a serem utilizados
como instrumento de protecio dos direitos fundamentais frente
a0s atos lesivos do Legislativo.

Acrescenta-se, ainda, a garantia mais importante dos direitos
fundamentais em face do legislador ¢ constituida pelo controle da
conformidade dos atos legislativos 45 normas constitucionais.
Quante 20 érgio judicidrio competente para conhecer e julgar a
questio da constitucionalidade dependerd do objeto da a¢o. Se 2
agio tem por objeto principal o problema da constitucionalidade, a
competéncia ¢ privativa do Supremo Tribunal Federal. Se, porém, o
problema da constitucionalidade ¢ apenas objezo incidental da agio,
entdo, 2 competéncia é difusa, vale dizer, de qualquer érgio judicidrio.
(ROCHA, 1993, p. 65). Ainda sobre 0 mandado de injungdo, dada
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a sua relevincia, ndo ¢ demais trazer  baila a conceituagio feita por
Alexandre de Moraes (2004, p. 180):

“O mandade de injungio consiste em uma agio consti-
tucional de cardter civil e de procedimento especial, que
visa suprir uma omissio do Poder Publico, no intuito
de viabilizar o exercicio de um direiro, uma liberdade
ott uma pretrogativa prevista na Constituigdo Federal,
Juntamente com a agdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo, visa ao combate A sindrome de incfetividade
das normas constitucionais”.

®

Voltando a tratar sobre o conirele da conformidade des atos
legislativos 3s normas constitucionais, Gilmar Ferreira Mendes (1998,
p. 299) entende que a andlise da omissio do legislador feita pelo
Judicidrio em sede de apreciagdo de mandado de injuncio configura
controle de norma face aos preceiros constitucionais, pois “embora a
omissio do legislador ndo possa ser, enquanto tal, objeto do controle
abstrato de normas, niio se deve excluir 4 possibilidade de que essa
omisso venha ser examinada no controle de normas”. E continua
mencionando o seguinte:

“Particular atengio dedicou ¢ constituinte 3 chamada
“omissdo do legislador”. Ao lado do mandado de in-

"jungdo, previsto no art. 59, LXXI, cfc art. 102, 1, ¢4
introduziu a Constitui¢do, no art. 103, § 29, o processo
de controle abstrato da omissio. Tal como o controle
abstrato de normas, pode o controle abstrato dz omissio
ser instaurado pelo Presidente da Repiiblica, 2 Mesa da
Cémara dos Deputados, Senado Federal, Mesa de uma
Assembléia Legishtiva, Governador do Estado, Procu-
rador-Geral da Repiiblica, Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, partide politico com repre-
sentagao no Congresso Nacional, confederagio sindi-
cal ou entdade de classe de dmbito nacional (1998, p.
41)".

Quanto ao Poder Executivo, 2 Constituicdo Federal tarbém
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prevé garantias dos direitos fundamentais face a0 exercicio dessa fungio.
A primeira delas é o principio da legalidade, que pode ser definido
come 2 exigéncia de submetimento do Executivo ao direito (1),
e sencido amplo € n3o s6 como lei. Ourra garantia ¢ o principic da
reserva dalei (2}, que exige a regulamentacio dos DF come sendo
da competéncia do Legislativo, através da lei. Assim, o Executivo fica
a possibilidade de fazé-lo, eliminando-se, o risco de violar o contetdo
essencial dos direitos fundamentais a precexto de regulamentd-los. Por
iltimo, o controle jurisdicional feito pelo Judicidrio (3). (ROCHA,
1995, p. 66}. Sobre o assunto, Canotilho (1999, p. 416/417) discorre

da seguinte maneira:

“A administragio (entenda-se: as vdrias administragses
ptblicas, central, regional ou local, directa, indireta,
autdnoma ¢ concessionada) estd vinculada s normas
consagradoras de direitos, liberdades e garantias. Isto
significaria em todo o rigor: (1) 2 administragio, 20
exercer a sua competéncia de execugio da lei, sé deve
executar as fels constitucionais, isto &, as leis conforme
a0s preceitos constitucionais consagradores de direitos,
\ liberdades e garantias; (2) a administragio, a0 praticar
actos de execugio de leis constitucionais (leis conforme
os direitos fundamentais), deve executd-las constirucio-
nalmente, isto &, interpretar e aplicar escas leis de um
modo conforme os direitos, liberdades & garantias™.

Ainda tratando sobrea atuacio do Poder Executivo, ¢ importante
destacar a tese desenvolvida por Argelina Figueiredo ¢ Fernando
Limongi, segundo a qual o Poder Executivo comanda o processo
legislativo, minando o Congresso, tendo como resultados a atrofia do
Legislativo e a transformagio do Executivo no principal legislador de
faro e de direito. Tal constaragio afrontz o principio da “separagio dos
poderes”, destacado nas linhas anteriores.

A pesquisa dos citados autores demonstra que apesar das conguis-
tas do Congresso tais come: a participagio no processo or¢amentdrio
e conzrole das finangas piblicas, suas competéncias exclusivas para
legislar, inclusive a apreciagio das concessdes para exploragio de ser-
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vigos de radio-fusio e televisio, 2 derrubada do veto presidencial e a
criagio de comissdes permanences. O Presidente, embora com menos
podetes, continuou com a possibilidade de editar medidas provisérias,
assernelhadas aos decretos-lel, demonstrando a intervengio do Execu-
tivo no Legislative, o que pode refletir diretamente sobre a garantia
dos direitos fundamenzais.

Acrescente-se a tal critica a possibilidade do Presidente de edirar,
unilateralmente, 2 agenda dos trabalhos legislativos. Assim, o processo
legislativo continua dirigido ¢ controlado por um mimero restrito de
parlamentares, os membros do colégio de lideres, que desprezam o
trabalho das comisses. !

Qutrossim, nfo ¢ demais lerbrar que o colégio de lideres ¢
composto pelo Presidente da Cimara, lideres da maioria e minoria dos
partidos e dos blocos parlamentares, com fungdo de drgéo auxiliar da
mesa diretora da casa, mas com a principal tarefa relativa i organizagio
dos trabathos legislativos, ou seja, elaborar a agenda com a previsio
das proposigdes a serem apreciadas. Dessa forma, os lideres possuem
posicdo privilegiada no processo fegislativo, na diregdo dos processos,
acravés de suz manifestagio. Podendo ainda utlizar os expedientes da
tramitagio urgente ¢ a urgéncia urgentissima,

Conclui-se, portanto, que o cobégio de lideres tem grande controle
sobre a pauta dos trabathos legislativos o que demonstra claramence 2
preponderincia de pequeno nimero de parlamentares, desvalorizando
a atividade dos demais membros, colocando em risco toda a estrutura
do Estado ¢, principalmente, o inceresse do povo, tirular do Poder.

Lembra-se, por fim, que as leis que emanam do Execucivo tem
cardter “ccondmico-administrativo” e as do Legislativo, “social” em
razio de suas competéncias legislativas. Nota-se, portanto, uma con-
tinuidade legal do periodo aureritdrio e do atual no gue diz respeito
As regras de relacio entre Executivo e Legislativo. Os poderes do Pres-
dente sdo infinjtamente superiores 20s de oUtrora © gque compromete
as garantias dos direitos fundamentais ¢ 0s préprios direitos.

Passando 4 andlise das garantias face ao Poder Judicidrio, nio
é demais lembrar que os direiros fundamentais sio dircitos de apli-
cagio imediata (Arc. 59, S 1°, CF) e vinculam n3o 56 o Legislativo e
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Executivo, mas, igualmente, o Judicidrio. Nesse sencido, destaca-se o
pensamento de Canotitho (1999, p. 420), a saber:

Qs direitos fundamentais podem também vincular os
actos jurisdicionais com “normas de decisio”. Agora,
ndo se trara de captar o efeito vinculativo das normas
consagradoras de direitos fundamentais como “normas
de organizagio” ou de “processo”, mas como medsdas de
decisiio material-jurisdicional (Lorenz: Grundrechte als
Urteilsmasstad).

Embora ao Judicidrio caiba, apenas, “aplicat” os direitos funda-
mentais, a verdade € que a “aplicagio” pressupbe a “interpretagio”, o
que possibilita a violagZo dos direitos fundamentais, limitando-lhes o
conteddo normativo essencial, seja negando-Thes aplicagio.

Sabe-se que a atividade do juiz nfo é a de mero aplicador da
norma positiva. Ao contriric, € um dos principais arores no processo
de produgio do direito. Todavia, o resultado dessa postura ativa pode
it de encontro com os direitos fundamentais, o que hd de ser evitado,
afinal, o julgador nio estd isento de comerer “injustigas” constitucio-
nais. Na esteira desse raciocinio, Eros Roberto Graa (1997, p. 185)

; a1 e
trata sobre a prudéncia do direito:

“Em um quadro de vida — de movimento, pois — £ que
suportamos o desafio da prudéncia do direito: o da
coexisténcia, diante de um mesmo problema, de uma
multiplicidade de solugdes correras. Dai porque forga
¢ sustentar que inexiste, no direito, o verdadeiro, tas
tao-somente o aceitdvel (justificdvel). O sentido do juste
comporta, sempre, mais de uma solugdo”.

No intuito de evitar interpreragbes que afrontem os direitos
fundamenuais, o nosso ordenamento juridico prevé algumas garan-
tias destes face a0 exercicio da funcio do Judicidrio, entre as quals
o Professor José de Albuquerque Rocha (1995, p. 67-G9), destaca
algumas. Cada uma delas seria um bom tema 2 ser desenvolvido em
artigo préprio, razio pela qual serdo apenas indicadas neste momaento,
sem um maior aprofundamento tedrico. Sio elas:

;
H
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a) a motivagio das decisdes que incube a todos os
Grgios judicidrios; b) fundamentagio legal das decisdes;
¢) a independéncia e imparcialidade do juiz; d) o devi-
do processo fegal; ¢) o mandado de seguranga contra
ato abusivo de autoridade judicidria violador de direiro
fundamental liquido e certo de que ndo caiba recurso
regular; £} mandado de injungio; g} recutsos.

3.1 A EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E O
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Tratando sobre a aplicabilidade da democracia em muitos pafses,
cumpre fazer uma reflexdo sobre a existéncia de uma democracia de
“fachada”, onde somente os direitos politicos existem ¢ hé tamanha
desigualdade econdmica ¢ social. Em sua visio poucas sio as demo
cracias que conferem todos direitos, civis ¢ polfticos, simultaneamente,
e que mesmo os que conferem somente os primeiros, sio defesas do
autoritarismo. Entio, considerar Democracia tio somente os Estados
onde a justiga social seja verificada ¢ temeroso, pois condenaria quase
todos os Estados Democriticos existentes.

Sobre o assunto, muito bom ¢é o estudo elaborado por Guillermo
O’Donnell (2000, p. 337-373). No entendimento do cirado autor,
democracia seria um meio termo entre as igualdades formal ¢ mare-
rial, pois a primeira leva & segunda como conseqiiéncia, ou seja, ¢ uma
poténcia. Todavia, deve haver um minimo de condiges materizis para
n3o pbr em risco o exercicio da auronomia do cidaddo em muitas es-
feras de sua vida. Essa dimensio intermedidria resulta de interago dos
aspectos polfticos e dos sécio-econdmicos, medida conforme o grau de
efetivagio dos direitos, correspondente, ainda, 20 grau de civilizacio
plena, civil e politica, alcancada pela populacio adulta.

Nesse sentido, o Estado de Direito pressupde uma aplicacio
justa da legislagio existente, sem levar em consideragio diferengas de
classe, condigiio social ou poder dos cidadios, adotando procedimentos
pré-estabelecidos ¢ conhecidos por todos, o que conduz a seguranga
juridica e a pacificagio social, im dltimo colimada pelo Direito. Dessa
forma, pode-se considerar que as politicas publicas sio destinadas a
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corrigir as desigualdades, visando atingir a igualdade material e ngo
s6 o formal.

O esquema eveolutivo dos direitos no mundo ocidental inicia-se
com a incorporagio dos direitos burgueses aos cédigos. Posteriormente,
houve a instituigio do Estado de Direito (constitucionalizagio), ou
seja, a passagem do Estado Absolutista 20 Moderno. Em seguida, o
estabelecimento dos direitos politicos, e, por fim, a instituicio do
Estado Bem-Estar, que cuidou dos direttos sociais, especializadas ¢
menos universalistas em seu conteddo, Todavia, ndo se pode olvidar
que nos paises latino—americanos houve a inversZo na ordem evolu-
tiva de tais direjtos, pois primeiro tiveram reconhecidos os direitos
politicos e, somente depois, os direitos civis foram efetivados de forma
incompleta.

Cumpre destacar, ainda, que para muitos polfticos a manutengio
da miséria ¢ uma forma de perpetuagio do poder e que as lacunas
existentes na legislagio brasileira, atreladas aos erros na aplicagio da
legislagio, a falta de acesso ao Judicidrio, a ilegalidade, 2 impunidade, o
Estado paralelo e o excesso de burocracia, podem ser apontadas como
falhas do Estado brasileiro e de muitos paises da América Latina, que
diﬁcul/tam o processo de efetivagdo dos direitos fundamentais.

Outrossim, sabe-se que o Estado de Direito deve ser igualitdrio
e nfo discriminatério, onde a hierarquia das leis deve ser respeitada
e a Constituigio ¢ a lei que sempre se encontra no dpice. Ademais, o
Executivo deve ser regido por regras, as quais devem ser piblicas, claras
e estivets. O Estado deve ser regido per normas publicas que regulem
os atos privados, ter um Judicidrio Independente, com Tribunais onde
haja perfeita delimitagso de atribuicdes e sejam acessiveis aos titulares
do Poder. Por fim, ter drgios de prevencio ao crime que nio possam
deturpar a lei. Dessa forma, todos os agentes do Estado, piiblicos e
privados, devem respeitar as leis (Escado de Direito), tendo em vista
que este visa preservar as liberdades e, se assim o for, serd considerado
um verdadeiro Estado Democritico de Direito.

Ainda na esteira deste raciocinio, os individuos devem ter au-
wonomia e responsabilidade. Todavia, deve ser eliminada a tendéncia
de garantir os interesses das classes dominantes através da legislago,
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porque tal postura pode acarretar a exclusdo de muitos do Estado de
Diteito e exagerar as vantagens dos privilegiados, criando um verda-
deiro Absolutismo de uma classe.

Pode-se concluir com esse arrazoado que o Estado de Direiro ¢
um atributo do Estado Democritico € a evolugao dos direitos civis
e politicos é resuleado de longo processe histérico de ampliagio. As-
sitn, a plena vigéncia do Estado de Direito nunca serd alcangada em
decorréncia do préprio processo de evolugio humana, que sempre
provoca novas aspirages.

Lembre-se que a estrutura social.e econdmica reflete direta-
mente nos direitos politicos e civis. Pottanto, a pobreza causa redugiio
das capacidades dos cidaddos e das instituiges, o que pode acabar
alimentando o autecritarismo. Todavia, ¢ importante destacar que a
conquista de direitos formais impulsiona a busca pela concretizagio
de outros direitos mais especificos, por tal razdo, a tarefa da politica
democrética progressiva deve ser a luta liberal pela efetividade dos
direitos civis formais, em busca de uma sociedade mais igualitiria, ou
seja, pela eferivagio dos direitos fundamentais, constituctonalmente
amparados,

4. A ATIVIDADE JURISDICIONAL E O PAPEL DO
JUDICIARIO NA MODERNIDADE

As garantias dos direitos fundamentais somente se adquirem
com um Judicidrio apto a transformd-las em realidade, pois este poder
controla a atividade dos demais e, formalmente, ndo é controlado por
ninguém, o que demonstra a sua superioridade funcional, 2 qual pode
conduzir seus integrantes a macular o interesse do povo, titular do
Poder. Assim, £ forgoso concluir que quem interpreta a Copstituicio
em dltima instincia e com cardter obrigatério para todos, controla
a prépria Constituigio ¢, por extensao, o Estado e seus Poderes, 20
menos quanto 20 aspecto juridico-formal.

“Resumindo, em um sistema polftico-juridico, quem
tem a atribuicio especifica de interpretar sua lei cons-
titucional, coloca-se em posigio de proeminéncia em
relagio a todos os seus poderes. Converte-se, pois, em
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pega capital do sistema, em garantia das garantias dos
direiros fundamentais, o que nos permitiria afirmar
que, no Brasil, a Constituigio nio ¢ simplesmente a
Constituigho, mas a Constituigo interpretada pelo Ju-

dicidrio”. (ROCHA, 19935, p. 70).

Ainda falando sobre o Judicidrio, a pesquisa de Werneck que
versa sobre a Judicializagdo da Politica no Brasil, nos empresta grande
contribui¢io ao debate. Segundo o autor, o Judicidrio exerce controle
sobre 2 vontade do soberano através do controle abstrato da constitu-
cionalidade das leis. No Brasil, o legislador conscituinte conferiu ao
STE tal atribuicio. Pode-se dizet, entdo, que as Adins possuem a funcio
de defesa de direivos da cidadania, como também para racionalizagio
da administracio pidblica.

Através da pesquisa, 0 autor verificou que a maioria das Adins que
tramnitam no STF tem come propésito modificar politicas econdmicas
adotadas pelo governo federal sob os auspicios dos dispositives da
Constituigio Federal de 1988, Desta forma, as referidas agées se con-
verteram em instrumento de racionalizagio da administrago piiblica,
principalmente as proposcas pelos governadores, visando impedir a
afirmagio de interesses corporativos e de préticas patrimoniais pre-
datérias. Nesse sentido, o STF tem sido caureloso ao administrar as
suas relagbes com os demais Poderes, evitando o ativismo judicial,
assumindo o papel de gnardizo dos direitos fundamentais.

As medidas provisorias consolidam o ativismeo legislativo do
Executivo, instrumento de regulagdo social em matéria, principal-
mente de Direito Econdmico. Dessa forma, o Peder Judicidrio vem
s¢ consolidando comoe ator politico ¢ importante parceiro no processo
decisério, sendo, portanto, um recurso das minorias contra as
“maiorias” parlamentares.

Arraigado da douteina eradicional, o Judicidrio assinala resisténeia
em desempenhar papéis que o arrostem a se tornar personagem central
no processo de judicializagio da politica. Todavia, mesmo que muito
sutilmente, o STF comega a migrar de uma posigio de coadjuvante
na producio legislativa do poder soberano para do ativo guardiio
da Constituigio e dos direitos fundamentais da pessoa humaba,
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Observa-se, portanto, que as Adins desenvolvern importante papel
no processo de democratizagio,

Por oportune, cumpre frisar o entendimento da doutrina tradi-
cional sobte a razio da auséncia de controle externo ou politico
dos atos judiciais, pois segundo ela a fungdo de interpretar e aplicar
o direito consiste numa atividade de natureza essencialmente zée-
nica (16gica, sujeita a regras objetivas), nio admitindo valoragbes ou
opgbes politicas, que importem a criagdo de direito. Entendendo que
o Judicidrio ndo faz opgbes, nao faz escolhas, nem roma decisdes
com base em valoracBes politicas, econdémicas ou sociais. Em suma,
se 0 Judicidrio ndo cria dircito, se é um “poder nulo”, como diria
Montesquieu, nio podendo aleerar as normas reguladoras da vida
social, nem usurpar a competéncia dos demais poderes, nem ofender
os direicos fundamentais, evidentemente, nio tem sentido cogirar de
seu controle juridico — politico por um érgio externo.

O certo € que a teoria desenvolvida por Montesquieu sofreu vdrias
criticas, mas sobreviveu, assim como assevera Celso Ribeire Bastos
(1996, p. 312): “o fato ¢ que a doutrina de Montesquieu mostrou-
se certamente como a mais persistente doucrina do poder”. Sabe-se,
todavia, que o pensamento de Montesquieu referente a “separacio”
dos poderes manteve-se através da modernizacio de sua interpretagio
¢ aplicabilidade. Paulo Bonavides {2000, p. 508 ¢ 512), em Curso
de Direito Constitucional, também enfaciza 2 adogio da multicitada
teoria em nosso Direito Constitucional:

“Nenhum principio de nosso constitucionalismo ex-
cede em ancianidade ¢ solidez o princfpio da separacio
de poderes. Inarred4vel de todas as ConstituigGes ¢ pro-
jetos de Constituigio j4 formulados neste Pafs, desde
1823, dara de elaboragio do célebre Projeto de Antonio
Carlos oferecido 2 Constituicio Imperial, ele atravessou
o Império e 2 Repdblica, rodeado sempre do respeito e

do prestigio que gozam as garantias constitucionais da
liberdade.

De rudo quanto fica escrito, se infere a conclusdo fun-
damental de que o velho principio rejuvenesceu por
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obra de intérpretes e aplicadores de um direite consti-
tucional da liberdade. Voltou assim a fruir 2 plena atu-
alidade das ocasides em que foi emblema de resisténcia
a poderes autocraticos e formas de governo havidas por
usurpadoras de direitos e garantias fundamentais da
pessoa humana’.

Na doutrina moderna, sabre a postura 2 ser assumida pelo jul-
gador, Eros Roberto Grau destaca o seguinte:

“Q juiz nZo é, tio-somente, como i observei neste
ensaio, & boca que pronuncia as palavras da lei.
Fstd, ele também, tal qual a autoridade administra-
tiva — €, bem assim, ¢ membro do Poder Legislativo
—, vinculado pelo exercicio de uma fimgdo, isto €, de
um dever-poder, Nesse exercicio, que ¢ desenvolvido
em clima de interdependéncia ¢ ndo de independéncia
de Poderes, a ele incumbe, sempre que isso se imponha
como indispensvel 2 eferividade do direito, integrar
o ordenamento juridico, até, o ponto, se necessirio,
de inovd-lo primarizmente. O processo de aplicagio
do direito mediante a tomada de decisdes judiciais,
todo ele — alids — € um processo de perene recriacio
e mesmo de renovagio (atualizagio) do direito. Por
isso que, se ranto se tornar imprescindivel para que um
direito com aplicagio imediata constitucionalmente as-
segurada passa ser exequivel, deverd o Poder Judicidrio,
¢aso por ¢aso, nas decisdes que tomar, ndo apenas re-
produzir, mas produzir direito — evidentemente retdo
pelos principios juridicos”,

O professor José de Albugquerque Rocha (1995, p. 71) também
critica a doutrina tradicional relativa aos atos do Judicidrio, mencio-
nando que “a razdo da auséncia de controle externo ou politico dos
atos judiciais, residiria no fato de considerar sua fungio de interpretar
¢ aplicar o direito como uma atividade de natureza essencialmente
técnica”, Nesse sentido, o referido jurista arremara afirmando o que
segue:
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“Portanto, interpretay ¢ aplz’mr o direito seriam ativi-
dades 16gicas, sujeitas 2 regras objetivas, estritamente,
técnicas, nao admitindo valoragBes ou opgdes politicas,
que importem a criagdo de direito, sendo, sua simples
interpretagio e aplicagio, entendidas como fungdes
mecinicas, téenicas”.

Nio se pode esquecer que 2 economia capitalista, com sua
necessidade de “certeza do direito” e “previsibilidade das decisdes
judiciais”, ¢ que seria a razdo justificadora do aparecimento histérico
de uma Ciéncia de Direito de corte légico-formal, e, por conseqiién-
cia, da concepgio do ordenamento jurfdico como um rodo coerente,
cornpleto e univoco e da figura do “juiz vinculado”, do juiz “boca

da lei” (ROCHA, 1995. p. 75).

O fato € que a sociedade moderna, ou melhor, o titular do Poder
(0 povo), anseia por um judicidrio ativo e renovador, mais préximo
de seus anseios, atento as mudangas das relagGes sociais e ciente do
importante papel que desempenha na vida das pessoas e na sociedade
de um modo geral. Nesse intuito, o juiz nie pode recear de trabalhar
com normas principtolégicas e, a0 contrdrio, preferir “aplicar a lei”,
desprezando a evolucfio e a crescente complexidade dos problemas
inter-pessoais.

Portanto, uma decisdo nio deve ser determinada sé por
elementos légicos, mas também por fatores politicos, fileséficos,
morais ¢ pressupor a possibilidade de diferentes solugdes. Assim, ndo
se pode negar que o trabalho judicial € politice no sentido de que o
juiz, a0 decidir, faz opcdes em funcio de argumentos polfticos em sen-
tido amplo {filoséficos, ideolégicos, sociais etc.} e ndo apenas [6gicos.
Mas esta discricionariedade, mesmo no intuito de atender os anseios
soctais, sob a mais moderna dtica da atuagio do juiz, pode acarretar
violagdo, diminuigio ou negagio de direitos fundamentais.

Apartada da visio de que a atividade do juiz ¢ politica, encontra-
se a dontrina tradicional, onde facilmente se observa a intencio de
induzir o interprete 2 manter-se aferrado i letra da lei ¢ de afastar
o juiz do povo {desvincular-se do titular da soberania ¢ aproximar-se
da elite politica € econdmica).
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Nesse momento histérico, nosso pais precisa que o juiz (magis-
tratura ¢ tribunais) entenda sua responsabilidade pelos resultados
soclais de suas decisbes ¢ que nio deve distanciar-se do pove no exer-
cicio de suas atribuigbes ¢ “aproximar-se” do ¢itculo do poder politico
e econdmico, pois € isto que tem explicado as tendéncias conservadoras
da doutrina tradicional, principalmente, quando nas decisdes judiciais
estdo em jogo valores fundamentais do sistema.

O jutista Eros Roberro Grau (1997, p. 314/315) expressa clara-
miente esta atitude inovadora que o Judicidrio tem o dever de assumir
em defesa dos direitos fundamentais, no exercicio de seus deveres
jurisdicionais, a saber:

“O poder Judicidrio, entdo, estard, de uma banda, vin-
culado pelo dever de conferir efetividads imediara ac
preceito. De outra, estard autorizade a inovar o orde-
namento juridico suprinde, em cada decisde que tomar,
eventuais lacunas que, ndo estivesse o preceito dotado
de aplicabilidade imediata, atuariam como obstdculo a
sua exeqitibilidade.

 Dai porque se afirma que, no caso, o Poder Judicidrio
" é rangido pelo dever de prover a exequibilidade {efetivi-
dade) imediaca do direito ou garantia constitucional”.

Dessa forma, nota-se que a doutrina tradicional, que considera
0 juiz um “mero aplicador da lei”, & responsavel pela “dificuldade” de
efetivar as normas constitucionais e legais promotoras das mudangas
sociais necessdrias A melhoria das condictes de vida da populagio. Tal
dificuldade reside, justamente, no fato de que 2 atitude politica do juiz,
nesses casos, pode afetar interesses dominantes.

As tendéncias conservadoras afloram, portanto, os interesses
da classe econémica e politicamente dominante, configurando um
verdadeiro jogo envolvendo os valores fundamentais do sistema, difi-
cultando a efetivacio das normas consticucionais e legais promotoras
de mudangas sociais necessirias 3 melhoria das condigGes de vida da
pepulaggo.
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Diante da contaminacio do Judicidrio pela doenga da dourrina
tradicional, do alto grau de discricionariedade que dispe, da poténcia
de controlar os demais poderes, e, por fim, da importante fungio de
guardizo dos direitos fundamentais, emerge a necessidade de criagio
de um novo sistema, a exemplo do que foi adotado em vérios pafses
europeus: o Tribunal Constitucional.

O Tribunal Constitucional é 6rgio que tem a seu favor o faro
de ter sido adotado em indmeros pafses ([vdlia, Alemanha, Espanha e
Portugal) de nosso contexto juridico — cultural, com resultados satis-
fatérios. Sendo a forma histérica mais desenvolvida que se conhece
em matéria de controle da politica ¢ do direito ¢ a expressio mais
vigorosa da cvolugiio do processo de concretizagio dos direitos
fundamentais, saindo da mera declaracio formal para alcancar a
garantia de efetiva concretizagio material.

Destacam-se, agora, as razdes para a criagdo de um tribunal
constitucional: 1. Atender a necessidade de controlar os atos do
Judicidrio; 2, Resolver o problema nuclear de um controle da cons-
titucionalidade dos atos de natureza legislativa, Lembrando-se que
o drgio que tem a competéneia para controlar a constitucionalidade
dos atos legislativos assume posi¢do de méxima importincia no sistema
juridico-politico porque do pento de vista funcional thes £ superior,
embora, institucionalmente, repouse no mesmo nivel dos demais
poderes.

O Tribural Constitucional deve ser independente dos outros
Poderes, ¢ de composi¢ido democrdtica, o que signiﬁca vinculado,
direta ou indiretamente, 4 soberania popular, para interpretar e
aplicar 2 vontade do povo cristalizada na Censtituigio. Reuniria, as-
sirm, mais condictes para interpretar uma Constituigdo progressista ¢
programdtica como 2 nossa, vencendo, desta forma a forte resisténcia
dos judicidrios desses paises s inovages constitucionais. “Daf ser
imprescindivel urgente a criagio de um tribunal constitucional in-
dependente dos outros Pederes, ¢ de composicdo democrdtica, o que
significa vinculado, direta ou indiretamente, A soberania popular, para
interprerar e aplicar 2 vontade do povo cristalizada na Constituicio”,
como assegura o professor José de Albuquerque Rocha (1995. P
80).

| ’g
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E mister enfatizar que o citado jurista considera a criagio do Tri-
bunal Constitucional com sendo a tarefa mais importante do jurista
brasileire nesse momento histérico, embora tal idéia provoque fortes
reac@es, ¢ tranqiila a convicgio de que se trata de um dos principios
bisicos do Direito Constituctonal mais atual, centrado na preocupagio
de limitar o poder, defender os ditcitos e liberdades fundamentais
e assegurar a supremacia ¢ permanéncia da Constituigao.

Q jurista cearense, cuja teotia sobre a criagio do Tribunal Cons-
titucional brasileiro estd sendo analisada, aponta os tragos comuns
extraidos dos Tribunais Constitucionais por ele examinados: “a) Esta-
tuto constitucional; b) Designacio dos juizes por critétios politicos
— democrédticos; ¢) Duragio do mandato; d) Incompatibilidades;
¢} Competéncia” (1995, p. 82-83).

Nio se pode negar que o Brasil estd precisando de um instituto
com tais catacterlsticas, para que a democracia seja finalmente consoli-
dada através de sua composigao, a qual, como se disse, ¢ diretamente
vinculada a soberania popular, corolirio do Estado Democrdtico de
Diteito. O Tribunal Constitucional é o meio eficaz de fiscalizagio
do pove para com seus governantes ¢ de efetivagdo dos seus direitos
fundamentais. Nesse sentido, nfo ¢ demats trazer a conuribuigo do
jurista Roéha (1993, p. 81}

“O tribunal comstitucional, pela sua composigio
democririca, reuniria mais condigBes para interpretar
uma Constitnigio progressista € programitica, como
a atual, como demonstram os exemplos da Itdlia, Ale-
manha, Espanha e Portugal, entre outros, onde o tribu-
nal constiwcional foi a selugio encontrada para vencer
a forte resisténcia dos judicidrios desses palses 2s inova-
¢Oes constitucionals do pés-guerra.

Finalmente, um Tribunal Constitucional vinculado 20
titular da soberania popular contribuiria para dar um
nove perfil & prética democrdtica. Dado se a Constitu-
icdo a mais alta manifestagio da vontade do povo, um
Tribunal Constitucional, com vinculaggo popular, seria
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o instrumento dos governados para controlar, de modo
permanente, as decisdes dos governantes 20s cinones
constitucionais, isto é, 4 vontade do povo”.

Destaca-se também o posicionamento da Professora Lilia Mala
~de Morais Sales, sobre os Tribunais Constitucionais europeus: “A
criagdo dos Tribunais constitucionais europeus € explicada em razie
de critérios de sadia politica judicidria” (1998, p. 78).

4.1 O Consclho Nacional de Justica ¢ o Judicidrio

Na recende “reforma” do Judicidrio no Brasil, o legislador Fede-
ral criou um 6rgio que aos othos do povo tende a ser considerado
como um ente externo de controle dos atos judicials ¢ de efetivagio
dos dircitos fundamentais. Todavia, percebe-se claramente que tal
Instituicio estd longe de cumprir tal mister e pode ser entendida como
anti-democritica, mais um érgio sem eferividade soctal.

A Emenda Constitucional n® 45, de 08 de dezembro de 2004,
acravés do art. 103-B acrescentado 2 Constituicio Federal, instituiu
o Conselho Nacional de Justiga-CN]J, ¢ qual compde-se de quinze
membros com mals de trinta e cinco e menos de sessenta € seis anos
de idade, com mandato de dois anos, admitida uma recondugio. O
referido Conselho é composto por um Ministro do Supremo Tribunal

Federal, indicado pelo respectivo tribunal; um Ministro do Superior -

Tribunal de Justica, indicado pelo respectivo tribunal; um Ministro do
Tribunal Superior do Trabalhe, indicado pelo respectivo tribunal; um
desembargador de Tribunal de Justica, indicado pele Supremo Tribunal
Federal; um juiz estadual, indicado pelo Supremo Tribunal Federal,
um. juiz federal de Tribunal Regional Federal, indicado pele Superior
Tribunal de Justi¢a; um juiz federal, indicado pelo Superior Tribunal
de Justi¢a; um juiz de Tribunal Regional do Trabalho, indicado pelo
Tribunal Superior de Trabatho; um juiz do trabalho, indicado pelo
Tribunal Superior do Trabalho; um membro do Ministério Piiblico
da Unige, indicado pelo Procurador-Geral da Repriblica; um membro
do Ministério Publico estadual, escolhido pelo Procurador-Geral da
Republica entre os nomes indicados pelo érgho competente de cada
instituigdo estadual; dois advogados, indicados pelo Conselho Federal
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da Ordem dos Advogados do Brasil; dois cidaddos, de notdvel saber
jurfdico ¢ repuracio ilibada, indicados um pela Camara dos Depurados
e outro pelo Senado Federal.

Percebe-se, no pardgrafo antecedente, que a compaosigio CNJ
estd fonge de refletie os principios democrdticos, muito menos
de constituir um érgdo de controle externo 2o Judicidrio. Todos
os membros sio INDICADOS, nephum deles eleito. Ademais, serd
presidido pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal, que votaré em
caso de empate, ficando exclufdo da distribuiczo de processes naquele
tribunal.

Acrescenta-se, ainda, que rodos os membros do CN]J serde no-
meados pelo Presidente da Repiblica, depois de aprovada a escolha
pela maioria absoluta do Senado Federal. Nao eferuadas, no prazo
legal, as indicagdes previstas neste artigo, caberd a escotha ao Supremo
Tribunal Federal,

A EC n® 45 fixa a competéncia do CNJ como sendo o controle
da aruacio administrativa e financeira do Poder Judicidrio e do cum-
primento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras
atribuigées que lhe forem conferidas pelo Esratuto da Magistrarura:
I - zelar pely autonomia do Poder Judicidrio e pelo cumprimento do
Estaruto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no
4mbito de sua comperéncia, ou recomendar providéncias; II - zelar pela
observincia do art, 37 ¢ apreciar, de oficio ou mediante provocagio, a
legalidade dos atos administrativos praticados per membros ou érgios
do Poder Judicidrio, podendo desconstitui-los, revé-tos ou fixar prazo
para que s¢ adotem as providéncias necessdrias a0 exato cumprimento
da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido;
I11 - receber e conhecer das reclamagBes contra membros ou Srgios
do Poder Judicidrio, inclusive contra seus servigos auxiliares, serventias
e 6rgaios prestadores de servigos notariais ¢ de registro que atuem pox
delegacio do poder piblico ou oficializados, sem prejutze da competén-
cia disciplinar e correicional dos tribunais, podendo avocar processos
disciplinares em curso e determinar a remogio, a disponibi!idade ou
a aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ac tempo
de servigo ¢ aplicar outras sangdes administrativas, assegurada ampla
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defesa; IV - representar ao Ministério Pdblico, no caso de crime con-
tra 2 administrag3o piiblica ou de abuso de autoridade; V - rever, de
oficio ou mediante provocagéo, os processos disciplinares de juizes e
membros de tribunais julgados hd menos de um ano; VI - elaborar
semestralmente refatério estatistico sobre processos ¢ sentengas pro-
latadas, por unidade da Federagio, nos diferentes érgdos do Poder
Judicidrio; VII - elaborar relatério anual, propondo as providéncias
que julgar necessdrias, sobee a situacio do Poder Judicidrio no Pafs ¢ as
atividades do Conselho, o qual deve integrar mensagem do Presidente
do Supremo Tribunal Federal  ser remetida 2o Congresse Nacional,
por ocasifio da abertura da sessio legislativa,

A norma que instituiu o CNJ determina que o Ministro do Su-
perior Tribunal de Justiga exercerd a fungdo de Ministro-Corregedor e
ficar4 exclufdo da distribuigao de processos no Tribunal, competindo-
lhe, além das atribuiges que Ihe forem conferidas pelo Estaturo da
Magistratura, as seguintes: I - receber as reclamacdes e dendincias, de
qualquer interessado, relativas aos magistrados ¢ aos servicos judi-
cidrios; II - exercer fungBes executivas do Conselho, de inspegio e de
correigio geral; I1f - requisitar ¢ designar magistrades, delegando-fhes
atribuices, e requisitar servidores de jufzos ou tribunais, inclusive nos
Escados, Distrito Federal e Territérios.

Ainda tratando sobre os dispositivos da EC n® 45 que reza sobre
o CNJ, vale fixar que junto ao referido Srgio oficiario o Procurador-
Geral da Repiiblica e o Presidente do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil. Ademais, a Unigo, inclusive no Distrito Federal ¢
nos Terrivdrios, criard ouvidorias de justica, competentes para receber
teclamagbes e dendncias de qualquer interessado contra membros oy

orgios do Poder [udicidrio, ou contra seus servigos auxiliares, repre-

sentando diretamente ao CNJ.

Analisan mpeténcia atribuida ao CNJ, pe -ge a nitida
tentativa ceder ag referido drgio o ritul ontrola I
cidrio. No entanto, saindo da superficialidade da andlise do tema ¢ ad-
entrando, criticamente, na estrutura administrativa das instituigses que
irdo compor o CNJ, todas hierarquizadas, burocedticas ¢ diretamente
vinculadas 2 elementos subjetivos, nota-se que tal 6rgio nio passa de
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mais uma instituicio indcna, criada para fudibriar 2 opinifo publica e
reforgar os interesses dominantes. Trara-se de mais um 6rgio, dentro
da estrutura pitamidal estatal, para coibir a independéncia funcional
do juiz abordada ra primeira questio deste trabalho.

Na realidade, diance da contaminacio do Judicidrio pela doenca
da doutrina tradicional, do alto grau de discricionariedade que dispoe,
da poténcia de controlar os demais poderes e, por im, da impottante
fungio de guardido dos direitos fundamentais, o que emergia era a
necessidade de criagio de um novo sistema, a exemplo do que foi
adotado em vdrios pafses europeus, um Tribunal Constitucional € nao
o CNJ que foi criado ¢ na forma que estd constituido.

Assim, 3 Emenda Constitucional n® 45, que trata sobre a "Re-
forma do Judicidric”, poderia ter abordado esta forma moderna ¢
democritica de eferivagio da vontade popular e ndo criado o CNJ,
6xrgdo inécuo. Todavia, o legislador deixou escorrer entre seus dedos,
tal como 4gita, a oportunidade de conceder aos direitos fundamentais
o tratamento privilegiado de que sfo titulares.

Aqueles que s3o contrdrios i criagio do Tribunal Constitucional
tentam apunhald-lo com a indagagio de quem seria o fiscal de tal
institniggo. Todavia, esta ferrcada nic tem o conddo de envenenar
a brilhante criacdo democritiéa eupopéia pelo simples faco de que o
Tribunal Constitucional ¢ um grande escudo dos direitos fundamentais
¢ como estatia diretamente relacionado com o povo, em razdo de sua
composicio democritica, ndo haveria necessidade de controle sobre
o mesmo, j4 que nio € possivel controlar o préprio “dono do poder”.
Ao contrério, quem deve ser controlado, fiscalizado e limitado s80 os
que exercitam o poder delegado pelo povo, o Executivo, o Legislativo
¢ o Judicidrio, este dltimo com mals intensidade, pois como se viu,
tem o condio de controlar os demais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo demonstrou a importéncia da atuagio do Ju-
dicidrio nz produgio do Direito. Entdo, o juiz que j2 exerce atividade
de grande importancia para a sociedade dever utilizar-se de seus atos
no intuito de ampliar o seu espectro de interpretagio das normas,
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abrangendo as principiolégicas ¢ ndo somente a lei em sentido estrito,
no intaito de dar mais esta parcela de contribuicic para a efetivacio
dos direitos fundamentais e, assim, assumir o papel de ator no processo
de consolidagio de mudangas sociais que acompanham as complexas
telagBes que surgem. diariamente na sociedade.

Qs direicos fundamentais sio dotados de garantia reforgada e
estas podem ser entendidas como sendo mecanismos de protegio dos

primeiras. Tais garantias refletem-se, aré mesmo, em face dos diversos
“poderes” do Estado.

Lembrando-se, outrossim, que o Peder ¢ uno, indivisivel ¢ seu
titular € o povo, Apenas o exercicio das acribuicbes estatais ¢ que se
diseribui com o objetivo de dar operacionalidade s agBes do Estado
em prol do povo.

Pemonstra-se, dessa maneira, 2 importéncia da existéncia dos di-
reitos fundamentais no Estado Democrdtico, pois protege os individuos
do Estado, dos outres individuos e assegura uma vida harménica do
homem em sociedade. Tais direicos variam conforme a época em que
sdo estabelecidos, assitm como mudam cs anseios do pove, ndo sendo,
portanto, imutdveis e nem uma lista fechada.

E importante destacar que as diversas geragGes de direitos sus-
gemn em razao da evolugdo das relagfes sociais e, ainda, que a origem
constitucional dos direicos fundamentais face 3s constitui¢Ges rigidas
¢ flexivets, lhes trazem maiores ou memores garantias.

Conclui-se, ainda, que os direiros fundamentais tém fungio
fundamentadora e legitimadora do sistema juridico-polftico de um
Estado de Direito, bem como o sistema de “separagic de poderes”
estabelecido por Montesquieu, cuja aplicagio fol modernizada para
evitar extremismos. '

Destacando-se os mecanismes de defesa dos direitos fundamen-
tais face aos Poderes do Estado: Legislativo, Executive e Judicidrio,
percebeu-se que o Judicidrio possui superioridade funcional em relagao
20s detnais e, por tal razfio, precisa ter seus atos fiscalizados, o que
nio acontece atualmente, nem mesmo com a Reforma do Judicidrio

emanada da Emenda Constitucional n® 45.
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Dessa forma, o cume do artigo € a indicagfo de um sistema de
garantia dos Direitos Constitucionais, nos moldes europeus: {ndepm-
dente dos demais poderes ¢ de composigdo democrdtica; vinculado
direta ¢ indiretamente 2 soberania popular; capaz de interpretar e
aplicar a vontade do titular do poder contida na Constitnigao: o Tri-
bunal Constitucional.

Sabe-se que a participagdo de todos de forma direta é um ideal
longe de ser alcangado, mas a participagio do pove, demonstrando sua
vontade ¢ tendo seus direitos fundamentais concretizados, poderd ser
efetivada através da formacio democrdtica do Tribunal Constirucio-
nal, o qual rem se mostrado eficaz a estes propositos nos pafses onde
foi instalado. Tal instituto, além de garantir a efetivaggo dos direicos
fundameneais, tem o condio de coroar a democracia e seus principios
primdrios: igualdade, liberdade e participagao popular. Destaca-se
ainda, que 2 Emenda Constitucional n® 45, de 08 de Dezembro de
2004, aqual trata sobre a “Reforma do Judicidrio” poderia ter abordado
esta forma moderna e democritica de eferivagio da vontade popular
¢ no er criado o Conselho Nacional de Justiga, 6rgdo inéeuo e anti-
demoacrirtico. Desta forma, percebe-se que o legislador deixou escor-
rer entre seus dedos, tal como 4gua, a oportunidade de conceder aos
direitos fundamentais o tratamento privilegiado de que so ditulares.

Conclui-se, portanto, qug/ este artigo desempenba imPonantc
papel no processo de conscientizagao do povo, sobre a titularidade de
seu poder e das garantias de seus direiros fundamentais, r-‘.‘sgilta.ﬂdt? o
conceito de nagio democritica e aproximando os “mundos sistémico
e vivido”, diminuindo, assim, a exclusio social.

Resta lembrar que a andlise deste terma configurou uma
carefa 4rdua, a qual foi aceita com a curiosidade que me ¢ inerente.
Enfim, a pesquisa tem o condéo de conuribuir para a evolugio da
ciéncia e, conseqiientemente, influenciar no aprimoramento'das.
relacbes sociais na busca das almejadas: seguranga juridica e justica
social, através de uma moderna interpretagio do Direito que deve
ser levada a punho pelo Judicidrio.
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1 INTRODUGAO

Q presente trabalho direciona-sc 26 estudo de um antigo instituto
que, com delineamentos mais modernos, foi recenternente reinserido
no Direito Brasileiro — o direito de superficie.

Com efeito, a redefini¢io da propriedade, tornandc-a um inscru-
mento para ¢ desenvolvimento do homem enquanto membro de uma
sociedade, ¢ ndo um fim em si mesma, é um fendmeno mundial, pelo
menos em se considerando o direito ocidental.

O resgate do direito de superficie, em uma nova formulagio, ¢
uma das novidades trazidas pelos juristas com o escopo de contribuir
para a formulagio de uma pova politica de uso racional e socialmente
adequado do solo urbane ¢ rural.

Buscar-se-4 desvendar um potco desse instituro, examinands suas
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especificidades ¢ procedendo a uma diferenciacio de outros instituros
com os quais o direito de superficie ¢ comumente associado.

2 VISAO HISTORICA

Nas palavras do mestre Caio Mério da Silva Pereira': “O di-
reito de superficie é um desses institutos que os sistemas Juridicos
modernos retiram das cinzas do passado, quando n&o encontram
formulas novas para disciplinar relagbes juridicas impostas pelas
necessidades econdmicas ou sociais”.

De fato, partindo do principio de que tudo aquilo que se
edifica ou planta adere ao solo — omne quod solo inaedificatur, vel
implantatuy; solo cedit (Gaius), o Direito Romano por largo tempo
desconheceu esta figura juridica.

Entretanto, com a necessidade de fixar as pessoas nas terras para
manter o dominio pleno, Roma passou 2 arrendar as suas terras a
particulares, por meio do instituto do “fus i agre vectigali”, ou “ager
vectigalis” - espécie de arrendamento perpétuo ou de longo prazo (cem
Ou 1mais anas)- mediante 0 pagamento de cdnon anual. Registra-se que,
com 2 finalidade de solucionar o problema do plantio ¢ do cultivo de
imensas glebas de terras, os latifundidrios também arrendaram as suas
propriedades, ampliando-se a forma da ocupaciio e do cultivo das rerras

particulares, nos moldes dos arrendamentos praticados pelo Estado e
outras pessoas juridicas.

Esses arrendamentos, a principio concedidos em longo prazo,
vieram, por vezes, a sé-lo perpetuamente, impondo, sempte, a contra-
partida a0 arrendatdrio - a obrigagio de construir em terreno locado e
a de pagar um cnon anval (pensio ou solarium) ou uma quantia Gnica
pela tocagdo do solo. O arrendacdtio nfo tinha mais do queousoea
fruigio da edificacio.

Apds todo esse desenvolvimento, a superficie tornou-se, no direito
Justinianeu, um direito real de uso ¢ fruigio sobre edificio construido

em terreno de outrem, tratando-se, outrossim, de direito aliengvel e
cransmissivel aos herdeiros.

Porranto, embora os romanos tenham formalmente preservado
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a inteireza do principio de que tudo o que A propriedade era acrescido
ou nela era incorporade pertenceria, por acessio, a0 proprietario, o
mesmo foi mitigado pela necessidade de adaptagio &5 condicdes sociais
dos novos tempos vividos 2 época pelos romanos, surgindo, entéo, o
direito de superficie.

No direito moderno, a figura do direito superficiario encontrou
sucedineo na locagso, na divisio da propriedade (dominium utile),
na servidao. :

O Cédigo Civil Francés ignorou o instituto da superficie, o
mesmo acontecendo com o que 2 ele se filiaram. O Codigo Civil
Alemio (BGB de 1896), reforgando o principio superficies solo
cedit, assenta a regra da pertindncia das construges e plantagdes,
a0 proprietaric do solo. O mesmo ocotren com o nosso Coédigo
Civil de 1916, que nenhuma disposi¢do continha sobre o direito
de superficie, apesar de ter sido realidade vivenciada no Brasil dos
idos tempos do Império.

O novo Cédigo Civil italiano (de 1942) imprime disciplina ao
“direito de superficie” (arts. 952 a 956). O mesmo acontece com o
Cédigo Civil Portugués de 1966 (arts. 1524 a 1542).

Movido por exigéncias advindas de certas préticas negociais, o Di-
reito Brasileiro acolheu instiruro semelhante 20 do direito de superficie
com a Lei de Parcelamente do Solo Urbano (Lei n® 6.766/79), mas a
consagragio do instituto 56 se deu recentemente, com o Estatuto da
Cidade (Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001} e, finalmente, com
o Cédigo Civil de 2002 o inscrevendo no rol dos direitos reais {art.
1.225, I e arts. 1.369 a 1.377).

3 CONCEITO

Conceituar o direito de superficie é carefa das mais drduas, visto
que a sua nogio e extensio sdo varidveis de acordo com z legislaggo
de cada pais que o adotou. Alguns ordenamentos jurfdicos sé aceitam
o direito real de superficie sobre edificagBes, outros $6 aceitam sobre
plantagBes, enquanto 2 maioria aceita sobre ambos. Da mesma forma,
alguns paises aceitam que pode haver direito de superficie sebre o
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subsolo, enquanto que cutros nado aceitam, com a justificativa de
que 2 aceitagio subverteria o préprio conceito técnico do vocdbulo
superficie.

