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PROCURADORIA GERAL DC MUNICIPIO

APRESENTACAO

A Procuradotia Geral do Municipio de Fortaleza tem se destacado
nos vltimos anos pela continua produgio intelectnal de seus quadros que
vem sendo publicada na “Revista da Procuradoria Geral do Municipio de
Fortaleza”. Esta produgio se constitui em ensaios académicos, trabalhos fo-
genses e pareceres envolvendo quase todas as 4rcas do Dieito. Integram
rambém a Revista trabalhos de advogados, magistrados, membros do Mi-
nistétio Publico e professoxes, 0s quais eariquecemm O valor cultural ¢ justifi-
cam a necessidade.

A regular publicagio de nossa Revista tornou-se possivel pelo especi-
ak empenho da Chefia do Executivo Municipal e pela existéncia de recussos
provenientes do Fundo de Aperfeicoamento da Procuradotia Geral do Mu-
nicipio, além, claro, da dedicacio de todos os membtos da Casa, particular-
mente, do Centro de Bstudos ¢ Treinamente.

Registro, por fim, que o deseavolvimento de atividades que
objetivem o aperfeicoamento intelectual no Ambito da Procuradoria Ge-
ral do Municipio terd sempte o apoio de que necessita. Resultados como
0 que 4gora se tenm, legitimarm esta visio, exigindo de todos nds 2 conti-
nuidade destes esforgos.

Rémulo Guilherme Leitdo
Trocurador Geral do Municipio de Fortaleza
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1. INTRODUCAO.

' G sistema presidencialistz de governo nasceu apés as coldnias inglesas
situadas nos Estados Unidos da América declatarem sua independéncia da
Coros britinica, em 4 de julho de 1776, tendo demorado alguns anos até
sua consolidacio. B que a maioria das col6nias americanas, até entio tegidas
pelos Artigos da Confederagio, j4 haviam conquistado cetea parcela de po-
det que lhes permitia se auto-governar e este etz 6 cetne da questio. Nio se
concebia mais a possibilidade de um governo concentrado em uma s6 pes-

soa, com amplos podetes, desempenhando e controlando todas as fungdes
do Estado,

' Hawia, entretanto, a necessidade de definir um governo central, foste e
umﬁ-t:acla, que pudesse, 20 mesmo tempo, manter a independéncia ,e auto-
nomia das eolénias, Vislumbra-se a partir daf a idéia de Estado federado
porém, no se sabia a0 cetto que tipo de sistema se iria adotar, tendo em’
vista que 0 presidencialismo oo se otiginou de nenhuma construcio teética
ca triparticio de poderes, escorada nas idéias de Montesquien, ndo passava
ainda de mera teoria, sem aplicabilidade pritica até aquele momento, Na
rea!iclade, a teoria da separagio de poderes vitia a constituir a base de ;odo
o sisterna presidencialistz de governo, como se constararia mafs tarde.

Verifica-se, porém, que as primeiras Constituigdes norte-americanas
preocuparam-se muito mais em estabelecer um sistema que distribuisse o
polder, mediante a adogio da teoria da separagio de poderes, do que, pro-
priamente, em detalhat a organizagio politica do pais. Acreditava-se ;1:.1& o
20VO sistemna permitiria assegurar o exercicio das liberdades civis com mai-
or vigor, pois cada poder desempenharia uma funcio especifica e, desse
modo, poderia fazé-lo de forma mais eficiente, ’

O sistema presidencialista, pottanto, foi construido com base nessa
separacio de poderes. Sua representagio foi centralizada em uma sé pessoa
no caso, o Chefe do Executivo ou Presidente, que exerce, simultaneamente’
as attibuigdes de Chefe de Estado e Chefe de Governo. Eatretanto manti-’
veram-se intactas as fun¢des legislatvas e judicisrias, sendo todas i:aclepem
deates e harmdnicas entre si,

No Brasil, somente em 1889 foi proclamada a independéncia ¢ ins-
tal:ltadOS o regime republicano e o sistemna presidencialisea de governo. A
primeira Constitui¢do brasileira data de 1824, ou seja, da época do Teapério
e conservava quase que integralmente o modelo parlamentarista inglés. ’
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A luta pela independéneia brasileira teve como justificativa 03 exces-
sos e arbitratiedades praticadas pela Coroa portuguesa, entretanto, a primei-
ra Constituicio do pafs cuidou de instituir 2 figura do Poder Modetador,
com amplos poderes ¢ exercida pelo Imperador. Muitos tropegos ¢ revoltas
marcatam esta fase mondrquica, que culminou com a proclamagso da inde-
pendéncia em 1889, apbs anos revolugdes internas e de uma desastrosa guetrs
com o Paraguai. O grande mérito do Império foi consolidar a unidade
nacional, isto, porém, nio impediu que as idéias republicanas florescessem
entre os brasileiros. Assim & que 2 instauragdo do regime tepublicano trouxe
junto a implantagic do sistema presidencialista no Brasil,

As idéias desse novo sistema de governo defendidas arduamente por
Rui Barbosa fotam introduzidas na Carta de 1891

Desde entio, o presidencialismo brasileiro, que ji comegou em meio
a tantas crises, vemn sobrevivendo sem amadurecet, em face das dificuldades
de adaptagio e do golpe militar de 1964 O longo periodo de autoritarismo
prejudicou o desenvolvimento politico e democritico do Estado brasileiro.

 “Por tais razdes, cuidou-se de examinar as caracteristicas e distincdes
fundamentais entre s sistemas presidencialista ¢ padamentarista, destacando
suas vantagens ¢ desvantagens, no Intuito de oferecer uma visio mals
abrangente do tema objeto deste estudo. Tratou-se ainda, de analisar as questdes
de fundo enfentadas pela sociedade brasileika, como a crise do autoritarismo
¢ a luta pela democracia, bem comeo, o impottante papel desempenhado
pelo legislativo € sua participagio no processa de redemoctatizagio do pais,
a fim de demonstear as perspectivas polidicas atuais.

2, ORIGENS DO PRESIDENCIALISMO.

As raizes do sistema presidencialista de governo foram fixadas pelos
colonos ingleses radicados na America, cuja educagio os tormata conhece-
dotes da lei e da arte da politica.

Os matizes pata a copstrugio de um novo sisterma de governo tive-
ram suas bases nas idéias de John Locke (teotia do contrato social) ¢ de

Montesquieu (teoria da separagdo de poderes). Segundo Locke:
A natureza doton 2 humanidade de certos diteites natu-

rais, € 0s governos existem somente para proteger estes
diteitos, desse modo, o governo foi contratado para rea-
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lizar esse contrato social com o povo, logicamente, fica
compelido a agix nos restritos termos deste contrato, Se
falhar, ent3e ¢ contrato ters sido violado e o povo poderd
romper esta alianga com o governo e restabelecer seus

direitos através de um novo pacto. (apud FINNER,S, E.
V. IIX, 1997:1488).

Os estados ameticanos, até entio, regiam-se pelos Artigos da Confe-
deragio e Perpérua Unido, através dos quais cada um deles mantinha relativa
independéncia e supremacia. Durante mais de cento e cinqiienta anos, as
coldnias americanas haviam experimentado uma espécie de “auto - gover-
no” paralelamente 2 linhas britdnicas, ¢ foi dessa forma que conseguiram
manter a guetra pela independéncia.

Havia ur repidio imenso pela crescente intetferéncia do patlamento

Nos assuntos internos, principalmente quando se intensificou a ptessdo parz
elevar os impostos. '

Por mwito tempo, o governo havia sido identificado com o executi-
vo ou com a proptia Coroa, fazendo dos governos estaduais verdadeiras
nolidades. & questdo era, pois, encontrar uma fétmula que petitisse man-
ter a soberania dos estados e a participagio no poder de maneira comparti-
lhada, ressaltando dai a importéncia da doutrina de Montesquieu. A concen-
tragio de poder nas mios de uma vnica pessoa - 0 monarca - nio mais
interessava a0 povo americano, ' '

A tevolugio ameticana sepultou definitivamente o regime mondrquico
1o continente e cuidatia de estabelecer mais tarde, com base na teotia da
separagdo de poderes € escorada na doutrina do contrato social, um nove

sistemna de govetno que setia consagrado com 2 denominagdo de presiden-
ciatismo,

2.1, ANTECEDENTES HISTORICOS.

A possibilidade de instituir um novo sistema de governo ji estava
fixada na mente dos pais da Gloriosa Revolugio, embora ndo tivessem eles
nephuma idéia pré-concebida do modelo a ser adotado, nem tio pouco da
formula a ser engendrada, j4 que ndo se baseavam em qualquet construgio

douttindria. Na verdade, tinham apenas muitas incertezas e algumas esperan-
¢as de que seu trabatho fosse bem sucedido.
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Uma patticularidade que muito impressionou os franceses fol o
fato-de que, a pattir' daquele momento, ficou estabelecida pelos funda-
] . ~ ) ) ]
dores americanos a instalacio de uma assembléia constituinte para ou
i - 0
torgar uma nova Carta, configurando uma atitude decorrente de um at
de intelecto e de vontade.

O término da guesra, entretanto, veio 2 demonsFrar 2 n‘c?cessifiadc ic
se rever s artigos da Confederagio. Os estados am_u?mr:ano;l ja hawiaf;l aue
sorvido completamente a forma de governo republicana, de d::;z:a aque
desejavam manter sua independéncia. Para isto, pensou-se na b ::;em ‘
um instrumento legal destinado a reger as rgla(;cx.es eatre 08 cstados, int y
externamente, sem que cada um tivesse d_e abrir mdo do que ja .hlavm si ,_:2
conquistado. A constituicio seria a lei nac}?nal, enj:retantol, pei:rmtia-sc,. qde
cada estado tivesse a sua propria constituicio. Porém, a nova. arta .t-;ena
ser ratificada pelas treze colGnias, contudo nio h01:1ve ungq.tr‘mdadtj, ja que Z
estado de Nova Yotk se recusava a ratficd-la. Foi necessario entio, que s
fizesse umsa nova Convengio em Filadélifia, a fim <_ie ‘u{nﬁcar O pensamento
da maioria e viabilizar a ratificagio da nova Constituigao.

Nessa alturz, os ensaios contidos no “Federalista”, escritos po?:dlfa-
milton, Madison e Jay, contribuiram decisivamer?te pata ?;clazlar ass : a(fi:;ass
defendidas pelos delegados incumbidos d.e organizal a uniao nf.:ls z toma;
cujo ébjetivo primordial consistia em ciar um estado nacm.d § tornar
efetiva 2 Constituicio. O processo que se estabeleceu ,e:m scg:;_{ E[ ;:;1
¢ gradual, estendendo-se, basicamente, até‘o ﬁna‘l do Sn':..cul‘lc:!L X‘ . d\';:oss
trugio de uma nagiio, entretanto, requ.en.aﬁmmto mais. ss;m,bl?q -
resumir o consenso em torno da Constituigdo em cinco pontos basicos: )
a protecio da liberdade ¢ da propried?.dt?; b4 questéo do govetno c:;; L
um contrato social (para proteger 0s dircitos nai_:gram,;r;an@r a paz, pt o
ger contra invasdes externas - daf partia sua legitimacio, vmﬁia da socieda
de, dos proprios cidadios); ) a forma de governo repubh;aflo (r:a;oeiz
admitia wma monarquia hereditina, ¢, por outro ls.'d,o’ 2 dem ni e
‘desejavel uma democracia de massa, OU €3, a Participagac Ao povz o
veria ser de forma indireta); d) os governantes deveriam ter n;an ad
temporatios e com prazos diferentes (pres@cnte com 4 ar.m:s,dcpuca eci
federal com 2 anos, senador federal com 6 anos, exceto © ]ulzd ;J lsupt;: '
mo que seria vitalicio - isto caracterizaria o smthna de checks and ba a:fj 0:
nenhuma das funcdes do govetno se schreporia a outra nem o pov
minaria 0 gOvVELNO); €) um governo central forte. :
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Em sintese, este era o pensamento dos norte-ameticanos que, apesar
de nutrirem profunda admiracio pela constituicio britdnica, possuiam con-
digGes de vida bastante peculiares, que ndo Ihes petmitia vé-la adotada. Era

preciso, portanto, encontrar um substituto para o chefe do executive
irrernovivel e hereditirio.

Indmetas discussées foram travadas até que se chegasse a um consen-
s0 quanto 4 forma de escolha dos membros do Congtesso e do Presidente.
Finalmente, ficou decidido que existitia uma Cimara Alta, onde os estados
teriam um igual nimero de representantes (Senadotes), € uma Cimara Baixa,
cujos represcntantes seriam eleitos em mimero proporcional 4 populacio de
seu estado {Deputados), todos eleitos por viz direta. Quanto ao Presidente,
foi decidido que seria eleito através de um Colégio Eleitoral. Esta escolha
constituiu o chamado Great Compromise firmado pelos convencionais, Por
fim, foram aprovadas em reunifio do ptimeiro Congresso ji sob 2 nova
Constituicio de 1789, as primeiras dez (10) emendas que constittiriam a fa-
maosa Declaragio de Direitos, contendo os diteitos basicos dos cidadios.

2.2. CARACTERISTICAS DO PRESIDENCIALISMO
AMERICANO,

Por tdo quanto foi dito acima, pode-se concluir que os Estados Uni-
dos da América nfio comegaram sua histéria como um pais livee ¢ democri-
tico, cujas bases politicas se assentavam nos principios da liberdade e da igual-
dade. Houve todo wm processo histético que cuiminou por indugir seus fun-
dadozes & construgio de uma repiiblica e 4 fotmagio de um estado nacional.

Na pritica, foram substituidos os principios monarquicos da vitalici-
edade e da hereditariedade, pela temporatiedade ¢ eletividade do governante,
Neste ponto, os fundadotes inspiraram-se na figura do Rei Jorge 111, autori-
tario e despdtico, e que exercia forte controle sobre o Patlamento Britdnico.
Descjavam, pois, fortalecer a imagem do Chefe do Executivo, embora sen-
tissern a necessidade de ctiar controles €, 30 MeESMOo tempo, manter sua
independéncia em relagdo aos outros podetes.

Podemos enumerar como caracteristicas gerais do presidencialismo,
0§ seguintes pontos, segundo a opinido de Said Maluf: (1974:257/258)

a) a eletividade do chefe do poder executivo;
b) o poder executivo unipessoal;

21
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¢) a participagio efetiva do poder executivo na elaberagio da lei,
através do veto; ‘

d) a irresponsabilidade politica do presidente;

¢) a independéncia dos trs classicos poderes de Estado;

f) suptemacia da lei constitucional rigida.

{ e i om: o advenio
Scis grandes invengdes na arte de governar surgiram < vente
da implantagiic do sistemna presidencialista americano, conforme ressatta S.E.

Finner: (1997:1501-wI1I)

A primeira delas setia a conscientizagﬁcz da necessidade de
uma Convengiio Constitucional, ou seja, de uma Asser.rf-
bléia Constituinte, para tragat um novo mo;:l‘elo de C?nsu—
. tmicdo. A segunda seria a préptia Consﬂtmc_,;a? Es::nta. A
terceira seria a Carta de Direitos Bésicos dos Cldadaos ma-
terializada por essa Constituigio - 2 chamada “Declarag_ao
de Direitos”. A quarta setia a criagio de Cortes de Jusug‘a
ou de Tribunais especialmente constituidos para comumnt-
car violagBes ao texto constitucional, exex:ccfndo o poder
de obstrui-las ou canceld-las. A Quinta consistia na tAo. acla-
mada separagio de poderes difer-indo,.entreta:mo- do que se
conhecia no passado e, por tltimo, o federalismo.

Fixistia uma preccupagio exacerbada dos fundadores em nﬁfa p::l;:-
mitit a concentracio de poderes nas mios de um s6 governante. A ‘fotm a
encontrada, entio, fol instituir a separagio d‘? podcrf:s. Metece ainda set
destacada, 2 maneira como os delegados decidiram crlar uma nolva floncs)tL:
tuigho, que, na realidade, iria conferir car:it:::r de legalidade 4 revo ug:;; 1;3-
tro ponto importante gonsistia em concebé-la como uma lei suprer _;:ade
governar ¢ submeter 05 atos do governo, ou seja, reconhecer dois nives
governo: um transcendente e outro subordinado.

Em certo sentido, 0§ americanos assimilar?m 0 que hama’clc bom :110
modelo inglés e fizeram as adaptagoes necesssirlas.' O sistema }rf:lplantaar::
porém, possuia tragos peculiares. Pot ea_;emplno, trazia em si a~nm 3% Sfftiva
¢io de poderes, inclusive, com a es‘pec:ﬁcagao de suas ﬁngoeiéexi i aﬂé
legislativa e judicidtia). Criou-se, assim, O chamzfdo sistema de chec !
balances ou de freios e contrapesos, na terminologia brasileira, para per
mitir ¢ equilibtio entre os podetes.

Todavia, o que de mais fundamental ficou estabelecido foi que o
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Poder Executivo ficatiz inteiramente desvinculado do Poder Legislativo, vale
dizet, seus atos ndo induziriam responsabilidade sua ou de seus auxiliares

perante o Congresso. Somente o Senado podetia, por meio de impeachment,
destituir o Presidente por pritica de erime de responsabilidade,

Em verdade, muitos poderes foram centralizados no Chefe do Exe-
cutivo, sendo ele, a0 mesmo tempo, Chefe de Bstado e Chefe de Governo.
No sistema ameticano, o presidente & avxiliado por mais de treze depatta-
mentos {ou ministérios) ¢ comanda uma imensa butocracia de cargos, co-
missdes etc. B também, o Chefe das Forgas Armadas, embora, na pritica,
delegue sua autoridade 20 Estado Maior (teptesentando a supremacia  civil
sobte ¢ exéreito), acumulando, ainda, o catgo de Diplomata Chefe, dispon-
do de todas as vantagens de informacdes, do controle de negociages € do
poder de fazer ou 0o tratados. Saliente-se que, muitas vezes, o Congresso
sequer tem. conhecimento de tais tratados que sdo celebrados como acordos
executivos informais, O Presidente dispde de vérios meios de angatiar a
cooperacio do Congresso, seja através do controle de verbas federais, no-
meaghes, controle de informagdes e, até, sonegacio de informacBes, sob o
atguimento do chamado privilégio executivo, posicio alids, apoiada pela
Suptema Corte, como informa Tertie Groth (Groth,1993:41-47),

Como se pode verificar, ndo € sem razdo que se diz que o presiden-
cialismo € um sistema despético, onde o chefe do executivo ¢ sempre um
ditador em potencial.

A instalagio de um poder central era fundamental para que tudo pu-
desse funcionar a contento. Foram conferidos poderes ao governo central -
federal - pela Constituicho, e ado mais quanto ali ndo estivesse especificado
pettencetia 20s estados ou acs individuos. Isso 36 foi possivel acontecer,
entretanto, com a implantagio do federalismo,

3. HISTORIA DO PRESIDENCIALISMO NO BRASIL.

Apds suz descoberta pelos portugueses, o Brasil tem pagsado por
muitas fases, desde a criagiio das capitanias hereditarias ao sistema de gover-
nadotes gerais, em 1549, que persistia como realidade politica, porém, na
pratica, predominassem os govetnos locais, estabelecidos nas comarcas ¢
distritos. Em tese, estes governos estariam subordinados 20 Governador
Geral, mas as autoridades locais deseavolveram um poder muito maior,
tornando-se o verdadeiro poder constituido. Criara-se a fipura do Capitiio-
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Mo, latifundidrio que monopolizou o poder polftico, judiciirio ¢ militas,

Tal era o cendrio brasileiro até a chegada da familia imperial 20 Brasil,
em 1808. O Ptincipe Regente, D. Jodio VI, prqmoveu.gra.nc_lcs mud.angas. nd
estrutura do pais, libertando assim o Brasil dt? Lsolamen.to efn que viveta por
longos anos. A sede do governo impetial foi _estabelec'lda na cidade .do Rio
de Janeiro, que, com tantas mudangas, duplicou o ndmero de habitantes,
fazendo crescer também 0 volume de negdcios.

Em Pottugal, potém, havia um clamor geral pela volti da Coroa a0
seu pafs de origem, especialmente apds a derrota Cl? Napoleio em 1814,
Assim, em 1815, por interferéncia e inﬂuén.cia fllreta de D. Jodo Vl‘, que
paquela época era o ptincipe regente, o Brasil fot f:levado 2 categotia de
Reino Unido a Pormgal, legitimando sua permanéncia no pais. Com a mot-
te de sua mie, . Maria, a Louca, D. Jodo VI tornou-se forfxl?;lmmte o
Monarca. Contudo, temendo a perda do trono portugués, decidiu voltgr a
sua terra matal em 1821, deixando aqui seu filho Pedro, nomeado principe
regente, incumbido de administrar o Brasil.

Comio salienta Thomas E. Skidmore: o reterno do tei a Portugal
era apoiado pelos militares graduados e mercadores, que esperavam
lucrat com a valta da subordinacio do Brasil & patria-mae.
(Skidmote,1998:59)

A permanéncia dos portugueses no Brasil acarretou a dec?.déncia do
sistema colonial e, consequentemente, do monopdlio da nfetropole. Urfl
outro problema, porém, viria a abalar a estabilidade ‘das relagdes entre Brasil
e Portugal. i que a corte portuguesa, j4 reestabelecida em Portugal, preten-
dia dividir o Brasil em unidades separadas, cada uma delas respondendo
diretaments a Portugal. Nisto nio contou com o apoio nem com 4 Coope-
racio do Principe D. Pedro, nascendo dai 0s motivos que mals tarde justifi-
cariam 2 proclamagio da Independéncia, em 7 de setembro de 1822,

A estrutura politica brasileira sofreria com isso, ptoﬁ?mdas e drasticas
modifica¢des, influenciada por novas teorias politicas muito em n_mda na
Europa, como ¢ liberalistmo, o parlamentarismo, o constitucionalismo, o
federalismo, a democracia € o republicanismo. Houve, em Portugal, um
intenso movimento constitucionalista, chegando-se a0 ponto de se cogitar
da idéia de se aplicar a Constituigio do Porto ao Brasil,

Todavia, o ponto matcante do dominio imperial no Brasil fol, exata-
mente, ter sensibilidade para entender a urgente necessidade de estabelecer
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um governo ceneral forte, a fim de promover 2 organizagio ¢ a unidade
nacional, a integraciio das provincias e extinguir os poderes regionais, posto
que os capities-mores daquela época haviam se tornado verdadeiros caudi-
thos. Era necessitio, entretanto, que tais modificagses fossem amparadas por
uma base de legalidade, mediante 2 adogiio de alguns dos principios atuantes
naquela nova fase. Assim, acolhendo as idéias do movimento constitucionalista,
decidiu-se que o Brasil teria uma Constitaigio escrita, que conjugaria os mo-
dernos principios do liberalismo ¢ da democracia, contende algo como de-
claragio de direitos do homem e mecanismos de divisdo de poderes.

3.1. O CONSTITUCIONALISMO NO BRASIL.

O constitucionalismo brasileiro foi inaugurado de formaz um tanto
desastrosa, eis que, em maio de 1823, instalara-se 2 primeira Assembléia
Constituinte. Entretanto, por motivo de desavencas politicas, o Imperador
cuidou de dissolvé-la. Criou, entdo, um Conselho de Estado para elaborar

um novo projeto, que foi aprovado sem sequer set referendado pelas Ca-
maras de Deputados ¢ Senadores

As idéias do liberalismo, que ja haviam nspirado duas tevoluges, 2
ameticana ¢ a francesa, ndo se coadunavam com o poder monirquico abso-
lutista instalado no Brasil dado que este retitava sua legitimidade do poder
divino dos reis. Apesar disto, estas idéias ainda conseguiram exercer alguma
influéncia, embora 2 monarquia reinante no admitisse, em hipétese alguma,
a possibilidade de adotar o principio da soberania popular.

A Constitaigio Imperial de 1824 ¢ fruto dessas restrigbes. Adotou o
regime mondrquico hereditirio, constitucional e tepresentativo, apoiado em
um modelo proposto por Benjamin Constant, que consistia em wmna for-
mulagio quadripartite de poder, ou seja, 0 Monatca exercia 20 mesmo tem-
po o Poder Executivo e o Poder Modetador. Havia ainda o Poder Legislativo,
representado por uma Assembléfa Geral, composta pela Camara dos De-
putados, onde os tepresentantes eram eleitos pelo povo, ¢om mandatos
tempotatios, e pela Cimara dos Senadores, cujos membros eram indicados
em lista tefplice e nomeados pelo Imperador, possuindo mandatos vitalicios.
O Poder Judictirio era tepresentado apenas por juizes e pelos jurados, nio
desempenhando, nz ocasifo, papel significativo, j4 que o Conselho de Esta-
do era o suptemo intérprete da Constituicio.

O novo império foi dividide em dezoito provincias, sendo cada uma
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delas dirigida por um presidente nomeado pelo .Impe;mdor, com © claro
objetivo de fortalecer o poder central. Tafl fato, todatrl*a, provocou o suxgimento
de muitas revoltas por todo o pals, pols 0 povo nio acejtava mais o Pff»‘dﬂf-
minio do absolutismo mondrquico e lutava pelo estab.elecnment’o do princi-
pio republicano, que modificaria toda a estrutura politica do pafs.

José Afonso da Silva observa com bastante propriedade que a chave
de toda a organizagio politica estava efetivamente no Poder Modera-
dot, concentrado na pessoa-do Imperador. (Silva,1989:68).

Usando o Poder Moderador, o Imperador podetia intervit em to-
dos os outtos Poderes. Dissolvendo a Cimara, pelo direito de adiamento_e
convocagio, intetferia no Legislativo, o mesmo aconnecenclfa quando exercia
seu direito de escolha do Senador apontado em lista tﬂp..hce. Era-lhe.tam-
bém conferido o podet de suspender 0s magistrados. De_lgual modo, inter-
feria na autonomia das provincias, ji que lhe era permitido cjsc.olher. livre-
mente seus ministros, afetando, dessa forma, o sistema administrativo de

tode o pais.

Deve-se reconhecer, entretanto, que © governo imperial desempe-
shou papel de curial relevincia para o crescimento € o dcscnvolvi@e.nﬁo do
Brasil como nacdio: o fortalecimento de um governo central garantin e man-
teve 2 unifo nacional.

3.2, MONARQUIA PARLAMENTARISTA.

O movimento de fundo inspirade pelas idéias do republicanifim.o,’(.:lo
federalismo e democracia desestabilizava o Império, razio pela qual tais idéias
néo puderam ser acolhidas. Havia muito inconformismo marcado por con-
flitos internos, alguns antigos, como a Insurreicio Pcmamb.uca.m?. {1 817}, a
Confederagio do Equador (1824), e depois a Republica de Piratini, e muttos
outros que propugnavam pela implantagio do regime rf:pub?.lcano. Acredi-
tavam que tratia para os brasieiros methores condigdes de Y1da, asscguran-
do-thes o teconhecimento dos direitos humanos fundamentais, o pleno exer-
cicio das liberdades e, o que era mais importante, possibilitaria a participagio
do povo no exercicio do poder.

A Constituigio de 1824 foi outorgada pelo préprio Im.peradt?r. Nio
satisfeito com o trabalho tealizado pela Assembléia Constituinte, simples-
mente tratou de dissolvé-la. Por al j4 se tinha vwma amostra antecipada do
tipo de govetno que viria,
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O Podet Moderador conferido ao Imperador lhe permitia dissolver
a Camara baixa e designar novas elei¢des. Poderia, ainda, sancionar ou veiar
qualquer medida aprovada pelo Senado ou pela Cimara e, adernais, era o
arbitro supremo de quaisquer disputas envolvendo questes de Hstado. A
divisic do pals em dezoito provincias, teve como objetivo, fortalecer ainda
mais o governo central. Isto, porém, teve um custo bastante elevado para o
pais, em virtude das constantes deflagracdes de movimentos anti-mondtquicos.
Apesar de representar o simbolo da independéncia, . Pedro 1 enfrentou
problemas de todas as ordens, principalmente apés a morte de seu pai I
Jodo VI, em 1826, em Portugal, cuando foi for¢ado a retornar para assumis
o trono, deixando aqui seu filac Pedro IT, com apenas cinco anos de idade,
herdeiro do trono brasileiro.

Dutante o perfodo que mediou de 1824 2 1879, o Brasil foi palco de
muitas rebeliBes ¢ insutreicées, além de uma guerra sangrenta com o Paraguai,
embora todas estas revoltas tenham sido vencidas pelo Império. Por mais de
trds décadas apds a ascensdo de D. Pedro II, apenas dois partidos permane-
cetam alternadamente no poder: o pattido conservador, dominante entre
1850 e 1863, e o partido liberal, que desde o infcio da guetra contea o Paraguai,
em dezembro de 1864, estivera em constante desacordo com o Imperador
¢ o Senado. Na realidade, a guerra prestou-se para intensificar as tensdes
entre civis e militares nas décadas seguintes, especialmente, a partit de 1880.
Quando Duque de Caxias renunciou 20 comando das tropas, o fez no intui-
to de induzir a saida do gabinete liberal, 0 que de fato ocorreu, provocando
também a ruptuta do Partido Liberal, Nesta ocasigio, Duque de Caxias foi
substituido pelo proprio genro do imperador, o Conde D’Eu, que ficaria
encarregado de terminar a operagio de limpeza. A atitude do lmperador
provocou a divisdo do Partido Liberal, for¢ando-o a convidar membros
do partido conservador a formar um novo governo que lhe garantiria ape-
nas minotia de votos na Cimara dos Deputados.

Comentava-se que a guerra o havia aferado pessoalmente, per-
dendo o reconhecimento piblico de monarca sibio ¢ benigno, sem
partidarismos. Chegou mesmo a ser acusado de ter abusado de seu po-
der moderador. Entio o0s liberais langaram uwm manifesto cobrando
medidas como descentralizagdo, limitagio de mandato para os Senadc-
res, antonomia para o Poder Judicidtio, liberdade religiosa, além de uma
gradual aboligie da escravatuta, Os dissidentes da ala esquerdista do
Partido lancaram em 1871 um outro manifesto. Este dltimo, zinda mais
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ousado, anunciava a decisio de romper com todas as tradi¢Ses ¢ com-
promissos do antigo partido e formar o Partido Republicano, que exigia
nada mais, nada menos, do gue o fim do Império.

3.3. DA MONARQUIA A REPUBLICA.

O ideal republicano, como se pode observar, havia inspirade o so-
nho de muitos e tinha motivado incontiveis movimentos durante o petiodo
do Brasil Inpétio. Por muitos. anos, porém, foi um sonho‘f.rustra.c.io. Todj;-
via, o rompimento do Partido Liberal contribum pata f:i\clhtar a ms-talagao.
da tepiblica no pafs. Nédo que 08 partidos até entfio existentes - Liberal ¢
Conservador - mantivessem propostas politicas séxias, ou possulssem uma
verdadeira ideclogia politica. Ao contritio, eram ligados as CHIEC?, corn estru-
tura bastante precéria e comprometidos com as camadas sociais mais abas-
tadas, representantes de grandes latifundidsios preocupados apenas em Fazer
desenvolver seus interesses agrarios.

Ainda assim, os membros do Partido Liberal representavam o que
havia de mais moderno. Eram considerados a classe politica progtessista, de
onde itromperia o republicanismo.

Vetifica-se, entiio, a 15 de novembro de 1889, o golpe de Estadc: que
pds fim  monatquia e instalou o govetno provisétio, sob a presidéncia do
Marechal Deodoto da Fonseca, proclamando-se o Brasil como uma Repid-
blica Federativa.

O primeito ato do novo governo, anota José Afonso da S.ilva, CF)HSiS-
tiu do Decreto no. 1, daquela data, que em seus primeiros aragos dlZ:IAS
provincias do Brasil, reunidas pelo lago da federagao, ficam constitu-
indo os Estados Unidos do Brasil, ¢ cada um desses Estados, no exer-
cicio de sua legitima “soberania” - diz o decreto - decretardo opostu-
namente a sua constituicio definitiva, elegendo 0s seus corpos
deliberantes e 05 seus governos (arts. 1°,2° ¢ 3°) (Silva, 1989:76).

Além de todas estas determinacdes, cuidou Rui Batbosa, redator do
citado Decreto, de protnover a ctiagio de uma comissao especial para elabo-
rat o Anteprojeto de Constitui¢3o, a qual, finalmente foi promulgada em 24
de fevereiro de 1891, Com a nova Constituigio implanta-se, em definitivo, 2
nova ordem juridica brasileira, baseada nos ideais do ptincipio. re:public_:an?,
que exterminaria a5 desigualdades inerentes ao sistema hereditirio e as discti-
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minagdes sociais. Tornava, em tese, as autoridades verdadeiramente representa-
tivas do povo, vez que investidas com mandatos temporitios por prazo certo,
tanto Deputados como Senadores, escorados, ainda, no federalismo.

Evidenciava-se¢ que a unifio dos estados se pretendia que fosse perpé-
tua ¢ indissohivel, tanto que os principios acima referenciados foram dota-
dos de extrerna rigidez, e, pottanto, insuscetiveis de modificacio. Os pode-
res do Estado foram entio fortalecidos, respaldados pela teotia clissica de
Montesquien, seguida da opcio pelo sistema presidencialista.

Promulgada a Constituigio, elegeram-se Presidente, o Marechal
Deodoto da Fonseca, e vice-presidente, Flotiano Peixzoto, ortundos de
chapas antagbnicas. Tal fato foi o bastante para dar inicio a tentativa de
destitui¢io do governo através do processo de “impeachment”. Nao ha-
via ainda sequer a regulamentagio deste instituto nem a definicio dos cti-
mes de responsabilidade do Presidente. Todavia, um projeto chegou a ser
apresentado 26 governo ¢ foi prontamente vetado, sendo em seguida en-
caminhado a0 Senado, pelo vice-presidente da Casa, a fim de que o veto
fosse apreciado. Em retaliagio, o entdo Presidente da Repiblica, Decdoro
da Fonseca, resolveu dissolver o Congresso, em 3 de novembro de 1891,
Em 23 de novembro do mesmo ano, foi for¢ado a renunciat, assumindo
a Presidéncia Floriano Peixoto.

Como se pode verificar, a criagio de um Chefe do Executive identi-
ficado com a figura do Presidente da Republica, fazendo as vezes de Chefe
de Estado e Chefe de Governo, embora eleito f)()r um prazo de quatro
anos, conforme ficou estabelecido no art. 43 do texte constitucional, niio
modificou em muito o cendrio politico brasileiro. E que as estruturas politi-
cas estavarn corroidas, a ideologia dos partidos: politicos estava comprome-
tida e em muitos sentides ndo lhes garantia coesdo para concretizar os com-
promissos assumidos com o povo,

O art, 43 da Constituicio de 1891 vedava a reeleiciio, difetindo niesse
ponto, do sistema americano, que a permitia expressamente. O ponto em
comum entre armbos os sistemas residi na possibilidade de vir a ser o Pre-
sidente da Repiblica julgado pelo Senado, na hipétese de cometimento de
crime de responsabilidade, atuando este como Tribunal de Justica, presidi-
do, porém, pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal. Eis ai, perfeita
mente acolhido pelo ordenamento pitrio, o institute do “impeachment”,
que relevante papel desempenharia mais tarde.
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O Legislativo foi dividido em duas casas: o Senado, COMPOSTO por
wés rcprcsantﬁntcs de cada Estado, com mandato de nove 2nos, €4 Camzlra
dos Deputados, tepresentando cada uma das novas un.idad@s da fedtxariao,
com numero de deputados eleltos em termos propoxcionais & populagéo.

O Judiciario, pot sua vez, teve suas fungdes ampliadas. Passou f“ ter
controle sobte os atos legislativos ¢ administrativos, conferindo-se, ainda,
a0s seus membtos, as seguintes pretrogativas: vitaliciedade (art. 57) e
irredutibitidade de vencimentos (aet. 57, § 19).

Embora nio houvesse mais lugar para 2 imponente figura do Poder
Moderador, em verdade, nem tudo havia mudado. Inovagdes foram
introduzidas ao texto constitucional, como o alzrgamento que mereceu 4
Declaraciio de Direitos e a institui¢io do Habeas-Corpus, Todaviz, a v:.;elha
¢ arcaica politica de patronagem praticada pelos antigos partidps Eo}itlcos
permanecia bem atval, provocando freqlientes ctises que terminatiam por
conduzir o pais ao estado de sitio.

O enfraquecimento do poder central da Unido, levou o pais 2
situagdes cada vez tmais icremedidveis, resultando no restabelecimento
dos podetes locais, ou seja, 0s gOVEInos estaduais amparados pelos
velhos coronéis passaram a interferir no esquema politico do pais, elc:~
gendo deputados ¢ senadores. De outra patte, 2 descrencga dos: prépri-
o3 tebricos da Constitnicio fez com que se difundisse a necessidade de
reforma, a fim de promover alteragdes no processo de intervengio da
Unido nos Bstados, no Poder Legislativo ¢ no processo de elaboracio
das leis, nos direitos e garantias individuais, na Justiga Federal e, especi-
almente, fortalecer o Executivo. Tais reformas ocorreram em 1926, e
provocariam, quatro anos mais tarde, o fim do primeiro petiodo te-
publicano, com a subida de Getdlio Vargas a0 poder, em 1930, volta-
do atentamente para as questdes sociais.

Todavia, Celso Ribeiro Bastos salienta que:

Em conclusio, qualquer que seja o juizo que se faga
sobre as virtudes desta Emenda, o certo € que ela nio
teve o conddo de garantir longevidade ao texto Consti-
tucional. Ele estava fadado a ser varrido das nossas ins-
tituicBes também por um movimento armado em 1930,
quando entdo se fecha o petiodo hoje denominado Pri-
meira Repiblica. (Bastos,1989:61).
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4, O PRESIDENCIALISMOQ BRASILEIRO,

Tnaugura-se, em de 24 de jutho de 1821, uma nova fase no pais. B o
comego do Brasil Republicano, surpreendido com um sistema de governo
inteiramente desconhecido e desvineulado das tradigdes politicas brasileiras:
o presidencialismo.

A queda da monarquia representolr muite mals gue um rompimento
com um antigo modelo de governar. Trouxe, na realidade, profundas ino-
vagdes, mudangas para as quais ndo estivamos preparados. O Império foi
derrubado pot um golpe militar ¢ n&o por uma revolugio social, no entanto,
como tem ocortido com a maior patte das transigdes politicas importantes
no Brasil, ndo houve dertamamento de sangue e o perfodo republicano teve
inicio como um governo militar. Isto porque os republicanos tinham feito
sérios avancos entre os militares descontentes, especialmente junto
aos positivistas, como: anota Skidmore (Skidmore, 1998:108).

A ptimeira Constiraigio Republicana fol fruto de uma Assembléia
Constituinte orquestrada pelo ilustre deputado baiano Rui Batbosa, reunida
de 1890 2 1891, e sua caracteristica fundamental foi a descentralizagio radi-
cal do poder. O que, porém, nos causa mais espanto quando estudamos a

evolugio histérica das instituigSes nacionals, & perceber que os primeiros .

republicanos incumbidos de modelar as novas instituicSes do pais, nio -
nham nenhuma identificacdo com o sistema presidencizlista, a0 contrifio,
eram patlamentatistas tradicionais. Isto se verifica claramente, j& no Manites-
to Republicano de 1870, cujo objetivo era perpetrar 2 mudanga do sistema
unitario pata o sistema federativo de governo. Em momento nenhum, po-
1ém, lhes passava pela cabega romper com a velha tradicio patlamentarista.

Todavia, talvez por desconhecerem o funcionamento do novo siste-
ma e seus pefastos efeitos, decidiram inseri-lo no art. 41 da nova Carta Cons-
titacional. Assim, diante do siféncio da Nagio, nascia, para o Brasil, a opgio
pelo sistema presidencialista.

- A Constituicio de 1891, cuidara de reformular todo o arcabougo
juridico do palis, estabelecendo, de inicio, que a Nagéo brasileira passava
a adotar a reptblica federativa como nova forma de governo, a qual se
constituia pela unido perpétua e indissolivel de suas provincias, forman-
do os Estados Unidos do Brasil. As antigas provincias foram guindadas
A condigio de Hstados, em decorténcia da transformagio do pais em
fedetagiio, conferindo-se-Thes autonomiz politica e administrativa, tal qual

R, Proc, Geral Muni. Formaleza N° Q- ZGQI 31

o modele americano, chegando ac ponto de igualmente proclamar as
liberdades democraticas. O novo regime previa, também, a harmonia e
independéncia dos poderes ¢ eleigSes diretas para Presidente da Repu-
blica, com mandato de quatro anos. Previu-se, ainda, a autonomia dos
municipios e a possibilidade de destituigao do Chefe do Executivo, na

' hip6tese de praticar ctime de responsabilidade, atavés do impeachment,

figura esta herdada do sistema presidencialista notte-americano que, por
sua vez, acolheu-a do modelo anglo-saxao.

4.1. CARAC.TER](.STICAS DO PRESIDENCIALISMO
BRASILEIRO,

O que diferencia, fundamentalmente, o sistema presidencialista, em
contraposigio 20 parlamentarismo, € a completa independéncia do poder
executivo em relacio ao legislativo, E, em especial, o fato de que, no govex-
no presidencialista, o Presidente da Republica exerce dupla atribuigio: a de
Chefe do Estado e a de Chefe do Governo. No Brasil, a chefia do Execu-
tivo € unipessoal € o ‘exercicio do mandato & temporitio. Ademais, nenhu-
a2 responsabilidade politica The é cobrada por seus atos, salvo se praticar
crime de responsabilidade, quando entdo ficard sujeito 2o “impeachment”,
podendo ser afasrado tcmporana ou definitivamente de suas fungdes, de-
vendo fais infracBes serem apuradas através de processo politico-adminis-
trativo, instaurado pelas Casas do Congresso Nacional

A responsabi]im:;io do Presidente da Repfiblica, portanto, nio ¢ po-
litica, mas penal, € 0s crimes de responsabilidade se encontram parcialmente
previstos 0o caput do art. 85 da Constituigio Federal, em cujo Parigrafo
Unico estd prevista, ainda, a elaboragio de lei especial para defini-los ¢ esta-
belecer as normas de processo e julgamento.

Diferentemente do que ocorre nos Estados Unidos da Arérica, onde
o presidente ¢ eleito através de um colégio eleitoral, no Brasil, 2 eleicio para
Presidente da Repuiblica é realizada por via direta, podendo acontecer em
até dois turnos de votacio. Ou seja, exige-se que o candidato alcance a mai-
oriz absoluta de votos, vez que adotou-se o principio da maioriz absoluta
ou sistema majoritirio. A eleigio do Presidente implica, necessatiamente a
do wc&presldcntf:, sendo ambos candidatos registrados em uma mesma
chapa, para cumprit mandato de quatro anos, permitida a reeleigio dos
Chefes de Executivo (Presidente, Governador e Prefeito), para um Unico
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periodo subsequente, de acordo com a previsio constante do § 3° do art. 14
da Constituigio Federal Brasileira.

Os Ministros de Estado, sdo considerados meros auxiliares do Presi-
dente, que podetd nomei-los ou exoneri-los livremente, sendo suas ativida-
des exercidas de forma autbnoma e isolada, inexistindo qualquer espécie de
hierarquia entre 05 Ministérios.

A execugio de plano de governo, depende, exclusivamente, da coor-
denagdo do Presidente da Republica. Todavia, quaisquer que scjam scus re-
sultados, bons ou ruins, isto em nada afetard seu mandato ou a permanéncia
de seus Ministros, enquanto membtos de sua confianga.

4.2. PRINCIPAIS FORMAS DE CONTROLE.

As relagtes do Poder Executivo com o Legislativo, em tese, sdo com-
pletamente desvinculades ¢ independentes, por influéncia da teatia da sepata-
¢3o dos poderes, embota, na pratca, isto ndo ocorta de forma tio radical, Na
realidade, a denominagio de Poder Executivo possui contetido incerto, em
virmde de confundir poderes, faculdades e pretrogativas de variadas natureza,
sendo mais correto referir-se a atos de chefia de estado, de governo € de
administracio. Assim, considerando-se este aspecto, pode-se infiemar que 6
Presidente da Republica, no Btasil, exerce, basicamente, trés funcdes: Chefia de
Estado, Chefia do Governo e Chefia da Administragdo Piblica Federal, en-
contrando-se suas atribuicSes previstas em nosso texto constitucional.

O ordenamento juridico brasileiro acolheu a teoria da separagio de
poderes, resultando, portanto, na adogio da técnica de controle dos poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, inspirado no modelo norte-americane.

O papel desempenhado pelo érgio legislative néo é o de mero
elaborador de leis, vez que exercita também o controle externo dos atos do
governo, Este controle estd insetido entre as atribuigbes cxclusivas do Con-
gtesso, podendo ser exercido por qualquer de suas Casas, zuxiliado pelo
Tribunal de Contas da Unido, 6rgio autdénomo ¢ independente, com nature-
za juridica administrativa, porém, dotado de poderes especiais, como o de
aplicar aos responséveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irtegularidade
de contas, as sancdes previstas em lei, Poderd, ainda, estabelecer entre outras
cominages, multa proporcional a0 dano causado 20 erdrio; sustar a execu-
cio de atos impugnados, comunicando sua decisio 4 Cimara dos Deputa-
dos e ao Senado Federal ete., conforme previsio constante dos incisos VIII
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e X do art. 71 da Constituicio Federal brasileira, objetivando, assim, fazet
com que se cumnpra 2 legislagio.

O Congresso Nacional £ constituido pot Deputados Federals e Senado-
res, eleitos diretamente pelo povo. Os tepresentantes da Cimata dos Deputados
sio escolhidos pelo sistema propotcional, para curnptir mandato de quatro
anos, nao podendo cada vnidade da federagio eleger menos de oito ou mais de
setentz Deputados. O Senado Federal € composto por trés representantes de
cada Estado ¢ do Distrito Federal, com mandatos de oito 2nos € representaczo
renovada 2 cada quatro anos, por um ¢ dois tergos, de forta alterpada.

Aindependéncia entre 0s poderes, executivo ¢ legislativo, confere certa
estabilidade 20 sistema e 203 ocupantes dos respectivos cargos eletivos, que
poderdo denteo daguele periodo, tracar as metas politicas de governo. Ade-
mais, a tetmporatiedade de seus mandatos é uma garantia de renovagio e
participacio popula, constituindo um fator caracteristico ¢ peculiar do pte-
sidencialismo. O Congresso Nacional, ndo sendo um Patlamento, ndo estd
sujeito 4 dissolugio e, pottanto, ndo estd obrigado a se submeter 3s determi-
nagdes do Poder Exécutivo. Do mesmo modo, os atos deste dltimo ndo
estio sujeitos a aprovagio do Legislativo embora estejam sujeitos ac seu
conttole, através de mecanismos divetsos, postos 3 disposigio do Congtes-
so Nacional, como por exemplo: sustar 0s at0os normatvos do Poder Exe-
cutive que exotbitem do podet regulamentar ou dos limites de delegagio
legislativa; julgar annalmente as contas prestadas pelo Presidente da Repiibli-
ca ¢ apreciar 05 telatérios sobre a execugio dos planos de governo; fiscalizar
¢ controlay, diretamente, ou por qualquet de suas Casas, os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administragio indireta; zelar pela preservagao de
sua competéncia legislativa em face da atribuigio normativa dos outros Po-
detes; aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nuclea-
res; autotizar referendo e convocar plebiscito; ete., conforme preceituam os
incisos V, VI, IX, X, XI, XTV, XV do art. 49 do texro constitucional. .

O sistea de contrapesos estabelecido pelo presidencialismo brasileito
ptevé, ainda, o poder de veto total ou parcial do Presidente da Republica, em
matéria legislativa. Além disto, confere-lhe competéneia pata editar medidas pro-
visdgias com forca de lei, em caso de relevancia e urgéneia, devendo tais medi-
das serem referendadas pelo Congresso Nacional, 1o prazo de tznta dias, sob
pena de perderem sua eficacia, Estando o Congresso em recesso, poderd ser
cotivocado extraordinagiamente, pata gue se reuna em cinco dias, consoante
estatuem os arts. 62 ¢ 84, inciso XXX VI da Constituigio Federat Brasileira.
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O poder de veto representa, sem divida, uma forma de controle
sobre 0 Poder Legislativo. Pois, a partit do momento em que o Presidente
da Republica, substituindo-se a0 legislador otdindtio, arroga para si, compe-

téncia que € prépria de outro poder, invade uma seara estranha 4 natureza de
suas atribuicdes.

O -contrele interno, por sua vez, & aquele exetcido pelo préprio Poder
Executivo, zo dmbitc da Administracio Federal, destinando-se 4 vetificacio
da legalidade € da regutaridade dos atos realizados, controle e acompanha-
mento-das-operagdes financeitas, prestando, ainda, eventualmente, auxilio ao
Tribunal de Contas da Unido.

Qs atos do Poder Executivo encontram-se, também, sujeitos a0 con-
trole do Poder Judiciirio, nos termos do que preceitua o incise XXXV do
att. 57 da Constituigic Federal brasileira: a lei ndo excluitd da apreciacio do
Poder Judicidrio lesio ou ameaga a direito;. Esta garantia conferida aos cida-
dies em geral, permite a avaliagio, pelo Judiciirio, da pratica de atos ilegais
ou itregulares, assim como aqueles arhitrdrios ou abusivos, origindrios de
qualquer dos Poderes -ou de particulares.

As garantias, como bem ensina.o Prof. Paulo Bonavides, séo meios de
defesa - se colocam entiio-diante do diteito, mas com este ridie se deve confan-
dir. (Bonavides,1993:440). Podemos dizer que garantas sdo instrumentos inse-
ndos ne texto constitucional com dupla finalidade: proteger a Constituicio «,
de outro lade, ofetecer sustentagio ¢ integridade a0s diceitos fandamentais
dos cidadios. Tais direitos eacontram-se atbergados pelas denominadas cléu-
sulas pétreas, constantes do § 4° do att. 60 da Constituicio Federal brasileira, e
confere-thes aindispensavel liberdade e seguranga juridica imanentes 20 Esta-
do de Diteito, sendo bastante -clara a sedagio do citado dispositivo:

§4° - Nao sera objete de deliberagdo a proposta de emen-
da tendente a aboli;

I - a forma federativa de Estado;

11 - -0 voto direto, secreto e universal;
IIi - 2 separagio des Poderes;

IV - 05 direitos ¢ garantias individuais.

Podemos, assim, concluir que o sistema presidencialista brasileiro per-
mute s formas distintas de controle: 1) interno - levado a efeito pelo prd-
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prio Poder Pablico Federal, 2) externo - exercido pelo Poder chisiativo
cotn o auxilio do Tribunal de Contas da Unifio, e 3) judicial - exetcitado pelo
Poder Judicidrio, mediante provocagio dos interessados.

4.3. PRESIDENCIALISMO E PARLEAMENTARISMO.

Distinguir os tragos fisiondmicos dos sistemas presidencialista € par-
lamentatista nio ¢ tatefa tAo simples como pode parecer 4 primelra vista.

Em ptimeiro porque, sistemas ex.isbcm,‘a-exemplo do presidencialismo
da Repiblica Oriental do Uruguai, que et mwto se .ass.eme]ham 20 parlamen
tatismo, porém, com ele ndo se confunde, consnMO, apenas, uma espécie
de wariagio bem interessante COrMO COMENEATEMOS adiante. Em segun§0 por-
que, o que detnarca fundamentalmente d,tfe:enca ente estes dois tipos de
sistemas é o tipo de relagdo mantida entre os Poderes Executivo ¢ Legislativo.

O Presidencialismo, historicamente, € O sistetna quie per-ﬁ}hou o p;in—
¢ipio da separagio dos poderes, consid‘erla.do o Pﬂﬂr das garanfzas consttu-
cionais da liberdade, em’ face de possibilitar 2 dcscentrahzagao. politica, a
renovagdo de seus representantes € a participacio populat, pot via direta ou
indireta, na escotha de seus lideres. O que hi de mais pgcuhar, cntretax?to, é
que, nesse tipo de governo, o Chefe do Poder Executivo concentra a sua
volta, enorme parcela de poder, sem que tenha qua;lquc'r'responsabﬂ.ldadc?
politica pelos atos que pratica. Fssa irtesponsabilidade politica, usgaixzacgte, é
estendida aos seus auxiliares diretos, ou seja, 20s Ministros, 0s ¢uais $10 livee-
mente nomeados ¢ exonerados pelo Presidente, vez que exercem apenas
fungdes de confianga. Outro trago caractetistico do .pre&dcnclahm.no é sua
compatibilizacio com o tegime republicano ‘-onde, de regra, 0 P.rcmdente. da
Republica é eleito disetamente ¢ 020 pox meio de um colégio eleitotal, ?omo
acontece nos Fstados Unidos, decorrendo dai que seus poderes detivam,
040 raro, do PoOVo que O elege através do voto diteto.

.. ..A responsabilidade do presidente, conforme foi consignado, ’é d-e
natureza penal € nio politica, de forma que seu a-fas.tameinto, antes do‘-tcrml-
no de sew mandato, 56 ocorrerd na hipétese de cometmento de critne de
responsabilidade, ateavés do processo de im_peachment. foua mber-ferfﬂ?cm 1~'1a
esfera legislativa € minima, devendo set ressaltada, todawa,’ a co-patticipacio
entre o5 dois Poderes com relacio a apreciagio de matéxia Ofgamentita.
Em contrapartida, sfo indmeras a8 atribuicSes con.feridas a0 ‘P.rcsl_dente da
Reptblica nas 4reas administrativa, militar, judicidsia e de politica interna ¢
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exterior, abrangendo um enorme leque de competéncias, que o tornam, aa
realidade, um ditadot constitucional, A ampliagio crescente de seus poderes
e atribuigSes tem sido vista como um fator de modernizagio do executivo,
com o fito de the permitir maiot celetidade e efteiéncia nas decisdes.

Sabe-se, porém, que, nos paises que adotam o sistema presidencialista
como forma de governo, um dos mais freqlientes problemas que surgem
diz respeito a base de sustentagio politica do governo (presidente) perante o
Congresso ou Parlamento - como se denomina em Franga - vez que este, nem
sempre, cofita cOM O Necessirio apoio partidirio para tornar efetivas suas
agBes. Necessita, assim, de constantes negociagSes com outros partidos pata
obtet a aptovacio de suas medidas, 0 que nem semnpte & vidvel ou possivel,
wma vez que, no Brasil, os partidos politicos ndo possucm vnidade ou coesdo,
n&o seguem seus proprios estatutos ¢, no geral, seus tepresentantes desconhe-
cem por completo o significado da exptessio fidelidade partiditia. Os politi-
cos beasileiros adotam o0s pattidos como objetos de aluguel, de modo que
1130 s80 6s partidos que os colocam no poder, mas estes deles se utilizam para
realizar suas aspirages politicas pessoais, Existe, portanto, uma inversio de
valores que gera um descompasso politico e parddario, acarretando uma certa
instabilidade no govetno, resultande nas ctises que tém levado o pafs ao caos,
a0 desconttole econbmico, administrativo € politico. De conseguinte, o funci-
onamento do sistema presidencialista conduz muitas vezes a saldas pouco pa-
cificas ou o que ¢ mais comum, inadequadas para 2 resclugio dos conflitos
internos, prejudicando todo o processo demecratico do pafs.

Giovanni Sartori, analisando o sistemna presidencialista notte-ameticano
faz importante ohsetvacio acerca de seu funcionamento, tessaltando sua fra-
gilidade, quanto ao aspecto da ruptura causada em razfio, exatamente, da apli-
cagio da teotia da separagio dos poderes. Esta, embora represente a pedra
fundamental de todo o sistema, contribui pata o seu enfraquecimento, a medi-
da em que o transforma em um governo democritico, porém, ditatogial:

A premissa bésica do presidencialismo ¢ que ele leva a
um governo forte ¢ eficaz - tanto per se como em compa-
ragio com os sistemas parlamentaristas. Esta, porém, é
uma premissa discutivel. O fato de o sistema norte-ame-
ricano hé muito vir enfrentando problemas ndo desmen-
te a afirmativa de que uma estrutura de poder dividida
conduz mais facilmente do que qualquer outra 2 paralisia
e aos impasses (Sartori,1996:103).
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De regra, 4 saida pata as crises e 03 impass=?§, nos sistemas
presidencialistas, tem sido o uso da forga e os golpes militares, posto que
pdo existemn alternativas legais para a substituicio do Chefe cle' Gomnc;):
Tiste deverd se manter no poder até o término de sen mandato, ainda que j4

nfio conte mais com o apoio popular.

Merece ser destacada a importincia do vice-presidente, no sist:em.a
presidencialista brasileiro, tendo em vista que este € 0 sucessox natural de:? Presi-
dente, em caso de vacincia e seu substituto, na hipStese de ocotrer impedmmto
no exercicio de suas fungdes, como estipula o art. 79 do texto constitucional.

O cargo de vice-presidente havia sido abolido pelo At Adicional 2
Constituicio de 1946, que instaurou o sistema parlamentarista de. gOVErno, &
embora a Emenda no. 6 daquele mesmo ano tenha restabelecido o presi-
dencialismo em nosso pafs, a supressdo foi mantida. Somente em 1964 & que
o cargo foi testaurado. A Constituicio Federal de 1988, em seus args. 89 ¢ 91,
procutou ptestigiar 20 maximo a figura do vice-presidente, 'nomeando-o
membro nato do Conselho de Defesa Nacional. Salientou mais que ele de-
sempenha fungio consltiva do Presidente da illcpﬁblica N0 que CONGernc 2
matétias referentes 4 manutencio estivel do sistema federativo € das institui-
¢des democtiticas, soberania nacional e defesa do Estado.

Vetificamos, contudo, que no Utuguai o funcionamento do sisterga
presiélencialista ¢ um pouco diferente, uma vez que o Presidente da Repitbli-
ca dispde de meios legais para dissolver a Assembléia Geral ou Congresso, o
qual, por sua vez, possui poderes julgar 0s atos dos Ministros de Estado,
consoante estabelecem os arts. 85, item 19, combinado com os arts. 147 ¢
148 da Constituigio uruguaia:

Art, 85 - A la Asemblea General compete:

19 - Juzgar politicamente la conducta de los Ministros de
Estado, de acuerdo a lo dispuesto en la Seccién VIIL

A Seciio VIII a que se refere o aludido dispositivo, trata das relagdes
entre o Poder Legislativo & o Poder Executivo, estabelecendo expressamen-
tequer

Art. 147 - Cualquiera de las Cimatas podra juzgar la gestion de
los Ministros de Estado, proponiendo que la Asamblea General, en
sesi6n de ambas cimaras, declare que se censuran sus actos de
administracién o de gobierno
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Cuando se presenten mociones en tal sentido, la Cimara en la
qual se formulen serd especialmete convacada, comr un térming no
inferiot a cuarenta y echo hotas, paca resolver sobre su curso.

Art. 148 - La desaprobacién podra ser individual, plural o
colectiva, deviende sex pronuniciada en qualquier caso, por la: mayotia
absoluta de votos del total de componentes de la Asamblea General,
en sesién especial y piblica. Sin embargo, podra optarse pot la sesion
secreta cnando asi lo exijan las circunstancias.

La desaprobacitn pronuscinda conforme a Jo dispuesto-en dos incitos ante-
rigres, determinard bz rensaia del Ministro, de los Ministros o del Consejo
de Ministros, segin los casos.

El Prosidente de la Ropdiblica podrd observar ol voto de desgprabacitn
chands sea promunciads por menos de dos sercios del total de componentes
del Cuerpo.

En tal carola Asarmblia General serd convocadea a sesidn especial a celebrarse
dentro de los dieg dias seguienies.

$i la Asemblea General mantuviera su voto poer un mimero infe-
tior a los tres quintes del total de sus. componentes, el Presidente de
la Repriblica, dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes podri
mantener por decision exptessa, al Ministro, a los Ministres o al
Consejo de Ministros censurados. y disolver las Cimaras.

En tal caso debera convecar a nueva eleccién de Senadores ¢
Representantes, la que se efectuard el octave Bominge: siguiente 2 la
fecha de la referida decisién.

Fl mantenimiento del Ministto, Ministros o Consejo de Minis-
tros censurados, la disolucién de las Camaras yla CONVOCateria a nueva
eleccién, debera hacerse simultineamente en el mismo decreto.

Sartori entende que o Uruguai, apesar de tet apresentado vatiagbes ao
sistema presidencialista concebido a partix do modelo notte-americano, 3o
pode ser considerado cotno uma forma estranha aele. O fato de o Legislativo
poder censurar 08 ministros & © Presidente da Republica gozar da pretroga-
tiva de dissolver o Congresso nio descaracteriza o sisterna, apenas o dife-
rencia dos demais,

A Constituigio argeatina, por sua vez, ao tratar das atribuigdes do
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Poder Legislativo, confere & Cémara dos Deputados, em sen art. 53, 4 se-
guinte competéncia:

Sélo ella ejetce el derecho de acusar ante el Senado al presiden-
te, vicepresidente, al jefe de gabinete de ministros, a los mihistros y a
los miembros de Ia Corte Suprema, en las causa de responsabilidad
que se intenten contta ellos, por mal desempefio o por delito en el
ejercicio de sus fanciones; o pot crimenes comunes, después de haber
conocido de ellos y declarado haber lugar a la formacién de causa par
1a mayoria de dos terceras partes de sus membros presentes.

A exetnplo do que ocorre no Brasik, o Presidente da Nagio Argentina
pode nornear e removet livremente seus Ministtos, bem come; o Chefe do
Gabinete dos Ministétios (art. 99, item 7), embora néo exista em nosso
ordepamento um Chefe dos Ministérios, pois ndo hd hierarquia entre eles.

Nota-se, potém, que na Argenting, 2 responsabilidade dos Ministros & coletiva

¢ solidiria com o Chefe do Bxecutivo, vez que os atos deste devero, otdina-
tiamente, ser referendados pelo Chete de Gabinete do Ministédo e pelos pro-
prios Ministros encartegados da pasta, com excegio do. que preceitua O itemn
3, do citado- att. 99.

No tocante a este aspecto podemos, ainda, acrescentar, que o
ordenamento jutidico brasileito guarda alguma semelhanga com a notma aci-
ma citada, posto-que inserit no-elenco das atdbuicdes dos Ministros, referendar
0s atos ¢ decretos assinados pelo- Presidente da Repiblica, confosme prevé o
inciso I do art. 87 da Constinigio Federal brasileita. Ressalve-se, entretato, que
2 responsabilizacio dos Ministros, considerande-se que exerceak funcdes me-
ramente auxiliates, somete ocotre quando- praticam-crimes de responsabilida-
de ou comuns. Nos crimes de responsabilidade, conexos com o do Presidente
da Repiblica, serio julgades pelo Senado Federal, soly a presidéncia do. Presi-
dente do Supremo Tribunal Federal, ¢ com relagio aos crimes comuns ¢ de
responsabilidade, salvo quando conexos com: os do Presidente da Repiblica,
serfio processados e julgados originatiamente pelo Supremo Tribunal Federal

Sio bastante nitidas as distingdes entre os dois sistemas de govetno,
patlamentarismo e presidencialisno. No entanto, ambos- ndo se confundem,

~dadas as particularidades € as diferentes. relagdes que estabelecemy entre os
- poderes executivo e legislativo, pedendo. ser apontados trés tragos essencials,

consoante Manoel Gongalves Ferteira Filho:

a) apbia-se o patlamentarismo na divisao funcional clas-
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sica, distinguindo um Legislativo, um Executivo e um
Judiciario com orgios e competéncias proprias;

b) executivo e legislative ndo sdo independentes entre si,
mas o judicidrio & independente de um e de outro;

<) a estrutura do poder executivo é dualista, provendo-se de
um lado um chefe de Estado e de outro, um chefe de gover-
no z que se vincula o Gabinete. (Ferteira Filho,1993:9-10).

L cetto que o sisterna patlamentatista, moldado em regras construidas
ao longo do tempo, é forma reptesentativa de governo e também 2 Gnica
tesultante de um processo histdrico ¢ do incessante desdobramento de ins-
titnigSes inglesas, tendo surgido como forma de organizagio polftica avessa
4 monarquia absolutista. Nesge ponto, difere substancialmente do sistema
presidencialista, ctiado ¢ implantado nos Estados Unidos da Amética sem
apoio em qualquer institmi¢do polftica tradicional, e, portanto, sem rafzes his-
toricas. O presidencialismo notte-americanc foi adaptado a partir do siste-
ma monatquico inglés, porém, com exclusio de sew maior vicio, que consis-
tia, segundo seus defensores, na concentragic de todo o poder nas mios de
uma s pessoa.

Podemos distinguir em sua trajetdria, duas fases que assinalam o
comego da implantaciio desse sistema nos moldes como ele se apresenta
nos dias atuais. A primeira delas retrata as Iutas travadas para a conforma-
¢30 de um governo representative que pudesse exercer alguma influéneia
diante da monarquia absolutista, abrangendo o perfodo compreendido
entre os séeulos XIIT a XVIIL A segunda fase refere-se a uma série de
ocorréncias pacificas, porém, modificadoras da vida politica inglesa,
alavancadas apés a tevolugio liberal de 1688, cujo objetivo era resguardar
a5 instituigdes inglesas ¢ os direitos ja conquistados, dentre eles, a efetiva
ptotegdo da liberdade pessoal e a participagiio do povo no poder, através
de representagic politica na Cémara Baixa do Patlaménto, A Gloriosa
Revolugiio, como ficou conhecida, culminou com a instalagio definitiva
de um regime representativo mais aprimorado, o parlamentatismo, no
qual J4 se destacava a influéncia marcante e decisiva das duas casas legislativas:
a Camara dos Comuns e a Camara dos Lordes.

O forralecimento do patlamentarismo, entretanto, decorren do esva-
ziamento € desuso de algumas pretrogativas da realeza, notadamente, 2 pat-
tit da dinastia de Hannover, que tornou-se conhecida como 2 dos reis im-
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possiveis (Jorge 1, Jorge II, Jorge 1T e Jorge .IV). A primeira demonstracio
de forga do patlamento ocorreu durante o rcn?a.do de Jorge lfH, quando por
volta de 1782, Lord North, entdo ptimeiro-ministto, se demite da cheﬁa} do
governo, em virtude da grande oposigio parlamentar que !h‘? era r?owda,
embora cotasse com a inteira confianga do monarca. Renunciou apos rece-
ber duas mogdes de censura € desconfianca, temendo que se consurmnasse a
armeaga do impeachment. Contudo, a pattit do conﬂito d_o P?.rlar?ento com
os Stuarts, restara consagrado pelo ordenamento juridico mg“le.s{ 0 Novo
ptincipio de diteito piblico, segundo o qual, em caso de pendéncia com o
poder representativo, © ministro decaido da co?ﬁam;a d? Parlam.en\to {icaria
sujeito 2 um processo de responsabilizagio, cuja acusacio caberia & Cimara
dos Comuns, competindo o julgamento & Cimara dos Lordes.

O impeachment & um instituto que induz a responsabilidad:: penal, to-
davia, dentro do sistema inglés teve sens contornos modificados. 1 que desde
o séeulo XVIIL passou-se 2 cobrar a responsabilidade politica dos governantes,
expondo perante a opinido piblica todo o ministério, f_ato que ocasionava, em
conseqiiéncia, a perda do podet € sua exoneragio soliddria. Tai conduta tor-
nou-se praxe do sistetna parfamentarista, fazendo com que 0 impeachment sc
tornasse um instrumento enfexrujado ¢ sem nenhuma fungzo.

Constata-se, assim, uma outra distingio entre 0s dois sistemas. No
parlaméntarismo a representaciio do executivo & dual: o tei representa a
Chefia de Estado e o primeito-ministro representa a Chefia de Governo,
devendo-se ressaltar, ademais, que o do Chefe de Governo & tesponsavel
poliicamente pelos atos de seu gOVELno.

Ademais, nio se deve perder de vista que o trago caracteristico do
sistema parlamentatista se baseia no principio de que o parlamento ¢ sobera-
no, pio permitindo, desse modo, a separagio de poderes, mas ilmpondo,_ 20
contrério, a pattilha do poder entre o Legislatvo e o Executivo. Po.de-sc
entdo, afitmar que existemn, basicamente, duas formas. de patlamentatismo:
o parlamentarismo dualista e o patlamentarismo monista.

Ensina o Prof. Paulo Bonavides que o parlamentarismo dualista ca-
ractetiza-se, essencialmente, pelos seguintes fatores: a) igualdade entre °
executivo e o legislativo; b) a colaboragio dos dois poderes entre si;
¢) a existéncia de meios de agiio reciproca no funcionamento do exe-
cutivo e do legisiativo. (Bonavides,1996:323)

A igualdade entre o executivo ¢ 0 legislativo resulta da dualidade no
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exercicio do peoder executive; dividido entre o Chefe de Hstado (o rei ou o
presidente) e o Chefe de Governo, representado por um Gabinete presidi-
do por um primeiro-ministeo,

Até por volta do séeulo XVIII, competia 20 monarca indicar liviemen-
te seus ministros, esta foi a rese sustentada em favor do rei durante longo
ternpo. 36 muito mais tarde, a Cdmara dos Comuns conseguin modifici-la,
construindo a doutrina da responsabilizagio politica e soliddria do. ministédio.,

O Gabinete tinha a funcio de intermediar as relacdes entre o Chefe
de Estado (0 monarca) ¢ o Parfamento, devendo ser ressaltado que a sua
unidade ¢ homogencidade sio considerados elementos fundamentais ac fun-
cionamento do sistema, resultando na colaboragio reciproca entre os pode-
res. B de sua inteira responsabilidade todos o5 atos ptaticados em razio do
exercicio do poder, competindo ao primeiro-ministro organizar o gabinete,
dirigi-lo, presidir-lhe &s sessdes, chefiar o partido majorititio, além. de exer-
cer a lideranca patlamentar e outtos misteres, sendo de cutial importincia a
obtengio do apoio da malotia pata a conseeugio dos negdcios de governo,
Eis porque a unidade ¢ homogeneidade do gabinete € fundamental, pois
disto decotre também a responsabilidade soliddria dos Ministros, que de-
vern apresentar unanimidade de opinido e adotar uma s6 politica, demons-
trando, assim, sew apoio total e itrestrito a0 governo em: exercicio,

O principio-da responsabilizacio ministetial encontra-se intrinsecamente
ligado & faculdade ou direito de dissolugio do Parlamento, que constitui, entre-
eanto, importante instrumento de flexibilizagio deste sistema. Nio se destina a
dominagio ou sujeigio do Parlamento, nio devendo, portanto, ser confundido
com um attefato belicoso posto & disposigao do Chefe de Estado. Sua aplica-
cio faz desencadezr a realizagio de novas cleigdes, representando. urn apelo a
Nagao, para decidir pela manutengiio ou nio do Gabinete no- poder.

O equilibrio entre os podetes executivo ¢ legislativo foi alcangado
no sistéma patlamentarista inglés, através da criagio de duas cimaras
legislativas, ¢ ocorreu de forma natural, ndo foi frute do pensamento de
nenhum pesquisador ou clentista politico, mas sim do desenrolar de circuns-
tancias histdricas, cujas otigens remontam a Gloriosa Revolugio. O
bicametalismo surgin como mecanismo de contengio 208 possiveis exces-
sos do legislativo, podendo-se afirmar que foi a soluglio mais adequada para
opor limites a atagie desse poder, viabilizando a harmonia ¢ a igualdade
entre executivo ¢ legistativo.
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Surge no século ®X um outro tipo de parlam&ntari’sn.';o, denc_:lminado
monista, com funcionamento modificado e com C?Iaciferlstl(?ﬂs mais demo-
craticas, em face da decadéncia dos poderes monarqmco-anstoc..tat;too.s ea
ascensio dos podetes democtiticos, aém de destacada predomindncia do
mipistério € do chamado governo de gabinete.

Como assevera o Prof. Paulo Bonavides: A nota ideolégica domi-
nante do padamentarismo monista se prende antes as mdximas da
democracia social e do socialismo democritico do que as velhass. e
ultrapassadas concepgbes do monatquismo e da liberal-democracia.
(Bonavides,1996:329)

O patlamentatismo dualista atingiu seu apogeu no século XIX quan-
do foi largamente utilizado pela burguesia liberal em defesa fie seus interes-
ses politicos e sociais, porém, 4 medida em que se desenvolvull z‘Lbdou*Enr{la da
sesponsabilizagio dos ministtos peranic 0 paxlamenlto ea opn’rn'.'m pu.bhca e
se tornava mais cfetiva a participagio populat através do sufrdgio Lfmversal,
vefificou-se 2 transformagio do sistema, no sentido de alcangar malor pute-
za ¢ flexibilidade.