A doutrina civilista tradicional brasileira, a0 conceituar o direito
de superficie, ndo consegue refletir o estado que o instituto atingiu nos
paises que o adotaram recentemente, em face até da auséneia de estudos
sobre o tema neste longo perfodo em que restou afastado da legislagdo
nacional. Clévis Bevildqua, que ndo incluiu o direito de superficie no
rol dos direitos reais no Anteprojeto de Cédigo Civil, definc o direito
de superficie como “o direito real de construir, assentar qualquer obra,
ou plantar em solo de outrem”. Otlandé Gomes define-0 como “o
direito real de ter uma construgio ou plantagio em solo alheio. Ja Catlos
Maximiliano o concebe como “um direito real, consistente em ter
edificio préprio ou planragBes sobre terreno alheio”,

Outras fontes importantes para a petfeita compreensio da excen-
sdo desse importante instituto sgo as definicaes extratdas dos diplomas
legais dos pafses que adotam o direito de superficie. O Cédigo Civil
portugués, em seu artigo 1524, afirma que “o direito de superficie
consiste na faculdade de rer ou manter, perpétua ou temporariamente,
uma obra em terreno alheio, ou de nele fazer ou manter plantages”. J&
o diploma legal mexicano, no artige 55, define o direito de superficie
como “o direito real de natureza temporal que o proprictirio de um
imével consticui em favor de ourra pessoa denominada superficidrio,
em forma onerosa ou gratuita, para que este o use ¢ goze com fins
de edificagio, que se reverterd a0 término do prazo estabelecido ao
proprictdrio sem nenhuma obrigagio para este”. Impende neste ponto
destacar que a temporariedade do direita de superficic € caractere es-
sencial deste instituto no Direito mexicano, a0 contrétio da legislagio
portuguesa, que admite a superficie tempordria ou perpérua.

Ja a Lei Civil brasileira mais recente estabelece que:

“Art. 1369. O proprietdrio pode conceder a outrem o
direiro de construir ou de plantar em seu terreno, por
tempo determinado, mediante escritura publica devida-
mente registrada no Cartério de Registro de Iméveis”.
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Por todo o exposto, faz-se possivel conceituar genericamefltc o
direito de superficie como o direito real, transmissivel, tempordrio o
perpétuo, que o proprietério de um imdvel confer;e, clie forma onerosa
ou gratuita, 2 um terceire, denominado superﬁuénq, para que este
possa plantar ou edificar no terreno pertencente ao primeiro, cnla.ndo
assim uma propriedade distinta da propriedade do solo, denominada
propriedade superficidria.

Definido genericamente o instituto, passemos  andlise do seu
delineamento no direito brasileiro,

4 CARACTERISTICAS DO INSTITUTO NO DIREITO
' BRASILEIRO

Como se depreende do artige 1.369 do Novo Cfidigo Civil,
acima transctito, o direito de superficie constitui-se por instrumento
escrito, que reveste obrigatoriamente a forma publica, com registro
no Cartdrio de Registro de Imdéveis.

Trata-se de concessio tempordria, fixando o decumento consti-
tutivo o tempo de duraggo. Surge, em conseqiiéncia, uma ch?priedadc
resolivel (art. 1.359). No caso de o proprietrio superficidrio 'ef_'c:tuar
um negédcio juridico que tenha por objeto o direito de superfxc:le, ou
no de sucessio causa mortis, o adquirente recebe-o subordmgdc? A
condicfio resolutiva, imporcando, portanto, em extingio do dlrf:'nto
A resolugdo da propriedade superficidria do antecessor — resoluto ure
dantis vesolvitur fus accipientis.

Abre-s¢, aqui, um paréntese para destacat"\que, embora esnfeja
legalmente estabelecide que o direito de sup crfic}e deva ser concedi flo
por tempo determinado, no se fixou prazo méximo paraa concessao,
come acontece na legislagio da Bélgica (cinqilenta anos) ¢ Austria
{minimo de trinta ¢ oito e miximo de oitenta anos). Assim, pode o
dono do solo conceder o direito de supetficie por um prazo enorme,
tornando-o, na pritica, ad efernum. Esta é uma preocupagio que se
deve ter em mente quando da aplicagio da norma.

O objeto da superficie pode ser o direito de efetuar uma cons-
trugio (ad aedificandum) ou plantagio (ad plantandum). Ressalte-se,
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porém, o pardgrafo tinico do art. 1.369, o qual dispée que o direito
de superficie nfo autoriza obra no subsolo, salvo se for inerente ao
objeto da concessfo,

No Direito Romano, admitia-se o pleno gozo das construgdes
contra o pagamento de uma prestagio anual — o solarium. O Cédigo
Civil de 2002, em seu art, 1.370, considera a constituigio da proprie-
dade superficidria gratuiramente, quer por ato entre vivos, quet como
disposicio de dltima vontade. Ou permite a sua contratagiio onerosa.
Nesse dltimo caso, pode consistir 2 remuneracio em pagamento pat-
celado ou periddico, ou mediante participacio nos frucos (narurais ou
civis} da ¢oisa, Pode ainda ser estipulada a contraprescacio em quantia
certa, paga de uma s6 vez, antecipadamente ou ndo.

Na falta de convengio em contrdrio, incumbe ao superficidrio o
pagamento dos encargos ¢ tributos que incidirem sobre o imével, bem
como as despesas de conservagio ou manutengio (art. 1.371). Caio
Mirio defende que “O descumprimento deste dever poder ser san-
cionado com a resolugio do direito de superficie, uma vez constiruido
o superficidrio em mora” ? A lei, entretanto, ndo ¢ explicita sobre tal
sangdo, restando A pritica definir sey alcance,

Quanto a extensio do direito, a transmissio entre vivos do
direito de superficie que tem por objeto construgdo implanta-se
como transferéncia da propriedade resolivel, e encontra paralelo
no direito italiano e portugués. Mas a alienagiio que tem por ob-
Jeto plantagSes deve ser encarada com cautela, porque o direito ac
plantio € sempre gerador de desavengas.

Por morte do superficidrio, a concessiio transmite-se aos seus
herdeiros. :

O Codigo proibe ao proprietario do solo cobrar qualquer taxa
ou retribuigfio pela transferéncia do direito de supetficie.

O art. 1.373 confere o direito de preferéncia em caso de
alienago, seja do imGvel ou da superficie, ao superficiario ou ao
proprietario, respectivamente. Mais uma vez nos valendo da obra
de Caio Mério, leciona o mestre que, em se tratando de direito
patrimonial de caréter privado, a preferéncia na aquisigio pode ser
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objeto de transagiio ou renincia, sendo lisito consignar esta altima
no instrtumento de constituigho.

No que concerne 4 extingdo, o art. 1.374 prevé a mudanga
de destinacio como causa extintiva da superficie, quer se trate de

construgio, quer de plantio.

Além desta hipotese, podera resolver-se a superficic se o su-
perficidrio ngo concluir a construgdo ou a plantago no prazo estabe-
lecido, pelo decurso do prazo; pela inviabilidade da construgio ou
plantagéo, ou destrui¢do de uma ou de outra; pela. confusé'o, quando
na mesma pessoa refinem-se as condicdes de proprietaric do sclo
¢ da superficie; pelo descumprimento dos encargos impqst0§ ao
superficiario; pela falta de pagamento das prestagoes perlédlcgs,
quando adotada esta modalidade de remuneracio; pela desapropria-
¢io; por outra causa extintiva, cxpressamente avencada, ou, no caso
de constitui¢iio por testamento, estabelecida pelo testador.

Tém os interessados a faculdade de avengar o que melhor lhes
convenha, para o caso de ficar extinta a superficie. Na falta de t?stipu-
lacdo, a propriedade do solo fica liberada do direito co?ced:do 20
superficidrio, sem que a este seja devida qualquer indemzac;io. (.art.
1.375). A planta ou 2 construgio incorpora-se 2o solo em deﬁmtwg,
retornando 20 principio superficies solo cedft. Presume-se que 2 uti-
lizagdo ou 2 exploracio da propriedade superficidria jé constituiram
proveito bastante para o beneficiado pela concessio.

No caso de desapropriagio na pendéncia da superficie, € de se
considerar o valor desta tiftima, a par do valor do terreno. A propésito,
prevé o art. 1.376 que, em caso de extingdo da superficic_ eim. conse-
qiiéncia de desapropriagfio, 2 indenizagao cabe 20 proprietdrio ¢ ao
superficidrio, no valor correspondente ao direito real de cada um.

Por fim, prevé o art. 1.377 que o direito de supexficie constituido
por pessoa jurfdica de direito pablico interno rege-se pelas disposm(‘ic.?
do Cédigo Civil, no que ngo for diversamente disciplinado por lei
especial.
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5 NATUREZA JURIDICA

Os autores n3o se mostram concordes no que concerne 2 nacureza
jutidica do direito de superficie. E possivel identificar trés correntes
mais importantes na doutrina: a da tese wnitarisz, que equipara o
direito de superficie a diversos outros institutos do Direito Civil; a
dualista, que concebe a superficie como uma manifestaggo do dominio

dividido e a da superficie como direito auténomo. Vejamos cada uma
destas posicdes:

a) Tese unitarista: Seus defensores confetem 3 superfi-
cle natureza idéntica a de outros direitos reais limitados
como o arrendamento, o usufruco, a enfiteuse e a ser-
viddo predial. Mais adiante, proceder-se-4 A diferencia-
gdo destes instituros;

b) Tese dualista: Acribui 20 superficidrio a qualidade
de titular do dominio 1til, assumindo o proprietério
do solo a condigio de titular do dominio direto ou
eminente. Essa posicio sofreu indmeras criticas, pois
muitos doutrinadores entendem que a propriedade do
superficidtio ndo sofre limitagées que procedam dos di-
reitos do dono do solo.

¢) A superficie como direito autdnomo: A consti-
wigio do direito de superficie consiste na suspensio,
enquanto dure a concessio, do efeito aquisitivo da pro-
priedade pela acessio. Assim, deixa de vigorar o axioma
superficies solo cedit ¢ a regra geral lde que o acessério
segue o principal. Os doutrinadores que defendem a
superficie como um direito real, imobilidrio, limitado
¢ audnomo acreditam que a propriedade da superfi-
cle € algo isolado da propriedade do terreno. Inclusive,
¢ concedida a0 superficidtio uma protecio erga omnes
sobre sua propriedade. Evidencia-se que o direito de su-
pexficie ¢ um direito real autbnomo, néc podendo ser
reduzido i categoria dos demais direitos reais limirados
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sobre o imével alheio. Assim, uma vez concedido, o edi-
ficio construido ou a plantagio feita pertencem exclu-
sivamente ao superfictdric, enquanto o solo cont_inua a
pertencer ao seu proprietdtio — até que a propriedade
seja novamente remembrada.

5.1 DIREITO DE SUPERFICIE X ARRENDAMENTO

H4 quem considere a superficie semelhante a0 arrendamento,
pois este consiste na cess3o de uma coisa para uso de outra pessod,
mediante o pagamente de um aluguel, tal qual 2 31.'1perfi<:1e é a cessdo
de uma coisa para uso e gozo de outra pessoa, med;aflte 0 pagamento
de um aluguel, denominado pelos romanos de solarium.

A respeito, esclarece José Teixeira® que “a natureza juridica desses
dois institutos - arrendamento e superficie — & diversa, bastando:fi(.)s
mencionar que se a superficie tem cardter real ¢ confere ao supe rﬁcsafno
2 propriedade da construgio ou plantacio, o a%rrendamt.:nto tem cardter
estritamente obrigacional, nio podendo jamais conduzir o arrendatdrio
a tornar-se dono da coisa arrendada’”.

Além disso, destaque-se que a onerosidade ¢ caractere essencial
do arrendamento e & opcional no direito de superficie.

5.2 DIREITO DE SUPERFICIE X USUFRUTO

Aqueles que aproximam rais instituros sustentam que ac cc‘»r"xs.ti-
tuir-se o direito de superficie, tem origem, em faver do superficidrio,
um direito de uso e fruicio do solo, com a finalidade concreta e espe-
cifica de nele o superficidrio construir.

Q usufruto, contudo, é constituldo intuite personae, vale dizer, é
intransferivel, seja ente vivos ou causa mortis. Diferentemente ocorre
com o direito de superficie, onde o direito ¢ transferivel por a0 de
alienagio ou por sucessio herediviria. Outra dif?crcnga estd em que
o usufrutudrio ¢ obrigado a respeitar a substincia da coisa tiedlda a
usufruto. No direito de superficie nio. Aqui, o sup.erﬁciéno pode
udlizar 2 superficie como melhor lhe aprouver, respeitando, apenas,

o objeto da avenca.
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5.3 DIREITO DE SUPERFICIE X SERVIDAQ

Equipara-se, ainda, o direito de superficie 2 servidio predial. A
servidio exige a existéncia de prédios distinres pertencentes 2 donos
diversos (prédio dominante e serviente). O direito de superficic, por
sua vez, pode se constituir antes mesmo da edificacio.

A equiparagio da superficie & serviddo, nos casos de terrenos
ser construgio, resultaria numa incongruéneia, pois a concessio ad
aedificandum no teria existéncia juridica imediata ¢ poderia nfo w@-la
jamals, se a ela ndo se seguisse 2 construcdo,

5.4 DIREITO DE SUPEREICIE X ENFYTEUSE

Com relagdo  enfitcuse, as semelhangas entre os dois institutos
sdo ainda mais acentuadas. Afinal, ambos nasceram praticamente juntos
no Direito Romano. Mas também existem diferengas conforme anota
Artur Oscar de Oliveira Deda?, in verbis: “As duas figuras juridicas
diferenciam-se profundamente no tocante 4 extensio dos direitos do
superhicidrio ¢ do enficeuta, em relagio 2o solo. Enquanto aquele dis-
poe, apenas, do direito real limitado de gozo sobre o solo, o enfiteuta
— conforme acentua Guilarte — tem das mais amplas faculdades de
gozo sobre a totalidade do fundo, incluindo as coisas que estio situadas
sobre o propric solo”. Além disso, no direito moderno o cinion ou
solarinm (pensic onerosa) ndo sdo da esséncia da instituicko super-
ficidria, diferentemente do que ocorre na enfiteuse.

6 CONCLUSAO

Nos tltimos anos, tem-se tentado conciliar as normas referentes
2 propriedade do Cédigo Civil com o preceito disposto no artigo 5¢,
inciso XXIII, da Constituigdo Federal, o qual consagra a fungio social
da propriedade. Assim, as proposiges de redefinicio do direito de
propriedade ndo sdo assunto opcional, mas um imperativo de ordem
social, decorrente desses novos conceitos trazidos pela Magna Carra

de 1988,

E nesse contexto que se insere o direito de superficie, instrumento
voltado tanto para atenuar a crise habitacional, bem como efetivar a
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reformulagfio agrdria brasileira. No caso do solo de propriedade do
Estado, seria plenamente vidvel a utilizagZo da concesso da superficie
em detrimento da doagio pura e simples, para o fim de construgio
de habitagbes populares ¢ realizagio da reforma agrdria. J4 quanto
aos terrenos particulares, os proprietdrios desinteressados em alienar
0 imével, ou sem recursos para proceder ao seu devido aproveita-
mento, podem conceder o direito de superficie para que seu terreno
seja construido ou planeado. Além de ser um passo para a atenuagio
do problema habitacional e agricola, a implementagio destas simples
medidas teria o conddo de gerar milhares de empreges diretos, tanto
no campo, como na cidade, no ramo da construggo civil, com bastante
repercussio na esfera social.

A preocupagad que exsurge é a timidez com que foi tratada 2
matéria. Para um instituto que apés mais de cento e trinta anos retorna
a0 ordenamento jurfdico positivo brasileiro, caracterizado de maneira
bastante diferente, com uma roupagem mais moderna, seria impres-
cindivel uma regulagio mais completa, mais detalhista. Isso evitaria
que o direito de superficie possa ser mais um institute que caia em
desuso pela regulagio insipiente a que foi submetido.
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1 INTRODUCAO

A ndo—~cumulatividade € um tema bastante discutido entre doutri-
nadores, nao $6 devido i sua importincia em refagdo 3 tributacio de
impostos relevantes para o setor econdmico, como o IPL e o ICMS,
mas também em virtude de ser uma regra prevista na Constituigio
Federal de 1988 ¢ que deve ser respeitada por todos, inclusive pelo
legislador ordindrio ¢ pelo Constituinte derivado.

Trata-se, na verdade, de um direito individual do contribuinte,
essencial pata se evitar o chamado “efeito cascata’, impedindo a
oneragio de bens essenciais ao consumidor final, que ¢ sem duvida
o contribuinte de fato, pois este suporta o dnus financeiro final da
cadeia, em relagio aos tributos acima citados.

A no—cumulatividade também tem sido alvo de muitas divergén-
cias jurisprudenciais e, sendo assim, analisarei alguns aspecros que tém
suscitado maiores embates nos Tribunais pétrios.
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2 A NAO-CUMULATIVIDADE NA CONSTITUICAO
FEDERAL

A Constituicio Federal de 1988 prevé a nio—cumulatividade
quando se refere a0 ICMS (are. 155, § 20, I} ¢ ao IPI (art. 153, §
3, II). Com o advento da Emenda Constitucional n® 42/03, houve
o acréscimo do pardgrafo 12 ao artigo 195, estabelecendo que a lei
definird os setores de atividade econdmica para os quais as conrribuicges
do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre a receita ou faturamento e as contribui¢ses do

importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a ele equiparar,
serdo ndo cumulativas.?

A nio—cumulatividade ¢ trarada por alguns doutrinadores como
um principio constitucional, contudo, essa rerminologia ndo ¢ adequa-
da, pois a caracterfstica primordial de um principio é a sua generalidade
e abstragdo no que tange a0 seu contetdo, diferentemente ocorre com
a norma ou regra, onde o seu contetido ¢ provide de concretude.

Utilizando os ensinamentos do Professor Huge de Brito Machado
Segundo, 2 norma ¢ um rudo ou nada, ou sefa, ou voc cumpre ou
descumpre, nfo havendo mejo-termo, ji em relagio ac principio, ¢
possivel que este seja observado em sua plenitude num determinado
€250, € €m outra situagio € possivel que seja observado com menos
vigor, sendo passivel assim de ponderagio.

Entdo, a ndo—cumulatividade deve ser trarada como uma regra
ou nortra, que consiste, grosso modo, segundo define a Constituigio,
na possibilidade de se compensar o tributo devido em cada operagio
com o montante cobrade nas operagées anterjores.

’ Essa regra ¢ tida como um avango em termos de triburagio,
visto que o seu objetivo € evitar que os produtos e servigos de cadeia
econdmica longa, ou seja, aqueles sujeitos a vérias fases em que se
envolvem muitos fornecedores € compradores, normalmente produtos
essenciais aos consumidores, venham a ser penalizados por uma tribu-
tacio cumulativa em que o valor do tributo pago em uma operagio
de aquisi¢io ndo possa ser abatido com o devido em operagbes de
vendas subseqiientes.
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Sacha Calmon elenca como efeitos danosos dos tibutos curmu-
lativos: a distorgio da alocagio dos recursos econdmicos, distorcio
no preco dos bens, desestimulo 4 exporeagio, estimulo a importagéo,
cfeitos nos pregos finais de aumento progressivo, entre outros.?

A nio—cumulatividade trata-se, na verdade, de um direito in-
dividual do contribuinte, essencial para se evitar o chamado “efeito
cascata”, impedindo a oneragio de bens essenciais a0 consumidor
final, que ¢ sem divida o contribuinte de fato, pois suporta 0 onus
financeiro final da cadeia, nos tributos classificados como indiretos,
como ¢ o caso do ICMS e do IP1!

Sabe-se que os direitos ¢ garancias individuais ndo podem ser
abolides nem mesma através de Emenda Constitucional, conforme
derermina o artigo 60, § 4°, 1V, da CF/88, contudo, cabe ressaltar
que, os dircitos individuais nfio estio expressos apenas no artigo 3° da
Constituigdo, pois este nio & numerss clausus, ou seja, ndo & taxativo,
mas meramente exemplificativoe, como s¢ observa no pardgrafo segundo
do respectivo artigo.

Sendo assim, considero que a ndo—cumulatividade ¢ um direito
fundamental das pessoas enquanto contribuintes, nio podendo ter seu
alcance diminuide ou, o que € pior, ser efetivamente extirpado, mesmo
que para tanto se utilize o Poder Legislativo de Emenda Constitucional.
Nesse sentido, observa Luiz Emygdio que “(...) O principio da nie-
cumulatividade corresponde a ‘cldusula pétrea’, e, como tal, ndo
podeéria ter sido amesquinhado pela EC 33/ 2001... (grife nosso}

A Emenda Constitucional criticada pelo ilusire doutrinador

' criou uma possibilidade de restricio 4 ndo—cumulatividade do ICMS

a0 inserir a alinea “h” a0 artigo 155, $ 22, XI1, da CF/88, autorizando
que 2 lei complementar defina os combustiveis e lubrificantes sobre
os quais 0 imposto incidird uma unica vez, qualquer que seja a sua

finalidade.

O doutrinador Roque Carrazza também cotrobora com o enten-
dimento de que a ndo-cumulatividade ¢ um direito individual, e critica
aEC n® 33/01 ao asseverar que “{...) O direito 2 ndo-cumulatividade
do ICMS ¢ ‘cldusula pétrea’, que s6 poderia ter sido anulada pelo
poder constituinte origindrio”.” (grifo nosso)
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Centudo, o Supremo Tribunal Federal considerou que 2 nfo-
cumularividade ndo tem o szazus de cldusula pérea, quando admitiu a
cumulatividade quanto a0 IPMF, reconhecendo que tal regra vinculava
somente o legislador ordindrio, mas ndo o constiruinte derivado.?

3 A TECNICA DA NAO - CUMULATIVIDADE NO
SISTEMA BRASILEIRO

A ndo—cumulatividade consiste no direito do contribuinte abater
do imposto a pagar aquele ji pago quando da aquisicio de bens ou
servigos por ocasido da suz comercializagiq, de molde a permitir que o
imposto incidente sobre a mercadotia, como 0 ICMS, por exemplo, a0
final do ciclo produgie — distribuicio — consumo, nio ultrapasse, em
sua soma, percentual superior ao correspondente A aliquota méxima
prevista em lef para o tributo.

As téenicas que a orientam sfo: teoria do valor agregado ou
adicionado, imposto sobre imposto ¢ base sobre base.

A tributagio sobre o valor agregado® implica que o tributo &
devido sobre a parcela agregada ao valor tributado anterior, ou seja, na
primeira operagio, a aliquota incide sobre o valor toral, enquanto na
segunda sé se tributa o diferencial, contudo, no Brasil hd incidéncia
da aliquota sobre todo o valor em todas as operagdes sucessivas, con-
cedendo-se crédico do imposto recolhido na operaggo anterior.

O sistema adotado pelo Brasil nfio corresponde 3 dedugio de
base de cdlculo sobre base de cdlculo, onde se deduz da base de cél-
culo, o tributo devido a pactir da base anterior, sendo adotada assim,
a dedugio de imposto sobre imposto, onde periodicamente abate-se o
imposto incidente sobre as operagdes anteriores daquele que incidird
sobre as novas operagses {independentemente de ter sido a2 matéria
- prima utilizada ou a mercadoria revendida) e, desta conta de crédito
e débito, surge o tributo a pagar ou a escriturar criando-se um crédico
a ser deduzide do future imposto a recolher; se. naquele periodo o
wributo a recolher for inferior a0 incidido antetiormente. '*

QO doutrinador Vittorio Cassone, no Parecer PGFN No 405/2003,
cita o comentdrio de Hamilton Dias de Souza, que corrobora com o
que foi exposto:
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“Na verdade, nos tributos ndo cumulativoes, o montante
devido resulta, ou do valor agregado em cada opera-
¢do, ou da diferenca entre o imposto devidio na opera-
¢do posterior ¢ o exigido na anterior. No primeiro caso,
subrrai-se do valor da opemgdie posterior o da anterior,
ou ainda, diminui-se do total das ventas o total das
compras (dedugdo na base). No segundo, subt.rai-.se,do
imposto devido na operagio anterior, o que foi exigivel
na antetior (dedugio do imposto). (57) Aparentemente
os dois sistemas produzem resultados idénticos. Tal,
potém, nfo ocorre necessariaments, pois eventuais dife-
rengas de aliquotas ou isengdes nas fases precedentes
alteram a carga triburdria final conforme se adote um
ou outro sistema. (58) No Brasil, adotou-se o sistema
de deducio de imposto, nio de dedugio da base.
{...)” (grifo original)

O Cédigo Tributdrio Nacional ao dispor sobre o Imposto so‘bzze
Produtos Industrializados (IPI) ¢ claro em relacio 2 ndo—cumulativi-

dade;

“Art. 49. O imposto é no-cumulativo, dispondo a lei
de forma que o montante devido resulte da diferenga a
maior, em determinade periodo, entre o imposto refe-
rente 20s produtos saidos do estabelecimento ¢ o pago
relativamente aos produtos nele entrados.

Pardgrafo tnico. O saldo verificado, em determinado
periodo, em favor do contribuinte, transfere-se para o
perfodo ou perfodos seguintes”.

O Regulamento do IP], aprovado pelo Decreto n° 2.637/98, tam-
bém prevé que:

“Art. 146. A nfo-cumulatividade do imposto ¢ efetivada lpelo
sistema de crédito, atribuindo a0 contribuinte, do imposto relativo a
produtos entrados em seu estabelecimento, para ser abatido do que
for devido pelos produros dele safdos, num mesmo petfodo, con forme
estabelecido neste capftulo (Lei n® 5.172, de 1966, art. 49",
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H3 urma relagio, portanto, de crédiros/débitos, onde as entradas
fazem pascer crédiros e as saidas débitos.Vejamos o seguinte exem-
plo:

O estabelecimento Y vende insumos ao estabelecimento Z, com
incidéncia do IPI no imperte de R$ 300,00. O estabelecimento Z
submete 0s insumos a uma das espécies de industrializacio, e vende os
resultantes produtos, com a incidéncia do IPI de R$ 400,00. Em face da
téenica da nio—cumularividade adorada pelo sistema brasileiro, Z tem
um débito de [P], para com a Unido, de R$ 400,00, dele compensando-
se R$ 300,00 que langou a crédito, em sua escrita fiscal, resultando R$
100,00 de IPI 2 recolhcr em favor da Unifo. Do contririo, isto ¢, se
os créditos fossem maiores que os débitos, inexistiria imposto a pagar,
sendo créditos a transferir para o préximo periodo de apuragio.

Note-se que a prépria Constituigio Federal de 1988 adotou, de
forma expressa, o regime de créditos financeiros'!, quando prescreveu
em relagio ao ICMS, por exemplo, que se compensari ao que for
devido em cada operagio relativa i circulacio de mercadorias ou
prestagdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores, nio
restringindo, destarte, 2 possibilidade de compensagio, visto que levou
em conta simplesmente o montante do imposto anteriotmente cobrado
do contribuinte, sem distinguir quais as mercadorias ou servios sob
a incidéncia do ICMS que podem ou ndo gerar crédito compensével,
em decorréncia das suas espécies ou destino.

Portanto, para que haja a compensagio de crédiros e débitos ndo &
necessirio gue 2ambos sejam da mesma natureza, sendo suficientes que
existam créditos provenientes de operagbes ou prestagdes anteriores,

4 O DIFERIMENTO E A NAO-CUMULATIVIDADE

O difetimento ¢ processo pelo qual o recolhimento ou prestacio
do tributo € transferido para erapas posteriores, visando favorecer os
contribuintes economicamente mais fracos, que possuem maiores
dificuldades financeiras, ou seja, o tributo devido numa fase do ciclo
de produgio e comercializagio € transferido para a outra.

E também conhecido como regime de substitui¢fo tributdria
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para trds, onde o novo contribuinte pagard, por exemplo, o ICMS
devido pela operagdo que efetivamente realizou €, também, o referente
3 operagdo anterior, que foi albergada pelo diferimenco.

A discussio que surge em relago 2 aplicagdo deste beneficio fis-
cal € se o contribuinte beneficiade tem direito cu ndo a urilizar-se do
crédito, tendo em vista a regra da ndo—cumulatividade.

Imaginemos 2 seguinte situagio: O ICMS relativo & operagio
de entrada da cana—de-agicar (matéria—prima) no estabelecimento
industrial tem seu lancamento diferido para o momento da safda do
produto. O que cumpre entender € que, do diferimento, nao rf:sulta
eliminacio ou redugio do ICMS, para os produrores ou comerciantes
de cana-de-agticar, pois o tributo ¢ devido também na operagio de
entrada da soja no estabelecimento industrial, ndo havendo que se
falar em operagdo isenta, ¢ nem mesmo em redugio do YICMS a ser
recolhido. O recolbimento do ICMS, cotrespondente a essa operacio,
é que fica diferido pata o momento subseqiiente, em que ocorre a
operacio de saida do preduto industrializado.

Portante, @ contribuinte substituido nio terd direito 2 credito
para ser compensado, pois este inexiste, na medida em que, na erapa
anterior, nio houve cobranca da exagio. Inexigivel o tributo na fase
anterior, nio hd crédito a ser aproveitado na seguinte, em que 0 im-
posto deve ser pago pro inteire, ndo havendo desrespeito 2 regra da
nio—cumulatividade.

Esse ¢ o entendimento pacifico dos nossos Tribunais pdirios,
inclusive do Superior Tribunal de Justica' e do Supremo Tribunal
Federal:

“EMENTA: Recurso extraordinario desprovido. Agravo
regimental. 2. ICMS. O diferimento do recothimento
do imposto ndo gera direito a crédito. Precedentes
3. Agravo regimental a que se nega provimenro.” (STF
— RE 182679 AgR/SE, 22 T, Rel. Min. Néri da Silveira,
DJ 21.06.02, p. 125) (grifo nosso)
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5 APROVEITAMENTO DE CREDITOS ESCRITURAIS
E EXTEMPORANEOS"

Q crédito escritural surge quando 2o final da apuracio periddica
for constatado que o volume de crédito ¢ superior a0 de débit
devend‘o esse saldo ser transferido para o subseqliente perfodo (zls,
apuragio, ji o crédiro extemporineo seria quando o contribuinte (:}c
erro, lapso, obstdculo oposto pela Fazenda Publica, ou rccmﬂmcimeitcf

;u41c1al posterior, deixa de deduzir no prazo previsto na lei, podendo
assim, creditar-se posteriormente. 't

.Nesse sentide, observa Roque Carrazza, ao se referir sobre o
creditamento extemporineo do ICMS:

(') :.:ontribuinte tem, pois, sem nenhuma diivida,
direito a0 creditamento extemporineo do ICMS

Inexiste, na hipétese, qualquer possibilidade de restricdo
ao exel:cicio de sen crédito, Eventuais esquecimentos, lapsos
ou omissdes na escricuragde, ddvidas acerca da viabilidade
dos crédiros, ultrapassagem do periodo de apuracio normal

preenchimentos incorreros de notas fiscais, por parte de scu;
contratzdos, nada lhe pode turvar o Dircito Constitucio-
nal de creditar-se postcriormente. Basta, apenas, € claro

que se observe o predito prazo decadencial de cinco anos” s
(grifo nosso) .

‘ Sen‘do assim, nZo hd divida de que ¢ aproveitamento de créditos
escriturais e extemnporineos ¢ um direito do coneribuinte, no dmbito
da sistemdtica da ndo— cumulatividade, contudo,' a grande questso
que se discute em relagfo a estes créditos, ¢ a necessidade ou ndo de
se obter a prova da assungio do encargo financeiro correspondente

ou a autorizacdo daquele que o assumiu, tendo em vista o artigo 166
do Cédigo Tributirio Nacional,

Olentendimento douwrindrio! e jurisprudencial’® dominante é
no selmzldo de ser prescindivel 2 obtengio de tal jrova, aplicando-se
uma interpretagio lireral ¢ restritiva do artigo 166 do CTN, sendo
somente exigivel a prova da assungio do encargo financeiro dec’orremc
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do pagamento do tributo, em caso de repetigio de indébito. Vejamos
2 seguinte decisio proferida pelo STJ:

“TRIBUTARIO. ICMS. APROVEITAMENTO DE
CREDITOS ESCRITURAIS, NO AMBITO DA
SISTEMATICA DA NAQO-CUMULATIVIDADE.
INAPLICABILIDADE DA REGRA DO ART
166 DO CTN, DESTINADA A HIPOTESE DE
REPETICAO DE INDEBITO.

1. Nio se exige para o reconhecimento do direito
ao creditamento de valor de tributo, no mbito da
sistemdtica de ndo-cumulatividade, a prova da as-
sungio do encargo financeiro correspendente ou a
autorizagio daquele que o assumiu, porque a norma
do art. 166 do CTN aplica-se exclusivamente & hipé-
tese de repeticio de indébito. Precedentes do STF e

de STI.

2. Recurso especial a que se dé provimento”. (RESP
654872/SP 12T, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ
26.09.05, p. 202) (grife nosso)

Outra questio bastante discutida, mas que jd se encontra pacifi-
cada nos Tribumais,” inclusive no Supexior Tribunal de Justica™ ¢ no
Supremo Tribunal Federal, refere-se possibilidade ou néo de corregao
monetdria dos créditos escriturais. Vejamos a seguinte decisdo:

“EMENTA: RECURSO. Extraordindrio. Admissibili-
dade. ICMS. Corregio Monetéria. Agravo regimental
provido. Precedentes. E pacifica a jurisprudéncia
desta Corte no sentide de nde reconhecer, 2o contti-
buinte do ICMS, o dircito A corregao monetdria dos
créditos escriturais excedentes”, (STF — RE 219265/
AgR /SP, 12 T, Rel. Min. Cezar Peluso, DJ 20.10.04, p.
40} (grifo nosse}
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Entende-se, pots, que ¢ indevida a corregio monetdriz dos
créditos escriturais, caso a lei ndo aurorize, pois a corregio somente
incide sebre o crédito cributirio devidamente constituido, ou, quando
recothido em atraso, enquanto o crédito escritural tem natureza mera-
mente contbil 2!

- Contudo, em relagio aos créditos extemporineos, tal compreen-
sao nao pode ser absolura, sob pena de ofensa i regra que ndo admite o
enriquecimento sem jusra causa, Caso esse crédico surja, por exemplo,
devido a uma omissdo na escrituracio ou erro do contribuinte, tal
fato nio ensejard direiro A correcio monetiria, pots, Casc CONLTAFIo, ©
contribuinte se beneficiaria da prépria torpeza.

Diferentemente ocorre, se o direito ao creditamento nio foi
exercido no momento oportuno, em virtude de ébice criado pelo Fisco,
através de ilegitimo ato administrative ou normarivo, ou em virtude
de reconhecimente judicial posterior, do direito do coneribuinte de
escriturar um determinado crédito, Nesses casos, a corregio monetdria
¢ devida, sendo um direito do contribuinte, e evitando-se o enriqueci-
mento sem justa causa do Erdrio Pdblico. Vale ressaltar, ainda, que
esse tem sido o eneendimento prevalecente no Superior Tribunal de
Justica e nos Tribunais patrios.?

6 BENS DESTINADOS AO USQO, CONSUMO OU
ATIVO PERMANENTE

Primeiramente, analisatemos as discussdes em relacio ao I[CMS,
tendo em vista a LC n® 87/96 e as alteracBes feitas pela LC n® 102/00,
para depois expormos sobre o IP1.

Com vistas a dar cumprimento & regra da ndo—cumulacividade
em telagio ao ICMS, foi editada 2 LC n® 87/96 (Lei Kandir). Ante-
riormente, o Convénio ICM 66/88, previa no artigo 31, I, que “ndo
implicard crédito para compensagdo com o montante do imposto
devido 2 entrada de bens destinados a consumo ou a integragio ne
ativo fixo do estabelecimento”.? ™

Contudo, o artigo 20, caput, da citada LC n° 87/96 assegurou,
para efeitos de compensagio, ao sujeito passive do ICMS, o dircito
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de creditar-se do imposte anteriormente cobrado nas aquisi¢Ges
de mercadorias para seremn integradas no seu ativo permanente, ou
destinadas ao seu uso ou consumo. Nio obstante, o diploma legal
aludido impés limites ao referido aproveitamento, diferindo, no seu
artigo 33, o direito a¢ credicamento, para 01/01/98 (redagio original,
que, @ posteriori, foi alterada pela LC n° 114/02, que proxrogou para
01/01/07), relarivamente &s mercadorias destinadas ao uso ou consumo
do estabelecimento, ¢ paraa data de sua entrada em vigor, relativamente
s mercadorias destinadas 2o ativo permanente do estabelecimento,
estabelecendo que somente poderiam ter diteite 20 crédito aludido as
entradas ocorridas a partir daquelas datas.

Com isso, alguns doutrinadores defendem a inconstirucionali-
dade de tal restri¢do,®* sob o argumento de que nio tem o diploma
notrmative infraconstitucional citado o conddo de impedir a eficicia
do artigo 155, § 2°, 1, da CF/88, de maneira que a restrigio temporal
por ele impesta abriga entendimento violador da ndo-cumulatividade.
Sendo assim, se a norma constitucional nio faz tal especificagio,
nio caberia 3 lei complementar assim proceder, dizendo coisas que
a Constitui¢io ndo disse, desbordando, por conseguinte, do simples
disciplinamentc da norma constitucional

Entdo, a Lei Complementar, nesse caso, reria fungio meramente
explicitante, nio podendo inovar no que respeita & ndo—cumulativi-
dade, uma vez que esta foi exaustiva e definitivamente tracejada pela
Constituigdo, e, portanto, a respectiva Lei teria hatureza meramente
declaratéria de um direito que j4 estava assegurado constitucional-
mente. Dessa forma, quando a Constituigio determinou que caberia
4 Lei Complementar disciplinar o regime da compensagio do ICMS,
quis estabelecer que competiria 2 respectiva lei dizer a forma como
aquele sistema iria se opetacionalizar. Disciplinar, nesse caso, ndo
significa restringir, limitar, fixar um prazo.

Esse ¢ o entendimento do Egrégio Tribunal de Justiga do Estado
de Minas Gerais, conforme observa-se na seguinte decisgo:

“EMENTA: MANDADQO DE SEGURANCA -
TRIBUTARIOQ - ICMS - PRINCIPIO DA NAQ-CU-
MULATIVIDADE - VIOLACAQ - A Lei Comple-
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mentar 87/96, com a nova redagio dada pela Lei
Complementar n® 102/2000, ao limitar o aproveita-
mento de créditos de ICMS pagos nas operagées de
aquisigio de bens para o ativo fixo, cnergia elétrica
¢ comunicacdo, viola o principio da ado-cumaula-
tividade previsto no artigo 155, § 29, da Constitn-
igdo Federal”. (Apelagio Civel/Reexame Necessdrio no
1.0525.00.007432-4/001, Rel. Des. Carreira Machado,
D] 08.06.05) (grifo nosse)

Contudo, 6 entendimento jurisprudencial majoritdrio € no sen-
tido de que 2 despeito de a Constituigho assegurar a regra da nio—cu-
mulatividade em seu artigo 155, § 2¢, I, sujeita referida regra & Lei
Complementar, a qual disciplina o regime de compensagio de créditos,
como se¢ vé& no inciso X1, “¢”, do respectivo artigo, nio havendo, pois,
inconstitucionalidade nas referidas restricses.

Em 12 de jutho do ano de 2000, foi publicada 2 LC ne 102,
que entrou em vigor a partir de 1° de agosto do mesmo ano,* e ao
introduzir alterages na LC n° 87/96, estabeleceu que:

a) o aproveitamento do crédito do ICMS pelas aquisicbes para o
arivo permanente, dar-se-d ao longo de 48 meses (art. 20, § 5037

b) em relagfio i energia elétrica (art. 33, I}, o aproveitamento
do ICMS, poderd ocorrer quando for objeto de operagiio de saida a
prépria energia, ou quando esta for consumida no processo de indus-
trializagdo, ou quando seu consumo resultar em operacio de saida

Ou prestagao para o exteriox, na proporgio destas sobre as saldas ou
prestagbes totais,

¢) em relagdo aos servigos de comunicagio utilizados pelo
estabelecimento (art. 33, IV), o aproveicamento do ICMS poderd
ocorrer quando tenham sido prestados na execugio de servigos da
mesma natureza ou quando sua udlizagio resultar em operagio de
safda ou prestagio para o exterior, na proporgio desta sobre as saidas
ou prestagbes totais.

Vale ressaltar que, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justiga, antes da LC n° §7/96, era no sentido de que as contas de
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energia elétrica ¢ servigos de telecomunicagbes ndo podia ser credi-
tado como espécie de insume, quando utilizados em empresa com
atividade de mero comércio, com fulcro no Decreto - Lei ne 406/68
e no Convénio n°® 6G/88. :

Com o advento da LC n® 87/96, a proibicgo se estendeu is
hipéteses em que esses servigos nio sio utilizados na atividade pre-
cipua do estabelecimento. E como se observou actma, a LC ne 102/00
ndo alterou substancialmente a restrigdo, explicitando apenas que o
creditamento somente se darig, no caso da energia elétrica, por exem-
plo, quando esta fosse consumida no processo de industrializagio ou
quando fosse o objeto da operacio.

Vale observar que, o $TJ e o STF mantém ¢ mesmo entendi-
mento acima citado, € consideram constitucionais os dispositivos da

LC n° 87/96, alterados pela LC ne 102/00:

“EMENTA: TRIBUTARIO. RECURSO OR-
DINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ICMS. PRINCIPIO DA NAO-CUMULATIVI-
DADE. ENERGIA ELETRICA E SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES.

1. Nao h4 inconstitucionalidade nos arts. 33, incisos
L IL eIV, e20,$ 59, incisos I aV, tndo da LC n* 87,
de 13.09.96, com a redagio dada pela LC n°® 102, de
11.07.20600.

2. "0 principio da ndo-cumulatividade visa afastar re-
colhimento duplo do tributo, alcangando hipdrese de
aquisi¢io de maréria-prima ¢ outros elementos relativos
ao fendmeno produtivo. A evocagio é impropria em se
tratando de obtengdo de pegas de mdquinas, aparelhos,
equipamentos industriais e material para a manuten-
¢do” (RE 195.8%4, STE Rel. Min, Marco Aurélio, 22
Turma, D] de 14.11.2000).

3. Nio-comprovagio de que a energia elétrica ¢ os
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servicos de telecomunicacées foram utilizados nas
atividades da empresa.

4. Recurso ordindrio nio-provido”. (STJ-RMS 18873/
MG, 1* T, Rel. Min. José Delgado, DJ 19.09.05, p.
184} (grifo nosso)

“EMENTA: Agravo regimenral em recurso ex-
traordindrio. 2. Compensagio de créditos de ICMS
resultante da aquisi¢io de bens que integram ao ati-
vo fixo, energia clétrica e servigos de comunicacdes.
Impossibilidade. 3. LC a® 102, de 11 de julko de
2000. Ofensa ao principio da nio-cumulatividade.
Incxisténcia. Precedente. 4. Agravo regimental a que
se nega provimento,” (STF - RE 413034 AgR/SP, 2+ T,
Rel. Min. Gitmar Mendes, DJ 26.08.05, p. 60) (grifo
nosso)

O Egrégio Tribunal de Justiga do Estado do Rio de Janeiro®
também corrobora com o entendimento perfilhado pelos Tribunais
superiores:

“EMENTA: Mandado de Seguranca. ICMS. Lei
Complementar n° 102/2000. Impetrante que obje-
tiva suspender a exigibilidade dos crédivos tributirios
decosrentes do ICMS incidentes na aquisigio de bens
destinados 20 seu ativo fixo, energia elétrica e comu-
nicagio, procedendo 2 compensagio. Alegagio de que
as inovagdes introduzidas pela Lei Complementar ne
102/2000 colidem com os principios consticucionais da
ndo-cumulatividade ¢ da anterioridade. Sentenca que
reconhece apenas a ofensa ac principio da anterioridade.
ADIN 6° 2325-0-DF. Liminar deferida pelo $.TE sus-
pendendo a eficicia do art. 7° da Lei Complementar
n® 102/2000, assim conclufide que restou ofendido o
principio da anterioridade. Principio da nio cumu-
latividade que ndo restou atingido. Art. 155, inciso
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X4, letra ¢, da C.E. remetendo 2 fei complementar
a disciplina do regime de compensacio do imposto.
Alreragbes introduzidas pela Lei Complementar ne
102/2000 na Lei Complementar n® 87/96 que nio
implicaram em ofensa ao principie da nio-cumu-
latividade. Liminar indeferida pelo S.T.E Senten¢a
confirmada por seus préprios fundamentos”. (Apelagio
Civel 2005.001.13297, 17* Cimara Civel, Rel. Des.
Fabricio Bandeira Filho, Julgamento 17.08.05) {(grifo
nOSS0)

Sendo assim, a jurisprudéncia majoritdtia entende que, nio hd
como se possa cogitar que a aquisigdo ou utilizagdo de insumes nor-
malmente empregados no setor do coméreio (como energia eléurica,
servigos de telefonia), possam gerar crédicos de ICMS, quando o con-
sumo de energia elétrica ¢ 0 uso do telefone se esgotam no préprio uso
da empresa, sem compor a mercadoria a ser posta em circulagio, ou
seja, nio sendo tais insumos objeto de revenda nem de transferéncia
ao consumidor, come ocorte no processo de producgo de novos bens,
como elemento indispensdvel A industrializagio.

Se o bem tributade ¢ consumido no préprio estabelecimento,
ndo se destinando A comercializagio ou 4 utilizagio em processo de
produgio de novos bens, come elemento indispensdvel & composigio
deles, nfio hd falar em ofensa 4 ndo—~cumulatividade.?

Em relagdo ao IP1, o entendimento majoritirio® aplica o mesmo
ractocinio acima exposto, no sentido de que 2 sistemirtica adotada
para esee tributo, nfio comporta em direito de crédito pela aquisicio
de preduros industriais destinados ao ative fixo, pols estes, ao serem
utilizados como bens de produgio, no sofrem repasses residuais de
seus valores em etapas produtivas seguintes, de modo que a estes bens,
pela prépria funciio econdmica que eles representam, nio se dirige o
disposto no artigo 153, § 3°, 11, da CF/88,

O artige 147, 1, do Decreto n° 2.637/98, expressamente es-
tabelece que ndo ¢ possivel a obtengio de créditos de IPI dos bens
destinados ae ativo permanente:
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“Arc. 147. Qs estabelecimentos industriais, e os que lhes
sic equiparados, poderdo credicar-se (Lei n° 4.502, de
1964, art. 25

[ — do impeste relative a matérias-primas, produtos
intermediarios ¢ material de embalagem, adquiridos
para emprego na industrizlizagio de produtos cribura-
dos, incluindo-se, entre as matérias-primas e producos
intermedidrios, aqueles que, embora no se integrando
20 novo produte, forem consumidos no processo de in-
dustrializagdo, salvo se compreendides entre os bens
do ativo permanente;” (grifo nosso}

Do mesmo modo, entende-se que a empresa que adquire bens
destinados ao uso e a0 consumo também nZo pode utilizar os valores
recolhidos a0 TPY como crédite, uma vez que os referidos bens nio in-
tegram o processo produtivo da empresa, bem como pelo fato de quea
adquirente, no caso, € considerada como destinatéria final do produso,
nao se aplicando a regra da ndo—cumulatividade. Vale citar, a decisio
proferida pelo Egrégio Tribunal Regional Federal da 4* Regijo:

“TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA.
IPL. IMPOSTO SOBREPRODUTQSINDUSTRIAL-
[ZADOS. CREDITAMENTO. BENS INTEGRAN-
TES DO ATIVO IMOBILIZADO. INEXISTENCIA
PO EATO GERADOR. IMPQSSIBILIDADE.

1. Niao se hd falar em dircito ao creditamento do
IPI relativamente a0s bens de uso ¢ de consumo ou
aqueles destinados ao ativo imobilizado da empresa,
porquanto, em relagdo a tais produtos, nio ocorre fato
gerador do imposto, o que torna a autora consurmi-
dora final quanto a essas mercadorias, devende, nessa
condicio, arcar com os dnus financeiros do triburo.

2. Apelagao improvida”. (Apelaggo Civel 590397/PR, 1*
T, Rel. Juiz Wellington M. De Almeida, DJ 31.03.04,
p. 430) (grifo nosso)
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7 ISENCAQ, NAO - INCIDENCIA E ALIQUOTA ZERO

A isengfo & sempte decorrente de lei que especifique as condigges
¢ os requisitos exigidos para sua concesso, sendo definida pelos tribu-
taristas como a dispensa legal do pagamento do triburo devido. Jd a
nio—incidéncia & tudo o que esté fora da hipétese de incidéncia, ndo
havendo fato gerador.

A triburagio pela aliquota zero difere da isengio,” pois ela ¢
altersvel por Decreto, embora nos limites e condigbes estabelecidos
em lei, permitinde ao Executivo uma maior flexibilidade e agilidade
na regulagio de cestos triburos, como o IP1, por exemplo.

Com relaggo ao ICMS, 2 Constituigic Federal determinou no
artigo 155, § 29,11, “a" ¢ “b”, que “a isengdo ou nio — incidéncia que,
salvo determinagio em concrdrio da legislagdo, ndo implicard crédito
para compensagio com o montante devido nas operagdes ou presta-
¢Ges seguintes, € acarretard a anulagio do crédito relativo s operagGes
anteriores”, Entdo, a nossa Carta Magna prevé duas excegdes {isengio e
ndo — incidéncia), no que tange & nio—cumulatividade do ICMS, sendo
vedado ao legislador infraconstitucional ampliar os seus alcances.

Sendo assim, vale observar que as redugbes (alguns chamam
erroneamente de isengio parcial) diferem das isenges, pois elas szo
diminui¢des moneririas no valor da obrigagio, via base de cilculo
rebaixada ou aliquota reduzida.™

A reducic da base de cilculo atende, antes de tudo, A seletivi-
dade,” permitindo a0 legislador o estabelecimento de aliquotas diversas
para espécies de produtos, como, por exemplo, os que compdem a cesta
bésica, tendo em vista sua necessidade, utilidade e essencialidade. B
beneficio que tem como destinatdrio final o consumidor final.

Essa redugdo, portanto, nio se confunde com isengao que, es-
pécie de inexigibilidade da obrigagio tributdria, ou ¢ total ou no ¢
isencio. Nio incidéncia também néo €, pois o tributo incide, irradia
seus efeitos, apenas que em bases reduzidas, imp]icando diminui¢do do
quantum tributdrio. Resta evidente que, s¢ deserminadas mercadorias
sofrem incidéncia de ICMS (com aliquora menor) na saida, nio hé
falar em isengio ou nio-incidéncia, sendo impossfvel a vedagio do
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crédito nesta hipdtese. Neste sentido, € o entendimento prevalecente
no STJ* e no STF*:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
ICMS. BASE DE CACULO: REDUCAQ. CREDI-
TO. PRINCIPIO DA NAO-CUMULATIVIDADE.
C.F, art. 155, % 29, 1.

L - O principio da ndo-cumulatividade consiste no re-
alizar o abatimento, na operagio posterior, do imposto
incidente ¢ page na operagio amerior. C.E, art. 155,
$ 2°, 1. Impossibilidade da vedagio do crédito em
razio da redugio da base de cdlculo do imposto.

Il - RE provido. Nio provimento do agravo.” (STF
- RE 355422 AgR/MG, 22T, Rel, Min. Carlos Velloso,
D} 28.10.04, p. 47) {(grifo nosso}

Com relagiio ao IP1, hd grandes discussées sobre a existéncia ou
030 de crédiro a ser compensado, quando a operacio anterior for isenta
de triburagio ou estiver sujeita 2 alfquota zero. A Constituigio Federal
¢ silente em relagdo 2 estas hipdieses, diferentemente ocorre com o
ICMS, no que respeira 4 isengdo, pois hi dispositivo constitucional
especifico, conforme vimos,

Hé uma corrente doutrindria ¢ jurisprudencial’®® que defende
o entendimento de que a ndo—cumulatividade do IPI nio autoriza a
compensagio dos crédiros relativos ao imposto incidente sobre opera-
GOes anreriores, na hipétese da saida nio tributada do produro, seja
através de isengio ou aliquota zero, endo em vista que ndo haverd
superposicio tributdria a se impedir, j4 que no produto final nio ters
qualquer repercussio cumulativa, ndo cabendo a0 Poder Judicisrio
reconhecer beneficio fiscal ndo fixado por lei.

Esse entendimento fundamenta a seguinte situagio: se o ente
tributante opta por concederisengio em determinada ecapa do processo
de industrializagio, seja na aquisigio dos insumos ou em quazlquer
outra etapa intermedidria, a concessdo ou no de “crédiro presumide”,
tratar-se-4 de uma opgao legislativa.??
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Contude, 0 STF ¢ 0 STJ*® entendem que o contribuinte do
IPI tem direito ao respectivo creditamento, em casos de insumos ou
produtos adquiridos sob o regime de isengiio:*

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
IPI. ISENGAQ INCIDENTE SOBRE INSUMOS.
DIREITO DE CREDITQ. PRINCIPIO DA NAQ-
CUMULATIVIDADE. OFENSA NAC CARAC-
TERIZADA. Nio ocorre ofensa & CF (art. 153, § 3°,
II) quande o contribuinte do IPI credita-se do valor
do tributo incidente sobre insumos adquiridos sob
o regime de isengao. Recurso nzo conhecido.” (STF
— RE 212484/RS, Pleno, Rel. Min. Nelson Jobim, DJ
27.11.98, p. 22) {grifo nosso)

Portanto, a possibilidade de creditamento do IPI, em casos de
isenghes, estd pratdcamente pacificada no 4mbito dos Tribunais Supe-
riores, e parece-me bastante razodvel, contudo, em casos de aliquota
zero, ainda hd algumas divergéncias, principalmente apds o advento
da Lei n® 9.779/99, conforme veremos. Entendo que, nesse caso, nio
podera haver creditamento,

A situagio seria a seguinte: se “X” vende para “Y” um produro
tributado 2 aliquota zero, o crédito a ser utilizado por “Y” seria obtido
aplicando-se 2 aliquota que incidird quando este for vender o produto
para “Z”, sobre o valor da mercadoria que adquiriu de “X”.

Ocorre que, caso o Poder Judicidrio admita a adogio de rtal

* téenica, acarrerard a violacio frontal a0 Principio da Separagio dos

Poderes {art. 2°, da CF/88), pois ele estard atuande como legislador
positivo, em situagOes sujeitas 2 reserva legal ©

Centudo, o entendimento que tem prevalecido no Superior
Tribunal de Justiga® ¢ no Supremo Tribunal Federal®® ¢ no sentido
de gue o contribuinte do I[Pl poderd creditar o valor dos insumos ou
produtos adquirides sob o regime de aliquota zero:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
IPI. CREDITAMENTO. INSUMOS ISENTQS, SU-
JEITOS A ALIQUOTA ZERO.
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Se o contribuinte do IPY pode creditar o valor dos
insumos adquiridos sob o regime de isengio, ine-
xiste razio para deixar de reconhecer-lhe o mesmo
direito na aquisicio de insumos favorecidos pela ali-
gquota zero, pois nada extrema, na pritica, as referidas
figuras desonerativas, notadamente quando se trata de
aplicar o principic da ndo-cumulatividade.

A isengio e a aliquota zero em um dos elos da cadeia
produtiva desapareceriam quando da operacio subse-
qiiente, se nio admitido o ciédito.

Recurso nfo conhecide®, (STF — RE 350446/PR, Ple-
1o, Rel. Min. Nelson Jobim, DJ 06.06.03, p. 32) {grifo

Noss0)

No entanto, cabe ressalvar que esta questdo estd em discussio
novamente no Supremo Ttibunal Federal, através do RE 370,682/ C,
tendo o Ministre Ilmar Galvio (Relator} decidido pela ndo admissio
do creditamento do IPI na entrada de insumos tributados 3 aliquota
zero e na utilizacio de insumos nZo ~ triburdveis.

Vale ainda observar que o artigo 11 da Lei n® 9.779/99,4 prevé
expressamente que:

“Art. 11. O saldo credor do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI, acumulado em cada trimes-
tre-calendério, decortente de aquisigio de matéria-
prima, produto intermedidrio ¢ material de em-
balagem, aplicados na industrializagio, inclusive de
produto isento ou tributado 4 aliquota zero, que o
contribuinte nio puder compensar com o IPI devido na
safda de outros produtos, poders ser utilizado de con-
formidade com o disposto nos arts. 73 e 74 da Lei n®
9.430, de 27 de dezembro de 1996, observadas normas
expedidas pela Secretaria da Receira Federal do Minis-
tério da Fazenda,” (grifo nosso)
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Sendo assim, surge a discussdo em relago 2 aplicagdo ou nio
da Lei n® 9.779/99, aos fatos anteriores 3 sua vigéncia, ou seja, se hd
retroatividade ou nio do artigo 11 da respectiva Lei.

O Fisco entende que este artigo contempla um beneficio fiscal
especificamente enderegado a0 contribuinte do IPl, ndo alcangando os
créditos escricurados em data anterior a sua vigéncia. Nesse sentido, é
a Instrugio Normativa n® 33/99, da Secretaria da Receita Federal, que
prevé em seu artigo 49, que o direito a0 aproveitamento, nas condicBes
estabelecidas no arrigo 11 daLei n® 9.779/99, alcanca, exclusivamente,
os insumos recebidos no estabelecimento industrial ou equiparado, a
partir de 1 de janeire de 1999.

Contudo, o contribuinte se defende alegando a retroatividade
deste dispositivo, sob o argumento de que este teve o objetivo de apenas
declarar um direito jd pré-existente, ¢, portanto; traca-se de uma norma
meramente interpretativa, devendo ser aplicada a ato ou fate prerérito,
com fulcro no artigo 106, I, do Cédigo Triburdrio Nacional,

A jurisprudéncia dos Tribunais Regionais Federais ainda escila
muito hd respeito desse assunto, existindo decisdes favordveis ao Fisco®
¢ decisdes favordveis 20 contribuinte®®, No entanto, observa-se que 2
tese favordvel aos contribuintes tende a prevalecer.

Por fim, cumpre ressaltar que o Superior Tribunal de Justica
tetn s¢ manifestado no sentide de que a Lei n° 9.779/99 tem nitida
feido interpretativa, podendo operar efeitos retroativos para atingir a
operagbes anteriores ao seu adventa.”

8 CONCLUSAQ

Com o presente trabalho, observou-se a grande complexidade da
regra da ndo—cumulatividade prevista na Constituigdo Federal, rendo
em vista que ainda hd muiras divergéncias dourrindrias € jurispruden-
clais a respeito de diversos aspectos que se relacionam com esta regra,
o que tem gerado muiros embates entre o Fisco ¢ os contribuintes.

Embora haja muitas celticas a respeiro da ndo-cumulatividade,
entendo que ela ¢ imprescindivel para se evitar que os produros ¢ ser-
vigos de cadeia econdmica longa, ou seja, aqueles sujeiros a vdrias fases
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¢m que se envolvem muitos fornecedores ¢ compradores, normalmente
produtos essenciais aos consumidores, venham a ser penalizados por
uma cributaghio cumulativa em que o valor do tribuco pago em uma
operagio de aquisi¢io ndo possa ser abatido com o devido em operagdes
de vendas subseqiientes.

Além disso, 2 nio—cumulatividade estimula a terceirizagio e
a criagdo de empresas especializadas na fabricagdo, por exemplo, de
insumos ¢ de produtos intermedidrios pata a indistria, tornando mais
eficazes os investimentos. Na tmportagio, igualam a carga tributdria dos
produtos estrangeiros 2 dos nacionais, n4¢ havendo, portanto, menor
triburagio sobre o produto importado do que sobre o nacional. No
mercado interno, tornam idéntica 2 carga uributdria de produrtos com

0 mesmo prego, independentemente do ntimero de fases de producsio
e comercializagio.
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NOTAS

1 Artigo premiado (prémio Hugo de Brito Machado) ne II Congresso
There — Americanc de Direito Tributdrio, realizado em Fortaleza — CE,
nos dias 24, 25 ¢ 26 de novembro de 2005, obtendo a 12 colocagio na
Categoria Profissional.

2e§o}‘_£i n° 10. 833/03 prevé a ndo—cumulatividade da COFINS. As ?.eis
ns® 10.637/02 e 10.684/03, alteraram a forma de apuragfo da contribuigio
parz o PIS, pelas pessoas juridicas, ac introduzir a nio—cumulativic]‘ade N

3 COELHO. Sacha Calmon Navatre. Curso dc Dircito Tributdrio
Brasileiro. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 404/405. Contudo, o
brilhante doutrinador Huge de Brito Machado critica veementemente a
nio — cumulatividade quando se refere a0 ICMS, apontando como des-
vantagens, a complexidade da adminiswragio do imposto, o crssci.ment.o de
fraudes, estfmulo 2 evasio tendo em vista as alfquotas elevadas, exigéncia de
normatizagio minudente, entre outras: “A ndo-cumulatividade do ICMS
constitui um dos graves defeitos de nosse sistema tributério.(...) Seus.de-
fensores afirmam ser el2 um instrumento da modernidade, mas 2 experién-
cia j4 demonstrou que a nfo cumulatividade ¢ inteiramente inadequads para
o Brasil.” (fn Curso de Direito Tributdrio. 26, ed. 3o Paulo: Malheiros,
2003, p. 377) {grifo nosso) ' ) -

4Roque Carrazza defende que “Por meio do principio da ma—fw‘mx{auw-
dade do ICMS o Constituinte beneficiou o concribuinee (de direfv) deste

wibuto ¢, a0 mesmo tempo, o consumidor final (contribuinte de fato), 2
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quem convém precos mais reduzidos ou menos gravemente onerados pela
carga tributdria”. (2 ICMS. S50 Paulo: Malheiros, 2003, p. 257)

A doutrinadora Misabel Derzi observa que o ICMS e o IPI séo impostos
que oneram somente ¢ CONSUIO, €, POTtanto, vemos & necessdria observin-
cia da nfo—cumulatividade nesses casos: “6 importante notar que tanto ¢
ICMS quanto o IPI nio sio impostos que devam ser suportados, economi-
camente, pelo contribuinee de direito... Sko, & rigor, impostos sobre o con-
sumo, ndo devendo onerar a produgio ou o comércio... Disso resulta que,
numa operagio entre empresas, cada uma delas pode se livrar, basicamente,
através da dedugio do imposto anterior, do imposto dela cobrado pela outra
e transferir, na etapa de cireulagio, o Snus do imposto devido 2o adquireate,
€ assim sucessivamente, até o consumidor Gnal’” (Apud COELHO. Sacha
Calmon Navarro. Curso de Dircito Tributdrio Brasileiro. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense, p. 489)

5 ROSA JR. Luiz Emygdio R da. Manual de Direito Financeiro & Di-
ceito Tributdrio, 17. ed, Rio de Janciro: Renovar, 2003, p. 1000.

6 Contudo, o doutrinador Sacha Calmon defende s constitucionalidade
da EC 33/01, entendendo que hé compatibilidade desta com a regra da
niocurnulatividade: “(...) A Emenda Constitucional n® 33/01, ao con-
trdrio, criz apenas uma incidéncia tinica, sem alrerar, reduzir, modificar o
principio da nio~curulatividade. (...) Determina, peremptoriamente, a
incidéncia Gnica, razio pela qual, em nenhuma hipéiese, poderd o ICMS
incidir duas vezes sobre 0 mesmo valor j# tribucado em operagio anterior.
Dai 2 necessidade de manutengio de ¢réditos ou de concessio de créditos
presumidos (o que couber em cada caso) para total cumprimento do man-
damento constitucional”. (i COELHO, Sacha Calmon Navarro. op. cit.,
2005, p. 409)

7 CARRAZZA, Roque Anmonio. ICMS. 9. ed. Sio Paulo: Matheiros,
2003, p. 283.

8 ADIN 939/DE Pleno, Rel, Min. Sidney Sanches, D] 18/03/94, p-
5165.

9 Vale ressalear que, h4 abalizados doutrinadores que entendem que 2
teoria sobre o valor agregado nio se aplica ao regime da nio—cumulativi-
dade adorado pelo Brasil, Cf. CARRAZZA. Roque Antonio. op. cit., 2003,
p. 261-264; BORGES, José Souto Maior. Lei Complementar Tributdria.
Sio Paulo: RT, 1975, p. 160-161. Diferentemente entendeu o Min, Nelson
Jobim, quando do julgamento do RE 212.484-2/RS, Rel. Min. Nelson Jo-
bim, D} 27.11.98, p. 22, declarando que a técnica da nio—cumulatividade,

prevista constimciunah}xc'nte para o IPl, visa a cributar, em cada aperagio,
apenas o valor agregado.

10 Cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Questdes Atuajs de Direito
Tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 9-10.

11 No que se opés & Consticui¢io anterior (de 67!69]', a qual albergou o
regime de crédito fisico, pois quando cuidava do ICM, vinculava o aprovei-
tamento dos créditos 4 mesma mercadoria. Contudo, ol:?sf:rvaremos acl::lmte
que o regime de crédito financeiro tem sido bastante mitigado pelo Jegisla-

e pelas interpretages dos Tribunais pdtrios,
dmiZ (p:E RESP 58.53?:’3[’, 12T, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, D] 24.02.97,
p. 3295; RESP 60938/SE, 22 T, Rel. Min. Castro Meira, D] 09.08.04, p.
19‘17::’» Alguns doutrinadores e Tribunais utilizam os termos crédicos es::ri.tu—
rais e créditos extemporineos como sindnimos, contudo, resolvemos dife-
rencid-los para melhor compreensio. ' o

14 O contribuinte somente pode aproveitar como créditos escricurais, os
valores j& pagos nas fases anteriores dos ciclos de produgie ¢ -:omercu:.hza-
cio, no caso do [CMS, por exemplo, ¢ portanto, nio hé crédito em razio dc?

pagamento faturo, Cf. ST] — Edel no RESP 95892/R], 2 T, Rel. Min. Ari
Pargendler, DJ 31.05.99, p. 112, .

15 CARRAZZA, Roque Antonic. ep-cit., 2003, p. 307. o

16 Vale observar que, sendo o creditamento téenica de 2puragio do irm-
paste devida, a partir da opsao pele SIMPLES desaparece o uso da mencio-
nada técnica, uma vez que o IPT ¢ o [CMS {neste caso quande hd cor.wémo
com o Estado) deixa de ser devido com tal, passando a compor o sisrema
de tributagio em comento. O artigo 59, § 59, da Let n° 9.317/96, proibe
expressamente o creditamento do TP e do ICMS, CE ST] — RESP 705273/
PR, 12T, Rel. Min. Luiz Fux, DJ 26.09.05, p. 234. L

17 Cf. DERZI, Misabel de Abreu Machado. “Nocas” ao livro Limicacges
Constitucionais 20 Poder de Tributar. Aliomar Baleeiro. 7. ed. Rio de

_ Janeiro: Forense, 1997, p. 457,

18 Cf. STF — RE 106033/SE 2¢ T, Rel. Min. Carlos Madeira, D]
13.06.86, p. 10451; EDRE 114.599/SB, Pleno, Rel. Min. Ca.rlosVelloso, DJ
02.04.93; RESP 85151/SB 20T, Rel. Min. Nancy Andrighi, DJ 11109.00,
p. 233; RESP 157.667/RS, 2* T, Rel, Min. Francisco Pecanha Martins, DJ
29.05.00, p. 139. o

19 Cf. TL?]MG - AC 1.0024.99.064497-3/001, Rel. Des, Cléudio Cosu:t,
D] 20.09.05; TJR] — AC 2004.001.20981, 72 Cimara Civel, Rel. Des. Ri-
cardo Rodrigues Cardozo, Julgamento 23.11.04. ‘

20 RMS 17066/SC, 2¢ T, Rel. Min. Jodo Oudvie de Noronha, Df

14,11.05, p. 232. o )
21 Alguns doutrinadores defendem que o impedimento 4 correcdo
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monetdria dos créditos escriturais viola a nfo — cumulatividade, Cf
CARRAZZA, Roque Asntonio. op. cit., 2003, p. 312; ROSA JUNIOR. Luiz
Emygdio E da. op, cit., 2003, p. 919.

22 Ct ST] - RESP 624759/DE 22 T, Rel. Min, Castro Meira, D]
05.09.05, p. 357 TRF/42R, AC 241397/RS, 12T, Rel. Juiz Leandro Paulsen,
DJ 22,10.03, p. 388; TJRS — Reexame Necessdrio 599095254, 22 Cimara
Ciyel, Rel. Des. Maria Isabel de Azevedo Souza, Julgamento 31.03.99. Con-
tudo, o Supremo Tribunal Federal mesmo nesses casos tem se posicio-
nado contrdrio a devida corregio monetdria (Cf. Al 352617 AgR/SE 1a
T, Rel. Min, Moreira Alves, DJ 09.08.02, p. 84).

23 O STF considera perfeitamente zplicivel o disposte no artige 31, 11,
do Convénio 66/88, sob o argumente de que se'nfo hd saida do bem, ainda
que na qualidade de componente de produto industrializado, ndo hi falar-
se em cumulatividade tributdcia. Cf. RE 301103/SE, 1* T, Rel. Min. Eros
Grau, D 15.04.05, p. 23; RE 200168/R], 1* T, Rel. Min. [mar Galviio,
D] 22.11.96, p. 45717. CE TJRS — Embargos Infringentes 70008042996,
Primeiro Grupo de Cdmara Clveis, Rel. Des. Luiz Felipe Silveira Difint,
Julgamenro 07.05.04.

24 CI. CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 9. ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2003, p. 297-299.

25 Entendem ainda que em se tratando de nio — cumulatividade do
ICMS, as Gnicas exceces a cla possiveis siio as constitucionalmenre pre-
vistas no inciso II, do § 2°, do arcigo 155, da CF/88, referentes 4 isengdo ¢
nie — incidéncia, sendo, por conseguinte, de todo descabidas a5 restrighes
temporais impostas pela LC n° 87/96, relativamente 4 impossibilidade do
creditamento do ICMS, até os termos nela constantes. A Lei Complementar
incurbiria, tio-somente, operacionalizar o sistema de compensagio, visto
cuidas-se de um diseito constitucionalmente deferido.

26 O STF, apreciando a questdo do Principio da Anterioridade, empres-
tou interpretagao conforme a Constituigo e sem reducio do texte, no sen-
tido de afastar a eficdcia do artigo 7° da LC ne 102/00, no rocante A insergio
do § 5° do artigo 20 da LC n° 87/96, ¢ As inovagdes introduzidas no artigo
33, Il, da referida lei, bem como 3 insercio do inciso IV, Observar-se-4, em
relagdo a esses dispositivos, a vigéncia consenténea com o dispositivo consri-
tucional da anrerioridade, vale dizer, passaram a ter eficicia somente a partir
de 01 de janeiro de 2001. CF. ADIn 2325-0, em medida [iminar concedida
aos 29 de novembro de 2001.

27 Segundo o entendimento dominante, inexiste ébice em escalonar o
legislador otdindtio, 2 outorga de um crédito concedido sob a rubrica da
isenggo.
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28 CE AC 2004.001.07942, 15° Cimara Civel, Rel. Des. Galdino
Siqueira Netto, Julgamento 10.11.04.

29 Cf. TJMS - AC 60.035-1, 3* Turma Civel, Rel. Des. Claudionor
Miguel Abss Duarte; TIR] - AC 2004.001.20917, 13 Camara Civel, Rel.
Des, Azevedo Pinto, Julgamento 21.02.05. .

30 CF. TRF/S3R — AMS 81699/PE, 4* T, Rel. Des. Luiz Alberto Gurgel
de Faria, DJ 04.06.03, p. 943.

31 Vale observar que, mesmo sendo instituros diferentes, muitas vezes
produzem os mesmos efeitos. ‘

32 O Superior Tribunal de Justica corrobora com este entendimento. Ci.
RESP 5892/SC, 12 T, Rel. Min. Garcia Vieira, D] 30.11.92, p. 22556,

33 A seletividade ¢ obrigatéria para o TPI (art. 153, § 3¢, 1, CF/88) ¢
facultativa para o ICMS {art. 155, § 2°, 11, CF/88).

34 Cf. RESP 533926/RS, 12T, Rel, Min. Luiz Fux, D} 24.11.03, p. 228;
RESP 339626/RS, 12T, Rel. Min. Luiz Fux, DJ 31.03.04, p. 197.

35 Vale ressaltar que, o STF também j4 proferiu decisio negando o
direito ao respectivo crédito, no caso de mercadoria adquirida de outra
unidade federativa sob o regime de aliquota reduzida. Cf. RE 135189/
RS, 14T, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, D} 06.12.91, p. 17829
Contado, o entendimento majoritirio neste caso, é no sentido de que
cabe o respectivo creditamento, nio do valor total do tributo, mas so-
mente da diferenga, tendo em vista que a nfio — cumulatividade considera o
tributo que incidiu na operagdo anterior, ndo o que poderia ter incidido, Cf.
ST] - AgRg no Ag 252393/BA, 12 T, Rel. Min. José Delgado, D] 28‘.02.'00,

p. 7L TIMG — AC 1.0024.04.385575-8/001, Rel. Dres, Francisco Figueire-
do, D] 29.04.05; TIRJ - AC 2000.001.17751, 123 Cémara Civel, Rel. Des.
Antdnio Felipe Neves, Julgameneo 27.11.01. .

36 Cf TRE/S*R - AMS 89541/AL, 13T, Rel. Des. Ubaldo Aafde Caval-

cante, D] 29.09.05, p. 728.

37 A ndo concessio de “crédito presumido”, nesta hipdrese, acarretard o
diferimento da carga tributdria, que serd suportada integralmente na etapa
postetior. Nesse caso, 0 diferimento poderd ocasionar alguns problemas,
come, torhar Menos vantajoso pata o adquirente do produto que o faga da
Zona Franca de Manaus {(albergada pela isengio).

38 Cf. RESP 440207/PR, 2¢ T, Rel. Min. Casteo Meira, D] 25.02.04,
p. 141,

39 Imaginemos o seguinte ciclo hipotdtico: A (isento} — B — C. "A” 20
vender para “B” ndio pagou IPl, pois era isento, contudo, caso nido fosse
isento pagaria R$ 80,00. “B” 20 vender para “C”, terd que pagar R 100,00
a titulo de IP1, no entanio, segundo a jurisprudéncia “B” poderd utilizar-se
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crédito que “A” teria pagado caso nio fosse isento, ¢ sende assim, “B” apenas
deverd pagar R$ 20,00 4 titulo de IPL

40 Este ¢ o entendimento da doutrina majoritiria. Cf. PAULSEN,
Leandro. Direito Tributdrio: Constituigio ¢ Cédigo Tributdrio 4 Luz da
Doutrina e da Jurisprudéncia, 6. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 345/346; CASSCNE, Viuorio. Parecer PGFN Ne 405/2003,

41 Cf. ERESP 490547/PR, 1* Secio, Rel. Min. Luiz Fux, D 10.10.05,
p. 211.

42 CE RE 358493/SC, Pleno, Rel. Min. Ilmar Galvio, DJ 13.06.03.

43 Até o presente momento, os Ministros Gilmar Mendes, Eros Grau,
Joaquim Barbosa, Marco Aurélio ¢ Ellen Gracie votaram no sentido de
acompanhat o Relator, ¢ sendo assim, presume-se que o Supremo Tribural
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O Municfpic como membro da Federagio brasileira, A formacio
do Estado Federal brasileiro e as fontes de inspiragiio de suas Cartas
Politicas. Breves considerages sobre a reparticio de competéncias no
Estado Federal. A repartigio de competéncias na Constituicio de 1988,
As competéncias comuns da Unigo, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios sobre meio ambiente. Uma abordagem geral sobre a
competéncia legislativa do Municipio. Investigamos, objetivamente,
as possibilidades legislativas do Municipio, sobretudo em maréria
ambiental. Ao final, concluimos que o Municipio, efetivamente, tem
competéncia para legislar sobre meio ambiente. Vimos, também, a
necessidade de elaboragio da Lei Complementar a que se refere o
Pardgrafo tinico do artigo 23 da Constituigio Federal.

1 INTRODUCAO

O reconhecimento do Municipio como parte integrante da di-
visgo administrativa da Federagtio brasileira, sem ddvida, serd a premissa
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sobre a qual lastreamos o nosso trabalho, tendo ern vista defendermos
a sua competéncia para legislar em defesa do meio ambiente,

Partimos do pressuposto de que a protegdo do meio ambiente ¢
uma atribuigio do Poder Piiblico. Desse modao, as acbes nesse sentido
deverdo ser executadas, indistintamente, por cada um dos detentores
dessa parcela de poder. No entanto, nio é o que vemos, pols, por tratar-
se de um problema de interesse geral, nem todos o tem como préprio,
razio da existéncia uma certa acomodaggo dos 6rgios responsdveis. Essa
acemodacio ou indefinigio decorre, principalmente, da auséncia de
uma legislagdo mais clara a respeico dos papéis a serem desemnpenha-
dos por cada um dos entes federados. Por outro lado, ndo podemos
descurar as questBes politicas subjacentes que, de alguma maneira, m
contribuido para 2 omissio das providéncias que se esperam.

A relevincia do papel a ser desempenhado pelo Municipio, na
efetiva protegio do meio ambienrte, nio pode, a pretexto algum, ser
obscurecida, vez que as agSes nocivas a0 meio ambiente geralmente
ocorrem ne dmbiro de atwagio do poder municipal. Daf entendermos
sex o Municlpio competente para legislar em matéria ambiental, fato
que ousamos demonstrar no presente trabatho.

Indubitavelmente, a tarefa ndo serd das mais ficeis, haja vista as
diversas vertentes do pensamenso juridico nacional sobre o assunto,
com especial destaque para a discutivel participacio do Municipio na
formagio do Estado Federal.

Nio obstanee a complexidade da matéria, buscamos, nesse
intrincado sistema de repartigio de competéncias, oferecer alguma
contribui¢io ao debate sobre as questdes pertinentes & competéncia
do municipio, sobretude para produzir normas de protegdo ao meio
ambiente.

Assim, i luz do direito constitucional positivado, partimos da
premissa de que o Municipio, efetivamente, integra a federagio, como
se infere do disposto no artigo 19, caput, da Constituicio Federal, i
verbis: “Art. 1° A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unigo
indissolavel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, consti-
tui-se em Estado Democréticode Direito e tem como fundamentos:

(.7
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O Municipieo, como observamos, faz parte do contexto federativo,
sendo, inegavelmente, integrante da organizacio politico-administra-
tiva da federagdo, como ratifica o art. 18 de nossa Carta Politica, #n
verbis: “Art. 18. A organizagio politico-administrativa da Repriblica
Federativa do Brasil compreende a Unifio, os Estados, o Distrito Fede-
ral € os Municipios”.

Dee outra parte, nfo obstante a clareza do dispositivo constitucio-
nal, ndo sio poucos os publicistas que defendem uma rese contréria.
Contudo, com a devida vénia dos que assim nio entendem, somos
pela defesa da tese municipalista, amplamente vitoriosa na Consti-
tui¢io de 1988, Desse modo, entre ficar com o que diz a dourrina ¢
o que estd positivado, preferimos estar com a vontade do legislador
consubstanciada nas disposices acima.

Com essa posigio firmada, procuramos delinear os contornos do
federalismo moderno, a fim de que, 20 final deste trabalho, pudés-
semos entender a importincia do municipio no cendrio federativo, Para
melhor compreensdo do tema, trouxemos & lembranga um pouco da
histéria da formaggo do estado federal, observando, principalmente, os
aspectos relacionados 4 distribuigdo ou reparti¢io de competéncias.

Chamou-nos a arencio, sobremaneira, a forma como se deram a
estruturagio da federagio dos Estados Unidos da América e a partigio
das competéncias estabelecida pela Consrituigio de 1787.

A nossa Constituigio Federal, sem passar a0 largo de sua fonte
inspiradora, também recebeu influéncias da Constituicio Alem3 de
1949, sobretudo nos aspectos relacionados com faculdade legislativa
concedida aos estados, E, para os fins deste trabalho, destacamos as
competéncias comuns, com especial relevo para a protecdo do patri-
mdnio histdrico, artistico ou cultural; 2 protegio do meio ambiente
¢ o combare & poluigo, em qualquer de suas formas; a melhoria das
condigBes de moradia e de saneamento bisico, etc., constantes do Art.
23, IIL TV, VI, VIL, IX e XTI, da CE.

Ainda que comuns os encargos, nao devemos esquecer a lideranga
exercida pelz Unifo nesse processo, sobretudo na acdo fiscalizadora.
Esta, na maioria das vezes, tem sido prejudicada em decorréncia da
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nfo-existéncia de uma consciéncia cooperativa por parte dos estados
edos municipios. Nio fora essa pritica administraciva excludente, tal
nio ocorreria, vez que o legislador, ao atribuir 2 todos, indistintamente,
competéncia para cuidar do meio ambiente, pretenden, antes de tudo,
criar ess¢ ambiente de cooperagao entre os drgfos ambientais da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

No dmbite municipal, salvo as exceges de estilo, as dificuldades
se acentuam, vez que a maiotia deles nfo conta com a estrutura ne-
cessdria para fazer face a seus encargos. A par disso, devemos levar em
conta, também, 2 falta de sensibilidade dos dirigentes municipais e
da coletividade em geral para com os problemas ambientais. E, por
carecerern de mecanismos institucionais para levarem a termo as suas
atribuigdes, quedam-se as administragdes 3 margem do processo,
mormente no que se refere a0 licenciamento ambiental.

Foi com essa compreensio que elaboramos o presente trabalho, na
expecrativa de colaborarmos para a melhoria dos mecanismos de pro-
tecdo ambiental, particularmente, na drea de atuagio dos municipios.
Para tanto, procuramos tragar, em linhas gerais, as competéncias dos
entes federados, com énfase para o Municipio, onde vivernos, sentimos,
criamos, reproduzimos e descansamos.

2 A REPARTICAO DE COMPETENCIAS

Uma das caracteristicas do Estado Federal é a forma de reparticio
de competéncias entre seus membros. Segundo nos ensina Fernanda
Dias Menezes de Almeida (2.000: 29), “A Pederagio, & rigor, € um
grande sistema de repartigio de competéncias. E essa reparticio de
competéneias ¢ que dd substincia 3 descentralizagio em unidades
autdnomas”.

Para José Afonso da Silva (2001:480), trés s3o as técnicas de
repartigio de competéncias. A dominante é 2 da enumeragio das
competéncias da UniZo, reservando-se aos Estados os poderes rema-
nescentes, Adotam esse critério as constiruicGes dos Estados Unidos,
Suiga, Argentina, ex-URSS e lugosldvia, México e Austrdlia. A Consti-
tuicdo do Canadd, ac contririo, enumera as comperéncias dos Estados,
ficando a Unifio com os poderes remanescentes.
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A base de sustentagio da nova federagdo, como de qualquer
outra, reside na reparticio das competéncias entre seus integrantes.
No caso americanae, foram atribuidas as competéncias ou poderes da
Uhiio, deixando-se aos Estados as comperéncias (remanescentes) que
nio lhes foram vedadas ou reservadas 3 Uniso.

A forma de partilha de compeéncias da Constituigio dos Estados
Unidos da América decorreu, sem davida, da vontade manifestada
pelos Estados que aderiram a0 pacto federativo. Como sabemos, o
Estado Federal americano se formou a partir da uniZo de estados
auténomos. Assim, para se torharem mals fortes, sem prejufzo de
suas autonomias, firmaram a Carra de Filadélfia de 1787, na qual
acordaram que os poderes da Unido seriam expressos (enumerados)},
ficando eles (Estados-membros) com os poderes remanescentes. Daf
que, na Constituigio promulgada em 1787, nio foram estabelecidos,
otiginalmente, os poderes ¢ competéncias dos Estados-membros.

Para tanto, abdicaram de suas soberanias em favor da Unifo,
sem, contudo, renunciatem 3s suas auronomias. Disso resultou a de-
limitagio dos poderes outorgados 2 Unizo. Essa forma de partico de
competéncias, segundo noticia Fernanda Dias Menezes de Almeida
(2000:48), foi ratificada pela Décima Emenda, dispondo: “Os poderes
ndo delegados aos Estados Unidos pela Constituigdo, nem por cla
negados 20s Estados, sdo reservados aos Estados ou ao povo™.

E bem de ver que as circunstincias que ambientaram a formagio
do Estado Federal americano nio guardam qualquer semelhanga com

as fatos que precederam 2 organizagdo do Estado Federal brasileiro.

3 A EXPERIENCIA BRASILEIRA

A nossz Federacio, pelo fato de ser origindria da segregacfio de
um Estado Unitdrio, como afirma a autora acima citada, em termos
de repardgio de competéncias, seguiu, _mais ou menoes, 4 férmllﬂa
cléssica inaugurada pela Constituigio dos Estados Unidos da América
de 1787.

O Estado brasileiro, como vimos, ndo foi formade pela aglutina-
cio de auronomias, como se deu com o0s Estados Unidos da América,
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mas pela descentralizacio de um Estado unirdrio. Nossas Constituighes,
no entanto, em suas linhas gerais, observaram o formato da Carta de
Filadélfiz que, até hoje, serve de inspiragio a¢ federalismo modetno.

Até chegarmos 4 Constituigio de 1988, nosso sistema de repar-
ticdo de competéncias ndo fugiu 20 padrio ¢ldssico americano, como
nos informa Fernanda Dias Menezes de Almeida (2000:55/56), in
verbis:

Todas as Constituigdes brasileiras, desde a Repiblica,
distinguiram as competéncias enumeradas da Uniso,
deixando para os Estados as remanescentes. E, a par-
tir de 1934, passaram a trabalhar também com com-
peténcias concorrentes. {...) Dos Municipios, que nio
sdo referidos na Constituigio americana, dizia apenas
nossa Constituicio de 1891 que teria sua autonomia
assegurada em tudo o que respeitasse ao seu peculiar
interesse (art. 68).

(...}

De fato, na Constiruicio de 1934, & que por primeira
vez se estabelece entre nés o esquema que prevé, a par
da competéncia privativa da Unido (relacionada no art.
5°) e da competéncia remanescente dos Estados (assegu-
rada no art. 7°, inciso IV), uma esfera de competéncias
legislativas concorrentes, em que se cogita ndo $6, mas
rambém, do desdobramento, pelos Estados, de normas
gerais editadas pela Unigo, 2 exemplo do que previa a
Constituigio alemi no artigo 10.

(...

Aos Municipios era assegurada a autonomia em tudo
que respeitasse 20 seu peculiar interesse, especialmente
a clecividade do seu governo, 2 decretagio de seus tribu-
105, 3 aplicagio de suas rendas e A organizacio dos ser-
vigos de sua competéneia (act. 13).
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As Constitui¢bes brasileiras posteriores mantiveram,
em linhas gerais, a téenica de mesclar competéncias
enumeradas, remanescentes e CONCOITENTES.

3.1. A reparticio de competéncias na ConstituicZo de 1988

Ainda gue ndo inteiramente afastada do modelo cldssico ameri-
cano, nossa Carta Magna foi inspirada nas mais modernas tendéncias
do constitucionalismo, com especial destaque para 2 Constituigio
Alemd de 1949, da qual absorvemos o regime de competéncias con-
correntes.

O constituinte de 1988, com suas vistas volradas para as cons-
titnigdes mais recentes do mundo, dotou a nossa Carea do seguinte
sistema de reparticio de competéncias:

1. - COMPETENCIA MATERIAL:

1.1. - Exclusiva.

1.1.1. - da Unido - art. 21

1.1.2. - dos Estados - art. 25, $ 19;

1.1.3. - dos Municipios - art. 30, [T a VIIL

1.2. - Comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios - art, 23.

2, - COMPETENCIA LEGISLATTVA:

2.1. - Privativa ou Exclusiva.

2.1.1. - da Unido - art. 22;

2.1.2. - dos Estados - art. 23, §§ 12 e 2¢;

2.1.3. - dos Municipios - art. 30, I.

2.2. - Concorrente entre a Unido, os Estados e Distrito Federal
- art. 243

2.3. - Suplementar dos Municipios - art. 30, II,

Q presente trabalho ndo comporta uma apreciagio sobre cada
uma das competéncias, porque seu enfoque deve ficar, tdo-somente
no imbito das competéncias do Municipio. No entanro, mesmo que
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superficialmente, teceremos algumas consideragBes sobre as comperén-
cias materials ou comuns da Unido, dos Estados, do Distrita Federal
¢ dos Municipios.

Reiterando o que jd foi dito, € na tepartigio de competéncias
que reside o equilibrio e a sustentagio do Estado Federal. Por isso,
quanto mais nitidas forem as atribuicfes de cada membro da federaciio,
mais 4geis se tornario as agBes ¢ 0s servicos colocados 4 disposi¢io da
coletividade.

Outrossim, por dependerem da agdo politica dos entes federa-
dos e das decisbes de seus administradores, as coisas nem sempre se
passam da forma desejada e esperada. H, nesse cendrio, um embate
politico, travestido, muitas vezes, de auto-afirmacio, do qual resuleam
enormes prejuizos, sobretudo para as agdes de policia administrariva,
Sio momentos de grande indefinigiio ¢ incertezas, que prejudicam,
sobremaneira, a execugio das tarefas que sio comuns a cada um deles,
como servem de exemplo as agbes de proregio a0 meio ambiente.

Com relagio aos municipios, lembramos que suas competéncias
sdo, especificamente, as contidas nos artigos 23 ¢ 30 da Constituicao
Federal. No artigo 23, encontramos as competéncias materiais ou
administrativas, exercidas em comum por todos os entes federados.
No artigo 30, inciso I, temos a ratificaggo do Municipie, como parte
integrante da federagio, consubstanciada na sua competéncia para
legislar privativamente sobre assuntos de interesse local. Ja no inciso I,
do mesmo artigo, temos a comperténcia para suplementar a legislagio
federal e a estadual ne que couber.

O Municipie, a exemplo da Unifo, também tem as suas com-
peténcias privativas. Elas estdo definidas nos incisos 111, IV, V e VIII
do artigo 30 da Constituicio Federal. Tais dispositives tratam das com-
peténcias administrativas que atendem, mais de perto, aos interesses
do Munic{pio. Por outro lado, as compeeéncias definidas nos incisos
VI ¢ IX, sdo, praticamente, as mesmas-do art. 23, incises 11 e I11.

Ja fot dito por muitos, mas n3o custa TEpEerirmos, que Nascemos,
vivemos, produzirnos, reproduzimos e, afinal, descansamos no Mu-
nicipio. Portanto, com relagdo a0 melo ambiente - do qual somos
parte ¢ dependemos -, raramente ocorrerd algo que nio afete direta
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ou indiretamente o Municipio. Conseqiientemente, em termos de
meio ambiente, mesmo observando as legislagSes federal ¢ estadual,
nfo hd como negar a competéncia do Municipio para legislar sobre
meio ambiente, em especial, sobre as questdes em que o interesse local
seja preponderante.

Por ourtro lado, nio devemos clvidar, hd fatos cujas conseqlién-
cias extrapolam os limites do Municipic e, até mesmo, dos Estados

" e do Pafs. Quando isso ocorre, nio podemos deslustrar o papel do

Municipio na solugdo desses problemas, porquanto sobre ele recai
a responsabilidade de, no ambito de suas competéncias, adotar as
providéncias necessdrias para, pelo menos, minerar os efeitos dos danos
ambientais porventura ocorridos em seu territdrio,

A grande dificuldade - além das caréncias administrativas dos
érgios ambientais e da falta de uma politica séria nessa drea - reside
no excesso de poderes atribuidos & Unigo. Esta, como sabemos, detém
a maioria das competéncias marterials ¢ normativas, tendo, ainda, a
prerrogativa de estabelecer normas gerais quando a matéria puder,
igualmente, ser objeto de regulagdo pelos Estados.

4. COMPETENCIAS EM MATERIA AMBIENTAL

Sobre meio ambiente, diz a Constituigio Federal:

Are. 225, Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial 2 sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico ¢ & coletividade o dever de
defendé-lo e preservé-lo para as presentes ¢ futuras geragdes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe
ao Poder Pablico:

1 - preservar e restaurar os processos ecolégicos essen-
ciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e ecos-
sistemas;

II - preservar a diversidade e integridade do patrimdnio
genético do Pals ¢ fiscalizar as entidades dedicadas a
pesquisa ¢ manipulagio de marerial genético;
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I -ldtt:ir'lii‘, em todas as unidades da Federagdo, espagos
TEITIIONAlS e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteragio e a supressio permitidas
somente através de lei, vedada qualquer urilizagio que
comprometa a integridade dos atribueos que justi-
fiquem sua proteciio;

I\.’ - exigir, na forma da lei, para instalagio de obra ou
atividade potencialmente causadora de significaciva de-
grad?gﬁo do meio ambiente, estudo prévio de impacro
ambiental, a que se dar4 publicidade;

l/ - conFrol ar a produgio, a comercializagio e o emprego
€ récnicas, métodgs e substincias que comportem risco
para a vida, a qualidade de vida ¢ 0 meio ambiente;

VI - promover a educagio ambiental em todos os niveis
deensinoea conscientizagie puiblica paraa preservagio
do meio ambience;

VH - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei,
as praticas que coloquem em risco sua fungio ecoldgica,
provoquem a extingdo de espécies ou submetam os ani-
mais & crucldade.

'Nossa Constituigdo, sem qualquer distingdo, impée a0 Poder
Piblico o dever de defender e preservar o meic ambiente para as
F;e'sienres E Fut:ixras geragdes. Por Poder Publico, devernos entender: a

Rn1a0, o5 Lstados, o Distrito Federal ¢ os Municipios. C 1
capitulo sobre o meio ambiente, 2 Constituicio FeF:lcml n;:;: T?:;ci,;onuo
apenas, a atribuir competéncias aos entes federados e 4 colctivicladei

Ma'xs que :jttrzbulgﬁo, ela impés a todos o dever de agir em defesa do
meio ambiente.

]
#

Q exercicio dessas compcrénc'ré'sf, no entanto, tem sido dificul-
tado, primeiro, pela caréncia de uma politica séria sobte o assunto e
segundo, pela auséneia de recursos materiais € humanos para leva;
2 termo tio ingente tarefa. A par disso, nio devemos esquecer que
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os problemas ambientais estdo umbilicalmente ligados as questdes
econdmicas €, por conseguinte, as influéncias do poder econdmico.
Sem generalizar, cremos ser este o maior empego a0 desenvolvimento
de uma politica ambiental sustentével para o nosso pafs. Essa, sem

duvida, € mais uma razio para que o Municipio exerga, plenamente,
as suas comperéncias, visto que scus legisladores - porventura mais
sensiveis is investidas do poder econdmico - escdo, também, mais
préximos dos fatos e expostos a seus efeitos.

4.1. Competéncias comuns

Como destacado, as competéncias comuns ou de execugio s8o as
descritas no art. 23 da Constituicgo Federal. Sobre meio ambiente, o
citado dispositivo, coerente com o sistema de partigio, assim dispde:

Art. 23.E competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Municipios:

(or)

VI - proteger o meio ambiente ¢ combater a poluigio
em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna € a flora;
(.}

Inferimos das disposicBes supra que a tutela do meio ambiente,
lato sensw, ndo pode, de forma alguma, ficar adstrita a um sé ente da
Federagio, vez que sua importincia vai muito além dos limites das
comunas, dos estados e das fronteiras nacionais. Cuidar do meto am-
biente ¢ preservar a vida em nosso planeta. Por isso, Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios tém o dever de preservé-lo, nio somente
para nés, mas, principalmente para os que virdo depois.

Acresca-se, ainda, que na execugdo das competéncias comuns nde
poder haver supremacia de um poder sobre 0 outro. Ao contrério, as
acdes devem ser realizadas de forma ordenada e cooperativa, ji que 0
assunto & do interesse de todos. Como tal, ao invés da supremacia de
um ente federado sobre o outro, deverd haver convergéncia de agdes,
ainda que sob 2 lideranga de Unide ou do Estado, conforme seja a

prevaléncia do interesse.
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4.2. Competéncia legislativa

A comperéncia legistativa, no caso, tem como pressuposto o fato
de que toda ¢ qualquer agio do Poder Puiblico deve ser paurada no
respeito 20 principio da legalidade, porquanto ninguém estd obrigado
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.(art. 50, 11,
da CF). Desse modo, para atender 2s demandas que [hes s3o comuns,
cada membro da Federagio deverd ser possuidor da capacidade de
estabelecer normas de comporeamento e exercer o seu Poder de Policia
de\'ridarnenre respaldado em lei. Mas, lei de que esfera de poder? Els,
Pois, a questio tormentosa que tentaremos responder.

Para fins diddticos, a Constituigio divide as competéncias da
seguinte forma:
L. - Privativa ou Exclusiva.
L.1. - da Unigo - art. 22;
1.2. - dos Estados - art. 25, §§ 10 & 20;
1.3. - dos Municipios - are. 30, I.
2. - Concorrente entre a Unido, os Estados ¢ Distrito Federal
- art. 243
3. - Suplementar dos Municipios - art. 30, II.
No ambito das competéncias privativas da Unido sobte meio
ambiente, ressaltamos que, na maioria dos casos, a matéria também ¢

tratada na esfera das comperéncias comum ¢ concorrente, como realca
Paulo de Bessa Antunes (2001:61), in verbis:

Por incrivel que possa parecer, verifica-se, sem muita dificuldade,
que diversas das matérias que integram a competéncia privativa da
Uniio estdo, concomitantemente, arroladas nas corpeténcias comum
e concorrente dos diversos integrantes da Federacdo. Agua, energia,
jazidas, minas e outros recursos minerais, populagdes indigenas e
atividades nucleares de qualquer natureza integram a competéncia
legislativa privativa da Unido. Ocorre que 2 protegio do meio ambiente,
o combatea poluigio, a preservagio de florestas, da fora e da fauna,
exploragio de recursos hidricos43o da competéncia comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Compete & Unido,
aos Estados ¢ a0 Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: flo-
restas, caga, pesca, fauna, conservagio, defesa do meio e dos recursos
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naturais, protegio a0 meio ambiente e controle da poluigio; protecio
do patriménio histérico, cultural, artistico, wurfstico e paisagistico.

Esta notétia superposicio legislativa e de competéncias
ainda nio foi esclarecida, pois ndo existe uma lei que
delimite claramente o contetido da competéncia de
cada uma das entidades politicas que constituem a Fe-
deracio brasiletra.

As matérias de comperéncia privativa da Unifio sdo as constantes
do artigo 22, incisos IV, XII, XIV ¢ XXVI. Assim, €xceto nos casos
em que tais matérias se encontrem, também, no rol das competéncias
comum e concorrente, henhuma intervencio legislativa poderd ocor-
rer, por qualquer outre componente da Federagdo, salvo se a Unido,
através de Lei Complementar, o autorizar, como prevé o Pardgrafo
tinico do art. 22. Ao que nos consta, essa lei ainda ndo existe. Portanto,
qualquer intervengio ndo autotizada - fora das marérias também
relacionadas entre as competéncias comum ou concorrente - serd
inconstitucional.

No elenco das competéncias concorrentes sobre meio ambiente,

LI o0s:

Art. 24. Compete 2 Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre:

()

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservagio da na-
tureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecio
do meio ambiente ¢ controle da poluigio;

V11 - protegio do pateiménio histérico, cultural, artfsti-
co, turistico ¢ paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, a0
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,

histérico, turfistico e paisagistuco;

(.-
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Importante realcar que, de conformidade com o § 1°, do art.
%4, na érbita da legislagio concorrente, a competéncia da Unido é
limitada ao estabelecimento de normas gerais. A par disso, nada obsta
que, na auséngia destas, possam os estados legistar plenamente sobre a

matéria, consoante autorizam os §§ 2° ¢ 30 do art. 24 da Constituicao
Federal.