No entendimento de Bonavides, o paramentarismo monista contempo-
tineo, de canho mais democrético, define-se, notadamente, por dois fatotes:

a)o afastamento do chefe tradicional do poder EXeCl:ltf:—
vo, rei ou Presidente da Republica, de gualquer parnle—
pagio efetiva no governo, ficando sua missio essencial
circunscrita apenas a0 papel de Chefe de Estado; b) a
entrega da autoridade soberana a um unico pode;: o ga-
hinete, operando-se, segundo Bagehot, nio a absorgio
do poder executivo pelo legislativo, mas a fusdo de am-
bos. os poderes. (Bonavides,1996:329)

A distingZo entre as fungdes de Chefe de Estado € Cheffa de .Gover-
16, no sistema patlamentarista monista, tornaram.se ainda mais evidenres,
enquadrando-se com perfeicio na clissica definicio do lex-premdcnte fran-
cés Thiets, que em 1830 j& dizia que o rei reina, e o pais se govetna. Comx
efeito, as funcdes de chefe de Estado ndo se confundem com 2 de' C}fxefe de
Govetno, ficando a ptimeira a cazgo do rei ou Presidente da Republica, e 2
segunda, entregue 20 gabinete ou ministério, de plena f:onﬂange.l do Parla-
mento, respaldado na maioria patlamentar ou do partido dominante que
estiver no poder.




R. Proc. Geral Muni. Fortaleza N° 9 - 2001

A Inglaterra adota, atualmente, a nova versdo do parlamentatismo
monista, também chamado de governo de gabinete, o qual & escolhido pelo
legislativo ¢ presidido por um primeiro-ministro, ficando sujeito, entretanto,
4 Camara dos Comuns, eleita pelo povo, O gabinete goza da total confianga
do patlamento, restando, assim, opetacionalizado o principio que di equili-
btio 20 sistema e que consiste na fusio dos podetes executivo e legislativo,
consagrado pela Constituigio inglesa. Em verdade, o governo de gabinete
inglés é hoje, o governo de um partido majoritério, eis que apenas dois
partidos principais vem mantendo  alterndncia no poder - conservadores e
teabalhistas - embora existam outros, como o partido liberal e o partido
social democrata, 0s quais, todavia, nio possuem influéncia politica. E tam-
bém, um governo de opinido, no sentide de que a opinido publica tanto
elege como derruba governos.

Em alguns paises, o sistema patlamentatista monista sofreu gran-
des mudangas, abandonando o governo de gabinete para adotaz o go-
verno parlamentar. Nele, a assembléia tem um papel preponderante so-
bre o gabinete e o Chefe de Estado, no caso, o Presidente da Republica,
que tem suas funcdes ainda mais reduzidas. O Parlamento exerce o con-
trole, a ditegfo do governo e de sua politica, diferentemente do que se
passa na Inglaterra, onde o primeito-ministro, juntamente com o Gabi-
nete exercem z direciio do governo e sua politica ¢ 2 Cimara dos Co-
muns controla todo o aparato governamental.

O chamado governo de assembléia ou governo convencional sut-
gin em Franga, no ane de 1793, tendo sido renovado reiteradas vezes, em
1848 e em 1871, caracterizando-se pela evidente desigualdade gerada en-
tre o executive e o legislativo, vez que o Pardamento é quem define a com-
peténcia do executivo ¢ quem a revoga quando lhe convém. O ministério
¢ apenas um auxiliar da assembléia, nio possuindo, por conseguinte, inde-
pendéncia de agio.

Consoante atesta Pierre Cot, relator geral da Comissio de Constitui-
¢do, que lavrou a Constituico francesa de 1946: Na tealidade o governo
convencional é govetno de ditadura, que organiza nfo a ditadura de um
homem, mas a de uma maiotia. Jgnora a questio da confianga, tipica do
regime parlamentar. (apud Bonavides,1996:333).

O sistema patlamentarista monista adotado pelos ingleses &, cetta-
mente, o mais flexivel e democritico. Todavia, na maioria dos paises da
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Buropa, existem sofisticadas variagdes do sistema parlamentasista, como €
o case da Alemanha e Franca, por exemplo. Considerando-se, porém, que
o tema central deste trabalho é o sistema presidencialista na amal Consti-
tuicdo brasileira, limitamos nossos comentirios a0s tdpicos langados aci-
ma, vez que se destinam apenas a fornecer uma visdo geral do assunto,
para que possamos, postetiormente, confrontar as vantagens e desvanta-
gens de ambos os sistemas.

5.0. O PROCESSO DE _REDEMOCRATIZA(;AO DO BRASIL.

O Brasil, desde a época do Império até os dias hodiernos, tem co-
frentado seguidas crises de poder, com graves intetferéncias militares, a co-
megar pela queda de D, Pedro I, deposto pelo exéreito em 15 de novem-
beo de 1889, quando foi proclamada a repiblica.

Com a instauragio de um novo cendrio politico, esperava-se que o pais
tivesse maior estabilidade, propiciando 4 populagao, melhores condigBes de
vida. "Todavia, 2 opgio pelo pacto federativo € a forma republicana de gover-
no nio fez com que s¢ modificassem as condigdes de vida do pove brasileira

Bscolhido como o primeiro Presidente da Repiiblica, o Martechal
Deodoro da Fonseca, logo se desentendeu com aqueles que o haviam guin-
dado 20 poder, renunciando ¢m 23 de novembro de 1891. Neste mesmo
ano foi promulgada a primeira Constituigio republicana, espelhada o mo-
delo presidencialista implantado nos Estados Unidos da América. Com a
reniancia de Deodoro da Fonseca, o vice Flotiano Peixoto assume a presi-
déncia do pafs. Foi considerado ¢ consolidadot da republica, entretanto,
durante seu governo provocou a queda de muitos governadores dos Esta-
dos ¢ uma guerra civil. Manteve-se, porém, no poder até a eleigio do préxi-
mo Presidente, Prudente de Morais, que governaria o pals de 1894 a 1898.

O novo sistema constitucional, todavia, provocou o enfraquecimento
do goveeno central ¢ fez renascet o podet politico regional ¢ local. Isto
acattetou a retomada do antigo coronelismo, que brotava fortalecido, pro-
movendo a eleicio de governadores, deputados e senadores.

Neste curto periodo tepublicano que se estendeu até por volta de
1930, o regime olighrquico que se impds impediu que a Constituigio formal
se adequasse 2 realidade social. A Emenda Constitucional de 1926 em nada
ajudou a altetar o quadro que se formara ¢ a divisfo de competéncias entre
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a Unido e os Estados, por sua vez, ndo fez as coisas melhores. Csescia o
descontentamento ¢ o poder politico dos coronéis, até que, em outubro de
1930, Getilio Vargas, lider civil da eevolugio, ascende ao poder, pondo fim
@ velha republica.

Anota Jorge Miranda que o perfode inaugurade a pastit de 1930
pode ser assinalado por trés caracterfsticas gerals, seguidas de sete fases dis-
tintas: 1%) evolugio com solugdes de continuidade e com freqiientes
crises politico-militares; 2%) sucessdo, quase alternincia, de governos
autoritirios € de governos liberais e democriticos; 3a) proliferagio
de ConstituigGes (5 Constitnigbes desde 1934, contra 2 apenas desde
2 independéncia até esse ano) (Miranda,1990:235)

As fases a que se refere o citado autor sZo as sepuintes:
1* fase (1930-1934): governo provisorio;

2* fase (1934-1937): regresso 4s formas constitucionais, com
Constituigfio aprovada em assembléia constituinte em 1934;

3° fase (1939:1945): ditadura de Getitlio Vargas (presiden-
te desde 1930), que outorgon uma Constituicio e estabe-
leceu um regime 4 moda da época, mas de carater
populista;

4 fase (1945:1961): apos a 2° guerra mundial (em que o
Brasil patticipou ao lado dos Aliados), nova fase demo-
critico-liberal e nova Constituigdo, a de 1946;

5° fase (1961:1964): crise institucional aberta pela surpre-
endente remincia do Presidente Janio Quadros;

6* fase (1964:1985): governo de base ou de caracteristicas
militares, resultante da revolugdo de 1964, ¢ em que &
feita a Constituigio -de 1967 (alterada em 1969);

7* fase (desde 1985) transicio para uma nova Constitui-
¢do, a de 1988 (Miranda,1990:235-236).

Em 1937, o Presidente Genilio Vargas implantou uma nova ordem
jutidica no Brasil, que tornou-se conhecida por Estade Novo, e, até 1945,
viveu-se sob o regime de uma ditadura. Somente a partir de 1946 € que teve
inicio o processo de Redemocratizagio €, em parte pelas conseqii€neias do
pos-guerra, muitas Constituigdes foram reformuladas no mundo inteiro,
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ensejando aqui também, a reconstitucionalizagao do pais. Tivemos, entio,
em 18 de setembro de 1946, uma nova Constituigio, semelhante as Cartas
de 1891 ¢ 1934, mas que viabilizatia 25 condi¢des minimas necessitias a0
descnvolvimento da Nagio nos proximos anos.

5.1. A CRISE BRASILEIRA.

No intervalo compreendido entre 1946 a 1961, a Carta constitucional
brasileira soften poucos abalos, foram apenas trés emendas constitucio-
nais. Porém, em 2 de setembro de 1961, veio a Emenda no. 4, que instituju
novamente o sistemna parlamentarista no Brasil, acabando 2ssim, a tradigio
prtsidencia]ista congagrada desde o advento da republica. Na verdade,
tratava-se apenas de aplicar uma solugdio bastante inadequada patra uma
das piores crises que o pals atravessava, vez que a continuidade da ordem
democratica encontrava-s¢ ameagada. A rentincia do Presidente Janio Qua-
dros causou sérias reagbes entre os militares, que nfio desejavam que o
vice-presidente Jodo Goulart assumisse a lideranga do pais. Por isso, foi
votada s pressas nma-Emenda 4 Constituiciio, de no. 4, denominada de
Ato Adicional, numa tentativa de enfraquecer o poder do Chefe do Exe-
cutivo, através da adogdo do sistema parlamentarista dualista. Em 23 de
janeiro de 1963, porém, o Congresso aprova a Emenda Constitucional no.
6, qué restabelece o sistema presidencialista de governo. Contudo, 4 revo-
gagio do Ato Adicional, assim como a implementagdo de todas essas
medidas ndo foram suficientes para impedir o agravamento da ctise, que
resultou no golpe militar de 31 de margo de 1964.

O Ato Institucional n® 1, de 9 de abiil de 1964, manteve verbalmente
2 ordem constitucional vigorante, mas promovey, simultaneamente, 2 cassa-
¢do de mandatos e a suspensio de direitos politicos. Corn base neste mesmo
Ao, foi eleito presidente da repiblica, o Marechal Humberto de Alencar
Castelo Brance, para complementar os t€s anos restantes do petfodo de
governo, Persistindo a crise, outros Atos Institucionals foram editados (AT 3
€ 4), determinando este dtmo, o procedimento a ser adotado pelo Con-
gresso Nacional para votar uma nova Constituigio, a qual fol promulgada
em 24 de janeiro de 67, passando a vigorar somente a partir de 15 de marco
de 67, quando assumiv a presidéncia, o Marechal Arthur da Costa ¢ Silva.

A Carta de 1967 assimilou, basicamente, a3 mesmas caracteristicas
daquela de 1937, ressaltando, no cnianto, grandes preocupagdes com a se-
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guranga nacional, tanto que conferiu maiores poderes 4 Unido ¢ ao presidente
da repiblica. Em relagiio i Constituigdo de 1946 revela-se menos
intervencionista, tendo avancado na questdo da desaproptiacio de terras, au-
totizando ¢ pagamento das indenizages com ttulos da divida publica, para
fins de reforma agréria. A reformulagio do sistema tributitio nacional e 2
distribuigio de rendas é outro ponto marcante, vez que ampliou & técrica do
federalismo cooperativo, ou seja, possibilitou a participagio de um ente federado
na receita de outro, embora mantivesse nitida centralizagio. Teve vida breve,
pois em 13.12.68 velo o AT 5, que rompeu completa e definitivamente com a
ordem constitucional, merguthando o pafs na piot ditadura de sua historia.

Horst Bahro e Tiirgen Zepp, em artigo publicado na “Revista de Di-
reito Constitucional e Ciéncia Politica”, destacam:

Em dezembro de 1968, o Congresso Nacional, cuja mai-
oria era composta pelo partide do governo, a Atena, ne-
gou ao Presidente da Repiiblica a aprovagho da suspen-
sdo da imunidade de um deputado do MDB, embora essa
medida tivesse sido declarada como do interesse da se-
guranga nacional. Em vista disso, o Presidente decreton
o recesso do Congresso por tempo indeterminado e bai-
xou o Ato Instimcional n® 5 (AX-5), pelo qual o Presiden-
te adquitia poderes ilimitados para intervengdo de todo e
qualquer tipo € em todas as esferas do diteito. Com base
no Al-5, foram cassados centenas de mandatos politicos
e o Supremo Tribunal foi “saneado”. Com wma emenda
constitucional, o regime militar erigiu para si mesmo um
novo embasamento, que lhe outorgou poderes ilimita-
dos. {apud Bastos,1989:82-83)

Os poderes conferidos a0 presidente da repiblica permitia-lhe de-
cretar o fechamento do Congresso Nacional, Assembléias Legislativas Esta-
duais & Camaras de Vereadores. Além disto, ficou o Estado investido das
ptetrogativas do Legislativo, suspenden as garantias da magistratura, assim
como aquelas conferidas aos funciondrios piblicos, como a estabilidade,
chegando ao ciimulo de suspender o Habeas Corpus, dquando se tratasse de
crime politico praticado contra a segutanga nacional, a ordemn econdmica €
social e a economia popular,

Em que consistia, entretanto, © crime contra a seguranga nacional?
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Tudo que o governo definisse como tal, ainda que sem qualquer critério
legal, conforme salientam o$ autores acima citados, em outro artigo publica-
do na mesma revista:

A base da legitimagdo do regime militar foi - como em
toda a América do Sul - a ideologia da “seguranga nacio-
nal®. No Brasil, foi ela desenvolvida pela Escola Supetiox
de Guetra (ESG), tendo como “pai espiritual? a “eminén-
cia cinzenta” dos presidentes militares, 0 General Golbery
do Couto e Silva, “Seguranca nacional” abrange tudo o
que se refere 2 vida nacional, tanto na politica interna como
externa, ( ) Atrds dessa ideclogia, esconde-se um
anticomunismo indiscriminado, que declara como agente
de Moscou qualquer pessoa inimiga; nela baseados, foram
definidos em 1969 intimeros crimes contra a seguranga na-
cional. Pela Constituicio de 1969, foi atribuida a todo ci-
dadsio brasileiro a responsabilidade pela seguranga e fol
instituido o “Conselho de Seguranga Nacional”, com re-
presentagdes em todos 0s ministétios e empresas estatais,
através das suas “Divisdes de Seguranga e Informagio”
(DSI). Os delitos enquadrados nas leis de seguranga naci-
onal caracterizavam-se por estatem definidos de uma for-
ma vaga e genérica, oferecendo ampla margen: & arbitrari-
edade. Com isso, sob o manto do direito, foram levantadas
as bases do estado policial arbitrario. (apud Bastos,1989:83).

Desde 1964, o Brasil esteve sempre nas mios de governos militates,
tendo sido presidido, primeiramente, pelo Marechal Humberto de Alencar
Castelo Branco, seguido pelo Marechal Arthur da Costa e Silva. Este Gldmo
falecen antes de concluir seu mandato, deixando o pais sob a direcio de uma
junta militaz, formada pelos Ministros da Marinha, Exército e Aeronjutica,
que nio permitiu que o vice-presidente Pedro Aletxo assumisse o poder,
pot tratar-se de um civil, Durante o governo do Presidente Médici, teve
inicio, de forma bastante incipiente, o processo de Redemocratizago. As
Assembléias Legislativas foram reabertas, embota com restrigBes quanto a
alguns parlamentares que tiveram seus mandatos cassados, e houve também
a previsio paca eleigdes indireras para governadores ¢ vice-governadores de
Estado, matcadas para 15 de margo de 1974. Verificou-se, nesta ocasifo,
uma amarga derrota do pattido do governo, ja entio liderado pelo presi-
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dente Geisel, que se viu forgado a exercer forte manipulagio sobre o sistema
eleitoral, a fim de que ndo petrdesse sua legitimacio e fosse colocado em
tisco o poder militar.

Assim, em junho de 1976, foi editada a chamada Lei Falciio, que
restringia o acesso dos partidos aos telos de communicagio, notadamente,
televisdio, prejudicando, em especial, os partidos de oposigio. Em outubto
de 1979 foram dissclvidos os partidos existentes e criados cinco novos par-
tidos (PDS, PMDB, PTB, PDT e PT), porém, foram proibidas as coligacdes
¢ fol estabelecido o voto vinculado. Os partidos teriam de apresentar candida-
tos a todos 0s catgos postos em disputa, 0 que dificultou em muito as coisas
para todos eles, com excecdio, € claro, do PDS. Somente em 1982, guando a
Lei Falcio foi revogada € que o PMDB, principal partido de oposigio, pode
demonstrar quio expressivo era seu contingente eleitoral, posto que conseguiu
eleger a maioria dos governadores dos Estados mais desenvolvidos. Estes
resultados contribufram para o desencadeamento de importantes movimen-
tos, como a campanha em favor de eleigdes diretas para a presidéncia da
repiblica € a convocagdo de uma Assembléia Constituinte para a elaboragio
de uma nova Constituigio. I& certo que tals expectativas ndo foram alcancadas,
todavia, isto nio atrefecen o 4nimo do povo brasileiro que passon entdo a
pugnar pela eleigdo do presidente da repiblica através de um colégio eleitoral.
A eleigdo foi marcada para 15 de janeiro de 1985, concorrendo pelo PMDE o
entio Governador de Minas Gerais, Tanceedo Neves ¢ Paulo Maluf, pelo
PDS. A escotha de Maluf, entretanto, nio foi uma decisio uninime do partido,
de modo que a alz dissidente do PDS, liderada por Sarney, optou pela criagio
de um novo partido, 0 PFL. Com a coligagio do PMDB ¢ PFL, concotte-
ram 20s cargos de presidente e vice-presidente, Tancredo Neves e José Sarney,
ficando, assim, assegurada a vitoria da oposigio.

O pais vinha passando por um perfodo de transigio, saindo de uma
ditadura militar ¢ dando seus primeiros passos rumo o ingresso na demo-
cracia, por via eleitoral, fato pouco comum na América Latina. O novo
presidente, contudo, nio pode ser empossado, pois teve de ser intetnado na
véspera de sua posse, vindo a falecer em 21 de abril daquele mesmo ano. Foi
sucedido pelo vice-presidente José Sarney, a quem competitia dar continui-
dade ao processo de Redemocratizagio que apenas comegara ¢ teria de
prosseguir, de forma lenta ¢ gradval, a fim de cumptir a principal promessa
feita durante a campanha; a elaboragiio de uma nova Constituigdo, por meio
de uma Assembléia Nacional Constituinte, livre e soberana.
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Dando inicio 3s metas tragadas por Trancredo Neves, o Presidente
José Sarney, nfo sem esforco, nomeou uma Comissic de Estudos Constitu-
cionais, para preparar um anteprojeto de Constituicho, que seria enviado a0
Congresso apenas 4 titulo de colaboragio. Constatou-se, porém, tratar-se de
um projeto sério e progressista e que, por isso, foi duramente combatido
por politicos conservadores. Todavia, cumprindo mais uma vez a promessa
feita pot Tancredo, envion a0 Congresso proposta de emenda constitucional
comvocando a Assembléia Nacional Constituinte, a4 qual foi aprovada como
EC no. 26. Foram convocados membros da Cadmara dos Deputados e do
Senado Federal para se reunixem no Congresso Nacional, a partir de 1.2.87,

- sob 2 Presidéncia do Presidente do Supremo Tribunal Federal, que dirigiria

rambém a sessdo de eleigio de seu Presidente. Ficou estabelecido que o novo
texto tetia de ser aprovado apés dois turnos de discussio € votagio, pefa
maioria dos membros da Assembléia. Na verdade, o que se teve, na pritica
foi um Congresso Constituinte, ndo uma Assembléia Nacional Constituinte,
isto, no entanto, ndo desmerecen o trabalho realizado, vez que a vigente Cons-
tituigo Federal brasileira é um texto moderno e de teor bem avangado,
especialmente, quanto 20 que se refete a direitos fundamentais, constituindo,
pa espécie, importante documento pata o constitucionalismo atual.

5.1. O PAPEL DO PODER LEGISLATIVO
NA NOVA ORDEM CONSTITUCIONAL.

Verifica-se que em outros paises da América Latina, como, por exem-
plo, Colémbia, Chile, Argentina, Petu, Equador e Uruguai, foi ptoduzido
um tipo de presidencialismo assaz autotitdrio, confetindo-se excessivos po-
detes lepislativos emergenciais 20 Presidente da Republica, tal como ocorre
no Brasil com relagio 4s medidas provisorias.

O uso indisctiminado de tais medidas faz desacreditar na aplicagio do
principio fugdamental de nosso ordenamento juxidico atinente A separacio
de poderes, o que eqiivale a dizer que oo se sabe até que ponto & possivel
afirmar que o Brasil & uma Estado Democritico de Direfro. Embora se ques-
tione, do ponto de vista normativo, a natureza das democracias que abtigam
estes instrumentos, hi uma tendéncia quase undnime no sentido de defender
que “o governo so serd efetivo se o executivo for dotado de poderes
legislativos excepcionais”, (FigueiredoLimongi,1997:127). Tal concessio
podetia trazer efeitos danoscs ao legislativo, que, de certa forma, abria mio
de parte de suas atribuicSes, no motnento em que as transferia para o Chefe
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do Executivo. Todavia, tata-se apenas de mera delegagiio de poderes, po-
dendo tesultar em beneficio para ambas as pattes, se, no caso especifico do
Brasil, as medidas provistias forem adequadamente utilizadas, o que depen-
de em muito, dos tipos de mecanismos de controle 4 disposiciio do legislativo.
Esse controle deverd ser institucional e politico, ou seja, efetuado por normas
legais pata disciplinar o uso das MP's e pelo sistema de pesos e contrapesos
que d4 equilfbrio aos poderes. De outra patte, o controle politico serd mais
complexo, 4 medida em que depender da convergencia de opinides e inte-
resses entre executivo ¢ legistativo, bem como do contexto social.

A necessidade de dotar o executivo de poderes legislativos excepcio-
nais nio representou, pata 0s Constituintes, petda da autonomia do legislativo,
mas um avango decortente de fatores da atvalidade, pata propiciar tapidez
e eficiéncia as agdes do executivo.

% sabido, porém, que o Congresso Nacional ndo se mostrou apto a
ctiar mecanismos legals que impossibilitassem o uso descomedido das medi-
das provisotias, mas, por outro lado, nfio fol um érgio omisse, durante esses
dltimos anos de governo, no que concerne a apreciagio de tais medidas.

As primeiras dificuldades surgiram quando, por determinagio do§2°
do art, 25 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transicotias, os decretos-lei
editados entre 3 de setembro e a data da promulgagio da Constituigio Fede-
tal de 1988, em tramitagio no Congresso Nacional, foram transformados etn
medidas provisérias. Ocorren que, como ndo puderam ser apreciados no
prazo de 30 dias, perderam sua eficacla e foram, em seguida, reapresentados
como medidas provisdrias e desta vez apreciadas no prazo legal. Ainda ndo se
falava em reedicdio.

Quando o Presidente José Satney langou o Plano Verfio, o fez por meio
de medida proviséria, sabendo que o Congresso Nacional se encontrava em
recesso & que 0o havia até aquela ocasiio, nenhuma regulamentagio sobre
matéria. Commo sua tramitac3o nic havia sido fixada, um acordo entre os
lideres dos principais pattidos (PDS, PEL, PTB, PMDB e PSDB) consentiu
que fossem feitas modificagbes no Regimento Comum, a fim de possibilitar
a0s parlamentares a apresentacio de emendas supressivas &5 M.

A primeira reedicio ocorren em 21 de fevereiro de 1989, quando foi
apresentadz a medida provisoeia no. 39, que reeditava a de no. 29, cujo prazo
para apreciagio havia expirado. Surpreendentemente, porém, a reedigho foi
aceita sem maiores problemas. Nesta mesma data, o Senador Fernando
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Henrique Cardoso apresentou um projeto de resolugio, objetivando regu-
lamentar 2 tramitacio das MP’s, o qual, em 2 de maio de 1989 recebeu o no.
1/89. A ditada tesolugio estabeleceu dois momentos distintos na tramita¢io
¢ apteciagio das MP’s pelo Congresso: em primeiro, o Congresso delibera-
+ia sobre a constitucionalidade da matéria encaminhada pelo presidente, ana-
lisando se foram observados os critérios de relevincia ¢ urgéncia; em segun-
do, a comissdo mista constituida para apreciar a medida, devexia, no prazo
de até cinco dias, contados da data da publicacio da MP no Didrio Oficial
da Unilio, apresencar parecer acerca de sua admissibilidade. Se o parecer
fosse favoravel, ensejatia recurso para o plendrio; s¢ negativo, devetia o ple-
pétio, no prazo miximo de dois dias, se manifestar para ratificar 2 decisio,
sob pena de ndo o fazendo, a matéria ser admitida.

No que diz respeito 3 apreciacio de sea contelido, a Resolugio 1/89
acothen entendimento de que as MP's integram o processo legislativo, pottan-
to, sio passiveis de toda sorte de emendas previstas no regimento. Na opiniio
de alguns congressistas, 2 Resolugio 1/89 € um instrumento provisétio ¢ ex-
petimental, vez que nio regulou por completo as relages entre o executivo e
o legislativo , faltando; ainda, a Lei Complementar prevista no texto constitu-
cional e um novo Regimento Interno para o Congresso Nacional, embora
este j4 tivesse diante de si a possibilidade de emendar as MP's editadas pelo
governo, participande de seu processo de elaboragio legislativa.

Dutante o governo Collot, porém, as relacles entre o executivo € o
legislativo pioratam sensivelmente, tomando-se dificil a reedicio de medidas
provisérias. O conflito politico entre o governo e 0 PMDB agtavava-se a cada
dia, enquanto isso, 0 Congresso buscava aleernativas para limitar o uso do
poder legislativo excepcional conferido ao presidente da repiblica, Em 9 de
abril de 1990, o Deputado Nelson Jobim, apresentou projeto de Let Comple-
mentar visando disciplinar 2 edigfio das medidas provisdrias, mas no obteve
sucesso, permanecendo, portanto, inalterado o quadro até entdo delineado.

A partix de 1991, o governo tentou redefinir suas relagdes com o
legislativo, passando a apresentar maior némero de projetos de lels ordindrias
¢ reduzindo bruscamente o aimero de medidas provisérias editadas, contu-
do, 0 presideare Collor de Mello ndo conseguiu se manter no poder até o final
de seu mandato, tendo se submetido a um processo de impeachment como
veremos adiante.

Ao assumir o governo o vice-presidente framar Franco, voltou a crescer




54 E. Proc. Getal Muni. Formleza IN® 9 - 2001

o nimero de medidas provisérias, o que deveria ser uma excegiio estava se
tornando regra. Os presidentes que estiveram no poder a pattir de 1988, fizeramn
latgo ¢ indisctiminado uso das medidas provisérias. Entretanto, de um modo
geral, considerado o petiodo compreendido entre 1988 e 1995, pode-se afirmar
que tais medidas versaram preponderantemente sobre matéria econdmica, se-
gundo estudos realizados por Angelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limong;,
publicado pela CEBRAF, “Novos Estudos”, v 47, S.P, marco de 1997,

Demonstram os pesquisadores, com base em dados esta-
tisticos, que:

... durante o governo Sarney o Congresso Nacional ndo
deixou MP’s pendentes por lonigos perfodos. O primeiro
ano do governo Collot mostra um quadro um pouce diver-
so. Aumenta o tempo médio de tramitagio das MP’s: 54,14
dias. Mesmo assim, o comportamento do Congresso ao
longo do ano variou. Respondeu com presteza ¢ manteve
um padrio de relativa eficiéncia na apreciagio das medi-
das do Plano Collot L. (Figueiredo, Limongi,1997:148).

Até 2000, nenhuma legislagio foi editada para disciplinat o uso das
medidas provisérias, permanecendo a Resolugio n® 1 /89 como unico ins-
trumento de regulamentacio. Assim, o meio de participagéo do legislativo
ocotre pot meio da apresentagio de emendas que, apos aprovadas pela
comissdo especial, passam a fazer parte do projeto de lei de conversio (PLV),
que nada mals é que o substitutivo do Congresso 4 mensagem do executive,
representando um indicador de sua integragdo no processo de decisio so-
bre as MP's, posto que estes consticuem um projeto alternativo.

Apesar do elevado nimero de medidas provisétias apresentadas pe-
los governantes desde 1988 até 1995, é possivel observar que houve intensa
atividade legislativa com relagio 4 apreciagio dessas medidas ¢ que as mes-
mas foram utlizadas de forma abusiva, rompendo com o principio da sepa-
ragio de poderes. Na verdade, os resultados decorrentes da aplicagio dessas
medidas, em vatiados casos, tém trazido sérios prejuizos 3 populagio, como
aconteceu pot ocasiio do Plano Collor I, quando o governo confiscou valo-
res depositados em contas cotrentes ¢ poupancas em todos os bancos do
pais, deixando milhares de brasileiros pobres de um dia para o outro. Através
de medidas provisdtias, o govetno Collor tentou impedir o acesso dos cida-
dios 4 justica e intetfetir na independéncia das decisSes dos tribunais. Néo se
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pode dizet, pot conseguinte, que no Brasil se tenba tido um bom exemplo de
presidencialismo, pelo contririo, em curto tempo, exsurgiram todos os vicios
do sistema, € as consequéncias da itresponsabilidade dos governantes, €m
refletido na realidade que hoje o povo brasiletro vivencia: aumento da pobre-
za, da violéncia e do desequilibric social, advindas da ma distribuicio de
riquezas. Os governantes, no sisterna presidencialista, desconhecem quaisquet
limites a0 seu poder e a Carta de 1988, embora progressista, nio tem se
prestado para tornat cfetivos os valores democraticos, vez que ndo se respel-
ram o$ direitos fundamentais dos cidadaos, nem seus diteitos sociais & econd-
micos. O Brasil moderno desconhece o que seja soberania popular e demo-
cracia participativa, verdadeira fonte do poder, tendo se tornando um pais
governado por meio de medidas provisétias e ndo pela via ordinaria legislativa.

A conclusio a que se pode chegar, segundo Angelina Cheibub e
Fernando Limongi é a seguinte: '

A tramita¢io alongada das MP’s, sem que o Congresso
sequet inicie a apreciagic da maioria delas, indica a baixa
resisténcia politica s iniciativas presidenciais. Dito de
maneira afirmativa, a reagdo do Congresso 2o uso ampli-
ado da prerrogativa tende a ocorrer em fungio de confli-
tos de natureza politico partiditia. O Congresso ainda
nio encontrou solugio institucional capaz de limitar o
uso da prerrogativa presidencial de editar decretos com
forga de lei no ato de sua publicagio. E, ao que tudo indi-
ca, nfio deverfio ser grandes as suas chances de sucesso
em fazé-lo se as circunstincias se mostrarem altamente
favoraveis ao executivo, {Cheibub,Limongi,1997:154),

Na verdade, o legislativo brasileiro, embora nio tenha sido omisso pot
completo, participando das decisbes politicas que #€m ordenado o tumo da
Nagao, encontra-se, atualmente, fragilizade € tem sido manipulado pelo exe-
cutivo, como instrumento de sua vontade. B preciso, portanto, fazer uso de
sua independéncia e autonomia, para que seja fortalecido enquanto poder. Isto,
porém, sé serd vidvel quando se modificar sua estrutura politico-partidaria.

5.3, 0 PROCESSO DE IMPEACHMENT,

O instituto do impeachment é de origem anglo-sax6nica, € pressupu-
ttha a pratica de ctime previsto € punido pela lei penal, podendo o monarca
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sustat a acio penal contra o ministro determinando 2 disselugio do patla-
mento ou abstendo-~se de convoci-lo, como poderia, também, indultd-lo
ou anisti-lo. Todavia, o sistema parlamentarista desenvolveu uma forma
diversa de responsabilizacio do ministério, a qual conduz 2 exoneragio soli-
daria dos ministros, em virtude do recebimento de mogdes de censuta ©
desconfianga, o que tornou bastante comum a dissohigio do parlamento e 2
conseqliente convocagio de novas ¢leigdes. Transmudava-se, assim, a res-
ponsabilidade penal para responsabilidade politica, até hoje agasalhada pelo
sisterna patlamentarista, por ser considerada forma mais flexivel e segura de
controle do governo.

No Brasil, a responsabilidade politica do presidente da repiblica o
sujeita 20 processo de impeachment, decotrente da prética de crime de res-
ponsabilidade, nos exatos termos dos arts85 ¢ 86 da Constituigio Federal.
Muito se discite, entretanto, acerca de sua natureza juridica, nao havendo,
quanto a este aspecto, entendimento undnime entre os doutrinadores nacio-
nais, embora a opinido da maiotia deles seja no sentido de que se trata de um
instituto de paturcza politica. Este instituto se encontra inserido no
ordenamento jutidico brasileiro desde a de Carta de 1891 e, nesse mesmo
ano, 0o inicio do governo republicano, houve a primeita tentativa de instauri-
lo. As divergéncias politicas entre o presidente Deodoro da Fonseca e seu
vice, Flotiano Peizoto, que pertenciarm a partidos antagdnicos, trouxeram
instabilidade a0 governo, €, em conseqiéncia, pretendeu-se efetivar suz des-
tituicio através de impeachment. Tal atitude resultou enx dissolugio do Con-
gresso em 3 de povembro de 1891

O sistema presidencialista brasileiro, portante, adota como formula a
irresponsabilidade do presidente da repiiblica e de seus auxiliates - ministros
- ou seja, © govetno ndo responde pelos atos que pratica, ndo necessita do
legislativo para desempenhar sua fungdo, podendo mesmo governat sem ©
apoio do Congresso, pois ndo hi responsabilidade do presidente com rela-
30 ao sen partido, e menos ainda, com as direttizes partidatias. Sua tespon-
sabilidade, portanto, deflui apenas do texto constitucional, possuindo cunho
penal e ndo politico.

Os arts. 85 e 86 da Constituicio Federal Brasileira de 1988 tratam da
responsabilidade do presidente da tepiblica, estabelecendo a possibilidade
deste vir a ser submetido 4 julgamento, se admitida a acusagdo contra suz
pessoa, por dois tergos da Cdmara dos Deputados. Em se tratando de -
fracoes penais comnuns, serd julgado pelo Suprenmo Tribunal Federal ¢ nos
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crimes de responsabifidade seu julgamento s¢ processard perante o Senade,
sob a presidéncia do Presidente do Suptremo Tribunal Federal, ficando sujei-
to a perda do cargo, se confirmados os fatos através de processo politico-
administrativo. Em qualquer dos casos, perém, distinguem-se duas fases
distintas: a) juizo de admissibilidade do processo; b) processo € julgamento.

O impeachment tem inicio desde que sejam aceitas as acusagdes feitas
contra o presidente da republica, por pritica de ctime de responsabilidade,
perante & Cdmara dos Deputados. Nisto se constitui o juizo de admissibilidade
do processo, devendo ser analisadas, nessa oportunidade duas questSes: a)
ser ou nio a dentincia objeto de deliberagio; b) proceder, ou ndo, a acusagio
da dentincia. Em outras palavras, a Camara devera decidir sobte a conveni-
¢ncia ea permanéncia do presidente da repiblica 2 frente dos negécios do
pas, sob o aspecto politico-social.

Ultrapassada esta fase, € a vez do Senado Federal, como érgio in-
cumbido de ptocessar e julgar o presidente da repiblica, agora colecado
sob a condicio de acusade, ermitir sua decisio, gatantindo-se ao acusado o
direito de ampla defesa e do contraditdrio. Nessa hipdtese, o Senado. Federal
transformado em 6rgio julgador, assume a fei¢io de verdadeiro tribunal de
juizo politico, acarretando para o acusado, 2 obrigagfo de permanecer afas-
tado de suas fungdes pot cento & oitenta dias. Decortido este prazo, podera
retornar ao cxercicio normal de suas atividades, independente do regular
prosseguimento do processe, O julgamento poderd ser absolutdrio, caso em
que o processo serd arquivado, ou, condenatdrio, culminando entdo, com a
decretagio de perda do cargo ¢ conseqiiente inabilitagio por oito anos, para
o exercicio de fungio piblica, sem prejuizo de cutras sangdes cabiveis,

% importante destacar qué todo cidaddio no gozo de seus direitos
politicos é parte legitima para aptesentar 2 acusagio perante 4 Camara dos
Deputados, vez que tal prefrogativa é inerente ao exercicio da cidadania.,
Assim, qualquer autoridade ou patlamentar que pretender dar inicio ao pro-
cesso de impeachment poderd fazé-lo, mas sempre na condigio de cidadio.

Os brasileiros, no ano de 1992, vivenciaram uma experiéncia inica no
mundo: o impeachment do Presidente da RepGblica, Fernando Affonso
Collot de Melo. O pedido de instauragio de processo por ctime de respon-

: sabilidade, foi assinado pelos Srs. Barbosa Lima Sobrinho e Marcello Lavenére
. Machado, presidentes da Associagdo Brasileira de Imprensa - ABI e do Con-

selho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, respectivamente,
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porém, na qualidade de cidad&os brasileiros, tendo sido entregue 4 Camara
dos Deputados no dia 1° de serembro de 1992.

Na verdade, aquele documento representava a indignagdo do povo
brasileito diante do mar de lama e corrupgio em que o pais havia metgulha-
do ¢ o desejo firme de ver apuradas 2s irregularidades imputadas ao presi-
dente e o seu envolvimento com o “lobbysta” Paulo César Farias em opera-
ches financeiras escusas, como no caso Urugual.

O presidente da reptblica chegou a impetrar mandado de segu-
ranga, 4 fim de assegurar que a votagZo na Cimara dos Deputados fosse
secreta, mas sofreu uma desastrosa derrota loge de inicio. Mais de 441
deputados se manifestaram a favor do impeachment, 33 votaram contra
e houve apenas 1 abstengdo, 0 que resultou em seu afastamento dois dias
depois,apds intimagio rezlizada pelo Senador Dirceu Carneiro. Tratava-
se de um fato politico histérico, de interesse mundial ¢ de acentuada
relevincia para o pafs, uma vez que o Brasil encontrava-se em plena fase
de transicio, sendo Collor de Melo o ptimeiro presidente da tepéblica
eleito por via direta depois de mais de 20 znos de ditadura. Havia receio
de que 2 jovem democracia brasileira nfo se sustentasse € que as Institul-
ces e entidades civis, politicas e militares do pais nio estivessem prepa-
radas pata vencer tamanha vicissitude. A liberdade ¢ a democtracia esta-
vam apenas teflorescendo € ndo se¢ sabia o grau de maturidade politica
dos diversos segmentos da sociedade, que precisavam, naquele momen-
to, atuar com muita serenidade, para ndo comprometer o recente csta-
belecimento do Estado de Direito.

Este talvez tenha sido o momento mais dificil da histéria do pals
desde o seu descobrimento, mas, pot.outeo lade, fol ambém a maior prova
de respeito 3s instituigdes politicas legitimamente estabelecidas, um exemplo
a ser guardado na memétia, vma clara demonstragio de que um legislativo
forte e atuante cumpre adequadamente suas atribuigdes, quando defende os
interesses daqueles que o elegew: o cidadéo brasileiro.

"Todavia, na opinido do Prof. Manoel Gongalves Perreira Filho, jurista
renomado, indmeros outros fatores contribuiram para o desfecho do pro-
cesso, destacando que:

E verdade que o processo de impeachment do Pres. Collor
levanta diwvidas sobre a estabilidade do presidencialismo
brasileiro,
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Ninguém, todavia, itd negar que, para a queda do Pres.
Collor, contribuitam fatos ¢ atitudes que dificilmente se
repetirdo.

Primeiro, 0s seus pecados foram bisonhamente cometidos.

Depois, hi de se considerar, foi ele eleito sem base parti-
datia alguma, e nio cuidou de constitui-la de modo sék-
do para angariar apoio no Congresso.

Sua conduta em face do perigo foi de uma absoluta in-
consciéncia. Manteve uma postura desafiadora, quando

_ as circunstincias estavam definidamente contra ele, teve
um descaso “olimpico” em relagdo a precaugdes © medi-
das preventivas, despreocupou-se com aspectos elemen-
tares de uma defesa, seja por nio acreditar na ameaga,
seja pot ingenuidade, com © que perden a opinifio pabli-
ca e a seguranga jusidica.

De qualquer forma, se algum de seus sucessores incidir
nos pecados que cometeu, cettameirte N&o reincidird na
atitude que teve o jovem Presidente alagoano.

Assim mesmo, o impeachment s6 chegou 2 texfmo ao pre-
go de varias irregularidades juridicas: desconhecimento
da questio da tipicidade do crime de responsabilidade,
invocagao de lei regulamentar sem eficcia, fixagio atbi-
traria de prazos, defesa restringida etc., afora o zbsurdo
de umma condenagio em pena acessoria, depois de o pro-
cesso haver perdido o objeto € ndo poder ser aplicada a
pena ptincipal (a perda do catgo). Irregularidades que
nio levariam a lugar algum se para elas o Supremo Tribu-
nal Federal (como expressio da classe média alta bem
pensante) nio tivesse feito vista grossa.

Mas, se a moda pegar, o Brasil passara a viver um tegime de
padamentarismo “presidencial” (Ferreira Filho,1993:108-109).

O fato é que a rentincia do presidente Collor no dia 29 de dezembro
de 1992, a5 vésperas de seu julgamento, provocou uma acirrada polémica
acerca da contnuidade ou ndo do processo. O Senado Federal, porém, de-
cidiu por 71 votos a favor e apenas 3 contra, pelo seu prosseguimento.
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Assim, a tendncia do presidente nfo impediu sua condenagdo, nem
podetia, como justifica o jutista Evandro Lins ¢ Silva, incumbido de desem-
penhar a dificil missio de advogado do povoe brasileito naquele inusitado
acontecimento: O fato de se tornar cidadio comum nio tem a
virtnalidade de ittesponsabilizar o presidente da Reputiblica por cri-
mes cometidos no exercicio da fungdo, sejam crimes comuns ou de
responsabilidade. Os crimes nio se evaporam com a remincia ou a
extingdo do mandato (Silva,1993:176).

QOutro problema que se colocava, era saber se o Suptemo Ttibunal
Federal, étgao tesponsivel pela grarda da Constitvigio Federal, podetia ou
nfio, anular o julgamento feito pelo Senado. Nesse aspecto, prevalece na
dourtina nmacional, o entendimento de que 2 decisio do Senado, em caso de
impeachment, ¢ soberana ¢ irreversivel, e isto porque € a prépria Carta da
Repriblica que Jhe confere tal atribuigio. Trata-se de processo de sua compe-
téncia privativa.

Em artigo publicado na Revista do Conselho Federal da Ordern dos
Advogados do Brasil, Evandro Lins ¢ Silva destaca o papel desempenhado
pelo Supremo Tribunal Federak:

Orgio politico, poder da Repiiblica, o Supremo Tribunal
federal, se o problema lhe for posto, sabera dar-lhe o
deslinde apropriado, sem colisdo de poderes, sem interferir
nadecisio jutidico-politica de um tribunal parlamentar cons-
titucional, e agindo com a sensibilidade e inteligéncia de
~ seus juizes para assegurar ¢ respeito aos principios que
devem reger o estado democritico de direito. Aliomar Ba-
leeiro, ministro que hontou uma de suas citedras, definiu-
o: “Instituigio viva ligada umbilicalmente 3 Constituigéo e
a0 aparetho de govetno da Nagio brasileira, o Supremo
Tribunal Federal nfo se confunde com algo de estdtico,
rigido, cadavérico, frio e marmorizado, Néo. A arte egré-
gia palpita, mutivel e dinimica ao impulso da Histéria™ ....
“Sua aglo silenciosa e serena rambém modelou o Direito
Nacional, sem fricgdes com o Congresso, que sempre 0
reverenciou, acima de atritos...” (Silva,1993:177).

Em attigo publicado na mesma revista, Fabio Konder Comparato,
owtro grande jutista brasileiro, sensivel a questio suscitada com relagio a
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renineia do presidente Collor € o prosseguimento ou nio do processo pe-
rante 0 Senado, ressalta que:

A se admitic 2 natareza criminal da infragio, resulta 6bvio que o
acusado ndo pode, por sua propria iniciativa, afastar a2 sancio penal, a
menos que 2 lei expressamente admita essa solugdo; o que positivamente
nfo se encontra declarado, quer na Constitnigio Federal, quer na lei especi-
al que define os crimes de responsabilidade, quer no Cédigo Penal. B
escusado lembrar que a pretensio punitiva, pertencente ac Estado com
exclusividade em matéria criminal, é indisponivel. Os Poderes Piblicos
ndo tém a faculdade de deirar de punir a pessoa julgada culpada da prética
de crime . Por malodia de xazo, seria um despautétio que se atdbuisse ao
acusado, fora das taxativas excegdes definidas pela lel penal, o direita
potestativo de suptitnir 2 punigio, numa espécie de auto-escusa absolutéria.
(Comparato,1993:181).

A expectadva de todos os brasileitos era de que os fatos fossem
devidamente apurados e os culpados punidos. Afinal era inadmissivel que
em uma sociedade democritica ndo se respeitassem os valores éticos, in-
compativeis com privilégios de qualquer espécie: corporativistne, concessio
de vantagens sem apoic na lei, clientelismo, fisiologismo, manipulagio de
mformlm;ées, operagdes financeiras escusas etc. A corrupgio e a impunidade
oio podetiam continuar grassando no pals como erva daninha, precisavam
set erradicades com urgéncia, para nio comprometer o sistema democrati-
co, que , de fato, ndo se realizard enquanto as milhdres de pessoas que se
encontram excluidas do seio da sociedade nio adquirirem condic3es de
subsisténcia para viver com o minimo de dignidade.

A renunciz do presidente da repiblica, por conseguinte, nio po-
deria impedir sua condenagio. A sociedade brasileira estava a exigir
medidas punitivas aptas a restaurat a respeitabilidade da Nacio. Por-
tanto, o prosseguimento do processo ¢ 4 conseqiente condenagio e
inabilitagdio para o exercicio de fungdes ptblicas por um periodo de
oito anos era o minimo que se podia esperar dos Poderes Piablicos.
Assim, o Supremo ‘Tribunal Federal, juntamente com 2 Cimara dos
Deputados e o Senado Federal, tiveram um papel fundamental no
deslinde deste memoravel litigio, vez que souberam desempenhar suas
'fuﬂ§5cs com seriedade e bastante sobriedade, permitindo uma solugio
justa, pacifica e viavel para a Nagdo.
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6.0. PRESIDENCIALISMC E DEMOCRACIA NO BRASIE.

O modelo do sistema presidencialista brasileiro, desde sua implanta-
cio na Carta da Reptiblica de 1891, teve cariter nitidamente autoritirio, com
excessivos podetes conferidos a0 presidente da repiblica ¢ nenhuma susten-
tagio politico-partidéria. B um sistema que impde reduzida margem de
flexibilizacio em relagio acs demais poderes, embora interfira no funciona-
meato tanto do lepislativo quanto do judicidrio, por meio da edi¢io de me-
didas ptovisérias e das nomeagdes dos Ministros das Cortes Superiores, que
ficatn, politicamente dependentes e comprometidos com 0O executivo,

A democracia brasileira ¢ amparada no principio da soberania popu-
lar, segundo o qual, o poder emana do povo, que o exerce diretamente ou
pot meio de representantes. Pode-se afitmar, com seguranga, que 2 atual
Constitvicio brasileira, possui forte conteddo social e que tevela um dpo de
regime politico no qual o poder emana da vontade do povo.

Seus pressupostos consistem na garantia dos direitos fundamentais
do cidadio (individuais e coletivos), direitos socials, culturais, ambientais €
indigenistas, conforme previsio contida na Constiteigio Federal de 1988,
Contudo, sendo a democracia em si um valor a set alcancado pela socieda-
de, um meio de exercitar os direitos fundamentais dos cidadios, conquista-
dos 20 longo de um processo histdrico, ela somente se realizard quando seus
principios forem plenamente atendidos, 2 saber: o da maioria, o da liberda-
de e o da igualdade. Sem isto nfio ha verdadeira democracia. Eis porque,
130 se pode infirmar que o presidencialismo brasileiro seja verdadeiramente
democratico, posto que o Brasil se encontra longe de atingjr ¢ cumprimento
desses valores, de torné-los efetivos, relas, porquanto, a realidade de hoje
espelha valotes consagrados pela Carta da Republica, mas completamente
distanciados da vida dos brasileiros.

O sistema presidencialista brasileiro ¢ cheio de vicios ¢ distorcBes,
além de que ¢ altamente centralizado, e, pesse ponto, apenas copia 2 antiga
concepgio que se tinha do poder absclutista monsrquico. O rei foi trocado
pelo presidente da trepublica, no entanto, as relagdes entte o legislativo e o
executivo, que deveriam, SUpOSraments, ser sopesadas pelo sistema de freios
¢ contrapesos ctiado com base na teotia da separagio de poderes, acolhida
por nosso ordenamento juridico, demonstram visfvel desequilibrio entte os
poderes e forte predominancia do executivo, cansando © enfraquecimento €
o descrédito do érgio legislador.
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Quanto a0 judicidrio, pode-se observar que também vem sendo alvo
de freqiientes investidas do executivo, que vem tentando tolher a berdade de
atuagio dos juizes, destespeitando as decisdes judiciais, inchusive, e com especi-
alidade, quando se trata de pagamento de precat6rios, acattetando ndo 6 o
descrédito da justi¢a brasileira, mas, o que ¢é pior, inviabilizando o acesso dos
cidaddos 4 justica, 2 medida em que torna ineficazes suas decisdes.

A Constituigdo Federal de 1988 proclama em seu art. °, que a Repu-
blica Federativa do Brasil se constitui em Estade Democratico de Direito,
de conseguinte, espera-se que aqui se realize um processo de convivéncia’
social natagalmente existente em uma sociedade soliddria, livre ¢ justa, onde
a participagio do povo seja efetiva no processo decisétio ¢ na formagio
dos atos de governo. Ademais, em uma sociedade dernocritica, hi que se
consentir ba plurzlidade de idéias, culturas ¢ etnias, dentro de uma convivén-
cia harménica, preservando-se os direitos individuais, politicos € sociais dos
cidados, ¢ propiciando-lhes os meios necessatios ao seu exercicio. O exet~
cicio da cidadania atende a necessidade de concretizagiio de justica social
regpaldada no valor conferido a dignidaede da pessoa humaea, ,

6.1. VANTAGENS E DESVANTAGENS
DO PRESIDENCIALISMO.

O sistema presidencialista, em sua concepedio origindria, deveria estat
apto a dar sustentagio e estabilidade aos governos. A teoria da separagio de
| poderes induz a idéia de harmonia e independéncia entre os érgdo que de-

sez‘npenham as fungdes legislativa, executiva e judicidria. Na pratica, todavia
existe uma concentragio enorme de pader nas mdos do executivo, vc:rdéu.->
dezrame:n.te unipessoal ¢ centralizador, e apenas uma telativa independéncia ¢
autonomia quaneo aos demais.

o {-Ia quem sustente que o 'L?.iste'ma.p.resic'ienciaﬁsta oferece as methotes
ndi¢des para defender os diteitos individuais dos cidadios ¢ que, precisa-
f\ente, pot ser um governo que impde responsabilidade juridica aos seus
_Epr?sentantes, confere maiotes e seguras garantias contra atos arbitrarios ou
:ﬁ;;?ﬁ; i:quelesj que exercem o podet, que poderio, inclusive, ter seus atos
beom o gzn civo do judicidtio quando eivados de ilegalidade ou ofende-
- cio Federal,

- Assim, é: por natureza, o tipo de sisterna que methor se compatibiliza
o federalismo, garantindo estabilidade politica € administrativa 20s
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governados, en virtude de mantet ao poder, por perdodo cetto, 0s MESMOS
representantes. A grande vantagem consiste em assegurat a continuidade da
otientagio politica tragada para o pafs. Nesse ponto, importatia mantet a
frente dos negécios do pals, o mesmo presidente da republica, contudo, 4
maiotia dos paises latino-americanos que adomam o sistema presidencialista
o permitem a reeleigio, excetuados o Brasil e a Argentina.

A reeleigio foi introduzida em nosso ordenamento, pot meio da BG
0° 5, de 1994, gragas as negociatas ¢ tnanobras politico-partidirias de dltima
hota, em troca da redugdo do mandato do presidente, que passou de sels
para cinco anos. Sattor adverte que 2 reeleicio de um presidente pode ensejar
dois graves problemas: a} abrir-the o caminho para a ditaduta; b) um
presidente que sucede a si mesmo, termina seu mandato fazendo cam-
panha. Destaca, por outco lado, que o argumento fundamental em
favor da reelegibilidade ¢ que os bons presidentes devem ser premia-
dos - & um sério desperdicio deixar de aproveitd-los (Sartoti, 1996:187).

Conclui o citado autor que: E verdade que um presidente reelegivel
estd tentado a ser demagdgico no seu primeiro mandato; mas € igual-
mente verdade que impedir a reeleigio significa retirar um estimulo,
o que & uma fatha {op.cit.188).

O que a realidade brasileira tem demonstrado durante longe periodo
de expertiéncia presidencialista, € que a5 crises favorecem movimentos Con-
trisios a democracia, impedindo a concretizagio dos principios que funda-
mentam o sistema, como o da sepatacio de poderes e'o republicano, infli-
gindo sétios abalos as instituicdes do pais ¢ a sociedade. O que se tem veti-
ficado, em geral, € cue as altegnativas para resolver essas cfises tém passado
por revolugoes, golpes de Estado; tamultos, ditaduras etc., tornando as ins-
dtuigdes instavels € © proprio govetno desacreditado perante a opiniio pi-
blica, contsibuindo para fragilizar as bases da democracia.

Salienta André Haguette que

O sistema presidencialista brasileiro & desagregador e
despolitizador, repercutindo, mais uma vez, NOssa tradi-
¢do cultutal, A concentragio da representatividade e do
podet numa pessoa inibe a organizagio politica, quer a
nivel dos pastidos, dos programas politicos, da burocta-
cia estatal, ou mesmo da sociedade civil. A organizacio

partidéria torna-se extremamente débil porque ela é pti-.
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vada de sua principal motivagio: a conquista da maquina
do podet. A eleigdo do presidente é mais obra de carisma
pessoal, organizagdo financeira e conquista da mfdia do
que conseqiiéncia da forga e competéncia do partido.
Desde a Repuablica, nenhurm presidente foi eleito por vir-
tude de seu partido (Haguette,1993:118).

A vantagem da continuidade do representante politico oo poder € laz-
gamente prejudicada pela falta de coesiio partiditia, pela falta de compromis-
50 com programas politicos ¢ pelo desprestigio dos préptios partidos, en-
quanto instituigSes necessitias a0 desenvolvimento do processo demaocritico.

A interferéncia politica nos diversos segmentos governamentais, pro-
voca a quebra da hierarcuia, o desperdicio e a ineficiéncia da maquina adminis-
frativa do governo. Tudo isto, porém, é fruto da irresponsabilidade politica
inerente 20 sisterna. A incidéncia desses fatores afeta a vida de cada cidadic
brasileiro, seja por facilitar a instauragdo do Estado de ilegalidade, seja por
concorrer para o crescente desrespeito aos seus direitos fundamentais.

A Profa.Tereza Sadek ressalte a principal distingdo entre os dois siste-
mas de governo, parlamentarismo e presidencialismo: Aqui nde ha como
deixar de lembrar uma frase de Raul Pilla, um ardoroso defensor do
paflar_nentaxismo, que sustentava que a principal diferenca entte os
d-ms sistemas reside no fato de que no presidencialismo encontra-se o
sisterna da “irresponsabilidade a prazo certo ¢, no parlamentarismo
o de respeitabilidade a prazo incerto” (Sadek,1993:35). ’

6.2, PERSPECTIVA POLITICAS.

P.maljsando_ estas questBes postas em torno do presidencialismo, che-
ga-s¢ 4 inexoravel conclusio de que o sistema atual necessita de ajust::s u-
%:rnezs} ’c?ntudo, definir qual seria 2 melhor alternativa para o pais ndo é
priso havs o consense e con, B iudades s gaves 4ot
. es mais praves ¢ dos
Paros mais urgentes a seeem efetuados, a fim de melbord-lo. Em segundo
£ ;1,‘1;(,) :cézztata-se que o ponto crucial do sistem'.il, que traduz sua fragilida-
bt ve:lz, seu descontrole,lseus eXCess0s, inconsdtucionalidades, ar-
! ¢ flegalidades etc., além de gerar dificuldades para superar as
€5 que enfrenta, nasce da falta de uma politica partidaria séria.

preciso admitir, porém, que hi muito deixamos de ter verdadeiros
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lideres politicos, os poucos que restaram foram asfixiados durante 2 di-
tzdura militar, causando também a morte de qualquer ideologia pattidatia
que se pensasse existit. O que se tem hoje, na realidade, € 0 estabelecimente
de uma grotesca espécie de ditadura, originada da politica neoliberalista
compilada de outros paises, de comprovado insucesso, ¢ que tem trazido
graves sequelas para o pais, como o aumento da misétia e da violéncia; o
esfacelamento do servigos de saide e educagio, entregnes as cooperativas
ou is organizagdes sociais, que nio garantem nenhum beneficio 20s traba-
Ibadores; o desmonte dos sexvicos prblicos € as privatizagdes de empte-
sas govetnamentais lucrativas.

A nacio brasileira tem assistido a tudo isto perplexa e indignada, mas
sem nada podet fazer, porque seus representantes politicos consentem em
tais iniciativas, pelo simples fato de que, a independéncia e autonomia do
legislativo encontram-se seriamente comprometidas, face sua submissio ao
executivo. Isto, no entanto, apenas teflete o quanto o presidencialismo, no
Brasil, é centralizador e autoritirio, acarretando, em conseqiiéncia, o enfra-
quecimento do legislativo, que, nestas condigbes, torna-se um Orgdo nem
sempre voltado para os legitimos intetesses da populagio.

Tais fatos, porém, nada mais representam do que 2 evidéncia concte-
ta da fragmentacio partidéria, provocada por um pluralismo politico imal
exercitado, conduzide pot politicos descomprometido com programas de
governo ou qualquer tipo de ideologia. Pois, ndo sio os pactidos que indi-
cam os representantes do povo, mas sim os politicos de ocasifo que deles se
utilizam para chegat a0 poder. Este ¢, sem divida, 0 ponto de mator insta-
bilidade do sistemna presidencialista, € € justamente, o que torna possivel a
centralizagio do poder em torno da fignra do presidente, permitindo-Ihe
governar sem 2 participagio do Congresso ou sem o apoio de scu préprio
partido. A soberania da Nagiio lhe & entregue incondicionaimente ¢ nada lhe
¢ caobrado em decorréncia dos incalculiveis prejulzos trazidos a intimeras
geragBes de brasileiros, pelo exercicio ilegal de sen poder, quando, por exem-
plo, siio celebrados acordos econdmicos internacionals por seus Miaistros,
sem a necessiria autorizagio do Congresso, consoante prevé o inciso I do
art. 49 da Constitui¢io Federal brasileira.

Dentro deste contexto, fica dificil imaginar como proceder as mu-
dangas necessarias, sem Causar agravos mais sérios ao sistema e sem
desestabilizar o processo democritico que se opera no pais.
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A questio fuleral desse problema reside na irresponsabilidade politica do
governo perante 2 Nagdo. Assim, um primeiro passo seria responsabilizar o
governo, ov seja, o presidente e seus auxiiares, nfio 56 penal, mas poliicamente,
possibilitando, ainda, a destituigio parcial ou total dos membros que o integram,
a partit do momento em que deixasse de contar com o apoio popular.

Nio seria o caso de se adotar o sistema parlamentarista do tipo in-
glés, tendo em vista que a realidade politica brasileira a ele ndo se adaptaria,
tendo em vista que o sistema bicameral exige partidos politicos fortes e
unidos em torno de um ideal, comprometidos com seus respectivos pro-
gramas de governos, determinados a realizar os principios da democracia e,
sobtetudo, a fazer respeitar os direitos fundamentais dos cidadios.

Sartori sugere duas alternativas para os paises que desejam abandonar
o sistema presidencialista puro, nos moldes do notte-americano, a saber: o
semipresidencialismo tipo francés ou o presidencialismo alternado.

A Franga adota um sistema misto, onde existe um presidente eleito
diretamente pelo povo e que desempenha as funcBes de Chefe de Estado, ¢
um primeiro ministro eleito pelo Patlamento, exercendo as fungdes de Che-
fe de Governo. Verifica-se, na pritica, uma inversio legal, posto que, de
acordo com o texto constitucional francés, competitia 20 ptimeiro ministro,
dirigir as agdes do governo, o que o colocaria em lugar de maior relevincia,
todavia, por mais de teés décadas, o costume tem felto preponderar a posi-
¢do de presidente da republica,

Entre os sistemas presidencialista e semipresidencialista existe um ponto
em comum: a questio da maloria dividida, que conduz quase sempze a0
tmpasse e ao conflito. No presidencialismo, o conflito ocotre entre o presi-
dente e o Congresso, enquanto que, no semipresidencialismo, pode ser ob-
servado entre o presidente e o primeiro ministro apoiado pelo parlamento.
A vantagem desse sistema, € que ele permite maior flexibilidade, pois o
presidente, para governat, precisa do apoio do primeiro ministro e este, por
sua vez, também precisa do apoio do presidente, existindo assim, uma espé-
cle de oscilagio do poder, determinada por quem detém o apoio da maio-
tia. Como anota Sattott: ..o sistema semiptesidencialista francés se de-
senvolvey em um auténtico sistema misto, baseado numa estrutura
de‘ dupla autotidade flexivel - isto &, um poder executivo, cuja cabega
Pﬂl'lcs'.pal muda (oscila) 2 medida que mudam as combinagdes da
Maioria (Sartori,1996:139).

"
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O presidencialisme alternado, por sua vez, & concebido 2 partir de
uma idéia bisica em que o sistema parlamentarista setia estimulado ou puni-
do, artravés de seu deslocamento, dando lugar a implantagiio do presidenci-
alismo. Bste, sem divida, é um modelo bem mais complexo e gue exigiria
maiores modificacBes no texto constitucional que o acolhesse.

Seu funciopamento pressupde tmna espéeie de compensa¢io a quem
melhor desempenha as fungdes de governo, seja o parlamente ou o presi-
dente, 20 mesmo tempo em que prevé uma sancio aplicavel em relacio as
falhas de conduta. No entanto, a base desse sistema, repousa no partamenta-
tismo e term como objetivo principal, fazer com que os governos atuem de
forma mais responsivel. Sua estruturagio prevé que cade parlamento pode-
ria notear um ou dois governos, caso seu mandato fosse de quatro ou
anco anos, funcionando, todavia, sob as regras normais do parlamentaris-
mo. Na hipétese de o governo parlamentar ndo ser bem sucedido, seria
substituido por um presidente, para camprit o petiodo remanescente do
mandato e, nestas condicdes, o presidente exerceria a fungdo de Chefe de
Governo, podendo nomear ¢ demitir livtemente 0s membros do gabinete,
nfo ficando sujeito a voto de conflanga nem podendo ser destituido por
voto de nio confianga. O patlamento exerceria mero controle, vez que seus
poderes setiam reduzidos. A elei¢io do presidente se fatia por via direta ou
indireta pela maioriz absoluta do voto popular, coincidindo seu mandaro
com o do patlamento - quatco ou cinco anos - porém, ambos terminatiam
juntos seus mandatos. Poderia ocorrer, portanto, uma alterndncia de sistemas
no exercicio do poder. Qutro trago caractetistico € a possibilidade de reelei-
Ao ilimitada do presidente, sob o argumento de que seu bom desempenho
deve ser recompensado ¢ que o cardter descontinue com que ¢le exerce
o poder pleno elimina as razdes que em outtas condigGes justificari-
am essa limitagio (Sartori,1996:170).

A realidade politica brasileira, entretanto, nfio estatia pronta a enfren-
tar mudangas tio profundas e radicais, dependentes de diversos fatores,
como, por exemplo, a existéneia de uma base polirica sélida capaz de susten-
tar o sistema parfamentar e, de outro lado, a préptia coexisténcia dos dois
sistemas dificilmente setia assimilada pela cultura do pais.

O semipresidencialismo francds, por igual, itla requerer modificagSes
no texto constitucional, uma vez gue implantaria um sistema misto, potrém,
passivel de produzir menor impacto que o presidencialismo alternado.
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Definir o que convém a cada pafs, implica conhecer em profundida-
de a tealidade social de seus habitantes, sua histdria politica e o contexto
social que, em Gltima anilise € que melhor poderd indicar a necessidade ou
nio de mudangas em seu sistema de governo e as vias pelas quais poderdo
ser realizadas,

No sistema presidencialista brasileiro, o presidente da republica possui
urna vasta gama de poder, o que lhe confere cariter centralizador € autoritatio.
E, na verdade, o que s¢ pode chamar de “um ditador em potencial”.

Mudangas politicas s¢ se fazem possivels, com mudanga de mentali-
dade populatr, tomando-se dificil procedé-las em um pais como o Brasil,
que além de possuir um dos maiores indices de analfabetismo e pobreza do
mundo, embora potencialmente possa produzir riguezas, encontra-se, ainda,
dando seus primeitos passos rumo 4 democracia.

O pafs, com tio pouca experiéncia democritica, tem resistido bem as
primeiras crises, como o processo de impeachment do ptesidente Collor de
Melo. Todavia, dois fatotes conttibuem para dificultar o processo de ama-
durecimento da democracia: de um lado, o constante destespeito aos direi-
tos fundamentais dos cidaddos ¢ o descumpriments do texto constitucional
¢, de outro, a cultura da corrupgio e da impunidade. Essa nefasta associagio
de condutas, jogou o pais em mais uma crise institucional, desta vez entre o
legistativo ¢ o judiciatio. Tudo isto, s6 ressalta a necessidade de maodificar o
sisterna de governo em vigor, bastatia que se atribuisse responsahilidade
politica € penal ao presidente € 4 seus auxiliares, e fosse concedido a0 povo
0 poder de destituf-los, ¢m case de ndo mais contar com o apoio populat,

4 exemplo do sistema presidencialista uruguaio, talvez o mais adaptavel a
realidade brasileira.

7. CONCLUSAOQO.

O estudo comparativo entre os sistemas presidencialista e patlamen-
tarista, embora nio seja o tema central deste trabatho, permite estabelecer as
Prjﬂdpais semelhangas ¢ difetengas entre ambos, além de apontar as vanta-
gens oferecidas por cada um.

Ha que se considerar, porém, que o presidencialismo adotado pela
Constituigio Federal de 1988, permanece seguindo os passos do modelo
hotte-americano, com fortes tragos de centralizagio e autoritarismo.

ﬁ
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Na verdade, a Carta em vigor € a mais democritica que o pais j4 teve,
possui um conteido social bastanee elevado e é a mais progressista em varios
aspectos, em especial, quanto a0 que se tefere a ampliagio dos diteitos funda-
mentais, incluidos af, também os direitos sociais dos trabalhadores. Demais
disso, restabeleceu a autonomia politica ¢ administrativa dos Municipios, re-
conhecendo-0s como entes federados e propiciando-thes 0s meios necessa-
fios a sua independéncia; destacou a fungio social da propriedade; previv a
ciagio de impostos sobre grandes fortunas, além de Ter outorgado ao pre-
sidente da republica, podetes legislativos excepcionals, exercitedos por tneio
de medidas provisétias. Este talvez tenha sido o seu maior pecado. '

Seu cardter social e progressista tem concorrido pata sua ineficicia, por
desatender os interesses dos governantés. E o que tem se observado € que estes,
ao invés de se adaptarem As novas regras impostas pelo texto constitucional, tém
feito exatamente o inverso, ou seja, procuram adapta-lo aos seus anseios ¢ von-
tades politicas, por mais desvairados que possam ser. Assim € que, 20 longo de
seus dez anos de existéncia, 4 lhe foram acrescidas vinte emendas, causando em
algans casos, profundas alteragdes a0 seu texto ofigindrio. Existemn, zinda, ou-
tros projetos de cmenda tramitando no Congresso Nacional, merecendo desta-
que os que tratam da Reforma Fiscal e da Reforma do Judicidrio. Ressalte-se,
entretanto, que todas as mudangas empreendidas até agora, t8m contribuido
para o crescimento do poder do executivo, 4 medida em que a elevada concen-
tracio de poderes em suas maos, torna-o mais autoritdrio. Isto significa, em
ontras palavras, que o legislative encontra-se cada vez mais distante de sua fuo-
¢io, enfraquecido como poder, desprestigiado como drgio representativo da
vontade popular e sétm for¢a para enfrentar o executivo.

Mas como jd foi registrado anteriormente, a atomizagdo dos pattidos
politicos é a grande causa desse imobilismo, enquanto se propagat a promis-
cuidade partidiria, nZo havera possibilidade do legislativo testaurar sua for-
¢a ¢ sua independéncia. Abrem-se as pottas para os desmandos do executi-
vo, com risco de conflito e de agravamento da erise politica enfrentada no
momento. O sisterma de freios e contrapesos em que se encontra escorado 0
sisterna presidencialista nio tem funcionado satisfatoriamente, de modo que
o equilibrio que deveria existir entre os diversos poderes se transformou em
mera tetdrica. A teotia da separagdo de podetes, que devetia otientar o
funcionamento de cada um deles, tem sido desprezada ou ignorada com
freqiiéncia, a fim de permitir 0 avango do executivo, em detrimento dos
outros poderes e dos legitimos interesses da populagio.
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E necessirio repensat o funcionamento do sistema presidencialista
brasileiro, €, antes que cheguemos ao caos, efetuar 05 ajustes necessirios,
tendo em vista que as alteragfes procedidas na atusl Constituigdo Federal,
pouquissimos beneficios tém trazido 20 otdepamento jurldico brasileito ¢ a
vida dos cidaddos. Pelo contririo, as insatisfagSes sfo constantes ¢ cada vez
maiores. A impunidade e a corrupgio enraizadas no dmbito do Poder Pabli-
co sio vicios que o sistema apresentz e que nfo tem sido capaz de solucio-
nat, potque um pafs que nio respeita suas proprias lers, um Estado que nio
se submete ao principio da legalidade e um judicidrio que se mostra incapaz
de fazer cumptir suas decisdes, sdo sintomas evidentes de um desequilibtio
intetno que, com certeza, ndo poderi ser resolvido através de medidas pro-
visotias ou de freqiientes emendas constitucionais.

De nada adianta ter uma Carta com elevado contetdo social € pro-
gressista, voltada para a afirmagio dos valores da democracia ¢ da dignida-
de da pessoa humana se, na prética, essas normas nio podem ser efetivadas,
Se perdem sua efetividade, perdem sua razdo de existir e deixam de existir
na realidade. Portanto, a solugfio, necessariamente, terd de passar por uma
reformulagio do sistema, no sentido de restabelecer sen equilibsio, permi-
tindo que cada poder exercite sua independéncia e autonomia e, ainda, a
tesponsabilizacio penal e politica dos governantes.

O impacto das mudangas procedidas por meio das emendas const-
tucionais, apenas concorrem para piorar as condigdes de vida da populagio
€ para aumentar a taxa de desemprego, provocando com isto, o aumento da
pobreza, do nivel de violéncia e a marginalizagio em maior propotgio. O
governo estd desgastado ¢ fica mais desacreditado dia 2 dia. Os escindalos
financeiros ddo a t6nica da realidade, e nio se vislumbra 2 menor possibili-
dade de solugio para estas questdes, porque solucSes s6 serio encontradas
quando houvet seriedade e partidos politicos fortalecidos e aptos a enfren-
tar o executivo, barrando suas agdes quando contratias ¢ prejudiciais aos
Interesses de seus tepresentadas.




|
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POUPANCA E CONDICIONAMENTO

Manuela Lourengo Pires Torquato
Mestre em Direito e Desenvolvimento.