Como podemos observar, o Municipio nfie est4 incluido no rol
dosl que detém competéncia para legislar concorrentemente com 2
Unido, Estados ¢ Distrito Federal. Todavia, a doutrina assim o tem
entendido, quando intetpreta as disposicaes do are. 30, II, da CE

como € o case de Fernanda Dias Menezes de Almeida (2000:129)
que averba: ’

Tendo adotade em relagio s competéncias concorren-
t€s 0 mesmo tratamento dade &s comperéncias priva-
tivas da Uniio, separou © constiruinte, no artigo 23,
competéncias gerais ou de execucio cometidas 3 Unido,
20s Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e, no
artigo 24, competéncias legistativas atribuidas & Unido,
aos Estados e 20 Distrito Federal. Adiante, ne artigo 30,
II, disps ainda sobre a comperéncia legislativa concor-
rente para nele integrar os Muanicipios.

A competéncia material do artigo 23 foi designada
como competéncia “comum”, termo que, no caso, tem
0 mesmo sentido de “concorrente”. Haverd concorrén-
cia de atuagio nas matérias que o dispositivo arrola, O
que o constiruinte deseja € exatamente que os Poderes
Piblices em geral cooperem na execucio das rarefas e
objetivos enunciados.

5 COMPETENCIAS MUNICIPAIS

Vistas, em linhas gerais, as comperéncias legislativas da Unizo e
dos Estados, passemos o estudo da matéria na esfera municipal que,
afinal de contas, sdo o objeto central do nosso trabalho.
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Como disse Paulo de Bessa Antunes (2001:61}, hd uma fla-
grante superposigio legislativa e de comperéncias que ainda ndo foi
devidamente esclarecida. Haveria, pois, a necessidade de uma lei
estabelecendo, sem dubiedades, as competéncias de cada integrante
da Federagio, Porém, como é sabido, as questSes pertinentes ao meio
ambiente dizem de perto 2 todos os entes federados, ainda que uns
sejam mais afetados que os outros. Donde conclufmos que, em grande
parte, os problemas ambientais estdo diretamente ligados s comu-
nidades locais do que, propriamente, aos Estados ou 3 Unido. Disso
resulta a dificuldade de estabelecerem-se limites & competéncia de cada
um, mesmo que se reconheca na Unifo a lideranca sobre a produgio
legislativa a respeito da matéria. Mesmo assim, procuraremos elucidar
os meandros das competéncias municipais, trazendo a lume algo que
j4 n3o tenha sido dito ou pensado da forma como entendemos, ou
que, pelo menos, nfo tenha recebido 0 mesmo enfoque.

Comecemos, pois, pelas disposigbes do arr. 30, incisos T e 11, da
Constitui¢ao Federal, in verbis:

Art. 30, Compete a0¢ Municipios:
I legislar sobre assunros de interesse local;

II - suplementar a legislagio federal ¢ a estadual no que cou-

ber;

()

Conquanto 2 Constituigdo nfo tenha enumerado as competéncias
legislarivas dos municipios, fazendo-o, tio-somente, de forma genérica,
ndo haveremos de sucumbir diante disso, }4 que as disposigBes supra,
a nosso juizo, sio mais que suficientes para levarmos a cabo o nosso
intento.

Os limites legislativos do Municipio que, nas constiruigdes ante-
riores, eram definidos pelas questdes de seu “peculiar interesse”, pas-
saram, na vigente Constituigio, & ser limitados is questBes de “interesse
local”. Peculiar interesse ou interesse local, para nés, assim como para
significativo ntimero de doutrinadores, ém o mesmo sentido. Néo
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serd, pois, a sinonimia que nos afastard de nossa meta, qual scja, a de
esclarecermos, numa linguagem sim ples, as competéncias municipais,
em martéria de meio ambiente.

A nosso sentir, 2 expressio “interesse local” alberga uma gama de
oportunidades legislacivas para o Municipio, inclusive sobre 6 meio
ambiente, Embora 0 assunto seja do interesse de rodos, casos hd, sem
diivida, que dizem mais de perto ao interesse de uma comuna, Quando
isso ocorre, nada mais salutar que o assunto seja por ela regulado. Eo
que acontece com os problemas relacionados a0 meio ambience,

Para langar luzes sobre o assunco, colacionamos as prestigiadas
licoes de Celso Bastos (2001:319), in verbis:

O conceito-chave wtilizado pela Constituigio para
definir a drez de atuacdo do Municipio é o de interesse
local. Caird, pois, n2 competéncia municipal tudo aqui-
lo que for de seu interesse local. E evidente que ndo se
trata de um interesse exclusivo, visto que qualquer ma-
téria que afete uma dada comuna findard de qualquer
tnaneira, mais ou menos direta, pOr repercutir nos in-
teresses da comunidade nacional. Interesse exclusiva-
mente municipal ¢ inconcebivel, inclusive por razées
de ordem légica: sendo o Municipio parze de uma cole-
tividade maior, o beneffcio trazido a uma parte do todo
acresce 2 este proprio todo. Os interesses locais dos Mu-
nicipios sic 0s que entendem imediatamente com as
sua necessidades imediatas, e, indiretamente, em maior
OU MEnor repercussio, com as necessidades gerais.

Qutro nio é o entendimento esposado por Hely Lopes Meirelles
(1993:98), in verdis:

Interesse lacal ndo € interesse exclusive do Municipio;
ndo ¢ interesse privativo da localidade; nso € interesse
tnico dos municipes. Se se exigisse essa exclusividade,
essa privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria
0 dmbiro da Administragio local, aniquilando-se 2 auto-
nomia de que faz praga a Constituicio. Mesmo porque
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ndo hd inreresse municipal que nio o seja reflexamente
da Unido e do Estado-membro, como, também, nio
h4 interesse regional ou nacional que nZo ressce nos
Municipios, como partes integrante:“: . da Federagaf
brasileira. O que define ¢ caracteriza o “interesse local”,
inscrito como dogma constitucional, ¢ a predominén-
cia do interesse do Municipio sobre o do Estado cu da
Unigo,

Segundo depreendemos, dificilmente, urfl.fato otprri}do, ou
um ato praticado, no dmbite do territdrio municipal, df.-lxara de ser
assunto de seu interesse, ainda que, reflexamente, possa Intezessar a0
Estade ou % Unijo. Claro estd, portante, que, em sede de repartigio
das competéncias, haverd de prevalecer o interesse do ente fec%eradt.) 20
qual o fato ou ato, mais de perto interessar, salvo expressa disposicio

em CONtrario.

O que devemos perder de vista, é que, por “interesse local”, dev:c
ser entendido, tudo aquilo que se sobreponha aos interesses dos demais
entes da Federacio. Este, pols, € entendimento abragado por Paulo
Affonso Leme Machado (2002:352), in verbis:

O “interesse local’ ndo precisa incidir ou compreender,
necessartamente, todo o territério do Municipio. Foi
feliz a expressio usada pela Constituigio Feder?}. de
1988, Portanto, pode ser objeto de legislagio mllllllclpal
aquilo que seja da conveniéncia de um quarceirdo, de
um bairro, de um subdistrito ou de um distrito.

A nogfo de interesse local ndo € univoca. Haverd inter-
esses locais em choque e, muitas vezes, encontraremos o
interesse local pelo desenvolvimento ndo sustenrado ou
imediatista, em antagonismo com o interesse local, pela
conservagio do meio ambiente.

De tudo isso avulta o fato de que o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, seja ele urbano ou rural, guarda esl:reiﬂta relagdo ::I:m; a
qualidade de vida de uma comunidade. Por essa fa.zao\, cabe ao ~c> ;r
Jocal (Municipio) adotar as providéncias necessirias & promocio do
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bem-estar de seu povo, inclusive ditando normas de comportamento
para esse fim.

Na érbita municipal, dizem respeito ao meio ambiente, as agdes
piiblicas concernentes ao controle da poluigio, em qualquer de suas
formas; o use ¢ 2 ocupa¢io do solo, nas suas mais variegadas vertentes;
o zoneamento; a politica de transportes; o saneamento bdsico, etc.
Noutras palavras, toda ¢ qualquer intervengio urbana que interfira
positiva ou negarivamente na qualidade de vida da populagdo, diz
respeito ¥ comunidade local.

Para melhor nos situarmos, tomaremos como exemplo o projeto

de construgio do Centro de Eventos do Estado do Ceard, em For-

raleza, cujo processo de licenciamento, segundo estamos informadeos,
ainda se encontra em andamento, sendo certo, porém, que jd foram
realizados os estudos de impacto ambiental, como determina o inciso
[V do artigo 225 da Constituicio Federal,

O equipamento urbano em questdo ocupard uma 4rea do patri-
ménio nacional (zona costeira), sujeita, portanto a um regime espe-
cial de protecio, conforme dispse o art.225, § 4°, da Constituigao
Federal. Nada ebstante ser localizado em 4rea pertencente i Uniso,
sua construgio afetard, sobremaneira, a vida de uma comunidade,
assim com resultard num significativo impacto sobre o ordenamento
espaciad da cidade.

Trara-se de um projeto cuja realizagio afeta, diretamente, os
interesses do Municipio. Por esta razdo, seu licenciamento nio poders
furtar-se a0 controle da legislagio municipal, conforme prevé o artigo
6° da Lei n° 7.661/88 - Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
in verbis:

Art. 6°. O licenciamento para parcelamento e remem-
bramento do solo, construcio, instalagio, funciona-
mento ¢ ampliagio de atividades, com alteracBes das
caractérsticas naturais da Zona Cosreira, deverd obser-
vat, a!ém do disposto nesta Lei, as demais normas es-
pecifices federais, estaduais e municipais, respeitando
as diretrizes dos Planos de Gerenciamento Costeiro.
(grifamos).

Quando a Lei fala de Planos de Gerenciamento Costeiro, ¢
porque, além do plano nacional, poderdo ser instiwidos os planos
estaduais e municipais correspondentes, conforme autoriza 0 § 1° do
art. 5°, da Lei 7.661/88, in verbis:

Art. 5°. Omissis,

§ 10 Os Estados ¢ Municipios poderdo instituir, através
de lei, os respectivos Planos Estaduais ou Municipais
de Gerenclamento Costeiro, observadas as normas e
direrrizes do Plane Nacional e o disposto nesta Lei, ¢
designar os drgios competentes para a execugio desses
Planos.

A Capital cearense, embora ostente o titule de quinta capital do
pais, ainda n3o dispde de seu Plano Municipal de Gerenciamento Cos-
teiro, fato que tem contribuido, negativamente, para o ordenamento
urbano de seu litoral.

No caso sob comento, nio hd divida de que o assunto é do inte-
resse da Unido, do Estado (autor e executor do projeto) e do Municfpio.
S6 que, em relagdo a este, a intervengio urbana repercute com maior
intensidade, por acarretar mudangas significativas no pexfil daquela
zona da cidade. Como tal, prevalecer4 o interesse do Municipio, cujas
normas, nas suas especificidades, deverdo sobrepor-se s dos demais
entes interessados. Uma intervencio de tal magnitude, além do li-
cenciamento dos érgios competentes da Unido ¢ do préprio Estado
interveniente, deverd submerer-se 4 legislacio municipal especifica,
ainda que mais restritiva. E o que preceitua 0 $ 2° do artigo 5° da Lei
7.662188, in verbis:

Art. 5°, Omissis,

(..}

§ 2°. Normas e diretrizes sobre o uso do solo, do sub-
solo e das dguas, bem como limitagSes  ucilizagio de
. iméveis poderdo ser estabelecidas nos Planos deGeren-
“ciamento Costeito, Nacional, Estadual ¢ Municipal,

Lo i
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prevalecendo sempre as disposi¢Bes de naturcza
mais restritiva. (destacamos).

Em circunstincias tais, conforme leciona Eduardo Lima de Matos
(2001:123}, sobressai-se o interesse local, de modo a aplicar-se 2 legis-
lagdo municipal especifica, em face do principio da predominincia do
interesse que deve nortear ¢ sistema de repartigio de competéncias,
Portanto, em casos como o exemplificado, onde o interesse local €
dominance, nenhuma dificuldade se nos apresenta para afirmarmos
ser o Municipio competente para legislar sobre o assuntto, nos termos
do artigo 30, 1, da Constiruigio Federal.

No que respeita & competéncia para suplementar a legislagio
federal e estadual, devemos considerar que o termo “suplementar”
tem sido, indevidamente, empregado com o mesmo sentido da palavra
“complementar”. No caso do inciso II, entendemos que o legislador
a0 empregar o termo “suplementar”, f&-lo com o mesmo sentido de
“suprir” uma caténcia no ordenamento juridico, enquanro que, a pa-
lavra “complementar”, teria ¢ sentido de “completar” algo que existe,
porém, incompleto. Ne entanto, hd, ainda, muiras conrrovéesias a

respeito do assunto, come nos demonstra Fernanda Dias Menezes de
Almeida (2000:151/2), in verbis:

Doutrinariamente costuma-se distinguir, a propésito
da competéncia concorrente, a competéncia comple-
mentar ¢ a competéneia supletiva, cujos contornos jd
se encontram hoje razoavelmente definidos, superadas
as concrovérsias inicials sobre © exato alcance de uma e
de outra.

De fato, a regra introduzida pela Constituigio de 1934
e repetida na de 1946, de que a comperéncia legislativa
da Unifo sobre certas matérias ndo exclufa a legislagdo
estadual complementar ou supletiva, suscitou dividas
sobre se as expressdes “complementar” e “supletiva” se-
riam\sfinénimas ou teriam sentido diverso.

E as duvidas procediam, nio tanto pelo emprego da
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disjuntiva “ou” que ligava essas expressdes nos textos
constitucionais, mas porque, na verdade, hd uma cor-
relagio estreita entre as agbes de complementar ¢ suprir.
“Complementar” significa acrescentar pormenores,
desdobrar ou detalhar o contetido de uma regra geral.
“Suprir”, de outra parte, equivale a subscituir, a fazer as
vezes de algo. Mas, como também anota FERREIRA
FILHO (sic) (1990: v. I 189), “quem supre comnple-
menta. A norma que vem suprir um branco, evidente-
mente complementa o ordenamento. Da mesma forma,
quem complementa de certo modo supre, jé que fecha
um claro 20 desdobrar a norma geral. Dessa correlagio
nasce o emprego improprio das expressdes competéncia
‘complementar’ ¢ competéncia ‘supletiva’, em que inci-
dem por vezes, os préprios textos constitucionais {(come
era o caso do art. 89, pardgrafo vinico, da Constituigao
anterior)”.

Iss0 posto, indaga-se: diante da inexisténcia de legislagio federal
ou estadual sobre matéria de relevante interesse para o Municipio,
poders este legislar em cardter suplementar? A resposta, a luz do que
acabamos de ver, dever ser positiva, porque nesse caso, o Municipio
estar4 legislando sobre assunto de interesse local. No entanto, devemos
analisar o assunto com a devida cautela, tendo em vista que a questdoe
terminolégica, sobretudo em direito, nem sempre, recebe o tratamento
adequado. E comum, por exemplo, tomar-se por empréstimo palavras
que, isoladamente, ndo tém o significado que se pretende dar a ela no
texto legal. Este ug. deve ser o caso do termo “suplementar” que, no
inciso II do artigo 30, nos d4 a entender que teria sido empregado ne
sentido de “complementar”, vez que s6 se complementa aquilo que
existe ¢, obviamente, necessita ser complementado.

No caso em aptego, quando 2 Constituicao fala em suplementar
a legislaggo federal e estadual, esté, na verdade, facultando aos mu-
nicfpios a possibilidade de suprir as omisses das legislagoes nac1onfxl
ou estadual, para atender s suas necessidades, sobretudo em matéria
de meio ambience. E ¢ que nos ensina Eduarde Lima de Matos (2001,
pp- 125-127), in verbis:
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Outro aspecto interessante: o artigo 30 (I1) reconhecen
a competéncia legislativa suplementar dos Municipios,
faco que ndo ocotreu no artigo 24 da Constituicio Fe-
deral. Logo, ficou claro que os Municipios podem su-
plementar a legislagdo Federal e Escadual.

Isso ¢ imporrantissimo, porque muitas vezes a legislagio
é feita para um contexto nacional e, nio raras vezes,
toma como padrio a regido Sul do pafs, completamente
diferente da realidade do Norte € Nordeste do Brasil.
Assim, devido as disparidades regionais, ver-se-d na lei
uma determinada exigéneia que, embora seja adequada
para uma regiio, nio se adequa i realidade das demais
regibes brasileiras,

Nesse aspecto reside a importincia da competéncia suple-
mencar legislativa do Municipio, que vai adaprar uma Jei
Fedetal ou Estadual 4 sua realidade,

().

Na verdade, poucos municipios brasileiros utilizam esse ins-
trumento constirucional que garante a auronomia desses
entes federados. ... como bem discorre Jair Eduardo San-
tana: “Se¢ o Municipio possui competéncia legislativa para
suplementar a legislagio nacional ¢ estadual, & claro que esta
normagio poderd se desenvolver ‘quande isso couber’, E, se-
gunde pensamos, caberd a legislagdo ambiental do Municipio
nie somente em caso de espaco normativo nio preenchido,
mas sobtetudo quando a legislagdo ambiental existente ndo
seja justificdvel ante a realidade local. Com tal interpretagio
estamos dando a0 Municipio a dimensio que cle realmence

desfruta da Lei Maior™ (1998, p. 142).

Os municipios brasileiros, em sua grande maioria, ndo se dio
conta da necessidade de produzirem sua prépria legislagio, como, por
exemplo, o Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro, ficando,
COm raras excegdes A espera que as coisas se resolvam no ambito da
legislacio do estadual ou federal. '
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Por outro lado, no que se refere A protecio do meio ambiente,
matéria de interesse comum 3s enridades federadas, nZo se em notfcias
da edigio da lei complementat a que se reporta o Pardgrafo tnico do
artigo 23 da Constituigio Federal, cujo diploma legal deverd estabe-
lecer normas de cooperagio entre a Unido, os Estados, o Distrite
Federal e os Municipios. A edigdo dessa lei propiciatia, sem diivida,
uma maior integracio entre os érgios ambientais da Federagdo e,
conseqilientemente, maior eficicia nas agBes de protegio e preservacio
do meio ambiente.

Essa integragdo nos é sugerida desde a edigio da Lei n® 6.938/81,
portanto, bem antes da acual Constituigio, cujo diplomalegal jd inclufa
os 6rgios Municipais no Sistema Nacional do Meio Ambiente - SIS-
NAMA (art. 6°). Da mesma forma j4 previa a competéncia legislativa
do Municfpio em matéria ambienral, conforme vemos no § 2°, do
mesmo artigo, i verbis:

Art. 6°. Omissis.

()

§ 2° Os Municipios, observadas as normas e os padrdes
federais e estaduais, também poderdo elaborar as nor-
mas mencionadas no parigrafo anterior.

Qutro indicativo da competéncia municipal para legislar sobre
meto ambiente, j4 presente na legislagio infraconstitucional anteceden-
te, vamos encontrar no art. 14 da lei em referéncia, que dispde:

Art, 14. Sem prejufzo das penalidades definidas pela
legislagio federal, estadual e municipal, o nio-cum-
primento das medidas necessdrias 3 preservacio ou
corregio dos inconvenientes e danos causados pela de-
gradagiio da qualidade ambiental sujeitard os wransgres-
sores: (grifamos).

(..)

Se alguma divida petsistia sobre a comperéncia do municipio de
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legislar em maréria ambienual, o dispositivo supra a dissipou. Desse
modo, resta ac Municipio tomar consciéneia do alcance de suz auto-
nomia ¢ do seu papel como integrante do SISNAMA.

7 CONCLUSOES

Reconhece-se, ao final deste trabalhe, que os municipios
brasileiros, em que pese a concentragio de poderes da Unido, muito
podem fazer para a complecude do ordenamento juridico nacional,
tendo em vista as diferentes necessidades regionais e locais, principal-
mente em matéria de protego e preservagio do meio ambiente,

E necessdrio, por igual, tomarmos consciéncia de que a protegio
¢ a preservagio do meio ambiente ¢ uma tarefa atribuida a todos os
entes federados, nio havendo lugar para questbes menores, como a
disputa politica pelo podet, t3o comum entre os érgfhos integrantes do

Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA,

H{, igualmente, necessidade de elaboragio da Let Complementar
de que trata o Pardgrafo dnico do artigo 23 da Constituigdo Federal, a
fim de que se criem os mecanismos de cooperagio e invegragio entre
os 6rgios ambientais das unidades federadas, de modo que o meio
ambiente seja devidamente protegido.

8 BIBLIOGRAFIA

AFONSO DA SILVA, José. Carso de Dircite Constitucional Positivo.
19. ed. revista ¢ awualizada. Sio Paulo: Malheiros, 2001,

Direito Ambiental Constitacional. 2, ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 1997,
ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de, Competéncias na Constiruigio
de 1988. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2000,
ANTUNES, Paulo de Bessa, Direite Ambiental. 5. ed. Revista, ampliada
¢ atualizada. Rio de Janeiro: Limen Jxiris, 2001.
BASTQS, Celso Ribeiro. Curso de Iireito Constitucional. 22, ed. Atuali-
zada. Sdo Paulo: Saraiva, 2001,
BRASIL. Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981. in: MEDAUAR, Odere
(Org.). Coletinea de Legislagio de Direito Ambiental. Sio Paulo: RT,
2002, I
BRASIL. Lei n® 7.661,}dc 16 de maio de 1988. in: MEDAUAR, QOdete

R. PROC, GERAL MUNL. FORTALEZAN® 13 - 2005 229

(Org.). Coletinea de Legislacdo de Direito Ambiental. Sio Paule: RT,
2002. : . o
MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiva. 10. ed.
revista, acualizada e ampliada. So Paulo: Malheiros, 2002. ' '
MATOS, Eduardo Lima de. Autonomia Municipal ¢ Meio Ambiente.
Belo Horizonse: Del Rey, 2001. . .
MEIRELLES, Hely Lopes. Direite Municipal Brasileiro. G. ed. atgalmac_ia
por Izabel Camargo Lopes Monteiro e Yara Darcy Police Montzite. Sho
Paulo: Malheiros, 1293. ' ]
MILARE, Edis. Dircite do Ambiente. 2. ed. revista, atualizada e ampliada.
Sdo Paule: RT, 2001. . .
MORAES, Alexandre de. (Org). Constituicho da Repiiblica Federativa
do Brasil. 19. ed. Sao Paulo: Atas, 2002. ] )
MORAES, Luis Carlos Silva de. Curso de Direito Ambiental. Sdo Paulo:

Atlas, 2002.




R PROC, GERAL MUNE. FORTALEZA N* 13 - 2005 231

2.11 - O PRINCIP10O DA PROPORCIONALIDADE
E O CONFLITO DE PRINCIPIOS

Aroldo Barreto Cavalcante Filho
Coordenador da Procuradoria Juridica da EMLURB

SUMARIO

1 Introdugio

2 Principios e regras: conflitos

3 A relatividade dos principios e a ordem constitucional

4 O principio da proporcionalidade

5 O caminho da proporcionalidade na solugio do conflito aparente
de principios

6 O problema do subjetivismo do julgador no caso concreto

7 Considera¢@es finais

1 INTRODUCAQ

O presente trabalho visa dissertar sobre possiveis conflitos
existentes entre principios juridicos, oferecendo uma andlise critica
sobre choque entre principics e o principio da proporcionalidade,
apresentando algumas soluges aplicsveis ao caso.

Dentro do contexto apresentado, tem ainda por mera analisar
a distingZo entre regras e principios e por fim pretende apontar o
principic da proporcionalidade como meio adequado e necessdrio A
justa solugdo do conflito aparente de principios.

2 PRINCIPIOS E REGRAS: CONFLITOS

Inicialmente, cumpre fazer a correlagio existente entre regras
{normas positivadas) e principios, posto que ambos sdo as bases ca-
racterizadoras do Estade democritico e social de direito.

Entre os constitucionalistas que prerendem fazer tal correlacio,
destaca-se Willis Santiago Guerra Filho que esclarece que se deve
imaginar uma pirfmide, sendo que na base da pirdmide estao as regras
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P " - H
positivadas e “(...} o grau de abstragio vai entio crescendo até o ponto
€m que ndo se tém mais regras, ¢ sim, principios”. !

. As regras positivadas, que trazem a descicio de uma situagio
fética muitas vezes ndo conseguem impor uma solugio 2o conflito,
Sem que entrem em cena os principios, que fazem referéncia direta
a valores. Verifica-se que estio intrinsecamente relacionados 3s regras
positivadas ¢ os princfpios, sendo que ambos se complemenram e
possibilitam a plenitude do otdenamento juridico.

A principal diferenciagio entre normas e principios, muito em-
bora existam muitas teses juridicas nesse sentido, reside no grau de
abstragio e generalidade da prescricio normativa relativamente aos
casos a0s quais devem cada um deles ser aplicado. O principio, a0
contrdrio da regra (norma positivada) nio contém ditetamente ordens,
mas apenas fundamentos, justificativas para uma ordem. Verificase que
a diferenciagfio reside principalmente no nivel axioldgico. Os principios
constitucionais, de fato ¢ concretamente sio normas constitucionais
de eficdcia vinculante para a garantia dos direicos fundamentais.

Feira a correlacio entre essas duas figuras juridicas, vem o ponto
nedal da questdo, qual seja a possibilidade da ocorréncia de conflitos
entre regras (regras versus regra) ¢ entre principios (principios versus
principios).

No caso de conflito entre principios, resolve-se a aparence
contradicdo no préprio caso concreto, posto que se faz incidir 2 pro-
porcionalidade que prima nio pelo menosprezo de um ptincipio em
cif:trimento de outro, mas pela prevaléncia do que melhor se ajustar &
hipétese concretamente discutida, sem que isso imponha o desrespeito
quele que foi mitigado.

Jd quando o conflito se dd entre regras, na verdade, uma das duas
deve ser declarada invélida, 2 fim de manter-se 4 coeréncia e unidade
do préprio ordenamento juridico. Nio hé como coexistir dentro de
um mesmo sistema, uma regra que proiba a entrada da populagio
A no ambiente X ¢ a0 mesmo EMpo, eXIstir uma outra norma que
permita a entrada em X da populagio A. Uma das duas ser4 invdlida
no ordenamento do qual faz parte, sob pena de ser intoleravelmente
incoerente.

Entre as nosmas existe hierarquia, jd4 que as mesmas estdo es-
calonadas em forma piramidal, segundo a cldssica formulagio de

Kelsen. Entre principios, por sua vez, nio hd que se falar em hierar-

quig, muite embora, num Estado democritico de direite vivam os
mesmos em tensdo permanente. A hierarquia das normas juridicas
ajuda na solugio do conflito de normas positivadas, enquante que
a tensio entre principios soluciona-se principalmente através do
“meta-principio” ou do “principic dos principios” que € o Principio
da Proporcionalidade.

Em sintese, o conflito de regras se resolve no dmbito da validade
¢ o conflito de principios no campo do valot.

3 A RELATIVIDADE DOS PRINCIPIOS E A ORDEM
CONSTITUCIONAL

Antes mesmo de adentear a0 assunto proptiamente dito, cumpre
salientar gue & medida que se alarga o dmbito de protegio dos direitos
fundamentais, mais surgem hipéreses de conflitos entre principios.

Nossa Constitui¢io Cidada de 1988 introduziu em nosso sisterna
juridico a protegio de virios novos direitos fundamentais. Com isso,
inevitavelmente aumentaram também os aparentes conflitos principio-
légicos, posto que a pluralidade de valores acarreta a conseqliente
existéncia de principios aparentemente conflicantes entre si.

Dessa forma, em primeiro lugar, deve-se ter em mente que nio
existem principios absolutos, fazendo-se necessirio, diante de cada
caso concreto uma compatibilizagio de valores, conferindo-se uma
preferéncia a um principio em relagio ao outro diante do caso em
andlise.

Apenas para um melbor entendimenro, tomemos a titulo de e-
xemplificagio dois direiros fundamenrais existentes no sistema juridico
brasileiro, quais sejam o direito 3 liberdade do individue ¢ o direito
do Estado de aplicar a lei penal ao infrator, A uma primeira andlisc,
verifica-se que isoladamente considerados sugerem uma contradiggo.
Contudo, verifica-se que tal contradi¢io € apenas aparente, posto que
diante do caso concreto que se apresenta serio indicadas as condigBes
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sob as quats um principio precederd ao outro, ou seja, s¢ no caso con-
creto deve prevalecer o direito 2 liberdade ou o direito do Estado punir
20 infrator. Sendo que ambos continuardo a coexistir harmonicamente
no ordenamento juridice.

Denero de uma visio empirica, pode ser indicade um julgado
do Supremo Tribunal Federal no qual aparentemente existiu conflito
de principios, cuja ementa assim se materializou:

“EMENTA: Acio direta de Inconstitucionalidade.
Triburdrio. IPVA. lsencdo concedida a veiculos des-
cinados A exploracio dos servicos de transporte esco-
bar, devidamente regularizados junto  cooperativa de
transportes escolares do Municipio de Macapd. Lei No.
351 do Estado do Amapd, de iniciativa parlamentar. In-
constitucionalidade: art. 150, II, da Constituigio Fede-
ral. Plausibilidade da tese juridica sustentada. Liminar

deferida,

Isengio do Imposto sobre a Propriedade de Vefculos Au-
tomotores concedida pelo Estado-Membro aos proprie-
tirios de veiculos destinada A exploragio dos servigos
de transporte escolar no Estado do Amapé,devidamente
regularizados junto 3 Cooperativa de Transporres Es-
colares do Municipio de Macapd — COOTEM. Trara-
mento desigual entre contribuintes que se encontram
em situacio equivalente. Violagdo do principio da
igualdade e da isonomia cribucdria. Art. 150, 11, da
Cénstituigio Federal. Medida liminar deferida.”™

No exemplo concreto retro, hd uma indicagdo de conflito entre
os principios da igualdade e da isonomia de um lado, ¢, de outro, ©
principio da isenco fiscal conferido aos Estados-Membres, havendo,
necessidade da aplicagao do principio da proporcionalidade.

De acordo com os exemplos acima citados, fica evidenciado que
diante do caso concreto que se apresenra A discussio, necessério se faz
buscar um erivério de proporcionalidade entte os valores discutidos, em
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que haverd a prevaléncia de um sobre o outro sem, contudo, desprezar
um principio pelo outro. Destarte, objetivando evitar a destruigdo de
um principio por outro, deve-se, no caso concreto, langar méo do

~ caminho da proporcionalidade, que adiante serd abordado.

4 O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Dos principios que iluminam o nove Direito Constitucional,
ganha cada vez mais relevéncia, o principio da proporcionalidade.

Q principic da proporcionalidade, desenvolvido na Alemanha,
tem o escopo maior de oferecer critérios A limitagdo da atuagio do
Poder Pdblico, tendo ainda como fungdo primordial de preservar
direitos fundamentais.

Aludide principio nasceu quando da passagem do estado ab-
solutista para o estado liberal individualista, porque se percebeu a
imperiosa necessidade de controlar o poder ilimitado do monarea,
tendo assim o principio da proporcionalidade surgido como um freio
aos desmandos do rel.

O direito constitucional administrativo consagrou o principio da
proporcionalidade como sendo uma extensdo do principio da legali-
dade, sendo que de infcio somente foi aplicada a nogio de tal principio
3s penas. Posteriormmente, passou-se a exigir que 0s atos administrativos
fossem adequados e proporcionais is finalidades da lei, e que os meios
utilizados fossem os menos gravosos para os cidadéos.

Partindo de uma visdo estrutural ¢ funcional, o principio da
proporcionalidade é constituido de trés sub-princfpios, quais sejam o
da adequagio ou conformidade, o da exigibilidade ou da necessidade
¢ ¢ da ponderagio ou da proporcionalidade em sentido estrito.

De acordo com ¢ sub-princfpio da adequagio, deve haver uma
relagiio de adequagio medida-fim, ou seja, as medidas a serem adotadas
devem ser apropriadas ao fim que se almeja alcangar e 20 mandamento
que se pretende cumprir,

Pelo sub-principio da necessidade exige-se que o Poder Judicidrio
examine se a medida ou decisio tomada, entre as aptas A consecugio
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do fim pretendido, é a menos gravosa aos cidaddos envolvidos, pois
nio se pode adotar medida excessiva simplesmente para garantir o
fim almejado.

E, finalmente, pelo sub-principio da proporcionalidade em
sentido estrito, diante de um caso concreto, deve haver uma pondera-
¢io por parte do Poder judicidrio para avaliar qual a melhor solugao
aplicdvel, no caso de um aparente conflito de valores. Assim, fica
conferido ao Poder Judicidric o dever de ponderadamente analisar a
situacio firica que se lhe apresenca e decidir se o direito efetivado néo
afrontou outro que deveria ter prevalecido naquele caso.

Em suma, de acordo com o principic da proporcionalidade nos
atos restritivos de direiros fundamentais, bem como no caso de conflitos
aparentes de principios {valores), deve-se utilizar o meio adequado e
necessario para atingir o fim desejade.

5 O CAMINHO DA PROPORCIONALIDADE
NA SOLUCAO DO CONFLITO APARENTE DE
PRINCIPIOS

Diante de um aparente conflito de principios € preciso haver
sempre um balanceamento efetivo dos direitos em conflite.

Nesse sentido, ganhou grande forga o principio da proporciona-
lidade, entendido em seus trés sentidos: preporcionalidade em sentido
estrito, adequagdo ¢ exigibilidade.

Desse modo, havendo um caso concreto, no qual se dard a pre-
ponderincia de um principio sobre o cutro, em primeire lugar, deve-se
verificar aadequagio entre a medida a ser adotada e o fim visado. Num
segundo momento, esse fim pretendide deve causar o menor gravame
possivel ao cidadio, pois “nio se abatem pardats disparando canhbes”
e, finalmente, deve o meio utilizade ser proporcional ao fim buscado
(proporcionalidade em. estrito senso). Em outras palavras, € preciso
que o sactificio de cada um dos valores constitucionais {principios) seja
necessdrio, adequado e proporcional 4 salvaguarda dos outros.

Diante do até aqui exposto, verifica-se nitidamente a importincia
do principio da proporcionalidade como meio adequadeo & solugio do
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aparente conflito de principios. Por isso, concordando com o mestre
Willis Santiago Guerra Filho, ndo se pode deixar de fazer uma cons-
trutiva critica 2 Constituigio de 1988 que deixou de inserir em seu
bojo expressamente esse fundamental principio. No entanto, niio se
pode olvidar que, nos termos do art. 5°, § 27, da CF/88, nossa Carta
Politica estd aberta 4 incorporagio de outros principios ndo expressos
e o da proporcionalidade € perfeitamente incorpordvel.

6 O PROBLEMA DO SUBJETIVISMO DO JULGADOR.
NO CASO CONCRETO

O grande problema existente na aplicagio do principio da
proporcionalidade na sofugdo de aparentes conflitos de principios éa
questio da subjetividade do julgador ac analisar um caso concrero que
poderia pender mais para um principio que para o outro, segundo sua
livre convicgdo. Nesse caso, ndo mais hd que se falar numa ponderago
adequada (principio da proporcionalidade propriamente dito).

Esse tem sido o pouto fulcral da aplicagio do principio da pro-
porcionalidade na solugio de conflitos aparentes de principios.

Suzana de Toledo Barros ressalta a importincia do juiz agir dentro
de um aspecto racional afirmando que “(...) a questio da ponderagio
radica na necessidade de dar a esse procedimento um caréter racional
e, portanto, controldvel”.? . Assim, € preciso conformar a decisdo aos
ditames dos direitos fundamenteais.

Em outras palavras, impende reforgar que a anélise dos direitos
em conflitos ngo pode sofrer uma avaliago subjetiva do julgador. Deve
haver a imprescindivel racionalidade para que a prevaléncia no caso
conctreto de um direito sobre o outre nic se dé apenas por questdes
de foro intimo do julgador.

Ainda ndo se pode olvidar que 2 aplicago do principio dos
principios - proporcionalidade lato senso deve tex por objetivo maior
o tespeito € a observincia a rodos os principios e direitos fundamentais
envolvidos, motivo pelo qual o meio empregado para a solugio do
conflito deve ser o mais suave possivel, até porque, no casc concreto,
determinada a prevaléncia ou preponderdncia de um sobre o outro, ndo
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significa desprezo ou negagio de qualquer um deles, permanecendo
todos intactos.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, infere-se que o principio da proporcionali-
dade, em um Estado democrético de Direiro, assim como € o Brasil,
deve atnar como instrumento de realizagfio das normas e principios
positivados no texto da Lei Fundamentcal, atando fundamentalmente
na solugio dos aparentes conflitos de principios.

Destarte, o principio da proporcionalidade deve ser analisado
sobre dois dngulos fundamentais ¢ indissocidveis. Primeiramente,
funciona como protetor da liberdade, impedindo que o Estado difi-
culte ou mesma proiba o exercicio de direitos fundamenrais e, ainda,
funciona como limite 2 liberdade de agdo do legislador na eleiso de
valeres que poderdo acarretar graves mazelas aos cidadios, arravés da
atuagio do julgador, de forma racional, no caso concreto, fazendo
com que sejamn observados os critérios de adequagio, exigibilidade de
que os meios utilizados sejam os menos gravosos ¢ proporcionais aos
fins almejados. Em suma, que seja plenamente observado o principic
da “justa medida”, assim denominado por J.J. Canotilho, segundo o
qual nfio se compotia desproporgio entre o meio utilizado e o fim a
ser alcangado.?
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1 INTRODUCAO

A inclusio do municipio no federalismo brasileiro, ainda que
seja wma peculiaridade inovadora 2 prética rradicional, € perfeitamente
compreensivel quando analisados alguns aspectos que contribuem para
a necessidade de sua inclusio no rol dos entes federados. Contudo, a
histéria do municipalismo brasileiro encontrou no fendmeno corone-
lista um de seus principais desafios ante a influéncia exercida pot seus
chefes no dmbito das agBes politicas locais, em especial, nos estados
do Nordeste, onde o poder das oligarquias ainda ¢ decisivo.

Durante esta breve abordagem, dar-se—4 enfoque especial aos
acontecimentos ocorridos no 4mbito do estado do Ceard, tragando
um comparativo entre o perfodo politico regido pelos “Grandes
Coronéis” ¢ o atual “Governo das Mudangas” em seus mais variados
aspectos, sem perder de vista o papel do municipio no cendrio politico
¢ administrarivo,
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2 O FENOMENO CORONELISTA E A EVOLUCAO DO
MUNICIPALISMO BRASILEIRO

2.1 A evolugio constitucional do municipalismo brasileiro

O Brasil € pais de dimensBes continentais, razio pela qual ad-
ministré-lo ndo ¢ missio das mais ficeis, principalmente, quando se
dispde de xegides com caracteristicas peculiares, seja no aspecto popu-
lacional, geogrifico, climdtico ou quanto ao grau de desenvolvimento
econdmico e social. Em meio 2 tais variagbes, o papel do municipio
ganha respaldo perante 0 modelo federativo brasileiro que desde sempre
lhe fora fundamental na tarefa de adminiscrar o Pats.

A viabilidade das ages politicas e administrativas encontrava na
figura do municfpio um instrumento de administragio que garantia
uma proximidade maior do Estado nos acontecimentos da vida piblica
do Pafs. Muito embora a figura do municipio tenha se feito impres-
cindfvel ao longo da histéria, mormente, no aspecto administrativo,
a busca pela suz efetiva autonomia foi trago mareante no municipa-
lismo pétrio, visto que el aspecto sempre softera deturpagaes, sendo
prejudicado em razio da pritica centralizadora iniciada durante as
Capitanias hereditdrias, perdurando por todo o império ¢ parte do
periodo republicano. Victor Nunes Leal enfoca em sua obra uma das
principais peculiaridades do municipalismo colonial, no tocante a0
papel desempenhado pelas cimaras municipais:

Nio s¢ pode, entretanto, compreender o funcionamen-
to das instiruigSes daquele tempo, inclusive das auto-
ridades locais, com a nogio moderna de separagio de
poderes, baseada na divisio dds fungdes em legislacivas,
executivas ¢ judicidrias. Havia nesse terreno, atordoado-
ra confusio, exercendo as mesmas autoridades funcdes
publicas de qualquer natureza, limitadas quantirativa-
mente pela definicio, nem sempre clara, das suas atri-
buigées, e subordinadas a um controle gradativo, que
subia até o Rei, !

No periodo colonial, as Cimaras Municipais eram uma espé-
cie de Srgio multifuncional, exercendo as. mais diversas arribuicdes,
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dentre elas, as de governo, justica, administragio e até mesmo fungoes
que hoje estio z cargo do Ministério Piiblico, denunciando crimes ¢
abusos aos juizes. Desempenhavam rambém fung@es de Policia Rural &
de inspecio da higiene pablica, auxiliavam os alcaides no policiamento
da terra ¢ elegiam grande ndmero de funciondrios da administragdo
geral.”

Era nitida a influéncia lusitana na organizagio municipal brasilei-
ra dz época, fielmente pautada nos moldes dicados pelas Ordenagbes
Afonsinas, Manuelinas e Filipinas. Nesse periodo a expansio munici-
palista foi restringida pelo cardter centralizador das Capitanias, fato
que debilivava as prerensGes de uma autonomia mais efetiva, mas que
nio diminuiu a importincia dessa experiéncia histérica no processo
de evolugio das Municipalidades, pois as Cimaras municipais ao
desempenhar uma multiplicidade de fungbes acabavam por sinalizar
para a necessidade aperfeigoamento daquele modelo de gestao polirico-
administrativa.

Dutante o Império implementou-se um centralismo ainda mais
forte do que o j4 existente e, paralelamente, uma séric de reformas na
estruturacio das Cimaras Municipais. A Constitui¢do Imperial de
1824 e a Lei Regulamentar de 1828 usurparam parcela significativa do
poder exercido pelas municipalidades durante o perfodo colonial, toda
aquele poderio era suprimide por um centralismo institucionalizado,
razio pela qual Hely Lopes Meirelles faz a seguinte mengao:

Na vigéncia da Lei Regulamentar de 1828, que perdu-
rou até a Repiblica, as Municipalidades nio passaram
de uma divisdo territorial, sem influéncia politica ¢ sem
autonomia na gestio de seus interesses, ante 2 expressa
declaracio daquele diploma legal de que as Camaras
eram corporagbes meramente administrativas (art24).
Desprestigiadas politicamente, jungidas 4 Provincia ¢
despojadas do poder judicante, as municipalidades do
Império contrastami gritantemente com a organizacio
anterior, do Municipio colonial, que desfrutava de fran-
quias mais largas ¢ consentineas com suas finalidades.?
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Muito embora o modelo colonial estivesse longe de representar
melhor alternativa, ndo hd duvidas de que este dispusera de um leque
maior de prerrogativas do que 0 instaurado pela Constituicie de 1824,
que tratou de afunilar o centralismo provincial, fazendo sucumbir 3
autonomia local. A 4nsia de corresponder 20s desejos do imperador
reforgava a pratica centralizadora pot partes das provincias, afastando

qualquer possibilidade de gestio auténoma ¢ reforcando ainda mais
a impopularidade do império.

Uma das maiores evidéncias quanto i precariedade do mode-
lo implementado pela Constituicdo imperial era 2 inexisténcia de
um agente executivo préprio do municipio. O procurador, que era
empregado da Cimara, exercia timidamente algumas funcgbes dessa
patureza. Assim, a provincia de $3o Pauto oprou por criar o cargo de
prefeito, com o cardter de delegado do executivo, fato se deu por in-
termédio da Lei 18, de 11.04.1835 e que representou um importante

acontecimento no transcorter do processo de aperfeigoamento das
Municipalidades.

Entretanto, era preciso avancar ainda mais, o que no foi possivel
com a Constiruicio de 1891. A redagio daquela Carta cuidou em res-
peitar o pacto federarivo, bem comeo assegurar uma efetiva auronomia
do Municfpio. As Constituiches estaduais também adequaram as suas
disposigbes de modo a garantir o preconizado pelo Texto Magno, mas
tudo o que fora escrito acabou por se tornar em letra morta. Durance
todo o seu perfodo de vigéncia, a Constitui¢io da Republica foi vitima

dos coronéis, de suas fraudes ¢ negociatas, da falta de escréipulos e da
truculéncia.

No ano de 1934 vivia-se uma atmosfera de sentimentos sociais-
democriticos que vieram desernbocar na elaboragio da Carta Politica
que entraria ém vigor naquele ano. A esperanca na busca da efetiva
autonomia municipal e renovada, pois nio se havia ate entdo nenhum

outro instrumento que mais s¢ aproximasse da autonomia tio sonhada,
como bem observou Hely Lopes Meirelles:

A experiéncia do regime anterior demonstrou que nio
bastava a preservagdo.do principie autonémico na Car-
ta Magna para a sua fiel execugio. Era necessdrio muito
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mais, Precisavam as Municipalidades ndo sé de gover-
ne préprio, mas — antes ¢ acima de tudo — de rendas
préprias, que assegurassem a realizagdo de seus setvigos
piiblicos e possibilitassem o progresso marerial do mu-
nicipio. Fiel a essa orientagdo, a Constituinte de 1934
inscreven como principio constitucional a autonomia
do Municipio em tudo quanto respeire a0 seu peculiar
interesse, ¢ especialmente z eletividade do prefeito e dos
vereadores, a decretagio de scus impostos ¢ 2 organiza-
cio de seus servigos.t

A Constituigdo de 1934, ainda que tenha sido bastante feliz na
disposicio de meios que garantissem uma maior AIONOMI2 110§ CAMPOS
politico, financeiro ¢ administrativo, 2 sua pouca duragio nao permitiy
que tais disposigbes se efetivassem e que, sem dividas, representariam
um avango considerdvel em relagio i Carta de 1891. Entretanto, a
famigerada constituigdo de 1937, também conhecida como “Polaca”,
cuidou em desferit um duro golpe nas pretenses de autonomia, em
razio de seu teor antidernoctdtico e centralizador.

Com 2 implantagfo do Estado Nove de Vargas, o Poder Executivo
passou a concentrar uma grande parcela de poder em suas maos, acar-
retando uma serie de desmandos, cassando z eletividade dos prefeitos
¢ dissolvendo as Cémaras Municipais. A instituigio de um regime
interventorial eambém foi um dos Fatores marcantes na época, quando
o interventor era um preposto do ditador e, os prefeitos, prepostos do
intervenror. Assim, todas as atribuigbes municipais concentravam-se
nas méos no prefeito, sendo devidamente acompanhadas pelo Con-
selho Administrativo estadual, que se portava como um entrave as
iniciativas Jocais.

T4 a Carta de 1946 marcou indiscutivelmente o municipalismo
brasileiro, pois, pela primeita vez na histéria o municipio pode gozar
de uma autonomia concreta e efetiva. Nesta ocasido foram garantidos
trés aspectos fundamentais, quais sejam: o politico, o financeiro ¢ o
administrativo, que ficaram evidenciados na eleigio para prefeito e
vereadores pela garantia de suas proprias receitas € pela a sua adminis-
tragdo prépria no tocante ao que a Constituigio chamava de “peculiar
interesse” .
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A Constituigdo de 1967 ¢ Emenda Constirucional de 1969 pro-
moveram um fortalecimento do Poder Executivo, no entanto, a auto-
nomia municipal foi mantida ainda que sob algumas restrigGes, o que
j& era esperado em se watando de regimes autoritirios. Mais uma vez
a autonomia municipal € abalada, principalmente no 4mbito politico,
quando se poderia destacar a nomeago de prefeitos nas Capirais ¢ mu-
nicipio considerados de interesse nacional, estabelecimento de limites
4 remuneragio dos vereadores por meio de lei complementar federal,
ampliagdo dos casos de intervengdo dos Estados nos municipios e a
limitagdo do nimero de vereadotes em 21, na proporgio do eleitorado
local, como disposigBes que exemplificam a agressio contra aspectos
relevantes da autonomia municipal,®

Por fim, a Carta Politica de 1988 cuidou em superar todas as
limitagdes impostas & auronomia municipal 20 longo da histéria, ele-
vando 4 categoria de ente federado autdnomo, garantindo-lhe efetiva
autonomia em todos os seus aspectos, sendo, mais do que nunca, pega
essencial na formagio federativa brasileira.

2.2 O advento do fendmeno coronelista

Durante o petiodo regencial do Padre Diogo Antonio Feijo su-
cedeu o mais importante acontecimento da génese coronelista. Com
objetivo de coibir as agitagses que se assolavam o pais na época, Feijé
4 época Ministro da Justica, criou em 18 de agosto de 1831 a Guarda
Nacional que era constituida por homens bastante conhecidos em
razao de suas posses fundidrias, sendo que a sua maioria ndo habitava
120 municipio, mas na zona rural. Sobre o surgimento desse fendmeno,
Barbosa Lima Sobrinho ac prefaciar a obra de Victor Nunes Leal faz
a seguinte colocagio:

A Guarda Nacional criada em 1831, para substituicgo
das milicias e ordenangas do periodo colonial, estabele-
cera uma hierarquia, em que a patente de coronel corre-
spondia 4 um comando municipal ou regional, por sua
vez dependente do prestigio econdmico ou social de seu
titufar, que raramerite deixaria de figurar entre os pro-
prietérios rurais. De comego, a patente coincidia com
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um comando efetivo ou uma diregiio, que a Regéncia
reconhecia, para @ defesa das instituigBes. Mas, pouco
a pouco, as patentes passaram a ser avaliadas em din-
heiro e concedidas a quem se dispusesse a pagar o prego
exigido ou estipulado pelo poder publico, o que nfo
chegava a alterar coisa alguma, quando essa faculdade
de comprar a patente nio deixava de corresponder a um
poder econdmico, que estava na origem das vestiduras
anteriores. ©

Alem de seu poderio econdmico, a forga do brago coronel advinha
também de outros fatores, pois este € produto de seu meio € de seu
tempo. Com maestria era capaz de utilizar recursos de linguagcfn eda
influéncia exercida pelos valores da época, cultivados pela soc1eda-.:1e
matuta, expressando-os de forma proverbial ¢ definindo-lhes sabedoria.
Astuto € com uma sensibilidade social desenvolvida, a sua Aigura de
4rbitro social ganhava respeitabilidade e admiragdo pela populagio
que, pot sua vez, admitia com um certo prazer a sua posigio subser-

viente. 7

A figura do coronel ¢ bastante emblemética no municipalismo
brasileiro, tendo como trago marcante a sua maneira peculiar de gover-
nar, pautada em préticas patrimontalistas e clientelisias em meio
administracio da coisa publica. A presente assertiva ¢ algo fr{;rsemer}te
perceptivel ao longo da histéria com uso da méqyina administrativa
em beneficio de aliados politicos ¢ amigos pessoais.

As trocas de favores assumiam as mais diversas formas, que varia-
vam desde os pequenos obséquios como batizar uma crianga ou apa-
drinhar urn casamento até a investidura em cargos publicos. Quando
se tracava de favorecer o$ amigos no se mediam esforgos, nem que para
tanto fosse necessdrio atropelar os vextos legais. Os coronéis oscilavam
constantemente entre a legalidade ¢ 2 ilegalidade, mas ndo cra possivel
perder de vista que na politica s6 havia uma vergonha: perder.”

Dai o “filhotismo” rer contribuido sobremaneira para a desorga-
nizagio da administragio municipal, mas a0 seu lado havia um outxo
fenémeno que era nada mais nada menos que um dos dcsmc-mbra-
mentos daguele, 0 “mandonismo”. Ao aludir 2 presente temidtica em
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sua cbra, Nunes Leal destaca a seguinte frase, que muito bem sintetiza
a natureza dessa faceta do coronelismo: “Para os amigos pao, para os
inimigos pau™. Este era o espirito da época, a hostilidade contra os
mimigos chegava as raias da brurtalidade, sendo as tocaias assassinas
umas das constantes.

O Cédigo de Processo Criminal de 1832 estabelecia que as auto-
ridades ficariam sob o controle dos proprietarios de terra, e os juizes de
paz seriam eleitos pela populagdo local, além do que, o mesmo cédigo
reguiava o processo eleitoral e os critérios de recruramento da guarda
nacional. Dessa forma, tal legislagio fortalecia ainda mais a figura
do chefe politico local, cuja influéneia nas agBes politicas tornava-se
ainda mais intensa. '

Ao abordar a temdtica da autonomia, Nunes Leal elenca um
rol de motivos que ocasionavam a debilidade das pretensées de uma
autonomia mais ampla ¢ eficaz, adiante o 2utor destaca 2 Constituicio
de 1946 ¢ o wratamento dispensado 20s municipios através de sua
redagio, assim dispds o autor:

A atrofia dos nossos municipios tem resultado de processos
vdrios: pentria orgamentiria, excesso de encargos, reducio
de suas atribuicbes autdnomas, limitagses aos principio da
clerividade de sua administragdo, intervencio da policia nos
pleitos locais etc. Passado o perfodo dureo das Cémaras colo-
niais, sobrevieram a mitda interferéncia régia e a tutela impe-
rial. A bris2 auconomisea deixou de soprar, e ventos contrérios
passaram a impulsionar a politica do municipalismo no
Brasil. Em 1934, tivemos um novo surto autondmico, inter-
rompido pelo Estado Novo. E s6 agora, em 1946, a terceira
Constituinte republicana pés o problema do municipalismo
entre as suas primeiras cogitagBes, encarando principalmente
o aspecto fundamental da receita. O movimento de 46 ¢ uma
continuagio mais consciente do de 34, embora certos deta-
Ihes emprestem 2 um e a outro particularidades dignas de
registro. Até onde, porém, o novo municipalismo tesultara
em reforgamento efetivo da autonomia politica das comunas,
eis uma questio ém aberto, que s6 o tempo resolverd, 1

Victor Nunes Leal 20 escrever a sua obra o fez com relatos que
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findavam em 1946, ou seja, o trecho acima transcrito reflete a visio
do autor na sua época, o seu enfoque tem como ponto de partida as
dificuldades existentes até aquele ano, que, notadamente, foi o ano
em que se foi possivel constatar sensfveis avangos do municipalismo

‘no 4mbito constitucional.

Cumpre observar, por pertinente que €, que 0s coronéis gozavam
de uma autonomia extralegal.!! Entretanto, para que pudesse dela
gozat era preciso um necessrio alinhamento como o governo estadual
ou federal. Como coroldric dessa relagio promiscua entre coronéis e
governos estaduais e federais, tinha-se o apoio dos coronéis nos pleitos
estaduais ¢ federais, enquanto estes contariam com a cumplicidade
daqueles no comando de suas agGes locais, sem qualquer restrigdo ou
represilia, até mesmo em casos em que 0 municipio exirapolava a sua
esfera de competéncia.

Um dos argumentos bastance urilizados pelos que se opunham
a autonomia municipal era que esta favoreceria as administractes
perduldrias ou corruptas, ante a impossibilidade de um controle do
alto. Tal constaracio fez com que Nunes Leal formulasse a seguinte
indagagio: “Se o Estado no regime de 1891 dispunha de complera
ascendéncia politica sobre os chefes locais, por que n#o exercia no sen-
tido de moralizar a administragao municipal? ”'2. A resposta € simples:
Qualquer tipo de tentativa de se moralizar as administrages municipais
implicaria numa quebra do pacto cooperagao existente, logo, medidas
“moralizantes” s6 se fariam necessdrias contra os adversdrios. Portanto,
a fiscalizagio estatal era indcua ¢ propensa i corrupgao.

A inculrura do interior € apontada por Nunes Leal como um dos
fatores de agravamento da desorganizagio da administragie municipal
e da corrupgio. O autor exaltava a dificuldade do governo federal e
estadual de conseguir funciondrios capazes e qualihicados, que seagra-
vava ainda mais quando se tratava de municipios mais atrasados e de
pequeno porte.* A presente constatacio e apenas uma agravante de
uma realidade amplamente atribulada pela corrupgio ¢ pelo poderio
dos coronéis.

Em meio & abordagem histérica do municipalismo brasileiro &
perceptivel ainda no século XXI a presenga das préticas coronelistas em
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nosso Pafs, principalmente, no sofrido sertdo Severino, palco de vérios
episédios protagonizados por estas figuras que por décadas ditaram os
rumeos das politicas locais.

A cultura patrimonialista € realidade presente na administragio
brasileira desde os primérdios da administragdo colonial, nio sendo
uma exclusividade do coronelismo. A presente constatagio acaba pot
gerar a sensagio de que o dinheiro piblico dispée de um sabor diferen-
ciado para o administrador corrupto, fascinado em dilapidar 2s financas
publicas em beneficio de seus pares, em especial, familiares e amigos
numa cordialidade muito bem lembrada por Sérgio Buarque de Ho-
landa que ressalta a pritica pacrimonialista na sociedade brasileira.

No Brasil, pode dizer-se que sé excepcionalmente tivemos um
sisterna administrativo ¢ um corpo de funciendrios puramente dedica-
dos a interesses objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrdrio é
possivel acompanhar, ac longe de nossa histéria, o predominio cons-
tante das vontades particulares que encontram o seu ambiente préprio
em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenacio impessoal.
Dentre esses circulos foi sem diivida a famflia aquele que se exprimiu
com mais for¢a e desenvoltura em nossa sociedade.™

Nessa perspectiva, a relagio promiscua entre pablico ¢ privado
arrasea-se desde o perfodo colonial, nfo sendo um “privilégio” apenas
dos coronéis e que ainda hoje permanece como um dos c¢inceres da
administragio piiblica brasileira.

3. O NEO - CORONELISMO NO ESTADO DO CEARA.

Com o propdsito de conferir uma maior proximidade com
a temdtica em questdo, proceder — se — 4 uma andlise sobre como
esse fendmeno atingiu e vem adngindo o Ceard ao longo dos anos.
Portanto, a andlise dos Governos “Coronelista” ¢ “Mudancista” sio
indispensdveis na visualizagdo dos avangos e retrocessos conseqiientes
desta transicio.

O modelo coronelista até a década de 30 era caracteristica da
politica tradicional bfasileira, contudo, a partir da “Revolugio de
1930%, passa a ser visto como trago caracteristico da nordestinidade
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politica. O modelo coronelista tradicional é pautado sobre uma
metodologia politica bastante peculiar, com préticas que inevitavel-
menzte sdo associadas 4s figuras de seus chefes polfticos, que sempre se
revelavam em conchavos cuja influéncia era percebida no resultado

- final das eleicBes.

A articulagio politica entre os chefes politicos era sempre bem
organizada ¢ exigia daqueles que dela participavam um talento politico
especial, pois ali ndo era lugar para aventureiros, mas sim para aqueles
que conheciam os “meandros” da arte politica. “Os currais eleitorais”
e 0 “voto de cabresto” retraram o perfil da estratégia politica por eles
empregada, em contrapartida, aos olhos de seus eriticos sfo frutos
das “Forcas do Atraso”, representando um retrocesso para a politica
nacional, Nesse sentido, destaca a professora Rejane Vasconcelos:

Como superposigio entre o tradicional ¢ o moderno,
ou como pacto promiscuo entre os diversos niveis de
chefia politica federal, estadual ¢ municipal, para pro-
duzir resultados eleitorais com a farsa da manifestagio
da vontade coletiva sintetizada no voto, o coronelismo
aparece como “pecado original” da politica brasileira.”

Retrocesso ou nio, o poder dos coronéis e de suas oligarquias era
sempre muito valioso para as pretensdes politicas de quem quer que
fosse, seja em nivel regional ou nacional. Ndo obstante as alterages
introduzidas na dindmica eleitoral durante o regime militar de 64 - com
o fim das eleigdes diretas para governador - tenham representado um
duro golpe no poderio dos coronéis, estes ainda gozavam de grande
fora politica, haja vista o situacionismo ter sido uma das principais
caracterfsticas da bancada nordestina durante a ditadura milizar, pois
dela advinham os votos necessirios para a legitimagio do regime. A
preservagio do rito democritico exigia dos militares o necessdrio apoio
dos chefes politicos estaduais.'

Na histéria do coronelismo cearense trés nomes marcaram época:
Virgilio Tdvora, César Catls e Adauto Bezerra. Quanto a estes, a ex-
pressdo “coronel” acabava por ganhar um maior realce, haja vista as suas
patentes militares e a chefia politica que exerciam no &mbite estadual.
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Os acordos politicos celebrados durante o governo de cada um deles,
que tinham como pressupostos o patrimonialismo ¢ clientelismo,
foram alvos de ataques insistentes da campanha “mudancisca” que,
apoiada por partidos de esquerda como PC do B, pregavaa moralizagio
da administragio publica.

E exatamente neste aspecto, na “con — fisdo” entre o publico e o
privado, que se percebe um dos principais problemas do municipalisme
brasileiro, pois este obstdculo era uma constante s precensSes de uma
efetiva autonomia municipal, por mais que esta estivesse prevista nos
textos constitucionais, faltavam meios que pudessemn garanti-la.

Nio restam dividas que a derrocada dos coronéis se deve também
a sua alianga com o odioso regime Militar de 64, faro este bastante
exaltado por seus opositores. O discurso de reprovagio s priticas
anactdnicas da politica tradicional era uma das bandeiras da nova ge-
ragio, trazendo & tona um novo modelo de administrago, pautada na
pmbidade, na mozralidade e na eficiéndia, incutindo na administragio
publica este dltimo aspecro, tendo como referéncia a exceléncia do
servico prestado nos moldes preconizados pelo setor privado.

Entretanto, um dos fatores decisivos para o declinio do dominio
coronelista se deu razio do exercicio de sucessivas eleigbes a partir da
redemocratizagio do Pais em 1946, Este novo cendtrio eleitoral acabou
por valorizar o voto do eleitor, quando este passa a sentir-se exigido
e solicitado, desenvolvendo entio o seu poder de barganha. Assim,
o voto ganha szatus de mercadotia e passa a ser trocado por vestidos,
dentaduras, cimento, tethas etc. A partir dessa nova dindmicz, o voto
de cabresto d4 lugar 20 voto mercadoria.” A obra de Vilaga ¢ Albu-
querque, “Coronel, Coronéis”, trata de forma elucidativa a questdo:

O voto mercadoria operou o declinio polftico do coro-
nel. Valendo um prego, ele s¢ impessoalizou; passou a
ser mrocado pelo maior valor. E onde foram surgindo
urna burguesia comercial ou industrial que se cpunham
as formas de dominio tradicional — ou onde apareceu,
a disputar o voto, o “capitalista”, candidato das capi-
ciis ou das usinas de agdicar — comegou a fraturar —se a
unicidade do sistema politico que o coronel ances presi-
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dira soberana ¢ indisputadamente. Incapaz de competir
com o poder de compra da burguesia, ou ndo justifican-
do investimento em empresa que, antes, sem qualquer
mercantilidade lhe era seguramente mais eficiente, mas
que agora vé corrompida sua destinagio monolitica, o
coronel recua. '®

Tal acontecimento representon uma rupeura radical nas es-
truturas politicas construidas pelos coronéis a0 longo de décadas.
Conseqilentemente, uma nova classe, gradativamente, passa a ditar as
regras, revestindo com nova roupagem aos j4 desgastados métodos da
politica tradicional e exaltando o discurso da modernidade. Vilaga ¢
Albuquerque fazem a seguinte colocagio acerca desta temdtica:

O declinio politico do coronel quase sempre provocou
esfacelamento de poder, atritos e lutas politicas mais
acirradas. Com o tempo, aquela forma de supremacia
sociopolitica se substituiu por outra, mais sudl, menos
ostensiva; na pessoa de um lider mais mogo, crescido
e formado nas cidades — & mesmo com uma cultura
universitdria, quase sempre em regressio; ou por repre-
sentante de uma classe comercial ¢ incipientemente in-
dustrial ativa ¢ 4vida de poder pelitico; ou ainda pela
demagogia de certos lideres populares e pelo oporru-
nismo politico.”

E foi exaramente a tica modernizante propagada pelo discurso
“mudancista” que fez sucumbir o vasto e duradouro governo coro-
nelista, j4 desgastado ¢ vitimado pelo entusidstico matketing da nova
geragio de politicos que traziam consigo o estandarte da moderniza-
¢do, prosperidade e, acima de tudo, da moralidade administrativa dao
violada pelos malfadados coronéis.

Entretanto, o povo cearense mal sabiz o que lhe aguardava, pois
se 2 administragio da “Geragio Cambebd” representou uma nova fase
da administragio piiblica no estado, com 2 inclusiic de téenicos para
participar de suas secretarias, pondo de lado os politicos que durante
o perfodo coronelista eram em maior ntimero, isso nio afastou o
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favorecimento de certos setores que gozavam de beneficios de outras
formas, sendo o empresariado ¢ o setor industrial o maior beneficidrio
das agdes do novo governo.

Para uma maior decepgiio do eleitorado cearense, os indices de
desenvolvimento social se mostram incompativeis com o mareting
do governo, segundo o qual o Estado tem demonstrado indices de
desenvolvimento social ¢ econdmico jamais vistos em toda a histéria.
Todavia, a realidade tem se mostrado de forma contréria, pois os indices
sociais do estado do Ceard sdo cadticos e que deixam muiro a desejar
quando comparados com os demais estados do Nordeste.

Segundo matéria publicada na revisea “Isto E” de agosto de 2000,
mostra que de acordo com um estudo realizade pelo, 3 época depurado
estadual pelo PSB, Eudoro Santana, os indices sociais pioraram nos
tltimos 12 anos. Comparando o perfodo compreendido entre 1974
al986 {periodo governado por coronéis) ¢ 1986 a 1998 (Era Tasso),
constata-s¢ que o desempenho dos corondis se apresenta melhor do

que o de a “Era Tasso”

De acordo com as informag6es coletadas da revista, a taxa média
de crescimento do PIB {Produto Interno Bruto) do setor industrial
durante o governo dos coronéis fol de 13,46%, enquanto durante o
Governo Tasso foi de 4,159. J4 no setor agropecudrio vem o mais
estarrecedor, enquanto os corondis fizeram com que o PIB deste setor
subisse 1,47%, durante o governo Tasso registrou-se um #¢fct de

-6,32%, o que ¢ inaceitdvel, pois a agricultura emprega 40% da mio
— de — obra do Estado. ¥

Na seqliéncia, o Indice de Desenvolvimento Humane (IDH)
no Ceard aponta o estado comoe o quinto lugar entre os estados do
Nordeste e de acordo como Indice Gini, o estado tem a quarta maior
concentragio de renda da regido, sendo também o segunde pior em
expectativa de vida. Por fim, o estado ficou entre 1991 e 1997 em

peniileimo na relagio dos estados que conseguiram reduzir a taxa de
analfabetismo.”™

Como se ndo bastassem, os baixos indices sociais da Admi-
nistragio “Mudancistd”, esta vem sendo marcada por fortes indicios
de corrupgio. O governador foi acusado de Ter sido favorecido com

-
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empréstimos junto a0 BNB, cujo presidente € o Ex — secrerdrio de
Plancjamento do Governador Tasso Jereissati ¢ por este indicado para
a presidéncia do banco,”

Qs empréstimos contraidos com juros bem abaixo dos valores
cobrados para as demais empresas, ou seja, enquanto a estas os em-
préstimos era feitos com juros na ordem de 13, 37%, as empresas do
governador arcavam apenas com 7, 7%, também teria recebido somas
muito além do teto méximo estabelecido pelos técnicos do banco, a
empresa Refrescos Cearenses, de propriedade do Governador Tasso,
teria recebido empréstimo de 24 milhdes, valor trés vezes quase trés
vezes maior que ¢ permitido.

Qurre episédio no gual estaria envolvido o governader Tasso
Jereissari diz respeito a¢ uso de notas frias para fraudar a prestacio de
contas junto ao BNB, sem falar na contrataggo da empresa de marketing
MCI sem prévio procedimento licitatério.?’ Feitas rais constaragdes, &
possivel inferir que as priticas condenadas pela "Geragao Cambeba”
s&0 as mesmas que ¢les vém utilizando a0 longe dos anos, incidindo
nos mesmos erros dos seus antecessotes, utilizando-se da mdquina
administrativa em prol de interesses privados e sendo responsdveis por
indices insatisfatérios de desenvolvimento social.

Tudo isso demonstra que, embora a Carta de 1988 tenha trazido
sensfveis modificagSes em favor da autonomia municipal, esta ainda
ndo ¢ satisfatéria mesmo tendo evoluido significativamente., Dentre
os trés aspectos: administrativo, financeiro e politico, todos carecem
de melhorias.

No campo administrativo ainda se percebe o uso da mdquina do
governo em favor de intetesses particulares. J4 no financeiro, muitos
municipios brasileiros, principalmente, os de pequeno porte localizados
no interior dos estados sofrem com a falta de verbas, pois o repasse ¢
insuficiente ¢ a arrecadagio ¢ potiea, sem contar com os desvios ori-
undos da corrupgic ¢ o desrespeito a Lei de Responsabilidade Fiscal,
esta ainda muito questionada.

No aspecto politico, zinda que de forma reduzida, € possivel
encontrar a presenca das velhas e imortais oligarquias rurais, agora
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dividindo espago com os neo —corondis, sempre elegendo candidacos
de ditando os rumos da politica local, com 2 manipulagio das eleigdes
através da compra de votos € da troca de favores. Fato também bas-
tante comum € ¢ favorecimento de algumas prefeituras aliadas do
Governadot, sempre beneficiados com obras e projetos do governo do
Estado em detrimento daqueles que se encontrarn sob a administracio
os seus adversdrios.

4 CONCLUSAO

A aproximag3o da sociedade da gestdio dos gastos pablicos & de
fundamental importincia para coibir praticas corruptas e a m4 desti-
nagio das verbas publicas. A histdria e testemunha da necessidade de
uma gestio democrdrica da administragio piiblica, mais préxima da
populagio, ouvindo o clamor desta e permitindo a sua participagio
de forma mais direra, pois nada methor do que o préprio povo dizer
o que fazer com os recursos que lhe sdo destinados.

Uma das tristes constatagées feiras durante a presente andlise
¢ que, muito embora o municipalismo tenha avangado no aspecto
constitucional ¢ com isso evoluido na gestdo de seus negdcios, por
outro lado a corrupgao insiste em permanecer como algo arraigado a
cultura administrativa e que ainda se luta bastante para combaré-la.
Assim, o que se percebe € que a histéria sempre se repete, mas com
personagens diferentes.

A Untilizacdo do Poder Judicidrio na busca da moralidade ad-
ministrativa € contra os atos lesivos cometidos pelo Poder Publico
também se mostra como uma das possibilidades de solugio perante
as administragdes corruptas. Vale lembrar que o Ministério Publico
também exerce papel decisive nesse sentido, devendo estar sempre
pronso para agir quando a sociedade estiver sendo ameagada ou lesada
em seus direitos.

A adogio de uma postura cidadd e participativa, bem como a
tomada de consciéncia por parte da populagio passam por uma pro-
funda reflexdo acerca da democracia brasileira ¢ principalmente pela
contraposigdo do Texto Constitucional com a realidade politica do
Pais, marcada pela crise institucional e dos valores éticos.
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Par fim, observando o atual cendtio politico no plano regional ¢
possivel enxergar a presenga do legado coronelista, todavia, com ages
mais discretas e travestidas de legalidade, mas sempre com finalidades
que n3o satisfazem os interesses coletivos e impedido a evolugio da
autonornia municipal em seus mais variados aspectos. Acrescente-se
ainda uma pirada de sofisticagio com a utilizagic do “matkering”
televisivo ¢ o discurso desenvolvimentista em favor de um Estado que
ainda se encontra preso is famigeradas rafzes do coronelismo.
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1 INTRODUCAO

Em 12 de Janeiro de 2000, com o advento da Lei n® 9.957, foi
insciruido na Consolidaggo das Leis do Trabalbo o Rito Sumatissimo,
através da insergio de nove letras o art. 852;'procedimento a ser ob-
servado para os dissidios individuais cujo valor da causa nio ultrapasse
40 (quarenta) saldrios minimos vigentes na data de seu ajuizamento.

O critério adotado para escolha do Rite Sumarissimo fol o

valor da causa, surgindo questionamentos quante 3 aplicabilidade do

“Pedido de Revisdo do Valor de Algada”, estabelecido no art. 1°, da
Lei n® 5584, de 26 de junho de 1970, poder ser deduzido em sede de

razGes fAinais, ou seja, apds o final da instrugio processual.

Conbira o art. 19, da Lei n° 5584, de 26 de junho de 1970:

“Em audiéncia, a0 aduzir razbes finais, podera qualquer
das partes impugnar o valor fixado e, se o juiz mantiver,
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pedir revisio da decisdo, no praze de 48 (quarenta e
oito) horas, a0 Presidente Regional do Trabalho”.

Sendo, em principio, o critério do procedimento 2 ser trilthado
pelo processo definido pelo valor a ser atribufdo A causa, abordaremeos
a matéria invocando o cabimento do “Pedide de Revisio do Valor
de Al¢ada”, apds as recentes inovagbes legais, bem como seus reflexos
comn ¢ novo modelo processual.

2 O VALOR DA CAUSA E OS RITOS NO PROCESSO
DO TRABALHO

Na seara Processual Trabalhisea, regra geral, a auséncia da indi-
cagio do valor da causa ndo gera os mesmos efeitos que no Processo
Civil. Por conseqiiéncia, constitui uma das excecdes dos requisitos
essenciais da peticao inicial.

Com o advento da Lei n° 9.957, de 12 de janeiro de 2000, foi
instituido na Consolidagio das Leis do Trabalho o Rito Sumaris-
simo para os dissidios individuais cujo valor da causa nio exceder 40
(quarenta) vezes o saldrio minimo vigente na data do ajuizamento
da agdo, exceruando as demandas em que figurarem como partes a
Administragdo Piiblica direta, aurdrquica ¢ fundacional.

Paralelamente, ainda convive o Rito Sumirio, previsto na Lei
n® 5584, de 26 de junho de 1970, aplicgvel s demandas de dissidios
individuais cujo valor ndo ultrapassar duas vezes o saldrio minime
vigente na data do ajuizamento da agio em relagio 3 Administragio
Piiblica direta, autdrquica ¢ fundacional, por entendermos que a Lei
n°9.957, de 12 de janeiro de 2000, que instituiu o Rito Sumarfssimo
tem aplicagdo especifica nas agoes que nio exceder 40 (quarenta) vezes
o saldrio minimo vigente na data do ajuizamento, daf se dizer que
prevalece a aplicagio concorrente das duas Leis.

As demandas que ultrapassarem 40 (quarenta) saldrios minimos
serd adotado o rito ordindrio,

. LS
Logo, a definigdo do rito 4 ser adotado no Processo do Trabalho,
cujo procedimento tem sua peculiaridade prépria, tem como norre
o valor da acusa.
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3 NATUREZA JURIDICA

A doutrina que trata da natureza juridica do Recurso nio definiu
de forma uninime o seu conceiro, razio porque adotaremos a defini¢fio
do deutrinador Carlos Henrique Bezerra Leite, como sendo: uma
espécie de remédio processual, é um direito assegurado por lel para
que afs) parte(s), o terceiro juridicamente interessado ou o Ministério
Pablico possam provocar o reexame da decisio profertda na mesma
relagio juridica processual, retardando, assim, a formagio da coisa
julgadal.

Diante da definigo acima, imp6e-se perquirir 2 natureza juridica

do “Pedido de Revisio do Valor de Algada”, estabelecido ne art. 1o,
da Lei n® 5584, de 26 de junho de 1970, '

Analisando, prima facie, vé-se que a prépria Lei acima mencio-
nada em seus pardgrafos §§ 1° ¢ 29, autoriza as partes a impugnar o
valor de alcada em sede de razdes finais e, na hipdtese de inalterabili-
dade pelo Juiz, “a quo” poderd, ainda, qualquer das partes pedir revisio
da decisdo, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas ao Presidente do
Tribunal Regional do Tiabalho.

Aplicando 2 definigdo do Cédigo de Processo Civil, extraida do
$ 20 do art. 162, “decisdo interlocutdria é o ato pelo qual o fuiz, no curso
do processo, resolve guestiio incidente”.

A decisio que arbitra ou mantém o valor da algada decide, in-
dubitavelmente, questio incidente no curso do processo, ndo pondo
fim 4 demanda, motivo pelo qual inquestionavelmente possuird feigio
de decisio intetlocutéria.

Qcorre que a Consolidagio das Leis do Trabalho, em seu art. 893
$1°, nio admite recurse contra decisdo interlocutéria, conferindo ao
Juiz ou ao préprio Tribunal apreciar 25 questées de incidentes pro-
cessuais, devende o mérivo das decisdes interlocurdrias ser dirimido
somente em recurso de decisio definitiva.

Reza o art. 893 §1°, da Consolidagio das Leis do Trabatho:

“Os incidentes do processo serdo resolvidos pelo préprio
Juizo ou Tribunal, admitindo-se a apreciacio do mereci-
mento das decisdes interlocurdrias somente em recurso
de decisdo dehniciva®,
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Em contraparrida, o Tribunal Superior do Trabalho alterou re-
centemente o Enunciado 214, admitindo a recorribilidade imediata das
decistes interlocucérias quando suscetiveis de impugnagio mediance
recurso para 0 mesmo Tribunal ou na hipétese de acothimento de
excegao de incompeténeia, com a remessa dos 2utos para o Ttibunal
Regional distinte daquele que se vincula o juiz excepcionade.

Com efeito, prescreve o Enunciado 214 do Tribunal Superior
do Trabalho, verbis: “Decisdo Interlocurdria. Irrecorribilidade. Nova
redagdo - Res. 127/2005, DJ 14.03.2005",

Na Justiga do Trabalho, nos termos do art. 893, § 19, da CLT, as
decisées interlocutdrias ndo ensejam recurso imediato, salvo nas hipéte-
ses de decisio: a) de Tribunal Regional do Trabalho contréria 4 Simula
ou Qrientagio Jurisprudencial do Tribunal Superior do Trabalho; b)
suscetivel de impugnacio mediante recurse para o mesmo Tribunal,
¢} que acolhe excegfio de incompeténcia territorial, com a remessa dos
autos para Tribunal Regional distinto daquele a que se vincula o juizo
excepcionado, consoante o disposto no art. 799, § 20, da CLT".

Dessa forma, entendemos que a recorribilidade da decisio que
mantém ou fixa o valor da causa se trata de uma exce¢io ao “Principio
da Imediara Isrecorribilidade das Decisges Interlocucérias”, desafiando
o Pedido de Revisio em estudo que passa a ter ora narureza de pedido
ou recurso de retratagio, quando o préprio juiz que proferiu a decisdo
pode modificd-la, ¢, na hipdeese de Recurso 2o Tribunal Regional,
passa a ter um carter de “agravo”, pois visa a atacar uma decisdo
interlocutdria como j4 demonstrado acima, semethante ao Agravo
retido no Processo Civil, _

4 FIXAGCAO DO RITO SUMARISSIMO OU
ORDINARIO — INCOMPATIBILIDADE DO PEDIDO

DE REVISAO EM SEDE DE RAZOES FINAIS
Y
Registre-se, por oportuno, como ji falado linhas acima, nio

constitui requisito essencial da peca de ingresso no rito ordindrio, a
atribuigdo de valor monetirio aos pedidos declinados em juizo.
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Por outro lado, 2 sobredita exigéncia vigora apenas no pro-
cedimento sumarissimo (art. 852-B, 1, da CLT), e, caso a inicial ndo
atenda a0 ali estabelecido, serd devidamenve arquivada (§ 19, do are.
852-B, da CLT), entendendo a doutrina dominante que nem mesmo
h4 possibilidade de aplicagio do art, 284 do CPC nem do Enunciado
263 do Tribunal Supetior do Trabalho, ou seja, da impossibilidade de
concessio de prazo para emenda da inicial,

Confira a literalidade do arr. 284 do Cédigo de Processo Civil,

i f}ef’&ﬁ Jl:

“Verificando o Juiz que a pericio nio preenche os re-
quisitos exigidos nos arts. 282 e 283, ou que apresenta
defeitos ¢ irregularidades capazes de dificultar o julga-
mento de mérito, determinard que o autor a emende,
ou 2 complete, no prazo de 10 (dez) dias”.

Enunciadoe n° 263 do Tribunal Superior do Trabalho:

“Petigho inicial. Indeferimento. Instrugio obrigatéria
deficiente - Nova redagio - Res. 121/2003, D]
21.11.2003. Salvo nas hip4teses do art. 295 do CPC, 0
indeferimento da perigio inicial, pox encontrar-se desa-
companhada de documento indispensével i proposicura
da agdo ou nio preencher outro requisito legal, somente
é cabivel se, apés intimada para suprir a irregularidade
em 10 (dez) dias, a parte ndo o fizer”.

Convém destacar que a atribuigiio de valor pecunidrio acs pedidos
ndo ¢ requisito da pega proemial da Justica do Trabalho, podendo a
parte optar por pedir parcelas iliquidas, ante o estabelecida no art.
840, § 1°, da CLT, pena de violagao ao art. 52, XXXV, da Constituigio
da Republica, sendo certo que wdos tém direito de obrer a devida
prestagio jurisdicional.

Por outro lado, para fins de adogio do procedimento sumaris-
simo, a parte estard obrigada a pedir parcelas liquidas, quando tiver
condi¢es de conhecer o valor exato de cada pedido.
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Por tudo exposto acima, verifica-se que 2 adocio do Rito Sumaris-
$imo no processo trabathista, a teor do que dispdem as nove letras do
preceptivo 852 da Consolidagio das Leis do Trabalho, & determinada
no momente do ajuizamento da agio, quando atendidos os requisitos
ali estabelecidos, especialmente em razio do valor da causa.

Apés a instituigdo do Riro Sumarissimo na Justi¢a do Trabalho,
o valor da causa no processo trabalhista passou a ter relevante funcio
na definigdo do rico 2 ser perseguido pela agio ajuizada, diversamence
do que ocorre com o processo civil que, além do valor da causa, elegeu
também matérias que se submeterio a0 procedimento sumdrio.

A legislagdo processual civil enumera os critérios para atribuir-se
o valor da causa, que nfio pode ser medificado pelo juiz nem pelas
partes, como também define 0 modo de impugnacio pelo réu e o
Prazo para a decisdo judicial.

Nos processos trabalhistas, a legislagio ndo atribui o mesmo
fratamenco quanto ao requisito valor da causa do processo civil, dele
ndo cuidando o art. 840 da CLT a0 escabelecer os pressupostos da
reclamatéria, escrita ou verbal,

Sublinhe-se que a Consolidagio das Leis do Trabalho ndo definiu
regras especificas para fixagdo do valor da causa, sendo esta tratada
pelo Cédigo de Processo Civil, no are. 259 ¢ seus incisos, de aplicagio
subsididria 20 Processo do Trabalho, a teor do que dispe o art. 769
do estaturo celetista,

Antes do advento do Riro Sumarfssimo pela Lei n® 9.957, de
12 de janeiro de 2000, estabelecendo limite para o valor da causa nos
dissidios individuais propostos na Justica da Trabalho (40 vezes o sa-
lirio minimo), cabivel o incidente de tmpugnagio do valor da causa
na fase de conhecimento das reclamacBes, entfo submetidas a0 inico
rito’ procedimenta) existente: o ordindrio da CIT.

Ao Juiz do Trabalho era dado o dever, antes de passar 2 ins-
trugdo da causa, ﬁxar-l\he o valor para determinagio da alcada, desde
que indeterminado na inicial (Lei n® 5.584/70),

Diz-se que sdo de algada exclusiva das Varas do Trabalho os dis-
sidios individuais em que o valor da causa no exceda a duas veses
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o saldrio minimo, hipdtese em que, salvo se versarem sobre matéria
constitucional, nenhum recurso caberd das sentengas af profatadas.

Ao decidir o litigio, o juiz trabalhista ndo ficava adstriro a0
valor atribufdo A causa para efeito de alcada, pois fixava, desde logo,
o montante da condenagio, em caso de pedido liquido, ou mandayva
apurd-lo por simples cilculo na fase de liquidagéo, sobre o qual recafam
todas as despesas processuais, cobradas ao final.

Relevante cizinia em torno do valor da causa voltou a0 centio
do debate judicial com a introdugzo do Rito Sumarissimo no processo
trabalhista, ao qual ficam submetidos os dissidios individuais cujo valor
ndo exceda a 40 vezes o saldrio minimo vigente na dara de ajuizamento
da reclamacio, sendo as demandas instruidas ejulgadas, em audiéncia
tinica, no prazo mdximo de 30 dias.

Restaram, assim, prestigiados os princfpios processuais da
celeridade, economia e efetividade, visto que serdo decididos, de plano,
todos os incidentes & exceces que possam interferir no prosseguimento
da audijéncia e do processo ¢ as demais questdes na sentenga.

Note-se que no procedimento sumarissimo nio hd previsio para
razbes finais, embora hediernamente os jufzes concedam prazo para
sua apresentagio em audiéngia, salientando que até mesmo no rito
ordindrio sua admissao pelo juiz é facultativa.

Releva notar que a prdpria lei instituidora do rito em estudo
confere a0 juiz decidir todos os incidentes processuais em audiéncia,
consoante art. 852-G da Consolidagio das Leis do Trabalho.

Trilbando essa linba de raciocinio, entendemos que a impugnagio
em sede de razdes finais ndo hd mais razio de ser, devendo o réu, em
andiéncia, ao aduzir sua defesa, querendo, impugnar o valor atribuido
A ¢ausa na inicial pelo aucor, quando nio corresponder a0 montante
liquido dos titulos trabalhistas postulados ou contiver qualquer outro
defeito,

Demonstrada a incompatibilidade de tmpugnagio do valor da
causzem sede de razbes finais, haja vista ser este fator determinante para
adogio do tito aser seguido no processo, sendo juridicamente invidvel
a sua transformagdo apds o término de toda a instrugdo processual.
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Advirra-se que 2 alteragio do tito em sede de razées finais importa
em nulidade de todos os atos processuais praticados, por subversio da
ordem processual, ressaltando que o momento oportuno para fixagio
do rito {(em razdo do valor da causa) serd apés a apresentagio da defesa
¢ antes da instrugio processual.

Em que pese a Lei n° 5584/70 cstabelecer a impugnagio no
momento das razbes finais, o atual sistema juridico conferido pela
Consolidagio das Leis do Trabalho ndo comporta mais a sua adogio,
sendo imperioso declarar que os artigos que tratam do Pedido de
Revisdo do Valor da Causa da referida Lei especial se encontrarem
revogados por incompatibilidade com os preceitos legais inseridos
recentemente no estatuto celetista, a teor do que dispée o art. 29, §1°,

da Lei de Introdugio ao Cédigo Civil.

5 CONCLUSAQO

Ao cotejo dos diversos aspectos abordados da alteragio do valor
da causa apds a instrugio processual decorrente do Pedido de Revisio,
em sede de razdes finais, recurso previsto na Lei n° 5584/70, sustenta-
mos a sua inaplicabilidade apés o advento da Lei n° 9.957, de 12
de janeiro de 2000, que insticuiu o Rito Sumarissimo paras as agdes
individuals cujo valor da causa nio ultrapasse 40 (quarenta) salérios
minimos vigentes na data de seu ajuizamento, diante da necessidade
de se estabelecer o Rito Processual a desenvolver no processo antes
da sua instrugdo processual e consoante as distintas peculiaridades
inerentes aos procedimentos.

Porranto, encampamos a tese de que a impugnagio do valor da
catsa no processo trabalhista deverd ocorrer juntamente com a defesa,
em tépico destacado antes da discussio da tese do mériro, adequagio
esta em harmonia com os principios da celeridade e economia proces-
sual inerentes a esse segmento do direiro.

6 BIBLIOGRAFIA

BEZERRA LEITE, Carlos Henrique. Curse de Direito Processual do
Trabalho. 2. ed. Sdo Paulo: LTR, outubro de 2003, p.427.

R. PROC, GERAL MUNI. FORTALEZA N° 13 - 2005 : 267

NOTAS

1 BEZERRA LEITE, Carlos Henrique. Curso de Direizo Processual do
Trabalbo. 2. ed. So Paulo: LTR, outubro de 2003, p.427




R. PROC. GERAL MUNI. FORTALEZA N° 13 - 2005 269

2.14 - CONTROLE NORMATIVO E
INTERPRETACAQ CONSTITUCIONAL: O
PODER JUDICIARIO NA AMPLIAGAO DA

DEMOCRACIA

Plinio Régis Baima de Almeida

Aluno da Graduagiio do Curso de Direito da
Univessidade de Fortaleza -UNIFOR/Bolsista do
PIBIC/CNPq.

SUMARIO

1 Introdugio

2 Democracia: sentido politico da ambigiiidade

3 A rradigio dogmitica ¢ o poder de interpretagio normativa
4 As variagGes do conceito de Povo no Estado Constitucional
5 Poder judicidrio ¢ ampliagio democrdtica

6 Conclusio

7 Bibliografia

1 INTRODUCAO

A democracia de cada época estd vinculada aos ideais e concep-
¢Bes de mundo que lhe deram origem, seja enquanto considerada
como meio de liberdade politica, liberdade de conscigncia ou forma
de participagio direta ou por via de representagdo. Em uma Consti-
tuigdo onde se preveja um Estado Democrdtico de Direite, como na
brasileira atual, ocorre uma sobrepoesicio de exigéncias decorrentes
da institucionalizacio do Estado de Direito visto como organizagio
Juridico-politica, cora posicionamentos subordinados % aplicagio do
principio democritico’ no funcionamento daquele.

Q presente trabalho procura analisar o Poder Judicitio dentro
desse quadro da politica Constitucional Moderna, em que ¢ apon-
tada a deficiéncia de sua legitimidade perante outras formas ativas de
participagio, Tendo em vista a ténue tradigio democritica brasileira,
maior peso politico adquire o controle normativo efetuade pelo
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Judicidrio, vinculando outros poderes A interpretagio constitucional
por ele dada. Neste sentido, o retorno is fundagées do pensamenco
politico constitucional poderé ser sitil para recuperar o sentido pos-
stvel atual das formas polfticas democréticas exigidas pela sociedade
contemporanea.

Eaz-se mister o estudo do controle normativo ermn seus funda-
mentos, para que possamos, a partir da andlise comportamental do
Poder Judicidrio em sociedade, estender o conceiro reducionista imple-
mentado sob uma dtica univoca, produzida pelo estudo concentrado
exclusivamente no campo juridico. Como horizonte tedrico da inves-
tigagdo tem-se 2 busca de uma consisténcia democritica, cujo preceito
maior traduza-se em uma efetiva participagio popular, inclusive no
controle da normatividade constitucional, repercutindo na forma de
direrizes de interpretagio junto aos rgdos jurisdicionais ¢ politicos,
aperfeicoando-se mecanismos de interagio entre Direito ¢ Politica.

2 DEMOCRACIA: SENTIDOQ POLITICO DA
AMBIGUIDADE

Constara-se na arualidade um certo desapontamento frente 4
realizaciio das promessas das democracias de padrio dito “ocidental”,
passada a euforia da redemocratizagio vivida nos anos 1980. A exis-
téncia de ambigiiidades da questio democrética (GOYARD-FABRE)
parece estar presente nesse processo, urgindo a que se encontrem no-
vos instrumentos de participagio. Modelos de representagio politica
muitas vezes dissonantes, em que pese 2 universalizagio democrédrica
do mundo contemporineo, fazem com que haja dificuldades de
aplicagfic e conseqiiente descontentamento na aderéneia ao regime
de ordem democritica. A democracia “exportada” pelos paises do
chamado primeiro mundo, historicamente dominadores no processo
de estruturagio de uma dependéncia econdmico-cultural, nem sempre
atende 20s interesses € especificidades de pafses como India, Argentina
e Brasil. Por outro lado, para enfrentar a visdo utilitarista dos “custos
da democracia” do paradigma conservador, que auibui & densidade
demogrifica fator preponderance A ineficicia do regime democritico,
hd que existir um equilibrio entre o formalismo democrdtico ¢ sua
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aplicagdo frente is necessidades locais, buscando-se a consolidagio
de uma nova identidade democrética, refletindo-se no modo come o
controle normativo se exerce.

Desde o seu bergo na antiguidade grega, a democracia encon-
tra-se sob um signo de uma ambivaléncia marcada pela promessa de
igualdade, de um lado, e da elitizagio ou exclusio, de outro. No en-
tanto, a hegemonia da democrdtica contemporinea péde vir a trazer
bons frutos na conscientizagio de perigos i liberdade de participagio
causada por tendéncias autoritdrias ou formulagbes escapistas do poder
vigente. Sobrerude com a entrada em cena do “Estado Social” agregou-
se toda uma série de conquiscas de novos direitos ¢ a abertura — ao
menos em tese - para a participagdo das massas, antes estigmatizadas
do processe politico.

Ao ocupar um espago de consenso formal quase uniforme no
pensamento politico global como forma capaz de equilibrar as anti-
nomias entre os individuos, a democracia representou a adogio de um
modele de “aventura politica” de dificil aceitacio ¢ implementagio.
Diante de contrastes sociais vistos antes como instituidos “natural-
mente” como admitix um regime que proponha conciliar necessidades
populares com exigéncias e privilégios de uma elite polirica? Para
muitos estudiosos essa indagagio ainda hoje nfo encontra resposta
quando pensada no scio da realidade social de paises cconomicamente
subdesenvolvidos, haja vista o crescente distanciamento das camadas
mais pobres da sociedade daquelas que detdm o poder politico e
econdmico, ternando ainda mais complicado um regime que concilie
necessidades ¢ ldgicas sécio-econdmicas por vezes tio opostas.

As criticas historicamente levantadas sobre a democracia tiveram
mesmo ¢ efeito de rornd-la mais atraente, como se verifica pelo interesse
de filésofos como Platdo e Aristéeles. J4 a Idade Média, sob controle
ideoldgico quase onipresente da Igreja Catélica, pouco produziu sobre
o tema, embora tenha havido experiéncias democraticas localizadas no
tempo ¢ no espage. e certa forma, a descentralizagdo da organizagio
politica possibilitow a fomentagio de novos espagos sociais de interagio,
informalmente cencebidos e culturalmente utilizados. Ao invés de uma
Unica fonte de direito, tinha-se uma pluralidade de fontes nio oficiais
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que imprimiam suas regras em determinada comunidade, o que nio
necessatiamente implicava em maior participagio popular.

Posteriormente, na doutrina autoriviria dos Estados Absolutis-
tas do perfodo modeeno, gerou-se o precedente em favor de regimes
politicos em que 2 liberdade fosse cultivada e respeitada, necessidade
esta que abriu impaortante espago para 2 fundamentagio jurfdica da
democracia, na medida em que tornou incompativel e insustentdvel
o paradigma contratualista da liberdade natural do ser humano, sobre
o qual se constituiu uma série de discursos dos tedricos luministas
€ seus precursores, construindo-se 4 derivaggo democritica moldada
pelo conhecimento juridico dogmdtico, posteriormente adequado 3
chamada otdem constitucional.

3 TRADICAQ DOGMATICA E PODER DE
INTERPRETACAQ NORMATIVA

Mesmo durante o perfodo iluminista, em que 2 democracia
encontra importante e definitivo espago, a realidade parecia nio ter
absolvido por completo a extensio da idéia democrdrica langada — ainda
que a democracia ganhasse adepros, principalmente apés a superagio
das Monarquias Absolutistas pela burguesia ascendente, o que faz
fortalecer valores como igualdade e liberdade. Em meio a uma cerra
“euforia democritica”, muites ndo se deixavam iludir com as benesses
dessa “nova” ordem. E o caso de Jean Jacques Rousseau. Ao refatar a
impossibilidade da prética pura da democracia, sendo tarefa destinada
a um “mundo de deuses”, Rousseau, 20 mesmo tempo em que renta
subtzair da Politica um remédio capaz de proporcionar uma ordem
ideal para o governo dos homens, idealiza a democracia de tal forma
que acaba por afastd-la da realidade onde deveria ser implantada, Na
tentativa de prevenir-se contra um governo tirdnico, Rousseau tenza
construir uma abereura a formas mistas de democracia, onde a repre-
sentagdo e 2 participagdo possam conviver de forma harmoniosa.

Apds as aspiragdes-revoluciondrias dos séculos XVIII e XIX, a
democracia passa a set paulatinamente adotada pelo mundo ocidental.
No decorrer desse processo, importante debate foi travado em torno de
dois temas principais: a “desejabilidade” da democracia e suas condi¢tes

estruturais no capitalismo moderno. Apesar das dividas quanto a sua
prestabilidade politica, 2 democracia teve sua aceitagio consolidada; sua
expansdo se deu, porém, com a redugio dos modelos de participagio
e soberania em favor de consensos presumidos em torno de governos
concebidos por meio de procedimento eleitoral. A “Teoria Hegemdnica
da Democracia” (SANTOS e AVRITZER) passa a tratar a construgio
da democracia sob a ética dos problemas enfrentados pelos europeus
na consolidagio de sua democracia.

Esse modelo hegemonico mostrou-se antidemocrético na medida
em que impedia uma interpretagio e adaptagio local do principio
democrético de acorde com a necessidade de cada regido, impossibili-
tando, como conseqiiéncia, 2 preliferagdo e maturagio do sentimento
democrtdtico no cotidiane social dos individuos. O pensamento de
Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer 2 respeito mostra-se
inconcusso ao afirmar que: “Quanto mais se insiste na férmula clds-
sica da democracia de baixa intensidade, menos se consegue explicar
o paradoxo de a extensfo da democracia ter trazido constgo uma
enorme degradagdo das prdticas democrdticas”.? £ mais um paradoxo
democritico. Nesse sentido, junta-se a0 modelo procedimentalista
da dogmdtica positivista, defendido por notdveis da Teoria Polfrica e
do Dircito como Hans Kelsen, Schumpeter € Noberte Bobbio, Esse
procedimentalisme de orientacio dogmdtica fez nascer uma justifica-
tiva do distanciamento do povo com relagio aos valores e preceitos
democriticos, reforcando a “sindrome” da ambivaléncia.

Boaventura e Avritzer observam a respeito que: “(...) 2 expansio
global da democracia liberal coincidiu com uma grave crise desta nos
pafses centrais onde mais se tinha consolidado, uma crise que ficou
conhecida como a da dupla pacologia: a patologia da pardicipacio,
sobretudo em vista do aumento dramdtico do abstencionismo; € a
patologia da representagio, o fato dos cidaddos se considerarem cada
VEZ INEN0S reprcscmaclos por aqueles que clegeram”.3 Trata-se, portanto
de investigar em que medida o signo de ambivaléncia da democracia
conjuga-se com os mecanismos constitucionais de controle normarivo e
de que maneira se dd sua delimitagio por via da atividade interpretativa
das normas poll’tico-constitucionais. Para tanto, faz-se mister analisar
a atuagio do conceito de povo,
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4 ASVARIACOES DO CONCEITO DE POVO NO
ESTADO CONSTITUCIONAL

O conceito de povo, assim come ¢ de democracia, sofreu reflexos
das ambigtiidades da vida soctal, principalmente em decorréncia das
transformagdes conceituals ¢ semanticas ocorridas no contexto politico
moderno. Visto como um dos elementos justificadores da dontrina
iluminista, que repousava no homem enquanto ser dotado de razio,
o povo fora utilizado como instrumento de oposigio 20 absolutismo
monopolista exercido nos Estados mondrquicos, sendo por fim re-
descoberto como legitimador das revolugbes burguesas dos séculos

XVIII e XIX.