Procuradora do Municipio de Fortaleza

A andlise que ora izremos iniciar, situa-se no 4mbito da Sociologia
Jutidica e do Direito Administrativo, No Brasil ¢ bemn pequena a tendéncia a
poupanga. Estamos falando de agdo relacionada com o verbo poupar, que
por sua vez objetiva investimento no que for prioritario. Parece que o grande
bice 3 poupanga estd relacionado com duas vettentes piblicas - 2 dos
servicos, devendo o Bstado, sobretudo priorizando o que € sua atividade
fim, investir naquilo que satisfaca as necessidades essenclals do cidadio, sem
a qual esvazia o bemn comum. A 2° vettente seria as das atuagbes do Estado
no Campo do desenvolvimento (integral, ndo se esquega). Nao realizadas as
prioridades, ¢ até perfeitamente questiondvel 4 existéncia do Estado.

Citatnos de Dalmo Dallas: bem comum é “o conjunto de tadas as
condicoes de vida social que consintam ¢ favoregam o desenvolvimento
integral da personalidade humana” (1998. 20 p/07) na peifeita e até inespe-
tada criacio de Jodo XXIII, um Papa surpreendente. Poderia se dizer dele,
plagiando Fernando Pessoa, sobre Jesus Cristo (perdoem-nos 2 audicia) que
niio freqiientava Faculdades nem bibliotecas, mas era um ser humano de
ptimeira igua. De novo cotremos o risco de estarrecer alguém com a compa-
taciio, porque esse Papa seguramente freqiientava ambas, mas nio esquecen
sua humanissima condicio de filho de gente que trabathou a terra e a fez
produzir. Quanto a Cristo, afigura-se-nos que o poeta acreditava como nos:
que Ctisto & a figura humanizada de Deus.

Feito este paréntese que recoloca a f€ ¢ 2 polftica em seus tespectivos
lugates € nfio afasta a poesia dos problemas dos seres bumanos, voltemos 20
terna da poupanga. 4 que este trabalho & académico entendemos convenien-
te indicar o significado econdmico de poupanga. E a parciménia. Virtude que
parece pouco defendida pelo povo e pelo Estado brasileiro. Colhemos esta
informacio em Aurélio Buarque de Holanda Ferreira (1986). Além do reno-
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me do autor, consideramo-lo fonte fidedigna potque é sabido que um dos
melhores livros sobte 2s origens dos brasileiros é de um familiar seu - Sérgio
Buatrque de Holanda.

Assim, poupar significa que ndo se gasta desordenadamenie € se tetira
parte do capital amal para ccloci-lo em situagiio de ser aplicado em investi-
mentos futuros, atendendo a fins ptiorititios, entio.

Foi consoladot para nos ler em “O povo”, jornal de Fortaleza, publi-
cado no Domingo, 3 de Agosto de 2001, o trabalho/desabafo de Eduardo
Diatahy B. de Menezes sob o titulo de “Apagio e ameaca 4 cidadania”. O
professor da UFC e da UECE teve seu trabalho dado 4 luz (com toda a
propriedade!) nas anilises econdmicas, no caderno de economia do
prestigiado jornal. Certamente isso ocotreu porque essa manifestacio nio
apenas ¢ emanada de um renomeado professor, também por encontrar
eco em nos, softedores de ameagas de “Apagio”.

Poderdio algumas pessoas questionar os interesses cientificos de tais
manifestagbes - 2 do Prof. B. de Menezes e 2 nossa. Desde j4 reconhecemos
que nossa visio da ciéncia, nfio é e esperamos que nunca o seja, afastada das
realidades da vida. Orgulhamo-nos de nossa atividade intelectnal, mas
esforgamo-nos por vé-la sempre atender 2 vida, mesmo que sobretudo dos
que nem freqlientam bibliatecas (o que é uma pena) nem faculdades (reco-
nhecendo alids que o estudo deve ser para todos, mas que nio é dnica opcio
ser graduado em seja 13 o que forl)

Sendo o bem comum, como ji verificamas, algo inerente & socieda-
de ¢ a0 desenvolvimento integral da personalidade humana, é-nos evidente
que estas consideragdes néo se deslocaram do eixo, porque nem podetia, o
conceito fazer qualquer restricio a¢ que ndo é comum. Ele apenas trata do
que é comum a0s homens comuns, mas estes sdo, inevitavelmente os ho-
mens em sua totalidade. Pode mudar a concretizagdo do bem comum, mas
$i0 0s mesmos pardmetros de essencialidade, desde sempre. Poderia refe-
tir-se as quatro liberdades fundamentais ou as necessidades humanas funda-
mentais mencionadas por autores de Direito Alternativo.

Hsta visto que os seres humanos poupam 2 fim de supottatem inves-
timentos futuros em algo tio importante que justifique uma economia, um
néo gastar presente. Poupar ou nio, muito ou pouco é manifestagio cultural.

Talvez pelos esbanjamentos da Natureza neste quase continente bra-
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sileira, 0 pafs nio € especialmente interessado em poupar.-Diﬁd}rx*fente s¢ .vé
alguém empregado, deixat de lado um pouco de dinheiro que J:i. ?ufenu,
pata satisfacdo de necessidades duradouras e fururas, como 2 aquisicio de
casa, veiculo de locomogio, eaciclopédia. No jornal anteriormente c1tac1‘0,
lemos em 12 de agosto de 2001 que “falta de poupanga agrava a crise” (sic)
- cadetno de economia, folha 28, E vetificamos que o articulista colheu do
novissimo Diclonédrio de Economia as idéias de que ao verificar-se que f‘a
poupanga supera os investimentos, surge uma tendéncia recessiva, de receita
e do nivel de emprego”. Essa afirmagio de recessio patece encontrar eco
na sociedade brasileira do inicio do sée. XX Infelizmente a razio de tal
pendor recessivo ndo casa, RO ENfanto com uma supetlativa poupanca, ao
contririo. E 4 inflagio ja nos ameaga, sem que como razoavelmente se afir-
ma... “os investimentos excedem a poupanga..”, visto que embora ela seja
mesmo de pequena monta, o total de investimentos nem sequet parece ter
crescido substancialmente. Qs dados dp artigo levam-nos a concluir no en-
tanto que € cotreta a afirmagio de que o hibito de poupar € reaimente
pouco difundido no Brasil. Em abono desta conclusio indicamos as pa.k?.—
vras do Prof, Doutor em Economia, Paulo Jorge Neto, entre outros, pois
fica claro que primeiro deveremos crescer, para autnentarmos significativa-
mente 2 poupanga. BEvidentemente como professora de Direito ¢
procuradora de um Municipio com forte carga de pobreza, nio desconhe-
cemos que s crescer, nio resolve o problema. Ha muitas implicagdes estru-
turais que nio se afiguram preocupar, tanto quanto deveriam, o poder pu-
blico ou até os administradotes privados.

O poupar estd mais relacionado 4 necessidades de deleite - comprar
um aparelho de som, um televisot, do que a atividades (e ndo inércia) de
investimento. Quando muito, poupar & sindnimo de trocar de automdvel
por mais nove, ou tais confortivel. Os sonhos sio muito mais de consumo
quase imediato e muitas vezes supérfluo, ou meramente ostentatorio. E por
vezes acontece mesmo em camadas com menor podet aquisitivo. Nao €
£a10 ouvir estérias, contadas pelos patrdes ou exageros de empregados de
“faustosas” festas de 15 anos, aparelhos de som potentes em casinhas pe-
quenas e coieas assim. Repara-se que as princesinhas de 15 anos t&m muitas
vezes um fururo de desemprego ou sub-emprego ou até prostituicEo... de
maiot ou nenhum luxo! Parece que ndo se coloca como tio importants,
para ¢las e os progenitores, a oportanidade de estudar mais, de apre:r.lder
(bem) outro idioma, de se especializar naquilo que j4 se almeja. Em regiSes
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do pafs de mais intensa miscelinea social, as coisas mudam um pouco de
figura, mas olhar com othos de ver este pafs, leva-nos a concluit que poupar
niio parece interessante & Maiotia de seus cidaddos.

Para os governos (que temos merecido ou nio) durante o século XX,
ndo tem sido. Se ndo, como se justificatia o constante recurso a0 crédito
sempre facil de obter e dificil de pagar dos orgenismos internacionais ¢ de
altz banca internacional.

O Prof. Diatahy deixa-nos a idéia de que o apagio podetia ser evita-
do se o governo estivesse realmente preocupado em ler nas perdas de 4guas
dos reservatorios 20 menos o anincio de que nos vai faltar energia elétrica.

Olhamos da janela do edificio onde trabalbamos em munus piblico &
as pis dos geradores de energia ¢dlica na Prala Mansa nfo se mexem ¢
perguntamos agora - Por qué?

Deliciamo-nos a passat na litorinea que me conduz pot vezes 2 praia do
Japdo (tomaramos que pudéssemos viajar 20 pais da Terra do Sol Nascente
que se tem feito sobretudo com poupangal) com os aparelhos do mesmo tipo,
funcionando e perguntamo-nos por que uns funcionam € 0s outros ja ndo?

E até quando funcionari o projeto da Pracinha? Lembramo-nos de ver
a Vice-Prefeita de Fortaleza, demonstrando o desejo de ver transformados
os bons ptojetos em realidade - de bons programas. Confessamos 20s leito-
res que nossos botdes ji estdo cansados de nio ter respostas! Onde estd a
continuidade governativa? Seria mais ficil obter solugdes se a poupanga rea-
lizasse o planejamento que viesse 2 ter realidade eficiente.

Fica-se obviamente na situagdo relatada pelo professor B. de Menezes
conchuindo seu trabalho - € como a ridicula questdio estatistica “de um
cidadio que tivesse os pés num forno a 70° e a cabeca num refrigerador a
0°, seria legitimo dizer que a temperatura média do seu corpo estatia
normalissima a 35° 2

Afinal de contas , nds, que pdo vivemos no palicio da Alvorada, nem
em casas miliondrias, que ji poupdvamos desde dinbeiro 2 energia elétrica,
estamos nos vendo em palpos de aranha para conseguir ficar na estreiteza do
consume que 2 imptevidéncia governamental, o desperdicio coletivo de enet-
gia termoelétrica e a nfo diversidade de fontes de energia, nos estdo colo-
cando, Pot nossa parte ndo € sacrificio desligar no teabalho o ar condiciona-
do, mas ¢ desligar em casa o freezer, pois ele representa menos idas a0
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supermctcado, ao agougue, permitia nio cansar ranto os empregados. Como
fazé-lo se nos vemos obtigada a quase nfo termos conservagio no gelo?

Este é um dos pontes dos incomodos que sofremos, E os outros: nio
poder ler a noite, quando a insbnia vem, restringir o prazet relaxante de muisica
que ouvimos com suavidade e sem afetar o sossego dos outros, 2 falta de uso
dos auditérios em universidades - todos os prazeres da cultura. Qué nfio se
comparam 4 frustracio dos escritores diurnos (nossas cronicas, poesias e tra-
balhos jutidicos nfo tém assiduidade tio grande!) que se véem ameagados de
ter de desligat 0 compurador? Tivemos a experidncia economicamente desa-
gradivel esta semana. Estando em revisio dos textos de um livio que espeta-
mos ver publicade, descobtimos que a impressora nfio funciona bem por que
as tintas enruapiram a cabega da impeessora, por falta de uso!

E agora St Presidente? Que agéncia ou concessiondria val ressarcir
éste prejuizo? B pequeno, mas era evitivel e revela injustica.

Paxa nfio falar de mais grave,de pais que precisam desligar ventiladores
de seus filhos em casinhas baixas, - e quase promiscuamente artimadas em
outras nas mesmas condigdes. Os senthores da 4rea de satide nfo receiam que
a miberculose avance mais, por que além de nio havet chuvas para lavar os
espagos habitados, o sol pouco entra nessas pequenas casas, 0 vento estd tapa-
do pelos arranha-céus, nio se ligam ventiladores e o povo come cada vez
menos ¢ pior? E se a tubetculose apatecer, quem se dispde a ajudar o pobre
doente, a visitd-lo, a medici-lo em casa? L4 val o infeliz para a fila do 6nibus
disseminar o bacilo, espremer-se entre outtos sub-nutridos, e 4 noite come s6
0 e bebe café (quando ha). Note-se que as cidades estio cada vez maiores ¢
nelag as incleméncias do tempo sio ainda mais funestas do que no campo.

_ Quem empresta dinheiro a um pobre? B quantos sio 0s remediados
f{ue Pagam a tempo ¢ horas o que devem? E por que atrasam, pagam juros,
Pv;dem emprestados, pagam mais juros. E ndo se empresta, porque emprés-
tmo & coisa de negécio ¢ estes precisam ter garantias! Que garantia pode dar
‘quem esti cada vez mais pobre?

Quem come mal (¢ intoxicade) quem bebe cada vez mais produtos
imicos nem sempre confidveis e multas vezes acessiveis por que sua pro-

ucdo estd quase isenta de impostos? E pensar no tal refrigerante cujo nome
2 mais disseminado do que o de Cristo! ..

Acrescente-se a tudo isto 0 ar (e o resto) poluido por imensos lixdes
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a céu aberto. Agora é que as usinas de reciclagem que estiverem funcio-
nando, deixam de operar! E que quase todas elas ndo usam o gs do lixo
para reciclat o lixo... Esta nem vale a pena tentar explicar 20 ARC (Mar-
ciano da Veja)!

E se deixarem de operar vai recomegar o desemptego de pessoas
que se dignificam tratando o lixo. Esperamos 20 menos que Dora Andrade,
dicetora da escola de danca - EDISCA, consiga fazer beleza de novo, sobre
essa frustracio. Mas s6 o génio dela conseguiria...

Tudo potque, se houve poupanga, ¢la no foi usada pata investimen-
tos com objetivos sociais. Banqueiros e sistemas econdmicos de capitalismo
descontrolado (e controlador) sZo. mais importantes para muitos de que o
mero bem estar digno do povo. Do pove que os elegen, os reelegeu ou
tolerou as tramdias das reeleigbes, reforcemos. '

Diz em seu artigo o Professor Diatahy B, de Menezes que na Alema-
nha e na Franga se fez planejamento de diversificar fontes e técnicas de enet-
oia. Certamente estas duas atividades estavam desde hd muitos ligadas. Quan-
do se poupa dinheiro. natusalmente nfo se desperdicam bens caros e cada
vez mais racos.

A idéia de poupar com cardter quase totalmente privado, parece ter
surgide no séc. XIV na Peninsula Ttdlica. Na Ibérica ja estava detectada no
sée. XVI. Inicialmente o cardter era beneficente ¢ estava relacionado a um
espitito de solidariedade, bem demonstrado em tantas obras como as Santa
Casas, Casas Pias, Otdem Terceira, Vimos sinais desse tipo em Ghand ¢
Bruges, belissimas cidades belgas. Extasiamo-nos em 2000, com o magnifico
prédio da Caixa Geral dos depésitos em Lisboa. Essa ¢ apenas uma das
instituicGes de poupanca do pafs. O habito de poupar que tem sido mais um
motivo de gozagio dos brasileiros a respeito de seus colonizadores, fez com
que Pormugal passasse o século XX sem precisar de grandes empréstimos
endividantes. Por que ¢ preciso deixas claro isso - quem demanda emprésti-
mos, fica devedor. '

Em outros tempos do dinheiro e da palava empenhads, era assim.
Hoje por vezes nem de um simples, “desculpe”. Do cardter privado de
entescuramento mais seguro do que esconder no colchio a poupanga trans-
formou-se em atividade publica, rentédvel a0 ponto de muitissimos modestos
depbsitos permititem lucros que levaram 2 construciio de palicios como
esse de Lisboa. Foi na Alemanha e na Suiga que surgiu esta nova versio, bem
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institucionalizada e apoiada nas garantias de solidez institucional € monetiria
(o que desgragadamente temos de reconhecer que o Brasil ndo tem!)

Daf sutgiram as Caixas Econdmicas de Depbsito (¢ nfo precisavam
de trocar o X para o povo acreditar, ainda que pouco, nelasl).

Qs objetivas conforme a enciclopédia Barsa eram:
1- Guatdar com seguranga as poupangas mais humildes.

2- Pagar aos donos juros médicos (sem os riscos dos in-
vestimentos, acrescentamos nas);

3- FAZER CIRCULAR essas poupangas em BENEFI-
CIO GERAL (grifo nosso)

Caberia uma referéneia a0s objetivos do FGTS, no Brasil? Dado seu
desvirtuamento e o estranho uso do governo em atividades que deveriam
ser &nus dos govemos, entendemos que setia iavtil.

Refere a Barsa que no Brasil a mais antiga Caixa Econémica, data de
1831, fundada por José Florindo de Figueiredo Rocha, Atrevemo-nos a
cogitar que seguindo 2 tradigio portuguesa. Em 1860 outras se seguiram. E
em 1861 o Império reconheceu que deveria haver instituigdes oficiais com
esse objetivo e criou as primeiras. Etn 1874 houve novo impulso i criagdo
de caixas nas capitais das provincias. Ern 1887 veio 4 luz nove regulamento.
A Repiiblica produziv a redugio do nimero de Caixas. A Revolugio de 30
deu cardter mais amplo s que existiam. As boas idéias de Francisco Solano
Carneiro da Cunha futificaram em 1934, levando 4 unificagéio da Caixa
Econdmica Federal.

Nao destacamos o monopdlio de exploragio das loterias de Espor-
te, pot que até que nos convengam do contrario, descaracteriza o objetivo
de poupanga, mas alimentam os sonhos dos pequenos e grandes ganhado-
res apenas pela sotte ¢ pelo minimo (4 vezes nem tanto) gasto nesses So-
nhos, Uma forma de poupanga? Atrevemo-nos a dizer que nio.

Voltamos ao problema de por falta de entesouramento e, investi-
mento publico, sermos obrigados a suportar racionamento de energia ¢lé-
trica num pais em que, pelas dimensdes, o problema talvez ndo seja de ficil
solugio, mas em que as facilidades da natoreza - energia das marés, das
Quedas de ar, do vento ¢ do sol, fornecem muitas altetnativas que viabilizam
solugdio a nivel local ou alternativas vidveis com muitas pesquisas e algum
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investimento. Na revista Epoca de 30/07/2001 ltemos que se estio instalan-
do na Amazdnia, painéis de enetgia solar para manter as comunicagoes €
também enconttamos em jornais referéncia a piscinas de grandes dimen-
sdes, getadoras de energta elétrica, E decerto inspirador.

Tentemn os senhotes ao menos saber quem instala energia solar no
Ceara... Bicatiio desanimados certamente. Pesquisas foram realizadas pcla
UEC. e UNIFOR, parecem tet sido batrados pelos altos valores iniciais. B
o poder piblico mostra-se alheio s pesquisas. Hsta £ a realidade, talvez por
que a encrgia clétrica deste criativo pais era baseada apenas nas usinas termo
elétricas. Espera-se que tal monopdlio nio tenha face escura...

Daremos agora enfoque administrativo 4 natureza jutidica desta situ-
acdo de racionamento de energia, pelas autoridades administrativas.

Trata-se daquilo que Sundfeld (1991) designa como condicionamento
na modalidade de imposicio de deveres administrativos, no caso, obrigagao
de nio fazer ¢ de suportar. Pois se a poténcia de voltagem oferecida dimi-
nuiu € ha obrigagio de gastar menos quantidade, cremos que se configura o
fato até como dupla imposigio. Além de que o suportar € triplo, uma vez
que nfio chegasse tudo isto, ainda o consumo por KW ficou mais caro. QOu
seja, temos Menos poténcia, utilizamos menos energia elétrica e ainda por
cima a unidade fornecida estd mais cata. Por que as empresas concessionari-
as lucram menos..

E que se coloca o problema: é condicionamento ou jd se compotta
como sacrificio?

Sundfeld, insetindo este tépico na atividade ordenadora do Estado,
destaca os tespectivos princpios, Citamos

a) Prioridade do interesse publico em relagiio ao privado;
b) Legalidade;
¢) Protegio do valor liberdade;

d) Necessidade do devido processo judicial para priva-
¢io da liberdade e da proptiedade;

¢) Indenizabilidade dos sacrificios;

f) Impossibilidade de sacrificar os direitos constitucio-
nais de liberdade.
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Exatamente por ser questionivel a colocagiio quando afeta direitos
constitucionais € que houve revisio de metas, por exemplo, no que tange a
quem trabalha em. casa ou mais relevante ainda, a quem deve cuidar de
doente. Af ficatam a salvo o diteito ao trabalho, cada vez mais dificil de
exercetmos em tempos neoliberais) ¢ o direito 4 satde.

Fica muito trabalboso defender que este condicionamento nfio res-
trinjz o valor liberdade, abstratamente considerado, em termos de lazer. Dis-
semos que, pessoalmente estdio nos incomodando as restrigdies aos prazeres
da culturs, desfrutados em casa, no sossego do lar e mantendo o sossego
dos vizinhos, Cabe referir, lateralmente, que conhecemos muita gente que
aproveitou para ficar mais em casa por ter acesso mais ficil 2 TV dos canais
internacionais ou dos excelentes canais brasileiros, a cabo ou entio por outro
sisterna. eletrdnico. Nido apenas por medida de economia, que até pode nfio
set tho substancial, mas sobretudo por medida de seguranga. Felizmente a
capital do Ceard conta com um Centro Dragio do Mar onde se pode.des-
frutar e por pregos médicos, de boas distragSes culturais, ndo esquecendo
os concertos por um real, do Teatro José de Alencar (entre outros projetos
af postos em atividade) e os virios festivais de canto, por exemplo. Na Praia
de Iracema sfo raros, felizmente os casos de agressio, furto de vefcunlos etc,
mas 4 ida ¢ a volta nesta cidade ji tho violenta? Ficar em casa, diminnia 2
inseguranga, mas por vezes isola as pessoas. Numa situagio em que, nas
cidades, principalmente as doencas psicossomdticas vém crescendo em ti-
pos e niameros de afetados, entendemos que deve o poder publico levar em
consideragiio tais fatores, embota reconhecamos que nio sio priotititios. B
por que afetam a sadde integral das pessoas . o

Diz Sundfeld no mesme espago (pdg 65) citando O.A.B de Mello
que & pressuposto de uma ordem social estivel, que todos e cada um, pos-
sam sentir-se, resguardados e garanddos. Decididamente este racionamento
de energia, Ndo,  €remos que é previsivel ¢ evitavel 4 desde a vigéncia
da Constitvigio Federal de 1988, Ndo ests demostrade aos cidadios que o
eSti:do btasileiro intente (a0 menos isso) a estabilidade referida, cujos
Parametros se configurariam em sentirmos-nos resguardados e garanti-
dos. Nio ha SeguranGa em nossas pragas, casas {mal iluminadas), nio se esta
* salvo de cair em nossas ruas esburacadas, de quebrar pegas de vefculos em
Tuas mal pavimentadas e todas pouco seguras, num Ceard onde o nimero
de segurangas (ou “segurangas”) privados estd sendo maior do que o efetivo-
policial, ainda pot cima este, muitas vezes jogado 4 md sorte de quem tem
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saldrio aviltante, moradia pobte ¢ desconfortivel, preparagio insuficiente e
quase nenhum acompanhatmento psicoldgico, sociolégico ou médico {(em-
bora as instalagSes hospitalares das forcas armadas sejam exemplo de bom
atendimento).

O prof. Carlos Ati especifica bem que, 2 atividade ordenadora ape-
nas poderd impor sacrificios (figura diversa do condicionamento) quando
os bens afetados forem pattimoniais, os tnicos possiveis de serem sacrifica-
dos, Ora no caso do fornecimento de enetgia elétrica, é evidente que o bem
sacrificado nfio & patrimonial embora, pelo aumento de gasto com o forne-
cimento de KW até se vishumbre, reducio de despesas para as classes
hiposuficientes que, sobretudo poupam energia por que tealmente ndo t€m
como pagat mais. E se cogitarmos de quantidade gasta, € evidente que um
consumo de energia elétrica, abaixo de 150 KW /més j4 indica a necessidade
econdmica de gastar poenos {que certamente acontece com 2 maioria da
populagio brasileira), tio mal remunerada ou - o que € altamente elogidvel-
com forte consciéncia de que o desperdicio (seja do que for) € inaceitivel
neste pais de indicadores sociais terriveis.

Analisandc a MP n® 2148-1, de 22 de maio de 2001 ¢ 2 2.198- 5 de 24
de agosto de 2001, verificamos que elas tem alguns pontos positivos ¢ nio
contestamos 2 necessidade de ter sido mesmo usade o formato, (que ndo
merece o nosso apoio) de M.P pois af haveria mesmo relevincia e urgéncia.
J4 n#o nos parece, a0 invés que se atenda a LEGALIDADE, usando medi-
das provisdrias (Ver, of. cit. Pig 77) Ji que M*P* nao & mesmo lei, em nosso
entender pode até constat da Ementa a expressio "e dé outras providénci-
as", o que é detestavel em lei.

O que constatamos € veemente ¢ que 56 em maio de 2001 se tenha
verificado a relevincia bem como a urgéncia, de tomar medidas legislativas a
respeito de algo que se anunciou desde os discursos de Fernando Henrique
Catdoso, quando era Senador, 2 estudos (?) para 2 privatizagho das concessio-
nérias de energia Eléuica etc... No deve omitir-se também que o problema
da enetgia elétrica tem estado no pais ligado ao da captagio e fornecimento de
gua e que, nfo por acaso se deseja federalizat o aproveitamento das dguas do
pais, wm dos mais ricos do mundo, neste aspecto... Veja o leitor se descobre
nas carts de intencdes - do devedor: Brasil, ao credor FMI - alguma referén-
cia contriria ao descaso com o bem comum que parece estat no alegado
desconhecimento do Presidente e “seus ministros” quanto a estes fatos.
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Entre 0s apontamentes positivos de medidas indicadas encontram-se
no art® 20 os incisos X1, XII, XIIT, XIV, XVII, (idénticas na M.P. 2198-5) a
existéncia de programas de curto, médio e longo prazo, conforme o artigo
40 do inciso 11T do art. 6° do art. 8° V, idem a pluralidade anunciada do §
primeito do artigo 3° (idem) e do inciso VII do art. 5° (idem) bem como a
hoa intengdo (espetamos que ndo fique nisso) do inciso 111, a realidade pra-
tica j4 verificada felizmente do inciso V do mesmo art. 5° (idéntica disposi-
cio na M.P* n" 21985 de 24/08/2007).

Espera-se que o ptoposito no caput do art. 7° seja praticado e com
bases jutidicas, apenas, descartando a politiquice eleitoreira. O artigo 8° re-
forca a idéia de emergencialidade. Que ndo se esquecam os estudos e mu-
dangas estruturais, ¢ o que desejamos. o

Assusta-nos a generalidade do § 4° do artigo 8°. Afinal cada vez que
se criam excecbes & regra, é sempre preciso garantir que elas ndo esfarrapem
a regra € que 2 competéncia nFo passe a ser trocada pelo agodamento dos
apadtinhados e apadrinhadores.

O artigo 14 alids, jo modificado, revelou esse agodamento, que em
termos de energia elétrica, decididamente ndo é desejével, por seu cariter
estratégico. Nio se pensou que os meses et que se fez a média do ano 2000
sio de férias, em que se espera, © consume doméstico seja bem menor, mas
neles ocotrem muitos festejos populares e que portanto calcula-se que haja
dificuldades em diminuir agora como antes, o consumo publico. As revisdes
aconteceram justamente por se nio estadar com o devido cuidado e estio
crescendo as excegdes (sem balizamentos definidos) a0 tacionamento, O
povo atendeu aré bastante bem os pedidos governamentais da redugio de
consumo, mas o fato & que, em alguns casos, ela foi flagrantemente injusta,
como referimos no inicio deste trabatho,

0 §2°e03°doart. 14 e do § 3° do art. 16 também, bem como o 1°
§ do art, 18, foram decididamente abusivos. E nfo estabeleciam critérios
(hem o caput o fez) para os cortes.

Nic se percebe muito bem a substincia do § 2% artigo 15. Calcula-
mos que se refere A possibilidade de redugio do consumo ser total, o que
fica dificil de imaginar a menos que a energia elétrica das residéncias passasse
a ser perada por fontes alternativas ou se fechasse a residéncial '

Lembramos aos leitores que este trabalho nfio tem por finalidade

e
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nern intenta projecio histérica ou critica a posigdes jurisprudenciais j4 exis-
tentes. Trata-se de reflexfio sécio juridica, baseada sobretudo nos fatos ¢ na
necessidade que se impde a qualquer administradot que se preze, de aten-
der aos principios da Administragio piiblica ¢ das diretrizes constitu~
cionais. Nio fizemos por exemplo uma andlise de todas as M:P sobre o
assunto, apenas da ptimeira ¢ da mais atual..., de agosto de 2001. Nio é
demais citar o autor que elegemos sobre o-tema "Todo 0 Estado de Di-
reito governa-se por uma fundamental finalidade: fazer com que o
exercicio do poder politico ndo elimine o necessirio espago de liber-
dade individual” (pdg 70). Se a lei nfio pede tado, menos ainda o Executi-
vo, cujo dmbito é exatamente esse, 56 o de executar. E claro que 36 se
podern executar bem, leis bem elaboradas, sociologicamente estudadas, tec-
nicamente capazes € eficientes, para a mudanga que se impde. Nio se que-
rendo nada disto & conveniente que desde logo se proclime a desnecessidade
de Sociologia. Pré-legisiativa, da Técnica de Elaboragdo das Leis, da
Hermenéutica juridica, dos Tribunais e j& agora, da existéncia do ptdprio
BEstado! Ah, famos esquecendo que zlguns parccem ainda defender a
desnecessidade da lingua Portuguesa, tanto que a abastardam, on da grami-
tica, pelo muito que a desconhecem. (Jue nio nos sitva a carapuga ou a5
carapugas! De outro modo parece-me que se estd usando o prazer do po-
der pelo poder. Algo tie abominavel que tem levado a todas as arbitearie-
dades que 2 humanidade tem visto e que culminaram com o terror sobre N.
Yotk e Washington em 11/ser/2001 em que o cbjetivo foi a destruicio de
todo um sistema politico/econdmico do mundo ocidental e por isso nos
deixou andmicos, estatrecidos. Afetou ndo apenas os americanos do notte
ou do sul, mas todos os que tém consciéncia de que nfo respeitando a lei, se
desrespeita 2 VIDA (até do planeta) e a DIGNIDADE HUMANA.

Entenda-nos ¢ leitor: nao estamos defendendo a desobediéncia civil ou
o sistema capitalista, longe disso. Estamos apostando ainda e sempre, na LEI
como controle social, na Constituigio como balizadora do poder e definidora
dos direitos do ser humano, situado no contexto do planeta Terra - A CASA
MAE de todos os povos que 2 habitam, vivendo em divetsidade e harmonia,
o que acreditamos possivel, mas dependendo de regras e de limites.

E permitimo-nos terminar com um elogic ao sofredor povo brasileiro
que tem entendido a necessidade do racionamento de energia € que vivendo em
condigBes por vezes tho miseraveis - herdis andnimos que o poder ado vé, nfo
clogia, nern prestigia - consegue manter a esperanca & por vezes a alegtia de viver.
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O MUNICJ'ZP'IO BRASILEIRO: ABORDAGEM
SOCIOLOGICA DE CONFIGURACAOQ
CONSTITUCIONAL

Ingrid Barreira
Procuradora do Municipio de Fortaleza
 Professora da UNIFOR

Mestranda em Ditelto

Introdugio

Os problemas do Municipio, de seus recursos humanos ¢ de suas
modalidades de gestio, precisam set examinados 2 partir do entendimento
daquilo que poderia set chamado de “exigéncias da época”.

O Municipio nio pode simplesmente trilhar os antigos caminhos do
desenvolvimento, que nfc se mostraram capazes de evitat a destruigio irra-
cional dos recursos naturais e dos ambientes utbanos, nem de evitar a produ-
¢do de muitas iniqiiidades socials,

Necessiria & uma politica, nfo s6 no plano econdmico ¢ da produti-
vidade, mas sobzetudo em termos de justica social e naquilo que diz tespeito
20 modo de viver da sociedade.

O Municipio somente passou 4 integrar a Repiblica Pederativa do
Brasil, como ente fedetativo, a pattir da Constituigio da Republica de 1988.
Dotados de rendas préptias pata prover os servigos locais, os Municipios
deliberam e executam tado quanto respeite a0 interesse local.

Em face dessas attibuigSes eminentemente politicas e de um largo
poder de autagoverno, os Municipios precisam se estruturat para cumprir
suas tarefas, constitucionalmente impostas.

A condigio de Procuradora do Municipio permite observacdes
empiricas de ordem socioldgica que, atendendo a parimetros de
interdiscipkinariedade, autorizam um olhar sociolégico sobre aspectos que
tradicionalmente tém se vinculado a concepgdes simplesmente positivistas.
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Este olhat - e seus resultados - consiste, pois, no objetive primeito
deste trabalho.

1. O Municipio como ente Federativo da Repiiblica do Brasil

A Constituicio Pederal de 1988, em seu artigo 1° , dispde que “A
Repiblica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissolivel dos Esta-
dos e Municipios e do Distfito Pederal, constitui-se em BEstado Democrati-
co de Diteito e tem como fundamentos: I - a soberania; 11 - a cidadania; TIX
- a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabatho e da
livre iniciativa; V - o pluralismo politico.”

Hely Lopes Meirelles define o Municipio sob tés aspectos distintos.
O primeiro, sociolégico, é “o agruparnento de pessoas de um mesmo terri-
t6ti0, com intetesses comuns e afetividades reciprocas, que se reanem em
sociedade para a satisfagio de necessidades individuais e desempenhe de
atribuicdes coletivas de peculiar interesse local” O segundo, politico, &
“entidade estatal de terceiro grau, na ordem federativa, com atribui¢Ses pro-
ptias e governo auténomo, ligado ao Estado-membro por lagos constimci-
onais indestrutiveis (CF, atts. 18, 29 ¢ 34, VI, “c”).” O tetceiro, juridico, € “a
pessoa juridica de Direito Péblico intemo (CC, art. 14, II), e, como tal,
dotado de capacidade civil plena para exercer direitos ¢ contrait obtigagSes
em seu ptdptio nome, respondendo por todos os atos de seus agentes (CF,
att. 37, § 6°.7 (1993 111/112)

O Municipio, como entidade estatal, possui autonomia politico-ad-
ministrativa para getit a condugio dos seus interesses locais, notadamente 2
institwigio e arrecadagio de seus tributos, aplicagio de sua receita, inplanta-
¢do € organizagic dos servigos publicos oferecidos 4 comunidade.

No sistema federativo brasileiro, o Municipio, tal come os Estados ¢
a Unifio, possui os Poderes Executivo ¢ Legislativo, faitando-The somente o
Poder Judiciario, que pot forga constitucional, restou pata os outros dois
Entes Federativos.

A Constituicio Federal de 1988 atribuin a0 Municipio competéncia
para legislar sobte assuntos de seu interesse focal. Assim, cabe 4 atividade mu-
nicipal atuar nas dreas politica, financeira e social circunscritos 2 sua competén-
cia constitucional. Na 4rea polifica, comeca pela escolha de seu Prefeito € Ve-
readotes, na drea financeira, pela captagio de recursos através da tributagio, e
ma 4rea social, na organizagio dos servicos necessirios 4 populagio, ha estrutu-
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2 urbanistica, na educacio, recreagio, saide ¢ bem-estar dos municipes.

A nossa Lei Fundamental consagra no art. 30, incisos VI e VII, a
competéneia a0 Municipio pata manter e prestar, respectivamente, com 4
cooperagio técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educa-
¢io pré-escolar e de ensino fundamental € servigos de atendimento 4 satdde
da populagio. No inciso VIII, do mesmo attigo, attibul competéncia pata
promovet adequado ordenamento tetritorial, mediante plancjamento e con-
trole do uso, do patcelamento e da ocupagio do solo urbano.

Além da competéncia exclusiva, prevé o artigo 23 da Constituicio
Tederal, competéncia comum do Municipio com a Unifo, Estados e Distri-
to Federal, para cuidar da satde e assisténcia pablica, da protegio e garantia
das pessoas portadoras de deficiéncias (inciso II); proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os momurnen-
tos, as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueoldgicos {inciso II); impe-
dir a evasio, a destruigio e a descaracterizacio de obras de arte e de outros
bens de valor historico, artistico ¢ cultural (inciso IV); proporcionar os meios
de acesso 4 cultura, 4 educacio e i ciéncia (inciso V); proteger o meio ambi-
ente e combater a poluigio em qualquer de suas formas (inciso VI); preset-
var as florestas, a fauna e a flora (inciso VII); fomentar 2 produgio
agropecuiria e organizar o abastecimento alimentar (inciso VIII); promover
programas de construgio de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico (inciso IX); combater as causas da
pobreza e o5 fatores de marginalizagio, promovendo a integragdo social
dos setores desfavorecidos (inciso X); estabelecer ¢ implantar politica de
educacio para a seguranga do trinsito (inciso XII).

A razio de ser do Municipio repousa na ptestacio de servigo piiblico.
A aciio administrativa visa A satisfagiio das necessidades do interesse geral.

Assim, dentre os principais servigos piblicos municipais, entre os quais
se englobam os que o Municipio mantém ¢ presta em cooperacio com o
Estado e a Unifio, como programas de educagio pré-escolar e de ensino
fundamental e de atendimento 4 sadde da populagio local, estio os seguintes:
arruamento, alinhamento e nivelamento; satde, higiene e assisténcia social; abas-
tecimento d'4gua e esgotamento sanitirio; fimpeza urbana; destinagio final de
residuos doniciliares; industtializaciio do lixe; saneamento bisico; seguranga
urbane; ihaminacio piblica; pavimentagio e calcamento; galerias de dguas plu-
viais; tedinsito e trifego; sinalizagio de vias urbanas e das estradas municipais,

m
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sua regulamentagio e fiscalizagio; transpotte coletivo utbano ¢ transporte in-
dividual; estradas, feiras, matadouros, mercados; servigos de estagdo rodovid-
tia; servigos funeratios; tecreagdo € lazer, turismo, desporto; incentivos a pro-
dugio agticola, pecudtia e industrial; defesa do consumidot, habiragio popu-
lar; meio ambiente; protegio ao patriménio histdrico-cultural local; programa
de impulsio 2o desenvolvimento econdmico ¢ social

O Poder Municipal para opetar as competéncias atribuidas a0 Muni-
cipio na nossa Carta Magna, usa de seu poder de policia.

José Nilo de Castro ensina que “Poder de policia municipal & a facul-
dade que possui o Municipio para condicionar e restringir o uso e gozo dos
bens, atividades ¢ diteitos individuais, visando, quer 4 satisfagio da coletivi-
dade, quer 4 do préprio Municipio, razio de ser daquela™ (1999:264/265).

O Cédigo Tributisio Nacional, em seu art. 78, define poder de policia
como “a atividade da Administraciio Pablica que, limitando ou  disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em
razio de interesse publico concernente 4 seguranca, 4 higiene, 4 arder, 20s cos-
tumes, 2 disciplina da produgiio e do mercado, 20 exercicio de atividades econd-
micas dependentes de concessio ou autorizagio do Poder Piblico,a tranquilidade
publica ou ao tespeito & propriedade e aos dircitos individuais ¢ coletivos”

Resulta do conceito de poder de policia que a sua razio repousa na neces-
sidade da protegiio do intetesse piblico, mesmo em detrimento do interesse par-
ticular, sendo um dos principios basilares do Direito Administrativo Brasileiro.

O poder de policia ¢ exercitado nos assuntos de competéncia do
Municipio, como por exemplo, na vigilincia e fiscalizagio sanitdria para pro-
teger 2 satde da comunidade local; protegiio ao meio ambiente, a0 sossego,
4 higiene, Também podemos citar o disciplinamento de edificactes e de
posturas municipais, como a regulamentagio de horarios de funcionamento
do comércio local, da indistria, de prestagio de servigos. A fiscalizacio do
teafego e transito local, bem como 2 fiscalizacio da fauna ¢ da flora, tam-
bém sio atribuicbes do poder de policia municipal.

2. Uma visdo comparativa da autonomia mupicipal
no Brasil € na Alemanha,

O tamanho da 4tea territorial brasileira ¢ as dificuldades para o trans-
potte € 2 comunicagio, resultaram numa concentragio do poder politico
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fatico nos governos municipais. Os Municipios constituiam verdadeitos cen-
tros de autoridade local, subordinados, em tese, ao governo-geral da capita-
nia. Com o passar do tempo, os Municipios, na sua maicrda, tornaram-se
praticamente autbnemos, o que motivour o Imperador Dom Pedro I a exi-
gir que as Cimaras Municipais aprovassem solenemente a primeira Consti-
tuicio do Brasil de 1824, com o objetivo de que a Magna Carta da Indepen-
déncia ganhasse mais legitimidade politica,

No final do século XIX foi introduzido no Brasil o sistemna federativo
pata aptimorar 2 sua organizagio administrativa,

A Constituigio Pederal de 1891, garantiu a autonomia municipal no
Brasil, fluindo de seu artigo 68 que “os Estados organizar-se-3o de forma
que fique assegurada a autonomia dos municipios em tudo quanto respeite
a0 seu peculiar interesse.”

O surgimento do sistema federativo brasileiro ndo se deve 2 um “pacto
fedetativo” como aconteceu nos Estados Unidos e depois, na Alemanha,

No Brasil nio hi um conwrole ou fiscalizacio dos Municipios pot
patte dos Estados-membros da Federagio.

Na Alemanha, os governos estaduais supervisionam os municipios,
visando gatantir a legalidade dos atos administrativos dos érgios muaici-
pais, bem como, impedir a promulgagdo de normas locais que contrariam
dispositivos constitucionais superiores.

Os Municipios brasileitos, ao lado da Unido e dos Estados, sio de-
tentores de legftimo poder estatal. O seu interesse local e a eletividade da
administragdo local sio os dois principios que formarm 2 base sobre a qual
se ergue a estrututa municipal brasileira,

O fundamento da autonomiz municipal alemni também se encontra
em dois componentes bisicos: primeiro, constitui uimna expressdo da divisio
da zdministragio publica em unidades controlédveis e, segundo, o povo local,

.através dos seus Orgios politicos eleitos, exerce nos municipios o poder
- sobetano espacialmente limitado.

A Lei Fundamental Alemid, em seu art. 83, estabelece como prin-

 cipios que “os Estados executardo as leis federais como matéria pro-
. 1m 77 . ~ . -

Ptia”, A aplicacio das leis federais cabe preponderantemente 20s Grgios
- Piblicos estaduais. A Unido tem competéneias muito limitadas no cam-

0 da execugio administrativa, o que propicia que as caracteristicas regi-
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onais ¢ locais sejam analisadas de forma mais concreta.

Por sua vez, os Estados federados da Alemanha t€m o direito de obri-
gar 0s seus Municipios ou associagdes intermunicipals a cumptirem determi-
nadas tarefas. Dentte essas tarefas ha questdes referentes & ordem e seguranga
publica, bem como o atendimento das principais necessidades bsicas: o abas-
tecimento de agua tratada, coleta e tratamento de esgotos, otdenamento do
uso do solo através de planos ditetores de obras ¢ construgdes, transportes
coletivos urbanos, construciio e conservagio das vias pablicas municipais, ins-
talacSes de combate a incéndios, instalagio e manutencio de prédios escolares
¢ hospitais de tratatentos urgentes ¢ instalacbes de assisténcia social.

Através das lels estaduais e, excepcionalmente, federais, os assuntos
delegados sio repassados aos governos locais. Temos a execugio da segu-
ranca pliblica, a manutengio da ordem geral, a protegao da natureza, o con-
trole da caga € da pesca, o regulamento do trinsito local, a fiscalizagio de
construgtes, o trato de assuntos relacionados 2 saude publica ¢ veterindtia,
as questdes de egistro civil ¢ residéncia bem como as eleitorais e relativas 2
estrangeiros. Assim, o municipio alemdo tem um “duplo cariter”, pois €
entidade da auto-administragio €, a0 mesmo tempo, orgdo executor do seu
tespectivo estado fedesado.

O municipio brasileiro, ao contritio do alemio, ndo pode set obtiga-
do a executar servigos estaduais on federais, O diteito constitucional-munici-

pal do Brasil nfo prevé a delegagio obrigatdria de tatefas da Unido cu dos -

Estados para os Municipios. Para que a Uniio e os Bstados possam delegar

funcdes de seu dmbito para os Municipios, é necessiria 2 celebragio indivi-

dual de convénios administrativos.

3. Abrangéncias socioldgicas das Politicas Publicas

As politicas piiblicas vislambram abranger 2s politicas assistencials, as
politicas socio-econdmicas e as politicas participativas. Pedro Demo en-
sina que a politica social & um processo pelo qual se permite 4 pessoa que

necessita de melhores condicdes, consciéncia politica para ser sujeito de sew

proprio destino. Afirma que “politica social néo € ajuda, piedade ou
voluntariado”. (2000:25). O campo das politicas socio-econdmicas encom-
tra-se entre o social & o econdmico na sociedade. Tem seu campo de atua-
cio voltado para a pobreza matetial, onde o emprego e a renda possuem
relevincia significativa para reduzir as designaldades sociais.
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O Municipio deve possuir presenga como normatizador, e apoiar
dentro de seu campo de atuagio, jamais de substituicio dos agentes produ-
tivos, o que infelizmente ndo € a nossa realidade, Uma das tarefas funda-
mentais do Estado é planejar estratégias de ctescimento econdmico € incen-
ti.var programas de investimentos para gerar emprego e renda. Podemos
cieat como politicas socioecondmicas, as politicas de emprego, politicas de
2poio 4s formas de microprodugio, seja na inddstria, comércio ou setvigos,
po.liucas de profissionalizagio da méo-de-obra, politices de habitacio pa:::
b.alxa r.cnda, p?ﬁucas de sadide, nutricfo, saneamento, politicas de previdén.
cia social, paliticas de transporte urbano, politicas de urbanizacio, e poli-
ticas com vistas a ctiar financiamentos de programas sociais. ,

Como érgio gestor, cabe a0 Municipio criar politicas participativas
como por exemplo, politicas de defesa da cidadania, objetivando 2 defesa do,
consumidot, do meio ambiente ¢ dos direitos humanos fandamentais politi-
cas educacionais, visando ptimordialmente a universalizacio do 1° gra:.z poli-
ticas fj‘u!mrais, dirigindo-se a0 cultivo das identidades cultutais, politic,as de
organizagio da sociedade civil, politicas pata gatantir os diteitos das minotias
ou matginalizados, como os direitos da mulher, do idoso, da crianca. do
deficiente, da familia do presidiario. ’ i

Marco Aurélio Nogueita analisando o problema do Estado (Unido
E.Stados-membro ¢ Municipios), de seus recursos humanos e de suas moda:
hdadeei de gestdo, assevera com precisio: “estamos obtigados a ser moder-
flos n3o $6 no plano econdmico e da produtividade, mas sobretudo em
tCrI.TlOS de justica social ¢ naquile que diz respeito ao modo de viver em
sociedade. B pata isso que catecemos tanto de uma nova forma de Estado
um ‘lfacto’ com o qual seja possivel incorporar a cultura da época fornece;
referdncias sélidas para o viver comum e regular um metcado qué atigado
}:_105 Vf:nto‘s da concorréncia intetnacional, da ﬁnanceiriza‘;io e da
__hnse?:gznn::zzg;ao, Zlarece querer cscapat de qualquer ‘controle, de qualquer

o qu qqcr.rcgulaqao - um Estado, além do mais, que seja
e ente comprometido e capacitado para operar como efetivo
Pre;:iaétiio{: ;:le um. Aovo n}odelo de dcsefwo[vimento econdmico, menos

e mats sustentivel. E é também para viabilizaz tudo isso que

eClsammos colocar a questio dos recursos humanes no centro mesmo de
8533 preocupagdes ¢ de nossos planos governamentais,” (1998: 185/186)

O Municipio, como gestor publico, tem que estar prepatado pata

(il 1 h . .
Panhar as mudangas nas dreas cultural, trabalhista, previdenciiria, ética;

T
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organizacional. O gestor piiblico de que tanto carece 2 populagio, precisa
ser téenico e politico, isto &, precis2 acompanhar de perto as necessidades,
sair de seu gabinete para criar uma visio do todo social, planejat e ser difusor
da democratizaciio, da transparéneia governamental, da cidadania.

Apés a Constituigio de 1988, aumentatam as atribuigdes dos gestores
municipais par pasir com a ampliaciio de sua importincia no prépric madus
operandi governamental como ente federativo.

Isto significa a necessidade de uma vasta e audaciosa operagio
abjetivando redefinir toda a politica de recursos humanos do setor piblico.
Durante décadas o “empreguismo publico” era a forma que os nossos poli-
ticos encontravam para resobver o problema do desemprego e angariar VOLOS,
Com isso, a maguina governamental ficou com um sétio e dificil problema
pata solucionar. Uma quantidade bem supetior de servidores piblicos neces-
sérios ao ente federativo e, com a agravante, totalmente desqualificados.

Por sua vez, havia a constatagio de dois entraves. O primeiro: a Cons-
tituicio Pederal proibia 2 demissio de servidores publicos sem justa causa e,
o segundo, o nepotismo praticado pelos nossos politicos no incentivava
qualquer alteragdo nesse quadro calamitoso.

Além do que, a Administragio foi crescendo sem qualquer politica de
valotizagio do seu capital humano, e com isto, os servidores foram ficando
(defasados) sem qualquer perspectiva de aprimorar seus conhecimentos, aco-
modando-se s vantagens oferecidas pelo emprego publico.

O mesmo autor sugere como reverter o quadso, 110s seguintes termos:
“Uma bem concebida e bem executada politica de formagio deve fornecer o,
fulcro e o eixo da gestio de rectirsos humanos que se requet no mundo
contemporineo, Pois nio se trata mais, afinal, apenas de “reinat’ funciondtios
ou atualizar informacdes € repertdrios wenicos, mas de impulsionar 2 radical
conversio da postura e da mentalidade do servidor péblico. O tempo de.

mudangas em que nos enconttamos requer profissionals vocacionados para.

atuar com base na articulagio de conhecimento cientifico, ctiatividade, condu-
ta ética, visio politica e sensibilidade social” (1998: 193/194)

Devemos ter a consciéncia de que todos o5 males ndo se encontram

na falta de qualificagio do servidor piblico, uma vez que esta decorre,
em muitos casos, da falta de competéncia do Administrador para gerit 2

coisa priblica. O investimento nos recursos humanos ¢ o oferecimento de.

. protagonista de mudangas significativas no Estade do Ceard, Numa de suas
. eleicdes mais competitivas - novembro de 1985 - se viveu a desmistificagdo
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condigBes fisicas para 2 operacionalizagio da prestagiio dos servigos publi-
r rooA +
cos ¢ condigio sine gua non para a consecugio dos objetivos buscados.

O Poder Piblico, seja Federal, Estadual ou Municipal, deve ser trans-

patente, com objetivos claros, democritico, 4gil e flexfvel, sempre monitorando
a avaliando politicas piblicas, especialmente na 4tea social.

4, O Municipio de Fortaleza € sua “Macropolitica Piblica”

E recomendivel, neste instante, uma precisfo a tespeito da utilizagio
terminolégica da expressio “macropolitica piblica”. O ambiente da
macropolitica pode vir a ser definido como ¢ espago mator onde se movi-
mentam as distintas forgas politicas de determinado espago geografico que
encetra, em si, uma instincia de poder. No caso, a0 Municipio de Fortaleza em
sua condigio de entidade da Federagio Brasileira aplica-se a definicio de
magropolilica, na medida em que disputam poder, diferentes atores politicos.
Se por um lado, 2 esta disputa, parece ser possivel que se apliquem os pressu-
postos da teflexdio tedrica de poliarquia, segundo os patimetros de Robert
Dahl, por outto lado, a extrema desigualdade das forgas politicas que dispu-
tam o espaco do podet revela o déficit real dz democracia formal brasileira.

' No caso do Municipio de Fortaleza, constatam-se, no imbito da
implementagiio da macropolitica publics, fluxos e refluxos que sutpreendem
até mesmo o mais atento dos analistas. Municipio catacterizado por suas
nogdes oposicionistas, o exetcicio da cidadania do Municipio de Fortaleza &

de dogmas até entdc inabaléveis. Primeiro: a vitdria de uma candidata mulher
sepam@a, intelectual, sem ligagdes patrimonialistas com grupos de famﬂias,
conhecidos, ¢ ainda pertencente a partido de esquerda, sem grande tradicio
em Fortaleza (mesmo pelo fato de o Partido dos Trabalhadotes ter sido fun-
dadc? em fevereiro de 1980); segundo: a prova de que a alianga oligirquica

tradicionalmerite denominada como “coronelista” nfio era invencivel, A qued;
deste segundo mito contribuin bastante para a solidificacio iniciada a partir
de 1986, quando os coronéis da politica cearense foram dertotados pelo
conhecido “ciclo das mudancas”.

i O que impotea aqui € lembrar que o debate sobre as tarefas a serem
scnvolv;d‘as pelo Municipio, no caso de Fortaleza, deu-se em meio a im-
Poreantes discussées sobre o papel politico de uma esfera de poder. Parece
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procedente que sc afitme que em Fortaleza 2 presenga de um discurso cons-
tante sobre z cidade que se deseja, e de seu papel ativo na qualidade de
definidor da politica piblica a ser implantada esteve sempre presente e, em
grande parte das vezes, nio se desvineulou do debate politico “macro™. A
xisténcia desta realidade & que impde 20 Municipio de Fortaleza um aspec-
to diferenciador diante dos outros municipios - pelo menos de grande parte
dagueeles do Estado do Ceard.

Assim, a compreensio juridica acerca da Lei Orghnica do Municipio
de Fortaleza deve, necessariamente, considerat as variantes da realidade soci-
olégica do Municipio, para que se possa entender e, principalmente aplicar,
os dispositivos que se acham no respectivo diploma incluidos.

A Lei Otginica do Municiplo de Fortaleza estabelece em seu artigo
149 que a politica de desenvolvimento urbano asseguratd a wrbanizagio ¢ 2
regulatizagio fundidria de areas, onde esteja situada a populagio favelada e
de baixa renda, sem remogio dos moradores, salvo em dreas de tisco (inciso
1, letra “2”); a presetvagio das 4reas de exploragio agricola e pecudria ¢ 0
estimulo a essas atividades primérias (inciso II); a preservagao, a protecio
¢ recuperagio do meio ambiente natural e cultural (inciso IIT)y; a criagdo de
iteas de especial interesse utbanistico, social, ambiental, wiistico ¢ de utilida-
de piiblica (inciso IV); a participacao ativa das entidades comunitdrias no
estudo, no encaminhamento ¢ na solugdio dos ptoblemas, planos, progta-
mas e projeros que thes sejam concernentes {inciso V); as pessoas portadoras
de deficiéncia, o livre acesso a edificios piblicos e particulares de freqiéncia
aberta ao publico, a logradouros publicos ¢ 20 transporte coletivo (inciso
VI); e, a utilizagio racional do tertitdtio e dos recussos naturais, mediante 4
implantago e o funcionamento de atividades industriais, comezrciais,
residenciais ¢ vidrias (inciso VID).

Por sua vez, a Lel Orglnica do Municipio de Fortaleza, em seu artigo
157, determina que o Municipio elabotard o seu plano diretot de desenvol-
vimento trbano, nos limites de sua competéncia, priosizanda a habitagho, o
wabalho e a recteacdo como atividades essenciais & vida coletiva, abran-
gendo os aspectos econdmico, social, administrativo e fisico-espacial.

As diretrizes basilares da politica urbana do Municipio de Fortaleza
estdo fuleradas no artigo 1°, da Lei no 7.061, de 16 de janeiro de 1992, que

aprovou o Plano Ditetor de Desenvolvimento Utbano de Fortaleza, 2 sa-
bet: I - 2 ordenagio e a expansio dos micleos urbanos € a adequada distti-;
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buicio espactal da populagio.e:das atividades econémicas,:de modo-a evitar
¢ cotrigir.as:distorgdes do crescimento urbanc; ¥ - a oferta.de equipamen-
-to3-urbanos «e .comunitirios adequades as catacteristicas  socio-econdmicas
locais-e aos:interesses €.4s necessidades da; populacio, inclusive dos:deficien-
tes fisicos; I1T —.o ineentivo 4 economia-do Municipio com. estitmilo ds apti-
-des locais, observados os interesses gerais da populagio ¢ as condigdes do
‘meio; IV - o tratamento integral.por bairros no.que diz regpeito ao atendi-
mento das: caténeias.dos equipamentos de.consumo coletivo tais como: edu-
cachio, saude, assisténcia social, lazer, esporte, cultura ¢ abastecimento; 'V - a
adequagio dos:-gastos priblicos:aos :objetivos-do-desenvolvimento -urbano,
notadamente quanto ao sistema vidrio, transportes, habitagio e saneamento,
de modo a ptivilegiar os investimentos:geradores de bemeestar social € a
fruicio dos bens pelos diferentes segmentas-sociais; VI -4 recuperagio dos
investimentos do poder piblico de que verha 2 resultar a valotizagio dos
iméveis urbanos; VII - a adequagdo dos instrumentos de politica fiscal e
financeita aos objetivos do desenvdlvimento urbane; VI - o:cumptimento
da fungio social da propriedade imobilidtia prevalecente sobre o exercicio
do diteito-do proprietirio de construir; I1X - o planejamento com os Muni-
efpios limitrofes da ordenagio & expansdo dos ndcleos urbanos no que diz
respeito 2 infra-estrutura, equipamentos:comunitirios e recursos naturais;, X
- a participagio ativa das entidades comunitérias:ne-estudo, encaminbamen-
to e solugdo dos problemas, plancs, iprogramas -e projetos que thes sejam
goncernentes; e, X1 - o incentive.4 remogio. deibarreiras arquitetdnicas € de
.desenho urbane, com gradual adegdo de soluces-de acesso ao transporte
~§:01et_:iv0, a0s:espagos de uso;publico, asedificagdes-em geral €. implantacio
de sinalizagio aproptiada, visando ‘promovera insergio social das pessoas
portadoras de deficiéncia fisica. -

‘5. Impacto sociolégice: tedimensionamento <o
espago/definigio -da illentidade :da sociedade.

oy A privatizagio- do espago pilblico mas metrdpoles modernas estd as-
sociada a-crescente exclusfio social i segregagio: espacidl.

_ A deteriotizacio dos espagos piblicos, -notadamente nas drezs-cen-
als e nas periferias.das grandes widades ‘brasileiras revela-se ;propiciador
para a violéncia urbana, demonstrade .em-dados -estatisticos © elevado -
mero-de furtos, assaltos.e violéncia palicidl.
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Em todo o pafs, podemos constatar a preocupagio de diversos nma-
nicipios com a “revitalizagio” dos centros histéticos, buscando ndo 6 a
inctementacio do turismo, como também, instrumento de formacio de
uma identidade € de recriacio.da sociabilidade entre os moradores urbanos.

ANTONIO ARANTES afirma que “.. a estruturagdo do espago
nio antecede nem decorre do social, mas de fato o constitui, mantendo
esses dois nivels, entre si, nfo relagdes de causa e efeito, mas, antes, de
interdependéncia.” (2000:84)

LINDA GONDIM, citando 4 filésofa judia-alemd Hannah Axendt,
afirma que “a fim de evitar falicias, considera-se que o desenho urbano
deve ser encarado como pratica socialmente ctiada, ¢ simultaneamente pro-
dutora de sociabilidade, uma sociabilidade fortemente influenciada pela exis-
téncia de espagos publicos, que se contrapdern 4 esfera privada, A estreica
relacio entre as dimensdes social e espacial € evidente quando se consideram
os conceitos de piblico ¢ privado em urma perspectiva histrica” (2001:4)

Nurmna analise sobze o equivoco em que incorrem aqueles que avali-
atn apenas de forma negativa 2 tendéncia 2 impessoalidade dos comporta-

mentos piblicos na cidade, importante citar SENNET que reconhece que

nas condicBes do mundo urbano capitalista, a impessoalidade & condigio

para uma vida piblica enriquecedora, pos petmite © convivio entre pessoas

diferentes, mesmo em um contexto em que se revela quase intratavel o pro-
blema da constituigio de identidades, em decorréncia das correntes migra-
tSias internas: “Como tais pessoas vio fazer sentido umas para as outras?

Estio soltas, niio tém sequer 2 marca de um passado enquanto adultas nem
a estrapheza passivel de ser categorizada dos imigrantes vindos de outra
terra (estrangeiros). Em que termos devem julgar suas comunidades reci-
procas, a que conhecimentos, a que paralelos da experiéncia passada se ape-

la, 20 se lidar com uma massa informe?” (1988:73)

O recurso 2 compottamentos formalizados, ou seja, 2 cortesia, € con-

digho para uma convivénciz pacifica em um contexto onde prevalece essa -

inusitada combinagio de proximidade fisica com pessoas desconhecidas:

nas grandes cidades, somos todos obtigados a convivet, freqiientemente,
com multid&es de estranhos, no trinsito, no metrd, nos énibus, no elevador,

nos bancos, nos testaurantes, nos shoppings, nas filas ...

O espago publico possui um cariter intrinsecamente democtratico,
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como pode-se observat pela regra de atendimento - o primeiro a chegar €
o primeiro a ser atendido -, 2 nfio ser que se apresente uma razio de ordem
piblica que a justifique (gravida, pesson deficiente fisica, idosos, etc), alids
prevista em lei.

Podemos afitmar, portanto, que 0 convivio nos espagos publicos €
nma das formas de sociabilidade que mais exige tato, cortesia e discrigio,
pois requer que se evitem manifestagSes emocionais que revelem intimida-
des privadas, nivelando, através da cortesia, todas as pessoas.

6. Conclusio

O Municipio como 6tgio gestor de politicas publicas necessita de
uma estratégia para consolidar seus projetos sem buscar soluciond-los com
aparéncia de ajuda, ou seja, com assistencialismo, que nada mals € do que
manter as designaldades sociais. O assistencialismo escamoteia a desigual-
dade social, oferecendo aquele que necessita de ajuda apenas migalhas,
esmolas, tornando-o dependente do deadot, e retitando o seu porencial
de cidaddio. O Poder Péblico Municipal deve ofetecer assisténcia, direito
inegivel do ser humano. Normalmente, a assisténcia possui cardter
emergencial, exceto em alguns casos em que, por forga da atividade, ne-
cessita permanecer indefinidamente.

Mister € para o Municipio priorizar politicas, porque a pobreza €
~ demasiada em vista dos recursos disponfveis, 0 que o obtiga a manter todos
os postos de trabalho em atividade para minimizar os problemas com 2
geragio de emprego e renda.

No Brasil, mais de cem anos apds a abolicio da escravatura e mais
de meio século depois da instituigio dos direitos trabalhistas, sio notori-
0s os percalgos dos direitos de cidadania. Tem-se exacerbado a contra-
digdo, comum a todas as sociedades capitalistas, entte a igualdade no
plano juridico-formal e a desigualdade social que cada vez mais se
aprofunda, agravada pela tetragio das politicas piblicas, notadamente 2
partir da década de 1980.

A nossa Catta magna tem por finalidade instituir um Estado De-
mocritico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e indivi-
duals, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualda-
de e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista
© Sem preconceitos.
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:Bssa dignidade ndo-serd, porém, auténtica e real, enquanto os Poderes
Publicos Municipais, Estaduais ¢ Federal ndo.construirem as-condigdes eco-
ndricas, sociais; culturais ¢ politicas.que 2ssegurem a efetividade dos diteitos
humanos, num:regime de;justiga social,

A partir.dofinal:dos anos 60'e a0 longo das décadas de 70 e 80, a
agio: do'Estadoracentou ainda:mais o processo- de-segregacio, financiando,
:por. intermédio:do Banco Nacional deiHabitagio, a construgio de residén-
:cias.em: bairres de classe. médiaralta.e-de. grandes conjuntos:habitacionais na
petifetia.da-cidade.

Nesse :contexto segregatlor, a faléncia da.escola ¢ da famiiia como
.espagos- de-socializagio: dos jjovens, dliada 3 falta de opgBes de trabdlho e
ilazer, :favotecem:a foromagio de grupos. de-jovens delingiientes. A vicléncia
-derjovens.e adultos, soma-se.axviolénciade uma polftica incapaz de garantira
-seguranga dos cidadios, o.que estimula-a segregacio deatividades e pessoas.

Necessitamos- deum Estado .que seja-socialtmente comprometido e
-eapacitado: para: gperar-como . efetive articulador de um- novo modelo de
desenvolvimento econdmico, menos predatdrio e mats sustentivel.
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1L.INTRODUCAQ

O estudo da coisa julgada no Processo Administrativo Fiscal é pos
demais instigante, 1azio por que fomos levados a percorrer cutros ramos
do direito, com a finalidade de compreendermos o mecanismo de forma-
340 da coisa julgada no processo administrativo fiscal.

A discussic do tema € de dificil exaurimento, e ndo foi esta nossa
pretensio, até porque o presente estudo exigitia uma incursio mais
aprofundada, o que nd3o setia possivel neste simples texto cientifico. Contu-
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do, tentamos através de conceitos extraidos da lei processual civil, inferix se a
decisio exarada no processo administeativa fiscal tem 0 mesmo cardter de
definitividade que se identifica na sentenga judicial.

‘Com vista a fazermos alguns raciocinios conclusivos sobie o tema,
percotremos o seguinte iter: conceito de processo administrativo fiscal, o
exercicio da fungdo jurisdicional fora do Podet Judicisrio, da coisa julgada,
da coisa julgada formal e material, os seus limites, da cotsa julgada adminis-
trativa e da coisa julgada fiscal.

Fis, um breve lineamento do nosso estudo, que tem como finalidade
precipua responder 2 seguinte questiio: ocotretia a coisa julgada no processo
administtativo fiscal? Vejamos.

2.CONCEITO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

Antes de darmos inicio ao estudo da coisa julgada no processo admi-
nistrativo fiscal, é necessario para compreendermos como a decisio admi-
nistrativa fiscal se forma e torna coisz julgada, que o situemos no universe
do chamado processo administrativo.

Comumente se tem dito que o processo administrativo € o meio
de que se utiliza 2 Administra¢io Publica para o registro de seus atos, o
controle da conduta de seus agentes ¢ a solucio de controvérsias dos
administrados. Ac otrdenamento desses atos com o fim de se obter a
solugio de uma controvérsia no 4mbito judicial ou administrativo, di-se
o nome de processo, ¢ 0 modo especifico como estes atos se desenvol-
vem, procedimento.

O processo administrativo, porranto, setia o ordenamento de atos
com vista 2 uma solucio de uma controvérsia posta 4 apreciagio da Admi-
nistragio Publica pelos administtados. A douttina o qualifica como o géne-
1o, em que o processo fiscal seria uma de suas espécies.

O processo administrativo tributitio ou fiscal, propriamente dito, é
todo aquele que se destina 4 determinacio, exigéncia ou dispensa do crédito
fiscal, bem como # fixagio de alcance de norma de tributagio em casos
concretos, pelos 6rgiios competentes tributantes, ou imposigfio de penalida-
des a0 contribuinte.

Aduz Hely Lopes Meireles que “nesse conceito amplo e genético es-
tio compreendidos todos os procedimentos fiscais pedprios, sob as moda-

o~
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lidades de controle (proeesso de langamento & de consulta), de outorga (pro-
cesso de isengio) e de punicio (processos por infragio fiscal), sem-se falar
nos processos iMpréprios, que sio as simples autuagdes de expedientes que
teamitam pelos érghos tributantes ¢ repartigbes atrecadadoras para notfica-
¢cio-do contribuinte, cadastramento ¢ outros atos complementates de inte-
tesse do- Esco.”

Para.o Prof. Hugo de Brito Machado “a expressio processo adminis-
trativo- fiscal: pode ser usada em. sentido amplo e em sentido restrito. Em:
seatido atnplo, tal expressio designa o conjunto de atos-administrativos ten-
dentes 20 teconhecimento, pela autoridade competente, de uma situagio
jutidica pertinente  relagio fisco-contribuinte. Bm sentido esttito, a-expres-
$30 processo adininistrativo fiscal designa.a espécie do processo administra-
tivo destinado 3 administracio e exigéncia do crédito tributatio.””

Promovidas as consideracdes: preliminates acerca do que € o proces-
0 administrativo tributdtio ou fiscal; ou seja, o conjunto de atos ordenados
pela administragio teibutiria com:a finalidade de dat-soligho-a uma relagao
controvertida entte fisco ¢ contribuinte, passemos. a- analisar se-a. decisdo
exarada em tal processo faz coisa julgada; e quais os-seus-limites:

3.0 EXERCICIO: DA: FUNCAO: JURISDICIONAL,
FORA DO: PODER JUDICIARIO.

Como. j4 foi. colocado acima, pretendemos com. o~ presente estudo.
indagar sea decisiio em processo administeativo fiscal fazcoisajulgada: Ocor-
re, que o aprofundamento de ml questiio; exige que se facamralgumas obser:
vacdes-sobre aatividade jurisdicional, visto que aquele instituto é indissocifvel
desta atividade.estatal. .

Conceitua-se a.jursdigdo: como:.

“Bungic estatad que tom.a finalidade de garantir-a eficdela. do. diveito en:
siltima instéricia no caso concrelo, inclusie, recorrends @ foryay Se necessdriv.
Sua.nota individualizpdera ¢ de naturesa funcional ¢ consiste, por conse-
guinte, emr estar dirigida, especificaments, ao fine de manter; em.illima ins-
Féincia, 0 orelenaments juridiio no caso concrets, on sgja; mantero ordetiaments
faridico quando este. nda foi observade esponiancamente pela sociedids. Ade-
s, 110 diresto-brusileira, a jurisdiio edracteriza-se, do-ponte dt vista:
estréiturad, por ser exercida; preponderantemente, por-drgdos do Poder Judi-
widtio, independentes ¢ imparciats, através do devide processo Jegal.
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Portanto, podemos definir a Jurisdiedo como a fungio de atuagio terminal
do direito exercida, preponderantenents, pelos drgdos do Poder Judicidrio,
indspendentes ¢ imparciais, wompondo conflitos de interesses mudiante a apl-
cagéo da lef através do devido processo lygal”

Do conceito de jurisdigio supra, transmitido pelo Prof.José
Albuquerque Rocha, in Teoria Geral do Processo, Ed.Malheivos, 5* edicio,
p.88/89, podemos-concluir obviamente que 2 fungio jurisdicional € exercida
com preponderincia. pelo Poder Judicidrio. Mas havetia possibilidade do
exetcicio de jutisdi¢do-fora de tal poder? Acreditamos que sim.

Apesar de no Brasil encontrat-se em vigor o sistema de jurisdicio
fnica, ou inglés, em que o exercicio da jurisdigio, ou seja; do poder do
Estado de aplicar o Direito a0 caso concreto, é somente do Poder Judicia-
vio, ndo se hi de negar a coexisténeia com o sistema do Contencioso Admi-
nistrativo, também denominado de sistema francés, que ao contrdrio do
precedente, admite que um orgio, ndo integtante do Poder Judicidrio, por-
tanto; diiesfera administrativa, declare o-direito aplicivel 20 caso concreto.

Tal: fendmeno. se explica por dispor-a: Constiruigio Federal: (art2%)
que os podéres sio harménicos e independentes, mas formam um s6 Po-
der, 0 que justificaria ao Judicidrio praticar atos de administragZo € a0 Exe-
cutive exercer atos que envolvem atividade jurisdicionali

Distingue-se, no entanto, a atividade jurisdicional.que & praticada pela
Administragio; dacuela que é apandgio do Judicidrio, vejamos:

“a): enquanto. o Judiciitio. exerce. a. Jurisdigio. como; ativi-
dade auténoma,. a jusisdigfo-da-Administragio:esta vincu-
Jada; & sua: revisdo pelo Judicidrio. De acordo. com.a: Gons-
tituigio (art.5% ., XXXV): “a lei n#o excluira da: apreciagio
do.Poder Judiciatio lesio ou-ameaga a.direito?. Besta sor-
te, tem o.particular a oportunidade - de sempte: recotrer ao-
Judicidrio, quando- entender que-o:ato-jurisdicional adini-
nistrativo:nfio The testitui: o. direito- violado;:

b).enquanto:na jurisdigio propria do:Judiciddio ocorre a-
coisa: julgada: (quer material, quer formal). no ¢campo
abrangido pela jurisdigio adminhistrativa: 6: se. chega: até:
a. decis@io definitiva, isto & a: decisdie: contta a: qual' ndo.
mais podera set.interpostosrecurso, masinada impede que.
2 mesma. questio: seja novamente posta em: discussio,.
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em todos os seus tetmos, perante o Judicidrio;

¢) enquanto a jurisdigfio, no Judicidrio é plena e itrestrita,

na Administraciio sé se pode pensar em jutisdigio en.
quanto meio para controle da legalidade do ate

administrativo.Isto significa que o Judicidrio hio tem sua .

jurisdicio subordinada a outro Podet, enquanto a Admi-
nistracfio exerce 2 jurisdi¢iio nos casos previstos em lei e

sempre com possibilidade de revisdo pelo Judicistio da

mesma questao controvertida,”

Tragados os lineamentos a respeito do exercicio da fungio jurisdicional,

¢ da possibilidade da Administragio poder exercé-la, passemos 3 anilise da
coisa julgada, instituto indissocidvel daquela atividade, e da possibilidade da

deciso proferida em processo administrativo fiscal tornar-se coisa julgada. -

4. DA COISA JULGADA

Os principals tegimes juridicos ocidentais, assim como o sistemna cons-
titucional brasileiro, prestigiam como wm os seus mais valorosos cénones, a

autoridade da coisz julgada, ou res iwdicata, como fendmeno indispensivel a

pacificaciio das relagbes sociais, bem como, 2 promogio do principio da
seguranga juridica, objetivos principais dos Estados de Direito (a2¢.5°%, XXXVI
da Constituigio Federal de 1988).