Apds as conquistas burguesas e com a implementacio do liber-
atismo politico, o conceito de povo como atribuiggo de legirimidade
passa a ndo mais ser utilizado. O termo faz-se presente nas cartas
constitucionais, mas seus textos mencionam-no de forma reduzida,
sem que se perceba uma real projecio da participagio do povo como
agente transformador, limirando ou mesmo dissipando por completo a

atuagio soberana através de interpretacfes que se mostram tio conve-
nientes para a classe politica dominante quan to se revelam obstdculos
para a “ampliagio do cAnone democrético” .t

Na muaioria das ConstituigSes pés-revolugio francesa, consta a
justificativa de aclamaggo do pove como pressuposto de legitimagio
do sistema politico vigente. O grau de participagio era bastante expres-
sivo, o que garantia a0 individuo até mesmo o direito de resisténcia 2
opressio “‘como um direito natural e imprescindivel do homem” como
se pode constatar com a citagio do artigo 2° da Declaracio dos Direitos
do Homem e do Cidadio de 1789: ‘A finalidade de toda associacio &
a conservagio dos direiros naturais e imprescindiveis do homem; esses
direitos sdo a liberdade, a seguranga ¢ a resisténcia & opressio’.5 (grifo
nosso} A Declaracio dos Direitos do Homem adotada em 29 de maio
de 1791 pela Convengiio Nacional Francesa reconhecia ¢ direito de
resisténcia, cume do reconhecimento de uma legitimidade popular,
no entanto, “comn a votagio da Declaragio pela Convencio, em 23 de
junho de 1793, e publicada como predmbulo da Constituicio de 24 de
junho do mesmo ano, j& ndo trds a resisténcia i opressio enumerada
entre os direitos fundamentais”.®
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Neste sentido, ¢ imperioso constatar que ranto 2 democracia
quanto a idéia de povo foram alvos de manipulacio politico-ideoldgica,
adaptando-se suas finalidades a interesses hegeménicos de classes e
grupos. Nio obstante, reconhece-se ter havide uma certa “adapracio”
do modelo democrdrico ¢ da idéia de povo A “onda” de direiros do
século XX, com uma maior preocupagio em favor de formas mais
eqiiitarivas de participagio. A partir da década de 1998, no cnranto,
assistiu-se i contra-reagdo neoliberal, com reducio de direitos sociais
e participagio, além de um encolhimento da soberania do Estado na-
cional. No momento atual, em que pese um certo retraimento dessa
ideologia, ainda se procuram férmulas institucionais de ampliagio
da democracia existente. Tado dependerd da evolugio das relacses
praticadas entre Estado, sociedade e entidades privadas auténomas,
pelo qual a experiéncia democrdtica necessitard criar novos espagos de
liberdades politica, de consciéncia e participagio.

5 PODER JUDICIARIO E AMPLIACAO DA
DEMOCRACIA

Apés a andlise histérica do regime juridico dispensado 2 de-
mocracia € ao povo, podemos também constarar que esse signo da
ambivaléncia democrdtica reflete-se de maneira peculiar e indireta
nos mecanismos de controle normativo da ordem constitucional, par-
ticularmente no que se refere a sua delimitagio por via interpretativa
judicial. Historicamente & margem como fungio estatal auténoma,
marcado por uma série de vinculos de dependéncia para com o execu-
tivo, o Poder Judicidrio no Estado de Direito brasileiro viveu durante
muito tempo um processo de deficiéncia estrutural em sua autonomia.
Chamado a exercer a atividade de controle normativo na ordem consti-
tucional, viu-se instado a tomar decisBes que na prética m o poder de
delimirar a legitimidade constituinte a qual, em uma democracia, seria
avontade do préprio povo como soberano. Em virtude dessa atividade
que lhe € conferida, “(...} a corte constitucional respectiva dererd o
monopélio de precisar o significade do poder constituinte por meio
de sua atividade de controle de constitucionalidade, equiparando-se,
assim, ao proprio poder constituinte”’
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O exercicio da funcio de intérprete dos “dizeres” constitucio-
nais pela andlise da comparibilidade das normas infraconstitucionais
tem o potencial de ultrapassar o préprio texto Constitucional em
seu contettdo, €, mesmo, de transgredir os seus limites, Esse risco
pode desenvolver-se como crise instieucional, na medida em que h4
uma desigualdade do impacro das fungdes (Executivo, Legislativo ¢
Judicidrio) no funcionamento democritico. Exposto a injunges do
momento, ¢ em face da debilidade de canals democriticos institucio-
nalizados, o controle dos preceitos constitucionais expbe-se a0 jogo
de parricularismos ¢ injungdes politicas, consagrando a alienacio da
participagido popular.

Dai a especial dificuldade de auferir a legitimidade do Poder
Judicidrio e suas decisdes, mesmo que de forma indirera, quando se
trata de delimitar o territério de significagio dos texros constitucionais.
Se de wm lado a soberanija nao pode ser exercida pelo Poder Judicidrio
direramente, sob o perigo de este tornar-se, no dizer de Ingeborg
Maus, uma espécie de “superego” a vigiar a sociedade e tolher suas
iniciativas, *de outto ¢ exatamente a possibilidade de ser acionado de
forma eficaz que compde uma das pilastras fundamentais do Estado
de Direiro democrdtico. Dessa forma, mesmo diante de uma previsio
constitucional como titular da “guarnigio de seu texto”, vé-se imbuido
de uma legitimidade desgastada, se comparada com a renovagio de
legitimidade que recai sobre os demais poderes quando do exercicio
democritico do sufrdgio eleitoral.

A arividade jurisdicional exerce a especial fungiio de mediador
constitucional na democracia contemporinea. O fato de o Judicidrio
atuar no papel de “guardide da Constituigio”, dizendo respeito a uma
auronomia conquistada no desenvolvimento de mais atribuigGes do
Estado e relag@es sociais mais complexas, jamais poders ser compreen-

dide como apropriagio ou descompasso do Judicidrio em relagio’

ao poder Constituinte. O exercicio dialético de interpretaghes das
normas constitucionais, nesse sentido, deve adequar-se ao constante
aperfeicoamento do regime democratico, sentido tiltimo da separacio
dos poderes como um dos principtos basais da democracia.

Nesse sentddo, as formas de controle social implicadas na advidade
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jurisdicional do contrele da normatividade constitucional envolvem
nio somente elementos de contetido politico, mas também a prépria
forma de conceber o modelo democritico, de modo a evitar formas
de monitoramento do exercicio continuado da soberania popular.
Ultrapassa-se, assim, a nogio delimirada de atuagdo tempordria do
Poder Constituinte da Teoria Politica tradicional, rumo & concepgio
de um processo permanente de lapidacio da Constituigio, do qual
a interpretagio jurisdicional é um importante momento de atuagio
concreta do processo democrdtico.

6 CONCLUSAO

Verifica-se que as formas de controle social constances da nor-
matividade constitucional envolvem elementos de contetdo polftico
marcadas pela prépria forma de conceber 0 modelo democrdtico. A
participagio em sede de Controle de Constitucionalidade traria uma
aproximacfo, n3o verificada, do valor fundacional e do exercicio
continuado da soberania popular. Dessa forma, poder-se-fa eriticar
a atuagio temporiria do Poder Constituinte verificada na Teoria
Politica tradicional, servindo como uma estufa de posterior lapidacio
da Constitui¢io ao longo das mudangas progressivas efetuadas por via
da interpretagio jurisdicional.

Desse modo, o processo democritico encontra-s¢ com o
controle de constitucionalidade, partilhando de alguns paradoxos e
dilemas de sua institucionalizagio, consistente, em iilfima andlise,
no enriquecimento da singularidade pela experiéncia da pluralidade
e da diferenga, na medida em que cédigo interpretacivo do direito &
intermediado pelo grupo social dos jutistas, que desenvolvem uma
sociabilidade prépria — de ordem profissional - com as ambigtiidades
da efetivagio constitucional.
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NOTAS

1 “Principio democrdtico”, no singular, remonia 3 democracia em todas
as suas vertentes; abrange, pois, todos os demais principios que a ele remon-
tam ¢ que dele se originam, como igualdade, liberdade, publicidade, ctc.

2 AVRITZER, Leonardo. SANTQS, Boaventura de Sousa. “Introdugic:
para ampliar o cinone democrético”, iz Democratizar 2 Democracia Os
Caminhos da Democracia Representativa. Editora Civilizagio Brasileira,
Rio de Janeiro, 2002, pp 4 -5.

3 Idem, p. 5. '

4 AVRITZER, Leonardo. SANTOS, Boaventura de Sousa. “Introdugso:
para ampliar o cinone democrdtice”, 1 Democratizar a Democracia Os
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Caminhos da Democracia Representativa. Editora Civilizacio Brasileira,
Rio de Janeiro, 2002. Expressio urilizada para designar a expansio do
idedrio democritico. '

5 Idem, p. 26. Em virtude de nio dispor da Declaragiio dos Direitos do
Homem e do Cidadio de 1789 2 época em sua integra, e considerando
importante o seu conteddo para o entendimento deste trebalhe, decidi por
transcrever ¢ art. 22 citado pelo autor, cujz fonte foi: In: DUVERGER,
Maurice, org., Constitucions e¢ Documents Politiques, Paris, Press Univer-
sitaires de France, 1960, p. 27,

6 Idem, p. 27. Os dados sobre a Declaragio dos Direitos do Homem
também foram retirados desta obra,
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de Janeiro, 2003, pag. 204,
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1 INTRODUCAQ

A experiéncia da humanidade, no campo da ciéncia do direito, -
MOStrau que o fuiz que instaura o processo, por iniciativa prépria, fica
com 2 imparcialidade comprometida, por se quedar ligado psicologi-
camente & pretensdo, consubstanciada na agéo por ele intentada, colo-
cando-se em posi¢io tendente a julgé-ta procedente. Dor esse motivo,
com a evolugio das ciéncias juridicas, os Estados tendem a extirpar,
dos seus ordenamentos juridices, o denominado processo inquisitivo,
totalmentre contrério aos ideais de Justica, na medida em que revela
patente a total auséncia de imparcialidade dos érgos jurisdicionais.

Seguindo essa tendéncia, a ordem constitucional brasileira elen-
cou para §i 0 processo penal acusatério, que € um processo penal de
partes, que coloca o acusador ¢ o 2cusado em pé de igualdade e numa
posigio eqiidistante do julgador, corroborando com 2 iddia de um
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processo de agio, permeado pelas garantias da imparcialidade do juiz,
do contraditério, da ampla defesa ¢ da publicidade, verdadeiros pilares
do Estado Democritico de Direito,

E inegivel que, pela naturera piblica do Direito Penal, tanto
o substantivo, quanto ¢ adjetivo, que outorga ao Estado o poder de
aplicar o jus puniendi aos acusados, podendo, inclusive, cercear a liber-
dade dos individuos, o juiz deve, na condugio do processo penal, visar
primordialmente ac descobrimento da verdade real, como fundamento
basilar da sentenga, que € a expressio maior da jurisdigio.

No entanto, o desiderato da busca da verdade real pelo juiz, no
processo penal, ndo pode ser desvirmuado pelos legisladores, servindo
para criae notmas que outorguem aos 6rgios jurisdicionais poderes que
afrontem aos ditames dos principios da inércia ¢ da imparcialidade,
sob pena de ressuscitar a abomindvel figura do juiz inquisidor. De fato,
na busca da verdacle real, o Juiz deve dispor de maiores ou menores
poderes de intervir direramente na persecugdo criminal a depender das
normas ¢ principios que informam o sistema processual adorado pelo
direito estatal. A definigio dos contornos ¢ limites do poder instrutério
do juiz origina-se do préprio texto constitucional em vigor, devendo
qualquer ampliagdo a esse poder cingir-se acs parimerros do processo
acusatério fixados na Constituigio Federal.

Infelizmente, o ordenamento juridico pdrio ainda possui leis que
ferem a Constituigio Federal, como a Lei n° 9.034, de 03 de maio de
1995, que, de forma absurda, atribui ao juiz a tarefa, patentemente
inquisitéria, de colher provas fora do processo, em notério desrespeito
ao principio da imparcialidade ¢ também ao principio do devide
processo legal, ambos previstos ne artigo 5° da Constituigdo Federal
de 1988, e algados como direitos e garantias fundamentais, cldusulas
constitucionais pétreas, por serem pilares gue embasam o nosso Estado
Democritico de Direito.

O objetivo deste trabalho ¢ d\emomtrar que o legislador infra-
constirucional muitas vezes cria normas que n3o se coadunam com
os ditames e principios basilares do chamado Direito Constitucional
Processual, elencando, como exemplo, a Lel n® 9.034 que cuida do
combate &s agdes praticadas por organizacdes criminosas, visando a

R. PROC. GERAL MUNI. FORTALEZA N+ 13 - 2005 283

despertar o leitor para a problemdtica da inconstitucionalidade do
aludido diploma legal, sob o prisma do sistema acusatério que norteia
o Direito Processual Penal.

2 CARACTERISTICAS DOS SISTEMAS ACUSATORIO
E INQUISITIVO

Q sistema acusacério tem sua origem na Gréeia ¢ Roma da Anti-
guidade, ligada aos tribunais populares que proferiam suas decisGes com
base na valoragio de provas mediante o sistema da inrima convicgio,
como ocorre, atualmente, no Brasil, no caso dos julgamentos de crimes
dolosos contra a vida pelo Tribunal do Jir. Tal sistema predominou
durante quase toda a Antiguidade grega ¢ romana, bem como na
Idade Média, nos dominios do direiro germéanico, somente entrando
em declinio no século X1, passando a vigorar o sistema inquisitivo.
A partir daquele momento, o sistema inquisitivo foi adotado pelo
direito candnico, tendo se expandido por quase toda a Europa Con-
tinental, propagando-se, inclusive, nos tribupais civis, somente vindo
a sofrer sensiveis alteragGes no século XIX, por ocasido da codihcaco
napolednica, que instituiu o sistema misto, o qual se caracteriza por
desdobrar-se em duas fases: 2 primeira tipicamente inquisitiva ¢ 2
segunda de cardrer nitidamente acusatério.

No processo acusardrio moderno, as fungdes de acusar, defender
e julgar integram a atribuigio de drgdos distintos, ao contrdrio do que
se dd com o modelo inquisitério. Em conseqiiéncia, a acusagio serd,
sempre, formulada por érgdo diverso do juiz. Isto porque se trata
essencialmente de um processo de partes, no qual defesa e acusagdo
encontram-se em pé de igualdade, sobrepondo-se a ambas a figura do
juiz impareial. Dessa nitida separagio de atribuigGes resulta a formagio
de um verdadeiro actum trium personarum.

Outra caracteristica do processo acusatdrio consiste no fato do
processo penal desenvolver-se através do contraditério, sob a presidén-
cia de um juiz natural e imparcial. Ademais, o sistema acusatdtio
apresenta como caracteristicas a oralidade e a publicidade.

A evolucio do processo acusatério reflete o crescimento do
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ideal democritice do direito a0 contraditério ¢ 2 ampla defesa como
garandas da impesigdo de limites ao arbitrio do poder estatal que
monopoliza o direito de punic.

No processo nquisitorio as fungdes de acusar, defender e
Jjulgar conjugam-se em um Gnico érgdo. O juiz inquisidor tem a
prerrogativa de iniciar o processo e colher as provas de oficio e,
ao final, proferir a decisfio, nfio se mantendo, assim, eqiiidistante
das partes e dos elementos probatérios. Inexiste o contraditério,
havendo grande disparidade de direitos entre juiz — acusador e
acusado, sendo regra as medidas preventivas de encarceramento e
incomunicabilidade.

O sistema inquisitivo apresenta ainda como caracteristicas
ser secreto e escrito, ndo apresentando nenhuma garantia ac réu,
sendo este mero objeto do processo, nic se formando uma relagiio
processual tendo em vista n3o haver regras de ignaldade ou de
liberdade processuais.

Frente a essas caracteristicas, o processo inquisitério ¢ incom-
pativel com um sistema que assegure os direitos e garantias fundarnen-
rais, sendo certo aftrmar que o processo acusatério €, por exceléncia,
o que melhor s¢ coaduna com os principios do Estado Democrdtico
de Direiro.

.

3 A ADOCAO DO SISTEMA ACUSATORIO NG
PROCESSO PENAL BRASILEIRO

No ordenamento juridico pitrio, ndo hé norma expressa que
enuncie a adogio do sistema acusatério. Todavia, a opgio do consu-
tuinte de 1988 por esse sistema resta evidenciada na medida que o
texto constitucional adota principios basilares do sistema acusatério,
haja vista conferir a0 Ministério Pdblico a ptivatividade do exercicio da
agiio penal pablica, consagrar ¢ devido processo legal, 2 ampla defesa e
o contraditério ¢ assegurar, ao mesimo passo, o julgamento dos feitos
por um juiz competente ¢, obviamente, imparcial, e a publicidade dos
atos processuais, como regra geral, podendo a lei restringi-la apenas
quando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem.
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Observa-se, assim, como tragos marcantes do sisterna acusatério,
assegurados pela ordem censutucional vigente, entre outros, a ex-
isténcia do contradieério ¢ da ampla defesa, 4 inércia inicial do érgio
julgador ¢ a publicidade do processo.

4 RESQUICIOS DE SISTEMA INQUISITIVO NO
ORDENAMENTO JURIDICO PATRIO

O sistema acusatério, repita-se, caracteriza-se por cometer a
Srgios distinros as fungdes de acusar, defender e julgar. O processo
inquisitério, ac contrdrio, implica na concentragio destas fungbes em
um s6 drgac.

Embozra a Constituigio Federal nio o diga expressamente, con-
forme dito alhutes, indubicavelmente, ela adotou o sistema acusarério.
Ocorre que uma andlise, ainda que superficial, de nossa legislagio
processual penal, revela a subsisténcia de diversos resquicios de in-
quisicorialismo.

Com cfeito, normas como as dos artigos 5°, 1], primeira parte,
10, §§ (o e 30,13, 1, 16, 28, 39, §§ 1ee 40, 127, 133, 156, in fine,
311, 416, entre outras do nosso CPP sem mencionar outras contidas
em leis esparsas, sic cotidianamente aplicadas pelos operadores do
direito sem sequer serem contestadas em relagio a sua pertinéncia
com os principios do sisterna acusatério, nos moldes estabelecidos na
ordem constitucional brasileira,

Essa questio j4 havia sido levantada por Hélio Tornaghi muito
antes da atual Constituigdo. Para esse autor, o processe penal brasileiro
convive com diversas formas inquisitoriais. Em fung¢io de tal entendi-
mento, considera que vivemos, na realidade, em um sistema misto.

Todavia, o advento da nova Constitnigao Federal resultou na nio
recepgio de diversos provimentos legislativos de cardter nitidamente
inquisitoriais, incompativeis com o sistemna acusatério implantado
pela nova ordem constitucional, dos quais sio exemplos os arts. 26 €
531 do CPP, que permitiam ao Juiz dar inicio ao processo penal em
determinadas espécies de infragoes.
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Destarte, constatada a impureza do sistema acusarério, implan-
tade no ordenamento juridico brasileiro, em face da subsisténcia de
reminiscéncias do sistema inquisitivo, resta 2 questdo dos limites a
essa sobreposiio de sistemas, € 0 mais importante, até que ponto
normas que confiram a0 Magistrado poderes inquisitivos séo cabtveis
em um processo penal eminentemente acusatéeio, como € o caso do
brasileiro, ¢ até que ponto tais normas nio ameagarn as garantias da
imparcialidade do Juiz, e do devido processo legal.

No que concerne 3s normas que conferiam poder de iniciativa
aos juizes, permitindo-lhes a instauragio ex officie de agdo penal em
caso de contravenges (artigos 26 ¢ 531 do CPP) ¢ outras espécies de
infragBes, ¢ paclfico o entendimento de que elas foram expurgadas
do ordenamento juridico patrio, posto que o texto constitucional em
vigor atribui, privativamente, a titularidade da agdo penal priblica a0
Ministério Piiblico. Entretanto, rem-se encendido que a norma do art.
59,1l do CPF, a qual confere aos juizes poder de requisitar instauracio
de inquérito, nfo viola o sistema acusatério, havendo sido recepcio-
nada pela nova Constituiggo Federal, muito embora hajam decisBes
em sentido conurdrio,

A controvérsia é maior no que se refere aos poderes de investigacio
conferidos aos magistrados, visto que sua extensio pode compromerera
inparcialidade do érg#o julgador, coroldrio do sistema acusacério e ga-
rantia fundamental do individuo em qualquer regime democritico.

Em relagio & fase pré-processual, o Cddigo de Processo Penal
determina que a devolugio dos autos 3 autoridade policial para novas
diligéncias (arc. 10, § 3°) ¢ maréria de deliberaggo judicial, o que tem
sido aceito 20 argumento de que as normas do artigo 129, [ e IV da
Constituigao ndo teriam eficicia imediata, carecendo de regulamenta-
¢do, muito embora com flagrante incomparibilidade com o principio
acusatério. Nio obstante, a pritica de fazer transitar autos de inquérito
direramente entre Ministério Pviblico e policia vem se disseminande.
‘Também os artigos 13, 1l e 16 do CPP conferem participagdo ao juiz
na fase de persecugio, e rem sido reconhecida ao magistrado a pos-
sibilidade de emitr um pré-julgamento sobre as investigacdes.

As normas processuais que regulamentam a fase judicial também
apresentam incongruéncias com o sistema acusatério, Tome-se, como
exemplo, os principios da publicidade ¢ da oralidade, basilares no
processo acusatorio, que no sio observados integralmente, vide regras
como as dos arts. 486 € 792 § 2¢ do CPP. Com efeito, a oralidade é
adotada em nossa legislagio quase que exclusivamente no-processo
sumdrio, enquanto a forma escrita é a regra adotada para o procedi-
mento comum (arts. 394 ¢ seguintes), reservado para os crimes mais
gl’ AVeS,

No campo das cautelares, sejam elas pessoais, sejam elas reais,
ignora-se, quase que por completo, o sistema acusatério. Assim, %
guisa de exemplo, no art. 127 do CPP, permite-se a0 juiz, de oficio,
ordenar o seqiiestro dos bens do indiciado no curse do processo ou,
antes dele, na fase do inguérito.

No tocante s normas que regem o exercicio do poder de cau-
tela, independentemente de provocagio, tanto no que diz respeiro &
prisgo, conforme admite o artigo 311 do CPD, quanto & decretagiio de
medidas assecuratérias de eventual direiro 3 reparagio de dano, como
o seqliestro, previsto no artigo 127 do CPPE tem havido sua aplicagio
rotineiramente quase sem qualquer questionamento, Também vem
sendo admitida, sern reflexdo maior, a intervengio judicial visando
modificar a causa de pedir, olerando-se o previsto nos artigos 384e
408, § 4° do CPP.

Ressalre-se que as “excegBes” ao sistema acusatdrio, referidas nesse
tépico do trabalho, sio frutos de normas que, na realidade, tém ques-
tiondveis a sua recepgio pela atual ordem constitueional, inaugurada
com a Carta Politica de 1988, §4 que sio dispositivos de diplomas legajs
anteriores 4 promulgacio da Constituigdo em vigor.

Outrossim, o que nfo se pode conceber € que o legislador
infraconstitucional hodierne queira ressuscitar, em legislagio nova,
caracreres do sistema inquisitivo, como o que ocorreu com a Lei n®
9.034/95, contratiando os principios ditados pelo legislador consti-
tuinte, que elegeu o sistema acusarérie, quando algou 3 condicio de
direitos e garantias constitucionais vérios principios do chamado direito
processual constitucional que passaremos a estudar em seguida.
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5 ANALISE DA CONSTITUCIONALIDADE DA LEI No,
9034/95

No campo da legislagio extravagante, também se verifica a
existéncia de normas de processo penal nitidamente de natureza
inquisitiva, inclusive, em leis editadas posteriormente & vigéncia da
Carta Constitucional de 1988. No presente trabalho, dirigimos nossa
atengdo ac caso da Lei n® 9.034/95 que dispse sobre a utilizacio de
metas operacionais para a prevencio e repressio de agBes praticadas
pot organizagdes criminosas.

Referide diplema legal contempla uma larga margem de inter-
feréncia do juiz na fase de investigagio, situando o juiz em posigdo
investigaréria na fase do inquérito policial, ferindo, a nosso ver, com
tal regulamenragio, sua indispensavel imparcialidade e violando, por
conseqiiéncia, ditames da Carta Magna em vigor.

Transcrevemos, por oportuno, o art. 3° da Lei n® 9.034/95, in
verbis:

“Art.3* Nas hipéreses do inciso IIf do art.2° desta Lei,
ocotrendo possibilidade de violagio de sigilo preservado
pela Constituigio ou por lei, a diligéncia serd realizada
pessoalmente pelo juiz, adotado o mais Tigoroso seg-
redo de justia.

$1° Para realizar a diligéncia, o juiz poderd requisttar
o auxilio de pessoas que, pela natureza da fungio ou
profissio, tenham ou possam rter acesso 20s objetos do
sigilo.

§2° O juiz, pessoalmente, far lavrar auto circunstan-
ciado da diligéncia, relatando as informaces colhidas
oralmente ¢ anexando cdpias auténticas dos decumen-
tos que tiverem relevincia probatéria, podendo, para
esse efeito, designarima das pessoas referidas no pard-
grafo anterior como escrivio ad hoc.

§3° O auro de diligéncia serd conservado fora dos au-

R. PROC. GERAL MUNI. FORTALEZA No 13 - 2005 289

tos de processo, em lugar seguro, sem intervencio de
cartdrio ou servidor, somente podendo a ele ter acesso,
na presenga do juiz, as partes legftimas na causa, que
nio poderio dele servir-se para fins estranhos & mesma,
e estdo sujeitas s sangBes previstas pelo Cédigo Penal
em caso de divulgagio.

§ 4° Os arpumentos de acusacio e defesa que versarem
sobre a diligéncia serio apresentados em separado para
serem anexados ao auro da diligéneia, que poderd ser-
vir como elemento na formagio da convicgio final do
juiz.

§5° Em caso de recurso, 6 auto de diligéncia serd fecha-
do, lacrado e enderegade em separado a0 jufze com-
petente para revisio, que dele tomard conhecimente
sem intervengdo das secretarias e gabinetes, devendo o
relator das vistas a0 Ministério Piblico e ao Defensor
em recinto isolado, para o efeito de que a discussio ¢
o julgamento sejam mantidos em absolute segredo de
justica .

Observa-se, claramente, que o dispositivo legal supra transcrito
autoriza o juiz a realizar pessoalmente diligéncias investigatérias, ainda
na fase pré-processual, consagrando, ao assim proceder, atos tipicos
do sistema inquisitivo.

Nio obstante 25 severas criticas recebidas, a2 Lei n® 9.034/95
permanece validamente no ordenamento jur{dico. Por maioria de
votos, 0 Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do pedido
de liminar em sede de A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADIn
1517-DF), proposta pela Associagio dos Delegados de Policia do Bra-
sil, decidiu pelo seu indeferimento, liderado pelo Ministro Mauricio
Corréa, relator do acérdZo, afirmando que “competinde ao Judicidrio
4 tatela dos direitos e garantias individuais previstos na Constituigée,
nzo hd como imaginar-se ser-lhe vedado agir, direta ou indiretamente,
em busca da verdade material mediante ¢ desempenho das tarefas de
investigacao eriminal, até porque estas ndo constituem monopélio do
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exercicio das atividades de policia judicidria. Querer elevat a condigio
de processo inquisitorial ou 3 inovagio do juiz de instrugio mera
diligéncia a ser efetuada pelo juiz, na apuracio do deplordvel crime
organizado... € ir longe demais...”. Para depois concluir que “é mais do
que justificivel que cambém o Estado se apreste no sentido de buscar
meios dgeis ¢ eficientes, em defesa da sociedade, que é vitima mator do
alastramento desse mal, sem que com isso se extraia que haja qualquer
violagio ao sisterna constitucional”.

Ousamos em discordar do entendimento esposado pelo STE
afinal, nio se nega que o magistrado tem poderes instrutdrios, e que
a iniciativa em matéria de produgio de prova (art. 156; § tnico do
art.181; arr, 209 do CPP) tem sido aceita, ao menos em cardter suple-
tivo, em nome da efetivagio do principio da verdade real. Todavia,
o juiz ndoe pode colher provas fora do processo, pois isso seria ferir o
devido processo legal, em aftonta aos principios constitucionalmence
estabelecidos, comprometendo sua imparcialidade, pois néo é seu papel
buscar o “famus banis turis”, a0 revés, compere-lhe ser o aplicador do
direito, mantendo-se imparcial a causa.

Na defesa da inconstitucionalidade da Lei n® 9.034/95, a emi-
nente processualista Ada Pellegrini Grinover acentua que "porque fere
a mais importante garantia do devido processo legal que ¢ a impar-
cialidade do juiz. E ¢, igualmente, inconstitucional, porque vulnera o
modelo acusatério, de processo de partes, institufdo pela Constituicio
de 1988, quando considera os oficios de acusagio e da defesa como
fungBes essencials ao exercicio da jurisdicio, atribuindo esta a0s jufzes,
que tém competéncia para processar ¢ julgar, mas nao para investigar
no dmbito extraprocessual”,

Em igual sentido, o Prof® Luiz Fldvio Gomes, em estudo sobre
a Lei dos Crimes Organizados, assevera que “A imparcialidade do juiz
constitul, efetivamente, uma das mais expressivas garantias inerentes
ao devido processo legal. (...) O cldssico principio ne procedat iudex
ex officio visa exatamente resguardar o magistrado de qualquer com-
prometimento psicolégico prévio com a prova. A lei ora em questio
{arc.3°), ac awribuir a0 juiz a tarefa de colher provas fora do processo,
quebrou o principio da imparcialidade e, assim, violou o devido pro-
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cesso fegal previsto no art.5°, inc. LIV”,

A possibilidade aberta, pefa lei em aprego, 20 juiz, para que esse
cotha provas fora do processo, e que essa colheira seja feira, em alguns
casos, no mais rigoroso segredo de justica, devendo lavrar pessoalmente
o aute circunstanciade da diligéncia, sendo este fechado, lacrado e
enderegado a0 Tribunal em separado, compromete a imparcialidade
do drgdo julgador que se vé& psicologicamente ligado i prova por ele
produzida, sendo, 2inda, um retrocesso a um processo sem publicidade,
tipico do sistema inquisitivo cujas caracteristicas j4 foram elencadas
neste trabalho.

De fato, os principios processuais constitucionais clamam pela
procedéncia da aludida Aggo Direta de Inconstitucionalidade. E o que
iremos abordar com mais detalhes no tépico a seguir,

6 O DIREITO CONSTITUCIONAL PROCESSUAL
— PRINCIPIOS DO CONTRADITORIO, DA AMPLA
DEFESA E DO DEVIDO PROCESSO LEGAL - E A LEI
DO CRIME ORGANIZADO

Como é cedigo, a Constituigio Federal ¢ a base de nosso or-
denamento juridico e o instrumento que d4 sustentagio ac Estado
Brasileiro, trazendo principios que ndo se podem derrogar, ¢ cuja
observincia ¢ imposta para a validade e eficicia dos atos jurfdicos
praticados sob 2 égide da carta politica pdtria.

No pracesso penal, constituem principios basilares os que dizem
respeito 20 devido processo legal, 20 contraditério e 2 ampla defesa,
que mereceram figurar no texto constitucional, algados como direivos
e garantias fundamentais, cldusulas péereas, por serem pifares de nosso
Estado Democrdtico de Direito.

O que nos interessa nesta parte do trabalho, pois, é o exame
das contradigbes existentes entre a Lei do Crime Organizado ¢ esses
principios processuais constitucionais, principalmente no que dizem
respeito 4 obediéncia 20 devido processo legal, 20 contraditério e 3
ampla defesa, que informam o sistema acusatério, senio vejamos:
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O PRINCIPIO DO DEVIDO PROCESSO LEGAL

Pinto Fetreira iz Comentdrios & Constituicio Brasileira, [° Volu-
me, pags. 175 a 176, Editora Saraiva, Sio Paulo, 1989, nos ensina
que:

“O devido processe legal significa o dircito a regular o
curso da administragio da justica pelos juizes e tribu-
nais. A cldusula constitucional do devido processo legal
abrange de forma compreensiva: a) o direito 4 ciragdo,
pois ninguém pode ser acusado sem ter conhecimento
da acusagdo; b) direito de arrolamento de testemunhas,
que deverdo ser intimadas para comparecer perante a
justica; c) direito ao procedimento contraditério; d) o
diréito de ndo ser processado por leis ex post factor;
€) o direito de igualdade com 2 acusagio; £) o direito
de ser julgado mediante provas e evidéncias legal ¢ le-
gitimamente obtidas; g) o direito a0 juiz natural; h) o
privilégio contra a auto incriminacfo; i) indeclinabili-
dade da prestagio jurisdicional quando solicitada; j} o
direito aos recursos; 1) o direito a decisdo com eficdcia
de coisa julgada”.

Nesse diapasio, a Lei n° 9,034/95 fere o principio do devido
processo legal, na medida em que, quando atribui ao Juiz o poder de
celher provas fora do processo, macula o direito de igualdade que os
acusados devem ter com a acusagio, além do que, provas colhidas fora
da esfera do processo impedem que o acusado tenha conhecimento
pleno de tudo o que estd lhe sendo imputade.

Sob esse prisma, pode-se questionar, inclusive, a legitimidade
dessas provas obtidas pelo érgio judicante, fora da esfera processual,
poste que o contraditdrio fica prejudicado ante a insélica sistemdrica
trazida pela lei em comento.

Corroborando esse entendimento, trazemos a lume o ensinamen-
1o de Luiz Rodrigues Wambier, in Curso Avancado de Processo Civil,
Vol. L, pdg. 64, Edirora Revista dos Tribunais, pag. 64, S4o Paulo, que
nos ensina, quanto 208 principios processuais constitucionais, que:
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“... 0 primeiro deles, que se consubstancia em postulado
fundamencal de todo o sistema processual, € o principio
do devido processo legal. Segundo esse principio pre-
visto no inciso LIV do art, 5° da CF, “ninguém serd
privado da liberdade ou de seus bens sem o devido

processo legal.

Isso quer dizer que toda e qualquer conseqiiéncia pro-
cessual que as partes possam sofrer, tanto na esfera da
liberdade pessoal quanto no &mbito do seu patriménio,
deve necessariamente decorrer de uma decisio prolara-
da num processo que tenha tramitado de conformidade
com antecedente previsio legal. O devido processo le-
gal significa o processo cujo procedimento ¢ cujas con-
seqiiéncias tenham sido previstas na lei”.

Como se vé, embora a lei traga previsio legal da possibilidade de
colheita de provas fora do processo, tal medida macula frontalmente a
ordem constitucional vigente. De fato, utilizando o escrito de Odere
Novais Carneiro Queiroz, in Revista dos Tribunais, Vol. 748, pégs.
47149, “afirmam alguns juristas que o posrulado do devido processo
legal confunde-se com o Esrado de Direito, enquanto outros asseve-
ram que supde uma “moldura do Estado, que &, por exceléncia, a do
Estado Democritico...” (...} “A categoria constitucional ora em pauta,
¢ segundo os doutes um principio, pois entendida como um man-
damento nuclear de um sistema ¢, é também uma garantia porque
tem esse conddo de assegurar os interesses dos cidaddos, limitando o
poder do Estado. J4 se afizmou serem os principios constitucionais
idéias ordenadoras refletidas em regra jurfdica, embora nfo se possa
perder de vista o cardter normativo dos princ{pios constitucionais que
representam verdadeiro sistema de comandos. Para muitos é verdadeira
institnigio rraduzindo uma idéia completa ¢ objetiva com o escopo
de propiciar a defesa e a fruigdo dos direitos que cada cidaddo possui;
¢ pata outros ¢ principio fundamental do processo civil, servindo de
base sustentadora de todos os demais princ{pios”.
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O PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA E DO
CONTRADITORIO

Os autores, em geral, fazem embutir no principio do due process
of law, aquele relativo & ampla defesa, como faz J. Cretella Jr.:

“DEVIDQO PROCESSO LEGAL: “é aquele em que
todas as formalidades sio observadas, em que 2 auto-
ridade competente ouve o réu ¢ lhe permite a ampla
defesa, incluindo-se o contraditérie e a produgio de
todo tipo de prova — desde que obtido por meio licito
— prova que entenda seu advogado dever produzir em
julzo. Sem processo e sem sentenga, ou prolatada esta

por magistrado incompetente, ninguém serd privado da
liberdade ou de seus bens”. '

No ensinamento de Vicente Greco Filho, em seu Direieo Proces-
sual Civil Brasileiro, Vol. lo, pdg. 47, Editora Saraiva, 102, Ed. 1995,
Sio Paulo:

“Consideram-se meios inerentes 3 ampla defesa: a) ter
conhecimento claro da impuragdo; b) poder apresen-
tar alegagdes contra a acusagao; ¢) poder acompanhar 2
prova produzida e fazer contraprova; d) ter defesa réc-
nica com advogado, cuja funcio, alids, ¢ essencial 2 Ad-
ministragio da Justiga (CF are. 133) e ) poder recorrer
da decisio desfavordvel. {...)

Por sua vez o contraditério é a téehica processual e pro-
cedimental que impde a bilateralidade do processo. To-
dos os atos devem ser realizados de modo que a parte
contriria possa deles participar ou, pelo menos, possa
impugn4-los em contramanifestagio. A Constituicdo
exige, nem jamais exigiu, que o contraditétio fosse
prévio ou concomitante a0 ato. H4 atos privativos de
cada uma das partes, como hd atos privativos do juiz,
sem a participagio das partes. Todavia, o gue assegura
o contraditério € a oportunidade de 2 eles se contrapor
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por meio de manifestagio contraria que tenha eficicia
prdtica antes da decisgo “(...) “O contraditério que é o
instrumento técnico da ampla defesa deve estar presente
em todo o processo e ndo soments na INstrugio crimi-
nal, conforme dava a entender a redagio defeituosa do
texto constitucional anteriot”.

Em consondncia com o entendimento ora esposado € o pensa-
mente de MIRABETE:

“Dos mais importantes no Processo acusarorio € o
principio do contradicério, garantia constitucional
que assegura a ampla defesa do acusado {arc. 5%, LV).
Segundo ele, o acusado goza do direito de defesa sem
restricBes, num processo em que deve estar assegurada
2 igualdade das partes. Diz bem J. Canuto Mendes de
Almeida: ‘A verdade atingida pela justiga ptblica ndo
pode e nio deve valer em jufzo sem que haja oportuni-
dade de defesa ao indiciado”.

“Assim, a garantia do contraditério abrange 2 instrugio
lato sensu, incluindo todas as advidades das partes que
se destinam a preparar o espfrito do juiz, na prova ¢ fora
da prova. Compreende, portanto, as alegacdes e os ar-
razoados das partes”.

“Coroldrio do principio da igualdade perante 2 lei, a
isonomia processual obriga que a parte contriria seja
rambém ouvida, em igualdade de condigfes (audiatur
et altera pars). A ciéncia bilateral dos atos e termos do
processo e a possibilidade de contrarid-los sio os limites
impostos pele contraditério a fim de que conceda as
partes ocasido ¢ possibilidade de intervirem no proces-
so, apresentando provas, oferecendo alegagGes, recor-
rendo das decisdes erc. Do principio do contraditério
decorre a igualdade processual, ou seja, a igualdade de
dizeitos entre as partes acusadora ¢ acusada, que se en-
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contram num mesmo plano, ¢ a liberdade processual,
que consiste na faculdade que tem o acusado de nomear
o advogado que bem entender, de apresentar as provas

que lhe convenham, ctc.” (grifos nossos).

Resta ulufante que a lei, cuja constitucionalidade se discu-
te, fere a Carta Politica que embasa o nosso Estado Democrético de
Direito, pois afronta de forma cabal, também, aos principios do con-
tradivério ¢ o da ampla defesa, ji que, em seu artigo 39, hé a previsio
legal de que a celheira de algumas provas seja feita no mais rigoroso
segredo de justica, tolhendo dos acusados o conhecimento claro da
imputagdio, com as provas que a embasam e, portanto, reduzindo a
oportunidade de os acusados poderem apresentar alegacSes contun-
dentes contra a acusagio ¢ o conjunto probatéric pleno dos auros,
além do que, também os cerceia de poder acompanhar a prova pro-
duzida e fazer contraprova. Ademais, como a cotheita de elementos
do conteddo probatéric pode ser feita sem que os acusados possam
dela participar, patente estd a contratiedade da Lei do Crime Qrgani-
zado com os principios constitucionais do Contraditério e da Ampla
Defesa, os quais informam o sistema acusardrio, nos rermos adotados
pela Constituigio Federal de 1988.

7 CONCLUSOES

O Estado-Juiz deve dar primazia 3 busca da verdade real no pro-
cesso penal, em razdo de sua natureza eminentemente piblica e dos
direiros que tutela. Porém, os legisladores nio devem se utilizar desse
argumento para fazer surgir, em nosso ordenamento juridico, normas
que vio de encontro aos principios processuais constitucionais como
0 da inéreia, o do devido processo legal e o da imparcialidade, pois
isso implicaria em um enorme tetrocesso: a ressurreigio do sistema
inquisitivo,

Depois da promulgagio da Constituigio Federal de 1988, o
ordenamento jurfdico pétrio fol inovade com leis inconstitucionais.
Exemplo disso ¢ a Lei n° 9.034, de 03 de maio de 1995, que, entre
outras maculas aos ditames elencados pelo legislador constituine,
atribui ao julgador a tarefa, de cunho notoriamente inquisitério, de
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colher provas de forma sigilosa ¢ fora do processo, em compleso des-
respeito aos principios da imparcialidade ¢ do devido processo legal,
ambos previstos no artigo 5° da Carta Magna, e alcados como direitos
e garantias fundamentais.

O processo inquisitdrio € incompativel com um sistema que as-
segure os direitos e garantias fundamentais, sendo certo afirmar que
o processo acusatdtio &, por exceléncia, © que methor se coaduna com
os principios do Estado Democritico de Direito.

Hi resquicios de normas, em nosso ordenamento jurldico, que
trazem regras do sisterna inquisitivo. Tais diplomas legats ém ques-
tiondveis as suas recepgOes pela atual Carra Polftica em vigor, j4 que
sdo dispositivos de leis anteriores 4 promulgagio da Constituigio de
1988. Porém, ¢ inaceitdvel que o atual legislador infraconstitucional
queira fazer surgir, em legislagio nova, cazacteres do sistema inquisitivo,
como ¢ o caso da Lei n® 9.034/95.

A Lei do Crime Organizado fere o principio do devido processo
Jegal porque outorga 20 juiz ¢ poder de colher provas fora de processo,
ferindo a igualdade que os acusados devem ter com a acusagio, im-
pedindo, além disso, que os acusados renham conhecimento pleno de
tudo o que estd thes sendo impurado. Tais provas tém sua legitimidade
questiondvel jd que ¢ contraditdrio fica prejudicado, ante a sistemdtica
insélita trazida pelo aludide diploma legal.

QOutra mécula que a Lei n® 9.034/95 rraz 2 nossa Constituigio
encontra-se também em seu artigo 3° onde h4 a previsio legal de que
a colheita de algumas provas seja feita no mais rigoroso segredo de
justi¢a, tolhendo dos acusados o conhecimento clare da imputagio,
com as provas que a embasam e, portanto, reduzindo a oportunidade
de os acusados poderem apresentar alegaces contundentes contra a
acusacdo e o conjunto probatdrio plenc dos autos. Tal norma acaba
por cercear aos acusados a prerrogativa constitucional de poder acom-
panhar 2 prova produzida e fazer contraprova.

Conclui-se, portanto, patentemente demonstrado, através de
nosso trabalho, a contrariedade da Lei dos Crimes Organizados com
os principios processuais constitucionais que informam o sistema
acusarério, nos termos adotados pela Constituigdo Federal de 1988.
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1 INTRODUCAO

Os meios de comunicagio, cotidianamence, divulgam fatos que
atestam 2 substitui¢io da constitucionalidade das leis pela legalidade
da Constituigio.

O jornal Fodba de S. Paulo, em 19.02.2003, publicou em man-
chete: Gaverno quer taxar inativo e reduzir beneficio do servidor. Nessa
noticia, o Governo Federal pondera a possibilidade juridica de restrigio
dos direitos adquiridos dos contribuintes, para cobrir beneficios de
riscos € equacionar o déficit das contas da Previdéncia Social.

O artigo, publicado no Correio da Cidadania por Osiris Lopes
Filho, intitulado Rendigdo prévia, alerra que 2 Reforma Tributdria
proscreve emenda constitucional tendente a abolir a forma federativa
de Estado, ¢ assevera que todo o poder wributdrio 3 Unido facilitard o
atendimento &s imposigdes do Fundo Monetdrio Internacional.

A usurpagio do contetido normative da Constitsigio, por pro-
gramas de direcdo politica que visam atender a metas impostas pela
governanga das grandes corporagtes mundiais, inverte o conceito legal-
mente derivado da Constituigio. O contetido constitucional rorna-se
uin mero concentrado legal, para Iegitimar as intervengdes do podcr
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politico, Hannah Arendr (1970 2pid HABERMAS, 1997, p. 187),
a propésito, salienta que “o poder politico n3o ¢ um potencial para a
imposicio de interesses préprios (...); ele ¢, a0 invés disso, uma forca
autorizadora que se manifesta na criagio de um direiro legfrimo”.

A conjuntura polftica nacional exige a redefini¢io desses fatos. A
agio do Governo Federal deve refletir os anseios sociais para a cons-
trugio de uma sociedade livie ¢ justa. A perspectiva de transformacio
do Estado democrdtico brasileiro, com a elei¢io de um chefe de go-
verno de esquerda, ndo pode ser frustrada pelas imposicées apécrifas
dos Poderes da Unido.

A Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, lei fundamen-
tal € suprerma do Estado, deve ser o instrumento material de garantia
dos direitos ¢ liberdades do homem contra os Poderes da Unido.

2 MATERIAIS E METODOS

A metodologia aplicada 2 pesquisa desenvolveu o método estru-
turalista de Lévi-Strauss (1945). Os fendmenos concretos em estude
foram representados por abstragBes, através da constiruicio de modelos
para retornarem ae fendmeno concreto, como uma nova realidade,
relacionada ¢ estruturada, aos postulados da Constituicio.

O método de estudo partiu dos procedimentos mais amplos de
raciecinio para desenvolver um instrumento cientifico apropriado
para a procura e, principalmente, para a explicagio dos fatos. O apro-
fundamento do quadre teérico revelou a perspectiva da Constitnicio
como instrumento destinado a suavizar o discurso ultra-especializado
dos sistemas sociais.

A identificagio das fontes de pesquisa considerou a nossa ex-
periéncia académica de estudos e leituras, da observagio e descoberta
de discrepdncias, para determinar, clara ¢ objetivamente, todas as fases
da pesquisa bibliogréfica. ™,

A reunido de material contido em livros, jornais, revistas e publi-
cagfes eletrdnicas foi objeto de andlise ¢ interpretagio para investigar
o significado, a importancia e o valor histérico de cada documento ¢
o sentido e valor do seu contetido.
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O paradigma da Constituigdo como instrumento de superagio
critica adveio de duas idéias norteadoras: I - a Constituigio € o funda-
mente de todo o ordenamento juridico e 11 - a moderna interpretagio
da Constituigdo deriva do préprio “estado de inconformismo de alguns
juristas”. (BONAVIDES, 1994, p. 424}.

" A releitura dos direitos e garantias dispostos na Constituicio e
dos programas de diregio pelitica dos Poderes da Unido permitiu-nos
constatar que o processo legislativo e a execugdo das politicas pablicas
do Governo Federal ofendem, na ligdo de Alvaro Melo Filho, o que
temos de mais permanentes, os principios de direito. (2004 - infor-
magio verbal).

Nessa perspectiva, investigamos na literatura nacional ¢ es-
trangeira uma construgio doutrindria que pretendesse solucionar a
falta de articulagdo de preferéncias ¢ inceresses dos produtores ¢ dos
destinatdrios das normas jurfdicas,

A ipteligéncia do diretto portugués ¢, em particular, a do professor
J. J. Gomes Canotilho, despertou-nos para a incapacidade das teorias
cldssicas descreverem a complexidade da teoria da sociedade. O retorno
A teoria social sistémica, desenvolvida pelo socidlogo alemdo Niklas
Luhmann, possibilitou o reconhecimento da articulagio de preferdncias
e interesses dos produtos e destinatdrios das normas juridicas através
da prdtica da razdo intersubjetiva.

3 RESULTADOS

Q professor da Universidade Auténoma de Lisboa, J. J. Gomes
Canotitho, adverte que hd um ponto central em que as concepgées
auto-organizativas pdem em crise a teoria da constituigio. O jurista
portuguds alerta para a instrumentalizacio da Constituigio para fins
de regulaggo politica, identificando com precisdo a “excessiva sobre-
carga de estruturas constitucionais” para 2 implemenragio de diretrizes
politicas dos Poderes da Unido. (1999, p. 1347) A preocupagio do
Eminente jurista compé&e capitulo especial de sua obra Direite Cons-
titucional ¢ Teoria da Constituicio na parte de revisie das fungbes da
Constituicdo.
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A acentuagio da legalidade da Constituicio, entretanto, nao
deriva somente do preenchimento imprépric dos conceitos de normas
constitucionais abereas. O principal fendmeno de inversio do principio
da constitucionalidade das leis ¢ a reforma constitucional coneréria aos
principios da Constituicio.

Os sistemas sociais t8m se mostrado avessos a essas modificacses
artificialmente impostas. As concepcdes auto-organizativas ndo dis-
pensam “um didlogo, uma conversacio, uma conexio interativa entre
08 virios sistemas sociais”. (IDEM, p. 1348).

O cientista politico norte-americano John Elster (1999) aduziy,
nos seus trabalhos sobre racionalidade e irracionalidade da poiftica, a
articulaggo de preferéncias e interesses das normas juridicas. O ponto
referencial de equilibrio das intervengBes politicas dar-se-ia quando
OS IECULSOS Pessoais, as Crengas, as normas, os hdbitos e os objetivos
dos individues estiverem ajustados entre si e a0 meio ambiente
natural e institucional. O renomado cientista leciona que as normas
constitucionais devem revelar-se aptas a conseguir uma arriculagio
de preferéncias ¢ interesses dos produtores ¢ dos destinatdrios dos
preceitos normativos,

J.J. Gomes Canotilho (1999) chama-nos a atengiio para a fraqueza
desse voluntarismo excessivo, para resgacar o novo sentido da teoria
autopoiética.

A teoria autopoiética ou da auzopoiesis foi concebida para explicar
os processos elementares da vida pelos bi6logos chilenos Humberto
Maturana e Francisco Varela. Ela tem como idéia bdsica “um sistema
dotado de organizagio, onde h4 a (re} produgio dos clementos de
que se compde 0 sistema e que geram a sua organizagzo, pela relagio
reicerativa entre eles”. (GUERRA, 1999, p. 187).

O principal responsivel pela introdugio da teoria autopoiética
nas Ciéncias sociais foi o socidlogo alemao\Niklas Luhmann. A teoria
social sistémica, como ficou conhecida, estabeleceu come distingdo
fundamental, a0 invés da cldssica divisio entre sujeito ¢ objeto, que

ndo mais $¢ suscenta, a divisdo entre sistema (Wa/9) e meio ambiente
(Uhnawelr).
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A autonomia do sistema autopoiético ¢ determinada pela prépria
organizagio do sistema. O reconhecimento de seus elementos com-
ponentes tem por condicio a sua clausura, ou seja, a circunstdncia de
o sistema ser fechado do ponto de vista da organizagdo, néo havendo
entradas (fpuss) nem safdas (ousputs).

A ilustre monografista Carla Asfora {1999) identifica os dois
caracteres essenciais da teoria sistémica de Luhmann: a auto-referéncia
elementar e a reflexividade.

A auto-referéncia elementar designa a diferenca entre elemento e
relagdo nas operagbes do sistema para formar uma unidade diferenciada
do meio ambiente. A reflexividade, por sua vez, designa a andlise do re-
ingresso dos elementos do sistema pela estrutura do préprio sistema.

O professor Willis Guerra Filho (1999) assevera que postular
que os sistemas sociais s80 produtos da diferenciagdo funcional dos
diversos subsistemas, ndo implica dizer que operem com autonomia
¢ fechados uns em relaggo aos outros.

O principio fundamental da diferenciago sistémica oferece uma
abordagem dessubstancializada e desumanizada para desenvolver um
paradigma unificador capaz de articular todos os sistemas sociais.

4 DISCUSSAQ

O Estado Constitucional, inaugurado pela Assembléia Nacional
Constituinte em 1988, instituiu um novo regime politico no pais. As
instituigses, fundadas sob a égide do novo Estatuto politico, destina-
rama-se a assegurar ao povo brasileiro o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento,
a igualdade ¢ a justica.

A Constituigio Federal de 1988 rornou-se o nicleo irradiador
de todos os direitos e garantias do Estado democritico brasileiro, dei-
xando de ser considerada uma simples declaragio de intengdes, para
ser um instrumento 16gico-formal “aplicado pelo Estado & ordem legal
da vida”. (JHERING, 1572, p. 25).

Dai a conclusio da relagio dialética entre direito ¢ politica, pois
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o Estado ¢, a0 mesmo tempo, produror ¢ destinatdrio das normas
juridicas.

Nesse viés, cabe-nos analisar até que medida as normas constitu-
cionais garantern um razodvel grau de aptidio, j4 que a adequacio do
espago normativo soffe uma tensdo constante de interesses priblicos
¢ privados.

A problemdtica reside, justamente, em se definirem os limites de
uma constituigGo-dirigente, ou seja, “o que deve (¢ pode) uma consti-

tuigio ordenar aos drghos legiferantes e g que deve (como e quande

e) Fazer o lerislador para cumprir,_de forma reeul uad:

oportuna, as imposicdes constitucionais”. (CANOTILHO, 1994, p.
40, grifo nosso).

Paulo Bonavides salienta uma importante ligao:

O ineérprete constitucional deve prender-se sempre 2 realidade
da vida, 2 “concretude” da existéncia, compreendida esta, sobrerudo,
pelo que tem de espiritual, enquanto processo unitdrio e renovador
da prépria realidade, submetidz 2 lei de sua integragiio. (1982-1994,
p. 437).

O sistema juridico deve ser entendido, normativamente, como
um sistema fechado de regras minimas garantidoras da inregridade
dos sisternas sociais ¢, cognirivamente, como um sistema aberro para
otimizar a dimensdo da justica. Dessa forma, a organizagio do sistema
permanecerd invariante, para permitir a adequagio dos preceitos nor-
mativos aos mais elevados principios inscupidos na Constituigio.

5 CONCLUSAO

A Constitigio, na qualidade de estatuto politico, deve politizar
os sistemas sociais, fazendo valer as suas regras e principios estrutu-
rantes. O fundamento do contetdo normativo constitucional deve
atender a2 uma idéia norceadora de todo o sistema juridico justo: a
soberania politica.

A propésito, salienta o eminente jurista alemgo Peter Hiberle:

PropGe-se, pois, a seguinte tese: no processo de interpretagdo
constitucional estdo patcialmente vinculados todos os érgdos estatais,
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todas as poténcias publicas, todos os cidaddos ¢ grupos, ndo sendo pos-
sivel estabelecer-se um elenco cerrado ou fixado com mumerus clausus
de intérpretes da Constiruicio. (1997, p. 13).

A interpretagio constitucional, logo, deve sex precedida da com-
preensdo, investigagio e mediatizagio dos enunciados lingitistices da
prépria Constituigdo. A mitua compreensio exige que os interlocu-
tores falem a mesma lingua. A Constituigio deve, portanto, despojar-se
de Férmulas emancipatdrias ¢ manter-s¢ no pico das normas através
do espago de inreracividade dos sistemas socias.

A adequacio do espago normative da Constituigio exige dos
Poderes da Uniao, tanto no processo de elaboragio das leis, quanto
nas medidas para a sua fiel execucdo, 2 articulagio da vontade geral
dos produtores e destinatirios das normas juridicas.

A teoria social sistémica nio se prop&e a avaliar a articulagio de
interesses e preferéncias das normas juridicas, mas fornecer descrigdes
mais acuradas ¢ explicagdes, que antecedem ¢ momento da critica
valorativa. O reconhecimento da vontade geral dar-se-d através da
prética da razdo intersubjetiva: o didlogo, o acordo e o entendimento
racional. '

A subsisténcia de padr8es de comportamento desintegradores
da ordem jurfdica malfada a Constituigio ¢ promove a acentuagio da
legalidade da lei fundamensal. (Cf. CANOTILHO, 1994, p. 26).

A Constituigio deve ser entendida, como leciona o professor
Virgilio Afonso da Silva da Universidade de $3o Paulo, “como um
instrumento dotado de uma capacidade de aprendizado, para receber
influxos da sociedade e, a0 mesmo tempo, exercer a fungzo dirigente™.
(2004, informagio verbal}.

6 BIBLIOGRAFIA

ASFORA, Caro Romeiro, O Processo Civil come um Sistema Auto-
poiético. Disponivel em huep://www.infojus.com.br/aread/carlaasfora.hem.
Acesso em 27 jun. 2004,

ASSOCIACAQ BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. NBR 6023:
informagdc ¢ decumentagio - referéncias - elaboragio. Rio de Janeiro:
ABNT, 2002.




306 R. PROC, GERAL MUNIL FORTALEZA N¢ 13 - 2005

- NBR 10520; informagdo ¢ documentagio - ciragbes
em documentos - apresentagio. Rio de Janeirot ABNT, 2002.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Dircito Constitucional. 20. ed, Sdo
Paulo: Saraiva, 1999,

BONAVIDES, Paulo, Cursa de Direito Constitucional, 5, ed. Sio Paulo:
Malheiros, 1994,

BRASIL. Constituigie (1988). Constitnigio da Repiblica Federativa do
Brasil, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicgies Técnicas, 2003,
CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicio Dirigente e Vinculagio do
Legislador: contribute para a compreenséo das normas constitucionais
programdticas, Coimbra: Coimbra, 1994.

. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra:

Almedina, 1993, :
. Direito Constitucional ¢ Teoria da Constituicio, 3,
ed. Coimbra: Almedina, 1999.

CARVALHO, Ernani. Dataveni@ Revista Juridica. {In)Certezas do Con-
trole de Constitucionalidade, n® 47, junho 2001. Disponivel em http://
www.datavenia.net/artigos/Direito_Constitucional/Direitos_Individuais_
062001.hem. Acesso em 20 jun. 2004.

GUERRA, Willis Santiago Filho. Para uma Filesofia da Filosofia: concei-
tos de filosofia. 2. ed., Forraleza: Imprensa Universitdria, 1999.
HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional. A sociedade aberta dos
intérpretes da Constituigio: contribuigio para a interpretagio plural-
ista ¢ “procedimental” da Constituicgo...Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris Ediror, 1997.

HABERMAS, Jiugen. Direito e Demacracia: entre facticidade e vali-
dade. V. I, Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997,

THERING, Rudolf. A Luta pelo Direito. Rio de Janciro: Forense, 1972,
LAKATOS, Eva Maria. MARCONI, Marina de Andrade. Fundamentos
de metodologia cientifica. 3. ed. Sio Paulo: Adlas, 1991,

LOPES FILHO, Osfris. Correio da Cidadania: Rendigio prévia. Dis-
ponivel em http://www.correiocidadania.com br/ed342/economia2 hem,
Acesso em 20 jun. 2004.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. [2. ed. Sio Paulo: Acdas,
2002, ]

VAZ, Lucio. SOFIA, Julianna. Folha de S. Pauls, Sio Paulo, 19.02.2003.
Disponfvel em hup:ffwww] folha.uol.com. br/fsp/brasil/fc1902200302.
htm. Acesso 21 jun. 2004.




R. PROC. GERAL MUNI, FORTALEZA No 13 - 2005 309

3.1 PARECER N° 003/2005 - PP- PGM

PROCESSO: N° 00492/2001/PGM
INTERESSADO: PEDRO ALCANTARA FILHO
ASSUNTO: REGULARIZAGAO DE LOTEAMENTO
CLANDESTINO

EMENTA: Loteamento clandestino. Cadastro pela
Secretaria de Finangas nio importa em anuéncia do
Municipio, porquanto mesmo fatos ilfcitos sio pas-
siveis de gerarem obrigagses tribucdrias, A partilha em
processo de inventdrio ndo autoriza 2 ocupagio de gle-
bas sem o seu regular parcelamento. A regularizacio do
loteamento, nos termos do art. 40, da Lej 6.766/79,
vem a ser @ medida mais consentdnea com o interesse
publico. Caso os interessados nio apresentem proposta
vidvel de regularizagio, no prazo assinado, devem os
Autos retornar para a interposigdo das medidas judici-
als pertinentes.

A Procuradoria do Municipio de Fortaleza, instada a manifestar-
5€ nos autos do processo em epigrafe, com supedineo no art, 39, VI,
da Lei Complementar Municipal n° 006, de 29 de maio de 1992,
profere seu juizo de valor.

SINOPSE DOS FATOS

Os presentes autos originaram-se de uma consulta submetida pelo
Sr. Pedro Alcintara Filho & antiga SMDT, sucedida pela Secretaria de
Infra-Estrutura de Fortaleza (SEINF), na qual solicitava certiddo dando
conta dos usos permitidos e dos indices de ecupagio do solo relativos
20s lotes de sua propriedade de n°s 01 (Mar. 32.585/CRI-1° Zona, v.
fls. 03) e 02 (Mat. 27.841/CRI-1° Zona, v. fls. 04), da quadra [, do
desmembramento do Sftio Cambeba do Sul. Indagava, de resto, se
sobre os lotes recafz faixa de preservagio ambiental em razio do curso
d’dgua que os traspassa.

O pedido nio péde, no entanto, ser atendido, dada a constatacio
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de que 0s [oxes se encontravam encravados em loreamento clandestino
(ver despacho de fls. 10). . '

A vista, portanto, dessa irregularidade, os autos foram enviados
a esta Procuradoria, com ¢ fito de se adotarem as providéncias que o
caso exige.

Nesse passo, foi lavrado s fls. 13/16, pela nobre Procuradora
Maria Lindduria de Lima Nascimento, o Parecer de n° 0013/2001/
PP/PGM, no qual restou consignada a imperatividade de se enviar
as pecas informativas ao Ministétio Publico, para fins de apuragio
do crime de loteamento clandestino, Referido Parecer, diga-se, veio a
ter seus termos ratificados pela Chefia da Procuradoria Patrimonial,
consoante se v& do despacho de fls. 17/20.

O Requerente, por seu turno, apresentou pedido de reexame
da matéria, juntamente com farea documentacio, as fls. 22/115. Alj,

Insurge-se contra 2 orientagio vazada no Parecer, porquanto, conforme
assinala;

Os direitos do Requerente, assim como o da meeira e dos co-
herdeiros, se consolidaram a partir de quando foi homologado por
sentenca transitada em julgado ¢ esbogo de parrilha [...] sentenga tal
proferida no dia 18 de junho de 1969 ¢ 2 partir da data que se iniciou
o efetivo desmembramento do quinhdo de cada herdeiro.

Diz ainda que:

No caso in comenso, resta seguramente comprovado que
o Municipio implicitamente aceitou como irreverstvel o
parcelamento questionado, a partir de quando passou
a cobrar o IPTU incidente sobre os diversos quinh&es
resultantes [...].

Sao esses os fatos que sobrelevam na andlise do presente processo,
passemos entio A reapreciagio das nuanecgs jutfdicas trazidas a lume,

DO DIREITO

E de termos presente que a disciplina da ocupagio do solo ur-
bano € matéria afeta constitucionalmente 20 Municipio, que, em sua
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atutagdo normativa ou executiva, submete-se, por sua vez, s diretrizes
gerais fixadas pela Unigo Federal.

Nessa esteira, a Lei Municipal 5.122-A, de 13 de margo de 1979,
dispde em seu art. 4° que “qualquer parcelamento de solo para fins
urbanos dentro do Municipio sé poderd ser realizado apds a prévia
aprovagio do projeto pela Prefeitura ¢ a concessdo de licenga para sua
execucio, respeitadas as disposigbes desta Lei™.

Nem poderia ser outro o mandamento legal, eis que considerar
a hipétese de que o particular pudesse dispor livremente de terreno
de seu dominio, ocupando-o fracionadamente sem a intervengio da
Administracio Municipal, significaria por por terra toda a legistagio de
regéncia, em cabal afronta 3 fungdo social imanente & propriedade.

Ficil perceber que 2 ocupagio desordenada do solo tem o
condio de gerar graves prejuizos A coletividade, sobretudo porque o
parcelamento clandestino envolve atos que, uma vez executados, sdo
de dificil desfazimento. Eis a razio por que é um dos deveres primevos
do Municipio coibir com veeméncia tajs ilicirudes.

No caso trazido a lume, verifica-se que foi levado a efeito, pelos
herdeiros do St Pedro Alcintara e Silva, o parcelamento da gleba
que compreendia a Granja Cambeba do Sul (v. Mat. n> 453-CRI 12
Zona), sem que para tanto houvesse 2 intervengio do Municipio de
Fortaleza.

Inelutivel que um loteamento assim concebido gera jd em seu
nascedouro grave prejuizo ao Poder Piblico, 4 que nfo foram cedidas
a0 Municipio a porgio da gleba (45% da drea do terreno, na mo-
dalidade foreamento) que deveriam ser repassadas ao Municipio para
0 uso insticucional, para 4reas verdes, pragas etc. Isso sem falar nos
prejuizos ocasionados ao tragado utbano dimensionado sem qualquer
planejamento.

Tampouco o fato de o Municipio fazer recair sobre os imdveis o
Imposto Territorial Urbano — IPTU— tem o efeito de emprestar licitude
a0 parcelamento clandestino. Veja-se que a averbagio dos iméveis pela
Administragio Municipal foi levada a cabo pela Secretaria de Finangas,
consoante se infere da documentagio coligida. Tal faro € relevante por
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deixar claro que nao houve por parte da Administragdo Municipal

apreciacio no que diz respeito 4 subsungzo do desmembramento do
imdvel 4s leis de disciplina urbana,

Vale dizer, a averbagdo dos lotes deu-se tdo-somente para
efeito de cadastro de IPTU. £ fora de divida que a averbagio dag
construgbes nfo implica anuéncia do Municipio no tocante 20 parcela-
mento do imdvel, de vez que, como sabido, 2 luz do Direito Tributdrio,
mesmo hipéteses de incidéncia originadas de fatos antijuridicos
tém o condio de gerarem obrigaces tributdrias,

No mesmo passo, ndo se sustenta o argumente de que com o
urinsito em julgado da sencenga homologatéria da partilha do Espélio
do St. Pedro Alcinrara ¢ Silva consolidara o direito dos herdeiros em
subdividirem a gleba,

Isso porque a divisdo da gleba para fins de partilha ndo substizu;
aaprovagio do desmembramento por parte do Municipio, consoante
exige o art. 4° da Lei n° 5122-A, Nio hd, em hipétese nenhuma, 2
figura do loteamento implementado por ordem judicial em processo

de partilha.

O tratamento diferenciado conferido 3 partitha de glebas em
inventdrio cinge-se tio somente a desnecessidade de doagio do per-
centual das dreas piblicas a0 Municipio e, zinda assim, sob a condigio
de que as glebas dos herdeiros ndo sejam destinadas a ocupagdo e nio
baja a necessidade de abertura de vias. E o que prescreve o art. 12,
pardgrafo 29, a ver: ’

Arc 12 [ ]

$ 2°- Desmembramento resultante de invencirio, desde
que nao implique em abertura de vias ou na ocupacio
de gleba, é isento de doacdo de drea 3 Prefeitura,

O caso de que ora se cuida ¢ diverso. Ndo ocorreu mera divisgo de
lotes entre herdeiros, mas, sim, foi execiitado um loteamento do Sitio
Cambeba do Sul, com sua divisio em 49 {quarenta e nove) lotes.

E ainda que as matriculas resultantes da gleba se tratassem de
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mera partilha enwe os herdeiros, no se poderia aplicar o comando
da norma acima transcrjta, eis que houve efetiva ocupagio das glebas
e abertura de vias de transporte.

Em suma, os lotes oriundos do Sitio Cambeba do Sul nio se
originaram da sentenga que homologou a partilha. E mesmo se fosse
esse @ caso, tal fato nde dispensaria os herdetros de elaborar um projeto
de loteamento com a cessao de 45% da drea a0 Poder Pdblico, de vez
que foram abertas vias e ocupadas as glebas.

Nem se diga que os herdeiros estavam desobrigados a apro-
varem o loteamento no Municipic em razdo de que os primeiros
lotes foram averbades em data anterior 3 publicacio da Lei Fede-
ral de Parcelamento Urbano - Lei n® 6.766/79. A uma, porque
ja o Decreto-Lei 58, de 1937, consignava a obrigatoriedade da
aprovagio do Municipio para o loteamento do sola urbano; a duas,
porque o processo de loteamento irregular, muito embora tendo
inicio antes da vigéncia da Lei Federal, ultrapasson em muito esse
marco temporal.

Dessarte, forgoso € concluirmos que o parcelamento do Sitio
Cambeba do Sul foi implementade 4 margem do que dispunha 2
Ordem Juridica, com patente ilicicude penal, administrativa e civil per-
petrada pelos herdeiros que adquiriram em partilha citado imével.

Seguindo-se a essa ordem de idéias, langando-se mio dos
principios da razoabilidade, da boa-fé ¢ da supremacia do interesse pi-
blico, temos que a regularizagio do loteamento vem a ser a providéncia
mais pertinente aa caso s oculi. Assim o & desde que para tais medidas
concorram necessariamente os herdeiros loteadores.

Caso os herdeiros ndo viabilizem a regulariza¢io, resta ao Poder
Pdblico buscar judicialmente 2 récomposigio civil dos danos ur-
bano-ambientais ¢ a imposicio de sangBes administrativas e penais,
cuja finalidade educativa e preventiva passam a ser imprescindiveis &
hipétese.

Por exercicio de digressio, podemos assinalar que o crime
de loteamento irregular parece reunir caracteristicas que o podem
classificar como crime permanente, de sorte que, se nesses termos
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for considerado, nio h4 falar em prescricio dos eventuais delitos
cometidos contra a Administragio Piblica. £ esse escélio do Profes-
sor Damdsio E. de Jesus, vejamos:

Crimes permanentes 530 os que causam uma sityagio
danosa ou perigosa que se prolonga no tempo. O mo-
mento consumative se protrai no tempo [...] a distingo
Ertre crimes Instantdneos ¢ permanentes tem relevincia
no terreno da prescri¢io [...] No crime permanente a
prescrigio comega a cotrer no dia em que cessou a pet-
manéncia {ou a situagio danosa referida pelo Autor).
(DE JESUS, Damdsio E. Direizo Penal. Vol. 1, 24% ed.
530 Paulo: Saraiva, 2001, pp. 193/94 e 740.}

A regularizagio de loteamento, cumpre salientar, nada mais ¢ que
a aprovagio do loteamento, adequando-o a situacio fitica existente, no
tocante a0 comprometimento dos lotes, as necessidades ditadas pelo
desenvolvimento urbane, como modificagio do sistema vidrio inci-
dente sobre a drea etc., na qual é imperativo a obediéncia 3 legislagio
e vigor, quanto & doagio dos percentuais de dreas piiblicas.

Entretanto, em fungZo desse comprometimento de lotes, podem
essas dreas publicas ser localizadas fora da drea loteada, nas proximi-
dades do loteamento, na mesma zona de uso segundo a Lei de Uso e
Ocupagio do Solo.

Com efeito, 0 que € primordial € assegurar o cumptimento das
diretrizes do desenvolvimento urbano planejados para a cidade e o
efetivo resguardo das 4reas priblicas nos percentuais exigiveis. E nesse
prisma que a Lei 6.766/79 estatuir

Art. 43 — Ocotrendo a execugio de loteamento nio
provado, a destinagio de dreas publicas exigidas no in-
ciso I do are. 49 desta Lei nio se poderd alterar sem
prejuizo da aplicagfo das sang@es administrativas, civis
e criminais previstas,— .

Acomodagbes podem ser feitas, desde que atendido o que foi
dito acima, em fungfo de situagdes inalterdveis dentro do loteamento
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a serern identificadas criteriosamente pelo érgho téenico. O procedi-
mento e documentacio necessdria devem ser adaptados a situacio
f4tica existente, igualmente a critério do drgido técnico, de modo
a viabilizar a regularizacio.

Bem de ver que o parigrafo 5°, do art. 40, da Lei hd pouco
citada, diz que a regularizagio do parcelamento nfio poderd contrariar
o disposto nos arts. 3° e 4°, ressalvando-se o disposto no pardgrafo
1°, deste dltimo. Prefalados arts. tratam, entre outras coisas, da drea
minima do lote, da proibigdo de parcelar em 4rea de preservagio, da
disposigao das vias de c¢ireulagfo internas etc. Importa atenrarmos
sobretudo para a ressalva do pardgrafo 19, segundo o qual:

Tardgrafo 19 - A legislagio municipal definird para cada
zona em que se divida o territério do Municipio os usos
permitidos e os indices urbanisticos de parcelamento
¢ ocupacio do solo, que incluirio obrigatoriamente
as 4reas minimas e mdximas de lotes e os coeficientes
mdximos de aproveitamento.

A vista da leitura desse dispositivo, podemos inferir que a Lei
Federal confere 20 Municipio o papel primordial de estabelecer os
moldes em que se dard a regularizacio, sendo, portanto, as normas
urbanisticas municipais a fonte donde emergirdo os preceitos que
devem nortear a regularizagio de loteamento pela Administragie.

Problema que comumente se apresenta em casos tais vem a
ser quando loteamento jd se encontra dividido em vérias matriculas,
sendo necessdrio, portanto, que haja um deslocamento parcial das
dreas piiblicas (verdes, Institucional, do sistema vidrio e do fundo de
terras) para aflém dos limites do loteamento.

Nesses casos, pode a regularizagio ser efetuada desde que seja
possfvel o arruamento razodvel para circulagfio ¢ divisa com os lotes
e desde que sejam obedecidos os percentuais de dreas publicas que,
de acordo com o comprometimento ne loteamento, serio doadas em
outro local, na mesma zona de use, conforme zoneamento constante
da Lei de Uso e Ocupagio do Solo. Portanto, a doagdio das dreas
fora do loteamento manterd, na medida do possivel, inalteradas
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as matriculas, tal como se acham agora, obtendo-se assim a regu-
larizagio do loteamento e, por via de conseqiiéncia, 2 prerrogativa
de ocupar e edificar os lotes?.

O registro dessas dreas piiblicas ¢ feito através de arquivo no
Cartério da respectiva planta aprovada, indicande o percentual, a
destinagio e a localizagdo, bem como com o arquive do memorial
descritivo, sendo essencial a planta aprovada do loteamento.

Cormno € cedigo, o registro dos espagos ptiblicos no loteamento
independe de titulo aquisitivo e transcrigio, bastando, para tante, a
indicagio em planta aprovada, como se infere da jurisprudéncia trans-
crita, por Maria Helena Diniz:

RDA 87:218 - Execurado o arruamento, se a2 Municipalidade
aceita o plano, opera-se a transmissio do dominio particular

para o dominio piblico. (TJSP}

JB, 25:205 — Os cspacos livres do lotcamento, na forma
constante do projeto e do memorial descritivo aprovados,
integram ex vi legis, e por sua destinagio, o dominio piiblice
do Municipio, independentemente de qualquer assento no
registro imobilidrio. (T7SP) (DINIZ, Maria Helena. Siszema
de Registro De Imdueis. 2* ed. Sio Paulo: Saraiva. P 294.),

Jd as dreas priblicas que para complementar o percentual exigivel
tiverem de ser doadas em outro local deverdo ser objeto de doagio es-
pecifica no Registro Imobilidrio, devendo ser especificada a destinagéio,
e ser isenta de qualquer dnus ou condigio.

A garantia dessas dreas que ficarem fora dos limirtes do loteamento
deve dar-se com a doagio prévia A aprovagio do loteamento, de sorte
a garantir 0s percentuais de dreas publicas exigiveis, evitando assim
qualquer perda para o Municipio. A aprovagio do desmembramento
tal como propasto pode ser concedido concomitantemente 2 aprovagio
da regularizagdo do loreamento, desde que sejam doadas previamente
as dreas publicas do Municipio.

-
™,

H4 ainda que consignarmos que a gleba em apreco é entrecortada
pela drea de preservagio ambiental do sangradouro da Lagoa
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Messejana, conforme atestam os documentos de fls.07, v., e 08. Sobre
essa faixa recai limitagdo de uso que a torna inapta para ocupagio de
moradias (v. art. 15, da Lei Estadual n° 10.147/77). E de todo perti-
nente, vale dizex, que dita drea de preservagio seja incluida enete aquelas
cedidas a0 Municipio por efeito da regularizagio fundidria.

Na conformidade do que foi exposto, devern estes Autos ser
remetidos 2 Secretaria de Infra-estrutura do Municipio (SEINE), para
ali serem adotadas 2 providéncias para a regularizagio do Iotgamento
em aprego. Para ranto, esta Procuradoria fard expedir co‘mumcado a0s
interessados, que deverio comparecer & citada Secreratia.

Caso nio entrem em acordo os beneficidrios da partitha e nfo
submetam ao Municipio proposta de regularizagio no prazo de 30
(trinta) dias, protrogveis a critério da SEINE todes os processos
relativos a essa drea devem ser reunidos, deles elaborado histérico e
reenviados a esta Procuradoria para que possamos interpor as medidas
judiciais pertinentes  espécle.

E o Parecer, S. M. J.
A consideragdo superior,
Fortaleza, 11 de fevereire de 2005,

Everton Luis Gusgel Soares

Procurador do Municipio
OAB/CE 15.336

NOTAS

1 Entendimento exarado pela nobre Procuradora do Municpio, Maria de
F4cima Nébrega Aratjo, no Parecer n° 015/2002/PP/PGM.
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3.2 PARECER Ne¢ 0061/2000 PP PGM.,

PROCESSO N° 23692/2000.
INTERESSADQ: Francisca Maria de Sousa Costa.

PROPOSTA DE DESMEMBRAMENTO DE
IMOVEL ORIUNDO DE INVENTARIO. IMPOS-
SIBILIDADE DO MUNICIPIO EXIGIR PERCEN-
TUAL DE AREAS PUBLICAS DEFINIDAS PARA
OS LOTEAMENTOS, TENDCO POR BASE AREA
ORIGINARIA DA PARTILHA. POSSIBILIDADE
DE DESMEMBRAMENTO DCQ IMOVEL OBJE-
TO DA MATRICULA $1.030 DO CARTORIO DE
REGISTRO DE IMOVEIS DA 12 ZONA, DESDE
QUE EXIGIDO © PERCENTUAL DE AREAS
PUBLICAS RELATIVAS A ESSE INSTITUTO,
POIS A GLEBA, POR SUAS CARACTERISTICAS,
NAO GOZA DO BENEFICIO DA ISENCAO DE
QUE TRATA O ART. 12. § 2° DA Lei 5122 A/79.

Hma. Sra. Procuradora Chefe da Procuradoria Patrimonial,

E submetido 2 apreciagio dessa Procuradoria para exame e
parecer, o processo em eplgrafe, sobre desmembramento de drea nio
loteada, de 7.385,00 m2, situada em Messejana, objeto da matricula
n® 51.030 do Cartério de Registro de Imdveis da 12 Zona desta
Capital.

DOS FATOS

01. Trata se de imével nio parcelado, adquirido de Bdrbara
Sousa Costa, através de um formal de partilha, como se depreende da
matricula N° 21.541 do Cartéric de Imdveis da 1* Zona, darado de
30 de dezembirc de 1980.

02. Posteriormente, conforme se infere da matricula N° $1.030
do mesmo Cartério, foi registrada uma doagdo feita da antiga pro-
prietria para a arual, interessada no presente processo, registro esse
datado de 1991. '
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DO DIREITO

03. Para compreensdo do tema em andlise, é imperioso que se fagca
uma digressdo sobre alguns institutes juridicos 20 mesmo pertinente.
Inicialmente, vale ressaltar que a legislagio faz grande confusdo entre
as definices do que seja desmembramento e desdobro quase sempre
as colocando come sindnimas. E o caso da Lei Municipal N.* 5532,
de 18 de Dezembro de 1981, que define:

FALE] ° e,

(omissis)

VIII - Desmembramento ou desdobro de lotes é a sub-
divisdo de gleba em lotes destinados a edificacio, com
aproveitamento do sistema vidrio existente, desde que
no tmplique na abertura de novas vias e logradouros
ptiblicos, nem no prolongamento, modificagio ou am-

pliagio das ji existentes, observado o disposto nesta
lei”.

04. Como se depreende do texto supra transcrito, a definicao
aplica se 2 gleba e ndo a lote, passando esse wltimo 2 existir, a partir

da subdivisio da gleba, seja pelo loteamento ou pelo desmembra-
mento.

05. E o entendimento de Toshio Mukai, Aladr Café Alves e Paulo
José Vilela Lomar: “HA gue se deixar claro gus o desmembramento niio se
confinde com o desdobro de loze” ..... “Conceitua — se gleba, nos ternros
da les, como sendlo, a porgiio de terra, que néio tendo sofrido nenbum par-
celamento anterior de cardser urbano (loreamento ou desmembramento);
¢ subdivididn em outras porgées (lotes) destinados 2 edificagio” ]

06. Jd o desmembramento pode ocorrer apenas em 4rea ndo
loteada, cujo terreno ndo seja superior * quadra méxima permitida
pela lei municipal, pois, se assim ocorter, se fatd necesséria A abertura

de uma rua, configurando, por conseguinte, o loteamento com todas
as suas conseqliéncias,
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07. O elemento distintive das duas sitvagdes (lotcamento ¢
desmembramento) estd basicamente em que, na primeira, a divisio
da gleba (4rea que ndo foi objeto de parcelamento do solo) se'dd com
abertura de vias de circulagdo, ¢, na segunda, a divisio da gleba se dd
sem abertura de tais vias, com o aproveitamento das existentes.

08. A definigdo de quando se faz exigivel o loteamento nem sem-
pre ¢ opgio do parcelador, uma vez que a imposi¢do do loteamento,
s observa, a partir da defini¢o legal, a nivel municipal, da quadra
méxima permitida, que a teor da lei 5122 A/79 ¢ de 250x250m, ou
seja, 62.500m2 {sessenta e dois mil ¢ quinhentos metros quadrados).
Quando, portanto, o particular pretende vender parte de uma 4rea
ndo loteada, ¢ a sua gleba tem 4rea inferior 2 62.500m2, poderd des-
membrar, nos termos da legislagio com os efeitos que lhe sio inerentes.
Entretanto, se a gleba nio loteada que prevende parcelar, tiver drea
superior 4 quadra mdxima permitida (62.500m2), o parcelamento s6
poderd ocorrer com abertura de ruas, as quais definirdo as quadras,
configurando assim o loteamento, a teor da lei 6766/79 c/ca lei 5E22
Af79!

09. Porranto, ante a apreciacio de drea nio loteada superior a
62.500 m2, independentemente do projeto de parcelamento apre-
sentado, impde se a0 Municfpio a avaliagdo sobre a situagdo fdtica do
imével e se a pretensdo do interessado em utiliz4 la preenche a figura
do loteamento ou do desmembramento, cenforme previsio do art. 2°
da Lei 6766179 c/c com o art. 14 da Lei 5122 A/79.

10. Dificuldades ocorrem na medida em que lei 6766/79 ndo
esgota os problemas suscitados quanto ao parcelemento. Entretanto,
como norma geral que é, embora tenha o Municipio competéncia para
legislar sobre ordenamento do uso do solo urbano, ofetece o xeferido
diploma legal, definigbes com as quais procuram os Municipios ter
orientagio.

11. No caso vertente, para viabilizagio da ocupagio da gleba
c;bjeto da partilha realizada, a qual tinha originalmente 7.480,00 ha
(sete mil quatrocentos ¢ oitenta hectares), fazia--se necessério o lote-
amento, caso houvesse a proposta voluntdria de ocupagio. Como foi
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feita a partilha, o imével foi fragmentado, impossibilitando a realiza
¢30 do loteamento, 0 que gerou sérios prejufzos para o Municipio e 5
comunidade, pols ficou sem as dreas puiblicas exigiveis pels legislacgo.
A partilha, por sua vez, no constituiu lotes, mas continuam as dreas
individualizadas e partilhadas, consideradas glebas (4reas néo loteadas),
¢ ainda que se admitz o desmernbramento {isoladamente) e se exija as
respectivas dreas piiblicas, o Municfpio ir4 perder, pois os percentuais
de dreas ptblicas no desmembramento sio inferiores aos exigidos para
o loteamento, nio sendo previstos para esse tliimo, inchusive, as dreas
destinadas ao sistema vidtio. Os prejufzos sdo tanto de natureza pa-
trimaonial como de ordenamento do solo, pois em 4reas de dimensses
tais, forgoso se faz a abertura de vias, as quais em situagses como a
que ora se analisa, s3o implantadas pelos préprios proprietirios, de
acordo com a necessidade de acesso de cada um, clandestinamente,

sem a observéncia de tragado, largura das vias ou mesmo continuidade
do sistema vidrio local.

12. Observa se, assim, que diante do critério definido pela
6766/79 cfc a lei municipal 5122 A/79 retro referidas, 2 partitha
que originou o imével objeto do presente processo, impossibilitou o
loteamento, uma vez que, a partir de tal partilha, ele foi fragmentado,
inviabilizando 2 doagdo de 4reas piblicas correspondentes, necessérias
3 futura ecupagdo que se instalard naquele local.

13. A doutrinz ngo ¢ uninime quanto ao desmembramento e seus

efeitos bem como quanto A partilha de iméveis. Hely Lopes Meirelles
ao tratar do tema afirma:

“ «o O loteamento e o desmembramento constituem
modalidades de parcelamento do solo, mas apresentam
caracteristicas diversas: o loteamento é meio de urbani-
7a¢ao € 56 se efetiva por procedimento voluntirio e fot-
mal do proprietdrio da gleba, que planeja a sua divisio
e a submete & aprovagao da prefeitura, para subseqiiente
ingcrigdo no-tegistro imobilidrio, transferéncia gratuira
das dreas das vias piiblicas a espagos livres a0 Municipio
¢ alienagdo dos lotes 20s interessados; ¢ desmembra-
mento ¢ apenas reparticio de gleba, sem atos de urba-

R. PROC. GERAL MUNI. FORTALEZA N+ 13 - 2005 323

nizacio, a tanto pode ocorrer pela vonrade do proprie-
tirio (venda, doagio erc) como por imposiggo judicial
(arrematacio, partilha etc), em ambos os casos sem
qualquer transferéncia de drea a0 dominio piiblico.™

15. A propésito do desmembramento, em citagio de Toshi.o
Mutkai, Aladr Café Alves a Paulo José Villela Lomar, 2 C“orregedona
Gera! da Justiga de Séo Paulo, assim se pronunciou: “Devem ser
considerados como desmembramentos, para os cfeitos da nova lei, os
atos de divisic amigdvel ou judicial destinados a extinguir 0 estado :de
comunh3o?” A resposta foi a seguinte: “Nao. O desmerr‘lbramen!:o‘ visa
permitir a transferéncia de pates reais do todo a terce;ros.‘A clmsafo,
amiggvel ou judicial, diferentemente, envolve os cor}démlnos € visa
partilha de coisa comum, sem transmissdo de propriedade (art. 631
do Cédigo Civil)”.

E ainda:

“Cumpre, entretanto, observar que, sc a drea @ ser par-
tilhada, judicial ou amigavelmente, se caracterizar como
gleba, nfo hd como, nos termos da presente Lei, evitar se
2 incidéncia de suas disposigdes, qualificando o referido
ato como desmembramento. Estaria fora da incidéncia
das disposicGes da lei, se se tratar de partilha,de lote:
caso em que temos o desdobro. Em ambos os casos, hi
necessidade da manifestagio do poder Pablico™3

16. Como podemos inferir, nio hd um consenso quante a cons-
tituir a partitha desmembramento ¢, ainda, poder o Municipio exigir
as dreas plblicas em casos tais,

17. Compartilhamos do entendimento citado por ﬁltirno,'er:n-
bora esse s6 contemple a figura do desmembramento. Na transmissao
causa moxtis, havendo iméveis, sucede uma partilha, seja ela aljmga.vci
ou judicial, de forma que a ndo observincia das normas releitwa:s 208
loteamentos ot desmembramentos, val resultar na ocupagio sem a
devida infra estrutura fisica e 05 necessirios equipamentos pﬁbhlcos,
que teriam o espago fisico assegurado com a doagio de dreas pﬁbhca:s,
caso tivessem passado pelo parcelamento urbano atraves de aprovagio
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do municfpio. Ressalte se que a ocupagio ocorrida sem 2 aprovagio
referida, gerard a mesma demanda por tais espagos e equipamentos,
sem, entretanto, a reserva de terrenos necessdrios para satisfazé los,
exigivels conforme a legislago de parcelamento do solo. Observe se que
ndio se trata aqui de perquirir se o imével origindrio objeto da partilha
era passivel de loteamento, pois inexiste legistagio regulando tal hipé-
tese, qual seja loteamento prévio 2 partilha, com a respectiva doagio
de dreas puiblicas. No caso, embora tenha ocortido a fragmentacio da
gleba origindria com a partitha, continua a drea nfo parcelada para fins
urbanos, devendo o registro imobilidrio ser precedido da aprovagio
do Municipio, segundo 2 legislagiio pertinente.

19. E o entendimento que se extrai da Lei 5122-Af79 em seu

art. 12, § 2°, ao tratar desmembramentos decorrentes de inventério,
in verbis:

§ 2° Desmembramento resultante de inventério, desde
que nio implique em abertura de vias ou na ocupagio
de gleba, ¢ isento de doagdo de drea & Prefeitura’.

22. Portanto, tivesse a transmissio se dado inter vivos, necessaria-
mente se teria um loteamento com tragado e largura das vias definidas
segundo a malha vidria planejada para a cidade, bem como os demais
percentuais de dreas publicas compativeis com a ocupagao possivel
segundo a legislagio para o local. Entretanto, como a transmissdo se
deu causa mortis sobrevindo a partilha, restou a fragmentagio da gleba,
sem os beneficios que o loteamento traria, como j4 comentado.

23. £ forgoso admitir que a legislagio ndo oferece dispositives
que preencham o vicuo retro apontado, qual seja, 2 determinagio de
reserva de dreas publicas para glebas objero de partilha, passtveis de
loteamento, nem tampouco acha se previsto ne CPC um momento
para a manifestagio do Municipio em processo de inventério, para fins
de resguardo de seus direitos'patrimoniais em dreas nfo loteadas, mas
apenas para manifestacio quanto a débitos fiscais do espélio, como se
infere da legislagdo infra-apontada:

.
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24, O art. 999 do CPC ao tratar das citagbes e impugnagbes no
processo de inventirio, assim dispde:

“Art. 999 Feitas as primeiras declaragdes, o juiz man-
dard citar, para os termos do inventdrio e partilha, o
conjugue, os herdeiros, os legatdrios, a Fazenda Publica,
o Ministétio Piblice, se houver herdeiro incapaz ou
ausente € o testamenteiro, se o Ainado deixou testamen-
to. (grifos nio constantes do original}

........................... wverertrsrenenteaseneseanenseessissrenrsr (OIMISSIS)

§4° Incumbe ao escrivio remeter cépias 3 Fazenda
Piblica, a0 Ministério Publice, 20 testamento se hou-
ver, ¢ a0 advogado, se a parte j4 estiver representada nos
autos’. '

25. Comentando o pardgrafo citado, afirma Nelson Nery Jintor
¢ Rosa Maria Andrade Nery; “§ 4% 5. Intimag@es. A lei fala de cita-
cBes, que ndo parecem bem ter essa natureza juridica. Na vexdade deve
ser providenciadas a intimagdo da Fazenda Piblica para o exercicio
de seus direitos fiscais (CPC 1002) e de credora, bem como para a
fiscalizacio da cotrreta transmissdo dos bens aos herdeiros existentes;
a intimagio do MP, se houver interesse piiblico (CPC 82 II), que se
fard pessoalmente (CPC 236§ 2°).4

26. Dispée ainda o Cddigo de Processo Civil sobre a agho
anulatétia de partilha amigével, que esta s6 pode ser anulada por
dolo, coagdo, erro essencial ou intervengdo de incapaz 2 reor do art.
1029 do CPC. A rescindibilidade da sentenga que julga partilha, por
sua vez, tem por fundamento além das causas retro referidas no ast.
1029, se feita com preterigio de formalidades legais ou se preteriu
herdeire ou incluiu quem ndo o seja. O CPC por sua vez em seu art.
1017, conceitua credor do espélio aquele que tenha dividas vencidas
¢ exigiveis.

27. Portanto, ndo hé na sistemdtica do CPC ou do CC ou ainda
na legislagio pitria, como se considerar o Municipio credor na partilha
no rocante is dreas publicas de terrenos nio loteados, com dimensdes
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supetiores 3 quadra méxima permitida, pois antes do loreamento, a
referida doagdo 20 municipio, constitui se mera expectativa de direico,
que 56 s eferiva com o loteamento o qual 6 se viabiliza, por proposta
voluntdria do loteador, segundo 2 legislagio vigenre.

28. Falta assim, no ordenamento jutidico, norma tanto de direiro
civil como processual cuja competéncia foge 2 esfera municipal que
regule 2 reserva de dreas pdblices, de iméveis objeto de partilha que

sejam passfveis de loteamento, ou seja, no caso do Municipio de For- - .

taleza (superior a 62.500m2), ou outra metragem a critério das
leis municipais possibilitando a  doacio ou reserva de dreas
piblicas, segundo os percentuais exigiveis em loteamencos, sob pena
de continuarem sendo os mesmos inviabilizados em extensas dreas
urbanas, em fungdo de partilhas como a que ora se analisa.

29. Atente se que, embora a partilha ndo cenha o objetivo ime-
diato de desmembrar para fins de ocupagio, mas apenas pér fim a
comunthdo dos condéminos, se nio for procedida da reserva de dreas
exigiveis para fins de loteamento, ficard o Municipio, diante da frag-
mentagio da 4rea, impossibilitado de vir a adquiri [as, o que resubrari
em sérios prejufzos para 2 comunidade, Outras normas complemen-
tares deveriam acompanhar as normas sugeridas de modo a modificar
os procedimentos de aprovagio previstos para os loteamentos, com
vistas a adequar o instituto A partilha de iméveis,

30. Por conseguinte, apesar de considerar que a 4rea origindria
da gleba sob andlise era passivel de loteamento, falta o devido respaldo
legal pata exigir os percentuais de dreas piiblicas relativos a tal instituto,
peis a lei ndo conternpla tal hipétese, uma vez que 2 previsdo refere
se a ato voluntdrio, de “vender ou prometer vender lotes”, “efetuar
loteamentos sem autorizagio do 6rgio publico competente”, ete.,
nos termos do art. 50 da lei 6766/79, nfo contemplando a partilha
de iméveis decorrente de sucessio causa mortis,

31. No caso sob exame, o imével no qual ¢ proposto desmem-
bramento, tem 7.385,00m2 (scte mil trezentos e oitenta e cinco
metros quadrados) e nenhuma de suas dimens@es ultrapassa 250,00m
(duzentos e cinqiienta metros), a teor da defini¢io da quadra méxima
constante do art. 14 da Lei 5122 A, de 13 de Marco de 1979, En-
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tretanto, trata se de 4rea ndo loteada, oriunda de um formal de partilh_a,
a qual tem como titulo aquisitivo 2 matrfeula N° 21.541 do Cartén?
de Registro de Iméveis da 12 Zona, cuja drea erade 7‘.48(} ha (sete mil
quatrocentos ¢ oitenta hectares} e que foi subdividida em 14 ourras
glebas, em 30 de dezembro de 1980, tendo sido transferidas para 14

matriculas pré- existentes.

32. Diante da impossibilidade de se exigir dreas publicas tendo
por base a drea origindria sobre a qual se deu 2 partilha, como demons-
trade, poderd o Municipio, no entanto, aprovar o desmembramgnti
em aprego, considerando apenas a gleba constante da matric.:u'la n
51.030 do Cartério de Registro de Iméveis da 1a Zona, t.?.XIgfndO,
entretanto, o percentual de 4dreas pablicas relativas a esse instituto,
conforme 2 legislagio municipal determina, pois o in}ével em aprego
ndo goza do beneficio referido no art. 12, § 2° da Lei 5122 A/79.

£ o que temos a submerer a douta consideragio de V. Sa.

Fortaleza, 28 de Novembro de 2000,

Maria de Fatima Nébrega de Aratjo.
PROCURADORA DO MUNICIPIO.

NOTAS

1 {In Loteamentos ¢ Desmembramentos Urbanos, Sugestdes Literdrias,
1980, pz. 11 ' .
2 {In Direito Municipal Brasileiro, Editora Malheiros, 8* Edigdo, p.

400},

3 Idem. p. 14. . . _
4 {In Cédigo de processo Civil Comentado, Editora Revista dos Tribu-

nais, 2* Edi¢do, pg. 1231).
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3.3 PROCESSO Ne: 6301/2003 — PGM

INTERESSADO: EDIVARDQ SILVEIRA SANTOS
ASSUNTO: APOSENTADORIA VOLUNTARIA POR TEMPO
DE CONTRIBUICAQ COM PROVENTOS INTEGRAIS
ORIGEM: SER IV

DESPACHO

O processo, aps andlise, parecer e despacho desta Procuradoria,
retornou do Tribunal de Contas dos Municipios, 2 fim de sanar a
falha apontada na Informagio n° 600/2004, doc.fs. 165 — PGM, |
que ¢ recalcular os proventos do servidor, visto que “a aposentadoria |
deverd ser por tempo de contribuicio com ptoventios propotcionais |
€ njo integrais”,

Fazendo uma exposigio da andlise do processo, temos o seguinte:
o servidor foi admitido no servio publico em 01.01.71, pediu apo-
sentadoria pela primeira vez em 04.12.97 com proventos proporcio-
nais, ¢ continuot em efetivo exercicio em suas functes aré 29.04.98.
Portanto, excluindo-se as faltas ngo justificadas, perfazern 27 anos,
04 meses ¢ 02 dias de tempo de servigo neste periodo. Juntou tam-
bém, Ato n® 7787/97, que averbou em dobro 5 perfodos de licengas
prémios n2o utilizadas, ou seja, 2 anos, 5 meses, € 25 dias, além do
Aro n° 0115/98, que averbou férias nio utilizadas contadas em dobro
 dos perfodos de: 74/75, 75/76, 76177, 77178, 78/79, 86/87, 87/88,
89790, 90/91, 91/92, 92/93, 93/94, 94/95, 95/96, ou seja, 14 me-
ses de férias que contados em dobro perfaz um total de 28 meses,
ou 02 anos e 04 meses. Somando-se esse tempo municipal mais as
averbagbes, o requerente conta com um total de 32 anos, 01 més, ¢
27 dias, de tempo de servico.

No decorrer do primeiro processo acima relatado, o requerente de-
sistiu da aposentadoria com proventos proporcionais, em 07.05.2003,
¢ voltou as suas atividades em 01.05.2003. Depois, por meio deste pro-
cesso, em 10.07.2003, pediu aposentadoria por tempo de contribuigio
com proventos integrais, Para se aposentar por tempo de contribuigio
com base nas regtas do art. 8° da Emenda Constitucional ne 20, o

!
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servidor precisa preencher os seguintes requisitos:

“Art. 8° - Observade o disposto no art. 4° desta Emen-
da e ressalvade o direito de opgio a aposentadoria pelas
normas por ela estabelecidas, € assegurado o direito 3
aposentadotia voluntdria com proventos calculados de
acordo com o arr. 40, § 3°, da Constituicio Federal
aquele que tenha ingressado regularmente em carg{;
cfetivo na Administragdo Piblica, direta, autdrquica e
fundacional, até 2 dara de publicagio desta Emenda
quando o servidor, cumulativamente: '

I — dver cingiienta e trés anos de idade, se homem, e
quarenta e oiro anos de idade, se mulher;

I — tiver cinco anos de efetivo exercicio no cargo et
que se dard a apoesentadoria,

1II - contar tempo de contribyigio igual, no minimo,

asomade:

a) trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos se
mulher,

b) um petlodo adicional de contribuigio equiva-
ler'lte 2 vinee por cento do tempo que, na dara da pu-
blicagio desta Emenda, faltaria para atingir o limite de
rempo constante da allnea anterior”. (grifo nosso)

Da imposigdo constitucional acima, denota-se que todos os

requisitos foram preenchidos, inclusive o tempo de contribuicgo, se
nio vejamos:

Na data da citada Emenda Constitucional n® 20, ou seja
16.12. ?998, o servidor tinha 27 anos, 04 meses e 02 dias de tempc:
de setvico, com mais 2 anos ¢ 4 meses de férias averbadas em dobro e
mais 2 anos, 5 mesese 25 dias de licenga-prémio averbadas em dobro,
portante, um total de 32 anos, 1 més e 27 dias de tempo de servigo.