Mas, o que se ha de conceltuar como coisa julgada? A lei processual
nos fornece em alguns de seus artigos, a definigio daquilo que bi de qualifi-
car-s¢ como coisa julgada. O att. 467 do CPC dispde: “Denomina-se coisa
julgada material a eficicia que torna imutavel e indiscutivel a sentenga, nio
mais sujeita a recurso ordindtio ou extraordinario”. O art.301, § 37, do CPC
diz: “Ha coisa julgada quando se repete agio que ji foi decidida por senten-
¢a, que julgue total ou parcialmente 2 lide”. Por sua vez o art.468 arremata:
“A sentenca, que julgue total ou parcialmente a lide, tem forga de lei nos
limites da lide ¢ das questées decididas.”

Dos artigos colhidos dz lei adjetiva chega-se as seguintes dagdes sobre
a coisa julgada: “E a caracteristica de uma decisdo proferida por uma auto-
tidade que tem competéncia legal de dirimir terminativamente um Jitigio, ou
um conflito de interesses, entre duas ou mais pessoas, isto €, a decisio que
finaliza ou encerta o litigio sem que caiba mais algum recurso juridico para
modifici-lo”
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QOu ainda: “Coisa julgada é o mesmo que caso julgado. Faz coisa
julgada a sentenga, que nio mais estd sujeita a tecurso ¢ que, portanto, firmou
o direito de um dos litigantes, de tal mode que o outro nfio mais poderd
suscitat nova controvétsia sobte a mesma questio ¢, evidentemente, nem
prosseguit na controvérsia, que se acha encerrada. O efeito da coisa julgada
é a presuncio de verdade daquilo que ficou decidido, de acorde com o
vetho provérbio: res judicata pro veritate babetsr. A relagio jutidica se acha fir-
mada de acordo com o que ficou decidido™.

4.1.A COISA JULGADA FORMAL E MATERIAY,

A coisa julgada formal e matetial traduzem as duas faces de um

‘mesmo fendmeno, qual seja, a coisa julgada.Mas, qual a diferenca entre

coisa julgada formal e material? O processualista Humberto Teodoro
Junior diz que € apenas de grav de um mesmo fendmeno, haja vista
que ambas decorrem dz impossibilidade de interposigio de recurso
contra a4 sentenga.

Existem, no entanto, diferencas sutis entre essas duas vertentes da
coisa julgada. A coisa julgada formal é uma decorréncia da imutabilidade
da sentenga dentro do processo em que foi proferida pela impossibilidade
de interposisio de recursos, s¢ja ordindrio ou extraordindrio (art.467, pac-
te fipal , ¢ Lei de Inodugdo ao Codige Civil, art.6°, § 39, quer porque a
lei ndo mais os admite, ou por que se esgoton o prazo estipulado pelz lei
sem interposicio pelo vencido, ou ainda, porque o recorrente tenha desis-
tido do recurso interposto ou tenha renunciado 4 sua interposigio.

J4 a coisa julgada material apresenta aspectos peculiates que a
diferenciam da coisa julgada formal. Enquanto, esta opera dentro do
Ptocesso em que a sentenga foi proferida, sem impedir que o objeto
do julgamento volte a ser discutido em outro processo, z coisa julgada
material, produz seus efeitos no mesmo processo ou em gqualquer ou-
tro, vedando o reexame da res fudicium deducta, por ji definitivamente
apreciada e julgada.

4.2.D0S LIMITES DA COISA JULGADA

Comeo o objetivo maior do presente estudo € a coisa julgada no pro-
¢esso administrativo fiscal, 0s comentirios atinentes i coisa julgada setio
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breves; tendo por escopo entender o mecanismo de ocotréncia ou no de
tal fendmeno no processo administrativo fiscal.

Pata concluirmos nossa abordagem sobre a coisa julgada; tratemos
de maneira sucinta dos limites subjetivos ¢ objetives da sentenga .com:transi-
to em julgado. Dois artigos da lei processual civil bem resolvemn a proble-
mitica dos limites da coisa julgada, quais sejam: “art.468 - A senten¢a que
julgar total ou parcialmente a lide temn forga de lei tios limites da lide e das

questbes decididas” e “art.472 - A sentenga faz coisa julgada as partes entre

as quais € dada, nio beneficiando nem prejudicando terceiros:””

Dos attigos mencionados supra, deduz-se que 2 finalidade do estudo
dos lirnites subjetivos da sentenga com trinsito em julgadoc € sabet-quais as
pessoas que se encontram vinculadas pelos efeitos imutdveis da sentenca. Por
outso Jado, os limites objetiiros da sentenga-passada em julgado, sio os pedi-
dos do autor ¢ sua causa de pedit.E, sobre esses elementos que incidem.os
efeitos imuriveis da. sentenga. passada.em.julgado..

Enrconclusis,. ..or fntites sbjetivos da sentenga sib; pois; estabelestdis; em-
privicipio; pelo astor, ao formular-os pedidos e indécar-suas causas-{eansas

do pedids). E,. pois, deniro . destes: finnites que o juiy, so pronuncia; Dai
chamarem-se Gmifes objerivos do julgade” .

5 DA. COISA: JUEGADA: ADMINISTRATLIVA,

Das- questdes- até aqui:abordadas, pode-se falar em: coisa: julgada ad-
ministeativa? E,pet via conseqitente, em coisa julgada no-processo- fiscal?

A existéneia: ou. ndo: di. coisa: julgada. administrativa. ainda- é muito:
debatida; em razio de que afungio jurisdicional sendo uma atividadé exercida:
com preponderincia. pelo Poder Judicidrio, quands a- Administragio exerce
funcio.analoga; a-decisio néo alcangaria uma-solugio definitiva: para.contro-
vérsia, eomo ogorre nas- sentengas exaradas por um. juiz, haja: vista que o
administrade- poderd: vir a. reformar a: decisio administrativa; com recurso.
pata o Poder Judictatio:

Adqueles- que defendema inexisténcia: da. coisa- julgada administrativa,
fundamentam: 0. sen entendimento em- que, perante o-Judicidrio, gualquer:
decisdo adininistrativa pode ser. modificada; por: forga do que estabelece o
inc. XXXV, do-art.5%, da Constiwigdo Federal (“A:lei ndo excluird da apreci-
acio do Poder Judicidrio lesio ou ameaga. de direito”), bem como, no  dis-

R Proc. Geml Muni. Fortaleza N* 9 - 2001 102

posto na Simula-n® 473 do Supremo Tribunal Federal (“A administeagéo
pode anular seus proprios atos, quando-eivados de vicios que-0s tornem
ilegais, porque deles nfio se originam dit¢itos; ou revogi-ios, por motivo de
conveniénciz ou oportunidade, respeitados os diteitos adquinidos, ¢ ressal-
vada em todos os casos a apreciagio jurisdicional”).

Para-Hely Lopes Meirelles, a denominada coisa julgada administrativa, &
n2 verdade, apenas uma preclusio de efeitos internos , justifica tal entendimen-
to nas seguintes razdes: “Realmente, o que ocorre nas decisdes administrativas
finais é, apenas, preclusdo administrativa, ou a jtrewatabilidade do ato perante
a proptia Administracio. E a sua imodificabilidade na via administtativa, para
a estabilidade das relagbes entre as partes. Por isso, niio atinge nem afera situa-
¢es ou direito de terceiros, mas permanece imodificivel entre 0 Administra-
¢io e o administtado destinatirio da decisio interna do Poder Pdblico. A Lei

° 9,784/99, como j4 acentuado, determina que se respeitem os efeitos da

preclusio administrativa, quando trata da revisfio de oficio do ato degal (art.63,
§ 29). Essa imodificabilidade no € efeito da coisa julgada administrativa, mas é
conseqiiéneia da preclusio das vias de impugnagio interna (recurso adminis-
trativa) dos atos decisérios da propria Administeagio. Exauridos os meios de
impugnacio administrativa torna-se irretrativel, administrativamente, a ultima
decisio, mas.nem por isso deixa de ser atacavel por via judicial.”

6.DA COISA JULGADA NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO FISCAL

‘Conforme foi dito acima, € 0 processo administrativo fiscal uma
espécic do processo administrative, que tem por finalidade a determinacio,
exigéncia ou dispensa do crédito fiscal, a fixagio do alcance das normas de
tributagio, nos.casos congretos, pelas autoridades competentes, a INPosi¢ao
de penalidades, ou simplesmente, as autuagdes de expedientes que tramitam
nas repastices arrecadadoras para notificagiio do contribuinte, cadasttamento
e outros atos complementares de interesse do fisco.

B o:processo fiscal, em realidade, um modus procedendi especifico da
Administragio Tributitia ‘relacionado com a exigéncia dos créditos wributd-
rios, a consulta, 2 imposigio.de penalidades, autuagdes de expedientes ctc.
Este & o sentido amplo do processo adminisrrativo fiscal, ficaremos jungidos
0 seu sentido restrito, ou seja, como instrumento de exigéncia ou dispensa
do crédito fiscal.
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Como espécie do processo administrativo, o processo fiscal, decotte
do dever estatal do controle do langamento, ou seje, do procedimento ad-
ministrativo tendente a vetificar a ocotréncia do fato gerador da obrigagio
tributaria. E instaurado comn a finalidade de dirimix 2 resisténcia do contribu-
inte em atender A determinada exigéncia da Administracio Fazenddria, €
encerrado, por uma deciso, que obediente 4 garantia constitucional do devi-
do processo legal, indica uma solugio definitiva do caso no dmbito da Ad-
ministracio tributdria ou fiscal.

As declsdes nessa espécie de processo administrativo sdo atos vincu-
lados com contetido jutisdicional, todavia, nio se confundem com os atos
judiciais proprios do Poder Judicidrio. $io atos vinculados, pot conta de que
a decisBes exaradas sfo produto da solugio definitiva da controvérsia entre
o fisco e o contribuinte, dado cabo pela prépda Administragio fiscal.

Pergunta-se: fazem estas decisbes coisa julgada no processo adminis-
teativo fiscal? Necessdtio que retomemos 0s conceitos de direito processo
sobie coisa julgada material e formal. O art.467 do CPC denominou “coisa
julgada material” a eficicia que torna imutivel ¢ indiscutivel a sentenga ndo
mizis sujeita 4 tecurso ordindrio ou extraordindrio.

A coisa julgada material seria aquela 2 que se refere o art471 do
CPC: “Nenhum juiz decidird novamente questdes jd decididas, relativas 4
mesma lide, salvo: I- se, tratando de telagio jurfdica continuativa, sobre-
velo modificagio no estado de fato ou de direito: caso em que podera a
patte pedir a revisdo do que foi estatuido na sentenga; 1I - nos demais
casos presctitos em lei”.

Dos dispositivos da lei processual mencionados, pode-se exerair a
seguinte conclusio: a coisa julgada formal € a eficicia da decisao que faz
com que no processo ndo mais s¢ possa discutir o que j ficou decidido. A
coisa julgada material é a que impede discutir-se em oo Processo © que ji
ficou decidido em processo antetiot.

Transpondo tais conceitos para o pracesso fiscal, indagamos da via-
bilidade da ocorréncia de coisa julgada no processo administrativo fiscal,

bem como, em sentido formal e materal. Quanto 3 eficacia definitiva, ou

coisa julgada, nas decisdes em processo administrativo fiscal, € indiscudvel
sua ocorréncia. J4 restou mencionado que a jurisdigio ndo £ atributo unico
do Poder Judiciitio, este o exerce de forma predominante, mas os outros
poderes podem vir a exercé-la dentro dos seus Ambitos de atuagho, € quan-
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do exaram comandos, fazem-no com forga de definitividade.

No processo administrativo fiscal, as decisdes exaradas pela Adminis-
tracio Pazendatia sfo para ela vinculantes, ou seja, fazem coisa julgada formal,
uma vez exauridos os meios de impugnagio administrativos, totnam-se
irrerrativeis administrativamente, 0o se podendo mais modificar o gue restou
decidido no mesma processo pela autoridade fiscal. O Judicidrio tem acolhi-
do tal tese, como se pode verificar em alguns julgados que destacamos:

“Decisdo Administrativa - Forga Vinculatéria Para o
Fisco. A decisfio proferida pela autoridade fiscal, embora
de instAncia administrativa, tem em relagfo ao Fisco for-
¢a vinculatbria, equivalente 4 coisa julgada, principalmen-
te quando gerou aquela deciséo direito subjetivo para o
contribuinte®. (TFR, Ac. da 1* T, publ. Em 14.11.74, AMS
72.812 -5P, Rel.Min Moacir Catunda)

“Yributaro ¢ Administrativo. Conselho de Conttibuintes.

Coisa Julgada Administrativa. 1. Ndo pode a Administra-
¢iio cobrar crédito tributirio cujo langamento foi conside-
rado nulo pelo Consetho de Contribuintes, sob pena de
ofensa 4 coisa julgada administrativa.2. Apelagdo ¢ remessa
oficial itaprovidas.” (Ac. um da I* T. do TRF 4* R. Rel.
Juiz Fernando Quadros da Silva - AC/MS 96.04.1590-4
PR, julg. 20.04.1999 - DJU 2 de 16.06199%, pag.325)

E ainda:

“Tributitio Reapreciagio de matéria deduzida em Pro-
cesso Administrativo.Impossibilidade Face 2 Coisa
Julgada Administrativa. Certiddo Negativa de Débito.
Direito Liquido e Certo.

1.Dos Documentos acostados a0s autos, consta-se a
teapreciagio da matéria em processo administrativo, o
que ¢ vedado na via administrativa em prol da estabilida-
de das relaghes entre as partes, e em respeito 4 “coisa
julgada administrativa”.

2.Tendo a certiddo negativa de débito sido negada em
razio da conclusdo obtida em processo administrativo
reaberto, e diante de sua imodificabilidade na via admi-
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nistrativa, indiscutivel:resta o direito liquido e cetto 4:re-
ferida certiddo negativa -de débito.

3.Remessa oficial improvida.”

(Ac.da 2" T do TRF da 5 R - Rel Juiz Petrtcio Ferreira -
REO n° 53787/Ce- DJU 30.01.1999, p.182).

Assim, pacificado pelo Judicidrio o entendimento de que a decisio

proferida pela autoridade fiscal faz coisa julgada formal, ou seja, ndo & mais
atacivel no mesmo processo em. que é proferida, a0 contribuinte prejudicado
com 2 decisio definitiva no processo administrativo fiscal cabe intentar nove
julgamento através de aclio anulatéria, s6 que perante o Judicidrio, no-que se
hé de concluir pela inocorréncia da coisa julgada matedal no processo admi-
nistrativo fiscal, haja vista, que a matétia anteriotmente julgada, podeti ser
objeto de outro processo e de novo julgamento na via judicial.

7.CONCLUSAQO

Do que fol tratado no presente texto, podemos concluit que:

1. O processo administrativo, ordenamento de atos com vista a

uma salugiio de uma controvérsia posta 4 apreciacdo da Admi-
nistracio Publica pelos administrados, € .0 .género, em que o
processo administeativo fiscal é uma de suas espécies,

2. O processo administrativo tributério ou fiscal propriamente.dita,

é todo aquele que se destina a determinagdo, exigéneia ou dis-
pensa do crédito fiscal, bem como 4 fixagdo de alcance de not-
ma de tributagio em casos concretos, pelos 6rgdos competen-
tes tributantes, ou imposigio de penalidades:ao contribuinte.

3. A funcdo jurisdicional é exercida com preponderincia pelo Po-

der Judici4rio, mas os demais poderes, a0 julgarem as contro-

-vérsias que-lhes sdo submetidas 2 solizgdo, poderdio exarar-deci-

sies com forga de definitivas, semelhantes as decisGes judici-
ais, com .a finalidade de promover & pacificagio das relagbes
‘saciais, bemn como,:a promogio do principio da seguranga jusi-
dica, objetivos principais do Estado de Diteito.

. Nos processos adminiserativos fiscais, as autoridades

fazendarias podem exarar comandos com eficicia de coisa
julgada, ou seja com presungio de verdade daquilo que ficou
decidido, de tal modo, que nio-sejapossivel suscitarneva con-
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trovérsia sobre a mesma questio 1o processo em que ficou de-
cidida.

5. Assim, a decisdo proferida nos processos administrativos fis-

cais, tem em relagio a Administragio Tributiria ou Fiscal forga
vinculativa, ou seja, faz coisa julgada formal no sentido de que
nio mais atacével no mesmo processo. Ao contribuinte preju-
dicado, cabe intentar nove julgamento em um outro processo,
na via judicial, pelo que se hé de inferir a inocorréncia da coisa
julgada material no processo administrativo fiscal, e mesme,
no processo administrativo em geral.

I
I
i
]
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1. INTRODUGAQ

A auséncia de codificacio do direito administeativo brasileiro torna a
colaboragio doutrindria indispensével no destrinchar de questdes relevantes,
como £ o caso do tema a ser abordado, mormente 10 que s€ teporta a0
regime juridico a que se submetem institatos, como, sociedade de econo-
‘mia mista, poder de policia e servigos pliblicos, de vez que a legistagio
‘Péttia acerca do assunto € espatsa e ndo dirime, & primeira vista, as indaga-
¢Bes suscitadas no enfrentamento da matéria.

_ As sociedades de econoria mista, sitradas no dmbito dar Administra-
<o Piblica Tndireta (art. 37 da Constitniglio Federal) e definidas pelo Decteto-lei
n° 200/67 !, vém sendo alvo de profundas ohservagbes, por figurarem como
instrumentos de descentralizagio administrativa em voga no Estado brasileiro.

- Assim siio definidas as sociedades de economia mista {s.cam): “Sociedade de Eeonomia
thista- 2 entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para
exploragiio de atividade econdmica, sob a forma de sociedade andnirna, de cujas agdes com
diteits 4 voto pettenga a maioria 3 Unifo ou entidade da Administracio indireta”, (redagio
dada pelo Decteto-iei 900/69)
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A professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro® explica a
descentralizagio administrativa no contexto da Reforma estatal, apontando
deverem ficat a cargo do Poder Publico somente atividades essenciais e
tipicamente do Estado, assim como atividades sociais € econdmicas que o
particular nio possa desempenhar.

Segundo 2 autora, o regime juridico publicistico € aplicado aos servi-
gos publicos considerados tibicos: “we case das astividades socials ¢ das atividades
econdmicas exercidas subsidiariaments, o Estado deve procurar formas mats flociveis de
atuagiio, sontente possévets pela aplicagio predominants do direite privade, derrogade parci-
abnente pelo direito prblice apenas na gue sgja essencial para assegurar o cumprineento dos
fins estatass”,

No cendrio da busca por formas descentralizadas para atnagdo admi-
nistrativa, conjugada 4 méxima da eficiéncia na Administraciio Pablica, inten-
sifica-se a criagio® de s.e.m. pata o exetcicio de atividade econdmica ou
servigo publico outorgado pelo Estade, minimizando os entraves burocrati-
cos peculiares 20 regime juridico piblico.

Ocotre que, muito embora as sociedades de economia mista colabo-
rem para © 2ivio na sobrecarga da atuagio estatal, além de propotcionarem
formas menos tigidas na prestagio de servigos piblicos ¢ de atividades eco-
nomicas, sua personalidade juridica de direito privado, a participacdo de capi-
tal piblico e particular na formagio de seu patriménio, a imprecisic do seu

conceito trazido pelo Decreto-lei 200¢, vém dificultando a depuragio do ade-

2 - Patcerias na Administracio Pablica; $3o Paulo, Atlas, 1996, p. 22-23.

TATAEC/Y deu'nove 'rcdagiio 20 inciso XIX do art 37 da CF/88, determinando que as
soctedades de econormia mista tdm sua eriagiio autotizada pot Jel.
4 Adouttina € unfssona no sentido de considerar imprecisa a definigio de s.e.on. trazida pelo
Decteto-lei 200,/67, quando se reportz & sua criagio pam exploragiio de atividade econdmica,
ji que 2 possibilidade de exercerem servicos priblicos & pacifica. Nesse sentido, cite-se as palavras
de Celso Antdnio Bandeira de Melto, Elementos de Dircito Administratvo, Sio Paulo, Malheires,
1992, p 90 e ss.. *Assim, a0 mencionar ‘exploracio de atividade econdmics’, o legislador do
Executivo federal nao pode ter tido em mira o disctimen entre 'sexvigo piblico” e 'exploragio
da atividade econdmica’, que € disseptagio estritamente juridica ¢, portanto, demasiado stk
para percepeio dos tecnoburocratas que dantes engendtavam os decretos-leis ¢ hoje fabricam
‘medidas proviséras”. E continus: “Entio, nio se pode duvidar na definigio normativa de
cmpresz publica os dizeres ‘explotagiio de atividade ccondmica’ nic possuem 2 densidade
juridica que normalmente lhes correspondetia, Servem para indicar- ¢ desnecessariamenite- que
aatividade pot ela desenvolvida se efetwa mediante preseagdes remuneradas, o que & o minimo
que se podetia imaginar em se tratando de uma empresa”. No que toca as sociedades de
economia mists, prossegue afimande: “MNovamente aqui, nfo haveda como acolher a defini¢iio
fornmilada pelo Decreto-dei 200, com redagio dadz pelo 900, pena de incidir nas mesmas
incongruéneias a que dantes se aludiu (ro tratar da nogio de empresa prablica) e que resultariam
em descompasso com o proptio diteite positivo come um todo™.
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quado regime a que se submetem, suscitando diividas quanto 4 sua atuacio,

A siruagio delineada se revela exatamente quando é cogitado o exerci-
cio de atividades de policia administrativa por sociedade de economia mista.

O poder de policia, conceitnado pelo art. 78 do Codigo Tributério
Nacional®, como atividade da administragio priblica que disciplina ou limita
direitos ¢ liberdades individuais em razdo do intetesse piblico, por ter a
supremacia da vontade geral como fundamento, ¢ a coercibilidade e auto-
executotiedade como tragos caracterfsticos, pode vir a constranger interes-
ses particulares muito caros.

HipGteses desse jaez se verificam quando a Administragio faz uso de
medidas impositivas ou coetcitivas 20s administrados, com vistas 4 consecu-
40 do interesse publico como: interdigio de atividades, inutilizacio de gé-
neros, proibigio de comércio de determinados produtos, vedacio 4 locaki-
zagio de indistrias ou a aplicacio de multas.

A obrigatotiedade de todo ato de policia, de vez que ndo sio faculta-
tivos aos patticulares, como prepondera Hely Lopes Meiselles, ¢ 2 possi-
bilidade de o Estado se valer de coergio para torni-los efetivos, provoca
nos administrados inconformismo quando atuados pot pessoa desprovida
da personalidade jutidica de direito piiblico, e que possuam participagio de
capitil privado tia formagic do patriménio, como € o caso das sociedades
de economia mista.

Ainda, por virios doutrinadotes se reportatem ao poder de policia P

como atividade tipica do Estado, nfo poderiam as s.eam. atuar no campo da
policia administrativa. Entretanto, a auséncia de elenco taxativo do que sejam
atividades tpicas, transforma a aplicagio da matéria bastante tormentosa.

Dai surgirem, na pritica, infimeros questionamentos judiciais quando
as s.e.n. exercem medidas impositivas ¢ coetcitivas, sob o respaldo do po-
der de policia. :

A doutrina, por sua vez, divetge sobre o rema.

5 - “Arr. 78.Considera-se poder de policia a atividade da administragio piiblica que, limitando
ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula 2 pritica de ato ou abstengdo de fato, ern
tazio deinteresse publico concernente 4 seguranca, 4 higiene, & ordem, a0s costumes, 3 disciping
da produgio ¢ do metcado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessio
ou autotizacio do Podet Piblico, 4 trangididade pblica ou ao respeito & propriedade ¢ aos
direitos individuais ou coletivos”.

6 - Direito Administrativo Beasileite, Sio Paulo, Malheizos, 2001, p-130.
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Quando € apontada a criagioc de sociedades de econornia mista para
preseagio de servigos piiblicos, detentoras de prerrogativas ¢ deveres pecu-
fiares ao regime publicistico, é possivel inferir pela possibilidade de atuarem
no campo da policia administrativa.

Entretanto, quando a atividade de policia é qualificada como tipica e
exclusiva do Bstado, conchii-se totalmente o conttirio.

Como a questiio vertente envolve sociedade de economia mista
ptestadora de servigos piblicos, em vista de ndo se conceber que s.em
criada para desenvolver atividade econdmica possa exercer atos de policia
administrativa, tanto por possuirem finalidade incompativel com tal pritica,
quanto por set o regime juridico privado bem menos afetado pelo publicistico,
faz-se necessirio incluir, no bojo da problemitica em foco, estudos acerca
dos setvigos pablicos, '

Setvigos Publicos precisamente definidos por Exos Roberto Graw’,
como atividade explicita ou supostamente definida pela Constituicdo, em um
determinado momento histético indispensivel 4 sociedade, ndo foram
elencados exaustivamente na Constituigio Federal /888

Nio obstante, deve-se ter em mente que alguns servigos consi-
derados essenciais, somente podem ser exercidos pelo Estado enquan-
to Poder Publico, e, como atividades préprias estatais, nio podem ser
delegadas a particulares como € o caso da seguranga, defesa, justica,
relagSes exteriores, legislagio, policia, nas explanagdes de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro’,

7 - Constitui¢io e Servicos Piblicos, in Diteito Constitucional estudos em homenagem a Paula
Bonavides {organizador),Sdo Paulo, Matheires, 2001, p.266.

8 - Os servicos piblices privativos da Uni3o Federal sdo emuerados pela CF/88 no att. 21, 2
exemplo da defesa nacional {inc11); da policia maritims, acroportuida ¢ de fronteiras {inc.
KXID); da emissio de moeda (inc. VII); do servigos postal {ine. X}; dos servigos de
telecomunicagdes em geral (nes. XI ¢ XII) e de cnergia elétrica {inc. X0, “b™); de defesa
contra calamidades pdblicas (inc, XVITE- Alguns desses servigos sé podem prestados pela
Unido, outros admitem execucio indirets, attavés de delegagdo a pessoas de Direito Pablico
ou Privado. Os servigos publicos a cargo dos Bstados-membros nZo séo dischminados pela
CFP/88, {4 que 2 competéncia dos Estados ¢ ‘remanescente (art. 25 § 1.° da CF), assomada 2
competencia comum entre [Jnifo, Estades e Municipios relacionada no art. 23 2 exemplo da
promogio de programa de construgio de moradias ¢ a melhorla das condigées habitacionals ¢
saneamento basico (inc. IX). Aos Municipios compete 2 prestagio de servigos de intevesse
local (art. 30 da CF), entretanto, a propria constiruicio elencou expressamente alguns, coma:
transporte coletivo, com cardter de essendialidade (ine. VY, protecio do pattiménio histérico
e cultural-local {inc. 1X0); ordenamento tetritotial e o controle do uso, parcelaments ¢ ocupagio
do solo urbano (inc. VIII).

%. Ob.citp 22
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Ainda para o presente estudo, indispensavel € considerar que servigos
piiblicos e atividades de policia ndo se referem 4 mesma realidade.

Servicos Piblicos séio prestagbes ofertadas em prol do administrado,
ao passo que poder de policia pode chegar a restringir, condicionar sua
atuacio. Nesse sentido Celso Antdnio Bandeira de Mello" explica: “A
policia administrativa constitui-se em atividade orientada parz contengdo dos
comportamentos ¢ os servicos orlentam-se para atribuir comodidades 20s
administrados”.

A distingfio entre poder de policia ¢ servigo piblico ¢ imptescindivel
pata ndo se extrair concluses apriotisticas deturpadas sobte a matéria, de vez
que conquanto as sociedades de economia mista possatn ser ctiadas para pres-
tarem servigos publico, ndo implica que, por isso, possam atuat no campo da
policia administtativa.

A matéria presente £ drida por envolver principios aquilatados da Ad-
ministragic Pablica, como o da eficiéncia ¢ da moralidade, divergindo 2 dou-
trina e atormentando os administradores 4vidos por formas menos burocri-
ticas de atuagio,

E importante mencionar que o Supremo Tribunal Federal j& se pro-
nunciou cautelarmente acetca do questionamento em pauta na ADIN n.°
1.717-6- DE, zjuizada pelo Pattido Comunista do Brasil- PC do B, pelo
Partido dos Trabalhadores- PT e pelo Partido Democritico Trabalhista -
PDT, contra o art. 58 ¢ seus paragrafos da Lei 9.649/98, que prevéem a
delegagio de poder piiblico para o exercicio, em cardter privado, dos servi-
os de fiscalizagho de profisses regnlamentadas.

Segundo nos noticia o informative do STF n.° 137, p. 01, os Minis-
tros da Supremo Tribunal brasileito Sydney Sanches, relator, ¢ Nelson Jobim,
acolhendo a tese da indelegabilidade de poder de policia 2 entidades priva-
das, determinaram a suspensio cautelar da norma impugnada®,

Muito embora respeitem-se as manifestagdes do STF, ndo ¢ fungio
da doutrina acati-las como definitivas, cessando as atividades de pesquisas
sobre assuntos por ele ja decididos.

Com efeito, pensamos que o enfrentamento do tema ainda se faz
necessario, seja para o aptimoramento da aplicagdo do direito, seja para

19 - Cutso de Dircito Administrativo, $io Paulo, Malheiros, 1993, p. 312-313.
11 - Acérdio Publicado no I de 25.02.2000,, ato n.° 4,
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efeitos académico doutrinrios, até mesmo porque nfio houve decisio defi-
nitiva sobre a questio.

2. DOS POSICIONAMENTOS ACERCA DA MATERIA
22. Dos atgumentos defensores da impossibilidade do exercicio de atos
de policia administrativa por sociedades de economia mista

Ao passo que se admite, em alguns casos, a prestagio de servigos
publicos por pessoas nio integrantes da Administragio Direta, 2 exemplo
das sociedades de economiz mista, o exercicio da policia administrativa &
rechagada sob argumento da indelegabilidade da atuagio desse mister.

Os servigos tipicos do Estado, pela relevincia e essencialidade, como
seguranca, defesa nacional, justica, legislagio, no Estado Democritico de
Direito ndio podem ser prestados pot entidades desprovidas de personali-
dade juridica de direito piblico, 20 passo que outros, como ttansporte cole-
tivo, energia elétrica, telecomunicagSes, sdo delegaveis a particulates.

E simples compreender o porqué da indelegabilidade de servigos
cujo catitet da essencialidade para preservagio do Estado de Direito nio
admita o desempenho por pessoas juridicas de digeito privado.

De fato, seria totalmente descabido vislumbrar a criacio de uma so-
ciedade de cconomia mista para exercet, por exemplo, atividade jurisdicional,
que deve ser prestada pelo Poder Judicidrio do Estado.

Jé a atuagdo do poder de policia, que ndo se confunde com servigos
publicos, envolve a pritica de atos fscalizatdtios, como obediéncia 4s normas
de trénsito, aos prazos de validade de remédios e alimentos; atos em que a
atuagio dos administrados dependa de outorga pela Administracio de licen-
¢as, permissdes, autorizagdes; atos que impegam pessoas de desempenhar ati-
vidades anti-sociais, como produgio de ruidos excessivos no petiodo notur-
no, ou atentem contra a higiene e moralidade piblica ou atos repressivos,
como aplicagio de multas, embargos e interdigSes™,

Ainda sobre o exercicio da policia administrativa, a professora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro™, explica abranger atividades legislativas, de
sotte que, através da edi¢lo de leis, o Bstado cria limitagdes administrativas
a0 exercicio de direitos ¢ atividades ptivadas, ou através de decretos, tesolu-

12 - Exemplos formulados in Celso Antdnie Bandeira de Melo, Cursa de Dircito..., P, 312,
13 - Direito Administeativo, $&o Paulo, Atlas, 2000, p. 112.
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¢Oes, portariss, instrugdes, o BExecutivo regulamenta as leis; e atividades
materiais de aplicagfio da lei 20 caso concreto, estas envolvendo medidas
preventivas, como a fiscalizagio, vistoria, ordem, notificagio, autorizagio,
licenga, e medidas repressivas, como dissohigio de reunifio, apreensio de
mercadotias deteriotadas, interdi¢io de atividade, enfim atos coativos para
compelit o administrado a0 cumptimento da lei.

A doutrina que propugna pela impossibilidade do exercicio de poder
de policia por sociedade de economia mista, sustenta consistir atividade
jutidica tipica e exclusiva do Estado, insuscetivel de ser praticada por
pessoas desprovidas de personalidade juridica de direito piblico.

Nesse sentido, citam-se as palavras de Diégenes Gaspatini™: “A po-
licia de ordem piblica, em razdo da gravidade dos seus objetivos, figura
entre as atividades juridicas tipicas do Estado...”.

E ainda, as ponderacdes de José Cretella Junior™ “Sé o Estado é
detentor do poder de policia, s6 o Estado organiza a policia. O poder de
policia & pois, indelegavel, intransferivel”.

Pata os que defendem a intransferéncia do poder de policia, entende-
se que o Estado quando condiciona o exercicio de diteitos particulares em
prol do interesse coletivo, estd praticando atividade propria estatal, e mais, no
campo do poder de policia 56 haveria que se falar em atividades proprias.

Assim, seguindo a aludida esteira de pensamento, os atos de adequacio
dos interesses particulares a0 geral, sejam legislativos, sejam preventivos ou
tepressivos, somente podem exercidos pelo Estado enquanto Poder Piblico.

As sociedades de economia mista, pot serem pessoas jutidicas de
direito privado, por terem participagio de capital privado na formacio de seu
patrimbnio, por nfio integrarem a Administragio direta do Estado, ndo lhes
cabetia atuar nas atividades préprias do Estado.

Alvaro Lazzasini®® quando comenta sobre limitagSes ao Poder de
Policia, registra posicionamento de que a indelegabilidade 2 qualquer ente
ptivado, seja ele pessoa natural ou juridica de direito ptivado, muito embora
pertenca 2 Administtacdo Indireta, consiste em limite no que tange 3 compe-

14 - Novo Cédigo de Trinsito- Os Municipios ¢ o Policiamento in Revista de Diteito
Administrative, Volume. 212, p. 180 ¢ ss,

15 - Manual de Diteito Administrativo, Ric de Janciro, Forense, 1996, p 262 ess

16 - Abuso de Poder x Poder de Policia in Revista de Diteito Administrativo, Volume 203,
Fundagio Getilio, Vargas, p. 39.
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téncia para pritica do ato de policia, este 56 podendo ser exercido pela
Administracio Piblica enquanto Poder Puablico.

(s posicionamentos conducentes 4 conclusio pela possibilidade de
s.e.m. praticar atos de policia administrativa merecem ser conhecidos, para
entio se enfrentar um sopesamento dos argumentos ¢ de valores, tragando
consideragdes que possam contribuir para o tema proposto.

2.2. Dos argumentos defensores da possibilidade do exercicio de
atos de policia administrativa pot sociedades de economia mista

A concepgio da sociedade de econotnia mista como instrumento de
atuagio estatal, por ser integrante da Administragiio Pablica indireta, auxilia
na argumentagio dos que admitem a possibilidade exetcicio do poder de
policia pela mesma.

E que, qualifica-la como instrumental da agio do Estado, induz a
conclusio de que atua com vistas & consecugio de intetesses piiblicos, como
pondera Carlos Ari Sundfeld”, finalidade essa nitidamente distinta quanto
is emptresas meramente privadas,

Defende-se que nio estatiam essas entidades equiparadas 2 particula-
tes nem na sua finalidade, tampouco na sua forma de atuago, como afirma-
ram os professores Valmir Pontes Filho ¢ Catlos Roberto Martins Rodtigues:
“Naz verdade, 4s sociedades de economia rmista sfo entes auxiliares, nfo de-
vendo ser confundida a sua natureza intrinseca com a de sua personalidade
jutidica”, e prosseguem actescentando: “veja-se que a Constituigio, no seu
art. 173, 11, ndo equipara a sociedade de economia mist2 & empresa privada,
..manda tio-s6 The sejam aplicadas as normas apliciveis aquelas..”.

17 - Direito Administrative Econdmico, S8o Paulo, Malheiros, 2000, p. 265, Acerca do
assunto comenta © professor: “Mas as sociedades de economia mista ¢ empresas publicas nfio s
caractetizam como tais apenas por desenvolverem z¢ao estatal. Essa nota nfo basta para
manter sua diferenca especifica, pois- como disse hi pouce- empresas particulares, quando
concessiondrias de servigo piblico, também sio instrurnentos da amagio da Administragio. As
empresas cstatais tém algo mais: integram a cstrutura orginica do Estado, globalmente
considerados; sio Administracio Piiblica’ também no sentida subjetivo, Segundo uma explicagio
doutrinira nommalmente aceita, os variados entes da Administragio Piblica [ndireta- autarquias,
fundagBes governamentats publicas ou privadas, empresas estatais- distinguem-se uns dos
outeos quante & natureza priblica ou privada de sua personalidade, conforme a maior ou menor
proximidade de seu regime para com o da Administragio Piblica cliissica. Mas cles todos ¥m
personalidade govesnamental- que & o género, em relagio a0 qual a personalidade governamental
piblica e a personalidade governamental privada apresentam-se como espécies”. -destacamos-
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No mesmo parecer juridico acerca do assunte, concluem: “.. #ada
obsta - ¢ is50 s verifica #a drea da prestagdo de servipos phiblicos, quands prestados por
particularcs que as pessoas privadas possan: exervets em cardier drcanstancial, a abividade
de policia, desde que a Jei antorize a delegagio™ ©. '

Ainda no que toca a insttumentalidade das sociedades de economia
mista, ¢ professor Celso Antbnio Bandeira de Mello' ressalta serem entida-
des voltadas por defini¢do, para a busca de interesses transcendentes aos mera-
mente privados.

Na esteira dos argumentos que podem conduzic 4 conclusio pela
possibilidade de exercicio de atos de policia por sociedade de economia
rista, suege a citcunstincia de o regime jurldico de dircito privado a que esta
se submete ser parcialmente derrogado pelo de direito pablico, acentuando
mais ainda seu trago distintivo das sepundas®

Ainda, pode-se inferir pela possibilidade do exercicic dos atos de
policia por sociedade de economia mista, pot exegese do disposto no art. 1.°
da Lei n.° 9.873, de 23.11.99, que estabelece prazo de prescti¢io para o
exercicio de a¢io punitiva pela Administragio Piiblica Federal, direta e indi-
teta, verbis:

“rt. 1o Prescreve em cinco anos a apdo panitive da Administragdo
Prblica Federal, diveta ¢ indirets, no exerchio do poder de polfia, objetivands
apurar infragdo 4 lgislacho em vigor, contados da datae da pritica do ato

18 - Parecer Juridico constante na Agho Popular n." 99.02.37188-4, fls. 97-110, - 2." Vara dos
Feitos da Fazenda Pdblica, em que figura como ré, a Empresa de Trinsito ¢ Transpotte Utbano
SA.-ETTUSA.

19 - Elementos de Direitow,, p. 93, Alertando ainda, que niic se pode assumir fedchisticamente sua
personalidade de direito privado  imaginar que por forga dela seu regime seja o mesmo do
modelo tipolégico daquelas empresas meramente de direito privado, destacando que 4
persomalidade de direite privado seria frais um expediente tienico, entendendo tais entidades
como coadjuvantes de misteres estatais.

20 - Tal assertiva pode ser verificada nas disposicSes aplicadas aos servidores piiblicos, como as
constantes no art. 37 da CH/88, que sdo 1) exigéneia de concurso priblico para o ingresso na
Administracio Pitblica, proibigio de acimulo de cargos, empregos ou fungdes (com as ressalvas
constitucionais); 2) com elagio ao Mandado de Sepurange, a3 autoridades das entidades da
Adminiseracio Indirets, incluindo as empresas sob controle acionério do Bstado, podem ser tidas
cotnio coatoras ( art. 1§ 1.% da Lei 1,533, de 31, 12, 51; Simuta 510 do STF, confirmados pelo act.
3%, inciso LXTX da CF/88); 3) ¢ cabivel agiio popular contra s entidades da administragdo
ndireta (att. 5.°, LXXVTI da CF, / 88); 4) necessidade, em regra, delicitacio para celebrar contratos,
att. 37, XY {enquanto nio for estabelecide o estatuto jurddico previsto are. 173, § 1.5, continuam
a ser regulados pelo Lei de Liciactes); 5) responsabilizagio objetva dos danos causados pelos
agentes da administeagio piblica indireta {art. § 6. da CF/88); prescrigiio giiinglienal das dividas
cacdes contra a Fazenda Poblica, prevista no Decreto n® 20, 910, de 06.01.32 fof cxpressamente
estendida 4s sociedades de cconomia mista (art. 2° do Decreto-lei n.° 4.597, de 19.08.42).
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oty no caso de infrapdo permanente o eontinuada, do dia em que fiver
cessado”, (grifon-se} '

Nio obstante 2 plausibilidade dos argumentos tetre colacionados acerca
da possibilidade de s.ean. praticarem atos de policia administranva, entendemos
que as distingdes entre policia administrativa geral e policia administrativa
especial € entre podet de policia e atividade de policia, exsurgem notadatnente
como melhores fundamentos pata a corrente doutrindtia em comento, conso-
ante Passaremos a eXpor.

O professor Hely Lopes Meirelles”, estabelece a distingio da pelicia
administrativa geral para especial, classificando aquela como a que cuida genetica-
mente da segurancs, da salubtidade & da moralidade puablicas, e esta como 2 que
trata de setores especificos da atividade humana que afetem bens de interesses
coletivo, como a construgio, a indiistria de alimentos, o comércio de medicamen-
tos, o uso de dguas, a exploragio de florestas, consignando que nesse dlimo caso,
ha restrigSes e regime juridico prprios.

José Afonso da SilvaZ, por sua vez, afirma que, como se entende
caber somente 2 lei impor limitagSes a direitos reconhecidos pela Constitui-
¢io, 2 doutrina traga distingio entre poder de policia e atividade de policia,
identficando aquele como manifestagio do poder legislativo, Gnico dotado
de competéncia para impot, mediante el formal, imitagdes aos diteitos
individuais ¢ a esta como fungio exercida pela Administragio Pablica medi-
ante atos de policia, que sioc atos administrativos subotdinados ao
ordenamento juridico, portanto.

Concatenando as idéias de policia geral ¢ policia especial com a distin-
¢io entre poder de policia e atos de policia, José Afonso da Silva® deixa
claro que 4s pessoas privadas, quando no exercicio da fungio piblics, pode

21 - Ob, cit. p. 123

22 - Poder de Policia Patecer in Revista de Direito Administrativo, Volume 132, p. 247.

23 - Afitma José Afonso da Silva, Ob.cit. p. 246-247; “Outto ponto importante, que tessak
dos cnsinamentos que acabamos de transcrever, consiste na indicagio de que as atividades de
policia especial padem ser atribuidas a entidades diversas das estatais. Tocs, assim, na questao
da atribuiciio da stividade de policia a entidades paraestatais, que ainda niio sofreu, de parte da
doutrina watamento aprofandado. Tem-se discutido muito na base da delegagio de comperineia,
¢ sempre se esbarta na tese da indelegabilidade do poder de policia. Falta, cermmente, fazer
aquela distingdo que a doutrina mais recente vemn realizando entre poder de politia e atividade
de policia”, Complementa ainda o auror: “Nesse sentido, Cid Tomanik Pompen mostra que
“tem sido aceita, na pritica, a crisgio, por lei, de empresas piblicas que, a0 lado de atividades
econdmicns, exergam poder de policia sobre dxeas bem definidas’, vale dizer,: exergam o poder
de policia especial, mediznte attibuigio legal, na drea de sua atividade”.
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set attibuido o exercicio de atividade de policia, caso se trate de policia
especial, criticando na oportunidade, o enfrentamento da tese da indelegabi-
lidade do poder de policia, que relega a distingio entre poder de policia ¢
atividade de policia,

O texto de fosé Afonso, muito embora remonte do ano de 1978, foi
citado pela obra de Hely Lopes Meirelles, em 2001%, que, apos distinguir
policia geral da especial, estabelece a distingfio entre poder de policia origina-
tio ¢ poder de policia delegado, afitmando que aquele nasce com a entidade
que © EXerce, 40 Passo que © outto, advém de transferéncia legal.

Pata o autot, o poder de policia originério ¢ pleno no seu exetcicio 20
passo que delegado ¢ limitado aos termos da delegacio, caracterizando-se

pot atos de execugdo, revelando a atvalidade dos ensinarnentos de José Afonso
da Silva. '

4. CONCLUSOES

Diante das consideragéies sobre o tema proposto, emunciadas ao lon-
go do presente, pode-se infexir:

1. O exercicio do poder de policia, quando envolve a edi-
¢A0 de normas gerais condicionadoras de dircito ¢ liberda-
des individuais, demanda a pratica da atividade legislativa,
essa, sem dividas, tipica e exclusiva do Estado, de modo
que, ndo pode ser exercida por pessoa juridica de dizeito
privado, ainda que integrante da Administraciio Péblica Indireta.

Nesse aspecto, a indelegabilidade do poder de policia a
particulares ressai como decorréncia légica do préprio Es-
tade Democrético de Direito, no qual é confiada aos tepre-
sentantes da sociedade, escothidos através de voto direto e se-
cteto, competencia para elaboragio das leis {em sentido geral).

2. A tese de serem todos os atos de policia tipicos € exclusivos
do Estado e, portanto, indelegiveis a particulates, ndo parece
tobusta o suficiente para afastar a possibilidade de sociedade
de economia mista os exetcer, até porque desconsidera a im-
portante distingfio entre poder de policia e atos de policia.

24 - Ob. cit, p, 123,
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3. Se é certo que o disciplinamento ¢ a imposigio de condutas
resttitivas das liberdades individuais em prol do interesse pa-
blico através da atividade legislativa, exptitme poder estatal, de-
nominade de poder de policia, a cabo somente do Estado
enquanto Poder Piblico, o mesmo nio se aplica 4 execugdo
material dos atos de policia.

Aplicaghio da lei 2o caso concreto, inclusive de normas que
veiculam poder de policia administeativa, pode ser outorgada
tanto 4 Administeagio Direta como 3 Indireta, como também
os que exercem setvicos publicos delegados, como € o caso
das concessiondtias de servigos publicos.

Nesse aspecto deve ser considerada 2 distingio entre poder ¢
execugio das prerrogativas conferdas pelo poder.

4, Os atos de policia, como atos administrativos, constitu-
em meios de atvacio de toda Administragio Publica, seja
a Direta ou a Indireta, podendo ser por ¢las praticados, con-
quanto devidamente autogizados em lei. Até porque € o pro-
prio Podet Priblico quem decide se transfere ou ndo o exercicio
dos atos de policia 3s pessoas jutldicas de diteito privado.

5. Com efeito, uma vez criada sociedade de economia mista
para prestar servigo publico transferivel a patticulares, haven-
do competéncia autorizada por lei para préticas de atos
de policia administrativa, como decorréncia do préprio set-
vigo, n#io hé como excluir a atuagdo legitima das s.e.m nesse
aspecio, inclusive porque atuam na condigdo de Admitis-
tragiio Pablica descentralizada.

O que sempre merece ser observado & que a atuagZo das
sociedades de economia mista nos atos de policia ndo
ilimitada, devendo ser estritamente restrita 208 termos
da lei que outorga tal mister.

6. O grande problema do desempenho da policia administra-
tiva, seja 2 geral seja a especial, estd na corteta aplicacdo dos
principios da moralidade ¢ impessoalidade que devem permeat
a Administragio Priblica como um todo.

£ que, mesmo havendo conciliagio do capital privado com ©
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publico na formagio do patiménio das s.em., a execucio de
atos de policia por estas, niio podem, de modo algum, ceder a
interesses particulares, daf porque a atengio deve ser apucada
quando sociedade de economia mista pratica atos de policia
f:tdministrativa, a fim de que os principios da moralidade e
impessoalidade nfo sejam sotetrados pelo da eficiéncia,
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1. Os antecedentes do Codigo de 1939.

No Brasil, mesmo com 2z declaragio da Independéncia, ainda cont-
nuararn 2 vigotat 2s leis portuguesas atinentes a0 processo. Valiam, entéo,
naquilo em que ndo fosse contrariada a soberania nacional, a5 normas pro-
cessuais civis contidas nas Ordenagdes Filipinas (Livro I1T)' <% cujo processo
ali disciplinado contava com as principais caracteristicas de ser escrito, deten-
tor de fase rigidas ¢ marcado pelos principios da iniciativa da parte e do
dispositivo, Um processo com forte acentuagio privatistica, portanto.

Posteriormente, com a chegada de um novo Cédigo de Processo
Penal pata o Império (1832), veio com este 0 anexo da “Gispusizdo provistria
acerea da administragdo da justica civil”, tralo dnico, possuidor de poucos dispo-
sitlvos (27 artigos), mas contava com o mérito de, jd4 4 €poca, eliminar for-
malidades desnecessatias do processo, v.g, abolicao dos juramentos de cald-
nia, que se davam no principio das causas ordindrias ou sumdrias, inquiri¢io
das testernunhas pelas prdprias partes que as atrolassem e os agravos de
petigio ¢ de instrumento ficavam reduzidos a agravos do auto de processo.

O mesmo texto legal trazia, ainda, a adogio de principlos que, muiro
mais tarde, iriam ser aclamados pela ciéncia processual, tais como o da
imediatidade, da publicidade, da unirrecorribilidade das sentengas - sujeitas
sempre 4 apelagdo-, e da eventualidade.

Todo esse avango, todavia, caiu pot terra em face da alteragio que o
diploma, como um todo, sofreu, através da Lei n. 261, de 3 de dezembro

1 - Fetipe I, de Portugal {ou Felipe 11, da Espanha), promoveu, na terta portuguesa, varios atos
de repeteussio para o Direito, vig, 2 ctiagio da Relagio do Porto ¢ seu Regimento; Regimento
da Casa de Suplicagio, da Chancelaria, do Desembatgo do Pago, da Reformulagio da Justica,
de 27 de julbo de 1582, ¢ os estattos da Universidade de Coimbra. Visando aprimotar a
distribui¢io da Justiga e, ainda, considerando que havia muitas leis extravagantes, das quais nem
os julgadores nem as partes delas tinham conhecimento, dereeminou o regente a compilagiio
dessas, embora tenha falecido antes da conclusio dessa obra (cf José da Silva Pacheco, Evolugio
do Processo Civil brasileiro, 2* ed,, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, n. 49, p. 50-51).
Conforme regiscram {intra, Giinover ¢ Dinamarco, “as Otdenag@es Filipinas, promulgadas
poz Felipe I em 1603, foram grandes codificages portuguesas, precedidas pelas Ordenagbes
Manuelinas {1521 e pelas Afonsinas (1456), cuias fontes ptincipais foram o direito romano ¢ o
dircito candnica, além das leis gerais elaboradas desde o reinado de Afonse 1Y, de concordatas
celebradas entre reis de Portugal e autoridades eclesidsticas, das Sete Partidas de Caseela, de
antigos costames nacionais ¢ foros locais™ (Teoria Geral do Processo, 14 ¢d,, Sio Paulo:
Matheiros, 1998, n. 49, p. 104},

2- As Ordenages Felipinas traziam cincos liveos: no Liveo I, tratava-se dos magistrados e dos
aficiais de justiga; no Liveo IT, trazia-se o disciplina da relagfio entre a Igreja e o Estado; no Livro
II, o processo civil; no Liveo IV, a mardria relativa 3s coisas © 4s pessoas, no Dircito Civil ¢ no
Direite Comercish; no Livro ¥, 2 matéria penal.
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de 1841, revogando-se, assim, aquela disposigio proviséria.

Em 25 de novembro de 1850, voltado especialmente para o Direito
Comercial, entrou em vigot o Regulamento 737. Tivemos, pois, o primeiro
codigo de processo elaborado no Brasil®.

Nesse intervalo de tempo, o processo civil voltava 2 ter suz disciplina
ditada pela legislagio portuguesa, pelas Ordenagdes ¢ suas diversas altera-
¢Ges. Tantas eram essas leis sobre o processo civil, que a Coroa encarregou o
Conselheiro Antonio Joaquim Ribas de ptoceder 2 “Consolidacio das Leis
do Processo Ciwil”.

Mas, a Consolidagio de¢ Ribas nfio foi apenas um trabalho (fruto) de
mera compilagio. Seu autor fol além, reescrevendo muitas das disposices
vigentes. Segundo as palavras do Conselheiro Antonio Ribas, sua Consolida-
¢do das leis do processo civil era “uma sintese das teses legislativas, deduzidas
do nosso direito, bem como do subsididrio, do romano e do consuetudindrio
cientifico”*. Houve, assim, verdadeiro trabalho de criagio de algumas notmas,
de acordo com a interpetracio do conselheiro € sempre com forte inspiracio
em textos do direito romano.

Veio 2 Republica ¢ com essa a edigio de novas normas de intetesse
para © processo civil, em especial, o Decreto n. 763, de 19 de setembro de
1890, que cuidou de estender a0s processos civeis o Regulamento 737, o qual,
atendia, naquele tempo, com eficiéncia e rapidez, as causas relacionadas com o
Diteito Comercial.

Com 2 Constitvigio de 1891, veio a competéncia da Unifo e dos
Estados para legislar sobre direito processual e, entic, passamos 4 ter uma
legistagio federal de processo e, a0 mesmo tempo, cédigos de processo em
cada um dos estados da federagio - na maioria, espelthados no modelo
federal -, destacando-se, dentre esses, os codigos de Sio Paulo e da Bahia,

Com 2 Constituicio de 1934, 2 Unifo retoma sua competéncia plena
para legislar sobre processo, decortendo, daf, a necessidade de um novo Co-
digo de Processo Civil, capaz de atender 4s necessidades e aos reclamos de
uma grande nagio.

3 - Nio obstante polémicas causadas com a sua chegada, dividindo opinides, em sua analise,
Cintea, Grinover ¢ Dinamartco, entendem que, “examinado serenamente em sua propria
perspectiva histérica, o Regulamento 737 ¢ notivel do ponto-de vista da téenica processual,
especialmente o que taca 4 cconomia ¢ simplicidade do procedimento” (op. cit., n. 50, p. 107).
4 - Cf. José da Silva Pachees, Evolugio do Processo Civil Brasileiro, n. 154, p, 132,

e
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3. O CPC/39 (Decreto-lei n. 1.608, de 18.9.1939): uma aptesentagio.

Foi instituida pelo entdo Ministro da Justiga, Francisco Campos, uma
Comissdo para a Elaboragio do projeto de Cédigo de Processo Civil®,
Divergéncias intemnas, todavia, impediram 2 realizagio de um trabalho con-
junto e, pot fim, Pedro Batista Martins apresentou, sozinho, um Anteprojeto
a0 Ministro Francisco Campos, que, apds revisio, mediatite longa Exposi-
¢do de Motivos, encaminhou-o ao Presidente da Reptblica.

O texto foi promulgado pelo Decreto-Lei n. 1.608, de 18 de setem-
bro de 1939°

Vale notar que o legislador de 1939 ji se apresentava preocupado
com z idéia do “acesso 2 justica”, com 2 efetividade do processo, mostran-
do, inclusive, que esse era um problema mundial. Daquela Exposigio de
Motivos destacamos o seguinte trecho, @ verbis: “O processo era mais uma
congétie de regras, de formalidades e minvcias rituais e técnicas a que nido se
imprimira nenhum espitito de sistema e, piot, a que ndo mais animava o
largo pensamento de tornat eficaz o instrumento de efetivagiio do direito.
Incapaz de colimar o seu objetivo técnico, que é o de tornar precisa, em cada
caso a vontade da lei, e de assim tutelar os direitos que os particulares dedu-
zem em juizo, o processo caira de sua dignidade de meio revelador do
direito e totnara-se uma arma do litigante, um meio de protelagio das situ-
acBes ilegitimas, e os seus beneficios eram maiores para quem lesa o direito
alheio do que para quem acorre em defesa do pr6ptio .. O processc em
vigor, formalista ¢ bisantino, era apenas um instrumento das classes privilegi-
adas, que tinham lazer e recursos suficientes para acompanhat os jogos e as
ceriménias da justiga, complicades nas suas regras, artificiosos na sua com-
posi¢io e, sobretudo, demorados nos seus desenlaces”.

Observe-se, pois, a absoluta atualidade daquele discurso. Sua
entonacdo, nesse aspecto, sem divida, nio destoa daquela que vem sendo
emptestada ao recente movimento reformista do Codigo de Processo Civil
vigenie.

Nessa linha mesmo de efetividade do processo, falava-se em dar mai-

5- A Comissio era eomposta pelos Meagistrados Edgard Costa, Alvare Belford & Goulatt de
Oliveirs, e pelos advogados Alvaro Mendes Pimentel, Mucio Continentine ¢ Pedro Batista
Mattins, esse dltimo, comeo veremos, inico responsivel, ao final, pelo projeto que foi entregue
a0 Ministro da Justigs.

6 - Mas somente veio a entrar em vigor no dia 17 de margo de 1940, por forga do Decreto-Lei
n°, 1963, de 16 de janeiro de 1940,
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ores podetes 20 juiz - poderes instrutSrios, especialmente -, buscando, no
piano do direito comparado, o exemple do juiz inglés, o qual, diferente-
mente do juiz americano, era um intervencionista no deslinde do processo’.

Repare-se que essa tendéncia do aumento dos poderes do julgador
também ¢ presente, hoje, na reforma do Cédigo de Processo Civil, vg., 2
ampliagio dos poderes conciliadores do juiz e a possibilidade desse conde-
nar de oficio o litigante de ma-fé,

No plano terminolégico, na Exposigio de Motivos, falava-se em
“direito substantivo” e “direito adjetivo”, expressdes, modernamente, repu-
diadas pela ciéncia do processo, haja vista a aftonta que trazem ao teconhe-
cimento da autonomia deste. Ainda sob esse enfoque, a Exposicio de Mo-
tivos dizia que “o projeto reduziu todas as aghes 2 uma forma dnica”. B
claro, queria dizer ali que haviam sido reduzidos, em verdade, os “procedi-
mentos” a uma forma Gnica.

Quanto ao recursos, elogiava-se a redugio desses. Dizia o texto do
Ministro da Justiga: “Foram abolidos os dos despachos interlocutérios™,
Todavia, sabemos que o sistema recursal de 1939 pecava por vicios de siste-
matizagio (v. infra), dificultando, em virias sitnagdes, a escolha do recotrente
quanto i modalidade recutsal a ser utilizada,

O novo Cédigo buscava também restringir as situagbes de nulidades
no processo. Nesse intuito, foi introduzido o “despacho saneador”, com
urna configuracdo bem diversa daquela que conhecemos a partir do Cédigo
do 1973 (v infra).

Dentre todas as caractetisticas do Cédigo de 1939, talvez a maior seja
o fato de esse afeigoar-se, com algumas concessSes - 4 técnica da oralidade,
a época, uma tendéncia mundial. Aquelz Exposicio de Motivos entio mos-
trava as vantagens daquele sistema em que o juiz colhe as suas imptessGes
pessoais, destacando os beneficios da aplicagic dos principios da concentra-
¢do e da identidade fisica.

Enfim, o Cddigo de Processo Civil de 1939 contava com a
seguinte estrutura: ) Livro 1 - Disposigies geraiv {arts. 1° 2 152) - disciplinava
institutos que tetiam utilidade ndo s6 para o "Processo ordingtio" mas tam-
bém para os “Processos especiais”, vg, 2tos e termos judiciais, prazos,

7 - Sobre uma apresentagio dos poderes do juiz, ne CPC/39, ¢f. Lichman, Il auove codigo de
processo civil braziliano, in - Probiemi del processo civile, Morano Editore, 1942, p. 484485,
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valor da causa, despesas, das pattes e dos procuradores, do juiz ¢ da compe-
téncia; b) Livro II - Do processo em geral (arts. 153 a 290) - sob a bandeira do
“procedimento Vinico”, disciplinavam-se, ali, atos ¢ fases do processo que,
no atual cadigo (1973), estio colocados sob o titulo do procedimento ordi-
nitio, v.g., peti¢io inicial, citagdes € outtos atos de comunicagio no processo,
defesa do réu, a instincia, provas, audiéncia e sentenga; ¢ Livro Iil - Do
Pprocesse ordindriv (arts. 291 a 297); d) Livro 11/ - Dos processos especiass (arts. 298 a
674) - assistemnitico que era o Cédigo, nem todos os “processos especiais”
estavam condensados nesse liveo ~; ¢} Livro 17 - Dos processos avessirios (arts. 677
a 781); ) Liveo VT - Dos processos da competéncia origindria dos Tribunass (arts. 782
a 807) - razia a regulamentagio interna corporis do processar dos feitos no
STF, coisa que encontramos, hoje em dia, melhor assentada no regimento da
Suprema Cotte. g) Livrw VII - Dos recursos (arts. 808 & §81); i) Livro VIII - Da
exceengio (arts. 882 2 1.030); i) Livro IX - Do juizo arbitral (arts. 1031 4 1.035);
J) Livro X - Disposigies finais ¢ transitirias (aris. 1047 & 1052).

4. A terminologia do Cédigo de Processo Civil de 1939,

Costuma-se dizer que o legislador processual civil de 1939 teria incor-
tido em erros quanto a0 emprego da palavra. A terminologia eleita em
dispositivos daquele texto normativo haveria induzido os doutrinadores de
entiio, bem como os reformadotes do mesmo ¢4digo, a detectarem nesse
imprecisbes ou confusdes terminoldgicas.

Obtida uma visio geral do diploma processual de 1939, passemos 4
analisc de termos ¢ conceitos empregados pelo legislador de entdo, as quals,
a nosso sentir, sio capazes de demonstrar, compatativamente 20 vocabula-
rio do vigente cédigo, alguma atualidade € intetesse.

3.1, Instancia.

A expressiio “instincia” nio tem sentido univoco. E palavea que pode
ser usada ora no sentido de grau de jurisdi¢io, ora com o significado de
processo ou relagio processual. Embora nfio deixasse de fazer uso da ex-
pressio em sua primeira acepgio (vg arts. 819 ¢ 824)% o Cédigo de 1939

8 - Quanw 2 essa primeira acepcio, "instincia” enquanto "grau de jurisdicio” emos que,
modemamente, o cdigo de 1973 optou em falar em "segundo grau” e afio "segunda instancia”
{cf. Alcides de Mendonga Lima, A nova terminologia do Codigo de Processo Civil, artigo
publicade na Revista de Direito Processual, vol. 2, 1975, p. 16).
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empregava, muitas vezes, a expressao instincia na sua segunda acepgio. Va-
lia, 2 época, o conceito de instancia como sendo o “espago temporal dentro
do qual se trata e termina a causa com decisio final” *°1°,

O Cddigo tefetia-se, em titulo préprio (Titulo VII do Livro II), acs
fendmenos da suspensdo, absolvicio e cessagiio da instincia (arts. 196 a 207).

Dizia 2 redagio do art, 196 que “z instincia comegata pela citagio
inicial valida e terminard por sua absolvigio ou cessagio ou pela execucio da
sentenga”. Assim, o diploma dizia que o processo (instincia) comegava pela
citagio e, além das hipéteses de absolvigiio e cessagio, terminaria “pela exe-
cugio da sentenga’”.

O término da instincia era algo que se colocava de forma imprecisa,
QO legislador de entio podia, talvez, estar inspitado na idéia de que a instin-
cia é o “tratado completo” de uma controvérsia juridica (Glak) e, partindo
dessa prernissa, a execugdo seria apenas uma fase do processo de cognigio,
um mero “acabamento” desse. Embora pudessemos vet em tal conceito
legal (art. 196, final) reflexos da corrente negativista da autonomia do proces-
so de execucgio, ndo se discutia o fato de que era necessirio, por outta
expressa previsao legal (art. 165, CPC), uma novz citagio para a execugio,
sob pena de expressa nulidade. Uma antinomia se fazia presente na lei pro-
cessual. Algo estava errado: ou a instincia findaria pela sentencga definitiva e,
quando da execucio, se instauraria wna nova instdncia pela citagio ou a
instincia continuava para terminar pela execugio da sentenca e, nesse ¢aso,
ndo se justificaria a exigéneia de nova citagdo.

E curioso notar que um anteprojeto da lavea da Sub Comissio Legislativa
do Congresso havia sugerido, anteriormente, redagio segundo a qual “a
instincia instaura-se com a distribuicio do requetimento de intetvengiio ju-
dicial ou com o registro quando nfo houver distribuigio, e finda com 2
sentenga definitiva ou terminativa”, Esse, a nosso ver, setia um texto melhor,
mais préximo do vigente art. 263 do Cédigo de Processo Civil e que teria
evitado a questfo colocada.

A execugio da sentenca irnplicava, pois, em nova instincia. Corrigia-

9 - Cf. Luiz Antonio da Costa Carvalho, O Espirite do Cédigo de Processo Civil,
Rio de Jancire: Labor, 1941, p. G5,

10 - Jorge Americano, pot sua vez, sintetizava a expressio instincia como sendo o
“juizo ou meio em que se desenvolve o processo onde as pattes demonstram a
prevaléncia das duas pretensdes” {Comentirios ao Codige do Processo Civil do
Brasil, vol, 1, 8o Paulo: Sarafvz, 1940, p. 397).




136 R. Proc, Geral Muni, Poruleza IN™ 9 - 2001

se O preceito para dizer que a instincia comegavza pela citagdo e terminava
pela absolvigio ou pela sentenga definitiva, o seja, com a sentenga transitada
em julgado € que estava “terminada a causa”

O Cédigo de Processo awal fala, em capitulo préprio, da *“Forma-
¢io do Processo” (arts. 262 e 263). Cotejando-se o antigo art. 196 (CPC/39)
com o vigente art. 263 (CPC/73), temos que, hoje, ajuizada a agdo, nasce a
relagdio processual. O processo ji existe antes da citagdo - tanto é que pode
ser extinto (art. 295 ¢/c art. 267, ) - a qual apenas propicia a sujeicdo a0
demandado dos efeltos da instauragio daguele. '

Quando tratava do fendmeno da suspensio da instdncia, o Cédigo
de 1939 previa que era desprovido de eficicia o ato processual que se
realizasse no periodo de suspensio da insedncia (art. 199). Algo diverso do
que temos no sistema vigente, do qual se depreende que serd nulo o ato
processual que for praticado durante a suspensiio do processo (art. 266,
CPC/73). Com base no art. 199 (CPC/39), falava-se entdo no fendmeno
da “eficacizagio™ do ato processual. Sustentava Pontes de Miranda que os
“atos processuais ineficazes por terem sido praticados durante a suspensio
eficacizam-se pela aprovagio pela parte contriria, ou pela comparéncia i
audiéncia de instrugio e julgamento sem azguigio de ineficacia. Se se trata de
decisdo judicial ¢ preciso que todas as partes interessadas € que possam re-
cortet assintam na eficacizaciio™'. Também, ressentia-se, nagquele ternpo, de
que, na disciplina da suspensio de instincia (arts. 197 a 200), néo havia previ-
sio, diversamente do que se dd no CPC/73 (art 266), para pritica de atos
de urgéncia durante seu petfodo'

Ja a absolvigio de instancia (arts. 201 a 205) € fendmeno que se apro-
xima da atual extingZo do processo sem julgamento de mérito (art. 267, CPC/
73). Seus casos seguiam no rol do art. 201, destacando-se: a falta de docu-
mentos indispensaveis 4 proposituara da agdo junto 2 inicial; a pretensio do
autor fundada em interesse imoral ou ilegitimo; a falta de caugio is custas; e o
abandono da causa pelo autor por mais de trinta dias. A perempeio, disciphi-
nada no art. 204 do cédigo, embora ndo colocada expressamente naquele rol,
era também uma modalidade de absolvigio reconhecida pela doutrina.

11 - Comentisios ao Cédigo de Processo Civil, Tomo TI1, 2* ¢d., Rio de Janeiro: Forenge, 1953,
p. 221,

12 - Pedro Batiste Martins, por exemplo, criticava 2 zuséncia de previsio do poder do Juiz
{para praticar atos urgentes durante a suspensio da instincia (Comentatios 20 Cédigo de Processo
Civil, wol. I1, Bic de Janeiro: Forense, 1941, p. 342),
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Apenas dois dispositivos tratavam da cessagiio de instdncia (art. 206 e
207). Dizia-se que a cessagio de instincia ocotreria nos casos de transagio
ou desisténcia, homologadas pelo Juiz (art. 206}, Por sua vez, a doutrina
ampliava esse rol para incluir a prescri¢io ou a morte de uma das pattes nos
casos de agGes personalissimas.

Falava-se ainda em cessagiio parcial quando a desisténcia ou a transa-
¢io nio comptreendiam todas as questdes debatidas no processo, prosse-
guindo a instincia.

Dada a dubiedade de sentidos que envolve a expressio instincia, essa
foi retirada do atual cédigo (vide Exposicio de Motivos, ns. 6 e 7), embora
ainda figure na linguagem de outros paises (Itilia, Alemanta)®?,

3.2. Notificagio.

No Cédigo de Processo Civil de 1939, tinhamos trés modalidades de
atos de comunicacio: citagio, intmacio e notificacio.

A citagio, ato de comunicacio intimamente relacionado com a
perfectibilizagdo do contraditério, sempre consistiu no chamamento do de-
mandado a juizo para, querendo, defender-se!; a intimacio, ato de mera
ciéncia da parte, v.g, intimagio de uma decisdo do juiz no processo; e a
notificagio, a ciéncia que se di a alguém, acompanbada de um comando,
vg, hotificar o petito de sua nomeacio (art. 130). As notificagdes, salvo
regra em sentido contririo, somente obtigavam ao comparecimento do
notificado depois de decorridas 24 horas (art. 168, §3°, CPC/39).

Hoje, hi somente duas espécies de atos de comunicacio: citagiio e
intimag&es. Modernamente, o conceito de intimagio engloba a antiga idéia
de notificacio.

Mas, a expressio “notificagio” ainda € vigente em algumas situagdes.
Pot exemplo: a) existe 2 “notificagio”, procedimento previsto no Livro do
Processo Cautelar (art, 867 a 873, CPC/73). Curiosamente, deferida a me-

13 - Conforme observagio de Cindido Rangel Dinamarco, Vocabulrio de Direito Processual,
in Fundamentos do Processe Civil Moderno, Sio Pavlo: Revista dos Trbunals, 1986, p. 145.
14 - A citazione do processo italiano tem, por sua vez, significade diverso da nossa citagiio.
Niio obstante certz correspondéncia fiteral, aquela constitui o ato pelo qual, de regra, se inicia o
processo de conhecimente na Itilia (cf. Niceto Alcali-Zamora y Castillo, Cuestiones de
terminologia procesal, México: UNAM, 1972, p. 64).

15 - Sobre a distingio das trés figuras, Cindido Rangel Dinamatco, op. cit,, p. 146,
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dida e despachada essa, realizar-se-4 na pessoa do notificado mediante aio
de intimagio; b) ha uma “notificagio” no procedimento do mandado de
seguranea, pela qual a antotidade acoimada de coatora € chamada a prestar
informagtes (art. 7°, inciso I, Lei n. 1.533/51). O writ of mandamus, vale
recordar, em seu antigo procedimento, trazido no CPC/39, além da notifi-
cagio da autoridade impetrada (art. 322, T), previa-se também a citagio do
representante judicial da pessoa juridica de direito piblico intetessada {art.
322, TI); ) 0o processo do trabalho, a citagio da parte reclamada também se
denomina “notificagio” (CLT, arts. 774 ¢ 841).

No processo penal, ainda se mantém a tiplice classificagio dos atos de
comunicacio, O art. 570 do Cédigo de Processo Penal, por exemplo, diz que
“, falta ou a nulidade da citagio, intimagdo ou notificagio sana-se com o
camparecimento do interessado”, ¢ que deixa bastante claro que o diploma
reconhece as trés distintas figuras, Ainda na seara penal, teros a figuea da
notificagio do réu, para apresentar defesa, por escrito, antes do recebimento
{ou no) da denincia, nos procedimentos dos crimes de responsabilidade de
funcionario piblico, prefeitos e de vereadores (v, arts. 359, 514, CPP; Decte-
to Lei n. 201/67, art. 2°, I; e Lei n. 8.038/90, att. 4°).

3.3. Processos ordinitio, especiais e acessotios.

O Cédigo de 1939, sem divida, prodigalizon o uso da expressio “pro-
cesso”. Logo em seu art. 1° encontiamos referéncia 3 expressdo, quando dis-
pde: “O processo civil e comercial, em tdo o territdrio brasileiro, reger-se-4
por este Codigo, salvo o dos feitos por ele ndo regulados, que constituam
objeto de lei especial”. Lamentava-se que o diploma legislativo, elaborado
justamente para unificar as disposigdes do processo civil, findou por néo
abrangé-lo totalmente, deixando muitas matérias entregues 2 legislacio esparsa,
wg, a execugio fiscal, as desaproptiagbes e as agdes de acidente de trabatho,

No atal Cédigo de Processo Civil (1973), hd regra similar, qual
seja, 0 art. 1.211, em sua primeira parte: “este Codigo reger o processo
civil em todo o territétio brasileiro”. Nio se falou mais em processo

civil e cometcial, haja vista ser pacifico, modernamente, que a solugdo

das lides mercantis di-se através da denominada jurisdi¢io civil (néo penal),
tecebendo idéntica adjetivagio o processo decorrente da atuagio dague-
la. Nz redagio do citado art. 1.211 estaria, portanto, englobéda a expres-
sio processo comercial. Em outras palavias, quis ali se mencionat todo
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e qualquer processo que tenha por objeto uma pretensdo em matéria
civel, “uma demanda cujo fundamento seja de diteito, ndo penal, nem
especial (trabalhista, eleitoral)”".

Nesse ponto, tanto outrora cOMO NO vigente tEXL0, 2 EXPressao pro-
cesso fol utilizada corretametne.

Mas, o Cédigo de 1932 falava em processo ordinario, processos es-
peciais e processos acessorios, quando quetia, ¢m verdade, zeferir-se a pro-
cedimentos. Luiz Machado Guimardes, com bastante propriedade, naquela
época, ja reconthecia que a divisio que o Cédigo apresentava se assentava,
em verdade, numa diversidade de ptocedimentos e nfio de “processos™.

QO Cédigo de Processo Penal (1940) também comete esse etro quan-
do fala, pot exemplo, “Dos processos em espécie” (Liveo II), “Do proces-
so comum” (Titulo I}, “Dos processos especiais” (Titulo II).

O que se observa € que nio houve o devido cuidado de se evitar 2
redugio do termo “processo” & nogdo de “procedimento”.

E sabido que nio se pode ver o processo apenas dessa maneira, como
uma mera sucessio de atos. A obra de Rudolf Von Biilow (1868) teve o
mérito de por fim a essa visio estreita™. Sob a dtica moderna do fendmeno, o
processo deve sex visto nio apenas pelo aspecto dos atos que lhe dio corpe
e das relagdes entre eles mas rambém pela forma das relagles entre os seus
sujeitos, sempre marcado pelo contraditério”.

Contudo, convém lembrat que, no direito anterior, era muito pior.

O Regulamento 737, por exemplo, trazia a seguinte classificagio: Pro-
cesso otdinatio (Titulo II), A¢des Sumdrias (Titulo I1I), Agées Especiais
(Titulo IV), A¢les Executivas (Titulo V).

A Consolidago de Ribas, por sua vez, falava em Processo Geral ou

Ordindrio e Actes Especiais. Essas subdividiam-se em Agdes Sumdrias,
Sumarissimas e Executivas.

Nos Cédigos estaduais as classificagdes eram as mais variadas possi-
veis. A ttulo exemplificativo, no Cédigo do Estado de Sde Paulo, falava-se,

16 - Cindide Dinamatco, Vocabulitio de Direito Processual, p. 161,

17 - Comentarios ao Codigo de Processo Civil, v IV, Rio de Janeiro: Forense, 1942, p. 8.

19 - La "Teotia de las excepciones procesales y los presupuestos procesales, Cap. L, p, 2-6.

{_lf_} éC.f. Eho Fazzalari Instituzioni i Diritto Processuale, 5" ed., Padova: CEDAM, 1989, cap.
»§6,p 82
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no Livto I, dos processos preparatérios, preventivos e incidentais; no Fi-
vro TV, do Processo Comum (A¢io Ordindria, Sumaria ¢ Sumarissima); e,
no Liveo V, do Processo Especial. ‘

Comentando aquela classificagio mailtpla de “acBes” (procedimen-
tos, na verdade), Pedro Batista Marting dizia que “eram ordindrias aquelas
em que se impunham a observincia de todas as formalidades prescritas;
sumdérias as em que se dispensariam algumas formalidades; sumarissimas e
executivas aquelas em que o processo a ser observado era quantitativa e
morfologicamente menos solene”™?,

Assim, no Cédigo de 1939, nio houve uma classificagio tigorosa-
mente cientifica, pautada em critétio légico, preferindo-se, em verdade, aten-
der mais 4s necessidades de ordem pratica.

De qualquer sorte, 20 contririo das confusas classificagdes
legislativas anteriores, buscava o novo cddigo uma posigio mais clara,
bipartida, com uma divisio uniforme entre “processos” ordinirio e es-
peciais. Mas, a uniformizagiic nio foi absoluta. Atendendo a circunstin-
cias de direito material, peculiates a certas situagdes, o Codigo se viu na
contingéncia de admitr uma multiplicidade de “processos especiais”, num

total de 38 Livro IV).

Tomemos o denominado “processo ordinario”. Esse vinha disciphi-
nado no Livro I, que contava com um Unico titulo, “Do procedimento” -
ai sim, a expressio veio precisa -, ¢ trazia poucos dispositivos (arts. 291-297).
Eta a tentativa do “rito finico”. O “processo ordindrio™ era destinado aque-
las aces 45 quais ndo fora prescrito pela lei um procedimento especial, por-
tanto, era um procedimento ao qual se chegava por exclusio (art. 291),

Sua estrutura continha: a apresentacio da peticio inicial; citagio, com
10 (dez) dias para defesa (art. 292, caput); prolagio do “despacho saneadot”
(art. 293 e 294)¥'; designagio de audiéncia de instrugao ¢ julgamento - diga-
se de passagem, sempre obrigatdria - (art. 296, I); sentenga, proferida sem-
pre em audiéncia.

A audiéncia, como visto, era termo essencial para o processo ordini-
tio, néio podendo ser preterida, dada a relevincia que entdo se dava ao contato

20 - Comentisios a0 Codigo de Processo Civll, w 1, p. 372.

21 - Ali, dentre as providéncias que o juiz podia adotar, falava a lei {art. 294, inciso 1) em
tandat “citar’” o Ministério Publico, equiveco terminoldgico que ainda hoje se repete {ast,
1.105, fine, CPC/73).
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do juiz com as provas ¢ pattes. Tinha-se a audiéncia como importante mes-
MO Nas Causas em que a pretensio das partes fundava-se, de exclusivo, em
prova documental, pois se possibilitava o debate oral, bem como 2 prolagio
da sentenca e o imediato fluir do prazo de recurso, sem necessidade de
novas intitnagdes?. Tudo isso € algo diverso do que ocorre no sistema do
Cddigo de 1973, onde a audiéncia de instrugio ¢ julgamento pode ou nio
ocorrer {arts. 330 e 331, §2°, parte final, CPC).

Depois, vinham os “processos especiais”. Quanto 4 esses, o codigo
era, sem duvida, assistemético. O Livro IV wazia, de forma aglomerada,
procedimentos de natureza diversa. Em meio a procedimentos ainda hoje
conhecidos encontravam-se: a aglio executiva (infra), o mandado de segu-
tanga, a acio de despejo, 2 agAo renovatdria, a agio de imissio de posse e a
de eleicio de cabecel.

Alnda, vale notar que também pdo estavam compreendidos no Liveo
IV todos os processos de tito especial. Existiam procedimentos que, distin-
guindo-se dos demais por aigum atributo caracteristico, foratn deslocados
para os livros subsequentes, formando categotias autbnomas sob as epigrafes
“Dos processos acessorios” e “Dos processos da competéncia otigindtia
dos Tribunais™?, Por exemplo, no livro dos “processos acessdrios” estavam
a especializagio da hipoteca legal, as vendas judiciais (infra), os embargos de
terceiro, 4 habilitagdo e a restauraciio de autos, ritos que, hoje, estdo entre os
procedimentos especiais (Livro IV, CPC/73).

No Livro V, constavam os “processos acessétios™, categoria que par-
tia da concepgio de que 0s processos podiam achar-se em relagio de prin-
cipal e acessério, Teria, 2ssim, o Livio V do Codigo de 1939 conglomerado
varios processos que, segundo Pontes de Miranda, certamente ficam em
relagio de acessoriedade quanto a processos de certas agdes de condenaciio
e constituigo™. Falava-se em uma classificagio dos processos acessétios: -
preparatdrios, preventivos € incidentes.

Preparatério setia “‘o que visa instruir, fandamentar a propositura da
lide principal (vg - a separagio de corpos)”; preventivo o que “tem a finali-
dade de evitar fraudes, assegurando a futura efetivagiio do direito (ex. - o

22'- Cf. Athos Gusmio Carnciro, Audiéncia de Instrugio ¢ Julgamento, 4° ed,, Ric de Janciro:
Fotense, 1992, p. 5.

23 - Nesse sentido, cf. Luiz Machado Guimardes, Comentidos, p. 7.

24 - Comentirios ao Codigo de Processo Civil, Tomo III ¢ VIIY, 2* cd., Rio dc Jancire:
Forense, 1958, p. 285.
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sequestro)”’; e incidente “o processo acessSrio que sutge durante 2 demanda
(vg - embargos de terceira)™.

Tal classificago era absolutamente pragmatica e pouce tem de cienti-
fica. Os termos que emprega s30 totalmente criticives, isto potque simples-
mente confunde os critétios que utiliza. Em duas das expressdes - prepara-
tério € incidente -, leva em conta, na verdade, o momento em que s¢ instau-
ra o “processo acessStio”; em outra - preventivo -, procura ver a finalidade
da tutela jurisdicional buscada pela parte.

Tomando os exemplos supta, 0 prdprio sequestro podetia vir a ser utili-
zado no curso de um processo ordindtio ¢, af, estatiamos diante de um “proces-
s0 acessdtio” ndo 6 reconhecidamente preventive mas também incidente,

O Livro dos “processos acessdrios” comegava com as denominadas
“medidas preventivas” (Titulo ), verdadeiros “procedimentos de seguranga’.

O art. 675, caput, do CPC dava ao juiz um poder geral para determi-
nar providéncias que pudessem “acautelar” o interesse das pattes e, de segui-
da, em seus incisos (I 2 III), apresentava um rol de situagGes em que aquelas
medidas podiam ser decretadas: “quando do estade de fato da Hde surgi-
rem fundados teceios de rixa ou de violéncia entre os litigantes”; “quando,
antes da decisio, for provavel a ocorténcia de atos capazes de causar lesdes,
de dificil ¢ incerta repatagio, ao direito de uma das pattes”; "quando, no
processo, a uma das partes for impossivel produzir prova, por néo se achac

na posse de determinada coisa®™.

Reconhece-se, no caput desse dispositivo um poder geral de cautela
pata o juiz®. Todavia, ¢sse poder geral cautelar foi redigido nesse artigo de
forma timida. Seus incisos acabavam por limitar a eficicia do caput, bem
como passavam a idéia de sempre referir-se a pendéncia de uma outra
demanda, nio possibilitando, assim, tutela cautelar antecipada. De certo, a
falta de sistemnatizagao da tutela cantelar no Cédigo decorzia do desconhe-
cimento da doutrina sobte o tema, j4 que ainda nao se tinha a clara idéia da
cautelar como um direito de agio auténomeo, com caracterfsticas ¢ proce-
dimentos préprios”,

25 - Yara Mubler Leite, Dos processos acessotios, $30 Pauko: Biblioteca Preitas Basios, 1966, p. 9.
26 - Nesse sentido, ¢f. Lopes da Costa, Medidas Preventivas, Sio Paulo: Sugesrdes Literarias,
1966, p. 20-21; ¢ Sydney Sanches, Poder Geral de Cautela do juiz, Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978, p. 16.

27 - CF. Marcus Vinicius de Abteu Sampaio, O poder getal de cautela do juiz, Sie Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p. 130-131.
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O artesto, o seqiestto, a busca e apreensio ¢ outras medidas preven-
tivas nominadas (vg, caugio, exibigiio, arrolamento) constavam de uma rela-
¢do que figurava no art. 676,

Tomando 2 premissa de que o “processo acessério” de natureza pre-
ventiva, pela circunstincia de ser preparatério ou incidente, deve obter pronta
solugdo, previu o art. 685 um procedimento mais répido para ele, uma
“minjatura do processo ordinirio’?,

O termo “cautelar” (processo cautelar, procedimento cautelar)
era estranho, portanto, 20 Codigo de Processo Civil de 1939,

Da mesma forma, o Cédigo de Processo Penal também nio conhece o
e w N . .
adjetivo “cautelat”, preferindo falar em “medidas assecuratérias” (arts. 125
a 144), que “se destinam 2 previnir, com 2 necessiria urgéncia, o dano que
resultaria da demanda da providéacia definitiva®™®,

Coube 4 doutrina introduzit, 3 época, o uso da expressio, colocando as
agOes cautelares (ou preventivas) comno daquelas que se exercem acessoriamente,
sem haver “antecipagio da eficicia que teda a sentenga na agio propria™L.

Feita essa digressao, comparativamente, temos que o Cddigo de Pro-
cesso Civil de 1973 empregou o termo processo com maior precisdo do que
fez o diploma anterior de 1939, de certo, sob a ingpiracdo de idéias como as
de Jodo Mendes de Almeida finiot, para quem os termos processo e proce-
dimento apareciam de forma bem distinta®,

Contudo, ndo obstante o acima observado, o Cédigo de 1973, logo na
sua Exposi¢io de Motivos, empregou a expressio “processo oral” e ainda
tepetiu o equivoco do uso indevido da expressio nos atts. 12, §3° {quando fala
em “processo especial”) € 520, IV (quando diz “decidir o processo cautelar™).

28 - Dizia o artigor “Despachada » petigio, feitas as citagdes necessirias ¢ no prazo de
quarenta & oito (48) horas, contestade, ou ndo, o pedido, o juiz procedets 2 uma instrucio
sumétia, facultando &s partes 2 producio de provas, dentro de um triduo, & decidindo, em
seguida, de acordo com seu livee convencimento”, '

29 - Expressio de Pedro Batista Martins, in Comentérios, v, I, p. 411,

30 - Hélio Tornaghi, Curse de Processo Penal, v 1, p. 205.

31 - Pontes de Miranda, Comentirios, tomo VIIL, p. 286-7.

32 - Dizia; *uma coisa & o processo, outra coisa é o procedimento. O processo & uma diregio
no movimento; o procedimento é o modo de mover ¢ a forma em que ¢ movide o ato”
{Direieo Judicidrio Brasileito, Rio de Janciro: Livrasia Freitas Bastos, 1960, p- 243},

33 - So deslizes apontados por Dinamarco, in Vocabulitio de Direito Pracessual, p. 160,
guanto 20 segundo exemplo - que nie ¢std sozinho, v art. 92, 1 - explica o processualista que
O que se julga & a pretensio do autor, sua demanda, € 2 agio segundo muitos, & a lide na
linguagem da Exposigio de Motivos” (op. cit., p. 160).
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3.4. Defesa do réu,

O Cédigo ndo se refetia 4 expressio “resposta do réu”, tendo sido
essa uma inovagio do album processual de 1973,

Nio obstante a inexisténcia de uma expressio-género sobie as possi-
veis atitudes ativas do réu, havia referéncia a cada uma dessas, em dispositi-
vos sepatados do Livro I Titulo TV, da contestagiio; Titulo V, das excecdes;
Titulo VI, da reconvencio.

A contestagdo, com 0s requisitos que ainda hoje sdo conhecidos (art.
180), devia vir em 10 dias,

As excegdes (arts. 182 2 189) eram de quatro espécies: suspeicio, incom-
peténcia, litispendéncia e coisa julgada. Niio havia excegdo de impedimento,
Verifique-se, contudo, que o parentesco - hipStese tpica de impedimento -, no
Codigo de 1939, eta colocada como uma das hipéteses de suspeicio (att. 185,
D). Deviam set opostas nos trés dias subsequentes ao da citaglio, sendo que as
duas primeiras (suspeigio e incompeténcia) eram processadas € julgadas nos
PrOpIos altos, com suspensio do cueso da causa, e as outras duas (lidspendéncia
€ colsa julgada) em apartado, mas sem suspensio do processo (atts. 182, T II).

4 lei impunha ao excipiente a obrigagio de indicar o “juizo”™ para o
qual se declina, sob pena de ndo ser admitida a excegio (§ 2°, art. 182),

Quanto a seu procedimento, oposta que seja a excegio, conclusos o8
autos 40 juiz, sse, nas 48 horas seguintes, podera rejeitd-la # Awing, se for mani-
festamente improcedente. No caso de ter essa “fundamento legal” - entenda-se,
sex plausivel -, mandatd ouvir a parte contrisia dentro de trés dias, decidindo, em
seguida, em 48 horas. Se houver necessidade de prova testemunhal, o Juiz desig-
nard audiéncia para instrugio e julgamento (att. 183 §§ 1o e 29).

Era possivel usar, com a contestagio, a reconvengio. Dizia o art. 190,
1* parte, que: “o réu poderd teconvir 20 autor quande tiver agio que vise
madificar ou excluir o pedido”. A redagic do dispositvo era atécnica, haja
vista que o ajuizar da demanda reconvencional, obviamente, pot si 6, ndo
modifica nem exclui o pedido do auror®.

34 - Melhor seria dizer “declinar o foro™ . A critica se apresenta pelos mesmos fundamentos
com que Cindido Dinamarco impugna o art. 307 do Cédigo de 1973, que também detetmina
que seja indicado pelo excipiente o juizo. A excegio ritual, é bom lembrar, ¢ de foro e nio de
juizo competente (Voczbuldrio, p. 141).

35 - Nesse sentido, invocande lighes de Barbosa Morciea, ¢f. José Ragétio Cruz ¢ Tuc, Da
reconvengio, $3o Paulo: Saraiva, 1984, p, 55,
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A regra da autonomia entre a teconvengdo ¢ a aglio principal j4 era ali
prevista (art. 194).

O art. 192 restringia 0s casos de cabimento da medida, tornan-
do-a vedada nas seguintes agSes: “relativas ao estado e capacidade das
pessoas, salvo as de desquite e anulagio de casamento”; “de alimen-
tos”; “de depdsito”; “executivas”; “quc versem sobte imdveis, ou di-

3, &%

reitos a eles relativos™; “que tiverem processo diferente do determina-
do para o pedido que constituir objeto da reconvengio”.

Luiz Antonio da Costa Carvalho, 4 época, criticava a existdncia
de tantas veda¢des a0 uso do instituto reconvencional, nio aceitando,
pot exemplo, o nio cabumente da reconvengio nas agdes sobre imé-
veis ou direitos a eles relativos™,

O termo “resposta do réu”, adotado no Cédigo Buzaid &, por sua
ammplitude, mais técnico e preciso que a expressiio “defesa”, haja vista que
essa ndo caberia ante o fato de que a reconvengio ndo é “defesa” e sim
“ataque no préprio processo”™”. O Cédigo atmal usa a expressio resposta
“quando trata de atos através dos quais se exercern faculdades inerentes ao
principio do contradiedrio”, quer durante 2 fase postulatoria, quer no proce-
dimento recursal. Entretanto, no ptimeiro caso, quando o art. 297 quis zela-
cionar, de forma exaustiva, as “respostas” nio o fez, deixando de lado ou-
tras reagSes do demandado, v.g, a nomeagdo a autotia, 2 impugnagfio ao
valor da causa ¢ a denunciagio da lide™.

3.5. Despacho Saneador.

No Regulamento 737 e nos codigos estaduvais que o seguiram - e copi-
aram - determinava-se que o juiz realizasse prévio julgamento das nulidades.

Mas, segundo Galeno Lacerda, ndo se pode ver nesses diplomas o
“germe” do “despacho saneador” do Codige de 1939. Aqueles dispositi-
vos legais “nada mais faziam que determinas o julgamento prévio de uma
excecio dilatdtia de nulidade, como ocortia com as dernais excegles e eta
costume desde o processo medieval™®. O mestre credita a ingpirag¢ic do

36 - O Espitite do Cédige de Processo Civi), p, 116

37 - Distinguinde reconvencic de defesa, of. Moaeyr Amaral Santos, Da reconvencio no
direito brasieito, Sio Paulo: Max Limonad, 1958, . 43, p. 114,

38 - Cindido Dinamarco, Vocabulizio, p. 168.

39 - Despacho Saneador, $do Paulo: Bushatsky, 1953, p. 34-35.
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nosso “despacho saneador”, com a configuragio que recebeu no Cédigo
de 1939, mais zo direito portugués.

Nagquele ¢6digo, decorride o prazo para a contestagio - com ow sem
essa -, 0§ autos eram conclusos para o juiz preferir o “despacho sancador”,
no qual aquele poderia (arts. 293 e 294):

a) decidir sobre a legitimidade das pattes ¢ sua rcpresen-
tagio, mandando citar, se necessirio, litisconsories ne-
cessdrios e o agente do Ministério Publico;

b) mandar ouvit o autor acerca de fatos extintivos do
pedido;

¢) pronunciar nulidades insandveis & mandar suprir as
sahdveis;

d) determinar exames, vistorias e outras diligéncias.

Sendo desnecessirias essas providéncias, o julgador, no “despacho sa-
neador”, designava a audiéncia de instrugio e julgamento, bem como as ¢on-
vocagBes necessitias (partes, testernunhas e perito), ex vi do art. 296, 1 e IL.

Naguele tempo, entendia-se que o fim do “despacho saneador” era
“o de separar tanto quanto possivel a decisdo das questées prévias ¢ preli-
minates do conhecimento do mérito da causa ou limpar o processo das
questSes que podem obstar 20 conhecimento do mérito da causa™.

Com o Cédigo de 1973, o “despacho saneador” teve alteragGes, so-
frendo verdadeira “cisio”, passando a representar uma outra realidade. Sdo
introduzidas no sistema zs denominadas “providéncias preliminares™, um
verniculo inteiramente original no sistema processual brasileito. Diz-se “pre-
Liminates™ potque antecedem ao “julgamento conforme estado do proces-
s0”, fase em que poderd ocorrer, inclusive, o desfecho da causa, com ou
sem julgamento do mérito.

Conforme leciona Céndido Dinamarco, o codigo quis preparar o
processo para a fase instrutétia, “fazendo funcionar o principio do contra-
ditdtio ¢ livrando-o das imperfeicBes que talvez o inquinem em cada caso
concreto. Falou, por isso, das providéncias preliminares, com a5 quals se
verificara a viabilidade de continuar o feito, s6 deixando prosseguir o pro-

40 - Juauey Guimaties de Sousa Marinha, Do sancamento da lide, Manaus: Sérgio Cardoso &
Cia. Ltda Editores, 1956, p. 113.
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cess0 que realmente tenha condigSes. Antes, tudo isso era feito através do despa-
cho sencadot™.

H3, assim, um desdobramento do que, no cédigo anterior, estava
ingerido entre as matérias que eram decididas no despacho saneador.

Cindiram-se as hipéteses do antigo art. 204, Aleuns de seus itens (incisos
I a ITI) foram para o conteddo das atais providéncias preliminares ¢ a parte
referente a determinacio das provas e designacio da audiéncia de instrucio
e julgamento seguiu para o att. 331 do Cédigo de 1973.

Se, outrora, poderia haver duividas acerca da existéncia de uma fase
ordinatdria (sancadora) do processo, agora, ado mais.

O “despacho saneador” ficou com o seguinte conteddo: declarar que
o processo estd saneado; decidir sobre a admissibilidade das provas; desig-
nar a audiéncia de instrugio e julgamento. Assim, apds as providéncias pre-
Eminares, o julgador julgard conforme o estado do processo: extinguindo-
o; ou julgando antecipadamente; ou, por derradeiro, dando o processd pot
saneado. O pronunciamento de saneamento, pois, nio € para “sanear” o
processo, mas sim para declarar que esse assim (saneado) se encontra,

Terminologicamente, no Cédigo de 1973, trocou-se o termo “des-
pacho saneador” por “saneamento”. Foi um bom ajuste, pois nao soava
cotreto denominar de “despacho” um pronunciamento no qual o jutz “de-
cide’ acerca de questGes processuais, provas a produzir etc.

Mais recentemente, quanto 4o saneamento do processo houve a alte-
racdo advinda da Lei n. 8.951, de 13.12.94, ndo de natureza terminoldgica
ou de conteddo, mas sim quanto a0 modus de proferir-se a decisdo de
saneamento do processo, com a instituigio de uma audiéncia preliminar, de
triplice conteido (conciliagdo - saneamente - organizagdo), inspirada no
modelo tragado pelo Codigo-tipo da América Latina®,

3.6. Conflito de jurisdigZo.

Outra expressio criticavel no Codigo de Proacesso de 1939 € o termo
“conflito de jurisdigio™ (att. 80Z), constante do Livio dos processos da

41 - Direito Processual Civil, 330 Paulo: José Bushatsky Editor, 1973, p. 92.
42 - Cindido Dinamerce, A reforma do Cédigo de Pracesso Civil, 3* od., Sio Paulo: Madheires,
1996, p. 118.
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competéneia origindria dos Tribunais (Titulo IV).

O citado artigo previa o suscitar do “conflito de jurisdigio™ entre
autoridades judicidrias ou entre essas e autoridades administrativas, O CPC
de 1939, em claro erro, chamava esse dltimo “conflitc” também de “confli-
to de jurisdigic”, ignorando o fato de que a autoridade administrativa ndo
tem jurisdicdo alguma®.

Talvez o legislador, apressadamente, tenba redigide o art. 802 inspira-
do em modelos paralelos (Franca, Itdlia) que desfrutam do chamado
“contencioso administrativo”, sem atentar para o fato de que, como sabido,
ndo existe entte nds essa jurisdigio administrativa®,

Sem davida, o termo moderno, que melhor representa o fendmeno
do “conflivo” entre autoridades administrativas e judicidrias chama-se “con-
flito de atribuigbes” (are. 124, CPC/73}.

O Cédigo de Processo Civil nfo constituia o inico texto legal a men-
cionar a expressdo em comento (“conflito de jurisdi¢do’”). Na mesma linha,
o Cédigo de Processo Penal (arts. 113 a 117) ¢ a Lei Orghnica da Magistra-
tura Nacional (LC 35/79, arts. 89, § 1° ¢, §5°, b; 101 §3°% b) também fala-
vam em “conflito de jurisdigdo”. A Constituichio Federal anterior (arts, 119,
I, e; 122, 1, €) tamnbém repetia a expressio equivocada. A vigente lei malor,
mais técnica, ndo mais o faz (arts. 102, X, 2; 105, I, d).

Mas, ainda que empregada entre érgios do judiciatio, de onde vem o
equivoco da citada expressio? B que, como sabemos, “jurisdicio” & uma das
fungdes do Estado, ¢ manifestagio pura da soberania, poder uno e indivisivel.
Desta forma, embora exercida por uma pluralidade de orgios, que com-
pSem a organizagio chamada Poder Judicisrio {art. 92, CF), a jutisdigio tam-
bém € una.

Assim, “distdbui-se ¢ exeicicio das atividades jutisdicionais, mas o
poder jutisdicional em si mesmo nio comporta divisdes”™ . A jurisdigio ¢
algo inerente a todos os juizes, daf porque o conflito somente poderia ser
competéncia.

O Codigo de 1973, rompendo com o costume € com a piraxis, pas-
sou 2 falat, mais acertadamente, em “conflito de competéncia”.

43 - CF, Alcides de Mendonga Lima, Dicionddo, p. 181

44 . C£ José Crerella fanior, O conflito de attibuigGes no Cédigo de Processo Civil brasileiro,
Revista de Direlto Processual Civil, 4° vol., 530 Paulo: Sacaiva, 1964, 0. 6, p. 104.

45 - Candido Rangel Dinamatco, Vocabulirio de Direito Processual, p. 126.
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A expressio se faz acertada mesmo “quando se trata de conflito entre
Justicas diferentes, pois nenhuma delas € drgdo de urna jurisdigio distinta, exer-
cendo todas, a0 contritio, o poder jurisdicional nacional, que é uno e indivisivel™,

O Cédigo de 1939, no pardgrafo inico do att. 802, falava do cabimen-
to do conflito quando houvesse entre as autoridades controvérsia acerca da
“jungio ou disjungdo™ de processos. Melhor, o CPC/1973 diz que cabers o
suscitar do conflito de competéncia “quando entre dois ou mais juizes surge
controvérsia acerca da reunifo ou separacio de processos™ (art. 115, III).

3.7. Apelagio ex officio.

O art. 822 do Codigo dizia que a apelagio ex officio (o1t necessitia)
era interposta pelo juiz mediante simples declaragio na prdpria sentenca.

Chega a soar comico que o juiz pudesse “interpor” medida de
irresignagdo (recurso) contra sua prépria sentenga, produto final de sua ativi-
dade intelectiva, como se estivesse inconformado com o juizo que, 2o final
do processo, formou e profetiu.

O juiz ndo “interpde o recurso” como dizia o Codigo, ele simples-
mente remete 03 autos ao tribunal.

Também o art. 814, parte final, desnecessariamente, vinha dizer que o
juiz estava dispensado de realizar preparo, nos casos de apelagio ex officio.

A medida trazida no CPC, ou mesmo em lels extravagantes, nfo se
trata de um recurso, mas, em verdade, de uma condi¢io ttima pata a efica-
cia de determinadas sentengas.

O insttuto tem origem no instituto da Consulta, importado do direi-
to argentino, venezuelano e colombiano. Foi criado inicialmente para situa-
¢Oes previstas no processo penal (inquisitorio) e, posteriormente, ante o mo-
vimento, cada vez tnaiot, de “publicizagiio™ do processo civil, foi estendida
patz algumas causas civeis®.

O Cédigo de 1973 climina a expressio, optando, mais acertadamen-

46 - Idem, p. 127.

47 - Ha também remessas oficias previstas, por exernplo, na lei da agfio popular (are. 19, Led

4717/65), na lel do mandado de seguranga (att, 12, pr. dn,, Lein, 1.5337/51) e 0 no Dectero-fel

das desapropriages fart. 3365/41, art. 28, §1°).

48 - Sobte o instituto da apelagfio ex officio, sua evoluglio e noticia no direito comparade, <f.

glfredo Buzaid, Da apeclagiio ex officio, Estudos de Direito I, Sdo Paulo, Saraiva, 1972, p. 213-
15 e 241-249.
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te, por “duplo grau” obrigatorio (at 475), remessa obrigatotia, remessa
oficial, desptezando os termos recutso o apelagio oficial®.

Cutioso notar que, mesmo com a doutrina, de forma esmagadora
{Cindido Dinamarco, Nelson Luiz Pinto, Ada Pellegrini Grinover, Alcides
de Mendonga Lima e Moacyr Amatal Santos), afirmando que o “recurso ex
officio” de recurso nada possui, os tribunais da nago, em geral, continuatm
a valer-se da velha expressio.

3.8. Agravo, Embargos de Nulidade ou Infringentes
do Julgado ¢ Recurso de Revista.

Havia no Cédigo, quanto 20s recursos, além de vicios de sistematiza-
¢io, problemas de ordem terminologica, quande, pot exemplo, fazia o “em-
prego de uma expressio tdnica pata designat institutos diferentes”™.

Cothamos daquele sistema recursal, te€s medidas cuja terminelogia
nos traz agora algum integesse, quais sejam, O 2gravo, 08 embargos de nuli-
dade ou infringentes do julgado € o recurso de tevista,

O sistema anteriot previa espécies diferentes de agravo. Dizia entio ¢
Cédigo que o agravo podetia ser de instrumento, de petigio ou no auto do
processo (art. 841).

O art. BA2 trazia um ro! de situacSes que davam ensejo ao agravo de
instrumento, sem excluir outras situagBes que a lei expressamente permitisse.
Mas, essa tencativa de exaurir na lei todas as situagoes agravaveis de instru-
mento era criticada desde aquela época®™. Sugeria-se, entho, o cabimento
amplo do agravo de instrumento contra quaisquer decisbes interfocutdrias -
como acabou acontecendo no Codigo de Processo de 1973 -, ou que, 20
menos, se tivesse um recurso contra aquelas situagdes de perigo de dano®.

49 - O Codigo de Processo Penal, pot sua vez, continua a usat a velha expressio (arts, 574 ¢ 746).
50 - Cf. Alfredo Buzald, em sua Exposigiio de Motivos ao CPC/73, Capitulo “Les Recursos™
Cap. V), L 26,

21 ‘PD?nuc 05 que assumiam tal critica, Luiz Antanio da Costa Carvalho defendia e, adomc_lo—
s¢ a classificagio das “scatengas”, em definitivas, terminativas o interlocutérias, o codigo
tivesse abolido a enumeragio do actigo “para o efeito de dar apelagio somente das doc.fs@es
definitivas, agrave de peticio das terminativas, ¢ agrave de instrumento das interlocutdrias,
que ndo scjam simples despachos de mero expediente ou ordinatétios dos termos ¢ da. marcha
do processo” (O Espitito do Cddigo de Pracesso Civil, p. 293). .

5% _ Cf. Luiz Antonio da Costa Catvalho, Do agravo no progesso brasileiro, tese do concurse
de citedra de Dircito Judicidrio Civil da Faculdade de Dircito da Universidade do Rio de
Janeiro, 1936, p. 151.
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O outto agravo, o de petigio, cabia, excetuados aqueles casos ex-
pressos de agravo de instrumento, das decisdes queimplicassem a extinglio
do processo sem julgamento de mérito (art. 846). Assim, o primeiro pres-
suposto desse recutso era a existéncia de decisio terminativa do processo
- ainda que contasse a douttina com sitwagdes duvidosas, vg, perempgio,
caténcia de agfo ¢ presctigio -*. Tal recutso, diversamente do agravo de
insttumento, era dotado de ambos os efeitos e processava-se nos prépri-
os autos. Findou pot acontecer uma indesejivel desunifotmizacio do sis-
tema € o termo “agravo de petigdo’ passou a representar um recutso
com diferentes hipéteses de admissibilidade, sendo interponivel ora de
sentengas definitivas - v.g, 2 que negava ou concedia mandado de segu-
ranca -, ora de sentengas terminativas, como previsto originariamente no
Cédigo de Processo.

J4 o agtavo no anto do processo cabia nas situages previstas no artigo
851, sendo essas: as que julgassem improcedentes as excecdes de litispendéncia
e coisa julgads; que niio admidssem a prova requerida ou implicassem cetcea-
mento de defesz; que concedessem medidas preventivas incidentais; que con-
siderassem ou nfo saneado o processo. Era um recurso de interposigio
simplificada. Tinha “fei¢io de simples protesto ou ressalva, de mera prelivat-
nar do recurso otdindtio da apelagio”™®.

Era situagiio perceptiva a de que a apresentacao de hipdteses legais
para o cabimento do agravo de instrumento, bem como do agtave no auto
do processo nio esgotava a totalidade dos casos do dia-a-dia, muitos 2
reivindicar rutela de urgéneia, gerando-se, daf, o uso da correigio patcial ¢
do mandado de segurangs, o que gerava grave deformacio no sistema.

Assim, com a chegada do Cédigo de 1973, foi-se o agrave de pet-
¢o, pot se ter tornado, como vimos, uma impugnagio de contetdo varid-
vel ¢ com situagGes dificeis a se definit se 2 sentenca era ou ndo de mérito, e
o agravo no auto do processo, sob o aduzir de que o agravo de instrumento,
poderia, de forma melhor, propiciar a corregio de erros sem embaragat 2
marcha processual.

53 - Quanto 2 esses, Alfredo Buzaid entendia cabivel para os primeitos o recutso de agravo de
petigio; pata a prescigio, sustentava o cabimento da apelagio (Do agravo de pedgio, Sdo
Panlo: Saraiva, 1956, p. 132-138).

54 - Ressalvadas, & clazo, quanto a essa Glima hipétese, aquelas situagdes em que, naqueha fase
processual, a decisio ensejasse, por serem de fndole terminativa, o agravo de petigao (art. 851,
TV, final c/c art, 846).

55 . Luiz Antonio da Costa Carvalke, O Bepirito do Cédigo de Pracesso Civil, p. 292,
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O termo “agrave de peticio”, todavia, continuou sendo denominagio
empregada em modalidade recursal prevista no processo do trabalho {art.
897, a, CLT), cabivel contra decisdes do Presidente da Junta nos processos de
execugio, de embargos do devedor, embargos de terceiro ¢ de liquidagio.

No civel, simplifica-se o sistema. Havendo sentenca - de mérito ou
nfo - cabera apelagio; das decisdes intelocutérios cabetia o agravo de ins-
tramento, Teria, na opinido de alguns, desaparecido a “tortura” do regime
anterior quanto 4 escolha do recotrente entre a medida da apelagio ou do
agravo de peticio®. Mas, sabemos que, no presente, duvidas ainda
remanesceram quanto ao cabimento, em algumas situagdes, da apelacio ou
do agravo de instrumento.

O art, 496, 11, do Cédigo de 1973, quando de sua promulga-
¢do, previu o apenas o tecurso de “agtavo de instramento”. Mas houve um
equivoco. E que empregou-se ali 2 denominagio da espécie recursal de
forma qualificada (“de mstmmento’)

Porém, o agravo - €ssz éa espeqe recursal -, enquanto agitado contra

decisBes de jufzos de 10 grau, se divide, face seu modus e oportunidade do
julgamento, em duas tmodalidades: retido, para ser decidido como preliminar
de apelacio; e de subida imediata, quando, entio, € formado o “instrumento”
€ 03 autos respectivos sobem para o tibunal, enguanto © processo tem curso
notmalmente perante o juiz.

Veio a Led 1. 8.950/84, que dev nova redagio ao inciso I do art. 496,
para dizer que a espéeie recursal € o agravo e no agravo de instrumento. Do
contririo, mantida 2 antetior terminologia, considetada sua outra forma de
processamento (z tetida), terfamos entio que cogitar da estranha figura de um
“agravo de instrumento”.

Nio bastasse isso, também com a reforma, foram introduzidos no
sistema do proprio CPC outros “agravos’” que, por suas peculiaridades ¢
admissibilidade especifica, nem sfo retido nem de instrumento. 3o simples-
mente “agravos”, “agravos internos” como se tem optado em adjetivar, v.g,
att, 557 ¢ art. 532, CPC.

A modalidade recursal, portanto, é a de “agravo”, a qual, por sua vez,
admite diversas formas.

56 - Cf. Alcides de Mendonga Lima, Introdugio aos recursos civeis, S8o Paulo; Revista dos
Tribunais, 1976, p. 73
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Retomando o Codigo de 1939, sob o titulo “dos embargos”, vi-
nham previstos 0s denominados “embargos de nulidade ou infringentes do
julgado”, que cabiam quando nfio fossem undnimes os acéedios que, em
apelagio, houvessem reformado a sentenga (att. 833 a 840).

Existiam também embargos de nulidade ou infringentes “das senten-
gas de primeira instincia, proferidas em agSes de valor igual ou inferior a
dois contos de réis (2:000§000)”, os “embatgos de alcada”, sitwagio j dque-
L época questionada em face do pincipio do duplo gran de jurisdigio®.

Essa modalidade recursal também causou certa complicagio
terminolégica e conceitual.

“Embargos” € vocibulo que sigoifica embarago, empacho, obsticu-
lo. Nosso Cédigo de Processo Civil jamais foi univoco quanto ac uso da
expressio “embargos”, empregando-a ora como agio {v.g., embargos de
terceiro), ora como defesa (vg, embargos a0 mandado monitério) e outras
vezes como recurso (v.g, embargos de divergéncia).

E verdade que um anteprojeto, anterior aquele diploma de processo,
da lavra de uma comissio nomeada pelo entfio Ministro do Interior, em seu
art. 1.029, alinea “c”, previa um assim chamado “embargos de nulidade”
Portanto, falava-se entio de “embargos de mulidade” sem cogitar dos deno—
minados “embargos infringentes” ou “ofensivos”, que, segundo alguns, dis-
tingwiam-se dos primeiros.

Veio 2 idéia de que os embargos de nulidade ndo seriam os mesmos
embargos infringentes (ou ofensivos) e, assim, ctiticou-se o termo “embat-
gos de nulidade ou - o correto seria “e” - infringentes do julgado™.

Nessa dtica, os ernbargos infringentes se subdividitiam em embargos
infringentes propriamente ditos e de embargos de nulidade, Os primeitos
seriam 0s que atacam diretamente a deciséio, em sua substincia, ao passo que
os segundos se embasariam na inobservincia de formalidades®. '

57 - Cf. Luiz Antonio da Costa Carvalho, O Espitito do Cédigo de Processo Civil, p. 275.
58 - Para Luiz Antonio da Costa Carvalho equivocou-se o codigo ao usar a disjuntiva, Dizia:
“deveria dizet, entretanto, embargos de nulidade ¢ infringentes, usando a copulativa, pela
razio de que niio $f0 wma € mesma coisa, mas espécies diferentes, como, alids, [ expliquei,
quando disse que se essas duas espécies do recutso de embargos (infingentes e de nulidade) sio
tendentes a i $6 e infeo fim - 2 distruicio do julgade - Fazendo, entretanto, sob fundamento
diferentes, para nde ser licito confundi-les aum s texme, numa s6 expressio, porque eles sdo
distintos uns dos outros, diferindo fundamentalmente entre si. ‘Fodos o8 embargos de nulidade
sio inftingentes ou ofensivos do julgado, mas nem todos os embargos infringentes o sio de
nulidade” {O espiriro do Cadige de Processe Civil, p. 271),
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O descjo do dispositivo era, em verdade, dar disciplina abrangente acs
embatgos infingentes. A intencio do legislador foi evitar que a ndio referéncia
1o texro a essa espécie de embatgos (de nulidade), pudesse trazer a idéia de sua
aboli¢io™.

Tanto é que, com o advento do Cédigo Buzaid, em que o recurso
ficou apenas como embargos infringentes, a opgio terminolégica também
sofreu crticas, conforme preconizado, desta feita, para dizer que essa pode-
ria passat a idéia de que somente seriam cabiveis o5 embargos se o vicio
fosse de fundo - situagio que autorizava os infringentes no sistema cldssico -
¢ no de forma®.

Hssa interpretagio restritiva da medida soa-nos equivocada e so-
mente podetia ser decorrente daquela infrutifera discussio do passado.
A medida ests af colocada em sua denominagio genérica e globalizante
(embargos ofensivos & de nulidade) e, independente da origem do vicio
atacado, de forma ou de conteido, atendidos seus pressupostos, essa
deveri ser admitida.

Lembremos, por fim, que as Leis 6.825 e 6.830, de 22.9.80, retoma-
ram a cxpressio embargos infringentes em relagio 2 sentenca monoctatica,
ressucitando os questionévels “embargos de algada”, que estavam, até eatio,
revogados - sob aplausos - pela dicgio do CPC/73.

O Cédigo de Processo Civil de 1939, ainda, trazia em sea elenco de
secursos o chamado recurso de revista (arts. 853 a 681).

Antes do CPC/39, o legistador federal chegou a editar a Lei n. 319,
de 25.11.1936, regulando “os recursos das decisdes finais das Cortes de
Apelagio e suas Cimaras”, a qual trazia o recurso de revista.

No Cédigo, a medida tinha seu cabimento disciplinado seguado a
diccio do art. 853, caput, primeira parte, in verbis: “Conceder-se-4 recurso
de revista para as Cémaras Civeis reunidas, nos casos em que divergirem, em

. suas decisdes finais, duas (2) on mais Cimaras, ou turmas, enire si, quando
a0 modo de interpretar o direito em tese”.

Eta, pois, uma medida recursal interposta “das decisdes finais
antindmicas, proferidas por érgios judicantes de segunda instincia para o

59 - CE. Jodo Claudino de Oliveira Cruz, Dos recursos no Cédigo de Processo Civil, Livro
V11, 2* ed., Rio de Janciro: Forense, 1959, p. 181.
60 - Cf. Aleides de Mendonga Lima, Introdugiio ans recursos clveis, p. 75.
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efeito de uniformizar 2 inteligéncia do direito em tese” ®'.

Sem divida, o pressuposio basico do recutso era a divergéncia, tanto
que, pot expressa disposigio normativa (pr. Un., art. 853), ndo era licito ale-
gar que uma interptetagio divergia de outra, quando, apds esta, a2 mesma
Cdmara ou turma cue 2 adotou, ou as Cimaras Reunidas houvessem firma-
do jurisprudéncia unifetme no sentido da interptetacio contra a qual se
pretende teclamuay.

Tinha por claro objetivo mantet a uniformidade da jurisprudéncia
nos tribunais, Além do pressuposto da divergéncia, exigia a natureza de “de-
cisdo final” acérdao recorrido (e dos que setiam confrontados). A gualifica-
¢io “final” nfic se prendia ac encerramento do processo, mas sim ao das
vias recursais ordinarias. N3o cabendo nenhum recurso otdindrio contra o
acérdio, havia, af, decisio final pata os fins do recurso de revista®

Houve 2 sua supressio no Cédige de Processo Civil de 1973, perma-
necendo o emprego do vocdbulo, ainda hoje, no processo do trabalho (ares.
893, IMI e 896, CLT). L4, o recurso permanece com fundamento somente
et questdes de direito, combatendo, em algumas hipdteses, a divergéncia
(att. 896, a e b, CLT).

No processo civil, a finalidade do velho recutso de revista, harmoni-
zagio de decisdes divergentes, ao nivel de tribunal de apelaggo, hoje, & perse-
guida somente através do incidente de uniformizagio da jurisprudéncia (v
prejulgado, infra).

3.9. Prejulgado.

. A mesma Lei n. 319/36 , quando dispunha 2 respeito do recutso
cabfvel das decisdes finais dos tribunais de apelagio, também estabelecia as
tegras relativas ao prejulgado.

Tais regras foram adotadas, com pequenas adaptacdes, pelo Codigo
de 1939, em seu art. 861 e pardgrafo Unico do art. 853,

Considerada essa segunda norma, vé-se ter querido o Cédigo
considerd-la como relativa ao tecutso de revista, ficando a primeita como

61 - Afonso Fraga, InsttuigSes do Processo Civil do Brasil, v 11T, Sdo Paule: Saraiva, 1941, p.

228

62 - Cf, José Frederteo Matques, Ynstituicdes de Direito Processual, v, IV, Rio de Janciro: Forense,
1960, p. 292 ¢ 297.
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orientacio das Cimaras Civeis Reunidas para o exercicio da sua atribuigio
de assentar os “prejulgados”,

Dispunha o art. 861 do CPC/3%: “a requerimento de qualquer de
seus juizes, a CAmata ou Turma julgadora poders promover a pronuncia-
mento prévio das Camaras Reunidas sobte a interpretagio de qualquet not-
ma juridica, se reconhecer que sobre ela ocotre, ou poderd ocorrer, diver-
géncia de interpretagiio entre Cimaras ou Turmas™.

Esse “pronunciamento prévio” a que se refere o artigo &, justamente,
o prejulgado.O prejuigado nio & um recurso. Néo estava previsto no rol do
att. 808 do CPC/39. Ao contririo, é remédio preventivo, destinado a evitar o
préprio recurso de revista, E verdadeira “revista preventiva” (Frederico Mar-
ques). O prejulgado petmitia um controle preventivo da divergéncia; diver-
samente do recurso de revista que apenas era utilizado, como vimos, a
posteriori, ap6s o julgamento (decisio final) da causa.

Era o prejuigado uma providéncia legal pela qual se promovia “o
pronunciamento prévio das Cimaras Reunidas sobte a interpretagio de qual-
quer norma juridica” %, era um incidente do procedimento recursal, para
que se resolvesse “uma questio prejudicial sobre a uniformizacio de enten-

dimento a respeito de determinada notma jutidica” *.

A expressio foi suptimida no CPC/73 - a nosso ver, por mero re-
quinte de linguagem - ¢, mantida a natureza de incidente, mas alterando-se
alguma coisa no planc procedimental, foi colocada em seu lugar 2 “unifor-
miza¢io da jurisprudéncia” (arts. 476 a 479).

3.10, Exeqiiente e executado.

O Cédigo de 1939, seguindo o cxemplo histérico das OrdenagSes,
do Regulamento 737 e dos cédigos estaduais, usava as expressdes “exeqliente
e executado”. O Cédigo de 1973, seguindo a moda européia (Itilia, Alema-
ntha e Fran¢a), optou em denominar as pattes ativa € passiva da execugio de
credor e devedor.

LES

Assim, por exemplo, onde se referia a lef 2 “Defesa do executado
(Capftulo 1, Titlo VI, Liveo VII do CPC/39), passou-se 2 falar em “embar-
gos do devedor” (Livro 11, titulo IIT, CPC/73). Decidiu-se o legisladot de

63 - Cf Jodo Claudino de Cliveira Cruz, Dos ecursos, p. 357,
64 - Cf. José Fredertco Marques, Instituices, v TV, p. 313,
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1973 por wma terminologia mais de indole “material”, préptia de negéeios
juridicos, advinda do campo do diteito obrigacional.

Candido Rangel Dinamarco, particularmente, prefere a antiga deno-
minacio, de indole mais “processual” ®, Hi inteira razio em se pensar assim,
afinal o sujeito que venha figuear no pélo ativo da execugio, inticulado “cre-
dot”, poders, depois, apds julgamento de eventuais embargos, nio set “cre-
dor” de absolutamente coisa alguma. Nesse aspecto, a terminologia do Cé-
digo revogado, até aqui téo criticada, parece ser mais precisa.

Vale notar, contudo, que o CPC/73, no final, ainda manteve em
alguns dispositivos a expressdes exequente ¢ executado (v.g, arts. 623,

615, TV).

3.11. Agdo executiva,

A chamada “acfio executiva” estava, como visto linhas acima, entre os
“processos especiais”, sendo um procedimento particularizado pela realiza-
¢do de penhota logo quando de sua abertura. Realizada essa, o procedi-
mento tomava o curso ordindrio (art, 301).

Foi trazido esse procedimento para efetivar a tutela de direitos que
se achavam declarados em escritura publica ou particular, titulos cambiais
etc. Bra o art. 298 que trazia o elenco dos créditos que podiam ser exigi-
dos através da agio executiva, vg, créditos dos serventuirios de justica,
dos corretores, de alguns profissionais liberais (procuradores judiciais, mé-
dicos, citutgies-dentistas) ¢ dos credotes por letta de cambio, nota pro-
misséria ou cheque.

Considerando uma diversidade de eficicia entre os titulos judiciais
¢ extrajudiciais - os primeiros, acobertados pela coisz julgada, mas sujei-
tos 4 fatos novos e extintivos do diteito definido em sentenga; os segun-
dos, titulos preconstituidos entre as partes - entendia-se, na época, tazo-
avel que, no segundo caso, o legislador desse a0 “executado” um pro-
cesso com ampla fase de cognigio. E um processo medieval, destinado
a tutela de titulos equiparados 3 confissio, as escrituras publicas, ji que
reconhecidos pelo devedorts.

05 - Yocabulisio de Direito Processual, p. 128,
66 - CE. Schastifio de Souza, Dos Processos Especiais - Livro TV do Cédigo de Processo Civik
e comercial, Rio de Janeira: Forense, 1957, p. 9.
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No diteito comparado, contudo, a tendéncia era prescrever-s¢ um $6
processo de execugio.

No Brasit, nas Ordenagdes (Filipinas), sepatava-se a execugdo da sen-
tenga, por oficio do julz, da assinagio de dez dias ¢ da agdo executiva, con-
cedida ao fisco, 20 locador £ 208 oficiais de justiga®.

A tendéncia separatista veio a acentuat-se no Regulamento 737 (1850)
e, depois, nos codigos gstaduals.

Os Cédigos de Processo dos Estados (v.g, Distrito Pederal, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais ¢ Bahia), & excegiio do Cédige do Rie
Grande do Sul que unificara seu processo de execugio, traziam casos de
agdes executivas.

Colocada no Cédigo de 1939, utilizando-se da antiga denominagio
(agfio executiva), a iltima etapa do ciclo separatista se processou na legisla-
¢io patria, no intuito de isolar a agio executiva, distinguindo-a da execugio
de sentengas.

Assim, a agdo executiva era um procedimento que contava com as
seguintes caracteristicas:

a) iniciava-se por uma ordem emanada do juizo, que de-
terminava que a prestagio fosse cumprida pelo executa-
do, lembrando bastante, 2 época, a antiga agiio decendiaria
do direito portugués;

b) dava-se um prazo de 24 horas para o pagamento, sob
pena de penhora;

¢) havia uma apreensio prévia dos bens do devedor (pe-
nhora) - mas essa, entendia a doutrina, era concedida
n3o com viso satisfative, tas $im com um carater acau-
telatério;

d) seguia-se um processo de cognigfo plena, com proce-
dimento ordindrio;

¢) a defesa, que somente podia vir apés a penhora®, ndo

67 - Idem, op. cit, p. 9. ‘ .

68 - Amliba Vianna defendia que, se o devedot dispusesse de prova escrita que elidisse o
pedida (vg, prova do pagamento, da ilegitimidade cte-), no prazo para pagar (24 horas), podia
o réu impedit a penhora (Dos Processos Civeis Especiais, 320 Paulo: Ed. Borsoi, 1966, p. 22)
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se fazia por embargos, mas pela contestagdo, oferecida
no prazo de 10 dias;

f) o autor podia (s vezes, até era preciso) fazer prova dos
fatos alegados na inicial.

Por tais caracteristicas, o procedimento nfo podia ser classificado
como processo de execugic. Na visdo de Luiz Machado Guimaries, o
instituto era “antes, wm misto de processo declararive e processo acautela-

tério ... um processo declarativo de forma cominatétia precedido de um
ato acautelatbria™®.

Cricu-se, na doutrina, o vocabulo “executdrio”, para todas as vezes
que se desejasse referir 4 execugiio verdadeira, com base em titulo judicial
(Liveo VIII, arts. 882 e ss).

Entretanto, ndo se justifica a distingio entre a a¢do de execugio fun-
dada em tftulo judicial e a amparada por titulo exerajudicial. O processo de
execugio € um sé e as espécies de titulos devetiam equivaler-se.

Que varier entdo, de legislagdo para legislacio, por critérios de
conveniéncia, os titulos executivos judiciais e extrajudiciais, ou mesmo
que as defesas argiifveis pelo executado tenham, a cada caso, graus maio-
tes ou menores de amplitude, mas que se dé um tratamento uno ao pro-
cesso de execucio.

Nessa linha, com ¢ advento do Cédigo de 1973 ¢ a equiparacio das
eficicias dos titulos executivos judiciais ¢ extrajudiciais, petmitindo a ambos o
acesso & via da execugio forgada, no bé mals razao de ser para aquela distin-
¢do terminolégica™.

3.2, Remissdo.

O Cédigo de Processo de Civil de 1939 usava ¢ termo “remissic”
(Livro VIII, Capitulo IX) ¢ com esse vocdbulo quetia designar a possibilida-
de de o executado ou seus familiares remirem todos ou alguns dos bens

69 - Comentatios, vol, IV, p. 34,

70 - Anow Dinamatco que, agorz, ‘i3 nio ba razio para usarmos executivo furm caso e
executdrio em outro. Ambos passaram 2 ser sindnimos, podendo ser empregados
indistintamente, sendo que a tendéncia tem sido no sentido de usar com mais frequéncia o
primeito, caminhando o segundo para o desuso™ (Vocabulade de Direito Processual, p. 136).
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penhotados, desde que oferecessem  prego igual ao da avaliagio, se ndio
tvesse havido licitante, ou igual a0 do maior lango oferecido (art. 986 € §1c).

Cometia-se, ai, uma imprecisio. E que o vocabulo “remissdo” ¢ ins-
tituto de direito civil (arts. 1,053 2 1.055, CC) e causa de extingio da obriga-
¢io. B o perdio da divida pelo credor, ficando este na impossibilidade de
exigir o adimplemento da obrigagio. B liberagio graciosa do devedor pelo
credor” que, voluntariamente, abre mfo de seus direitos creditérios, com o
fim de extinguir a obrigagdo™,

Repita-se, havida a remissio, nio hi o recebimento da prestacio pelo
credor. Na remicio, nio serd assim.

Observe-se que, pela descticio do fenémeno (remissdo), ndo € dessa
realidade matetial que os arts. 986 a 991 do Cédigo cuidavam. Tinha-se,
naqueles dispositivos, ndo um ato de extingdo da obrigagio ¢ do processo,
mas sim ato que buscava livrar os bens levados 4 hasta publica de serem
arrematados.

Cotteto teria sido, como fez o Cddigo de 1973, falar em remigio™,
palavra homénima, mas de significado diverso.

Com o advento do Cédigo de 1973, cabe-nos distinguir duas figuras
da remi¢io: uma, a remi¢io da execugio; outrs, a remicio de bens.

A primeira, a remicio da execugio, € feita pelo proprio devedor, ¢ &
extintiva da execucio (art. 794, I, CPC/73). Verifique-se que, no inciso Il do
art. 794, o CPC também faz uso do vocibulo "remissdc”, mas af o faz
corretamente.

A outta, a remigio de bem, € aro processual pelo qual o bem - ou
bens - apreendido na execugio € adquirido por algum familiar do executa-
do (arts. 787 a 790). “Seu fundamento € afetivo, cultural, pio, pot eqliidade,
pois o temidot - cnjuge ou parente em linha reta sem limite - oferece o
preco da arrematagio ou da adjudicagio, sem lesar, portanto, o credot” ™,
Consumada, nio se extingue o processo, mudando-se © bem apreendido.

71 - A dourrina diverge em saber se a remissfio ¢ diteito exclusive do eredor ou € negdcio
bilateral, que precise do consentimente do devedor.

72 - Sobre & natareza da remissio, cf. Clévis Bevildqua, Codigo Civil dos Estados Unidos do
Brasil, 6% ed., v 1V, Rio de Janetro: Livearia Francisco Alves, 1943, p. 206; ¢ Caio Mério da Silva
Pereira, Instituigdes de Dirciro Civil, 187 ed,, v. 2, Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 195,

73 - Remnissdo vem de “remissio”, “remittere”, significa perddo; Remiciio vem de “redimere”,
significa resgatar,
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Altera-se apenas o “objeto instramental da execugio™ (Cindido Dinamarca).
Sai 0 bem remido, entra dinheiro, partmdo-sc pata os atos subsequentes do
processo de execugio.

3.13. Vendas judiciais.

Usava-se demais, no Cddige de 1939, a expressio “venda”, vg, art. 635
(de bens de menores), are. 638 (de bens dotals) ¢ att, 704 {dos bens apreendldos
judicialmente).

Mas o juiz nio faz “venda” de colsa alguma nem, muito menos, &
“representante” do devedor quando faz a alienagiio - talvez seJa €554 & me-
Ihor expressio - do bem daquele.

Sdo idéias privatistas, oriundas do direito civil, que ndo se p'rcsta.rn a
explicar o fendmeno, Fstamos, nessas situagdes, em verdade, sempre diante
de ato exproptiatério que o ente estatal pratica escorado na sua prépria
autoridade e podet™. '

Impde-se, pois, separar a alienagio judicial dos conrratos, A
arrematagiio ndo se confunde com a compra-e-venda nem a adjudicagio
com a dagio em pagamento. Vale recordar que, diversamente do que ocor-
re nesses negdcios jutidicos, 2 vontade do dono da coisa (o expropriado) é
itrelevante para a petfectbilizagio e eficicia do ato expropriatdtio. Assim,
“a falta da influéncia da vontade do dono de bem para ser transmitido,
como & necessatio nos contratos, exige que nio se chame de venda z aliena-
3o por forga de sentenga”™,

O CPC/73, fazendo melhor, procurou evitar, embora tenha comet-
do alguns deslizes, a expressio “venda” ¢ optou pelo vocdbulo “alienagic”
(v, arts. 647, I, 658, 670 e 702).

4, Nota conclusiva,

Realizada esta breve andlise do diploma processual de 1939, pode-
mos chegar 4 conchusio de que aquele, compatado a0 Cédigo que lhe suce-
deu (1973), deixava a desejar sob o prisma da terminclogia. Mas o CPC

74 - Alcides de Mendongs Eims, Diciondrio do Cddigo de Processo Civil, 2 ed., 530 Paulo:
Revista dos Tribunais, 1994, p. 508,

7% - Mostando a real natureza do ato de expropriacio, ato de poder do Bstado, of. Liebmin,
Processo de Execugiio, 4° cd., Sdo Paulo: Saraiva, 1980, p. 143-150.

76 - Alcides de Mendonga hma A nova terminclogia do Cédigo de Processo Civil, p. 29.
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vigente, mesmo com todo o zelo que seu vocabuldtio recebeu durante a
tramitagio do projeto, ainda assim veio a contar cofm fathas daquela natute-
za, terminando por receber ctiticas também nesse aspecto. Assim, a busca
pelo melhor emprego da terminclogia tefo continuado mMesmo O CONTEXtD
da “reforma do CPC”.

Sem divida, ptimar pelo bom vocabulario, pelo correto emptego dos -
termos tem suz importincia. O nivel de evolugio de uma ciéncia cresce na
mesma intensidade e propotgio em que s aprimora o seu vocabulitio técnico.

A procura pela melhot terminologia deve segui, pois o uso de uma.
linguagem sem precisdo técnica leva a conceitos mal definidos € a fendme-
05 confusos € cssa confusio pode afetar a eficicia do objeto da ciéncia, 0o
caso, o direito processual. Quio mais compreendido e preciso em seus insti-
tutos seja O Processo, mals apto este estard a produzir resultados e alcancar
seus fins.

E o que se espera.
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1. Introdugio

O tema da litispendéncia aplicado a0 Mandado de Seguranca Indivi-
duel e Coletivo afigura-se como um dos mais instigantes na teotia construci-

onal processual surgida com o advento da Constituigio de 1988.

E que, entre tantas inovages, a nove! Carta Politica, dita cidadd, na
feliz expressio do Deputade ULISSES GUIMARAES, ctivi 6 Mandads de
Seguranga Coletivo como instrumento especial de garantia para os direitos
transindividuais, de natureza indivisivel, titularizados por grupo, categoria ou
classe de pessoas aglutinadas sob uma relagio juridica base. Isto sem prejui-
zo da utilizagio individual do Mandadeo de Seguranga.

Coroldrio destz situagio & a possibilidade de ptopositura simultinea
de writ individual & coletivo, fundados, ambos, na mesma causa de pedit.
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Haveria, na hipétese, lidspendéncia entre as agdes? Eis a questio que
se pretende ver respondida, 4 luz dos posicionamentos douttdinitio, legal e
jutisprudencial.

Para o tratamento do tema, impds-se a divisio do presente ensaio em
3 (ttés), por assim dizer, partes, ainda que nfio formalizadas enquanto tal. A
ptimeira na qual se examina o Mandado de Seguranga, a partir das considera-
¢Oes acerca de seus conceitos, origem e espécies (individual e coletivo); a se-
gunds, dedicada a pesscrutagio em torno da litispendéncia, mediante andlise
de seu conceito ¢ elementos de identifitaciio; e, finamente, a terceira, em que se
enfrenta, & partir dos conceitos formulados nas partes anteriores, o cerne da
problematizagio sob exame, '

O estudo € desenvolvide a partir de fontes doutrinérias, normativas
(constitucional ¢ legais) e jutisprudencial.

Esperamos que as conclusées obtidas no presente estudo sejam de
valia para a fixagdo de uma orientagio doutrindria unissona e coetente.

2. Mandado de seguranga

A Constituigio da Reptblica Federativa Brasileira de 1988 preve, ex-
pressamente, no Capitulo T - Dos Direitos e Deveres Individuais ¢ Coletivos
do Titulo Il - Dos Diteitos € Garantias Fundamentais, no artigo 5o, inciso
LXTX, fiteris:

“Conceder-se-d nandado de seguranga para prosiger direito Kquids ¢ certo,
ndo amparado por habeas corpus ou bhabeas data, guande o responsivel
pola tiegaldade ou abuso de poder for autoridade piblica ou agentr de
Peised juridica ng excercitio de atribwighes do Poder Piblico; ...

Mandado de Seguranga ¢ acdo civil de rito sumério especial, contem-
plada constitucionalmente, que se presta a tutelar direito subjetive individual
ou coletivo, privado o publico, que tenha sido lesado ou esteja passivel de
lesio, mediante ordem judicial da qual resultara protecio 2o direito do
impetrante.

E essencial 3 compreensio do witit constitucional a nocio de direito
ligiiido e certo, posto ser sua existéncia pressuposto & impetragio. Na juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) restou assentada a noglo de
diteito ligitido e certo a pards do voto proferido pelo Min, COSTA MAN-
SO no leading case - Mandado de Segaranca n° 333 em 9/12/36, nos se-
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guintes termos: direito liquido e certo € aquele fundado em fatos incontro-
versos, incontestiveis.

O diteito que legitima 2 impetragio do writ &, pois, aquele cuja exis-
téncia, extensio ¢ exercicio verificam-se plenamente delimitados quando da
invocacio da jurisdigiio que The & assecuratéria. Todos os direitos fundados
em fatos incontroversos e incontestdveis sdo liquidos e certos, legitimados
para 2 impetracio do Mandado de Seguranga.

Evoluiu z doutting ¢ 4 jurisprudéncia, com acetto, patz supetar a idéia
formulada nos primdrdios do surgimento do Mandado de Seguranga, com
fulcro na qual se entendia que diteito liquido e cetto era aquele que nio
ensejava divida sob o ponte de vista jutidico, ou que nio ofetecesse com-
plexidade, conclua-se: de facil interpretagdo. Tudo traduzido na expressio
cotrente: direito transhicido.

Segundo MEIRELLES:

“Mandado de Seguranga & o meio constitucional posto d disposicdo de toda
pessoa fisica vu furidica, drgdo com capacidade procesinal, on universalida-
de reconbecida por lei, para a profegdo de diretto individwal ont coketivo,
FHguido ¢ certo, ndo amparads por "babeas corpus’ ou 'babeas data, lesado
o ameapads de lesdo, por ato de antoridade, sefa de que eatsgoria for ¢
sefam quais foren as furgdes que exerpa™,

FERRAZ, nio discrepando dos elementos de conceituagio

susoreferidos, assevera que Mandado de Seguranga é:

"o unt remédio que busea o reparapin especlfica do direito que foi ameaga-
do on lesade. Néo ¢ medida gue se contente cone a reparagio de naturexa
subsididria, com a tutela substitutiva, Atvayés do Mandads de Seguranga,
0 gue s¢ busea vealmente é a restanragdo do diveito tal como ele foi eonferids.
Nio s¢ busca & ndo se adwite swa fiﬂ{pfe: substitutgdo dagutle que é
direito, por pectinia”™?,

Na esséncia, 0 Mandado de Seguranca é mais que um vefculo para
teparagio de direito Hquido e certo, vez que tem por escopo proteget, 1es-
guardat, preservar este direito.

1 - Hely Lopes Meirelles. Mandado de seguranca. 142 ed. Siio Paulo: Malheiros, 1990, p. 15.
2 - Sérgio Ferraz. Da liminar em mandado de seguranca. In Sérgjo Ferraz (Org). Cinqgiienta
anos de mandado de seguranga, Porto Alegre: Fabrls, 1986, p. 10,
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Neste sentido, imp&e-se concluir com BANDEIRA DE MELO que
Mandado de Seguranca deve ser interpretado “oms wm institato juridico, oo
obyetive primordial € assegsirar aos individues a proterdio do direite, o resguardo ao direito,
0 amparo a0 direito ¢ #is apenas como wm instramento simplesmente para separagio dp
direito on para a dstenga dé tma vivlagdo j4 initiada’®.

Como garantia constitucional que €, o Mandado de Seguranga nio
pode ser confundido com os demais instrumentos processuais constitucio-
nais, pelo que se faz necessdria a sua compreensio exata a partir da distingdo
com as demais agfes mandamentals que lhe sfo prdximas.

Distingue-se 0 Mandado de Seguranca do Habeas Corpus, ambos re-
médios constitucionais, primeiramente quante 4 finalidade 2 que se desti-
nam, Enquanto o ptitneiro protege todo ¢ qualquer direito liquide e cetto
ndo ampatado por Habear Corprs ou Habeas Data ameagado ou lesado por
ilegalidade ou abuso de poder; o segundo tutela, exclusivamente, o direito
de liberdade de locomogio, liberdade de ir, vir e petmanecer, ameagado ou
lesado mediante ilegalidade ou abuso de poder.

Cutrossim, distinguem-se também quanto 4 legitimagio passiva,
posto que enquanto no Mandado de Seguranga a ilegalidade ou zbuso
de autoridade provém, necessatiamente, de autoridade piiblica ou agente
de pessoa jutfdica no exetcicio de atribuicdes do poder piblico, no
Haheas Corpus, o sujeito passivo poderi ser qualquer individuo, vez
que o texto constitucional nio limita 4 titularidade passiva, antes, quan-
to a ela silencia.

Qutra distingdo que se verifica, diz respeito 4 natureza das agOes: sen-
do o Mandado de Seguranga agio constitucional civil e o Habeas Corpus
agido constitucional penal.

Nio se confunde o Mandado de Seguranga com o remédio cons-
titucional denominado Habeas Data. Este € agfio civil especial criada
pela Constituigio para assegurar, conforme a previsio do artigo So,
inciso LXXII, o conhecimento de informagdes relativas 4 pessoa do
impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de entidades
governamentais ou de cariter piblico, bem como, para retificagio de
dados, quando nfo se prefira fazé-lo por processa sigiloso, judicial ou
administrativo.

3 - Celso Anténio Bandeira De Melo, Ato Coarot. In Cingiienta anos de mandado de seguranga,
Oh. cit, p. 32
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Nos dizetes de MEIRELLES:

“O objeto do habeas data é, pois, o acesso da pessoa fisica ou juridica aos
registros de informagges concerntentes 4 pessoa ¢ swas atividades, para
possibilitar a refificagdo de tais informagles. Para tanto, o procedinento
Juditial depende de prova e, por isse, terd rito ordindrio on espedial,
conforme dispuser a lei pertinente” .

O Mandado de Seguranga difere, ainda, do Mandado de Injuncio,
cuja finalidade ¢ suptir a falta de norma regulamentadora que torne
inviavel o exercicio dos diteitos e liberdades constitucionais ¢ das prer-
rogativas inerentes 3 nacionalidade, & soberania e 4 cidadania (CF, att.
5°, inciso LXXI).

Irretocivel ¢ a ligio de MEIRELLES quando discorre acetca do ab-
jeto do Mandado de Injunciio e das diferengas existentes entre este e 0 Man-
dado de Seguranca, literts:

"O objets do mandado ds injungiio ¢ a provegdo de quaisquer direitos ¢
liberdades constitucionass, individuais on coletivas, de pessoa fisica on
juridica, ¢ de franquias relativas & nagionakidade, & soberania popular ¢
2 cidadania, qus torne possivel sua fruisdo por inagdo do Poder Pribhico
em expedir noTmas reguladoras periisientes.

o N s¢ pode confundir o mandado de infangio com o mandado de
seguranga, visto que os vhjetivos de cada um sdo diversos. Toda matéria
passtvel de mandado de seguranga #do ¢ solusiondvel por mandado de
injungdo, e vice-versa. O mandade de seguranga protege quialguer &sio @
direito individual ou coletive, lguids ¢ certo; o mandads de injungdo
somente protege as garantias fundarieniais constitucionabments especificadas
na Carta magna (CE, art. 50, LXXI), on seja, relativas ao exercicio
dos dirsitos & Gberdades consitucionais ¢ das prerrogativas tneretiles 4
nacionalidade, A soberania ¢ & cdadania’ .

Conchuida a caractetizacio dos elementos essenciais do Mandado de
Sepuranga, examina-se, a seguit, sua otigem ¢ evolugio histérico-doutrina-
tio-notrmativa.

4 - Hely Lopes Meirelles. Mandado de seguranga. Ob. cit.,, p.154.
5 . Hely Lopes Meirelles, Mandado de seguranca. Ob. dit,, p.141 /142,
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3. Origem do mandado de seguranca

E fruto do engenho doutrinrio e jurisprudencial brasileiro o Manda-
do de Seguranga, muito embora, tenha sido inspirado nos writs ingleses.