Tempo esse, que conforme o art. 4° da mesma Emenda, foi convertido
em tempo de contribuigo.
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“Art. 40 Observado o disposto no art. 40, § 10, da
Constituiggo Federal, o tempo de servigo considerado
pela legislagio vigente para efeito de aposentadoria,
cumprido até que 2 lei discipline a maténa, serd con-
tado como tempa de concribuigio”

Aplicando-se o estipulado no citado art, 8° da Emenda Constitu-
cional n° 20/98, o peticionante, na data da Emenda, tinha 32 anos, 1
més e 27 dias de cempo de contribuigio, ou seja, 11.737 dias. Sendo
que, o que faltaria para completar os 35 anos, ou 12.775 dias, setia
1.038 dias. Aplicando-se o peddgio de 20% sobre estes dias, resulea
em mais 207,6 dias que, para melhor cdleulo, arredondamos para
208 dias. Entdo, deve o mesmo demonstrar que, além dos 35 anos de
contribuicio, contribuiu mais 208 dias de pedégio, que equivalea 35
anos, 6 meses ¢ 28 dias. E, de fato, como abaixo demonstraremos,
ele conrribuiu 35 anos, 8 meses, ¢ 23 dias.

Realmente o servidor somente retornou 2o efetivo exercicio de
suas funcbes em 01.05.2003, todavia, com a publicago da lei de pre-
vidéncia municipal, a Lei n® 8.388, de 14.12.1999, diferentemente da
lei previdencidria antetior, todos os servidores passaram a contribuir
também para efeito de aposentadoria, inclusive os que estavam afasta-
dos aguardando aposentadoria. Por isso, do dia da citada lei municipal
(PREVIFOR), 14.12.99 até a dara do 2° pedido de aposentadoria,
10.07.2003, sdo 03 anos, 06 meses, ¢ 26 dias a mais de tempo de
contribuicio. Somando-se esse perfodo a0 tempo de servico que fol
convertido em tempo de contribuicio, 32 anos, 1 més, e 27 dias, vai
dar um toral de 35 anos, § meses ¢ 23 dias, por conscguinte, bem
mais do que os 35 anos, 6 meses ¢ 28 dias exigidos pela norma Cons-
titucional mencionada.

Sobre esse assunto, a Inspetotia do TCM vem, através de informa-
¢Bes complementares, se posicionado diferenternente do nosso entendi-
mento, no sentido de ndo considerar o tempo em que o servidor esteve
afastado na espera da aposentadoria, com o ¢scopo de embasar nova
apesentadoria por tempo de contribuigdo. A mencionada [nspetoria
pede que o tempo de contribuigio deva ser atrelado 2 um respective
tempo de servigo. Contudo, até o momento, n&o fundamenta tal teoria,




332

R. PROC. GERAL MUNL FORTALEZA Ne 13 - 200

——

apenas diz que deve assim ser. Antes de tudo, no entanto, & necessirio
lembrflr um Principio: o da motivagio da decisio, que,tem basg o
Constituigdo Federal ¢ que obriga o Juizo Competente, ou seja, o _lz{n':'l
Narural ou de Excecdo, que também ¢ outro Principio Consti t;acio zlq
2 fundamentar a sua decisdo. Esse assunto surgiu com o adventond ,'
citada E.menda Constitucional n® 20/98, sendo portanto muitoe noyo a
sem muitas decisbes a respeito. Os poucos doutrinadores que falam ns
assunto sio quase que undnimes e as decisdes, mesmo sendo escassas;
nio deixam diividas quanto a isso, dado que a nova redacio ﬁxadi;“
pela Eﬁmenda em tela, vincula unicamenre aposentaderia ao ?E:m ¢ de
Consribuigio, excluindo-se do texto Constitucional a eXpressio ?'ng ; '
de Servigo. Vejamos um trecho de uma decisio do ST E no qual fofd

Ministro Sydney Sanches o relaror, do Al processo n° 198234, dacada °

de 1»3/04!'1999, ¢ publicado no dia 17.05.1999, Tal decisio era no
sentido de ql..lc.adotava a exposi¢io, a fundamentagio e a conclusio do
parecer 0 Ministério Pdblico Federal ¢ que assim eXpressava; '

“Como para fins de aposentadoria o que regula a con-
tagem de tempo & a contribuicio previdencidria do ser-
vidor e nfio a prestagdo de servigo como ocorre com as
gratificagdes ¢ adicionats...”. o

Muite embora tal decisio tenha sido produzida apés a edigio
da I:l'rfnencla em tela, referia-se a um caso anterior a ela. Ora, se assim
posicionou-se o Supremo Tribunal Federal direcionade a um caso
pedido antes da vigéncia da dita Emenda, quando ndo era dito na Lei
Fundamental a expressio Tempo de contribuicio, o que se pode dizer
agora, que vem textualmente amarrada?

Assim, 3 luz da Carta Maior, no hd como fundamentar de outra
forma a no ser pela consideragio do perfodo em que o servidor esteve
afasrﬁdo aguardando aposentadoria, porém contribuindo para Previ-
déncia Municipal. Com efeito, verificamos que todos os pressupostos
do. pedido estdo em consonancia com a legislagio que rege a maréria,
pois o requerente comprovou ter cumprido mais de 5 anos no cargo
efetivo em que se dard 2 aposentadoria. Demonstrou tambér que ha
datada Postulag:ﬁo, tinha mais de 33 anos de idade e mais de ’35 anos
de contribuigio, 2lém do peddgio de 20% sobre o tempo que falearia
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para completar os 35 anos de contribuicio na data da publicagio da
Emenda Constitucional n® 20/98, conforme impde as suas regras
transitdrias constantes no art. 8°.

Podet-se-ia argumentar que tal modalidade de aquisi¢do de apo-
sentadoria ndo é muito justa. Todavia, exigir do servidor piiblico mu-
nicipal a obrigagio de cumptir ¢ mesmo tempo de servigo que o tempo
de contribuicio sem, no eneanto, possuir uma lei ou embasamento
Constitucional que a sustente ¢, no minimo, agredir ao Principio da
Legalidade. Pois, para a Administragio Pdblica, esse Principio, ac
contrdrio do que acontece na seara dos direitos individuais, onde tudo
& consentido desde que nzo seja defeso por lei, s6 ¢ permitido o que
estd prescrito em lel. O professor Alexandre de Morals, em sea livro
intitulado de Direito Constirucional, publicado pela editora Atlas, nos
ensina sobre esse tio importante Principio Constitucional:

“O tradicional principio da legalidade, previsto no art.
50 1[I, da Constituigio Federal ¢ anteriormente estu-
dado, aplica-se normalmente na administragdo Piblica,
porém de forma mais rigorosa e especial, pois admi-
nistradot publico somente poderd fazer o que estiver
expressamente autorizado em lei ¢ nas demais espécies
normativas, inexistinde, pois, incidéncia de sua vontade
subjetiva, pois na administragdo Piblica s6 € permitido
fazer o que 2 lei autoriza, diferentemente da esfera par-
ticular, onde ser4 permitido a realizagio de tudo que a
let no proiba. Esse principio coaduna-se com a prépria
fungio administrativa, de executor do direito, que atua
sem finalidade prépria, mas sim em respeito 4 finali-
dade imposta pela lei, e com a necessidade de preservar-
se a ordem juridica’.

Ademais, nfo existe prejufzo para o erdrio municipal, haja vista
que o servidor continua contribuindo. Comparibilizando no contexto,
se, pot um lado, o servidor nfio estd obrigado a cumprir tal imposi¢io
por falta de amparo legal, por outro lado, Administracio Publica

Municipal de Fortaleza ndo pode obrigé-lo pelo mesmo motive.
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Ressalto, ainda, que a Administragdo que age sob um orde-
namento juridico nio pode deixar certas situagdes indefinidas. E, como
tio bem nos ensinou o ilustrissimo Professor, Promotor de Justica
do Estado de $30 Paula, Dr. ‘Wallace Paiva Martins Junior, sobre Az
Administrativo Complexo, em semindrio apresentado em 6.02.2000,
no curso de Pds-Graduagio (Doutorado) da Faculdade de Direito da
Universidade de Sio Paulo:

“O Supremo Tribunal Federal dedicou especial atengio
a0 assunto na sua evolugdo. Sob a égide da Constituicio
de 1967 com a redacZo dada pela Emenda 01/69, dene-
gou a ordem em mandado de seguranga impetrado por
juiz classista de Tribunal Regional do Trabalho contra
decisio do Tribunal de Contas da Unido que julgou ile-
gal sua aposentadoria, porque “declarando a ilegalidade
da concessio daaposentadoria, opera julgamento defini-
tivo na esfera administrativa”, descabendo ao Presidente
da Republica sustar 2 execucio do ato do Tribunal de
Contas com decreto legislativo homologatério do Con-
gresso Nacional. No julgamento, considerou que “o ato
de aposentadoria é complexo e 6 se apetfeicoa com o
registro no Tribunal de Contas” nos termos do art, 72,
§ 89, do citado diploma constitucienal. Em outra opot-
tunidade, assentou que, sob o pilio da mesma Consti-
tuigdo, o Tribunal de Contas no exercicio de sua fngio
se limita 4 legalidade ou nio da concessio da aposen-
tadoria, sendo-lhe vedado determinar seu registro em
termos diversos dosem que foi requerida ¢ deferida.

Mais recentemente, no império da atual Constituicdo
de 1988 (art. 71, L), declarou que configura funcio
constitucional de tipico poder de controle a verificacio
da legalidade de aposenradoria com a determinacio da
efetivagdo ou nio do tegistro (dependente da situacio
jurfdica emergente do ato concessivo), nio podendo
inovar o titule juridico submetido a seu exame, mas
podendo recomendar — se constatada ilegalidade no
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mesmo ~ a0 ¢rgio ou entidade competente a adogio
das medidas necessdrias para fiel cumprimenro da lei,
de modo a evitar a medida radical de recusa do registro
e, se, o rgio ou entidade recusar-se 2 dar execugio 4
recomendagio, caberd ao Tribunal de Contas o pronun-
ctamento definitivo sobre a efetivaciio do registro. (42)”

“Assentado nessas premissas, o Supremo Tribunal Fede-
ral destacou que “zinda hoje nfo é pacifica a questfio
em torne da natureza juridica do registro, se constitui
ato que integra o ato de concessio de aposentadoria,
para formagio de um ato tnico (ato complexo) ou se
¢ ato auténomo de controle da legalidade, sem funcgo
integrativa, do qual depende a eficicia ou executorie-
dade definitiva do primeiro”, referindo parecer mais
acertada esta tltima posicdo, sustentada por Francisco
Campos, segundo e qual “o registro pressupe acabado,
integrado e perfeito o ato adminiserativo — j& dotado
de uma executoriedade proviséria — correspondendo a
uma fungio de controle, que nio colabora na formagio
do ato, sendo apenas condigio de sua execuroriedade

definitiva’, nio cabendo ao Tiibunal de Contas modifi-

car o ato porque nig lhe é dado substituir a competén-
¢ia do drgdo ou entidade.” ... {grifo nosso)...

*(42) Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguran-
¢a 21.466-DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Celso
de Mello, m.v, 19-05-1993 (RTT 153/151)".

Também, mais adiante, no mesmo texto, cita uma decisio do
Superior Tribunal de Justica:

“(48) Superior Tribunal de Justica, Recurse em Man-
dado de Seguranga 693-PR, 22 Turma, Relator Minis-
tro Luiz Vicente Cernichiaro, v.u., 28.11.1990. DjU
25.2.1991. Em sentido contririo, qualificando o ato
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de aposentadoria como complexo, embora ressaltando
sua execugdo a partir da publicagio e nio da decisio
do Tribunal de Contas, “que aprecia sua legalidade ¢
que nde pode, nessa atividade fiscalizadora, modi-
ficar sen fundamento™: Superior Tribunal de Justica,
Recurso Especial 1.560-R], 2* Turma, Relacor Minis-
tro Carlos Veloso, v.u., 5.2.1990, DJU 19.2.1990, pag.
1.041.7 (grifo nosso)

A Administragio Municipal, por acreditar no direito a que faz jus
o requerente, além de aprovar a aposentadoria requerida nos termos
do titulo, doc. fis. 159-161 ~ PGM, demonstrou em que se basearam
os fundamentos juridicos do processo. Por esse motivo, ratificamos
na integra do Parecer retro de n® 209-2004 — PJA, doc. fs. 151-153
- PGM.

Uma caracteristica essencial do Tribunal de Coneas para o exer-
cicio de suas fungdes € a sua neutralidade, quc exige, necessariamente,
que 0 mesmo nio participe de qualquer arividade dos drgdos sujeitos
a sua fiscalizagio, pois estd comprometido apenas com os bens e va-
lotes que tutela, Diante da explanagio supra, e para que se resolva a
relagio juridica, resta agora, 2 esta Egrégia Corte de Contas, decidir
se aceita as argumentagdes e provas, ou se declara a ilegalidade da
concessdo da aposentadoria operando assim julgamento definitivo na
esfera administrativa.

Forraleza, 26 de marco de 2006.

Susie Alencar Serino
Procuradora do Municipio
Matricula n® 15,881
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4.1 EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR JUIZ DE
DIREITO DA 22 VARA DAS EXECUCOES FISCAIS:

IMPUGNAGAO AOS EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL

PROCESSO N.° 2002.606619-8
{Apenso ao Processo n° 2002.52371-3)

EMBARGANTE — BANCO DO BRASIL S/A
EMBARGADO - MUNICIPIO DE FORTALEZA

O MUNICIPIO DEF ORTALEZA, pessoa juridica de direito
piblico interno, vem, muite respeitosamente, por seu procurador fiscal
subscrito, no prazo legal, apresentar IMPUGNACAQ AQS EMBAR-
GOS A EXECUGAO FISCAL opostos pelo BANCO DO BRASIL
S/A, conforme as razdes de fato e de direito adiante aduzidas.

Insurge-se o Banco do Brasil contra a cobranga do Imposto Sobre
Servigos de Qualquer Natureza — ISSQN incidente sobre a prestagio
dos servigos fornecidos a terceiros (clienres) constantes das receitas
alusivas s rubricas bancérias denominadas “contas de rendas ¢ tarifas
sobre servigos e rendas de outros servigos”, “prestagio de servigos ao
FGTS”, “prestagio de servigos ao INSS” & “microfilmes de diversas
contas”.

A executada aduz em seu favor as preliminares com os argumen-
108 que a cada uma delas se segue: de 1) auséncia de notificagdo do au-
tuado, em face a0 desconhecimento do gerente da Agéncia Aeroléndia;
2) Nulidade dos Autos de Infracio, em razio da falta de capacidade
do agente fiscal; 3) Inépcia da petigio inicial, por njo identificar os
clementos essenciais das CDA’; 4) Prescrigio dos créditos triburdrios
das CDA’s 0220/2002 ¢ 0228072002 (fls. 8/9 da execugdo), por se
referirem aos periodos de 01.01.94231.03.94 e 01.05.93231.12.93,
respectivamente.

Alega mais, 20 fim ¢ a0 cabo das suas alegacaes: 5) Excesso de Exe-
cugio, em face 2 exigéncia de quantia superior em relagdo ao suposto
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quanium debeatum; 6) Auséncia do Termo de Inicio da Fiscalizagdo
por se eratar imprescindivel o estabelecimento do marco inicial para ;
contagem do prazo decadencial; 7) Nulidade das Certidses da Divida
Ativa, em Face 20s vicios que 2ponta; 8) Nulidade da Execugdo, por
entender que ndo sdo liquidos, certos ¢ exigiveis os titulos objeto da
cxecugio; 9) A falta de amparo legal da Atualizagio Monetdria e da
fixagio da Mula.

Quanto 20 mérito, alega 2 “auséncia de fato gerador”, em razdo
dos aludidos servigos bancrios prestados niio se inserirem na Lista
de Servicos do 1SS Anexa ao Decreto-Lei n° 406/68, que diz guardar
consondncia com 2 também Lei Complementar n° 56/87 e 3 Carta
Federal, falecendo competéncia ao Municipio de Fortaleza para tributar
as rubricas contdbeis, por serem tipicas operagdes bancdrias pela Lei

4.595, de 31.12.64,

Vé-se que o Banco Exeqiiente se socorre de todas os argumentos
possiveis para desconstituir os tirulos objeto da execuggo. Presume-se
suscitar tantas preliminares porque o essencial lhe falca, que € o dizeiro,
Acompanhe-se, portanto, embora objetivamente, a fragilidade das
alegacBes do executado, uma a uma. '

Quanto s preliminares:

Regularidade da Notificagio do Autuado - O artigo 417 da
Consalidagio da Legislagiio Tributdria do Municipio, aprovada pelo
Decreto n° 10.827, de 21.07.2000, prevé que a intimacio 2 ser feita
pelo servidor fazend4rio far-se-4 na pessoa do contribuinte ou respon-
sdvel, ou na de seu mandarério ou seu preposto. O Banco do Brasil se
trata de pessoa juridica de direito privado com vérias agéncias espalha-
da§ em‘Forta!eza. Cada agéncia goza de independéncia em razio do
principio da autonomia do estabelecimento, o que faz do seu gerente
responsdvel pelos atos praticados na flial,

Em observancia3 autonomia juridica da agéncia banciria ne-
nhum ato poderd ser praticado por quem ndo detém a titularidade da
Unidade, ainda que no exercicio tempordrio da tungio, pelo fato de
envolver responsabilidades.

Assim sendo, ndo ¢ razodvel que o Banco executado alegue que
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o gerente Isaac Newton Campos Neto ndo sendo o responsével pela
Agéncia autuada tenha langado a sua assinatura nos autos de infragic
sem que por essas infragbes ndo fosse o responsével; ndo ¢ razodvel
que o St. Isaac Newron ndo sendo o gerente da Unidade, mas sendo
um gerente do Banco do Brasil, ¢, portanto munido de procuragdo
ad negotia e ad judicia ndo wenba conhecimento dos atos que deva
praticar no exercicio da sua fungo; em conseqiiéncia, nfo ¢ razodvel
cogitar-se que o gerente Isaac Newton tenha se dado por intimado
das infragbes fiscais ocorridas em uma Agéncia do Banco com a qual
ndo tivesse nenhum vinculo.

Se o gerente Isaac Newton nfo tinha competéncia para receber as
intimagbes dos Al's em causa, entdo o mesmo exorbitou das suas atri-
buigbes, e o banco hd de confessar que elegeu mau o seu gerente. Esta
¢ uma questdo, porém, que ndo diz respeito 3 fiscalizagio fazendtia,
que 56 se Preccupou — € $¢ Preccipa - €M CUMPpIir o seu mister.

Com efeito, as intimagbes dos Al's, para fins de aptesentago de
defesa por parte do Banco, foram regularmente efecuadas em nome do
gerente que, aparentemente, tinha competéncia para recebé-las

Qutro aspecto nio menos importante, reside na auséncia de
prejulzos ocasionados 2o Banco, visto que, mesmo alegando nio ter
sido notificado dos Al’s, exerceu o seu direito a mais ampla defesa
no 4mbito administrativo, conforme se faz demonstrar através dos
processos administsativos, juntados neste ato.

Convém salientar, para concluir este tépico, a contradicio em
que incorre ¢ banco, 2e argiiir num primeiro momento que era o
gerente da Agéncia Aeroldndia a pessoa competente para ser intimado
dos Al’s; porém, no segundo momento alega que a autuagio deveria
ter sido feita em Brasilia, sede do Banco, por forga do ardgo 127, 1,
do Cédigo Tributdrio Nacional, que disciplina o domicilio tributdrio.
Logo, trata-s¢ de uma tese que retira do préprio gerente da Unidade a
competéncia para a prética dos atos que the atribuem o instrumento
de procuragio do qual estd munido.

Capacidade dos Fiscais Autnantes para a Jlavratura dos Autos
de Infracio - Alega-se a falta de capacidade dos fiscais que lavraram
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os autos de infragdo, come se os mesmos pudessem ndo ser agen.
tes fazenddrios. Nio tem sentido. Verifica-se dos Al's que os fiscais
apuseram as suas assinaturas, ral como manda o artigo 421, inciso VII,
da Consolidaggo da Legislacio Triburdria do Municipio.

A rigor, se nfo existissem as assinacuras dos fiscais, ad argu-
mentandum tantum, ainda assim, os AI’s manter-se-iam fntegros, nio
lhes atingindo na sua essencialidade. O préptio § 2° do artigo 421,
da CLTM, prescreve que “As omissies dos incisos VI ¢ VI deste artigo
¢ a5 incovreghes nio substanciais do auso serdp supridas, de aficio, pels

autoridade competente 4 que estefam subordinadas os autuantes.”

Observe-se, portanto, que mesmo na hipétese de inexisténcia das
assinaturas, os autos permaneceriam higidos, por se tratar de atos sy~
priveis de oficio, em conformicade com o disposto na lei municipal.

A propésito, o Decreto n° 70.235/72 da Unido Federal, relativa-
mente a0 processo administrative fiscal, ¢ aplicavel somente no 4mbito
federal, regendo a exigéncia dos créditos tributdrios da Unizo (vide
art. 1°), visto que o Municipio de Fortaleza, como ente federativo e
detentor de autonomia, rege-se por suas préprias leis 4 luz dos artigos
22 e 30, inciso 1, € 34, inciso VII, letra ¢, da Constituicio Federal. E
aunente & regras do Processo Fiscal no ambito da municipalidade wdo
estd disposto na Consolidagio da Legislagio Tributdria do Municipio
de Fortaleza, do artigo 393 ao artigo 455.

Aptidio da Inicial - Elementos Essenciais presentes nas CDA’s
— Diz-se quea exordial ndo identifica 0s elementos essenciais, inclusive
quanto ao valor da causa,

Em verdade, o que nio é identificdvel é o que o execurado pre-
tende afirmar com relagiio a este 16pico, porquanto 2 Lei 6.830/80, em
seu artigo 6%, prevé que “A petigio inicial indicard apenas: I— o Juina
quem ¢ divigida; I~ o pedido; ¢ 1T — o requerimenio para citagdo.” Os
pardgrafos 1° ao 4° acrescentam que a inicial serd instrufda com a CDA,
dela fazendo parte integrante, e o valor da causa serd o constanre da
CDA, com os encargos legais. As CDA’s sio titulos executivos formados
unilateralmente pela administragio publica, que gozam da presuncio
de certeza ¢ legitimidade até prova em conredrio, independendo da
inicial o requerimento sobre a produgio de provas.
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Os elementos essenciais, pois, da petigio inicial estdo de acordo
com a lei dos executivos fiscais, sendo desnecessdrio tecer maioxes
considerages a respeito da matéria.

Da Inexisténcia de Prescricdo — Alega-se, sem fundamento,
incidéncia de prescri¢io dos créditos tributérios objero das CDA's
0220/2002 ¢ 02280/2002 (fls. 8/9 da execugio), por se referirem, 2
primeira ao petfodo de 01 01.94 2 31.03.94, e 2 segunda, ao periodo
de 01.05.93 2 31.12.93.

E de conhecimento notério a diferenga entre prescrigio e
decadéncia do crédito tributdrio. A primeira ¢ considerada instituto
de direito processual, cujo transcusso do tempo recai sobre o direito
de acdo do ditular do crédito, enquanto a decadéncia ¢ instituto de
direito marerial que tem 2 Fazenda Pgiblica para constinuir em definitivo
o crédito wriburdrio. Os créditos tributdrios, iz casy, se constituiram
definitivamente mediante a lavratura dos aucos de infragéo, conforme
previsto no artigo 173, L, do Cédigo Tributério Nacional, onde estd

escrito:

“0) direito de a Fazenda Publica constituir o crédito
eributdrio excingue-se apés 5 {cinco) anos, contados:

I- do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que
o lancamento podetia ter sido efetuado;”

Pois bem, o crédito constituido pelo Al n® 44769, relativo ao
perfodo de 01,05.93 a 31.12.93, atinente 3 CDA n® 02280/02, cujo
auto de infragdo foi lavrado em 29.12.98, com a intimagie do autuado,
teve como inicio da contagem do prazo a partir do exercicio de 1994,
e, portanto, dencro do qilingli¢nio do artigo 173, 1, CTN.

De igual modo, o crédito relativo ao Al 50146 que contempla
o periodo de 01.01.94 2 31.03.94, atinente 2 CDA n° 02220/02,
cujo auto de infragdo foi layrado em 24.06.199, com 2 intimagdo do
autuado, Também o foi regularmente constitufido dentro do prazo do
art. 173, inciso [, do CTN, porque a contagem do prazo comegou a
partir de 1995,
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Assim, € fora de propésito cogitar-se de decadéncia do ceédito
tributdrio, e muite menos de prescricio.

Sobte a matéria, a jurisprudéncia dos tribunais superiores € mansa
¢ pacifica, convindo citar apenas as que seguem:

“L Constituido o crédito wibutirio através do auto
de infragdo, o prazo prescricional da agio de co-
branga fica suspenso até a notificagio da decisio fi-
nal, relativa 20s recursos interpostos, proferida na
instincia administrativa, Aplicagio da Stmula 153
do TFR {...}” (ST}, 22 T, Resp 91.0011411/DFE, rel.
Min. Anténio de Pddua Ribeiro, junho/1993)

“Crédito Tributdrio. Constituicio. Lancamento Fis-
cal: Efeitos. Decadéncia e Prescricfo... [I- Com a
lavratura do auto de infragio consuma-sc o lanca-
mento fiscal, o qual, ainda que provisério, impede
a decadéncia.” (STE, 12 Turma, RE 90926, rel. Min.
Thompson Flores, maiof1980).

Acrescente-se, ad argumentandum tantum, que o lancamento do
Imposto Sobre Servigos é feito por homologagio, afastando a hipdtese
de o crédito ser atingido pela decadéncia, mormente quando o mesmo
ndo foi pago. Leia-se a jurisprudéncia do Egrégio Superior Tribunal
de Justica, in verbis:

“TRIBUTARIO. TRIBUTOS SUJEITOS A LAN-
CAMENTO POR HOMOLOGAGCAQ. DECADEN-
CIA. PRAZO. Estabelece o art. 173, inciso I, do
CTN que o direito da Fazenda de constituir o crédito
tributdrio extingue-se apés 5 (cinco) anos, contados
de primeiro dia seguinte dquele em que o lancamen-
to por homologagio poderia ter sido efetuado. Se
nio houve pagamento, inexiste homologacio tdcita.
Com o encerramento do prazo para hemologagio
(5 anos), inicia-se 0 prazo para a constitnicio do
crédito tributdrio, Conclui-se que, quando se tratar
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de tributos a serem constituidos por langcamento por
homologacio, inexistindo pagamento, tem o fisco o
prazo de 10 anos, apds 2 ocorréncia do fato gerador,
para constituir o crédito tributdrio. Embargos rece-
bidos.” (STJ, 12 Secio, EDivREsp 132.329/SP, rel.
Min. Garcia Vieira, abril/1999}

Da Inexisténcia do Excesso de Execugdo — Alega-se que hd ex-
cesso de execucho sem, no entanto, demonstrar onde reside a respectiva
prova. De acordo com a regra fndex deber indicare secundum allegata
et probata partiuns (o juiz deve julgar segundo o alegado e provado
pelas partes) e, portanto, considerando que os ticulos da Divida Ativa
gozam do cfeito de prova pré-constituida, ndo hd, a rigor, qualquer
fundamento £dtico ou juridico capaz de aniquilar a presente execugéo.
A propésito, vale transcrever:

“Na execugio fiscal, com tftulo revestido de presungio
de liquidez e certeza, 2 exeqiiente nada tem que provar.
Opondo embargos, o devedor ter que desconstituir o
titulo, Se nada provar, a pretensio resistida serd desme-
recida e com prosseguimento da execugio, serd agasa-
lhada a pretensdo satisfeita. Ndo é a embargada que ird
robustecer o seu titulo, mas a embargante que terd que
enfraquecé-lo (...) (Ac. da 5¢T. do TFR, na Apel. Civel
114803-SC, rel. Min, Scbastiio Rels, Boletim AASP

1465/11).

Da Auséncia do Termo de Inicio da Fiscalizagio - O langa-
mento fiscal é um aro administrativo que carrega consigo o atributo
da presuncio de legitimidade, presuncio que decorre do principio
da legalidade que, por sua vez informa a aruagio da administragio
piiblica. Porque assim o &, os atos administrativos s#o imediatamente
exeqiifveis, mesmo que contra eles se argilam vicios ou defeitos. Assim,
predomina no 4mbito da administragio publica a verdade marerial
sobre a formal, pelo que a doutrina registra:

“Q Direito Fiscal ¢ normalmente considerado como
um direiro nio formalista, quer em si mesmo, quer
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cm‘relagﬁo 4 situagbes consideradas como objer
fie .mcidéncia de impaostos: como o que interes:a
incidéncia tributiria sao as realidades ¢ o valor pj
sentido econdmico dessas, prescinde-se, norm:]'
mente, de requisitos formais quanto i vatidade das
situacdes tributdrias para efeitos fiscais; e, <como |

ue jnt ! na aplicacg lei aos fatos ou ali
dad ibutdrias ¢ a certeza das mesmas ida
-
sua aparé formal, nio se s ini

s

d $
p%qg. (Aprd Nogdes Fundamentais de Direito Fis:
cal Portugués, Coimbra Editora, 1984, p4 526y
(Grifou-se} © g 524 52-@

) Assim, cabe ressaltar que a formalizacio do ato administrariﬁ.’; '
ndo prevalece sobre 2 esséncia do documento fscal. %
Da h'n?:xisténcia de Nulidade das Certidées da Divida Atifgl '
- Os requisitos previstos no artigo 2°, § 5°, da Lei 6.830/80 estﬁo..'
presentes nos titulos fiscais. Ndo hd omissio de um s¢ requisito
cssefnflal, © que ndo deixa margem de divida quanto 3 vali?iade e
e‘ficaqa (".1<‘)S documentos fiscais. Ainda que qualquer requisito tivesse
SICIlO ot:mndo na formagio da CDA, ad argumentandum tantum, nic .
setia hipdtese da sua nulidade. A lei preve que a mesma seja sa;lada 3
f:menc[ada ou até substituida antes da decigio de 12 instﬁni:ia Sobr;'-
1550, a jurisprudéncia assim se pronuncia; '

“Perfazendo-se o ato na integracio de todos os cle-
m:entos reclamados para a validade da certidio, .
hd que atentar-se para a substincia e ndao para os
defeitos formais que comprometem o essencial do-
documento tributdrio.” ( STF - 12 T, Agln 81681 |
—.AgRg, Rel. Min. Rafael Mayer, 2pud Lei de Execugiio
Fls;:?;l), Humberto Theodoro Junior, 42 ed., SP, Saraiva; -
p- 16). |

“Imposto_sobte Servigos - Auto de infragio fiscal
- Incorregtes no Langamento em auto de infragio
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fiscal ndo o inguinam de nulidade, desde que n3o
prejudiquem a defesa do comtribuinte nas esferas
administrativa ¢ judicial”(TAMG - 1* C.Civ - AC.
18.486 - 01.07.1981 - RT 565/205)

Da Inexisténcia de Nulidade da Exccu¢do — Para que a exe-
cugso seja nula, ¢ imprescindivel que os titulos fiscais ndo sejam
liguidos, certos e exigivels. Conforme jd se disse, no caso vertente nio
h4 fundamento fitico ¢ nem juridico aptos a desconstituir a execugao
A vista dos efeitos de prova pré-constitusda dos documentos fiscais. A
propésiro, eis a jurisprudéncia predominante:

“A presuncio de certeza e liquidez que milita em fa-
vor da divida regularmente inscrita somente pode
ser ilidida por prova insofismdvel, a cargo de quem
alega { TRF — 32 Regifio. Ac. 89.03.031407/SP, Rel.
Juiza Ramza Tartuce, 2% Turma, Decisio em 29.1 1.94,
D] de 1°/02/95, p. 3031},

Sobre a Atualizagio Monetiria e Multas — A embargante ques-
tiona também a atualizagio monetdria da divida fiscal, desconhecendo
que os créditos tributérios sdo corrigidos com respaldo na lei municipal
n° 4.144, de 27.12.72, em cujos artigos 100 € 101, com a redagho da
lei 6.545/89, manda que a atualizagio se vincule aos mesmos crité-
rios utilizados para a corregio do valoe dos eributos federais. £ como
prescreve o artigo 389, da Consolidagdo da Legislagao do Munic{pio
de Fortaleza, in verbis:

“No caso de extingio do BTN Fiscal, ou da desvincula-
¢do deste de suas atuais finalidades, a atualizagio mone-
tdria passard a ser efetuada pelos critérios que venha
a ser urilizado para atualizagio do valor dos tributos
federais (Art. 100 da Lei 4.144/72 € Art. 3° da Lei n®

6.545/89)" '

Assim, as dividas fiscais do Municipio sdo corrigidas através das
variacbes da taxa SELIC — Sistema Especial de Liquidagdo e Custédia,

acumuladas mensalmente.
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Por outro lado, insurge-se o execurado também contra o percen-
tual de 150% (cento e cingiienta por cento) relativo A multa prevista
no titulo executivo, suscitando o cardter confiscatério do tributo.

O eminente Procurador do Estade de Sdo Paulo, Zelmo Denari,
doutrina que

“... as multas fiscais sdo ontologicamente inconfundiveis
com os tributos. Enquanto estes derivam de hipdtese
material de incidéncia tributdria, aquelas decorrem do
descumprimento dos deveres adminisrrativos afeitos
aos contribuintes, vale dizer, da inobservincia de con-
dutas administrativas legalmente previstas.” (In Curso
de Direito Tribuedrio, Forense, 6* edi¢io, pdg. 63).

O douto tributarista Bernardo Ribeiro de Moraes afirma que

e 70 direito tributdrio, a multa vem estipulada em lei, constituindo
um dnus ex lege”.

"

Apbs fazer exaustiva enumeragio das caracteristicas da mula
moratéria (zg “ - instituida por iei formal ordindria; - para garantia do
cumprimento da obrigagio tributdria; - face & impontualidade do deve-
dor; adere a dfvida como um tods incindivel; - obrigagito acessdria;...”),
conclui exarando que:

“h} a multa moratdria pode ser estipulada proporcio-
nalmente ao tempo decorrido de atraso, variando em
intensidade conforme o tempo decorrido { ex, 10% até
180 djas de atraso; 20% por semestre ou fragdo, quando
o atraso for superior 2 180 dias), Pode, também, ser es-
tipulada através de um dnico percentual fixo (ex. 20%
sobre o valor do crédito). Inexiste um tete mdximo para
o valor da multa moratéria, PODENDO A MULTA
SER SUPERIOR A 100% QU 200% DO VALOR
DO CREDITO TRIBUTARIO.”

Acrescenta mais, que:

“l) 2 multa moratéria, fixada em lei, ¢ IRREDUTI-
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VEL, desde que se contenha no limite legal. NAO
PODE O PODER JUDICIARIO DIMINUI-LA,
A NAQ SER NOS CASOS DE HAVER VIOLA-
CAO DO GABARITO LEGAL OU PARA FAZE-LA
CONTER-SE NELE. "(destacou-se) (/n Compéndio
de Direito Ttibutério, 2° Volume, 32 edigido, Forense,
pig. 593 ).

Assim, a multa prevista nos titulos fiscais tem previsao no artigo
43, inciso 1V, da Let 4.144/72, mencionada no préprio titalo, regra
que estd disposta no artigo 372, inciso 1V, letra a, da Consolidagio
Tributdria do Municipio de Fortaleza, onde se l¢:

“Sers passivel da multa, calculada sobre o valor dos
wributos (Art. 43 da Lei £144/72):

IV — de 150% ( cento e cinqiienta por cento), sem
prejufzo de ourras penalidades, o contribuinte que (In-
ciso TV do Art. 43 da Lei 4144/72, com redacio da Lei
4970/77):

a) viciar ou falsificar documentos, assim como a es-
crituragio de seus liveos fiscais ou comercials, para
Tudibriar a fiscalizagio ou fugit a0 pagamento dos
tributos;”

Quanto 20 mérito da causa, ¢ preciso, desde logo, afirmarque o
Municipio de Fortaleza detém auconomia constitucional para legislat
sobre assuntos de interesse local (art. 30, I, CF), submetendo-se as
suas leis, mormente s leis tributérias por ele criadas tendo_ em vista a
instituicio e arrecadagdo dos seus tributos, em conformidade com a
diccio do artigo 145, incisos I a Il da Carta Federal. Eis, a propé:sito,
alicio do Prof. Roque Carraza a respeito da comperéncia tributdtia do
Municipio em face do art. 30 da Constituigio. Diz ele:

“Estd visto e revisto que o Municipio ¢ pessoa ju-
ridica de direito phblico interno, dotada, nos termos
da Constitnicio Federal, de competéncia legislativa
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propria c exclusiva, frrefutdvel, ainda, que os fatos
e situaghes ocorridos em seu d4mbito s6 podem ser
regulados por mcio de lefs municipais.

Acerca deste rico tema, assim se pronnnciou o dou-
tor Victor Nunes Leal: “Sendo a lei huﬂdpd s2-
berior a qualquer outra, na esfera da competéncia
privativa dos Municipios (j4 que, em tal caso, a lei
estadual ou a federal devem ser tidas por inconsti-
tucionais ¢, portanto, inaplicdveis}, nfo se lhe pode
recusar o cardter de auténtica Jef, segundo o ceitério
Jormal de classificagdo dos atos do Estado’

Em suma, o Municipio, no Brasil, ¢ entidade
auténoma. Pessoa politica, legisia para si, de acordo
com as competéncias que a Carta Magna lhe deu.
Nenhuma lei que nido a emanada de sua Cimara
tem a possibilidade jurfdica de ocupar-se com as-
suntos de interesse local.

Instituindo e arrecadando livremente seus tributos,
o Municipio reafirma sua ampla autonomia, em
relagio 4s demais pessoas politicas.

Nem o governe federal nem o estadual podem in-
terferir no exercicio da competéncia tributiria dos
Municfpios.” (/z Curso de Direito Constitucional
Tributdrio, 172 edicio, Malheiros, pag. 159)

' Nessa linha de raciocinio, ¢ inquestionavel que o ISS, como
imposto de instituigho de competéncia municipal, deva ser submetido
as regras legais estabelecidas pelo Municipio, em expressa obedigncia
ao disposto 1o artigo 156, inciso I1I, da Constituicio Federal, se-
gundo o qual compete aos Municipios instituir impostos sobse servigos

de qualquer natureza, nio compreendidss no are. 155, Ii, definidos em
lei complemenzar,

Atente-se que g\ Carra Magna entregou i lei complementar a
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fungio de definsr os servigos e ndo de listd-los, com o firo de dirimir os
possiveis conflitos de competéncias que as operagbes mistas estavam
causando, envolvendo prestagio de servigos ¢ fornecimento de mer-
cadorias. Tanto que a técnica de resolugio legislativa dos conflitos de
competéncia, prevista no Decreto-Lei 406/68, foi — ¢ € ~ de atribuir
a0s Municipios a competéncia para tributar sodes os servigos incluidos na
lista, ainda que a sua prestagio envolva o fornecimento de mercadorias
(2 art, 8, § 1°), que, por exclusdo, os nio especificados na lista, ou com
a expressa ressalva prevista na lista, seriam tribusados via ICMS.

Com efeito:

“A cldusula constitucional ‘servicos de qualquer natureza,
nio compreendidos no artigo 153, II’, a0 nosso sentir, definiu
pot inteiro e por exclusdo a drea tributdvel posea 2 disposicio
dos municipios. Ora, a lei complementar nio pode restringir o
poder do constituinte, Se o fizesse estaria a alterar a Constituigdo.
O poder de tributar ¢ derivado da vontade do pove, por seus re-
presentantes, reunidos em Assembléia Constitninte, que o repacte
entre as pessoas politicas. Dessarte, os entes politicos, em posi¢io
isénoma, recebem da Constituigio suas respectivas competéncias.
O Municipio recebeu competéncia para tributar os servigos de
qualquer natyreza, nao compreendidos no art. 155, I1 (os servigos
de transporte nao estritamente municipais), e comunicagoes. Con-
clui-se que a drea tributdvel do ISS estd perfeitamente delimitada
pela prépria Constituigao.” (Iz Curso de Direico Tributdrio, Sacha
Calmon Navarro Coelho, Forense, 3® edigio, pig. 521).

Em suma, a competéncia tributdria do Municipio € limitada
apenas pela Constituicio Federal. Nas palavras do doutor Roque
Carraza, ndo cria o tributo quem quer, mas quem pode, de acordo
com a Constituicio.

A vista de tais digressdes doutrindrias, cabe deixar claro, a uma,
que a Lei 4.595/64, invocada pelo Banco do Brasil, nio tem a minima
interferéncia em alterar a hipdtese de incidéncia tributdria, com o fito
de definir a natureza do tributo, pois essa faculdade ndo € dada nem
mesmo 2 lei tributdria, conforme os termos do art. 110, do CTN. A
natureza juridica do tributo € determinada pelo fato gerador da res-
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pecth{a obrigagio, sendo irrelevante para qualificé-laa denominagio e
demais caracteristicas formais adotadas pela lei (z are. 4o, I, CTN)

Portanto, a duas, perante a lei triburdria, no é o Banco do Brasil
quem define a natureza dos servigos por ele prestados. Os servicos do
executado objeto dos autos de infracio sio apanhados inevitavelmente
pela hipétese de incidéncia do Imposto Sobre Servigos. Os servigos
do Banco sobre os quais incide o 1SS guardam todas as caracteristicas
essenciais do referido imposto, a saber: 1) sio prestados de forma efe-
siva; 2) 0 banco detém autonomia para fazé-los; 3) o banco o faz com
babitualidade; 4) e o faz com a Sinalidade lucvativa, (vide In Pritica do
ISS, Bernardo Ribeire de Moraes).

O Banco do Brasil ndo presta sequer um tinico servigo graruito
para o seu cliente. Antes, pelo contrrio, cobra até pela manutengio
da conea corrente, ainda que o correntista hiio movimence a COnEa;
cobra regularmente tarifa de cartfo, extratos etc. Todos os servicos
sio demasiadamente tarifados, o que justifica o lucro exorbitante — e
Incomum — por ele obtido no ano de 2002, no percentual de 80%
{oitenta por cento), conforme noticiou toda a imprensa, o que se diz
apenas para efeito de argumentagio,

Nesse caminhar, o Egrégio Supremo Tribunal Federal, no RE
n.® 112.947-6-SB, por unanimidade da 22 Turma, pela lavra do voto
do eminente Ministro Carlos Madeira, j4 decidiu que tocante a0
Imposto Sobre Servicos “leva-se em conrta 2 realidade econdmica...,
0 que tem relevo € a atividade com eles desenvolvida, que adquire
consisténcia econdmica, de modo a tornar um indice de capacidade
contributiva do Imposto sobre Servicos.” (Jn LEX JSTE, Vol. 107,
pdgs. 210 — 213). '

Ora, ndo hd como o Banco do Brasil fugir do alcance das hipéteses
de incidéncia previstas nos Frens 94 e 95 da lista de servigos de que trata
0art. 38, pardgrafo tinico da Consolidagio da Legislagio Tributdria do
Municfpio de Fortalezs, aprovada pelo Decreto ne 10.827/2000, ou
dos itens correspondentes previstos na LC 56/87.  até desnecsssério
transcrever os citados itens, tendo em vista a clareza das hipéteses de
incidéncia, pois: 1) cuida unicamente das instituighes financeiras;
2) contempla pratigz\mente todos os servigos por elas prestados aos
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clientes, cobrando-lhes as tarifas correspondentes; 3) ¢ manifesto o
intuito de lucra.

Todavia, mesmo montado em lucros exorbitantes, invoca
questdes polémicas com o intuito de poder manter-se na sonegagio, a
exemplo da taxatividade da lista de servigos, alegando que os servigos
bancdrios objeto das rubricas contdbeis apontadas nos Al's nela nio

se inserem.

Apenas ad argumentandum tantum, e meramente pelo amor ao
debate, a raxatividade da lista de servigos néio exclui a interpretagio
analégica que se deva ateibuir no exame ciencifico — espéeie € género — aos
servigos elencados pelo legislador, Ao magistrado impde interpretar a
lei do modo mais razodvel possivel, evitando uma interpretagio que
conduza ao absurdo. A Jista de servicos nio deixa de ser taxativa no
geral mas € exemplificativa em alguns dos seus itens, onde constem
expressdes do tipo “e outros”, “e congéneres”, etc. {Walrer Gaspar,
88 Teoria e Pritica, pdg. 31).

Nio discrepa a ligdo dos doutos:

Bernardo Ribeiro de Moraes:

‘Para solucio dos diversos casos, devemos sempre
ter na lembranga o fato da lista de servigos conter
conceitos genéricos, abrangedores de todas as espé-
cies de servigos enquadrdveis no género descrito ou
previsto.” (Jz Doutrina e Prética do ISS, RT, 1984,
pdg. 400 }

Sérgio Pinto Martins:

“A. primeira observacio a ser feita é que a lista de
servicos abrange nio s6 o gémero mas também as
espécies do servigo descrito. E o caso do advogado,
que vai incluir qualquer advogado, seja especializa-
do em Diretto Civil, do Trabalhe, etc., assim como o
patecerista, que apenas concede pareceres.
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Quando 2 lista de servigos emprega a expressio ‘e coné-
neres (itens 1, 2, 3, 9, 20 ete.), hd possibilidade de in-
terpretagdo ampla do que estd contido no item. Nio se
estard incluindo novo servigo na lista pelo uso da ex-
pressio ‘e congéneres’ ou outra semelhante.

Servios ndo conscantes da lista ndo poderdo ser
tributados pelo 1SS, nem se poderd aplicar a ana-
logia (S1° do art. 108 do CTN), salvo quando a
propria lista utilizar a expressio ‘e congéneres’ ou
outra semelhante.” (In Manual do 1SS, Malheiros,
1995, piginas 180/181 ).

Porém, ressalte-se, &n caset, 0 Municipio nfo se utiliza da interpre-
tagdo analdgica (nfio estd se falando de analogia) para impor a exacio
fiscal, embora isso seja possivel & vista das expressio “e outros servigos
correlaios” nos itens da lista, pois é venusto em direito que o legislador
ngo insere vocdbulos ou palavras inviteis no texto da lei.

Ainda ad argumentandum tantum, se, porém, os servigos dis-
ctiminados pelo Banco do Brasil ndo sofrem 2 incidéncia do 1SS, a ele
cabetia — e cabe — desincumbir-se do 6nus da prova, de que em lugar
do ISS recolhe o IOF, conforme alegou. Nzio o fez, mas por absoluta
impossibilidade constitucional.

Alids, ad argumensandum tantum, sobre a possibilidade de aplica-
¢30 da interpretagio analégica, assim decidem as Cortes Su periores:

“- A lista dos fatos geradores do imposto sobre ser-

vigos ¢ taxativa, mas comporta interpretagio am-
pla ¢ analdgica, ( RExt. N° 75.952, Min. Thompson
Flores ).

“RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. ISS. LIS-
TA DA LEGISLACAO MUNICIPAL.

Alista dalegislagio municipal de servigos tributdveis
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deve ater-se ao rol da legislacio nacional, a teor da
Constitnigio da Repiblica de 1969, Imperativo do
principio que impde o numerus clausus. Admissivel
a interpretacio analdgice. (REsp. n° 1.837-5P Min.

Vicente Cernicchiaro, doc. n.? 02 anexo <f05 fls.}

Assim, njo hd didvida sobre o direito da Fazenda Municipal em
fazer incidir o Imposto Sobre Servigos nos servigos discriminados nos
autos de infragio acostados 20 feito, O Egrégio Tribunal de Justi¢a do
Estado sobre servigos bancidrios, assim j4 se manifestou:

‘EMENTA: Tributério. Anulatério. Imposto sobre
Servigas. Servigos bancirios decorrentes de operacio
de cAmbio. Incidéncia. O prego das operacdes finan-
ceiras ou operacionais praticado pelas instituigdes
financeiras pa contratagzo de cimbio integra a lista-
gem de servigos descritos no decreto-lei n® 406/69,
com a redacio que lhe deu o Dec. Lei 834/69, e
como tal ¢ fato gerador da incidéncia do ISS. Nio hd
incompatibilidade entre os arts. 22 e 30 da CF/88.
E que o primeiro preconiza a competéncia de legis-
lar sobre politica, cimbio, seguro e transferéncia;
Enquanto o segundo cuida do poder de instituir e
arrecadar impostos, dentre os quais o ISSQN. Apelo
improvide.” (Ap. Civel n® 1998.04790-9, Des. Rel.
Jodo de Deus Barros Bringel). (Acdrddo inteiro teor,
2Im anexo)

Os pedidos dos embargos, assim, nio procedem.

DIANTE DO EXPOSTO, ¢ Municipio de Fortaleza requer
a improcedéncia dos pedidos constantes dos Embargos a Execugio,
condenando-se o embargante nas custas processuais ¢ honoririos de
advogado.

Protesta provar o alegado por tode o género de provas admiridas
em direito, depoimento das partes, ouvida das testemunhas, juntada
de novos documentos, pericia, vistoria, tudo, desde logo requerido,
caso se faga necessirio.




356

- R.PROC, GERAL MUNI. FORTALEZA N* 13 - 2005

Termos em que
Pede Deferimenco

Fortaleza, 13 de Marco de 2003

Edvaldo Assuncio e Silva
Procurador Fiscal do Municipio de Fortaleza
Matricula 11694.1-6/OAB-CE N° 4,804
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