A luta, por demais antiga, contra os abusos do Poder Publico foi a
grande responsivel pelo seu nascimento.

A partir dos Gltimos 25 (vinte e cinco) anos do século XIX eclodiu
entre os juristas nacionais a insatisfagio no que diz respeito 4 inexisténcia de
temédio eficaz no trato das questSes pertinentes aos diteitos dos cidadios
em face dos abusos do poder pablico. '

Verificou-se 4 época, que em indimeras sitvagdes, a reparagio pecuniana,
adotada como solugio Gaica nas lesdes a direitos, era insuficiente.

Na busea incessante de um instrumento mais dinimico e eficiente
no combate as ameagas ¢ lesSes a direitos foi defendida a teoria de posse
dos direitos pessoais, inspirada nas agBes de natureza possessoria {interdi-
tos possessdrios). Este argumento contou com © apoio ¢ prestigio, entre

outros, do jurista cearense CLOVIS BEV]LAQUA. Embora esta tese tenha -

influenciado 2 jurisprudéncia do fim do século XIX, ndo se manteve pot
muito tempo, sendo posteriormente reconhecida sua inconsisténcia tedti-
ca. Restou negada a possibilidade de uso de agio possessoria para protegio
de direitos pessoais.

Posteriormente, houve a criacio de uma agio anulatdria de atos admi-
nistrativos; que apesar de bem elaborads, lamentavelmente, ndo teve éxito,
uma vez que estabelecia uma suspensic liminar do ato fulminado sem, no
entanto, ofertar os meios para um procedimento dindmico.

Em seguida, surgiu a tese do habeas corpus ser concedido para prote-
¢do dos diteitos individuais lesados por atos do poder piblico, inobstante
este remédio sempte ter tido a finalidade de proteger unicamente o direito de
locomogfo. A jurisprudéncia da época velo a acother esta tese.

A teforma constitucional de 1926 - 4 Constituigiio de 1891- fez cair
por terra a tese do habeas corpus para a protegio dos dircitos individuais
lesados por atos do poder pablico, dispondo, expressamente, que este insti-
tuto somente se prestava 4 protecio do direito de locomogio, afastando de
tal modo ¢ amparo jutisprudencial, antetiormente alcangado.

Viézios projetos foram apresentados no sentido de se criar um instru-
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mento assemelhado ac habeas corpus para o resguardo dos direitos indivi-
duais lesados ou ameagados pelo poder piblico, os quais restaram suspensos
com a superveniéncia da Revolugdo de 1930.

A Constituigiio de 1934 wouxe a previsio do Mandado de Seguranga
pata a protegio de direito certo ¢ incontestivel, violado por ato manifesta-
mente ilegal, partindo de auroridade piblica, qualquer que fosse ela, ressal-
vando ainda, a necessidade desse direito ndo ser tutelado por habeas corpus,
pelo que delimitou o espago de atuagio de cada um destes institutos.

Foi ainda atribuido ac Mandado de Seguranga, pela Carta Politica de
1934, o idéntico rite processuat do habeas corpus ¢ ainda determinado que
o uso do novo remédio nio impeditia o uso de agio petitdria.

Em 1936 foi elaborads a Lei n° 191 que regulamentou o Mandado
de Seguranga. Em 1937, com o golpe de estado promovide por GETU-
LIO VARGAS, o Mandado de Seguranga deixou de set um garantia consti-
tucional, muito embora terha sobrevivido como um procedimento assegu-
tado pela Lei ordinaria n® 191.

QO Decreto n° § impds restricSes quanto as autoridades publicas cujos
atos poderiam ser controlados via Mandado de Seguranca, deixando de
fora o Presidente da Repuiblica, Interventores de Estado e Ministros.

Em 1939 com a criagio do Cédigo de Processo Civil foi substituida
a Lei n° 191, Permaneceu, ainda, 0 Mandado de Seguranca como previsio
normativa de natureza ordiniria.

A Constituigio de 1946 promoveu um grande avange no instituto do
Mandado de Seguranga, pois passou a prevé-lo para toda e qualquer lesio,
manifesta ou nio, diversamente do texto de 1934 no qual se exigia que o ato
impugnado fosse manifestamente ilegal,

A Constituigio de 1967 previu o Mandado de Seguranga como ga-
rantia constitacional no caso de direito individual. Muito embora possa pa-
recet que o legislador tenha pretendido impor alguma restri¢do, essa expres-
si0 na pritica nio provocou qualquer alterag@o sendo compreendide o ins-
tituto tal qual a Constituigdo anterior o estabelecera.

QO instituto sob exame restou encartado entre as garantias constitucio-
nais previstas pela Carea Politica de 1988, 4 semelhanga do que j vinha ocor-
rendo, ininterruptamente, desde a Constituicio de 1946, contudo, desta feita
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com © avango matetializado na previsio do Mandado de Seguran¢a Colet-
vo insculpido no att. 5o, inciso LXX, alineasa e b.

Antes de se estabelecer a distingdo entre as duas espécies de Mandado
de Seguranga, objeto do tdpico a seguit, ressalta-se que hodiernamente ¢
wtit é regulado, em nivel infraconstitucional, pela Lei Federal n® 1.533/51, e
alteracdes que lhe sio posteriores.

4. Espécies de mandado de seguranca

A evolugio constante do Mandado de Seguranga, enquatto instru-
mento de defesa contra os excessos do Estado, traduz-se hoje no alargamen-
to considerdvel de sua hipdtese de incidéncia (utilizagdo)}, efetivado pelo
texto constitucional vigente,

Dentre as inovagdes que a Constituigdo Federal de 1988 promoveu no
Mandado de Seguranca destaca-se, preliminarmente, a ampliagio na legitimagio
passiva, consoante expresso no att. 5o, inciso LXIX. B que a acio mandamental

ora pode ser utilizada contra agente de pessoa juridica, no exercicio de atri-
bui¢des do Poder Publico.

O art. 50, inciso LXX, da Carta Magna, deu origem a2 modalidade
diversa de agio mandamental, com legitimagio ativa prdptia e peculiat, foi
criado o Mandado de Seguranga Coletivo,

Sdo espécies do mesmo género, por isso apresentam pressupos-
tos em comum, vale dizer: a} a existéncia de um direito liquido e certo
a ser tutelado, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data; b) a
existéncia de uma agdo on omissio causadora da ilegalidade ou abuso
de poder, proveniente de autoridade piblica ou agente de pessoa juri-
dica no exercicio de atribuigSes do Poder Publico.

Diferem, contudo, quanto a legitimagio ativa para a impetracio e no
interesse de agir. Enquanto no Mandado de Seguranga Individual é parte
legitima para propor o writ, aquele que se reconhega como titular do direi-
to liquido e certo, objete da pretensio, tratando-se sempre de interesse
individual do impetrante cu de quem o represente, no Mandado de Segu-
ranga Coletivo a titulatidade é reservada, exclusivamente, a determinadas
pessoas elencadas na Carta Magna que tém como escopo imediata ou
mediatamente a defesa de interesses transindividuais coletivos (pattido po-
Iitico com representaciio no Congresso Nacional; organizacio sindical; en-
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tidade de classe ou associacio legalmente constituida e em funcionamento
hé pelo menos um ano, em defesa dos intetesses de seus membros e
associados, que nio necessitam de autorizagSes especificas para agir, pois a
protegio constini objetivo da propria pessoa juridica).

Vale salientar que muito embora o art. 5% XXI, da Constituigio Pede-
ral confira legitimidade ativa as entidades associativas, quando expressamen-
te autorizadas, para tepresentarem seus filiados judicial ou extrajudicialmente,
tal hipdtese nio cotresponde a uma nova modalidade de Mandado de Segu-
ranca, uma vez que este se limita 4s espécies antetiormente citadas. Trata-se,
Bo-somente, de caso tpico de substituigio processual, ou seja, através de
representagio, uma associago postula em nome préprio o direito de texceiro.
Quando ocotte tal substituigho processual em Mandado de Seguranca trata-
se da espécie tradicional, ou seja, do individual.

Merece destaque, ainda, o fato de que na sentenga prolatada em agio
na qual se vetifica a substituigio processual retro atudida, os efeitos desti-
nam-se apenas a0 substituido, preservando-se assim a prépria esséncia da
substituicio.

Tendo em vista que as duas espécies de Mandado de Seguranca dife-
rem no que diz tespeito a uma das condigSes essenciais da acio, qual seja a
parte ativa legitima, resulta dal outra distinggo, quanto aos efeitos da decisio
de mérito nelas proferidas.

Em Mandado de Seguranga Individual, concedida a seguranga, esta
aproveitard apenas 20 sujeito ativo,

Diversamente, em Mandado de Seguranga Coletivo proposto por sin-
dicato {2 quem cabe a tutela dos direitos dos sens associados e da categoria
por forga do que dispbe o art. 513 da Consolidagio das Leis do Trabalho
(CLT), a sentenga concessiva da seguranga protegerd além dos seus associa-
dos, toda a categotia econémica ou opetitia abarcada pelo sindicato. Tal
senitenca terd, pois, o cardter normativo, beneficiando todos aqueles que
integram o campo de abrangéncia do sindicato.

Caso o writ coletivo seja impetrado pelas demais entidades previstas
constitucionalmente (partido politico, entidade de classe ou associagho), os
efeitos da decisdo abarcardo somente o3 verdadeiramente associados.

A segutanga frustrada no wiit coletivo nfio obstaculiza a proposi-
¢io individual, phirima ou ndo, tendo em vista que a denegaglo constitui-
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th coisa julgada para parte diversa daquela a quem compete o ajuizamento
da seguranga tradicional.

5. Litispendéncia

O Cédigo de Processo Civil Brasileiro prevé nos patigrafos 1o ¢ 3o
do art. 301, expressamente:

“Art. 301 - ...

pardgrafo 1o, Veriffca-se a Bispendéncia on a coita jujgada, guande se
reprodus, agdo anteriormente ajuizada.

pardgrao 3. Ha Biispendéncia, quands s repete agi, que estd em curso;
b colsa fuigada, quando se repete agiio qus jé foi decidida por sentenga, de
gue nido oaiba recarse”,
A litispendéncia € instituto de direito processual civil que se tra-
duz na situagio decorrente da propositura de a¢des idénticas co-ajui-

zadas. Ocorre, pois, sempre que ha identidade entre agdes em curso
simultdneo.

Afirma Arruda Alvim que litispendéncia:

“s¢ constitwi na extsténeia de dois processos com as wesmas partes ¢ @ mevna
lids, simnltancanrente produzindo efeitas, o gue contraria a economia ¢ a
certea fudicidrias. Nesta bipbtess, o segunde processo, gual sgia, aguele em
qre Se den 4 citagio cronplogicamente posterior, deverd ser extinto sem julga-
raenize do miérite™ .,

Conforme leciona Andtioli apud Theodoro Ninior:

“coms 0 instituto da litispendineia, o direito processual procura:

) evitar o esperdivio de energia jurisdicional gue devivaria do trato da
migsma cansa por parte de vdvios fuizes; e

b) imipedir o inconveniente de eventuais pronunciamentos judicidrios diver-
Zentes @ respeito da pesma controvérsia fuvidica” .

6 - José Emmanucl de Arrada Alvim. Et, al, Manual de ditcito processual civil. 4°. ed.. Sio
Paulo: Revista dos Tribunals, v 2, 1991, p. 219.

7 - Theodoro Jinior, Fumberto. Apud Curso de direito processual civil, 107, ed.. Rio de
Jangiro: Forense, v I, 1993, p. 264,
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Ao réu compete alegar em sua contestacio, preliminarmente, sempte
que se configurat, a litispendéncia. Quando 2 alegagio de litispendéncia &
acolhida pelo érgio jurisdicional implicard em extingiio do processo sem o
aprego do mérito, 4 teor da legislagiio processual civil vigente (CPC, arts. 301,
Ve 267,V)

Faz-se necessitio destacar que os pressupostos de verificacio da
litispendéncia sio dois: a identidade de agdes ¢ o fato da querela idéntica
antetiormente ajuizada encontrat-se em pleno cutso.

Segundo AMARAL DOS SANTQS: “Deriva-se a litispendéncia da
citacio. Assim, a0 deduzi-la dever-se-4 provi-la por meio de certidio da cita-
¢Ao do réu na primeita demanda, proposta ho mesmo ou em outro juizo™ 8,

6. Elementos da agfio

Considerando que o instituto da litispendéncia se traduz na identidade
de lides, vale dizer, de pretensdes juridicas resistidas, faz-se necessirio dis-
correr, ainda que sucintamente, acerca dos elementos da agio, conceitos
necessirios ao reconhecimento da sua identidade.

O Cddigo de Processo Civil (CPC) enuncia no art. 301, parigrafo 2°,
que: “uma agdo é idéntica a outra quando tem as mesmas partes, a mesma
causa de pedir ¢ 0 mesmo pedido”.

Duas a¢Bes sdo, pois, perfeitamente iguais, quando os elementos
que 2 integram, quais sejam as partes, a causa de pedir e o pedido, séo
03 MESMOs.

Entende-se que pattes da a¢io sio os sujeitos que tém legitimidade
ativa e passiva para compot a lide, respectivamente, o autor € o réu,

Aquele que provoca a jurisdigdo em seu nome ou em cujo nome é
demandado, propondo agio, através da qual busca a prestagio jurisdicional
do Bstado é o autor ou sujeito ativo da relagio juridica processual. Por sua
vez, O sujeito passivo é aquele contra quem ou em face de quem se destinaa
prestagio jutisdicional requerida.

Assim definem as partes no processo Cintra, Grinover e Dinamarco:

"Partes - Sdo as pesoar que participam do contraditdrio perante o Eita-

8 - Moacyr Arnaral dos Santos. Pritmeiras linhas de diteito processual eivil. 13 ¢d.. S3o Paulo:
Saralva, v. 2, 1990, p. 210,
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dojuiz. E agquele gue, por si priprio on atvavés de representante, vem
dedusir uma prefensio d tutela purisdicional, fornulando pedids (an-
tor), bem como aguele gue se vé envolvido pelo pedido feito (réu), de
maneira que Hwea sitnapdo furidica serd objero de apreciacdo judicidria,
A gualidade de parie implica sujeicdo & antoridade do juiz e a
titularidade de todas as situaghes furidicas que caracterigam a relagio
Juridica processual.. 0.

A causa de pedit ou causa petendi é o elemento da agio que se constital
nos motivos justificadores do pedido do autor. $3o as razdes que o poswlante
demonstra ter para o provimento jurisdicional. A exposigio dos fatos e os
fundamentos jutidicos do pedido sio os requisitos imprescindiveis para que
se verifique a causa de pedir.

Salienta Cruz ¢ Tucei:

“\.. complemn a cansa petends ¢ fato (cansa remota) ¢ o fiundamento juridieo
(cansa proxima).

A cansa petendi remota (on particular) engloba, normalmente, o fato
constitative do diveits do autor associadp ao fato vivlader desse direito, do
gual se aviging o interesse processual para o demandante.

< Inforida, da exposizio da cansa de pedir remota, a velagdo faticojuridica
excistent entre as partes, a carsa petendi pricina (s geral) se consubsianda,
por sua vey, no enguadramento da situapio consresa, warrada in status
assertionis, d previsio absirata, contida no ordenansento furidico positive, e da
grsal decorre a jurtdicidads dainels, ¢, e imediata seqiitniia, a materializagis,
10 pedido, da tensaqiitnga furidica alvitrada pelo aster™ V.,

A causa de pedir tem por fim a identificagio do pedido formulado
pelo autor, bem cotmo, a individualizaciio da propria demanda instaurada.

Outro elemento constitutivo da a¢éo € o pedido. Trate-se do objeto da
demanda. Constitui-se na obtengio da tutela jurisdicional pretendida seja de
que natureza for (aspecto imediato) e a matetializacio da prestagio jurisdicional,
ou seja, a concretizagio do que se busca atingir mediante ¢ provimento
(aspecto mediato).

9 - Antdnio Catlos de Aratjo Cintra. et. al, Teoria geral do processo. 7a. ed. 3o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1990, p. 232.

10 - José Rogério Cruz ¢ Tueel. A Causa petendi no processo civil. 530 Paule: Revista dos
Tribunais, 1993, p. 127/128,
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Faz-se necessario, indiscutivelmente, que o pedido esteja sempre em
conformidade com os fatos e fundamentos juridicos expostos pelo autor
da demanda, ou seja, em consondsncia com a causa de pedir.

Cintra, Grinover ¢ Dinamatco, com acetto, destacam :

‘... todo provimento guic o awtor vem a juizo pedir refire-se a determina-
do obfete, on bew de vida. ... Assim é que, considerando-se ama massa de
agdes propostas ou a propoy, distingnem-se elas entre si néio 56 pela natu-
tega do provimento que o antor peds, coma também pelo objsto do sex
alsgado direite material. Variando wm deles, jé nao se trata da mesma
agdo.” V',

Formulados os conceitos essenciais 20 deslinde tedrico da questio
suscitada, examina-se na parte seguinte -final- o que se constitui no nicleo do
presente trabatho.

7. Mandado de seguranga individual e coletivo e litispendéncia

Conforme ji destacado em tépico precedente (1.3) a legitimacio ati-
va ¢ diversa entre as espécies de Mandado de Seguranga, ou seja, a titularidade
constitucionalmente conferida 3 impetragio das segurangas individual ¢ co-
letiva sdo diferentes.

Enquanto no Mandado de Seguranga Individual (plarimo ou néo), é
parte legitima para impetragio a pessoa (fisica ou juridica) que sofre o ato
coatot, isto ¢, 2 ameaca ou lesio a0 seu diteito liquido e certo; no Mandado
de Seguranga Coletivo, é paste legitima aquelas entidades, elencadas exaust-
vamente, que tém por finalidade a defesa de interesses transindividuais cole-
tivos (peutidd politico com tepresentagio no Congresso Nacional; organiza-
¢do sindical, entidade de classe ou associagho legalmente constituida e em
funcionamento ba pelo menos um ano, em defesa dos interesse de seus
membros e associados). :

Sgo distintos, ademais, os pedidos formulados, ou seja, © objeto da de-
manda, nas duas espécies de writ sob exame, ainda que idéntica 2 causa de pedir.

O pedido no Mandado de Seguranga Individual é da concessdo da
ordem para a tutela do direito Hquido e certo do(s) impetrante(s} (quando
plarima a agio). O pedido no Mandado de Seguranga Coletivo possui dm-

11 - Antdnio Carlos de Aradjo Cintra. et. al. Teoria geral do processo. Ob. cit,, p. 233.




176 R. Proc. Geral Muni. Formleza N* 9 - 2001

bito de validade mais abtangente, vez que se destina a toda utna categoria,
mesmo que zlguns dos beneficidtios com a concessio da seguranga nio
tenham jamais ingressado em jufzo para a obtengio da tutela jurisdicional.

Divetsos douttinadores, quando tratam dos efeitos da seatenga nas
espécies de Mandado de Seguranga, corroboram a idéia ota defendida.

Neste sentido assevera Figueiredo:

“Se o impetrante for sindicate, vomo lbe incnmbe a uicla dos direitos de

seus associados e da categoria (art. 513 da CLT), concluimos que a senien-
fa atinge foda categeria.

Todavia, s¢ estivermos diante de associages, a questio colocar-se- de forma
diversa, As assodiaies cabe tutelar os interesses ¢ direiios de sens associa-
dos. Avé porgue bé, ox pode baver, diversas associagies de classe (vejarn-se,
por exemplo, o Instituto dos Advogados ¢ 4 Asseciagds dos Advogades).
Se arsine é, nio nos parece pudesse se cogitar de a sentenpa transcender a
esfora dos assosiadss. Seria mesmso intromissde indevida.

Problema cruciante ¢ o da coisa_juigada. Entendemos deva-se procurar a
solugiio secundum evesbum kitis. E dizer: se favordvel fard ooisa julgada.
Entretanta, s desfavorivel, poderd ser interposio novo mandado de segu-
ranga individual” '

No mesme sentido, explica Ferraz:

“endo o writ afuizado por sindicate, nde 56 65 seus associadas mas foda a
sategoria econdmica oW operdria por ele Titelada séo akingidas pelos eftitos
da coisa jufgada. Assin £ por forga da extensio da representagio sindical,
expressaments assentada, p. e, no art, 513 da CLT (esse, & também, o
pensanento de Lidia Valle Figueireds, Perfii do Mandado de Seguranga
Coletivo, Bd. RT, p.36). Por isso, a dectsio concessiva da seguranga, agui
Jord camhe declaratirio ampls, normative nesmo, & bengficiard foda a gama
de componentes do universo que o sindicats, por Jora lagal, tuiela, e udo
apenas sens ¢fotivos assaciadns.

v desfavorivel @ sentenga ap impetrants, independentsments da exitensio de
stia representatividade poderd ser formulado nove mandads de seguranga
individual (plirimo on #do): efetivamente, & inadniissivel gue a ampla ga-
rantia constitucional do diveito de efdo(CE, art. 50, XXXV ¢ LXIX]

12 - Licia Valle Figueitedo, Perfil do mandade de scguranga coletivo, Sio Paulo: Revisia
dos Tribunais, 1989, p. 36.
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passa serésctraida de algwém por forpa de wma lide na qual néo the foi dado
atuar direta e pessoalmente, com os buus, riscos ¢ responsabifidades que
somiente assim Se aceita sejam realments cowtrafdos™ 1,

O pensamento ora defendido encontra amparo, também, na legista-
clio infraconstitucional. A Lei n® 8.078/90 {Cédigo de Defesa do Consumi-
dot -CDC) prevé nos art. 81, pardgrafo dnico, incise 11 e art. 104, caput,
expressamente:

“Ars. 81. A defesa dos interesses ¢ direstos dos consymidores ¢ das vitimas
poderd ser exercida em juize individualments on a Hinls coletivo.

Pardgrafo dnico. A defesa coletiva serd exercida quando se tratar de :

JI - suteresse o direitos coletivos, assim entendidos, para eféitos deste Cids-
20, of transindividuais de naturexa indivisivel de qus sgja sitwlar grigpo,
catsgoria ou vhasse de pessoas ligadas entre si o com a parie eontriria por
ama relagdo juridica-base; ...

Art. 104. As agbes coletivas, provistas nos incisos 1 ¢ I do pardgrafo
dnico do art. 81, nio induzem lifispendéncia para as agéer individuais,
was os efeitos da coisa julgada “erga omes” ou “wlira paries” a gue
alndem ot incivos IT ¢ IIT do artige anterior nio bengficiario os autores
das agdes individwais, se ndo fora requenida sua suspensiio no prago de
30 (ninta) dias,  dontar da wéneia nos antos do afuizaments da agdo
coletiva.” (Frifos nosses)

Diversas manifestacdes jurisprudenciais cotroboram, ainda mais, 4
opinifo da inocorréncia de lidspendéncia entre duas ages mandamentais,
uma individual e a cutra coletiva, tramitantes a6 mesmo tempo. Sio exemplos
demonstrativos os seguintes excertos:

PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE SEGURANGA
COLETIVQO. POSTBRIOR AJUIZAMENTC DE WRIT
INDIVIDUAL. POSSIBILIDADE. INOCORRENCIA
DOS EFEITOS DA LITISPENDENCLA. O gjuigamento de
wmandado d seguranga coletivo por entidade de classe ndo inibe 0 exer-
cisio do direite subjetive de postular, por via de writ individual, o
resguardo de diveito liquido e certo, lesado ot aveagads de lesdo por
ata de antovidade, nio veorrends, na bipdtese, os efeitos da flispendénia.
Recurso especial nido conbecido. (ST]/6a. T., Ae Undn. - Resp

13 - Sérgio Ferraz. Mandado de seguranga. Sio Paulo: Malheiros, 1992, p. 134.
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45.987.7/SP - Reg. 94.0008527-3, Ral. Min. Vicente Leal, DU 1
14.08.95),

LITISPENDENCIA INBEXISTENTE - ACAOQ INDIVIDU-
AL B ACAO COLETIVA

- Nao bd kitispendincia pelo curso simultines de wma agio individual ¢
oudra coleliva. Nio sio idénticas pois tens objetos diversos e foram propos-
fas por partes diferensss, (TRT 4a. Reg. REQ - RO 558/91 - Aa 1a.
T, 10.171.93, Revista LTr. 58 - 07/831).

E de se concluir, portanto, que inexiste litispendéncia quando tramitam,
simultaneamente, Mandados de Seguranga de cariter individual & coletivo. Isto
porque os elementos das duas agdes constitucionais ndo s3o idéaticos. Diver-
gindo quanto aos elementos parte ¢ pedido, ndo se pode Falar em litispendéncia,
considerando-se que esta, doutrinariamente, pressupde identidade de lides.

8. Concluasdes

Em face de tudo quanto se expds, € de se concluit que:

a) Mandado de Seguranga ¢ ago civil de rito sumatio especial,
conternplada constitucionalmente, que se presta a tutelar direi-
1o subjetivo individual ou coletivo, privado ou publico, que te-
nha sido lesado ou esteja passivel de lesao, mediante ordem
judicial da qual resultard protegao ao diteito do impetrante;

b) O wirt de que sc trata & criagido da doutrina brasileira, ins-
pirada nos instrumentos de garantia mandamental do direito
inglés;

c) O Mandado de Seguranga Coletivo, inovagio da Carta Consti-
tucional de 1988, distingue-se do Mandado de Seguranga Indi-
vidual pela legitimagido ativa e pelo pedido (traduzido nos dife-
rentes efeitos da sentenca);

d) Litispendéncia consiste na situaciio juridica decorrente da
propositura simultinea de duas agbes com 05 mesmos elemen-
tos (partes, pedido ¢ causa de pedir), O instituto pressupde
identidade de lides;

€) Inexiste litispendéncia quando camitam, simultaneamente, Man-
dados de Seguranga de carater individual e coletivo. Isto por-
que os elementos das duas agdes constitucionais ndo sdo idénti-
cos, antes, divergem quanto aos elementos parte e pedido.
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A IMPOSSIBILIDADE DE SE INSCREVER EM DIVIDA
ATIVA AS DECLARACOES DO PARTICULAR,
SUPRIMINDO-SE O PROCEDIMENTO DE
LANCAMENTO E O PROCESSO ADMINISTRATIVO.

Natetcia Sampaio Siqueira

Mesttanda em Direito Tributirio pela UFMG

1.0. Indisponibilidade do direito tributario € a tutela
ativa da Fazenda sobre os interesses impositivos fiscais

Na sisterndtica do lancamento por homologagfio, geralmente € exigida
do contribuinte uma declaragio, 35 vezes quanto 4 matéria fitica, outras en-
globando toda a atividade hermenéutica de concretizagio e de individualizagio
do otdenamento. De posse de referida declaragio, hé entendimentos de que
nfio precisa mais a Fazenda langar. Esta € uma pritica que j4 vem ocorrendo
e que gera vérias discussOes, ticas e ptoliferas. Vertente da douttina busca nos
elementos da Teoria Geral do Diteito, na diferenciacio entre 2 cbservincia
¢ a aplicagiio, a solucio para teferido problema. Entretanto, entende-se set
fundamental a abordagem dos principios do diteito administrativo tributa-
rio, a0 cabo da qual ter-se-4 uma orientagio segura para a £esposta, s€ 4
hermenéutica de autoris do patticular § passivel de servir de contelido a0
titulo excutivo extrafiscal.

O dieito tributirio apresenta elevado teor piblico, o que se pode
constatar ao analisar as divetsas matizes que colotem a2 matéria de imposicio
fiscal: a protegio das liherdades individuais; o dever de colaboragio com ©
Estado, que permite a viabilizagio do homem enquanto individuo, ente so-
cial e difuso; a igualdade na distribuigdo do énus teibutario; a protegio do
cidadio na fruicio de servigos publicos bsicos através da sua cobranga sob
o regime tributatio.

Pot envolver consideracdes da maior relavincia, ndo se pode deixar a
imposicio de tributos aos cuidados exclusivos do particular, que além de
buscat 2 interpretagio que the € mais benéfica econofnicamente, raramente
domina a matéria tributdtia, que € demasiada extensa, englobando desde
ptincipios jﬁt{dicos da maior abstracio até regras contibeis bastante especl- |

S
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ficas. Em consequéncia Grglos estatals, que apresentem conhecimentos tée-
nicos da matéria e que sejam dotados de imparcialidade, devem ser
estruturados para tomar conta da imposigio tribuciria, que requisita a me-
lhot realizagdo possivel de suas disposigbes genéricas e abstratas.

. Isto tudo significa que o 6rgio responsivel pela tutela ativa do direito

tributatio deve sempre diligenciar pela sua boa realizagio, nio podendo 2
Administragio ficar inerte diante da participagio do particulat, independente
de ela ocorrer pelo exercicio da défesa ou pelo cumptimento das obrigagdes
acessorias. AlegacOes, portanto, no sentido de que o contribuinte, ao descre-
ver determinado fato, confessa, nio vige em matéria tributitia. Quando o
contribuinte declara a ocorréncia de certo evento a Fazenda, como gestora
ativa de interesses publicos indisponfveis, que sdo marcados pela verdade
material, possui a obtigacdo de examinar a veracidade das alegagdes faticas
trazidas, Igualmente o sujeito passivo, ao interpretat o Direito na constituigfio
da disciplina para o caso concreto, nio esgota o assunto. A Administragio
deve bem analisat o caso concreto e estudar o ordenamento juridico, avalian-
do a qualidade da excgese tealizada pelo particular. Neste assunto, preciosas
si0 as palavras de Rafael Calve Ortepa a0 tratar do procedimento administra-
tivo fiscal de Comprobacién do direito espanhol:

“La justificacion sittima de la comprobacicn estd en los principios iributarios.
Coneretansente, ¢l principio de capacidad econdmica no s8lo iumina la

produccion de normar sino también su aplicacion; exige, en consecnencia, la

comprobacidn de hechos y datos. Desde ontra perspectiva, la justica ¥ributa-

ria es #n prineipic global, es decr, #o se esgota en fa produccion de normas y

llega basia los aspectos fevwainales y administratives. La comsprobacion es

ano de ellos. Finalmente, of devenir del fandmene tributariv com wna

mnitiplicacion extraordinaria de las obfigacioner iributariasy en consecuencia

de los sujestor pasivos bé levads a las advinistracionss Piblicas a ceder

terreno en ol laborioso estadio de Ja cnantificacion de la obrigacion y 4

resranguearse a by aciividade de compprobacitn pava lo que estén excepiio-

nalmente dotadas dados los poderes gue tienen atribuides y la informiacidn

amplisima de gue disponen. En este sentids, la verificacion hi ganado en

smporianday en fulnre, ya que &5 una actividad ssencialmente indisponsbel (a

diferencia de la Kquidacitn), o que impede su atyibacion a los sujetos pasivos”,

Em tesumo, as palavras transcritas dispSem no sentido de que a
praticabilidade do direito tributdrio, que impde ao contribuinte a primeita
individualiza¢io e concretizagiio da norma impositiva fiscal, ngo exime a
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Pazenda do seu dever de zelar pela boa realizagio do direito: a atividade
de “comptobacidon”, que consiste no dever de o agente administrativo
averigliar se o sujeito passivo curnptiu a obtigagio tributria nos tetmos
devidos, é indisponivel. Ainda pode-se ressalvar que a anilise, pela Fa-
senda, da veracidade das declaragdes prestadas pelo contribuinte ¢ do
cotreto cumptimento da obtigagio tributiria ocorte nos moldes da im-
parcialidade da magistratura, consistinde em verdadeiro dever-poder.
Ou seja, se o contribuinte realizou uma ma exegese oU incorrew em erros
faticos, tem a Administracio de retificar os equivocos, independente de
serem favoriveis ou nio 4 arrecadagio.

Até o momento, ji fol assentado que a Fazenda deve averiguar 2
veracidade dos fatos alegados e a qualidade jurldica da interpretagio reali-
zada pelo particulat, 2 partit de referidas andlises constitwindo a norma
diante da qual se verifica se houve o cumprimenio da obrigagio nos tet-
mos devidos. Enttetanto, faz-se fundamental frisar que essa é uma ativida-
de que deve anteceder 3 cobranca - sendo a Fazenda a responsivel pela
tutela ativa dos direitos tributitios, ela nio pode tratar do exerclcio do
crédito sem antes constitui-lo, Destarte, nfio € possivel ao fisco ser negli-
gente a ponto de produzit o titulo executivo extrajudicial, de instaurar o
procedimento executivo e de utilizar as medidas restritivas de direitos sem
antes avetiguar se O particular € realmente devedor tributitio ¢ em que
termos deve, confiando-se tio somento no conteddo das obrigagdes aces-
sérias. As medidas de exigibilidade sdo extremamente gravosas para que
sejam manuseadas sem que 4 Administra¢io individualize e concretize as
disposicdes genédcas e abstratas‘impositivas de wribute, atividade pata a
qual possui conhecimentos especificos.

Sintetizando, se de um lado o crédito impositivo fiscal & cercado de
varias tegalias, em contrapartida faz-se imprescindivel que o drgiio prepa-
rado exclusivamente para a tutela da relagio juridica tributitia se manifeste
antes que o sujeito passivo sofra cualquer onetagio compulsoria, desta
forma slcancando-se o equilibrio entre 2 eficiéncia, 2 boa resolugio do
caso concreto e a protegio do particular. Interpretando as palavras de
Ortega, 2 impossibilidade de transferdncia da atividade de comprobacién
da Administracio para o patticular di-se, precisamente, em razio de que 2
Fazenda, como gestota dos interesses tributdrios, cabe a manifestagio Gt~
ma e definitiva antetior a0 softimento, pelo sujeito passivo, de qualquer
restricio cumpulsoriamente imposta.




R. Proc. Geral Muni, Fostaleza N* 9 - 2001

2.0. Indisponibilidade do direito tributario e o didlogo pleno
entre a Administracio e ¢ conttibuinte

A Administragio, revendo 2z declaracio do contribuinte, analisando-a
em seus aspectos juridicos € faticos, efetua nova interpretagio, momento em
que se faz obrigatéria a motivagio. Diante de refetido agir, o particular
detém 2 oportunidade de reconsiderar a exegese por ele constituida, surgin-
do o momento ideal para o didlogo, tio essencial na esfera de interesses

pablicos indisponiveis onde 2 meta a ser alcangada é a boa construcio
normativa,

Ademais, os créditos tributitios, que sdo do pevo, requisitam para 2
legitimidade de sua regulamentagio a interagio entre 2 Administragiio, tutota
dos interesses piiblicos, ¢ o patticular, integrante da sociedade. B, portanto,
o didlogo intenso e parititio fundamental nio s6 pata a boa realizagio do
direito, como para a legitimidade, em hipitese alguma podendo ser mitiga-
do, Dotar, entdio, a norma posta pela Administragio de regime em que o
entrosamento entre a 2utoridade administrativa e o patticular é rico e denso,
20 passo que se nega 4 individualizagio e A concregiio de autoria do indivi-
duo igual tratamento, tudo isto em nome da defesa prévia que teria o patti-
cular realizade no momento do auto-lancamento, € absurdo. Basta obser-
var: quando o langamento & realizado pela Fazenda, o particular pode recor-
ret em dupla instincia, sendo principio a maleabilidade preclusiva quanto 3s
alegagdes fiticas e juridicas ¢ 2 motivagio. Mas se a interpretagio do contri-
buinte consiste no contetido do titulo executivo extrajudicial, 2 Fazenda nio
se manifesta motivadamente e o particular nfio possui mais opottunidade de
se profrunciar em seara administrativa, O ditlogo empobrece, quase inexiste.
Em conseqiiénciz o ambiente nio ¢ tho propicio a uma boa realizagio do

direito, mitigando-se a legitimidade ¢ 2 democracia,

A sitnagiio acima agrava-se quando se nota que o particular, no exer-
cicio da obrigacio tributiria acesséria, via de regra realiza a exegese por
meio de formuldrios que direcionam a suz atividade de inteleclio. Desta
forma, consideragdes que fogem do estreito silogismo legal, que se encontra
presente em referidos formuldrios ¢ que é caractetistico da atividade
interpretativa do langamento, s6 sio possiveis em seara de impugnagio, ape-
nas nesta cabendo ao particular realizar pondetagdes substanciais acerca do
caso concreto e da regulagio juridica.

Portanto, a afitmagio de que as declaracdes de autotia do contribuin-
te consistem no titulo execurivo extrajudicial, sendo dispensiveis o langa-
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mento ¢ a impugnagio, equivale i observacio de que o cumprimenFo d_as
obrigagdes acessétias retira do particular a o.portu?ldade:- de s¢ ma:m.,fesm
Livremente acerca da matétia tributitia, Ou seja, se & possivel a inscrigio cm
divida ativa do conteiido das obrigacBes acessdtias cria-se a seguinte ano-
malia juridica: para poder exercer seu direito dei plen?. .mamfestagao, o que
apenas & possivel em seara processual, o cidadio, sujeitando-se a sangdes,
terd de desobedecer deveres que lhes sio impostos legalmeate € que sho
catos & Administracio, consistindo a refetida situacio em :.rf:rdjadelrz.t r?l‘acula
3 participagao democrética pluralista nas decisdes estatais €4 mdlspombﬂldad‘e
do direito tributitio, que exige que 0 seu Srgio witor feina elem’cntos sufici-
entes pata que O ¢aso concreto receba a melhor disciplina possivel.

Observa-se ainda que 2}ém de odo haver justiﬁcat'tv?. para impot c{jfe-
rentes regimes juridicos 4 norma posta pela Fazenda ¢ & individualizagio e
concretizacio de autoria do contribuinte, a dispensa do !an(l;amcntc? perante
o cumprimento da obtigagio acessbria fere igualmente. a isonomia no to-
cante 208 particulares, para tanto bastando observar as diferentes s1t‘uz}<;oes a
que sdo sujeitos o contribuinte que cumptiu 05 seus devneres acessdrios € O
contribuinte que assim ndo agin. Este dltimo, embora nao tcxiha comprido
os seus deveres de colaboragiio pata com o fisco, ja que 030 :%eclzlrou a
ocotténciz do evento e nem realizou a individualizagio ¢ a.concretlzagao das
disposigdes gerais € abstratas, serd sujeito a um {egimc mals 'be.néﬁco d(; que
o primeito, pois terd a manifestagio de um brgio e'zspcc‘iahzado so tcela
situagdo tributdria, tendo acesso a wm processo administrativo marcado pela
ampla defesa.

Por fim, anota-se que o sujeito passivo, 2o declarat 0s fatos ocolrfidos
e a0 realizar a exegese, cuida de direitos carcs a socieda_d?, scnflo mudﬂf 2
natureza publica da atividade que exercita. Ora, se 2 Administragao possui 0
devet-poder de rever 2 notma lancada ao perceber que agravou a Situagao
do contribuinte também o particulat, que realiza scn?e%hanui tarefa, de:ve
detet a prerrogativa de pedir a reconsidemgﬁo,.é'Adrmm.stmgac_), da Zua 1;1
terpretagio e alegages faticas . B o direito bras%mro, a0 dispor que € devido
o langamento de oficio quando o patticular nio realiza o pagamento 00$
gributos sujeitos ao art. 150 do CTN (art. 149, V, CIN) e ao pr;::;r Ia
impugnagio como vuma das causas de revisio do langamento (:rt. ,v;l;
CIN), instituiu 8 impugnagao como um dos momentos €m que & posst
retratagao pelo particular de suas declarages.




R. Proc. Gerad Muni. Fottaleza N 9 - 2001

Em swmaz, pele complexo de motivos aqui emumerados ressai como
verdadeiramente inconstitucional a pritica de se considerar as declaracdes
prestadas pelo sujeito passivo o contetddo do titulo executivo extrajudicial.
De fato, com a imposig¢io de um dever - 0 cumptimento de obtigacdes
acessdrias -, retita-se do conttibuinte o direito de manifestar-se livremente
acerca da matéria wibutdria em procedimento marcado pela maleabilidade
preclusiva e presidido, em Wltima instincia, por colegiado independente da
estrutura hierdequica. Mais, com o entendimento ora contestado libera-se a
Fazenda do seu dever de zelar pela boa realizagio do crédito - ela poderd
marnuscar as medidas de exigibilidade sem antes individualizar ¢ concreti-
zar as disposicdes genéricas ¢ abstratas. B € dbvio que perante todo este
quadto nio sé a democracia softe um golpe vicleato, como a
indisponibilidade do direite tributirio resta prejudicada: quem it de fato
realizd-lo é o particular, com todas as suas deficiéncias e dificuldades no
tocante i complexa matéria tributdria.

3.0. Disposiges do Cédigo Tributirio Nacional

Ao examinar-se o Codige Tributirio Nacional, ressal claro que as
disposi¢des ali contidas encontram-se em perfeita consonincia com os prin-
¢ipios no tdpico anterior abordados.

De primeiro, o art.142, caput, dispGe ser da autoridade administrativa a
cotmpeténcia privativa pata constituir o crédito tributirio por intermédio do
langamento. Posteriormente, o att. 202, inc. I11, diz ser requisito indispensavel
inscrigio em divida ativa a otigem € a natureza do crédito. Ota, se € imprescin-

divel 3 cobranga judicial executiva a existéncia do crédito e se este € constituido |

ptivativamente pela autoridade administrativa, Sbvio set © langamento de au-
toria da Administragiio indispensavel. A tal conclusio acode o disposto pelo
art, 149, inc. V, que dispde no sentido de ser possivel a realizacio do lancamen-
to por oficio em caso de omissdo ou de inexatidio do pardeular quanto s
tarefas que o art. 150 lhe incumbe,

Embora o art. 150 ndo exclua a hipdtese da existéncia de obrigagio
acessdria consistente na declaragio de fatos ou na concretizagio ¢
individualizagio da norma geral ¢ abstrata, 4 énfase da fiscalizacio dirige-se
ao pagamento. E esta a obrigagho a que se refere o art. 150 ¢ que estd sujeita
4 omissdo e 4 inexatiddo invocadas pelo art. 149, V. Nio ¢, portanto, o
descumprimento da obrigagio acessdria que gera o dever de langar, mas a
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nao prestagio do tributo. Bm outeas palavras, se nio pago o débito tributa-
rio, surge o dever para a Fazenda de langax, independente de o sujeito passi-
vo ter ou ndo cumprido os seus deveres de declarar a ocotréncia do fato e
de constituit 2 norma individual € concreta. Agui, impotta -ainda abtir o
seguintc paréntese: nfio obstante o CTN ter estipulado a substituicio do
langamento por homologagio pelo de oficio, em caso de ndo ter sido pago
o débite, se campridas as obrigagGes acessbrias pelo sujeito passivo, faz-se
mais correto falar em lancamento por declaragio ao invés de langamento
por oficio, ji que o fisco deve se ater acs documentos e 4s declaragdes
prestadas pelo contribuinte enquanto forem suficientes para esclarecer a situ-
agio € portarem f€.

Tudo o que s¢ acabou de dizer implica a obrigatotiedade do langa-
mento para a cobranga das prestagSes tributitias originatiamente sujeitas 4
sistemitica do langamento pot homologagio. Frisa-se que em nenhum mo-
mento o Cédigo Tributario dispe no sentido de que a interpretagio realiza-
da pelo particular consiste no conteiido do dlo executivo extrajudicial;
muito pelo contratio. Tendo estipulado a obrigatotiedade de a Fazenda se
manifestat em caso de cobranca dos tributos (art. 142, caput) e permitida ao
contribuinte a intensa participagiic através da impugnagio (art. 145, I), o
diploma normativo geral tributirio pittio desenhou, em linhas bisicas, um
sistema de cobranca para ¢ qual nfo abtiu excegfes. A insisténcia, portanto,
na pratica de enviar para a divida ativa as declaragdes ¢ interpreracdes reali-
zadas pelo sujeito passivo viola disposigSes expressas do CTN, que se en-
contrar em perfeita consopdncia com os principios que regem a Adminis-
tracio fazendiria: a indisponibilidade dos interesses publicos; 4 oficialidade
que caracteriza a agio da Fazenda; o intenso didloge que deve haver entte o
Particular e o agente estatal para que as normas tributitias se revistam do
alto teor de legitimidade que requisitam.

Apesar de tudo o que foi dito, ainda resta o desafio de tentar adequat
a pritica de inscrever em divida ativa a interpretagio realizada pelo sujeito
passivo com os principios constitucionais e as regras do CIN, Nesta em-
preitada, primeiramente afirma-se que a decisio de enviar para a divida ativa
a individualizacio e a concretizagio de autoria do particular significaria a sua
ratificacio, em todos o8 termos, pela Fazenda, j4 que é a autoridade admi-
nistrativa a responsavel pela constituigio do crédito tributirio. Em assim
sendo, precluiria para a Administrago a opormunidade de fazer alegagSes de
cunho fatico e jutidico ap6s a ratificagio, a nio ser quando presentes 03
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casos que legitimam a reviso de oficio ou em sendo a revisio favorivel ao
particular. Aqui, & interessante explicar: a for¢a do titulo executivo extrajudicial
viria da ratificagio da Fazenda, nfo da interpretacio do contribuinte, que
deve ser notificado da decisdo de enviar i inscri¢io suas declaragbes, mo-
mento a partir do qual inicia o prazo para a impugnacio.

O envio das declaragGes do particular A divida ativa ver-se-ia, portan-
to, apanhado pelo regime jaridico acima descrito. Entretanto, mesmo que tal
sistematica restabeleca 2 seguranga juridica, em virtude da preclusio, e o
didlogo, em razdo da possibilidade de impugnagio da ratificagio, ela ainda
padece de um defeito: a falta de motivagio. De fato, nio basta que a Fazen-
da execute ato com forga de ratificagio, como enviar para a insctigio as
declaragdes do contribuinte; antes, é importante que aponte as razdes pelas
quais concorda com a interpretagio realizada pelo sujeito passivo, devendo
a ratificacio ser expressa e acompanhada das razdes da Fazenda, mesmo
que sucintas. No exato momento, ainda urge tessalvar que se o particular
resolve contestat a ratificagio realizada pela Fazenda, nfio pode a inscrigio
set feita até que a impugnacio seja julgada em cardter definitivo,

Enttetanto, o referido esforgo, para adequar a prética de inscrever em
divida ativa 0 contedido das obrigagdes acessorias aos principios constituci-
onais e 4s regras do Codigo Tributirio Nacional, tende a ser desprezado
pelo judiciario, sendo oportuno salientar que o STJ, a quem cabe 2 palavea
final no tocante as leis federais, vem decidindo no sentido de que a motiva-
¢do ¢ o procedimento administrativo sio dispensdveis quando o contribuin-
te declara os fatos e tealiza a interpretagio.

4.0. Um paralelo com o langamento por declaragiio

No tocante 20 problema que estd sendo avaliado, nio € raro encon-
trar opinifes no sentido de que propiciat a0 particular a impugnacio de
utna notma cujo contetdo por ele foi constitnido, notificande-o e
ofertando-lhe prazo para recorrer, £ procedimento redundante, que ape-
nas contribui para 2 dilagio das atividades administrativas de exigéncia do
crédito. As criticas vio além, aftrmando que nio hi 2 menor légica em
conceder ao particular o diteito de impugnacio de suas declaragdes. Acre-
dita~se que perante tudo o que foi dito ressai o sofisma de teferidas afit-
magdes, uma vez que nem as obrigagdes acessbrias substituem a ampla
defesa e que o dever-poder da Fazenda de langar antes que o crédito seja
exigido € inafastavel,
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Mas o mais interessante € que o fendmeno que ocorre no langamento
por homologagio ¢ afim do procedimento que caracteriza o langamento
por declatagio, Neste, o contribvinte € onerado com obtigagSes acessérias,
nio chstante ser dever da Administracio examind-las e lancar, ofertando ao
contribuinte a impugnacio. Nestes casos, nunca foi cogitada a redundéncia
ou 2 falta de légica da notificagio ao contribuinte da concordincia da Fa-
zenda com as suas manifestagdes, da motivagio fiscal ¢ da impugnacio.
Ora, se nunca surpreenden a doutrina ou afrontou o judiciatio, o proceder
contido no langamento per declaragio, porque insurreigio tio resolurs con-
tra a notificagdo ¢ a possibilidade de o particular impugnar nos tributos
sujeitos ao att. 150 do CTN, em razio do cumptimento das obfigacdes
acessétias e do nio pagamento?

Como ja foi dito, quando no langamento por homologagio € exigido
do conttibuinte o camptimento das obrigagbes acessorias e ele ndo paga, mas
cumpre com os seus deveres acess61ios, 0 que surge € a obrigatoriedade do
langamento por declaragio ¢ ndo do de oficio, devendo a autotidade admi-
nistrativa analisar as declaragdes do contribuinte e vineular-se 2 elas, se fo-
rem suficientes e portatem fé. E no langamento por declaragio nfo ha ne-
nhuma redundancia na obrigatoriedade de a Fazenda se manifestar
motivadzmente acerca da obrigagio tributiria, sendo possivel 20 contribuinte

a impugnagao.
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INTRODUCAOQ

O Conceito de Mutagio Constitricional como espécie de Reforma Cons-
titucional sem suptessio de texto € umn trabalho que sugere seja a interptetagio
utilizada como meio de reforma constitucional, um instrumento eficaz para
revigotar e vivificar a Constituigo preservando a sua principiologia e agsegn-
rando a sua longevidade, permanentemente ameagadas pelas constantes Emen-
das constitucionais. Sendo 2 interpretagio uma atvidade de mediagio cuja
finalidade ¢ tornar concreta a norma juridica abstraia, €, considerando ser a
Constituigio um sistema de normas aberto a vitias solugSes interpretativas,
objetivamos oferecer como alternativa de reforma a ConstituigZo a utilizagio
da interpretagio como instrumento de mediagio entre o texto ¢ a realidade
constitucional. Objetivando dar a0 texto constitucional o verdadeito sentido
de um sistema de normas aberto, imperfeito e incompleto e, por via de con-
sequéncia, sujeito a integragdes e alargamento de sentido, mediante o procedi-
mento da interpretagio, tornando desnecessdrias as freqientes violagGes ¢
mutilagdes do texto constitucional elabotado pelo Constituinte Originario, &
que sugerimos a reforma da Constituigao através da interpretagio.
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para si a fungio de regulamentat a sociedade, A sobrevivéncia das Constitui-
¢des depende, no entanto, da sua adequagio A realidade social. Essa continui-
dade juridico-politica se exptessa gracas a uma relaciio entre a forca normativa
e 4 realidade social formada por uma combinaciio harmoniosa entre texto e
realidade. Nenhuma Constituigdo resiste a violentas e sucessivas degradacfes
de sen texto. As mutagGes constitucionais fruto de constantes mudaneas sociais
constituem verdadeiras fraudes ao texto constitucional, Substituindo a refor-
ma 2 Constitui¢io por uma interpretagio voltada a concretizar direitos e prin-
cipios, adequando as mudangas sociais ao texto constitucional, manter-se-ia o
equifibrio entre o documento original da Constitui¢io e a estrututa social. Pro-
va disto constituem os Bstados Unidos: sociedade e economia extremamente
dinfmicas, coexistindo com uma estrutura constitucional das mais antigas ¢
subdesenvolvidas encontradas em qualquer pais ocidental. Disso subtrai-se
que a vitalidade da Constituigio notte-americana se d4 pela intocabilidade do
seu texto, a qual somente se atinge recorrendo-se a uma interpretagio capaz de
integrar sociedade ¢ texto constitucional,

Reconhecendo nas forgas que atuam na sociedade a capacidade para
modificar o sentido das notmas constitucionais, considerando a realidade méwvel
e dindmica da época contemporinea, tendo em vista as constantes mutagdes
constitucionais, tomando por base que é somente no momento de sua aplica-
¢do a0s ¢a50s ocorrentes que se revelam o sentido e o aleance dos enunciados
normativos; ressaltando-se que interpretar um ato normativo nada mais é do
que coloci-lo no tempo ou integri-lo na realidade, a intetpretagdo se apresenta
como verdadeita reforma & Constituigio dindmica e atualizadora no intuito
de aproximar a Constituicio 3 realidade.

A Constituigio brasileira € um sistema normativo aberto de tegras e
ptincipios. Konrad Hesse entende que a Constitui¢Zo” é um sistema de nor-
mas aberto, imperfeito e incompleto. Todo sistema é formado por unidade,
totalidade e articulacio,

Para Bobbio a nogiio de sisterna corresponde a “uma totalidade orde-
nada, um conjunto de entes entre os quais existe uma certa ordem. Para que se
possa falat nessa ordem, é necessitio que os entes que a constituem ndo este-
jam somente em relacionamento com o todo, mas também num relaciona-
mento entre si (articulagio)”.

E um sistema pot que se define como uma ordem axioldgica ou

O que hi de mais significativo numa Constituigio é o fato dela reservar
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teleoldgica de principios jutidicos que tém fungfio ordenadora, na medida em
que salvaguardam valores fundamentais. £ nessa medida que a interpretacio
de todas as normas constitucionais advém de ctitérios valorativos extraidos
do préprio sisterna constitucional,

E um sistema aberto por que tem uma estrutura dialdgica, ou seja, estd
em comunicacio com o sisterna social e com o sistema de valores, com dispo-
nibilidade ¢ capacidade para captar as modificagdes ocorridas nessas esfecas.

E um sistema formado pot ptinclpios ¢ regras por que a Constitui-

¢io ndo é um conglomerado cadtico e desestruturado de normas.que guat-

am entre si o mesmo grau de impottincia. Os principios s30 “exigéncias
d tr grau de importi Os princip “exig

de otimizagio abertas a virias concotdfncias, ponderacSes, compromissos -

¢ conflitos” !, Os principios sio os mandamentos nucleares do sistema e
quando aparentemente contraditérios entre si, podem harmonizar-se, desde
que abdiquem da ptetensio de serem interptetados de maneira absoluta -
colisfio de principios, a qual nio gera antinomias.

O entendimento de sistermna constitucional é uma atribvicio principal-
mente do intérprete da Carta que, inserida em dado universo, ou criando-o,
adquire um catiter ou perfil individual, trago peculiar que o intérprete jamais
poderd menosprezar, sob pena de nio conseguir recuperar a verdadeira esséncia
das notmas constitucionais,

Essa feicdo particulat, formadora do espitito da Constituigio, deriva
dos valores que entram no siscema, nele vivem ¢ atvam ¢ sobre ele se proje-
tam. A interpretacio sistemitica da Constituigdo permitird a identificagio, a
tecuperagio € o uso pleno de tals valores, através dos quais as regras consti-
tucionais irfo viger sobre os fundamentos de sua concepgfio, € nao, como
querem alguns, deles divorciadas, sujeitas a wma interpretagiio avalorativa,

Como toda Constituigio deve ser ptovida de um minimo de eficicia
sobre a realidade que pretende reger, setm a qual o documento serd absolu-
tamente indtil, € necessirio gue a sua interpretacio se fagz a partir daqueles

clementos que eéntraram na sua composigdo, para que se possa aplicar a

norma constitucional ao momento corrente da sociedade.

Aqui aparece o conceito de Constituigho real, que é o conjunto de
forcas socials politicamente atuantes por sua multipla natureza econdmica,
cultural, militaz, religioss, profissional, etc.., € a0 qual se contrapde o conceito

1. José Joaquim Gomes Canotilho, Dircito Constitucional ¢ teoria da Constituigdo, 3 ed,
1999
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de Constituicio juridica, que €, ou pretende set, a normatizagio juridica dessa
Constituigio real. Quanto mais amplas e profundas as diferengas a separarem
as duas constituicSes mais ineficaz terd sido o sistema constitucional.

A presetvagiio, dessa maneira, do maximo de realidade possivel, pela
Constituigio jutidica, & vital para que tenha ela a aplicabilidade ¢ a eficicia
desejada. E sem que se utilize, na tarefa interpretativa, os elementos exter-
nos aquele texto, ¢ gue o inspiraram, ndo se conseguird recuperar o verdadei-
ro espitito de suas nortmnas.

Assim, a interpretagiio de todas as normas constitucionais vem regida
basicamente pelo critério valorativo extraldo da natureza mesma do sistema,
tornando falha, viciada toda a atividade interpretativa que apanha uma notma
isoladamente, 4 patte do seu contexto e divorciada da realidade de onde ¢
pela qual emergin,

Néio hé norma juridica que dispense integpretagiio, pois séo formuladas
em cariter genérico. Todas as vezes que surge um problema pritico € preciso
que se busque o alcance da notma; é preciso descobtir 2 vontade atal da lei
diante das novas necessidades e condigdes sociais. A interpretacéo € um traba-
tho de mediacio que torna possivel concretizar, realizar e aplicar 0s preceitos
de uma Constituigio.

A Constituigo € o resultado de um compromisso entre virios fatores
sociais, transportadores de idéias, aspiragBes ¢ interesses substancialmente
diferenciados e até antagdnicos e contradit6rios. A norma constitucional im-
pde-se 4 reslidade social, e de outro lado, a estrutura social exerce forte
influéncia sobre a norma.

A Constituicio € uma formula sob a qual se organiza a convivéncia
social e essa férmula politica caracteriza-se como a expressdo ideoldgica,
juridicamente organizada em uma estrutura social. ’

As Constitunicdes, afirma Loewenstein, nio mudam somente mediante
emendas mas, em maior volume, hd mudangas imperceptiveis que a norma
estabelecida softe ou por efeito do ambiente politico ou pelos costumes?.

Com propriedade, lembra Meirelles Teixeira: “Seria ettbneo, entre-
tanto, e mesmo ingénuo, pensar-se que as Constitnigdes rigidas somente pu-
dessem sofrer alteraces através de técnicas juridicas expressa e previamente

2« Cf, “Teoria de Ja Constitucion”, tad, Por alfiedo Gallege Anabitarte, 2* ed, Barcelona,
Adel, 1976, pag 218,
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estabelecidas, € que o impacto da evolugio politica e social somente pudesse
atuar sobre elas através desses canals, ¢ que a vida devetia necessatlamente
acomodat-se, em seu eterno fluxo de progresso, dobrando-se com docilidade
a0 sabor dessas férmulas e apenas ao jufzo de politicos ¢ legisladores” .

Na mesma linha Biscaretti di Ruffia acentaa: “ds revisdes formais nio sdo
os dnicas meios de nindangos dos sisfemas constitucionais”, e continua: “Para s¢ conbecer
bane o desenvolvimento da vida constitucional de um Estado & preciso, com eferta, nio

perder de vista as maltiplas madificagies #do formais das normas escritas constilucionats,
que sempre ocorrens de modo mais ou menos aceninado, segundo os diversos sistemas™.

Nessa linhsa de entendimento o constitucionalista britdnico Katl Wheare
afirma que: “s mudangas nas Constituigdes, podem ocorrer de dois modos: ent
primeeiro lugar, grando surgemt mudanids #as circunsténelas sociais, que, se nio
wodificars ¢ texto da Constituicdo, impdem-lhe todavia, significado totalmente
diferente do até entdo atribuido, ou perburbam o equilibrio constitucional; uma
segunda forma de mudanga constitucional, mais patente, ocorre guande fais forpas
d3o origem a circunstineias que condugen a modificagies da Constituicdo, seja por
emenda formal, seja por intermidio de nma decisdo fudicial, on pelo dessnvolvimento
os cringde de algan uso ow convengdo de natureza constitucional”s.

Nio é diferente a posi¢io de Pintc Ferreira que, resumindoe ¢ assu-
mindo estendimento de mestres, tais como Jellinek e Cushman, lembra que
“a mudanga constitucional pode ser uma mudanga material (mediante os
costumes, interpretagao judicial, os estatutos) ou formal, sendo chamada de

reforma constitucional neste dltimo caso™®.

A rigor,-a reforma constitucional pode se dar de duas mageiras dis-
tintas: formal ¢ informal. Na primeira, necessariamente hi mudanga no tex-
to constitucional. Na segunda, usa-se 2 interpretagio para suptir 2 mudanga
literal da lei. Assim é o que acontece, por exemplo, guando uma lei institui

3 - JH.Meirelles Teixeira, ob, Cit, pag72, .
4- &f Paclo Biscarerti di Ruffia & Stefan Rozmetyn, “la constitution corme loi fundamentale
dans les étars de 'Eutope Occidentale er dans fes érates socialistes”, Turin, Instiut Universitaire
d'Frudes Eucipéennes, 1996, pig60.

5 - CFf Karl € Wheate, “Modera Censtitutions”, London, Oxford University Press, 1973,
pag 77. Da a¢do desses processos, salienta o Autot, depende “a vida ¢ & flexibilidade, o
enraizamento ¢ a forga de utna Constituigio™

&- Cf Luis Pinto Ferreira, “Da constituigic™, 2* ed., Rio de Janeiro, José Konfino, 1956, pég,
102, Cf,, mmbém, do auter, “Principios gerais do diteito constitucional moderac”, ab. Cit,
pig159. Nesta obra o Autor menciona quatto processos de mudanga consttucionsl: a) ©
desenvolvimento pela lej; b) a ransformaciio pelo processo de interpretagio judicial; ) a altetagio
pelos cosmumes e usos politicos; ¢ d) & modificagiio formal da Constituicio.




194 R. Proc. Gerzl Muni. Fottaleza N* 9 - 2001

um tributo ¢ cobra-o antes do exercicio financeiro. Nesse caso nio € preciso
revogar a lei, basta condicionar sua eficicia 20 exercicio financeiro seguinte.

Sio, pois, as mudangas constitucionais, nfio decorrentes de atuagho
formal do podet de revisiio constitucional, uma realidade na vida constituci-
onal dos Estados, que nio pode ser ignorada’,

Autores hi que apontam essa modalidade de mudanga constitucional
como forma de coibit ou diminuir reformas continuas que produzem, muitas
vezes, contradigBes quanto aos principios essenciais estabelecidos pelo Cons-
tituinte originario.

Pelo especial interesse que vcm*despertando o estudo das alteragGes
nio formais da Constituigio, convém fazer a distingZo entre reforma consti-
tucional e mutagio constitucional : a primeira consiste nas modificacdes cons-
titucionais reguladas no préprio texto da Constituigio {acréscimos, supres-
sGes, emendas), pelos processos por ela estabelecidos para sua reforma; a
segunda consiste na alteracio, ndo da letra ou do texto expresso, mas do
significado, do sentido e do alcance das disposigdes constitucionais, através
ora da interpretagio judicial, ora dos costumes, ora das leis, alteragSes essas
que, em geral, s¢ processam lentamente, € 56 se tornam. claramente percepti-
veis quando se compara o entendimento attibuido as cliusulas constitucic-
1ais em momentos diferentes, cronologicamente afastados um do cutro, ou
em épocas distntas e diante de circunstincias divetsas.

A experiéncia constitucional demonstra que a expressio mutagio
constitucional, ou s¢ja, 0s processos nio formais de mudanga constitu-
cional, ndo é empregada uniformemente pela doutrina, abrigando a um
86 tempo, dois tipos ou espécies diferentes de mutagSes: as que nio
violentamn a Constitui¢éo, isto &, aquelas que, se confrontados por qual-
quet meio de controle, particularmente pelo jutisdicional, ndo sofrerio
o vicio da inconstitucionalidade, € as mudancas constitucionais que con-
tratiam a Constituigdo ¢ que, num confronto com a Lei Fundamental,
nio devem subsistir,

No primeito grupo, incluem-se as interpretagBes jutisdicionais que
ddo sentido renovado 4 letra constitucional. No seguado grupo sio a lei

7 - Significativo o nimero de constitucionalistas, patrios ¢ estrangeiros, que reconhecem o
fendmene. Para exemplificar, mencionem-se, dentre outtos: [Karl Loewnstein, ob, Cit., pigs,
199 ¢ segs.; Georges Burdeau, “Traité...”, ob. Cit,, pags. 211 e segs; José Joaquim Gomes
Canotilho, “Dircite Constitucional”, Coimbea, Almedina, 1977, pag. 250, Luis Pinto Fereeira,
ob. Cit., pig. 159-9; J.H. Meirelles Teincira, ol Cir., pags. 70 ¢ segs.
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integrativa inconstitucional, o costutne contta constitutionem, etc.

Neste trabatho, adotamos a expressdo mutaglio consttucional somen-
te para todo e qualquer processo que altere ou medifique o sentido, o signifi-
cado ¢ o alcance da Constituigio sem contrarid-la; as modalidades de proces-
s0s que introduzam alteragio constitucional, contratiando a Constitui¢io, ul-
trapassando os limites constitucionals fixados pelas normas, enfim, s altera-
¢3es inconstitucionais serio desighadas como mutagdes inconstitucionais,

A mutagio constitucional altera ¢ sentido, o significado e o alcance do
texto constitucional sem violat-lhe a letra e o espirito. Essa caracteristica fun-
damental da nog¢io de mutaciio constitucional é que merece ser ressaltada.
Trata-se de mudang¢a constitucional que no contraria a Constitui¢Bo e que,
indireta ou implicitamente,é acolhida pela Lei Maior.

Em sintese, as transformacGes ocorridas na interpretaciio constitucio-
nal denominadas mutagSes constitucionais constituem processos informais
que alteramm e modificam o seatido, o significado ¢ o alcance da Constituigio
sem contrarii-la, enquanto as chamadas de inconstitucionais caractetizam-se
por procedimentos que ultrapassam os limites da interpretagio ¢ produzem
resultados hermenéuticos incompativels com os principios estruturais dz lej
fundamental, Tormam-se verdadeiras rupturas, mutagdes constitucionais si-
lenciosas e revisdes que se traduzem na existéncia de uma realidade constita-
cional inconstitucional.

Sob essa perspectiva, pode-se dizer que a constante adequacio das
normas aos fatos apresenta-se como requisite sine qua non da prépria
efetividade do direito, que $6 funciona na medida em que se mantém sinto-
nizado com a realidade social, da qual emerge ¢ sobre a qual atua.

Processo direto ou formal serd usado pata indicar a alteragio constiru-
cional produzida por reforma constitucional, obta do Poder Consdtuinte De-
rivado, em qualquer de suas modalidades ou formas, e processo inditeto, ndo
formal ou informal, para designar todo ¢ qualquer meio de mudanga const-
tucional nfo produzide pelas modalidades organizadas de exercicio do Poder
Constituinte Desivado,

Se éverdade que novas acepgSes atribuidas a um mesmo termo equi-
valem 2 criagio de novos termos, entdo parece licito concluir que quando os
juizes e tribunais emprestam sentidos novos a um mesmo enunciado
normativo, em verdade estio a produzir novos enunciados, embora man-
tendo inalterada a sua roupagem verbal.
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Sempre que se atribui 2 Constituigéo sentido novo, quando, na aplica-
¢do, a norma constitucional tem cardter mais abrangente, alcangando situa-
¢des, comportamentos ot fatos nfo considerados anteriormente € nem por
¢la 'discipjjhados, sempte que, 20 significade da norma constitacional, se
attibui novo contetido, em todas essas situagdes se estd diante do fendmeno
da mutaciio constitucional, Se essa mudanga de sentido, alteracio de signifi-
cado, maior abrangéncia da notma constitucional sdo produzidas pot via da
incerpretagio constitucional, entio se pode afirmar que a interpretagao cons-
titucional assumiu o papel de processo de mutagio constitucional.

Com proptiedade, demonstra Paulo Bonavides o carter de processo
de mutagio constitucional atibuido 4 interpretagio constitucional: “O em-
ptego de novos métodos da hermengutica juridica tradicional fez possivel
uma consideravel e silenciosa mudanca de sentido das normas constitucio-
nais, sem necessidade de substitui-lag expressamente ou sequer alterd-las pelas
vias formais de emenda constitucional”, E acrescenta: “Excluida a via excep-
cional do golpe de Estado ou do apelo extrerno a0s recursos revolucionari-
0s, 2 ordemn constitucional, quando se lhe depara o impetativo de renovagio
a que se acha sujeita, pode petfeitamente atender a essa necessidade pot trés
caminhos normais: o estabelecimento de uma nova Constitui¢io, a revisio
formal do texto vigente e o recurso dos melos interpretativos”. Mals adiante,
conclui: “mediante o emprego dos instrumentos de interpretagio logram-se
surpreendentes tesultados de alteragio do sentido das regras constitucionais
sem que todavia se faga mister modificar-lhes o respectivo teot” ®.

Com igual veeméncia, registra Pinto Ferreira: “muito se desenvolve ¢
modifica 2 Constituigio mediante 2 influéncia da interpretagio constitucio-
nal, bastando citar, entre nds, a manifestagio de Ruy Barbosa: “Ninguém
ignota o papel da intetpretagio judiciaria na evolugio do direito esctito.
Sobre a letra, fixada nos textos, passa a autotidade dos arestos, que os filtra,
os decompde, os alul. O juiz, pela sua colaboracio continua, exerce uma
funcio de cooperador e modificador da obra legislativa. A jurisprudéncia,
obra sua, altera insensivelmente o diteito positivo”.

A mutaciio constitucional por via interpretativa nfio atinge a letra da
Constituicdo; também, nio alterz o conteddo positivado expressamente da
norma constitucional. Apanha, porém, o significado, o sentido ou alcance
das disposi¢des constitucionais.

8 - Paulo Bonavides. Curso de Direito Constitucional, 8 ed., Malheiros, S&o Paunlo, 1998
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A raudanga da letra do texto constitucional, nas ConsttuigBes rigidas,
somente se admite decorrente de teforma, mediante processo previsto na
prdpria Constitaigio.

Partindo-se do pressuposto de que as Consrituigdes rigidas tém sva
supremacia assegurada por controle de constitucionalidade, toda mudanca
da letra constitucional, por processo que desborda o previsto no texto, nic
prevalece, por inconstitucional.

A mutaciio constitucional por via interpretativa € percep-
tivel numa das situagdes seguintes:

a) quando hi um alargamento do sentido do texto cons-
titucional, aumentando-se-lhe, assim, a abrangéncia pata
que passe a alcangar novas realidades;

b) quando se imprime sentido determinado e concreto
ac texto constitucional;

¢) quando se modifica interpretagio anterior e se lhe im-
prime novo sentido, atendende 3 evolugdo da realidade
constitucional;

d) quando hé adaptacdo do texto constitucional a nova
realidade social, ndo prevista no momento da elaboragio
da Constituigio;

€) quando hi adaptagao do texto constitucional para aten-
der a exigéncias do momento da aplicagfio constitucional;

f) quando se preenche, por via interpretativa, lacunas do
texto constitucional.

Fixada, em linhas gerais, a caracterizagio da interpretagio constitucio-
nal enquanto processo de mutagio constitucional, cabe acentuar, diante de
quanto foi exposto, que a interpretacio constitucional representa importarite
insttumento ou meio de mutacio constitucional.

Uma Constituicio existe, realmente, quando ¢ aplicada e cumprida e,
para taato, n3o se pode afastar da realidade.

O meio mais seguro, sem divida, para manter a Constituigio como pes-
manente reflexo da realidade é a emenda formal; o texto formal da Constitui-
A0 capta 0 momento, as circunstincias presentes 4 época da elaboragfo; se estas
mudam, se os tempos mudam, as Constituices também devern mudar.
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Porém, nem sempre as reformas constitucionais podem ocorter com
a freqiiéncia desejdvel ou necessaria. Por outro lado, nem sempre as mudan-
cas sfio substanciais, a ponto de exigitem altetagio no texto constitucional.

Dai o recurso a outros meios, entre 0s quais a interpretagio cons-
titucional.

Acentua Loewenstein: “Uma Constituigio & tatto melhot, quanto com
raais facilidade permite efetuar modificagdes na estrutura social, sem modifi-
cagBes da mecinica do processo politico”™.

Comeo a atividade interptetativa da Constituigio se desenvolve em
torno de enunciados abertos, indeterminados e polissémicos, como sao as
normas constitucionais, prescinde de reforma constitucional, cada vez que
se verificar mudangas sociais ou a cada crise constitucional,

Oportuno setia ressaltar que nio pretendemos descaracterizar a atua-
¢io do Poder Constituinte Derivado. Este dever reformar a Constituicio em
circunstincias especiais de convulsdes sociais ¢ crises constitucionsais vio-
lentas, n3o resolitvels pela interpretagao.
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CONSIDERACOES SOBRE O PROBLEMA DA

HIERARQUIA ENTRE AS NORMAS
INFRACONSTITUCIONAIS NO SISTEMA FEDERATIVO
BRASILEIRO

Reflexdes sobte a Lei Municipal

Vanésca Buzelato Prestes

Procuradota do Municipio de Porto Alegre

Usna das questdes mais 1elevantes do sisterna fedetativo brasileiro é a
compteensio quanto & hierarquia entre as leis. Erroneamente, € do senso
comum 2 idéia de que a lei federal prepondera sobre a lei estadual e esta
sobte a lei municipal, v g, sendo que tal raciocinio resulta externado tanto
em interpretagdes, quanto em agdes judiciais. Alids, a tradigio do nosso fe-
deralismo é centralizadora, sendo que o reflexo sio legislagSes de otigem da
Unifio disciplinando as matétias amiudadamente. De outra patte, estados ¢
especialmente os municipios, esperam da Unido esta agiio centralizadora ¢
resolutora das questdes, fottalecendo sobremaneira esta caracteristica do
Bstado Federal Brasileiro.

Diante deste contexto, é imprescindivel compreender a questio da hie-
tarquia das leis no Brasil, especialmente, para os operadotes do diteito munici-
pal que assumem o desafio de criar, implementar, executar ¢ ateibuir consecu-
¢io pratica as politicas piblicas que vem sendo municipalizadas. Neste senti-
do, € objeto deste estudo o exame quante 2 hierarquia das normas
infraconstitucionais', tanto no que se refere 4 espécie de lei (complementar,
ordiniria), bem como quanto 4 hieratquia entre a5 leis editadas pelos entes
federativos € a relagio destas cosm as leis complementares.

Para efeito de estudar o assunto, cabe estabelecer alguns pressupostos
do raciocinio a sex desenvolvido, os quais orientain ¢ trabalho € a pesquisa

1 - Conforme cita José Afonso da Silva, Aplicabilidade das Nermas Constitocionais, 2° edicio,
1982, p. 227), Pontes de Mitanda comentando o act. 22 da Emenda Padamentarista, na obra
Comentirios 4 Constmuicio de 1946, p.184, Tomo VIII, Suplemento I, 1962, dizia que as
regras juridicas das feis complementares sio de diecito constitucional. No entanto, oo fmbito
deste trabatho, sem desconhever esta pesichio, jd partimos do pressuposto de que as leis
complementares s&o infraconstitucionals,
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ota elabotada. O primeiro deles € situar o tema no sistema constitucional?
0o qual esté inserido. Significa verificar previamente se (a} 2 forma de gover-
no é Monatquia ou Reptblica , (b) se o sisterna de govetno é presidencialista
ou parlamentatista e (c) se 0 Estado é federativo ou unitirio e, em sendo
federativo, que entes compdem a federagio. O segundo & interpretar a exis-
téncia ou ndo de hierarquia das normas infraconstitucionais a partir do siste-
ma constitucional no qual a norma estd inserida’. B o terceiro € analisar o
tema 3 luz do que dispde 2 nossa Constituigio de 1988,

Estes dendminados pressupostos ji dio conea de um aspecto funda-
mental para 2 compreenso € interpretagao do assunto, qual seja: a fonte de
toda lei, seja elz emanada por qualquer dos entes federativos, complementar,
ordinatia, delegada, decreto legislativo ou resolucio, é 2 mesma. Todas clas
decorrem & devem observéncia 4 Constituigao.

A CONSTITUICAO DO BRASIL DE 1988

O Brasil é uma Repiblica Fedetativa, formada pela unifo
indissolivel dos Estados e Municipios ¢ do Disttito Federal®. O sistema
constitucional vigente, pottanto, estabelece que vivemos em uma Repd-
blica Federativa Presidencialista®, composta pela Unido, Estados, Munici-
pios e Distrito Federal. A partir desta constatagio precisamos analisar as
implicagdes decorrentes.

A adogio de um modelo federativo etseja a autonomia reciptoca
entte os entes que compde a Federacio. Existe ignaldade juridica entre os
entes federativos®, 3 medida em que cada qual atua no dmbito da competén-
cia que The estd atribuida na Constituigio Federal. A definigio quanto 2 drea
material de atuacio decorte, pois, da propria Constituigho ao estabelecer as

3 . O sistema constitacional ¢ utilizade como sindnimo de fonte de ‘:ralidadc do restante,

consoatite preconiza o sistema de fontes (estudo do fundamento de validade e da hierarquia

entre as fontes de diteirs). Para aprofunder vet 1], Canotillo, Direito Constitucional .

3 - Esta parece uma conchusio logica. Todavia, o debate douttindtio sobte o tem di conta da

necessidade de fazer este alerta. Isto porque, as leis complementares sio similares aleis orgdnicas

de origem francesa &, €aso HMANSPOStO pard © direito brasileito da forma como funciona na

Franga, podemos incorrer em equivocos.

4 - Art. 1° Constituigdo Federal. . .

5 - O sistema de governo presidencialisa foi decidido em plebiscito realizado em 21 704193,

et cumprimento ao que dispds o art. 2° do Ato das Disposigdes Constitucionals Transitdtias
nstituigio Federal.

gaﬁ%ocralélfi\a;ﬁba. Regime Constitucionsl ¢ Leis Nacionais e Federais, RDP 53-54, p. 5% ¢

septs.
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competéncias dos entes federativos”. A competéncia é a parcela de podet
que cada ente federativo tem parz dispor ou atuar. Por isso, € que a doutrina
de modo geral, como cita Fernanda Dias Menezes de Almeida®, encara a
repartigio de competéncias como a “chave da estrutura do podex fedetal”,
o “elemento essencial da construgio federal”, a “grande questdo do federa-
lismo”, o “problema tipico do Estado Federal”. A autota na mesma obra
citada, a propdsito das competéncias no Estado Federal, assim se manifesta:

Levands a comparagio para outro vamo do Direits, diriamos ainda que a
competéndia equivale @ copacidade do Direito privade, ists , av poder J
praticar atos juridices. De fato, no case da organizagio federativa, asyi-
buir competéncia & Unido e aos estadss significa capacitd-los para o exer
sdcio dos poderes que a cada um incuntbe nos termos da Constituido.

José Afonso da Sitva’, assim define competéneia:

Competéneia ¢ @ facnldade juridicamente atribuida a wna entidade, ou a
um drgdo on agente do Poder Piiblico para emitir decisaes. Competénsias
£80 as diversas modalidades de poder de gue se servem os Grgaos ou entida-
des estatatis para realigar suas fungdes.

A conceituagio e 2 clara compreensio do que seja competéncia cons-
titucional ¢ das competéncias definidas na Constitui¢io de 1988 é imprescin-
divel para interpretatmos a questdo decorrente da hierarquia das leis. Isto
porque, a hierarquia das leis deve ser interpretada a partir da nogio de com-
peténcia para edigio do respectivo diploma legal e estd intimamente vincula-
da a nogio de supremacia da Constituigio. Para melhor esclarecer o tema
nos socorremos da ligio da prof* Hilda de Souza'®, que assim se manifesta:

Ainda é de frisar gue, do-elanco de espécies normativas do art.59,
apenas as Emendas constitucionais, "mwanifestapio do po-
der constituinte derivads, isto &, normas constiincionais elabovadas
peto Congresso Nacional como titnlar do poder constituinte derivade
¢ s propriawmente manifestagies da fungdo legislativa, sdo hie-

7 - Na Constituicia as competéncias estio elencadas nos arts.21 ¢ 22 da Unifio, art
25 dos Bstados e 30 dos Municipios, sem prejuizo de outras definidas a0 lango do
texto constitucional

8 - Competéncias na Constituicio de 19885, ed. Adas, 1991, p. 38.

9 - José Afonso Silva; Curso de Direito Constitucional Pesitivo, 6* ediglo, 330
Paulo, RT, 1990

10 - Processo Legislative - Linhas Jurldicas Essenciais, Porwo Alegee, Editora Suling,
1998, p.52
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ratquicamente superiores as demais, as quais encon-
tram-se todas no mesmo planc segundo o principio
da supremacia das notmas constitucionais sobre to-
das as demais, integrantes do sistema juridico pétrio,
diferenciando-se hierarquicamente uma das outras
pelo critério de competéncias atribuido as diversas
entidades federadas pela prépria Constitni¢io e na
esfera de cada um destes entes. {grifumos)

Néo ha, pois hierarquia entre leis editadas pela Unido, Bstados e
Municipios. O que bd, sdo competéncias atribuidas constitucicnalmente a
cada ente federativo. -

LEI E FEDERACAO: LEI FEDERAL,
LEI ESTADUAL E LEI MUNICIPAL

Conforme demonstrado, em uma Federagio ndo existe hierarquia
das leis, decorrente do ente federado que as editou, pois ndo béd hierarquia
entee os entes federativos,

Na pritica podem ocorrer conflitos, os quais devem ser resolvidos
pelo critério da competéncia, ou seja, verificando se o ente federativo legis-
lou sobte matéria que lhe fora atribuida pela Constituicio Federal, sem adentrar
em matéria de outro ente federativo. Discorrendo sobre o tema Hilda de
Souza't diz que é o grau em que sdo exercidas as competéncias legislativas gue dard & lei
& sua posigio bierirquica, de moda quse se wm miunicipio exerce competincia Jegislativa sobre
maléria de sna competinea exclusiva, esia farmats serd uma le inferior ds feis federais da
et espécis.

O problema aparentemente tedrico se elucida ao analisarmos exem-
plos priticos, os quals, aliis, ndo sic poucos em nossa legislagdo
infraconstitucional. A tradigdo brasileira sempre foi de regulamentagio fede-
ral das matérias, decorrente da excessiva centralizacio'. Para melhor com-
preensdo do tema analisemos alguns exemplos,

E competéncia da Unido a edi¢io de normas gerais de licitag3es e
contratos, a teot do que dispde o art.22, inc. XX VII da Constituigio Fedetal.

11 - Obra ¢itada nota 8, p. 74

12 - Esta tendéncia pode estar vinculada 3 introdugiio do federalismo no Brasil que ocotren
por intermédio de Rui Barbosa ¢ de cima para baixo (prof. Andréas Krell, aula ministrada no
Curso de Especializagio em Direito Municipal - ESDM/Faculdade Ritter dos Reis, junho 1999
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Todavia, a Lei Federal 8666,/93 extrapola a edigdo de normas gerais sobte o
tema, adentrando em matéria local, pois ao mesmo tempo em que Ctia
notmas principiolégicas que podem valer em todos os locais do Brasil, sem -
adentrat em casos concretos (conceito sintético de norma getal), legisla esta- -
belecendo procedimento. O art. 21, inc. I, p. exemplo, 20 dispot sobre a
publicagio dos avisos extrapola o regramento geral, impondo condutas aos -
Municipios, determinando que os editais sejam publicados no Diirio Oficial
da Unifio. Ora, uma sétie de Municipios contam com Diatio Oficial proptio
ou com outras formas de veiculagio. A regra geral € a publicidade. O como
este postulado vai set operacicnalizado é matéria atinente a cada ente federa-
tivo, O mesmo raciocinio se aplica ao art. 80 § 3° ¢ a0 art. 17, I, “b”, o qual
dispde sobre bens imoveis™ ¢ ', Isto ndo significa que a lei 8666/93 é
inconstitucional. Significa, isto sim, que hi dispositivos nela insetidos que
estdo maculados pela inconstitucionalidade por nio se tratar de norma geral.
E, nfo é o fato da ¢ementa da lei citar que estd dispondo sobre normas gerais
de licitagBes ¢ contratos, regulamentando o dispositivo constitucional que
legitima 2 introdugio de dispositivos que excedam 4 norma geral'®,

A Lei Federal 6766/79 é o diploma legal que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano. Compila normas de natureza civil, administra-
tiva, penal, registriria, sanititia e urbanistica. As normas de dizeito civil,
penal e registros pablicos sio de competéncia da Unido. Ji as normas de
natuteza utbanistica no sfio de competéncia exclusiva de um ente federati-
vo, cabendo 4 Unifo legislar sobre as normas gerais. A refetida lei chega a
dispor sobre tamanho de lote, largura das vias, aclive ¢ declive para um
loteamento. Considerando as dimensdes de um pais como o Brasil, a pecu-
Haridade geografica e de densidade populacional, j4 é possivel deduzit que o
tamanho do lote minimo ndo pode set' o mesmo no Pard e em Sdo Paulo.
Ou a largura minima de uma via do Rio de Janeiro ser 2 mesma de uma
cidade do interior de Ronddnia. Ora, hd uma disparidade enorme que pre-

13 - Para aprofundar 0 tcma veja a obra Licitagio ¢ Contrato Administrativo, Carlos Ad
Sundfeld, editora Malheiros, 1994, p.28

14- O 5TF j4 se manifestou sobre o tema na ADIn 927-3, movida pelo Estado do Rio Grande
do Sul, decidindo, Eminarmente, pela suspenséo da aphicagio 4 Estados, Distrito Federal ¢
Municipios da expressdo “permitida exclusivamente para outo drgio ou entidade da
Administragio Piblica de qualquer esfera de governo”,

15 - As normas extraidas sio exemplificativas. Pode haver na lei outros dispositivos
inconstitucionais, até porque o objeto do presente trabatho nie € 2 ideatificagio das mesmas.
16 - Para aprofundae o tema vet artigo publicado na Revista do Ministétio Hblico do Rio
Grande do Sul, N® 31, 1994 , sobre A Lei Federal 6766 ¢ a Competéncia nas ConstituigSes
Brastleiras, de Vandsca Buzelato Prestes.
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cisa ser contemplada pela lei local que pode ¢ deve ser editada atendendo 2
sua peculiatidade, ndo obstante em muitos casos ser diferente da lei federal.
O plano diretor das cidades € que deve contemplar estes aspectos, conside-
rando para tanto o interesse local"”.

A Lei 8.069/90, o Estaturo da Crianga ¢ do Adolescente é outra Lei
Federal que precisa set interpretada 4 luz das competéncias constitucionais,
pelo menos em dois aspectos pertinentes ao Censelho Tutélar, O primeiro
deles diz com o namero de conselheiros tutelares estabelecidos peta lei. O
art. 132 estabelece que cada Municipio contard com, no minimo, urm Conse-
Tho composto pot cinco consetheiros. Ora, a regra geral € ter Conselho. O
nimero cinco é gque adentra na esfera local. Municipios menores (com me-
nos de mil habitantes) podem ter trés Conselheiros, por exemplo, ¢ 2 de-
manda set atendida. J4 Municipios majores talvez precisassem um Conselho
com mais membros para atuar em rodizio, em regitme de plantio, pois po-
dem funcionar ininterruptamente. Assim, o estabelecimento do nimero de
conselheiros por Conselho extrapola a diretriz geral, que € o objeto da nor-
ma federal. Ja o art.133 estabelece os requisitos 4 candidatura 2 membro do
Conselho Tutelar'”. Numa ripida leitura pode patecer que 0 attigo em co-
mento esgota a possibilidade de legislar sobre o tema, vedando a ampliagio
dos requisitos respectivos. Todavia, compreendendo o sistema constitucio-
hal veremos que os Municipios podem e devem legislat sobte o assunto,
pois os Conselhos Tutelates se constituemn em setvigo pablico municipal,
cuja competéncia para organizagio ¢ do Municipio, e o interesse local pode
dar conta da necessidade da ampliagio dos requisitos, tal como exigéncia de
trabalho com ctianca e adolescente, nivel superior, entre outos. A regra
geral estabelecida pelo Bstatuto se constitui em requisitos minimos aplicaveis
em todos o pais. No dmbito local, os Municipios podem e devern ampliar
os requisitos para o exercicio do zwass piblico de conselheiro tutelar, com
base no interesse local. -

Ainda, releva sbordar rapidamente a questdio atinente ao interesse lo-
cal (att, 30, ) da Constituigio Federal. A delimitagio matetial da competéncia
constitucional dos municipios encontra guatida nesta dicgio - interesse local
-. Assim, assume impottincia a definicio dos limites deste tema, pois em
Gltima instincia estatemos discutindo o que pode € o que nio pode o Muni-

17 - Art, 133

I - reconhecida idoneidade moral;

11 - idade superior a vints & um anos;
TIE - residir no Municiplo.
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cipio legislar e o que colide ou nfio com as normas federais e estaduais exis-
tentes sobtre o assunto. E o caso da polémica com as institwigGes bancarias a
respeito da obrigagio de construir banheiros, colocar cimeras de video e
portas de seguranga nas agéncias para evitar os constantes assaltos, estabele-
cet punigio para o servigo bancirio que deixe o usudrio na fila por mais de
trinta minutos', Isto € ou nio competéncia dos Municipios? Legislat sobre
este tema fere a norma federal atinente a regulamentacio das instituigSes
bancirias? Bsta polémica ests em debate e em seu bojo discute-se o conceito
de interesse local. Sem aprofundat o tema, temos que a lei municipal ndo se
subordina a lei fedetal porque legisla sobre matéria que diz respeito 2 vida do
rounicipe, as regras de seguranga dos prédios de acesso a0 piiblico, a disciplina
do comércio ¢ da presracio dos setvigos. A matézia tegulada pelo Municipio
n3o se refete a0 disciplinamento de matétia financeira ou 20 funcionamento
das instituiges financeitas, cuja competéngia é da Unido®. O disciplinamento
destas matérias depende da peculiatidade local, ndo sendo regra que se aplica
a todos os Municipios indistintamente. Evidentemente que as necessidades ¢ o
regramento da vida em sociedade em um Municipio de 1.000 (mil habitantes)
¢ diferente daqueles com mais de 1.000.000 (um milhfio de habitantes). No
Brasil, temos municipios com quatrocentos habitantes e Sdo Paulo com mais
de dez milhdes de habitantes, Disto decorre que o interesse local nfio pode
set idéntico em todos os municipios. (negrito do editox)

A reflexio sobre a competéncia municipal comportatia um trabalho
4 patte. Todavia, somente para demonstrar a praticidade do tema e 2 neces-
sidade de refletir sobre a questiio da hierarquia das leis federais, estaduais e
municipais a partir do conceito de competéncia, trazemos 4 colagio mais
trés decisdes do Supremo Tribunal Fedetal, s quais dio conta de interpreta-
cBes como proposto, sendo os casos relativos a competéncia em matéria de
mio de inversio, mesmo na hipétese de Municipio insetido em regido me-
tropolitana, ainda regulamentagio no mbito municipal do funcionamento
das farmécias ¢, por fim, o exercicio do poder de policia municipal mesmo
sobre o funcionamento de servico federal monopolizado, a saber:

18 - Deixanos de citar o hotitio bancitio porque a abordagem precisasia ser mais profundac
niio apenas exemplificativa, dado aos precedentes do STF

19 - () STF examinanda o RE 208383/5P, Relator Ministro Néri da Silveira, recotrente
FEBRABAN e racorrido Prefeirura Municipal da Estancia Balnedria de Caraguataraba e outto,
decidiu que “a competéncia fiscalizadora € municipal, quando ¢sta limita-se a disciplinar
assunto de interesse locat relativo & adequagio de estabelecimentos bancérios para melhor
prestagio de servigos "acoletividade”. A regra municipal exigiz instalagdo de banheiros publicos
{decisio de 05 de maio de 1999)
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Trinsite. Competéncia. Municipio, Méo de diregio (inversas). C.F., art.
15, IT, B.1. A repulmmeniagdo arbana de trinsite, inclusive na fixcagdo
de mdo de diregio, diz com o peculiar interesse do Muniefpio, resguarda-
do em swa antonomia pela norma constitucional.

2. A facuidade conferida a wiido pelo art. 164 da Constituigds, de estabe-

lecer, masdiants i comploneentat; rgides mectropolitands, nis intetfere com.
4 disciplina do trimsito local. Recurso extravrdindrio conbecido ¢ provido™

(RE 98588 R}, Relator Ministro Rafae! Mayer; julg. 17/0683)

Tasca Manicipal de Livenge. Alvard de Localizagio de Estabelecimento
pertencente a empresa pibiiea federal, expedide por raunicipio. Exercicio
do poder de policia do Municipio. Empresa Brasilsira de Corraio e Tulé-
grafos (ECT). Instalagio de agincias postais. Pretensie da ECT a ndo
recolber o taxa municipal exigida para a expedigio de alvard de locali-
zagio de agéncia postal. Néo se enquadra a bipdtese nos bmites da
imunidade ributdria reciproca no ard, 19, 111 letre "a", da Constitui-
¢, em face da shrnla n* 324 ¢ da natursga da entidade, que & enpresa
pihlica. Nio ampara a pretensio da ECT o disposio no art. 12, ao
Decreto-lsi n° 509/ 1969. Constitnzgdo arts. 15, IL, letra "a" ¢ 18, L
O wxercicio do poder de policia pelo Municipio, #o case, emerge de sua
competincia constitucional, compreendida no pecwliar interesse da adrsi-
nistragdo Jocal. A expedigio de alvard, para balizagio de quaiiquer
estabelecimentos, corresponde av controle, legitimanente exercido pelo
Munictpio sobre o ordeniamento arbano, 4s atividades ¢ interesser da
comunidade. Néo procede a abegagdo de gue o exercicic do poder de
poldicia pelo Manisipio poderia congprometer o funconamento do servigo
Joderal monopotizade, gune a ECT desempentba. Se ocorrer abuse ou_
desvia de poder da auteridade munitipal, no exerciio do poder depéﬁda,
« ordem juridica dispie de remédio eficaz, @ repard-lo. Seguranga denegada.
Reswrso exiraordindrio nio conbecids”. (RE-90470/ PB, Relator Mi-
wistro Cordeire Guerra, julg. 10/12/81).

20 - Veja-se que a decisio é anterior 3 Constituigio de 1988 ¢ mesmo ndo sendo o Municipio eate
federativo sob a égide da Constitwigio anteriot jé lhe eram reconhecidas competincias proprizs.
21 - Acordio no mesmo sentido do colocado na nota 19, Saliénte-se que até hoje alguns
prédios pablicos niio querem se submeter a policia de cdificagSes municipas, sob aggumento
de pertencer a outro eare federativo, Ainda, no que pertine 20 tombamento de bens também
se discute quanto a possibilidade dos Municipios tombatem bens de outras esferas federativas.
Entendemos que, presentes a5 carecteristicas enscjadotas do tombamento, nAo inberessd a
quem pertence o mesmo, inclusive se for do Estado ou da Unifo. Foi o caso do tombamento
do cais do porto de Porto Alegre feite pelo Municipio,

e
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Recurso extrardinério. Farmdcia. 1ei Municipal n° 8.794/ 78 ¢ normas
adminisirativas gue disciplinam o hordrio d¢ fancionarento ¢ o Sistera de
plantie nos fins de semana. Competina do Munieipio para assuntos de
sew intsresse: art 30, I da Consittuigio Pederal Alegagie de afronta aos
prineipios da isenomia, da fivre inisiativa, de livre concorvéucia e ao diveity
do consuinidor. Inexisténcia.

1. Os Municipios tém antononsia para regular o bordtio do conréreio local, desde que |

niio infrinjam leis estadwais ou federais vdhidas, pois a Constituigio Federal lbes
confere competénciz para lygislar sobre assuntos de interesse beal.

2. Afronta aes princibios constitucionats da isonomia, da livre iniciativa, da livre
concorréncia ¢ ao diveito do consumidor. Inexisténcia. Ao Governo Munici-
pal, nos limites da ua competincia legislativa ¢ adminisirativa, cunspre ndo
apenas garanlir a oferta da mercaderia av consuriidsr, mias, indiretaments,
disciplinar a atividade comercial, e, evitands a dominagdo do mercado por
oligopdiia, possibilitar ao peguenn comeriiante refarno para as despesas decar-
rentes do plantis obrigatério.

3. Farmdsias ¢ drogarias ndo escaladas para o cumpriments de plantdo comervial.
Direita de funcionamento fora dos horérios normais. Inexisténeia em face da ki
municipal gue discipling 2 matéria.

Recurso extraordindrio conbecido ¢ provido. (RE-174645/ SP, Relator Minisire Mau-
ricio Correa, juig. 17/11/97

“Tais excertos dio conta da necessidade de aprofundar a reflexfio dos
temas, produzir trabathos sobre o assuato, bem como qualificar os nossos mu-
nicipios patz o exetcicio da competéncia municipal, a fim de melhor solver os
problemas da comunidade. A descentralizagio ¢ a subsidiatiedade sio principi-
os da Federagiio. Os Municipios como entes federativos precisam  assumir-se
enquanto tal, supetando os obstaculos decorrentes da excessiva centralizagio que
caracteriza o Estado Federal brasileiro. -

Ainda, cabe frisar que 2 constatagdo que um dos entes legislou sobre
matétia que nio é da sua competéncia gera um conflito de constitucionalidade.
Esta conseqiiéncia é importante porque tratando-se de controle de
constitucionalidade o procedimento a ser adotado & usar a via da agio
direta (controle concentrado) ou o controle difuso, 1o Zmbito da agfo judi-
cial respectiva como pedido incidental de declaragio de inconstitucionalida-
de da lei. Em se tratando de ilegalidade o procedimento € outro, nfo caben-
do 2 atglicio direta.
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Para finalizar, novamente trazemos 4 ¢ola¢io excerto da obra da
Prof* Hilda de Souza®, o qual, em nosso entender, conclui ¢ sintetiza a
questio debatida:

Assimn € que uma let ordindria manicipal pode ser hisrarguicaments
superior a uma lei ordindria federal on uma lei complimentar estadnal
poderd suplantar a mesma espécie normativa editada pedo Congresso
Nadonal, Completande a iddia, vale dizer qae cada esfera federada
dispe de rm sistemia normative bierarquizadn deniro da respectiva esfo-
ra, pantado pelas respectivas cartas politicas, articulado no sistema jurs-
dizo nacional pela hierarquia estabelecida atravis da airibuigio de com-
petincias, o gue permite que ama ki ordindtia municpal, versando miaté-
ria de competiniia constitucionalmenty airibuida ao municipio, seja
superior @ wma ki ordindvia federal.

LEI COMPLEMENTAR E LEI ORDINARIA

Conforme j4 dito, a douttina tem debatido hi tempo a polémica
sobre a natureza da lel complementar ¢ a sua incidéncia sobre as demais leis,
especialmente a ordindria. Discute-se a existéncia de degraus normativos™
entre a3 normas infraconstitucionais.

A primeira tese doutriniria é da existéncia de relagdo hierdrquica
entre as leis complementares ¢ as leis ordindrias . Os que sustentam esta
tese socorrem-se do direito francés, uma vez que as nossas leis comple-
mentares s3o similares as leis orginicas daquele sistema juridico ¢ 14 as leis
otginicas sdo um tertium genus interposto entre 2 lei ordindria e a Consti-
tuigdo e suas emendas. Aduzem ao argimento do direito comparado a
exigéneia de maioria qualificada pata sua aprovagio. Entendem, portanto,
que a lei complementar situa-se entre a Constituigdo ¢ as leis ordindtias. A
decorréneia disto ¢ que a lel ordiniria fica sujeita 4 lei complementar, de-
vendo fiel observincia 2 mesma. No Brasil sio defensores desta tese Manoel
Gongalves Perreira Filho™ ¢ Nélson de Sousa Sampaio®.

22 - Obra citada nota 10, p. 52

23 - Nelson de Sousa Sampaic, in O Processo Legishtivo, 2* edigiio, ed. Del Rey, 1996

24 - Do Processo Legistativo, editora Saraiva,, 3 edicfio, 1995, p. 237 & 238

“F}, de s sustentar, pOAnto, que a lei complementar & sy fortivms gesis interposto, na hierarquia dos
atos normatives, entre a el oxdindtia (& 0% 4tos que tim a mesma forga que esta - alel delegadae o
decreto-lei e a Consttuigiio (e suas emendas)...

Em segundo lugar, & kel ordindtia, o decteto-lei ¢ 2 lel delegada ¢stio swjeitos 4 lei complementar.
Em conseejidncia disso nio prevalecem conrr eha, sendo invilidas as normas que 4 contradisserem”.
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A segunda tese entende que as leis complementares tém 2 mesma
fonte das demais, qual seja 2 Constituigio Federal, a qual estabelece o 4mbito
material das dreas de competéneia. O fato de exigir gwormm qualificado para

aprovagdo da Lei Complementar decorre de um maior cuidado de que o
legislador constituinte dotou determinadas matétias constitucionalmente dis- .

ctiminadas. No Brasil, sZo defensores desta tese Souto Maior Borges, Geral-

do Ataliba, Vitor Nunes Leal, entre outros. Recentemente Hilda de Souza.

em obra ji citada peste trabalho comungou deste mesmo entendimento,

Geraldo Ataliba, citando Souto Maior Botges é preciso na diferenci-
agio, a saber:

Arrimado e Kelven, sustonta Souto Maior Borges: A relagio de hisrar-
quia suple que wma norma refiva a sug validade da conformagio com
ontra norma. Disg-se, entdo gue a primeiva € uma novma subordinadz, ou
de grau inferior; ¢ a ssgunda wma norma swhordinants, on de grau supers-
or. A relagio entre @ norma swbordinante ¢ a norma subordinada, cufa
criagio ¢ regulada pela norma subordinante, ¢ uma relagio de bivrarguia,
consistents izm vinculs de supra e subordinagdo. A vorma gue determina a
eriagde de outra norma lhe é superior au supra-ordenada; @ criads na
conformidade dela, inferior on subordinada. Essas normas, porianto, ndp
gaardan entre si uma velagio de coordenagdo, mas subordinagio hivrir-
quica. Esse € o mats precioso significado do ternio bierargnia ¢ decorre da
CUnSIAnala exanstivaments demonstyada por Kelsen de gue v ordenamenta

Jaridico € ur sistema escalonado de novmas; am sisterma de normas jurids-
cas subordinadas em graus exessivos de bierarquia.”

A pergunta que exsurge € a seguinte: compteendendo o significado
de hierarquia na forma acima delineada, o nosso sistema constitucional
compofta a existéncia da mesma entre leis complementares e ordinarias?

O préptio autor, ainda citando Souto Maior, segue respondendo:

Para logo, deve-se salientar que 2 existinta dasse pressuposto nio se corts-
fata, em nosso sistema federad de goverso, no tocante G fgislacds ovdindria
Jederas, estadnal ¢ mupicipal

25 . Ohra citada now 22, p.65, & saber: “Em resumo, as leis complementares s6 ter acima
delas 2 Consttuichio, enquante as leis comuns estio abaixo desta ¢ daquelas. As leis comuns
podem incidir, portanto, em duas manifestacSes de inconstitucionalidade, 2 que chamariamos
de primeiro grau ¢ do segunde grau, Quando for contrariada 3 Constitticio diretamente,
remos a inconstitucionalidade do primeiro grau. Quando se ferir lei complementar, »
inconstitucionalidade serd de segundo graw.”
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Ap consriria, a afirmagio de que ndo b hierarguia entre leis ordindtias fode-
yuais, estadudis ¢ municipais representa, emt fodo Tigen, sm covoldrio, desdobra-
et ou inferéncia do priveipio da isonorsia das pessoas constitucionais.”,..

Dt deduz, asse mestre a privatividade das dreas - definidas pelas matirias
- da lei comgplermentar ¢ da lei ordindria, sems que isto implique qualguer
hierarguia. Assim come @ i ordindria ndo prevalece no campo de lei
complemeniar, esia ndy invade a drea dagnéla. Lei Complementar gue
verse matéria de lef ordindria € lei ordindria para fodes os efettos.

A transcrigio, apesar de extensa € oportuna, potcgue exprime a esséncia da
questiio, ou seja, a impossibilidade de existéncia de hieratquia entre as leis, exceto
se decortente do texto constitucional. Assim é que uma lei complementar pre-
pondera se a Constitui¢io Federal contemplar a hipdtese, sendo assim 2 sua fonte
de validade. Do contriric, nio havendo fonte constitucional, de nada adianta
designar como lei complementar, inclusive submetendo a quorum qualificado a
sua votagio, porque n#o ird preponderar enquanto lei complementar, Isto € o que
significa a dicglo "lei complementar que verse sobre matétia de lei ordindtia é lei
otdindtia para todos os efeitos”. Exemplo disso, sio as leis complementates as
Leis Organicas Municipais”. Estatuto de Puncionsrios Pablicos sdo geralmente
leis complementates. Todavia, a Constituigio Federal ndo previu que essa matéria
fosse tegulada por lel complementar™. Destatte, os Thbunais tém entendido que

26 - José Afonso da Sitva na 17 ediciio (1967) no sen Aplicabilidade das Notmas Constitacionais
entendia que 2s leis ordindrizs eratn inferiores s leis complemer}tams. Postmonp_ente, ja na 2°
edigiio (1982), cita os trabalhos de Geraldo Ataliba e Souto Maior Borges, admitindo haver o
que chamou competéncia ratione materia¢ (p. 232). Atualmente retornou 2o primeitd
entendimento, dizendo ter tizbeado na 2* ecicZo da obira, € agora, afirmando posicio no sc::mdo
da existéncia de hierarquia entre lel complementar e ordinria (3* edigio, 1 9:9 8, P 247, WMadheiros).
27 - £ polérmica a natureza juridica da Lei Otgénica Municipal. Paca alguns, sfo lefs complementates
que devem subordinar as demais leis municipais. Este conceito decorre da auséncia do Municlpio
como ente fedetativo na Constitwigfo anterior ¢ da divergéncia quanto a existéncia ou nio de
competéncias proprias municipais. Sob a égide da Constituigiio de 1988 & questio parccia estar
solvida, pois com 03 Municipios passando a integrar a Federagio as Leis Organicas Municipais
seriam as ConstituigBes Municipais. No entanto, a polémica contima, pois alguns doutrinadores
3o admitem 2 possibilidade de Municipios terem Constituigdes prdprias. Em nosso entendimento
as Lets Orginicas sio as Cartas Municipais, em simetria com as Con.stlt_m;oes Estaduais. )

28 - O STE, julgando RE-103808/5F, assim decidiu: “Servidores publicos. Transformagio de
cargos ou fungdes decorrentes da Lei Complementar Bstadual N 318/83. A Constituigio do
Estado de 530 Paulo, a0 exigir Lei Complemmentar para as normas que cstab;!ecem o regime
juridico do funcionalismo mitblico, niio apenas cerceia a competéncia exclusiva do Chefe do
Poder Bxecutivo pata projeto de lei oedindria sobre esta matépa, mas_ lhe retira €554
competéncia, una vez que ndo admite que, por lei ordinatda, se l_tgjslc sobr:z tal regime, em
frontal oposigao a0 que a Constiruigio Federal determina em se artigo 57, queé de observincia
obrigattia pelos Estados-membros, “ex vi” do are, 13, HI”. (Rel. Ministzo Morcira Alves,
julg: 05/’12/%4).
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a legislagio sobre estatuto de servidotes ptiblicos € matéria de lei ordindria, ndo
obstante as Leis Otginicas ou as Constituicdes Estaduvais exigitem o quorum
qualificado. Estas decisdes encontram arrimo no entendimento de que o proces-
50 legislativo municipal deve seguir o modelo federal Assim, se a Constituigio
nfio exige lei complementar pata determinadas matérias ngo podem Estados e
Municipios teatar de forma diferente, face an principio da simettia.

Ousamos discordat deste  entendimento. Isto porque o que deve sex

obtigatotiamente ohservado sio as regras gerais atinentes ao processo legislativa, -

consubstanciados na iniciativa teservada, no principio da independéncia e har-
monia entre os podetes, no principio democtatico, que implica em nio poder
usutpat do sistema de frelos e contrapesos matérias que nio sio inerentes &s
Constituicoes e as Leis Organicas, implicando, assim, em vicio formal, na estri-
ta observancia das fases constitucionalmente previstas do processo legislativo.
Contudo, 2 definigio quanto a necessidade de quorum qualificado para deter-
minadas matérias, até por serem mais importantes pars detetminados Estadose
Muni’cipios, nio nos parece se constituir em afronta 4o maodelo federal, mas
sim explicitagio da preocupagiio local. Além deste, outros aspectos nao nos
patecem, fulminar o modelo federal, tais como prazos diferenciados para
aposigao de vetos, manifestagio do legislativo quanto aos vetos, entre outtas.
Inobstante este entendimento, o Suptemo Ttibunal Fedesal vem reiteradamente
se manifestando pela esttita obsetvincia ao modelo federal®.

Ainda, cabe destacar que o Suptemo Tribunal Federal, interpre-
tando o modelo federal brasileiro, vem reiteradamente fulminando re-
gras inseridas em ConstituigSes Estaduais, mas cujo objeto de regula-
mentagio deveria constar de lei, sujeita ao principio democritico. B o
caso de isonomia entre delegados, defensores publicos e outras carreiras
como o Judicidtio, por exemplo. Em algumas Constituigbes Estaduais
consta esta regra. A matésia, ao sex submetida ac $TF, vem sendo decla-
rada inconstitucional por ndo ser matéria de Constituigio, mas sim de lei
sujeita As regras bésicas do processo legislative™. O mesmo raciocinio se
aplica & vinculagZo de receitas de impostos feita por intermédio de Cons-
tituigdes Estaduais, porque nio & possivel a destinacio de verba orga-
mentiria sem a iniciativa do Chefe do Poder Executivo®.

29 - ADIn-872/RS, ADIn 822/RS, ADIn 1060/RS

30 - ADIn 276/AL, Relator Ministro Sepilveda Pertence, julgamento 13/11/97; ADIn
430/ DF, Relator Migistro Scpilveda Pertence, julg, 25/05/94, RP 1393/ AM, Relaror Ministro
Carlos Madeira,, joig. 12/11/97

31 - ADIn 103/R0, Relator Ministto Sydney Sanches, julgamento em 03/08/95
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Em se matando de inconstitucionalidade das Leis Otginicas a decisio
compete ao Pleno do Tbunal de Justica 2 que pertence o respectivo Municipio.
No Rio Grande do Sul, seguindo a mesma linha do Supsemo Tribunal Federal, o
Tiibunal j4 acolben arglicdes de inconstitucionalidade de preceitos orginicos que
vinculatam receitas além do disposto na Constitui¢iio Federal, bem como de
nottmas otginicas que dispuseram sobte regime juridico do secvidor piiblico™.

Diante disso, constata-se que, efetivamente a interpretacio dos Tribunais
corrobora que inexiste hierarquia entre as leis emanadas de cada ente federativo,
O que existe s3o campos materiais pata edigio das leis decotrentes da propsia
Constituiciio. Sc assim nio fosse, se sempre preponderasse a denominada lei
maiot, as inconstitucionalidades acima citadas néio seriam declaradas. Constando
na Constituigio Bstadual ou mas Leis Orginicas Municipais seria garantia de que
2 nottma deveria ser aplicada. Todavia, as Constitui¢Ses Estaduais € as Leis Or-
giiniicas Municipais compdem um sistema juridico cujo fundamento de validade
& 0 mesmo, qual seja a Constituigdo. S¢ o € para as Cartas Estaduais e Municipais,
muito mais para as Leis Complementates, que devem ¢ precisam ser editadas
para regular as matérias que a Constituicio Federal dispds.

A lei ordindtia, portanto, somente & refutada, nas hipGteses em que a
Constituicio Federal estabelecer a exigéneia de lei complementar para regu-
lar 2 matéria. Conseqiiéncia disso, é que s6 cabe lei complementar no sistema
de direito positivo brasileiro, quando formalmente reclamada 2 sua edigiio
pot norma constitucional explicita®.

Muito mais poderia set dito em tnatétia de hierarquia entre as leis.
Contudo, o nosso objetivo foi chamar atengiio e subsidiar aqueles que, como
nés, cotidianamente se deparam com questdes priticas, as quais, em dltima
instincia, sio decorréncia do debate tedrico acima explicitado. Esperamos,
pois, que estas breves reflexdes sitvam de impulso para o aprofundamento
do tema e a necessatia afirmagio da competéneia municipal, 2 luz da Consti-
tigio Federal, a qual possui for¢a normativa e pottanto, & dirigente®.

33 . ADIn 500045456, ADIn 590045787 ¢ ADIa 591059993; LOM de Prnambi e de Arroio
Grande - Jurisprudéncia TJRS, C-Civeis, 1993, V-1, T-8, P. 138-152

33 - Neste sentido STF Adin-789/DF, Rel. Ministro Celso de Mello, julg, 26/05/94

Na declaragio de inconstitucionalidade da Lei Federal 7.787/89 - contribuicaa social para
administeadores ¢ aurénomos - o fundamento da declaragio de inconstitacionalidade foio
mesmo, ou seja, a necessidade de lei complementar para regulat a matétia, face a0 art. 195, %
4, cfe inc I, art. 154 da Constituicio Federal (RE- 177774/AL, Rel. Ministso Marco
Aurélio, julg, 09/08/94 ¢ outros precedentes) : .

34 _ Sobte o tema consultar Kontad Hesse, A Foxga Normativa da Constituigdo, Porto Alegre,
1991, Séegio Antonio Fabds cditor, traduzido por Gilmar Fesreita Mendes
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“Nao serd difici! achar a semelbanga entre wwa eleifdo ¢ uma yiigica:
- avaltam em ambas as visnalidades ¢ tramdias”

Machado de Assis

Citado por Carmem Liicia Antunes Rocha no artigo "O Proces-
so Eleitoral como Instrumento para & Democracia”, in: Resenha
Eleitoral - Nova Série (TRE - SC), Vol. 05, n°. 01, Jan./Jusn., 1988,

1. INTRODUGAO

A feitura deste trabalho deve-se, em primeiro lugar, ao convite do
Prof®. Dr. Mattonio Mont'Alverne Barreto Lima aos autotes, no sentido de
se desenvolver uma pesquisa sobre o “Papel da Justica Eleitoral na Consoli-
daciio da Democracia no Estado do Ceard™, a qual recebeu o apoio finan-
ceiro do Consclho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq) ¢ do Programa de Iniciagio Cientifica da Universidade de Fortaleza
(PROBIC-UNIPOR). Bsta investigacio teve inicio no més de setembro de
1999 e sen amadurecimento ¢ atribuido, em grande patte, 4 orientagio do
professor citado que, com o escrapulo cientifico que The € inerente, soube
ensinar com distinta seriedade a importincia de se preservat a Rossa demo-
cracia, cuja estrutura, apesat de incipiente, é condigio imprescindivel para a
coticretizacio de uma sociedade livre, justa e solidaria,

De forma mais precisa, até mesmo para atender aos requisitos da
cientificidade, o campo de investigagio restringiu-se 4 andlise das a¢Ses de
impugnagio de mandato eletivo ajuizadas em referéncia is eleigSes de 1994 ¢
1996, Esta escolha ocorreu em virtude das agdes impugnatdrias pertinentes
20 ano de 1998 nio estarem transitadas em julgado. Como justificativa para o
desenvolvimento deste trabalho estd o fato de que, desde a promulgacio da
Constituicio Federal de 1988, apenas uma delas, no Estado do Ceard, tenha
sido julgada procedente’, inobstante a existéncia em virias das agSes analisa-
das e declaradas improcedentes, de elementos autorizadores da cassagio de

1 - Trata-se do caso do Prefeito ¢ Vice-Prefeito do Municipio de Ibicuitinga-Ce. A agio
impugnatéria foi impetrada perante o Juiz Eleitoral no dia 17.11.92, enquanto a seatenga deste
juiz absotvendo os promovidos foi proferida em 27.05.93, No que concerne a0 recnrso, este
foi interposto em 30,11.93 no Teibunal Regional Eleitoral do Estado do Ceard, o qual decidiu
pela revisio da sentenga, condenando os promoventes 4 petda dos seus mandatos, Em 22.06.95,
o Tribunal Superior Eleitoral confitmon a decisio do Tribunal Regional Eleitoral do Ceard. O
processo tramitou nesta instingia sob o n° 93006312, classe IV. Ver, para uma andlise dos
principais casos classicos de uso abusivo do poder ccondmics na histétia eleitoral do Estado
do Ceard, Matia Eliete Maia: O Abuso do Poder Econdmico no Processe Eleitoral do Ceari.
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mandato eletivo previstos no art, 14, § 10, da Carta Republicana.

O trabalho foi estratificado em trés partes essenciais. Num primeiro
momernto, discottemos a respeito da evolugio politico-eleitoral do Brasil, na
perspectiva de se compteender os fatos histdricos que decisivamente influ-
enciaram o cendrio atual do nosso ordenamento juridico-eleitoral. Posterior-
mente, com o objetivo de se analisar os aspectos peculiares da aglo de
impugnacio de mandato eletivo, abrangendo tanto a Stica jurisprudencial
quaato a doutrinitia, dissertamos sobre 2 suz origemn, natuteza, finalidade ¢
outtas questSes afins. No desfecho do conteddo proptiamente ditwo desta
pesquisa, tratamos de esmiugar as virias circunstincias (os principais conted-
dos fatico-juridicos) nos processos judictais estudados. Operou-se como ra-
750 para isto a necessidade de uma compreenso sisternitica do objeto em
pauta, considerando-se principalmente os assuntos intetligados a ele.

Metodologicamente, utilizamos coma tecurso o preenchimento de for-
mulirios para o levantamento das informagOes fatico-juridicas encoatradas
nas ages impugnatotias. Além disso, procedemos a eatrevistas de alguns
operadores do Diteito, no intuito de contrastar as opinides divergentes ¢ de
tegistrar os entendimentos pacificos sobte as hipéteses consideradas, bem
como a leirura dos principais textos ¢ obras relacionades com a investigacio.

Por fim, constatamos algumas causas que funcionaram como obsticu-
los 2 cassagio de mandatos porventura ilegftimos pot parte da Justica Elei-
toral, assim como a propaga¢io dos seus efeitos no resultado dos embates
eleitorais e, a partir da problematizagio percebida, tragamos sugestSes cujo
motivo se assenta na busca de aprimord-la ¢ de equacionar suas atividades 2
atual conjuntura do Bstado Democratico de Diteito e de Justica.

2. A EVOLUCAO POLITICO - ELEITORAL DO BRASIL.
2.1. CONSIDERACOES GERAIS.

A Justiga Eleitoral brasileira foi criada somente em 1932, pelo De-
creto n.° 21076; portanto, durante o governo provisétio instituido com
a Revolugio de 1930. Embora a importincia deste fato seja fundamental
pata termos pelo menos um esbogo da compreensio do que representa
hoje este organismo no processo de consolidagdio da democracia, seu
estudo dissociado de outras anilises, nfio menos imprescindiveis, pode,
com absoluta convicgio, contribuir para a obtengio de resultados equi-
vocados e incompletos. '
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Refetimo-nos especificamente aos tempos histdricos que envolvem o
perfodo colonial, o imperial e a Republica Velha, A investigacio a respeito das
peculiatidades ¢ dos tragos comuns de cada um desses petiodos constitui fer-
ramenta privilegiada para entendermos a problematica do Brasil contempori-
neo. Assitn sendo, esta se¢io tem pot enfoque extrair dos momentos mencio-
nados seus aspectos sociopoliticos mais relevantes, numa perspectiva que bus-
que contextualizar a postura da Justica Eleitoral e a sociedade na qual ela estd
inserida sob a Iuz de parimetros histSricos.

Para tanto, forgoso nos apresents tecetmos algumas consideragdes so-
bre a formagio do nosso Estado?, primordialmente no que tange 4 dicotomia
acerca das esferas patrimonialista ¢ buroctitica. A paulatina centralizagio do
podet pela Metrdpole portaguesa, 2 pattir de meados do séc. XVII, foi acom-
panhada, quase sempre, de resisténcias oferecidas pelos senhores rurais, haja
vista as restrigSes agora mais rigidas impostas & execuclo dos seus podetes.
Estes representavam o apice da pirdmide social, on melhor, etam verdadeiras
autoridades dentro da conjuntura da familia colonial, "eujas atitudes nio so-
friam réplicas ¢ onde sua voneade, muita vezes captichosa e despdtica™, era
semptre obedecida. O poder dos proprietitios de tetras, dentro dos seus
dominios rurais, era desmesurado. Exemplo do ittesttito exercicio do pitrio
poder nesta época € o “caso de um Bernardo Vieira de Melo, que, suspeitan-
do a nora de adultério, condena-a & morte em conselho de familia e manda
executar 4 sentenga, sem que a Justica dé um dnico passo no sentido de impe-
dir o homicidio ou de castigar ¢ culpado™. O htiféndio monocultor e
escravoceata significou, desta forma, o genuino centto de poder da colénia, e
até mesmo do império: poder econdmico, social e politico. A entidade piibhi-
ca, comumente invadida ¢ dominada pelo maquinismo politico de entio, ndo
suportava as investidas e preferéncias pelos lagos afetivos e pelos caracteres
genéticos. Com isso, os assuntos de cunho piblico eram, na maiotia das ve-
zes, ignotados e tornados tibula rasa perante o5 interesses dos grupos possui-
dores de proje¢io social € econdmica na sociedade colonial,

Advettindo-os que complemmentos sobre este tema os espetam em t6pi-
cos posteriores, uma vez que essa discussdo serd retomada, passemos agora a
tessaltar as mudangas no dmbito estrutural do Estado, centrando nossas pondeti-

2 - O vochulo Estado aqui empregado néo concentra exatamente o8 tequisitos exigidos pela
Cidnceia Politica moderna, tais como nagie, povo ¢ territtio. Neste alojamento especial, serve
apenas como paradigma abstrato para caracterizar as relages de poder ¢ de submissio entre
pessoas de grupos diferentes ou nio.

3 - Cf. Sérgio Buarque de Holanda: Ratzes do Brasil, p.80.

4-1d. ib, p. 82,
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¢des nas modificagSes acatretadas 2 familia pattdarcal com o surgimento de um
Estado institacionalmente aparelhado, dotado de uma organizacio administrati-
va mais elaborada. Foi isso o que se deu quando Portugal decidiu instalarse
definitivamente aqui, transplantando os modelos de suas instituicBes ¢ iniciando,
no Brasil, “a lenta superagio do absoluto dominio patimonial do Estado™.
Refutando para as citcunstincias brasileiras as nogBes de burocracia de Max
Weber, para quemn “o desenvolvimento butocritico substitui a forma pattimonial
de domfnic™®, Marténio Mont’Alverne, em estudo sobte a génese do Poder
Judicidrio ¢ do Estado no Brasil, enfatiza que “as novidades [acomodacio de
novos instrumentos ¢ criagdo de outras competéneias na evolugio do Poder
Judiciatio] ndo etradicaram o nosso lado pattimonial, arcaico™. Noutra passa-
gem, fazendo uma retrospectiva, 0 mesmo autor indaga, a despeito da convi-
véncia entre mecanismos burocraticos ¢ priticas panimonialistzs, “como enten-
der o convivio das postulagies demaocriticas dos iberais (... com as temo¢Ses ¢
nomeagles de juizes amigos, expediente prefetido dos conservadores, porém
largamente utilizado pelos liberais no poder?™®. A nosso vet, parece mais acetta-
da a assertiva conttariadora do pronunciamento de Webet, posto que, ainda
hoje, na iminéocia de taiar o séc, XXI, no sio raros os episédios de uso escuso
da coisa publica, de enriquecimento ilicito com o desfazimento do patriménio
péblico e de abusos de autoridades que, munidas de uma fatda, de uma patente
ou de um cargo qualquer, costumam desdobrar seu mandonismo doméstico
para o cendrio social.

Eis, de maneira concisa, nossos comentérios iniciais justificadores do
nosso ponto de partida: estudar o passado na percepgio do presente € no
prognéstico do futuro. De fato, sob pena de inconsisténcia tebrica, nio po-
deriamos menosprezar momentos t20 expressivos da nossa histdria politica,
olvidando os levantes, as tomadas de poder e as desavencas interpartidarias,
bem como os casuismos das legislagSes eleitotais, que muito influenciaram
na constitui¢io do que somos.

2.2. O PERIODO COLONIAL.

Conquanto seja mais [dgico estabelecermos uma correspondéncia di-
reta entre o regime democritico ¢ a ocorréncia de eleigdes, tendo em vista

5 - Cf. Martonio Mont’Alvetne Bareets Lima: Judicidrio e Estado no Berasil: Tribunais
Superiores ¢ Juizes 2 Formagio do Estado Brasileiro, p174.

6 - Apud Martonio Mont'Alverne Batreto Lima: Ob, cit. , p. 174,

7-1d. ib., p 174.

8-Id b, g 174,
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estas serem um dos seus pressupostos, a generalizagdo de tal liame pode
levar-nos a dedugdes detutpadas da realidade propriamente dita. O Brasi,
por exemplo, possui uma tobusta tradigio eleitoral, cujo principio remonta
aos idos do séc. XVE, onde havia a escolha dos ocupantes de vitios postos
piiblicos, como para as cargos da vereanga, de juizes ordinétios, procutado-
res, tesoureitos ¢ escrivies. Entretanto, as indmeras limitagSes 20 exercicio
do voto, a exclusio de uma patcela significativa da populagie, composta
por escravos ¢ trabalhadores livres e o poderio politico ¢ “militat” do
senhoriato rural contribuiram sobremaneira pata a existéncia de pleitos ilegi-
timos. A propésito, “nem toda eleigio tipifica o sistema politico como
pluralista ¢ aberto™. Deste recurso se utilizaram regimes autoritarios ¢ até
totalitarios, como tentativa de apolar seus objetivos no consenso popular.
Contudo, o carater ideolégico e impositivo daqueles anula a adjetivagio de
Estado legitimo, que somente existira “onde for bem menor a interferéncia
do poder ¢ da manipulagio e, portanto, bem menor o grau de deformagio

ideolégica da realidade social na mente dos individuos™"®.

Coino nio havia durante os petiodos objeto desta andlise, com exce-
cio do Republicano, um Poder Executivo com suas competéncias e estrutu-
ras demarcadas, cram as autotidades da Cimara Municipal que possuiam atri-
buigdes de natureza normativa, executiva ¢ judiciiria. De investidura eletiva,
para os cargos deste 6rgio, existiam os dofs juizes ordinarios, os trés verea-
dores, o procutador, o tesoureiro {onde houvesse} e escriviio, enquanto 0s
jufzes de vintena, almotacés', quadritheiros e demais funciondrios eram no-
meados pela propria Camara.

A eleiciio era indireta ¢ feita de trés em trés anos, quando se escolhia
logo os oficiais que servitiam nos trés anos consecutivos. “Em primeiro grau
votavam, reunidos em assembléia, sob a presidéncia do juiz mais velho, ‘os
homens bons e povo’ ¢ os oficials cujo mandato estivesse por expirat”'2. Por
homens bons entendia-se o “brasileiro tipico, 0 homem da familia, do seu
grupo familial, de sua aldeia”®, enfim, todos aqueles formadores de “um
sistema poderoso para a dominagdo politica e econbmica, para a aquisicio €
manutencio de prestigio e ‘status™™. “Reunidos os eleitores de primeiro grau,

9 - Cf. Maria Tereza Aina Sadek: A Justica Eleitoral ¢ a Consolidagio da Democracia no Brasi, p.1.
10 - Cf. Norberto Bobbio ¢ outeos: Diciondrio de Politica, verbete Legiumidade, p.679.

11 - Ver Vera Litcia Costa Acioli; Jusisdicio ¢ Conflitos - Aspectos da Administacda Colonial, p. 19
12 - Cf. Victot Nunes Leal: Coronelismo, enxada ¢ voto, p. 128,

13 - CF. Magia Tsaura Pereita de Queiroz: O Mandonismo Local na Vida Politica Brasileia, p. 17.
1414, ib, p. 17,
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[também conhecidos por votantes] cada um indicava a0 juiz (¢ o escrivio
anotava) os nomes de seis pessoas capazes de servir como eleitores de se-
gundo grau ... A apuragic do rol era feita pelos juizes e vereadores, recaindo
a escolba nos seis mais votados™, que, por sua vez, escolhiam seis nomes
para juizes ordindxios, nove pata vereadores, teés para esctivies etc. Nesta
esteira, acrescenta Maria Tereza Sadek que os verdadeiros eleitores “geral-
mente eram do sexo masculino, chefes de familia, nobres de linhagem e seus
descendentes, os senhotes de engenho, a alta burocracia civil ¢ militar e os

comerciantes ricos”™',

Impetioso ¢ salientarmos, neste diapasio, 2 preocupagio da Metrd-
pole com 08 ocupantes dos cargos piblicos, bemn como com a lista dos
votantes e eleitotes, tudo no sentido de que fossem obedecidas as conveni-
éncias da Coroa'’, Para a consecu¢iio dessa atena de manobras, vilido era,
no imbito das mesas eleitorais, deixat ao seu arbitrio muitos dos requisitos
exigidos para o processo de qualificagio e apuragio, conceder prerrogativas
e benesses aos senhores rurais, principalmente, impedir que os eleitos recu-
sassem o mandato e até mesmo proibit 4 recleicio, para que nio fosse pos-
stvel o fortalecimento demasiado das Cimaras Municipais, totnando seus
podetes praticamente ilimitados.

Embora Portugal tivesse um nivel razodvel de interferéncia na
vida colonial brasileira, pelo menos até a metade do séc. XVI1I, era, de
fato, o patticiado tural quem direcionava, acorde o Interesse dos clis
familiais, os assuntos pettinentes i res publica nas Cimaras Municipais.
Estas, muitas vezes, quando apercebiam-se da instituicdo de medidas
tégiss tendentes a limitar o dominio dos senhotes rurais, intervinham
nas préprias'leis que regiam a Colénia, modificando-as ou revogando-
as. Havia, sem hesitagdes, um conluio entre o poder privado e as auto-
ridades do Reino, pois estas precisavam daquele para manterem-se na
influéncia dos rumos.da politica ¢ da economia colonial, Da existéncia
deste fisiologismo ¢ das ttocas de favores, dé-nos conta Vera L. C,
Acioli, ao investigar 2 agio dos restauradores na expulsio dos holande-

15 - C£ Victor Munces Eeak Ob. cit., p. 129,

16 - Cf. Maria Tereza Aina Sadek: Ob. cit,, pp. 23-24.

17 - Em referénacia aos objetivos da Coroa portaguesa ¢ 20 aspecto meramente cerimonial das
eleigiies, Oliveita Viana argumenta: “Esse cariter eletivo dos juizes ordindrios e de vintena 05
faz logicamente caudatitios dos potentados locais (...) Faz-se, assim, a magistratura colonial,
pela parcislidade ¢ corrupgio dos seus juizes locais, um dos agentes mais poderosos da formagio
dos clfis rurais, uma das forgas mais cficazes da intensificagdo da tendéncia gregéria das nossas
classes inferiores”. (Apud Victor Nunes Leal: Ob. cit, p. 376, nota 0. 21}
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ses de Pernambuco. No intuito de recompensé-los pelos dispéndios ¢
esforgos empregados, indmeros “privilégios € isengdes foram concedi-
dos aqueles que se titham destacado na recupetagio da capitania”’.
Ademais, a nomeagio para cargos civis ¢ militares, a outorga de titulos
honotificos como os de Cidaddos do Porto ¢ o dos Hébitos das Or-
dens Militates, assim como as concessdes de vastas extensoes de terras
fizeram patte do conjunto de vantagens ofertadas aos latifundidrios. Todo
esse cendrio, cuja base era uma oligarquia de patentela, isto &, a cipula
do poder tinha sempte como membros pessoas da mesma familia ou
da mesma classe, representa um diagndstico exato a tespeito da “im-
portincia que as fungdes piblicas tinham como via de aquisigio de ‘status’
social e de que o sistema patrimonial prendia 0s servidores numa rede
pattiarcal em que seus representantes cram manipulados numa

orquestragio onde o regente era o monarca”*’.

Paralelamente a estas circunstincias, termina, em 1640, o petiodo'
de dominagio espanhola, do qual Portugal saiu arruinado, com seu im-
pétio colonial consideravelmente reduzido. Restava-lhe, além do Brasil,
algumas colonias na Africa, que posteriormente seriam fontes fornece-
doras de escravos € de géneros alimenticios. A atrebentagio destes gri
Ihées consistu no estopim pata a Metrépole intensificar seus mecanis-
mos institucionais de dominagio, cujo reforgo comegou com a substitui-
cic dos juizes ordindrios, eletivos, pelos juizes de fora, de nomeacio
régia. Qutrossim, @ fortalecimento da administracéio publica e da c0agio
mettopolitana sio mais veementes: *.. 2 pattit dos fins do séc. XV1I, 0s
poderes e a jurisdi¢io dos donatirios serio cada vez mais resttingidos-e
absorvidos pelos governadores reais, ..., ... €M meados do séc, XVHI
todas as capitanias terio voltado ao dominio direto da coroa, W
Sobremais, sobreveio a vinda de ouvidores e a criagao do Tribunal de
Relagio da Bahia (1609) que, juntamente cOm 0§ seus desembargadores
tinham como tarefa preservar 2 unidade da colonia ¢ expandir a auto
dade do rei. Assim sendo, a evolugio centralizadora da politica e adm
nisttagio metropolitana caminhou pari passu com © declinio do podesio
das autoridades locais, a fim de melhor se aproveitar ¢ explorar ecotl
micamente as fertilidades dos trépicos.

18 - CE Vera Litcia Costa Acioli: Qb cit, p 51.

19-Id. ib, p. 51
20 - Cf, Caio Prado Janior: Histéria Econbmica do Brasil, p. 51,
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2.3. O PERIODO IMPERIAL.

. O tecrudescimento das medidas centralizadoras por parte da Coroa
culminou, em 1822, com a instauragio do Estado Unitatio, o qual passou a
set regido, dois anos seguintes, pot uma monarquia consr.im,cional. ]greﬂexo
direto deste aconiecimento a Lel de 1828, cujo teor amputava quaisquer
'f"um;lr':'»cs judicidtias das Camaras Municipais, permitindo apenas atividadeci no
m}lb{w meramente administrativo. A reducio dristica da autonomia das comunas
nio implicou, por outro dngulo, em mudancas no sistema eleitoral, Persisd-
ralm as cleigOes indiretas, com a inovagZo do voto censitério, sendo defeso o
:allstagzento pata as mulheres, os escravos ou libertos, aqueles que tivessem
idade inferior 2 25 (vinte ¢ cinco) anos e quem nio professasse a fé catdlica
Umkfi!icalmenlte unida a0 Estado e, por conseguinte, aos seus interesses,-ﬁ;
'I‘gre‘.]a Ca;tc’:'ilca Apostdlica Romana exercia enorme influéncia na

dellbe.raga,o dos votantes, também conhecidos como eleitores paroquials, e
dos eleitores propriamente ditos. No tocante a este aspecto, sintetiza Suzana
de CamaFgQ Gomes: “Na data da elei¢lo, as instrugBes eram para que o
Povo na 1'gteja mattiz cuvisse a missa e a seguir seria posta uma mesa no
corpo da igreja, ocupada pele Presidente ¢ pelo Piroco, contando, também
com dois secretdrios e dois escrutinadores™, , ,

. Contrastando a énfase centralizadota, a década de 30, do sée. XIX
foi profundamente marcada pela adoc¢do de instrumentos le ai;
descentralizantes, institucionalizados apds a abdicagio de D. Pedro l'ég' no
decotrer dos excitantes debates parlamentares do perdodo regencial. Neste
rol‘rgerecern destaque especial o Cdodigo de Processo Ctiminal ¢ o Ato
Adicional. O primeiro, aprovado pela Lei de 29 de novembro de 1832, foi
responsavel por uma verdadeira abertura no Absolutismo de entio, qué;do
mormente, da ampliagio das competéncias dos juizes de paz, ele;:ivos e.rr:
oposigdo ao decréscimo das atribuigdes dos juizes ordindrios nomead’os e
subordinados 20 Imperador ou a quem em seu posto estivess::. A dilatagio
referida concentrou-se basicamente na dependéncia da policia local, na épo-
¢a um valiosissimo aparelho do governo nas lutas eleitorals, aos j’ufzes de
paz..\i.’ale lembrar, ainda, as intengdes dos liberais de incluir o povo na
P}ar'tmpat;ﬁo do Poder Judicidrio, através da composicio do tribunat do
}un,‘criado desde a Lei de 20 de novembro de 1822, por habitantes
locais. Num segundo momento, por intermédio da Lei n® 16, de 12 de

21 - CF. Suzana de Camargo Gomes: A Justi i .cncm,'
. ca Eleitoral e C ¢
22 - Cf. Paulo Bonavides: Teotia do Estado, p. 112. suatompst B4
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agosto de 1834, ou comumente chamada Ato Adicional 2 Constituigio,
buscou-se modificat toda a estrutura do conservadotismo brasileito cotn a
“instituicio da menarquia federativa {as provincias seriam convertidas em Es-
tados-membros ¢ por conseguinte dotadas de poder constituinte), a suptes-
sio do Poder Moderadot..”?, podendo ser ainda faculdade do Poder
Legislativo “decretar a suspensio e demissdo de magistrados por crime de
responsabilidade”™, Percebe-se, desta explanagio, a tentativa liberal de enfra-
quecer 0 Poder Moderador ¢ fortificar um governo artimado no Patlamento,

Contudo, 2 reagiio conservadora foi imediata € enérgica®. Tendo como
camplices os proprios liberais, movidos pelas concessdes, transagdes e com-
promissos ilicitos, as atitudes antiliberalizantes resultaram na maioridade e na
subida ao ttono de D. Pedto I1. O Regresso, como ficou conhecido o movi-
mento consetvadotista, teve como fase dutea o ano de 1841, quando entrou
em vigor a Lei n° 261, de 3 de dezembto. Seu conteddo indicava a temocio
de todos os avangos que a politica liberal tinha implantado, primordialmente
com relagio aos juizes de paz, que foram alvo de um brusco achatamento
em suas competéneias. A despeito do impacto provecado por esta lei na
sociedade, Octivio Tarquinic de Sousa comenta com muita propriedade:
“A um liberal puro a lei de 3 de dezembro ndo poderi deixar de causar
escindalo ... A reaglio contra o judiciarismo policial dos liberais de 1832,
com as fungdies policiais entregues a jufzes de paz eletivos, foi cettamente
excessiva com a inversio operada - o policialismo judiciirio, confiadas as
autoridades policiais fungSes nitidamente judicidrias - grifos nosses™. O
advento da lei em tela trouxe mudangas tio penetrantes que nio consistiram
apenas numa simples reforma da otganizagio judicidria ou do cédigo pro-
cessual, mas “foi, acima de tudo, um instrumento politico, wm podetoso
aparelho de dominagio, capaz de dar ao governo vitdtias eleitorais esmaga-
dotas, estivesse no poder o pattido conservador ou liberal”™”.

23 - Cf. Matténic Mont'Alverne Barreto Lima: Ob, cit., p 181,

24 - Os conservadores retomaram o poder com as eleighes de 1840, cognominadas eleigfes
“do cacete”, hajs vista as arbitratiedades perperradas, as compressGes e violéncias praticadas,
Geralmente, o fema das eleigdes consistia nesta frase irdnica e preocupante: “para 0% amigos
phg, para o8 inimigos pau”. (Cf Victor Munes Leak Ob. cit., p. 61).

25 - Sobre a caréncia ética das elites politicas do Império, a famosa frase de Hollanda Cavaleand
& emblemdtica: “Nada mais parecido com um saquarema [conservador] do que um Juzia
[liberal] no poder” (Apud Maria Vicroris de Mesquita Benevides: A Cidadania Ativa -
Referendo, Plebiscito e Iniciativa Popular, p. 24).

26 - Cf. Octivio Tarquinio de Sousa: Histdtls dos Fundadores do Impéric do Buasil, Vol. V,
pp. 240-241,

27 - Cf. Victor Nunes Leal: O, cit, p. 223,

Malgrado o surgimento de novas legislagdes, como as de 1855, 1860
¢ 1875, foi somente a Lei n° 3029, de 9 de janeiro de 1881, que obteve éxito
em modificar alguma viga do obsoleto arcabougo imperial. Nomeada Lei
Sataiva, pot czusa do nome do autor da reforma legislativa, instituiu a elei-
cio diteta, embora exigindo renda anual minima de 200 (duzentos) mil réis.
Alterou também os requisitos para a aquisig@o do direito de voto, reduzindo
para 21 (vinte e um) anos a idade minima para ser eleitor®. Um outro aspec-
to, aduzido por Laurc Batteto, concerne 4 “transferéncia do alistamento de
eleitores para a esfera do Judiclirio, com a finalidade de diminuir o poder de
manipulagio das juntas paroquiais, ..” . Em que pese o mérito destes ele-
mentos reformistas, a conjuntuta do processo eleitoral permanecen pratica-
pente intacta, Isto potque continuou com as mesas eleitorais a incumbéncia
preciosa de apurat os vOtos, sendo possfvel, destarte, 2 ocorréncia de toda
espécie de manipulagiio, trapaga, cotrupcio ¢ violéncia.

2.4. O PERIODO REPUBLICANO.

O Estado Fedetal foi inaugueado com a Constituigio de 1891. Den-
tre alguns dos seus principios e normas, constavam o sufrigio universal € a
abolicio do voto censitiio, ainda gue, por outto lado, 0s analfabetos tenham
ficado impedidos de eleger seus representantes. Bstavam também banidos
do processo eleitoral as mulheres, os pragas de pté, os religiosos em comu-
nidade claustral e os mendipos. A Igreja, antigamente vinculada ao Estado,
teve seu divircio institaido com a Carta Politica em aprego, ampliando-se
visivelmente as liberdades de culto dos cidadaos ¢ diminuindo-se as ingerén-
cizs do “poder divino”. E certo que durante esse ¢stigio sombrio da Rept-
blica brasileita, hetanga de mais de 330 {trezentos e trinta) anos de optessio
¢ monarquia aristocritica, a edigio de algumas leis como, por exemplo, 2 Lei
Rosa e Silva (n°. 1269, de 15 de novembro de 1904), refletiu a tentativa de se
moralizar as disputas eleitorais, Mas, a tradicBo histdrica, as artimanhas
vastamente emptegadas pela Politica dos Governadores ¢ a do Café com
Leite, bem como os conluios fitmados pelas facgdes oligirquicas, sempte
atuaram ha conttamio do nosso desenvolvimento institucional e ético.

Embora a idéia de democracia e de teparticio do poder ji estivesse

28 - Cf. Maria Tereza Aina Sadeks Ob. dlt, p. 24. Lauro Barreto, entretanto, aﬂfma que a
reduglio referida ocotreu somente com 2 implantagiio da Repiblica. (Envestigagio Judicial
Eleitoral, p. 11}, )

29 . Cf. Barreto, Lauro: Ob, cit,, p. 10.
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positivada, nfo tardou a ocorréncia de eleicdes maculadas pelas fraudes.
Para tanto, dois mecanismos eram constantemente utilizados, qual seja, o
“bico de pena” e a “degola” ou depuragio. A falsificagio dos resultados
pelo método “bico de pena” era praticada pelas mesas eleitorais, que pros-
seguiam com o oficio de junta apuradora, inscrevendo como eleitores
pessoas ficticias, mortas e ausentes. Numa etapa postetior, tealizada pela
Comissio de Verificagio de Poderes do Senado ¢ da Cémara, “degola-
vam-se”, ou seja, cassavam-se os diplomas de eleitos “que fossem consi-
derados inelegiveis ou incompativeis com o exercicio do cargo”. Desta
forma, observando-se a freqiigncia destes dispositivos, ficaram
convencionadas trés ocasides de fraudes: “na eleigdo, na apuragio e no
reconhecimento™!, Tais episddios ndo se restringiram somente 4 esfera do
grupo situacionista, muito embora para ele estivessem disponiveis o apa-
tato policial ¢ o eririo piblico. A oposi¢io, também, se predominasse em
algum reduto eleitoral, procurtaria, por meio dos mesmos procedimentos
levianos, influenciar a composigio das mesas cleitorals e a apuracio dos
votos. Sobre esse caos politico, adscreve Assis Brasil: “Ninguém tinha a
cetteza de se fazer qualificar, como 2 de votar ... Votando, ninguém tinha a
certeza de que the fosse contado o voto ... Uma vez contado o voto,
ninguém tinha a seguranca de que seu eleito havia de set reconhecido...”.

A vitalidade da Repiblica Velha fenece com o movimento revolucio-
nario de 1930. Erigindo, como uns dos seus miximos ideais, a representati-
vidade e a busca incessante da “verdade material” nas eleicées, este aconteci-
mento significou nma auténtica ruptura com toda a engrenagem coronelista,
peca fundamental da manipulacio e da perpetuagio das clites no poder,
Municiado com o Cédigo Eleitoral, aprovado pelo Decreto n° 21076, de
24 de fevereiro de 1932, alargou demasiadamente o corpo eleitoral, instru-
indo o voto feminine e reduzindo patra 18 (dezoito) anos o limite de idade
para ser eleitor, além do sigilo do sufrigio, obtido com o voto secreto,
passo decisivo no encolhimento das violéncias ¢ desmandos nas disputas
por catgos eletivos. No bojo de tais reformas, uma se sobressai €, de fato,
demarca duas fases histdricas: A Justiga Eleitoral. A criagio de uma inseirui-
¢80 judiciatia formalmente independente dos conflitos partidarios ¢ incum-
bida de fazer o alistamento, a apuragio dos votos, o reconhecimento ¢ a
diplomacio dos eleitos, antes 20 encargo das mesas eleitorais, traduziu-se no

30 -Id. ib, p. 10,
31~ Cf. Dep. Carlos Reis, apud Leal, Victor Nunes: Ob. cit., p. 404, nota n°, 38,
32 - Apud Maria Tereza Aina Sadek: Ob. cic., p. 29.

s
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rejuvenescimento das esperangas populates em ter procuradores dignos e
probos. Em 1934, com a promulgacio da segunda Constituicio republica-
na, todos esses avancos foram transplantados para o elenco constitucional,
fortalecendo a estrutura da democracia e o respeito 4 cidadania.

Todavia, o cetceamento destas conquistas veio acompanhado de do-
sagens concentradas de repressido e despotismo. O golpe que instauroy o
Estado Novo, desferido em 10 de novembro de 1937, estagnou a tecente
experiéncia de eleicdes administradas por um organistno do Judiciitio. So-
bte a natureza do fato, & conmindente a afirmativa de Boris Fausto: “A Carta
de 1937 tinha o trago curioso de mostrar veladamente o seu cariter autozi-
tirio na imensa maioria dos seus artigos™, manifestando, em apenas uma
das suas vertentes, a supressdo da participagio eleitoral em todos os
estamentos. Ainda dentro deste eizo, o pafs passou também pot um outro
retrocesso, igualmente terrivel: o golpe militar de 1964. O movimento pet-
durou até 1982, quando foram restabelecidas eleicGes diretas, e ficou marca-
do, além das torturas e arbitrariedades cometidas, pela falta de competitividade
dos pleitos, provocada, em grande medida, pela implantagio do
bipartidarismo compulsério (Arena e MDB). No entanto, apesar de toda a
temdtica de restricdes nas liberdades, inclusive apds a edigic do Ato
Institucional n®. 5, a Justica Eleitoral nio teve suas funcdes institucionais alte-
radas, e foi justamente devido 4 sua permanéngia ¢ atividade durante o peri-
odo castrense, mesmo que atuando sobre um sistema de eleices indiretas,
mas com calenddric eleitoral fixo, que foi possivel 4 populagio, nas urnas,
demonstrar sua indignacio ¢ seu repudio para com o regime em desctédito.

Com efeito, a redemocratizagao brasileira, realizada pela via
institacional em estudo, ndo teria vingado se ndo houvesse uma Justiga
Eleitoral dotada de mecanismos idéneos e capazes de absorver e nio
admitit praticas condendveis, como a fraude, a cortupgic ¢ a coagiao. Nio
podemos nos esquecet, contudo, apesar dos importantes avangos tidos
com & sua criagdo, de algumas mazelas ainda existentes decorrentes de
fatores econdmicos e sociais que, de forma parcial, tém contribuido para
obstaculatizar o desenvolvimento da democracia e, dessatte, o aptrimora-
mento motal, téenico & material das instituigSes politicas cearenses € brasi-
leiras. Por sua vez, consideragdes minudentes sobre este topico serio mo-
tivo de abordagem postetior.

33- Apud Paulo Brandi: Vargas - Da Vida para a HistGria, p. 123,
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3. ACAO DE IMPUGNACAO DE MANDATO ELETIVO
3.1. ORIGEM.

Com a ptomulgagio da Constituigio de 1988, inclui-se no capitulo
dos “Direitos Politicos” 2 agio de natureza politico-eleitoral denominada
Agio de Impugnagio de Mandato Eletivo. Esta, conscante o advogado
Atoldo Mota™, teve origem infraconstitucional, visto gue se materializou
previamente no otdenamento juridico-eleitoral brasileiro no art. 23 da Lei
n°. 7493, de 16 de junho de 1986, nestes termos:

“A diplomagio nio impede a perda de mandato, pela Justica Eleito- |

ral, em caso de sentenga julgada, quando se comprovar que foi obtido por
meio de abuso de poder politico ou econdmice.”

Posteriormente, o att. 24 da Lei n° 7624, de 29 de julho de 1988,
modificou a lei anterior, aumentando a quantidade de ilicitos eleitorais, no
seguinte teot:

“Q) mandato eletivo podera ser impugnado ante a Justiga Eleitoral
apéds a diplomagio, instruida 2 agio com provas conclusivas de abuso do
poder econdmico, cotrupgio ou fraude e transgressdes eleitorais.”

A nivel constitucional, conceitua ¢ disciplina 2 agio impugnatéria de
mandato eletivo o art. 14, § 10, In Verbis:

“0) mandato podera ser impugnado ante a Justica Eleitoral ao prazo
de quinze dias contados da diplomagio, instruida a agio com provas de
abuso de poder econdmico, corrupgio ou fraude.”

Obsetva-se que a atual Constituicio restringe as hipiteses de incidén-
cia da ag30 impugnatéria, na medida em que exclui dos micleos normativos
proibitivos o abuso do poder politico ¢ as transgressdes eleitorais, Em vista
disso, torna-se menor a possibilidade de cassacio de mandato eletivo®. Ape-
sat deste retrocesso, é lowvivel, na nova redacio constitucional, a ndo exi-
géncia de provas conclusivas para instruir a demanda impugnatéria.

34 . Cf. Aroldo Mota: O Dircito Eleitoral na Constituigio, p. 31.

35 - Observou 2 exclusdo dos micleos normativos da atual Constituigio, Orlando Vaz:
“Eatenden o legislador patrio que os trés elementos inseridos no dispositivo constitucional,
o abuso do poder econdmies, 2 sotrupeio ou 4 fraude, seriam suficientes e caractetizadamente
amplos pata a definighio das anomalias ou das transgresses eleitorais”. Acrescenta este
advogado que “a jurisprudéncia brasileira tem consagtado outros dngulos, como o abuso da
autotidade ¢ do poder politico como elementos de transgressio cleitoral” Jmpugnagio de
Mandato Eletivo, p. 360).

Enfim, é cetto afixmar que o atual status constitucional da aglio de
impugnagio resultou do processo de evolugdo legislativa anterior & Carta
Politica vigente®. Por conseguinte, “nio ¢ correto dizer que a Agdo de
Impugnagio de Mandato Eletive foi inovagio dos constituintes™”’,

3.2. NATUREZA.

Douttinatiamente, pode-se classificat 2 agdo impugnatdria de man-
dato como de conhecimento e de natuteza constitutiva negativa®. Essa clas-
sificacio se deve ao fato dessa agio conter, caso julgada procedente, decta-
tacho que extingue uma relagfio juridica criada 2 margem da legalidade,

Além disso, como bem relatou o Min. Diniz de Andrada no Acérdio n°,
13221, de 15 de abril de 1993, “A a¢lio € de direito constitucional, e, pottanto,
seus pressupostos € objetivos devem ser vistos pela dtica de direito constitucio-
nal. N0 se trata de agio penal, seja a de crime comum, seja de crime eleitoral

Cetto, outrossim, & que o bem juridico protegido nessa demanda tem
“natureza coletiva, indivisivel do interesse de todos, para o qual irrelevante a
vontade ou interesse individual™®. Assim sendo, pode-se dizer que 4 agéo
em estudo é na sua esséngcia phblica, haja vista o interesse da sociedade em
desfazer um estado jutidico-politico ilegalmente criado.

3.3. FINALIDADE,

A agio impugnatdria desting-se a desconstituir o mandato popular do
candidato eleito pot intermédio do abuso do poder econdmica, corrupgio
ou fraude, assim como a impossibilitar que o diplomado suplente’! venha a

36 » Cf. Antonic Augusto Mayer dos Santos: Da Agfio de Impugnagio de Mandato Eletivo-
Histdtico Bvolutivo € Sintese Procedimental, p. 14,

37 - C£ Joel José Cindido: Direito Eleitoral Brasileira, p.258.

38 - Cf. Pedro Henrique Thvora Niess: Direitos Pollticos - Condigdes de Elegibilidade
Inelegibilidade, p, 177,

39 - Apud Torquato Jardim: Introdugio 2o Direito Bleitoral Positivo, p. 88.

40 -1d.ib, p. 83

41 - Apesar do art. 14, § 10 da Constituigio Federal s6 se referir 3 possibilidade de impugnagio
de candidato realmente eleito, & razodvel incluir-se no pélo passivo da a¢Zo impugnatdria o
suplente, tendo em vista este possuit expectativa de vir & assumir mandato popular caso a agho
em face do candidato vencedor seja julgada procedente. Lembra-nos ainda o Professor Martonio
Mont Alverne Barreto Lima outra possibilidade de um suplete vir o deter mandato eletivo:
“em funciio da renincia ou morte do mandatirie”. {O Papel da Justiga Eleitoral na Consolidagio
Da Democtacia - Bleigdes no Ceard: 1.994-96, p. 19 ).
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assumir representagio politica obtida mediante rais vicios constitucionais. %,

Note-se, pois, que assegurar 4 limpidez e a lisura do processo ¢lei-
toral contra a interferéncia de vicios elencados na Constitui¢io Federal
que possam desvirtuat a representagio popular é a razio {ltima da agio
impugnatéria®,

No que diz respeito 3 participagio ou ndo do candidato nos fatos
llicitos, disserta Pedro H. T. Niess, nas seguintes palavras: “Pela ag¢lio
impugnat6tia nio se discute a dignidade ou a indignidade do réu, mas a
legitimidade ou ndo de sew mandato: se for eleito ou conquistou 2 su-
pléncia em decotréncia ilicita, irrelevante tenha ocotrido com ou sem a
sua anuéneia”?,

Decerto, a andlise da materializagio dos pressupostos constitucionais
que ensejam a perda do mandato popular nio podetia, necessatiamente, set
subordiniada 4 tesponsabilidade pessoal do candidato, pois em algumas hi-
poteses responderd objetivamente pelos fatos ilicitos.

Nio se pode olvidar que a andlise do instituto constitucional da
impugnagio suscita a seguinte pergunta: A cassagfio de mandato represen-
ta ofensa 4 soberania popular? Deve-se responder, 2 nosso ver, negativa-
mente a essa indagacio, porque a vontade popular (eleitorado) nio fica
comprometida com a procedéncia da agdo em estudo, haja vista a cassa-
cio de mandato viciado set interesse da sociedade e do sistema democré-
tico representativo, Assim, € de se admitir que a preservagao do interesse
piblico de lisura eleitoral é que autotiza a anulagio de mandato eletivo
conquistade por meios escusos.

3.4, ILICITOS CONSTITUCIONAIS

A Constituigio Federal, no seu att. 14, § 10, comporta tr€s requisitos

42 - O Ministro do Tribunal Superior Eleitoral, Eduardo Ribeiro, relator do Acbrdio n®, 11 30,
de 15 de dezembro de 1998, concorda com o entendimento de que € possivel 0 ajuizamento
de ac3io de impugnacio de mandato eletivo contra supleate. Confira a Ementa: “Embora nio
seja tirulae de mandato, o suplente encontra-se titulado a substituir ou suceder quem o & Aagiio
de impugnagio de mandato podera, logicamente, referir-se, também ao como tal dipternade”
(TSE, Brasilia, publicado no DJU, em 12,02, 99, p. 38).

43 . O ordenamento eleitoral brasileiro, além da aciio em tela, prevé cutros mecanismos de
purificagio do processo eleitoral, tais como: a agio de investigagio judicial eleitoral, 2 acio de
impugnacio de registro de candidatura ¢ o recurso contra 4 expedigio de diploma.

44 - Cf Pedro Henrique Tévora Niess: Ago de Impugnagio de Mandato Eletivo, p. 18.
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que possibilitam a incidéncia da agio impugnatéria: a fraude, a corrupgio e
o abuso do poder econdmico.”

Esses iicitos sio combatidos constitucionalmente por viclarem 2 base
fundamental do Estado de Direite Democritico, ou seja, 2 normalidade, a
legitimidade ¢ a lisura das eleigOes. Nestas, é que deve se materializar a
soberania popular pelo voto livie e consciente, secreto ¢ universal e com
igual valor para todos.

Assim sendo, passemos 2 analisar os pressupostos normativos, hacleo
por nicleo, viabilizadores da demanda impugnaténia.

A fraude, trata-se de urma espécie de inftingéncia da lisura eleitoral.
Essa pritica ilicita catactetiza-se pela modificagio do resultado eleitoral,
mormente pela deturpagio da realidade desfavorivel a0 fraudadot, candida-
to ou nao.

Na fraude eleitoral, a alteragio da realidade material da-se com o in-
tuito de butlar, deliberadamente, a sociedade sobte o verdadeiro resultado
depositado nas urnas pelo eleitorado e, inescrupulosamente, violado.

Ademals, comportatnentos fraudulentos podem acontecer em todas
as etapas do processo eleitorat®’, inclusive antes dele, como no caso do art.
289 do Codigo Eleitoral, o qual prescreve a conduta de quem inscreve-se,
fraudulentamente, eleitor.

A legislagio eleitoral pattia prevé uma enorme quantidade de con-
dutas fraudulentas que ensejam 2 impugnagio de mandato eletivo. Se-
gundo Antdnio A. M. dos Santos*, no Cédigo Eleitoral os dispositivos
que tipificam a fraude sdo os artigos 289 a0 291, 302, 307, 309, 310, 312,
315, 317, 319, 321, 337, 339, 340, 348, 349, 352, 353 ¢ 354; art. 5°. da Lei

45 . Aatonio Carlos Mendes acrescenta o abuse de poder i5 hipdteses que viabilizam a
procedéncia da agio impugnatdria, In Vetbis: “Também & pressuposto da agao impugnat6tia
de mandato eletivo o ‘abuse de excrcicio de fungio, cargo ou emprego na adminisiragio
direta ou indireta’, Niio seria tazodvel € mesmo incencebivel coibir o abusa de poder econdmico,
corrupsio ou fraude e ndio se anular wro diploma havido em razdo do ‘desvio de poder” com
a utlizagio da ‘miquina administrativa’, maculande a normalidade ¢ legitimidade das cleigbes.
Loga, também o ‘desvio de poder’ conforme previsio dos arts. 14, § 9°. ¢ 37, §47, da
Constituicho Federal, caractetiza pressuposto de agio de impugnacio de mandato ¢letive”
{Aspectos da Ago de Impugnagio de Mandato Eletivo, p. 335).

46 - O processo cleitotal, em sentido amplo, compreende as seguinses etapas: 1. Convengdes
partidarias; 2. Regiszo de candidatos; 3. Campanha eleitoral; 4. Eleigio (votagio); 5. Resultado;
6. Diplomagio. ’ .

47 « Cf, Antonio A. M. dos Santos: Cb. cit., p. 21
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0°. 6091, de 15 de agosto de 1974, € na lei n® 9504, de 30 de setembro
de 1994, Portanto, comprovada alguma dessas fraudes eleitorais é de se
impor a procedéncia da aglo impugnatétia, gerando 2 nulidade da vota-
¢do ¢ do diploma obtido pelo candidato cleito ou pelo suplente.

Nio ¢ de se esquecer que, atualmente, tornou-se mais dificil 2 ocor-
réncia de fraudes em virtude da informatizagio das etapas do processo
eleitotal, principalmente em decorréncia da implantagdo do sistema eletrd-
nico de votacio.®

Concernente & corrup¢iio eleitoral, seu nicleo infraconstitucional re-
side no art. 299 do Codigo Bleitoral, assim disposto:

“Dar, oferecer, prometer, soliciiar ou receber para si on para outrem,
dinkeiro, didiva, au qualgner ontra vomiagem, para obier ox dar voto ¢
para conseguir on promefer absienf@s, ainda que a oferia nio g4 aeita”.

Observa-se, da leitura do artigo acima, que a norma proibitiva englo-
ba tanto a corrupgio ativa (dar, oferecet e prometer), como a passiva (soli-
citar e recebet). Isto, conforme Antonio A. M. dos Santos, coloca o crime
de corrupgio eleitoral, em vista de sua bilateralidade, como de maior gravi-
dade ética entre 0s teés ilicitos eleitorais previstos na atual Carta Magna®.

Hodiernamente, é de se constatar que a evolugio da legislagio eleitoral
e a absorgdo da tecnologia 20 processo eleitoral, apesar de ser uma condicio
necessatia a0 aprimotamento do sistema democtitico representativo, $50 in-
suficientes para combater a cottupgio eleitoral, 4 cada dia mais sofisticada.”

No que pettine 20 abuso do poder econdmico no processo eleiroral,

AR . Geraldo Brindeiro observan a relagio entre a fraude e a implantagiio do voto eletrdnico,
da seguinte maneira: “A infoxmatizagio do voto - pela rapidez ¢ eficiéncia no processo de
votagio ¢ apuragie - permite evitar fraudes ¢ o mapistao, cm geeal conseqiiéncia da demora da
votagio ¢ apuragio dos pleitos e da manipulagio humana das cédulas eleitorais”™ (A Justica
Eleltotal e 2 Democracia Brasileira, p. 30),

49 - Cf. Antonio A. M. dos Santos: Ob. cit., p.20.

50 - Sobre a dificuldade de se provar a cotrupgio no processo eleitoral, diz com conhecimento
de causa Charles Emerson Bispo: #O grande problemna na identificacio matetial do delito e
mesmo de seus autores ¢ participes é & cortina de siléncio que encobrc as mancbras ¢ negociaghes
de comprz ¢ venda de votos, através da uso de dinheito ou de favores & promessas de toda
sorte, dificilmente deixando corpo de delito. Os pagamentos sio feitos em dinheiro, & vista,
sem o uso de cheques o documentos incriminadores. As promessas de favotes pessoals nunca
sio proclamadas de piblico, as prebendas nfo indicam otigem ¢ os grandes conchavos,

principalmente no interior, eavolvendo grande soma de votos, sio estipulados mediante a

confianga reciproca, sem & laviature de qualquer documento ¢ com teduzido ndmero de
participantes” {Agic de Impugnagio de Mandato Eletivo, p. 26).
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este caracteriza-se pelo destespeito s tegras limitadoras da arrecadagdo ¢
utilizacio dos recursos financeiros das campanhas eleitorais.

Nesse diapasio, “despender em campanhas cleitorais mais do que
os valores declarados 4 Justiga Bleitoral é abuse de poder econdmico,
assim como, nio contabilizar 4 totatidade de gastos na prestagio de con-
tas; conttatar espagos de tadio ¢ televisio para propaganda eleitoral indi-
teta (subliminat, portanto, paga); patrocinar shows milionarios com artis-
tas ou especialistas sob obscura remuneragio; valer-se da uatilizagio
indevida dos meios de transporte; utilizat recursos publicos indevidamente,
gravando-se sob respaldo de agente publico; prometer a entrega ou facil
acesso a situacdes ou bens matetiais, inclusive ou principalmente valen-
do-se dos que disponibilizados pelo Poder Piblico, mas em desvio de
finalidade, et

Pata Antonio Catlos Mendes, o abuso do poder econdmice e o des-
vio de poder sio “comportamentos ilicitos de partidos, coligagBes, candi-
datos, eleitores ou de autoridades utilizando-se dinheio, servigos, publicos
ou privados, interfetindo nas eleicdes no intuito de anularem a igualdade de
chances entre os protagonistas do procedimento eleitoral, implicando a not-
malidade ¢ a ilegitimidade nos pleitos™.

Assim, 2 nio observincia das notmas eleitorais disciplinadoras
do grau de licitude das finangas de cleigbes pelos atotes politicos
engajados na busca de cargos eletivos implica na incidéncia da agio
constitucional e, pot exceléncia, democritica, de impugnacio de man-
dato eletivo.

Didaticamente, o Prof. Francisco de A, Macedo Filho enuncia as
possibilidades caracterizadoras de abuso de pader econdmico, a conhe-
cer: Descumprimento das regras proibitivas da propaganda eleitoral (Lei
n°. 9504/97); descumprimento das regras que limitam a capacitagio de
recursos financeiros para campanhas eleitorais - Lei n° 9504/97 - (utili-
zacio excessiva e constatite dos meios de comunicagio, o que ¢ bastante
comum, por meio de propaganda politica paga, subliminat};
descumptimento das regras que limitam a capacitagao de recursos finan-
ceiros para capapanhas eleitorais (Lei n°. 9504/97) e descumprimento de
disposigio da Lei Orginica dos Partidos Politicos acetca de financia-

51 - Cf. Antdnic Augusto Mayer dos Santos: Op. cit, p, 22.
52 - CF. Antonio Carlos Mendes: Aspectos da Agio de Impugnagio de Mandato Eletivo, p.
341,
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mento e custeio de campanhas por parte das empresas, partidos e candi-
datos®. Ademais, “a siriples entrega de Seulos, aparelhos de radio, bingos,
¢ mesmo dentaduras, apesar de seu valor minimo, ji acatreta compro-
metimento suficiente 3 igualdade entre os candidatos, quando n3o confi-
gurar hipétese de cotrupgio eleitoral™™,

Portanto, sio trls os pressupostos previstos na Carta Republicana vi-
gente que ensejam o instituto de impugnacio a mandato eletivo: abuso do
poder econdmico, corrupgio ou fraude,

3.5. NEXO DE CAUSALIDADE,

No Direito Eleitoral, um dos temas mais problematicos e conttover-
tidos diz respeito a0 nexo de causalidade, ou seja, a relagio de causa e efeito
entre o ato ilicito - 2buse de poder econdimico, corrupeio ou fraude - e o
resultado eleitoral,

O Tribunal Superior Eleitoral niio tem entendimento uniforme e pa-
cifico acerca do nexo causal. Assim, pode-se dividir 2 jurisprudéncia da Corte
Eleitoral em trés fases ou momentos, a saber:

A primeira fase (1991) caracterizou-se pela exigéncia, para procedén-
cia da agZio impugnatétia, do liame causal entre o ato ilicito praticado, por
candidato ou terceiro, ¢ a sua influéncia no tesultado do pleito eleitoral, Qu
melhor, “a correlagio entre o ato abusivo ou flegal e o namero de votos
auferidos no pleito”.

A inteligéncia dessa etapa™ fica bem clata nas palavras do Min, Vilas

53 - Cf. Prancisco de Aratijo Macedo Filho: Coreupelio Elaitoral - Abuso do Poder Eeondmico,
sem jndicagdo de pagina,

54 -1d. ib., sem indicagio de pigina,

535 - Cf. Torquato Jardim: Direito Eleitoral Positivo, p. 81.

56- No entendimento da 1°. ctapa sio os Acgrdios da Tribunat Superior Elcitoral nos. 12043, de
22.08.91; 11899, de 02.04.91; 14811, de 20.10.94. No primeiro Ac6rdio citado, que versa sobre

© recurso contea a diplomagie dos candidatos eleitos 2 prefeito e vice-prefeito do Municipio de .

Banabuii-Ce, ficou evidente a exigéneia do nexo de causalidade. Nesse julgado, utiizou-se para
provar s¢ houve ou nio reflexo do vicio ndo $6 10 voto, mas também no resultado da eleigio, de
cileulos matemiticos. Veja a que ponto chegou o entendimento jurisprudencial: “E de se
observar, finalmente, que (..} 05 recorrentes [prefeito ¢ vice-prefeito] vencetam as elefodes com
2900 votos, cnquanto seu advetsdrio, ora recottido, obteve apenas 2236 votos, Desta forma,
ainda que os eleitores beneficiados com as didivas [segundo os autos, foram doze eleitoes que
recebetan, na véspera ¢ no dia da eleicio, para que votassem nos recorrentes, de cabos eleitoris,
algumas redes ¢ uma pequena quantdade em dinheirc] vorassem nos tecortentes, nenhums
influéngis faria no sentido de totnat ilegitima a eleiglio realizada em Banabuia.” (Jurisprodéncia
do TS.E. Brasilia, 3 (#): 11-207, Out./Dez,, 1992, p 52).
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Boas, no Acordio n°, 11899, na seguinte diceio: “B entendimento jurispru-
dencial que 2 inelegibilidade por fatos juridicos ilicitos, para ser declarada,
exige de tais fatos provas inconcussas de sua existéncia e demonstrativos do
nexo causal entre eles € o comprometimento das eleicdes”™,

No momento intermediario, entre 1992 ¢ 1995, deixa de ser exigida
a relagio de causalidade, bastando-se, para a cassagio do mandato popu-
latr, 2 comprovagio do vicie cleitoral, independentemente de sua interfe-
wncia na sintese eleitoral® Hsse entendimento parte da premissa que a
prova objetiva dos fatos ilicitos implica, direta ¢ automaticamente, na in-
fluéncia do voto do eleitor e, consequentemente, vicio no resultado do
pleito. Portanto, em ultima analise, 2 simples prova do abuso, da corrupcio

ou da fraude autoriza a desconstituigio do diploma do suplente e a petda

do mandato popular do eleito,

O Min. Torquato Jardim, no Acéedio n° 11841, caracterizon muito
bem o entendimento da Suprema Corte Eleitoral com telagio a e¢sse periodo,
dispondo: “Irrelevante o calculo aritmético para demonstragio de vanta-
gem quantitativa em votos auferida diretamente por quem pratique, em fa-
vor proptio ou de terceiro, atos que configutem abuso de poder econdmi-
co ou de autotidade. Essencial €, exclusivamente, 2 conduta conttéria 2o
cinone constitucional™”.

Seguindo a mesma linha de raciocinio, o Min. Marco Aurélio, no
AcOrddo 12282, assim se expressou: “O preceito, a0 cogitar da acio de
impugnagio de mandato encetra, como premissa da procedéncia, o abuso do
pader econdmico, a corrupgio ou a fraude, sem questionar possiveis reper-
cussdes que tenha tido no resultado do pleito. Entender-se necessaria a com-
ptovagao do liame, ou scja, do nexo causal, a ponto de exigir-se fique extremo
de davidas que 2 eleigio do detentor do mandato deveurse 3 pritica condens-
vel & esvaziar o dispositivo constitucional e, mais do que isso, olvidar que
apenas contempla a caracterizagio de um dos vicios”®,

Num terceiro momento, a pattiz de 1996, a jurisprudéncia continua,
como na fase anterior, a nfio exigit o nexo de causalidade. No entanto, a
conduta ilicita deve ter capacidade para comptometer o equilibrio da dispu-

37 - Jusisprudéncia do T.S.E., Brasilia, 4 (2): 11-266, Abe./Jun,, 1993, p. 1.

58 - Nessa fase, estdo compreendidos os Acérdios nos. 13428, de 04.05,93; 11841, de 17.05.94;
12244, de 13.09.94; 12282, de 16.05.95 ¢ 0 12394, de 05.12.95.

59 - Judsprudéncia do TS.E,, Brasilia, 6 (3)r 11-323, Jul./Set., 1995, p 137.

60 - Jurisprudénei do TS.E, Brasilia, 7 (3): 11-120, Jul./Set., 1996, p- 113
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ta eleitoral ou possuir pelo menos a potencialidade para influit na legitimida-
de das eleicdes ou na nozmalidade do processo eleitoral.®*

Com relagio a essa fase, & de se ponderar as palaveas do Min, Eduar-
do Ribeiro, no Acérdao n°. 15161, assim disposto: “Inexigfvel se demonstre
a existéncia da relagio de causa e efeito entre a prética tida como abusiva &
o resultado das eleigBes. Necessitio, entretanto, se possa vislumbrar a
potencialidade para tanto”*,

A doutrina referente ao nexo causal divide-se em duas correntes prin-
cipais, a do nexo de causalidade € a da existéncia objetiva dos fatos.

A primeita cotrente entende que a procedéncia da a¢fio anulatdria de
mandato politico depende necessatiamente do liame causal entre o ato licito e 2
sua influéncia direta no resultado da eleicio de seu beneficidrio, isto &, “inexistentes
os fatos que favoreceram itregularmente o téu, outto teria sido elejto ou estatia
na supléncia em seu lugar; é s6 o que justifica a cassagiio de sen mandato porque
a vontade do povo, concorde-se ou nio com ela, deve ser respeitada”®,

A segunda cotrente, diferentemente, entende ser necessiriz para o
deferimento do pedido em aghio impugnatSria apenas a existéncia objetiva
dos fatos, ou seja, a materializagio dos nicleos do act. 14, § 10 da Constitui-
¢do Pederal, independentemente da sua influéneia no resultado do certame
eleitoral. Ou seja, Desnecessaria é a prova dos votos auferidos pelo candida-
to eleito, inclusive a sua responsabilidade pessoal. Alids, essa prova, se exigida
¢, também, porque impossivel de ser provada, tornaria 'letra morta’ o art.
14, §§ 10 ¢ 11, da Constituigio Federal.®

Consoante preleciona Pedro H. T, Niess, que nio se exigir o liame
causal ¢omo condiciio sine qua non para a cassagio de mandato representa-
tivo, tornaria a demanda impugnatdria muito injusta na pritica, pois “preju-
dicatia a0 candidato eleito os atos dolosos dos seus inimigos politicos, feitos
com o objetivo de causar-lhe o mal (..) bem como o de seus admiradores, que
atuassem por vontade proptia, sem que nenhuma inflaéncia tivessem projetado
tais atos sobte o resultado dos pleitos™®.

61 - Nesse sentido, sio os Acdrdios nos. 12577, de 02.04,96; 11469, de 21.05.96; 28, de 18.06.96;
15161, de 16.04.98; 1136, de 31.08.98 e 0 1314, de 24.00.95.

62 - Jurisprudéncia do T.8.E., Brasilia, publicada no Diario da Justiga, em 08.05.98, p. 69.
63 - C£ Pedro Hentique Tévora Niess: Ago de Impugnacio..., cit, p. 3.

64 - Cf. Antdnio Carlos Mendes: Ob. cit., p. 342,

65 - CF. Pedro Henrique Tvora Niess: Acdo de Impugnagdo..., cit, p 33,
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Ousamos, com a devida vénia dos doutrinadores ¢ magistrados, dis-
sentit, em parte, de seus ensinamentos e julgados, pertinentes 2o nexo causal.

Em principio, methor seria ndc se exigir o nexo de causalidade como
ptessuposto indispensivel 4 procedéncia da agio impugnatéria, desde que haja
tesponsabilidade pessoal do candidato na itregularidade eleitoral. Potquanto, o
candidato que assim age nio tem capacidade moral e probidade para exercer
mandato popular em sistema democritico representative, Entretanto, excepci-
onalmente, é de se vincular a perda do mandato dermocritico 3 influéncia do
ato ilegal ou abusivo no resultado eleitoral sempre que do comportamento
ilicito ndo participe direta ou indiretamente o candidato ou o suplente benefici-
ados por tal expediente escuso. Com esse entendimento, evitar-se-ia a cassagio
de mandato embasado em comportamentos ilicitos praticados por simpatizan-
tes, mas sem anuéncia do candidato, assim como por concorrentes com o
objetivo de prejudicar candidatos adversdrios, desde que 2 existéneia desses
vicios hdo sejam determinantes da vitria do candidato beneficiado. Ademais,
com essa otientagio, julgar-se-ia improcedente as agdes de impugnacio de
mandato eletivo fundamentadas em causas grotescas ¢ insignificantes, tais como,
“a propaganda irregular perdida em certa regifio na qual o candidato nio
obteve nethum voto, ou a constatagio de compra de um voto pot um cabo
eleitoral, no intetior do Amapa, num universo de milhdes de votos obtidos
em todo © pais por candidato 4 Presidéncia da Repablica”®, Enfim, a nosso
vet, essa & 2 mais razodvel, e consentinea com uma interpretacio sistematica e
democtitica, inteligéneia do att. 14, § 10, da Constituigao Federal, referente ao
instituto do nexo de causalidade.

3.6. QUESTOES AFINS,

PROVA: No que diz respeito A prova que deve embasar a exordial
em exame, é louvivel o entendimento jurisprudencial no sentido da nio
exigéneia de prova pré-constituida, mas tdo $6 indicios idoneos e vee-
mentes da pritica ilicita ou ilegal.

PRAZQ: O prazo para propositura da agio impugnatéria de man-
dato eletivo, em conformidade com o art. 14, § 11, da Constituigio Federal,
¢ de quinze dias, contados da diplomagio. Nao se olvide que a exptessio
“contados da diplomagio” deve ser entendida excluindo-se o dia do come-
¢o ¢ incluindo-se o dia do vencimento, de acordo com o Cédigo de Proces-

66 - 1d. b, p.33
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so Civil € 2 orientagdo do ‘Tribunal Superior Eleitoral.

PROCEDIMENTO: Conforme entendimento jutisprudencial, se-
gue a acho impugnatétia o rito crdindric do Cédige de Processo Civil. Con-
tudo, faz-se mister a construgio de um rito especial para disciplinar a demanda
constitucional, posto que o tito comum “E o mais longo dos procedimentos,
e por isto incompativel com o principio da celeridade que acentmadamente
norteia o Diteito Eleitoral, para nfo esvaziar de utitidade a sua aplicagio™,
“Assinale-se ainda que a agdo podera tornar-se indcua (...) porque, tal pode ser
a demora, que o impugnado acabard pot cumprir o seu mandato, sem que
ocorta o desfecho da demanda. Isso poderd tornar letra morta o texto cons-
titacional que, para nfo sexr cumprido, melhor sctia ndo ter sido escrito™®,
Uma possibilidade de dar mais rapidez a0 processamento da agéo impugnatdria
setia, como bem salientaram Joe! Céndido, Favila Ribeiro, Pedto Henrigue T.
Niess e Lauro Bagreto, a absorcio do tito ¢stabelecido na Lei Complementar
1°, 64, de 18 de maio de 1.990.%

SEGREDO DE JUSTICA: A acio de impugnagio de mandato eletivo
tramitard em sigilo de justica, ordena o art. 14, § 11, da Constituiciio Federal. A
nosso vet, o segredo de justica trata-se de uma excrescéncia criada pelo legisla-
dor constitainte, sendo Sbice a uma investigagio ¢ 4 um controle dos atos das
partes pela sociedade. Além. disso, 2 demanda impugnatdria “concerne a atos
praticados em desfavor da coletividade, tendo por fim beneficiar candidato 2
mandato eletivo, atos estes, pois, que se relacionam com a vida piblica de um
politico, ndo com a sva vida particular, cuja privacidade deve ser tespeitada”™,
Em uitima andlise, o interesse publico na transparéncia do processo eleitoral
deve sobtepor-se a0 interesse individual do impugnado.

PARTES: No que tange 4 legitimidade ativa ad causam, a jurispru-
déncia estabeleceu serem apenas legitimados ativos para ajuizat a ag3o
impugnatéria o Ministério Pablico, os partidos politicos, as coligages e
os candidatos, eleitos ou nio. A nosso sentir, a exclusio do eleitor do
p6lo ativo representa ofensa a soberania popular, haja vista o votante nio
poder patticipar de etapa tio importante como a de verificacio da legiti-

midade e lisura do mandato populat. Em que pese a possibilidade do .

68 - C£. Tito Costa: Recursos em Matéria Eleiroral, p. 200,

69 - Ver Joel José Céndido, Ob, <it,, pp. 265-267; Favila Ribeiro, Abuso do Poder ne Direito

Feitoral, pp. 186+19(; Pedro Henrique Tivora Nicss, Aco de Impugnagio de Mandata Eletivo,
p. 65-66 ¢ Lauro Barreto, Investigagio Judictal Eleitoral e Agio de Impugnagio de Mandato

Eletivo, pp. 57-58.

70 - Cf. Pedro Henrique Tavora Niess: Agdo de Impugtacio de Mandato Eletivo, p. 37.
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eleitor comunicar os proviveis facos eleitorais ilicitos ao Ministério Pébli-
co pata que 0 mesmo ajuize 2 demanda impugnatdria, a quem recorrer
c250 o membro do Ministério Piiblico desconsidere necessitio o requeri-
mento da prestagio jutisdicional?™

4, CARACTERES DOS PROCESSOS JUDICIAIS ESTUDADOS.™
4.1. QUADRO GERAL DOS PROCESSOS.

Como ficou registrado, a pesquisa de campo desenvolvida circuns-
cteveu seu raio de atuacio em vinte agSes de impugnacio de mandato eletivo,
doravante AIME, todas referentes aos pleitos de 1994 e de 1996. Nesre
particular, nos ocupatemos de relatat suas caracteristicas peculiares e genéri-
cas, tragando seus elementos mais proeminentes com o intuito de desvendar
as causas e as concausas que influiram nas decises dos magistrados. Nossa
proposta, obviamente, & ilustrar ¢ embasar as fundamentagdes conclusivas
com fatos e andlises jutidicas que, no decorret da narrativa, setio
pormenorizadamente comentadas.

Em decorréncia das eleicdes de 1994, para a qual foram disputados os
catgos de Presidente da Republica, Governador de Estado, Senadot, Deputados
Federais e Bstaduais, ajuizaram-se ¢ definitivamente julgaram-se as AIMEs obje-
to desta investigagio. O pdmeiro resultado residiv numa constatagio curiosa e
perplexa: nenhum dos processos judiciais teve o pedido da pega vestibular defe-
sido, ou seja, o niiclec dos mestmos foi julgado improcedente. Pata o leitor mais
desatento, a priot, a afirmativa carreia em seu contetido semantico a confirma-
¢io de que alcangamos o Eden jutidico, cuja esttutura comporta um Poder
Judiciirio enérgico e eficaz, um Poder legislativo comprometido com a feitura
das leis € com a consagtagio dos cénones democriticos, candidatos fiéis as
normas juridicas eleitorais e altamente éticos ¢ uma sociedade dotada de consci-
éncia critica ¢ preocupada com 0s rumos da Repiblica. Contudo, 2 enorme
fissura desse entendimento ¢ visivel € a sua relativizagio € candiio sine qua nen
para implodixmos essa leitura opaca e construirmos uma visio mais préxima ¢
mais coerente com 2 realidade social,

Para o tempo de processamento das AIMEs cbservamos, na conta-
gem inicial, a data de inclusdo da pega contestatdria, haja vista somente a

71 - Posicionamento contritio a0 dos autares encontea-se em Favila Ribeiro: Pressupostos
Constitucionais do Dizeito Eleitoral - No Caminho da Sociedade Participativa, p. 105.

72 - B virtude do segredo de justica, 05 autores tiveram que assinar um €£mo de compromisso
para nio divulgar os nomes dos partidas ¢ os nomes dos promovidos.
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partit deste momento o juiz poder fazer um preliminar juizo de valor. Em
sede de primeira instincia, os processos, nc Tribunal Regional Eleitoral™-
Ce, tiveram duragdes variadas, Seis AIMEs tramitaram enire dois a trés meses™,
enquanto outras seis tiveram um prazo um pouco mais Jonge, entre cinco e
seis meses™. Ademais, duas foram concluidas em sete meses™, teés duraram
treze meses’’, urma tramitou por quatorze meses’” ¢ outra por trinta ¢ dois
meses”. Assim, 2 média temporal para julgamento das referidas agGes foi
de sete meses. No Tribunal Supetior Eleitoral foram interpostos cinco
recursos, dos quais um, teve o acdrdio prolatado em quatro meses®, trés
em cinco meses e apenas um em seis meses®. Desta feita, a despeito do
julgamento na Algada Eleitoral Maxima, obtem-se uma média de cinco
meses. Com isso, vislumbramos a celeridade dos dois Tribunais no
processamento destas querclas. Causou-nos espanto, contudo, a natureza ¢
a fundamentacio dos julgados.

Das vinte AIMEs investigadas, apenas duas foram decididas com
julgamento do mérito™, na forma do are. 269, I, do Cédigo de Processo
Civil, inclusive em harmonia com o patecer ministerial. Outra® teve sua
decisio fundada na improcedéncia da agfo, enquanto doze delas foram ex-
tintas sem julgamento do mérito®. Dentto da andlise juridica do Tribumal
Supetior Eleitoral, uma AIME foi extinta sem julgamento do mérito® e
quateo tiveram decisSes uninimes pelo nio reconhecimento do recurso®.
Neo que tange a estirpe partiddria dos swjcitos passivos dessas agdes de
impugnacio de mandato eletivo, somente duas foram intentadas contra can-
didatos eleitos de partidos politicos de esquerda®, nove objetivaram
desconstituir mandatos de politicos otiundos da esfera direita/centro - di-

73 - AIMEs n°: 94017447, 94017450, 94017452, 94017458, 94017461 & 94017463,
74 - AIMEs 0°: 94017448, 94017449, 94017451, 94017454, 94017464 ¢ 04017465,
75 - AIMEs n°.: 94017462 ¢ 94017467.

76 - AIMEs 0°.: 94017446, 94017453 ¢ 24017466,

77 - AIME n°: 94017460,

78 - ATME n".: 96000374,

7% - AIME n®: 94017467

80 - ATMEs n.: 94017449, 94017451 ¢ 94017465,

81 - AIME n®: 94017448,

82 - AIME n".: 94017466 96000374,

83 - ATME n°: 94017456,

84 - AIMEs n®: 94017447, 94017451, 94017452, 94617453, 94017454, 904017458, 04017460,
04017461, 94017462, 94017463, 94017464 ¢ 94017465,

85 - AIME n°: 94017465,

86 - AIMEs a°: 94017448, 94017449, 94017451 e 94017467,

87 - AIMEs n®: 94017447 ¢ 94017466.
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reita® e outras nove elegeram como alvo politicos de partidos considerados
de centro/centro - esquerda®,

Uma das perplexidades encontradas consiste no grande niimero de
processos onde quem figara no péle passivo da relagio processual € o su-
plente™. Sem excegdes, todas a5 AIMEs tiveram por fundamento legal o art.
14, § 10, da Constituigio Federal, ptincipalmente com tespaldo no abuso
do poder econfmico, e o art. 49 da lei n° 8.713/93%, 6 qual previa a pena
de perda do mandato para candidatos que infringissem “normas que regem
2 administragio financeita da campanba”. Titante o fundamento fatico de
duas ATMEs, as dezoito testantes foram intentadas com o propdsito de
impugnar os mandatos de candidatos eleitos ou até mesmo dos seus suplea-
tes que tivessem recebido doagdes em dinheito pata suas campanhas eleito-
rais sem a necessaria demonstracio de seu movimento em conras bancarias
especificas, com a apresentacio dos seus respectivos exteaios”. Daquelas,
uma™ fol ptoposta comn base na acusagio de que o candidato eleito teria se
utilizado do setor reprogrifico do Senado Federal pata a confecgio de cem
mil folhetos a fim de divulgar propaganda eleitoral com frases de impacto ¢
de apelo ao voto, enquanto a outra™ teve seu nascedouro na auséneia de
instrugio das doagdes em materials e servigos com as notas fiscais corres-
pondentes e nem corn as notas explicativas dos critétios de avaliagio de tais
mercadorias ¢ servigos, como ordenava a Resolugio do Ttibunal Supesior
Eleitoral n°, 14234/94%. Consoante nossas consideragées, toda essa proble-
midtica decotre, dentre outros aspectos, de uma gravissima falha da legisla-
Gio eleitoral, situada no art. 36 da lei n®. 8.713/93%, o qual facultava ao

88 - AIMEs n°: 94017449, 94017450, 94017451, 94017452, 94017457, 94017458,
94017461, 94017465 e 94017467,

89 - ATMEs n°.: 94017446, 94017448, 4017453, 94017454, 94017456, 94017462, 94017463 ¢
4017464,

90 - AIMEs 0" 94017447, 94017450, 94017452, 94017454, 94017456, 94017457, 94017458,
94017461, 94017462, 94017463 & 94017464,

91 - Art. 49 da Lei n° 8,713/93: “A infragio s notmas que regem & administragio financeira
da campanha eleitoral sujeita o candidato & cassacio do tegistra ou, se eleita, i perda do mandato,
decretada pela Justica Eleitoral, nos termos das disposicoes constitucionais ¢ legais em vigor”,
92 - AIMEs n°.; 0401 7447, 94017448, 94017450, 94017451, 94017452, 94017453, 94017454,
94017456, 94017457, 94017458, 94017460, 94017461, 94017462, 94017463, 94017464,
94017465, 94017460 € 94017467,

93 . ATME n°.: 94017446,

94 - AIME n°: 94017449,

95 - Art, 46, § 1°: “As doagdes i campanha eleitoral superores a 200 UFERs somente podem
ser feitas mediante cheque cruzado™, :

96 - Art. 36 da Lei 0° 8.713/93: “E obrigatério para o partdo ¢ facultativo para o candidato
abrir contas bancitias especificas para registrar wdo o movimento financeito da campartha™.
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candidato fazer o prestagio de contas, enquanto para o partido politico esse
mister se afigurava como conduta cogente. (negritos do editor)

Interessante anotarmos, no que pertine & supléncia, € o entendimen-
to externado pelos magistrados, Arrimados num nexo de causalidade ab.-
soluto, estes advogatam a posigio de que o suplente, nic logtando éxito
no certame eleitoral, tinha apenas wma mera expectativa de possuir
mandate, ficando totalmente impossibilitada 2 agdo de impugnagio de
mandato eletivo contra ele”’. Todas as a¢bes foram extintas, na conformi-
dade do att, 267, VI, do Cédigo de Processo Civil, sem julgamento do
mérito, em virtude do pedido carecer de objeto. Ora, de fato e de diteito,
o suplente nio detem mandato eletivo. Entretanto, suz préptia condicio
gatante a possibilidade de vir a tex, ocasido em que, nio se intentando a
referida acio e se porventura for ele um violador da lisura e da legitimida-
de do pleito, nio serd mais possivel evitar sua ascendéncia ao Patlamento
ou a0 gabinete executivo. Poder-se-ia, neste hiato, somente destituir este
mandato obtido ilicitamente por intermédio, principalmente, de devido
processo legal sobre crime de responsabilidade ou por falta de decoro
parlamentat. (negritos do editot)

Das vinte AIMEs, apenas duas®™ tiveram, na decisido de primeiro
grau o voto favorivel do juiz relator pela procedéncia da agio
impugnatéria. Fazendo uma sintese da sua Jucidez juridica, o relator, fulcrado
na parte final do artigo n°. 49 da Lei n°. 8713/93 ("termos constitucionais

e legals em vigot"), anuiu com o cabitnento das agSes tendo em vista a

matéria veiculada no texto legal estar viabilizada pelo contelido constituci-
onal aludido. No mesmo sentido, votando o outro relator pela proprieda-
de da ag3o, afirmou sua concordincia com o entedo da patte promovente
quando esta argumentou que ocorrendo a hipétese do art. 49 da Lei n®.
8713/93, a AIME pode ser ajuizada independentemente da satisfagdo dos
pressupostos de ordem material estabelecido na patte tinal do art. 14, §
10, da Constitui¢io Federal, porque a parte final infraconstitucional sobredita
refere tal procedimento apenas como instrumento processual ji existente
na Carta Republicana de 1988 para realizagio do conteddo material deste
dispositivo da lei eleitoral. A desconsiderar essa tese, firmando uma de-
pendéncia material da norma legal com a notma constitucional, estatia-

97 - Das onze AIMEs versantes sobre os suplentes, apenas numa, a AIME 0. 84017463, um
juiz, vencido por maiotia, propugnou pela procedéncia da impugnagio contra o suplente.
98 - AIMEs 0°.: 94017448 ¢ 94017449,
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mos tornando aquela invalida e contribuindo pata 2 impunidade ¢ imorta-
lidade no cenirio politico. Nio se trata, aqui, de descumptiments de pre-
ceito constitucional. Sem titubeios, o apego incondicional & hermético 4
literalidade da lei nfio fornece, por si s, elementos de concretizacio do
espitito democritico instalado na Constitui¢do Federal. Ou seja em maté-
ria de tamanha envergadura, 2 ignotincia relativa para com urn obsticulo
formal é perfeitamente vélida para a consumagio do principio - mor da
nossa atual conjunturs estatal: o principio democritico, alicert;ado mor-
mente na construcio de uma sociedade justa (art. 3°, I, da Constituigio
Federal), Até mesmo porque a agio constitucional impugnatéria, como
instrumento processual de conhecimento que exige apenas indicios vee-
mentes, poderia veicular ittestritamente acusacio fundamentads de trans-
gressao as normas tegentes da administragio financeira das campanhas
eleitorais, uma vez que a prestagdo de contas visa aputat eventual abuso de
poder écondmico.

Outra estranheza detectada, digna de ser trazida a lume, represen-
ta, certamente, um descompromisso da Justica Eleitoral com a verdade
material dos fatos apresentados. Questionamos aqui o elevadissimo indi-
ce de indeferimento as diligéncias requetidas pelo Ministério Pablico Fe-
deral: um deferimento em contraposicio a treze indeferimentos?® O
conteido das diligéncias versou, quase sempre, sobte supostag irregula-
tidades na prestacio de contas dos candidatos. Houve solicitacdes pata
verificacio da regulatidade de algumas notas fiscals, requetimentos pata
intimagio do promovido para set interrogado sobre a Veracidade da
autoria da assinatura na demonstragio de recursos atrecadados anexado
4 sua prestagio de contas, bem como um pedido a uma instituigio ban-
chria para se saber a natureza das contas correntes, s¢ COMUNs ou especi-
ficas, como exige o art. 36 da Lei n°. 8713/93. Defronte 205 potentes
indicios de violagio s normas da administragio financeira das campa-
nhas eleitorais, é realmente contestavel essa avalancha de indeferimentos,
que indica, na melhot das hipéteses, o despreparo ou mesto o descaso
desses juizes na efetivagio do elemento teleolégico da lei elejtoral, qual
seja a de banir quaisquer tipos de condutas ilegais, inclusive as referentes
a0 abuso do poder econdmico.

99 - A AIME cuja diligéneia foi deferida ¢ a de n*. 94017454 e as cujas diligéneias ndo Foram
sio as de n°, 94017448, 94017449, 94017450, 94017451, 24017453, 24017456, 94017458,
94017460, 94017461, 94017462, 04017463, 94017465 « 94017467.
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4.2. AS PRESTACOES DE CONTAS.

O exame deste topico € motivado pela inconformidade dos autores
com a fragilidade das prestagdes de contas apresentadas e com & auséncia de
investigagbes pata s¢ conhecer a otigem dos valores pecunidtios € a maneira
como eles estavam sendo empregados nas campanhas eleitorais. Neste esco-
po, 4 base do nosso discarso reside em algumas consideragdes sobre o sigilo
bancirio e sobre a postura de alguns operadores jutidicos, principalmente
dos que compdem a instituigdo incumbida de consumat a Justia,

A titulo introdutétio, prescreire o art. 5%, X e XII, da Constituicio
Fedetal, que 2 intimidade, a vida privada, a honra, 2 imagem das pessoas e o
sigilo de dados sfio inviolaveis, salvo rarfssimas excegbes. A problemitica
maior estd na interpretacio jurisdicional desse direito fundamental do cida-
dio, o qual é considerado, na grande maioria das citcunstancias, como direito
absoluto. Essa ilagio foi extraida dos processos estudados, dos quais ndo se
teve nenhuma otdem para se excepcionar o sigilo bancirio (espécie do géne-
ro sigilo de dados) das pessoas envolvidas em acusagSes a respeito de infra-
¢Oes 4s normas definidoras da administragiio financeira das campanhas elei-
torais, o que impediu, enormemente, a confrontagio das somas reafs com o
demonstrativo dos recursos arrecadados.

Por outro lado, eram virias as possibilidades jutidicas para que tal
ocottesse. Consoante a tazatividade do ast. 38, caput ¢ § 1°, da Lei do Siste-
ma Financeito Nacional (n°. 4595/64), o sigilo bancatio poderi ser
excepcionado para o atendimento de informagdes e esclarecimentos ordena-
dos pelo Poder Judiciario, prestados pelo Baaco Central do Brasil ou pelas
instituigdes financeitas, assim como para a exibigio de livros e documentos
em juizo, exigindo-se, sempre, o revestimento do mesmo cardter sigiloso,
somente a eles podendo ter acesso as partes legitimas na causa. Precisamos,
demais, criticar o alto grau de consagracao de regras flagrantemente casuisticas,
Apenas pata situi-las em nossa argumentacao, o art. 33 da lei eleitoral depo-
sitava a responsabilidade sobre a prestagio de contas nos partidos politicos
ou nos candidatos, o art. 36 facultava aos candidatos 4 abettura de contas
bancétias especificas para o registro de todo © movimento financeiro da
campanha, enquanto o art. 37 afirmava que o candidate € o dnico responsa-
vel pela prestagio de contas. Vé-se, clatamente, um espetaculo de atecnias
legislativas e de despropésito em burilar o cerne democratico. De outra
feita, como bem acentua Anis José Lefio, nio atuou como preocupaciao do
legislador impor critéric na fixagdo do teto de gastos, “pelo menos algo
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aproxitado do minimo imagindvel para o bom &xito nas eleicdes, mediante
o chamamento de técnicos especiais (pesquisadores de opiniio, publicitdsios,
editores e tipdgrafos, jornalistas, agentes de tetacSes piablicas, administrado-
res de emptesas, economistas ¢ exc)”', E ébvio, portanto, que os candida-
tos aéticos, o5 quais nfio constitufam minoria, diante de verdadeiras crateras
na legislacio, fizariam um teto de gastos com folga com o objetivo de por
a influéncia de dinheiro na captagio de sufragios.

Com certeza, nio nos tornamos repetitivos em defender a utilizagdo
deste tecurso, face a verdadeira precisio de informagdes que em si se ences-
ra. Contririo somos, clato, s¢ esse fosse utilizado de forma indiscriminada &
aleatéria. Nio, Inconcebivelmente poderiamos fazer vistas grossas 4 garantia
fundamental do cidadio de, dentro de um processo judicial perfeitamente
instaurado, ter o mafor leque possivel de participacio no contraditério e na
ampla defesa. Também ndo é exageto, até mesmo indisciplina mental consi-
derarmos conseqiiente a relatividade do direito fundamental do sigilo de
dados. Desta configuragio exegética da-nos conta Nélson Nery Jinior, ao
comentar sobre o principio do devido ptocesso legal: ®... de sorte a totnar
os direitos e garantias fundamentais como dixeitos absolutos, oponivels a
tudo e z todos, pois tal impossibilidade njo se coaduna com © Estado de
Diteito ¢ nem atende ao interesse piiblico™*.

A Justiga Eleitoral nfo poderia ter-s¢ furtado a exercet sen mister de
guardii da lei e de propugnar pela implantagio da sua finalidade. Assevera
Daniel Coetho de Souza, “no regime democritico, o Podet Judicidrio guar-
da sempre um papel especial (..} & o que esth acima, tanto dos individut':)s
como do poder. Essa superfuncio fiscalizadora néo indica nenhuma cit-
cunstincia antidemocritica” . Infelizmente, 0 oposto pteponderou: 2 toga
sucumbiu 20 formalismo excessive, adotou uma interpretagio vil e tolerou
ailegalidade. A cultura democritica e a supremacia do interesse publico hio
de imperat. Concortemos com 2s opinides de que o Poder Judicidtio ;-:ode—
tia até investigar contas nio incluidas nas prestagdes dos partidos politicos €
que dados referentes 3 movimentagio financeira de candidatos que declara-
ram nido ter aberto contas bancaias especificas (como se refere o art. 36 da

100 - Cf Anis José Ledo: Direito Eleitoral - Comentirios 4 Lef r}". 8.713 / 9_3, p- 102. .
101 - Apud Paulo Quezade ¢ Rogério Lima: Quebra de SlgflooBancarm - Uma Anilise
Constitacional (Doutrina ¢ Jurisprudéncia), p, 44, nora de rodapé 2° 30.

102 - C£. Danie] Coelho de Souza: Interpetagio e Democracia, p. 180. | _

103 - Upna delas é 2 do Prof. Edvardo Rocha Dias, extetnada no artigo "Prestagao de Cor:tas
e Tutela do Sigilo Bancitio face 4 lei n” 8,713/93" {Revista Brasileira de Direito Eleitoral, n® 8,
p. 13-14).
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Lei n° 8713/93) podetiam ser requisitadas. Com efeito, a necessidade de se
tet mandatitios legitimos, escolhidos a partir de uma dispura eleitoral equili-
brada e competitiva, onde se respeitasse o ordenamento juridico ¢ os limites
da Moral, autotizava o desaprego a uma interpretagio literal das normas
eleitorais em prol de uma interpretaghio logico-extensiva, fornecedora de
elementos tedricos balizadores da Democracia ¢ da justica.

4.3. 0S OPERADORES JURIDICOS.

A necessidade de termos um maior contingente de informacdes
para a solidez das nossas conclusées ¢ o grande impasse travado a respeito

dos varios insttutos do Diteito Eleitoral levou-nos, sob consenso undni- -

me, a tealizar alpumas entrevistas operadores juridicos, inclusive aqueles
que laboratam e emitiram pareceres nas agSes de impugnagio de mandato
cletivo investigadas. Num total foram cito entrevistas, das quais participa-
ram um advogado bastante conceituado na seara eleitoral, dois professo-
res universititios, trés membros do Ministétio Piblico Federal, um jurista
do Tribunal Regional Eleitoral do Ceard e um ocupante de um clevado
cargo de confianga desta mesma institui¢io. A estes foram levantadas
perquiti¢Ses varias, principalmente com relaco 2 legislagio cleitoral e a0
minus judicante.

De fotma natural e bastante salutar, o afluxo de convergéncias e di-
vergéneias nas opinides dos atores juridicos mostrou-nos, com excesso de
cetteza o cariter incipiente de fundamentacio tedrica deste departamento
gnoseoldgico da Ciéncia Juridica, sobre o qual vale dizer, a despeito de sua
imprescindibilidade no regime democtitico, representa visivel lacuna na evo-
lugio do instituto da cidadania. E a esse respeito, também, que procura esta
monografia, de modo simples, contribuit. Reclama, hi muito, 2 nossa con-
juntura politico-social 2 adogio de medidas que aprimorem a transparéncia
do processo eleitoral e que culmine, embora num extremo aproximado da

idealidade juridica, com a verdade eleitoral das urnas ¢ com a conscién-

cia critica dos cidaddos. {negtito do editor)

Partindo, assim, destes taciocinios preliminares, campre-nos agota ex-
por as assertivas enriquecedoras das nossas lucubragdes. Num ptimeito
momento, avisam os operadores sobre a legitimidade das legistagdes eleitc_)-;
rais. Apenas um dos procuradores da Repiblica cognominou-a de boa ¢
perfeitamente aplicivel s finalidades de consubstanciagio do sistema politi-
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co-detnoctitico. Neste voto, lembra seu responsavel uma idéia inédita, pelo
menos no conjunto dos processos judiciais estudados. Referiu-se ele, com
louvivel argiicia, 4 aplicagio da sangiio de inelegibilidade aos suplentes por,
mormente, pritica de abuso do poder econdmico, exatamente nos termos
do art. 1°, 1, d, e, g e h, da Lei Complementar n°. 64/90. Como vimos, a
contragosto, decidiram os magistrados da Justica Eleitoral pela improce-
déncia da AIME sem o julgamento do métito, considetando o suplente na
mera expectativa de obter mandato eletivo. Com a mesma clarividéncia,
afirmou rambém ser incidivel, em se tratando de candidato eleito, 2 sangio
constitucional de perda de mandato eletivo cumulada com a sangdo de
inelegibilidade comentada, por set esta bem mais eficiente do que as sangdes
penais, que contemplam institutos complementares i execugio da pena pxi-
vativa de liberdade, como € o caso do sursis e do livramento condicional,
ambos inseridos nos arts. 77 e 83, respectivamente, do Cédigo Penal Pitrio.

Diferentemente, os outtos dois membros do Ministério Pablico Fede-
tal apontaram suas deficiéncias, assim como o ocupante do cargo de confian-
ca e 0s dois professores entrevistados. Fartas ¢ n&o menos légicas foram as
acusaghes sobre 2 existéncia de lacunas tertiveis e casuisticas em razio de suas
constantes mudangas e sobre o substrato restritivo ¢ omisso da legislagiio elei-
toral. Qutrossim, ndo poupou criticas wm dos docentes 2o Ministério Pablico,
40s Partidos Polfticos € 4 Justica Eleitoral, quando da retracdo destes organis-
mos institucionais passado o periodo eleitoral, os quais agem lentarmnente na
apuragio das irregularidades presumivelmente praticadas pelos promovidos.
Sob o mesmo Zogulo, ¢ outro professor imputa uma parcela de responsabili-
dade a0 Ttibunal Regional Eleitoral-Ce pela impossibilidade de uma averigua-

“¢Ao mais adequada do processo eleitoral. Ji o advogado eleitoral alerta que a

verdadeira responsabilidade pela deficiéncia da Justia Eleitoral nfio reside na
legislagdo e nem na estrutura desta institui¢io, mas deve ser atribuida totalmen-
te aos operadores do Direito. Ora, se a esta afirmacio especifica dermos
crédito, o que dizer, entio, do fundamento das sentencas e dos acérdios dos
magistrados? Cumpriram a legalidade e a legitimidade? De outra feita, em
informagBes preciosas ¢ bombésticas, declata o servidor do Tribunal Regio-
nal cleitoral -Ce que o voto, apesar dos avangos tecnoldgicos na sua captagao,
continua chegando viciado, principalmente por abuso do poder econdmico,
com a agravante de que a jurisprudéncia pertinente é condescendente com este
e com a precariedade da fiscalizacio a seu respeito,

Outro tdpico questionado concerne ao instituto da supléncia. Somente
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dois intelectuais, o advogado € o professot, concordam com o incabimento de
acio constituciomal de impugnagiio contra suplentes, apoiado aquele, basicamen-
te, hutn nexo de causalidade entre o resultado do pleito ¢ a conduta dos candida-
tos, afirmando que a Justia Eleitoral nfio deve perder tempo com candidatos
derrotados. A indagagio sobre o porqué da aglio impugnatétia contra os su-
plentes, deram-nos os procuradores explicagio convincente. O prazo decadencial
para a propositura da AIME ¢, como estabelece o att. 14, § 10, da Carta da
Repiblica, de quinze dias contados da diplomagio. Como existe AIME conera
candidato ¢leito, necessatio se faz ponderar a possibilidade de procedéncia desta,
hipétese em que o suplente, extrapolado o periodo para ajuizamento da acfio e
tenda este praticado ilicitos constitucionais, néo se vistumbrard a possibilidade de
intentar referido processo. Se assim ocorrer, obrigados, estarfamos, salvo s pot
morte do mandatirio ou por motivo de tendncia, a tolerar como representantes
fi¢is & honestas pessoas que se attimaram na fraude, na cotrapgiio ou no abuso
do poder econémico para adquitir mandatos eletivos. Sumatiando: as agdes
ptopostas conta suplentes sio tentativas de modificar o entendimento jutisptu-
dencial ¢ o status quo tanto do Trbunal Superior Eleitoral quanto do Tribunal
Regional Eleitoral do Cear4, no objetivo capital de nfo deixar imunes os candi-
datos infratoses, a apreciagio da supléncia pelo Poder Judiciatio.

Em referéncia ao nexo de causalidade, ja estudado, dois entrevistados
votaram pela sua observincia. Cinco combateram com veeméncia o segtedo
de justica, tendo em vista todo o processo eleitoral, por sua prapria natuteza,
set piiblico. Ademals, outras opinides foram despendidas. O sexvidox da Jus-
tiga Bleitoral, além de perceber a prestagio de contas como wum verdadeiro
“faz de conta”, elenca como desafios da Justica Bleitoral a contribuigio pata
dirimir os efeitos do abuso de poder econdmico & dos meios de comunicacio
de massa ¢ aproximé-la da sociedade por intermédio da convocagdo de ple-
biscitos. A seu juizo, considera como causas da improcedéncia das ATMEs a

enorme dificuldade para se provar a infragio eleitoral juntamente com o -

conservadotismo do Poder Judiciario. Um dos procuradores atesta, com so-
bras de propriedade, um dos piotes males de que padece a Corte Eleitoral ,
qual seja: & esta ser toda “emprestada, submissa ¢ capenga”, precisando, urgen-
temente, ser modificada para tornat-se especializada ¢ independente.’*

104 - Um fato que teaduz a necessidade de uma magistratura eleirotal peopria ¢ especializada
ocotten mum Semindrio sobre Lel Eleitoral ¢ Marketing Politico - As Regras do Jogo (realizado
na Escola Supetior da Magisteatura do Estade do Ceard, nos dias 5¢ 6 de maio de 2000,
acasido e que os autores, na condigio de participantes, formularam uma indagaclo a respeito
do instituto do nexo de causalidade ¢ o juiz de Dircito Eleitoral, alvo da indagagiio, disse
que desconhecia o contetido da petgunta. (negrito do editor)
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44. A CONCRETIZACAO JURIDICA
DO CASUISMOQ ELEITORAL.

A pesquisa cientifica em apreg¢o n&o atenderia ao requisito da
tazoabilidade se nio comentissemos, detidamente, sobre duas agdes
impugnatérias. Niio por causa de pegas processuais bem redigidas ¢ bem
fundamentadas ou mesmo por figurarem nos pdlos passivos das relacses
processuais pessoas conhecidas do publico, mas pot tratar-se, literalmente,
de aberragBes juridicas capazes, inclusive, de enegrecer por completo a alma
de qualquer autoridade judicidria.

A primeira delas'® centra-se nas m eleigio de 1994, O candidato era
deputado federal e foi acusado de se utilizar do setor reprografico do Senado
da Repuiblica para confeccionar cem mil panfletos para divulgagio de propa-
ganda eleitoral com frases de impacto e de apelo ao voto, como as seguintes:
“Néo quero voto de bandido” e Promessa: “Lutar em prol do Ceard”. Na
pesa contestatétia, todavia, aludiu o promovido que os folhetos expressatam
tio-somente prestagdes de contas da sua atividade parlamentar durante o
quadriénio de 1990/1994. Além disso, alegou que os fothetos ndo foram con-
feccionados com o objetivo de favorecimento eleitoral, até porque, em face
de sua condigio de vice puma determinada chapa, sequer tinha seu nome
assinalado na cédula cleitoral. Apés a confecgio dos mesmos, continua a afit-
mativa da Promotoria de que eles foram recebidos pelo parlamentar no dia
dois de fevereiro de 1994, por meio da guia de expedigio n°. 20723 e distribu-
fdos no Estado do Ceard através da Empresa de Correios e Telégrafos com
franquia postal paga pela Camara dos Deputados. A bem da verdade, crono-
logicamente, assim se conduziu o candidato: no dia dois de fevereiro de 1994,
o patlamentar recebeu os folhetos, pagando a Cémara, no dia primeito de
janeiro de 1995, o valor de R§ 154,90 pelos impressos ao centro grifico do
Senado; no dia treze de 1995 o candidato pagou o valot mencionado 4 Cima-
ta dos Deputados, enquanto em vinte ¢ sete de janeiro do cortente o candida-
to efetuou o pagamento de R§ 1305,10 ao fundo do centro grifico do Sena-
do, a dtulo de atualizagio monetdria. Interessante observarmos, demais, é a
data do ajuizamento da a¢io (30 de dezembro de 1994) e a citagéio do pro-
movido (23 de fevereiro de 1995}, Claro estd, contudo, que o ressarcimento
ao etatio piblico deu-se antes da citago, porém, “presumfvel” € que o patla-
mentat nio estava insciente desta acHo, pagando o valor dos folhetos com o
propdsito Gnico de ficar imune a medida sancionatéria do Poder Judicidrio.

105 - AIME o°. 94017446,
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A decisdo deste episédio foi por maioria de votos e fundou-se ng
inocorréncia de interesse processual, Atuaram como fundamentos do referi-

do ato processual a total descaracterizagio da confecgdo dos folhetos como -

propaganda eleitoral do candidato e a consideragio de que os impressos do
parlamentar consistitam em prestagio de contas da sua atividade politica ¢
nfo, como insiste o Ministério Publico Eleitoral, em “marketing” cleitoral,
Como se nio bastasse, decidiram ainda os magistrados com base na
inexisténcia de quaisquet dpos de beneficios ao candidato ou a0 partido que
pudessem comprometer 2 liberdade do voto, 2 normalidade e a legiti-
midade das eleicdes. Ademais, s¢ a conjungio de todos esses fundamentos
se tornassem ineptos para ndo impugnar o mandato em tela, sobreveio,
como num ressurcitamento do nosso patrimonialismo politico-eleitoral, a
Lei de Anistia n® 8985/95'%, a qual isenta, desde que efetuado o ressarci-
mento dos setvigos prestados individualmente aos membros do Congresso
Nacdional, os candidatos s elei¢es gerais de 1994, processados ou condena-
dos ou com registto cassado e conseqilente declaragio de inelegibilidade ou
cassacio do diploma, pela pritica de ilfcitos eleitorais previstos na legislacfio
em vigot, que tenham relagdo com a utilizagdo dos servigos grificos do
Senado Federal, na conformidade de regulamentagio interna, arquivando
seus respectivos processos € restabelecendo-se os diteitos por eles alcanga-
dos (attigos 1°. e 2°.).%" (negritos do edivor)

De ocutra feita, como aludimos, concentraremos nossos esforgos na
descricio da outra aclio de impugnacio de mandato eletivo'®. Diferente-
mente das divetsas, figurou como promovente um advogado feptesentante
de determinada coligagio partiditia e, no pélo passivo, uma chapa 4 eleigio
majorititia, precisamente aos cargos de prefeito e vice-prefeito. A acusagio
sobre estes repousa, basicamente, na provivel manipulagio no processe
licitatétio da coleta de lixo do Municipio de Fortaleza. Pot este, conforme ©
observado nos autos do processo, a empresa Marquise, com a propostz de
R$ 88,5 milhdes, competiu com a empresa BIT, cuja proposta langada foi

106 - Digdo Oficial da Unifio, Brasilia-DF, ano CXXXII, n” 29, Secio 1, p. 1.733, 9 de
feveceiro de 1,995,

107 - Por interrnédio desta mesma Lei, foi beneficiado o Senador Humberto Coutinho de
Lucena, condenado por abuso de poder de autoridade por utilizar-se do servigo grifico do
Senado Federal em confeegio de 130.000 calendirios contendo, cada um deles, 2 sua fotografia,
& que foram , depois, remetidos aos cidaddos do Estade no qual possul o seu domicilic eleitoral,
acorrendo a referida remessa cm pleno 4no destinado s cleigfies (1994). Acdrddo n® 12244,
Jutisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, Beasitia, 7{1): 11-363, jan./mar. 1996, p. 251,
108 - AIME n°. 96000374.
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de RS 732 (setenta e trés virgula dois milhdesde reais). Entretanto, apesat
desta relevante diferenga pecunidria ¢ do oferecimento dos setvicos de cole-
ta em condigdes de operacionalidade semelhantes, saiu aquela vitoriosa na
licitag@o. Tal privilégio oferecido 4 empresa Marquise deven-se a0 compro-
metimento desta em financiar a campanha eleitoral dos promovides com a
doagio de R§ 318.000 (trezentos ¢ dezoito mil reais), o que, consoante a
dicgdio do art. 45, 111, da Lei n° 8713/93, nfo lhe seria permitido, como
concessionitia de servigo publico municipal, Junte-se a este fato a realizacio
de um cadastro nominal que vinculava cada obra da Prefeitura de Fortaleza,
feita pela Sumov, aos candidatos 2 vereador que apoiassem os promovidos
nas eleicSes, bem como a distribuigie por estes de filtros a eleitotes carentes
com o beneplécito do St. Prefeito 2 época.

Aduziram os promovidos, na pega contestatoria, a respeito da con-
corréncia pablica para a coleta de lixo de Fortaleza, que o promovente limi-
tou-se a juntar recortes de jornais como noticias jornalisticas que nada pro-
vam, posto que ndo constituem documentos probantes na expressio verda-
deira, Qutrossim, se existiu alguma itregularidade no processo licitatério, ne-
nhuma responsabilidade pode ser atribuida aos promovidos, sendo falaciosa
a alegativa de que as suas candidatutas foram beneficiadas com as supostas
fraudes. Quanto 4 acusagio envolvendo a Sumov, afirmaram eles ser esta
desprovida de qualquer autenticidade ¢, conseqiientemente, inservivel para
fundamentar qualquer espécie de demincia. Com telagio A acusacio de distri-
bui¢io de flltros a pessoas carentes, patrocinada pela Prefeitura de Fortaleza,
nenhuma comprovagio 20s autos trouxe o promovente, Como desfecho de
sua defesa preliminar, cotscluiram que, se ainda restasse provada a incidéncia
de abuse do poder econbmico, corrupgio ou fraude, para gerar efeito con-
tra 05 promovidos, setia fundamenta! a demounstragio da influéncia destes
fatores no resultado das wurnas, ou seja, a existéncia do nexo de causalidade.

No transcurso da instrugio processual, um evento influenciou
sobremaneira o término do processo, No dia 29 de setembro de 1999,
ptazo Gltimo para as filiagSes partidirias, um dos promovidos, vice-
prefeito, trocou de partido, filiando-se aquele que propds a agdo de
impugnag¢io de mandato eletivo. Consumado este episédio, no dia 13
de cutubro de 1999, portanto quatorze dias apds 4 data da filiacio, as
pattes litigantes firmaram acordo com o intuito de extdnguirem o pro-
cesso impugnatorio, o qual recebeu parecer favorivel do Ministério
Publico Estadual e a sentenga homologatdria da juiza competente.
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Entretanto, o encettamento deste ptocesso, 4 OSSO Vet, 4o ocot-
reu com fundamentos plausiveis, isto porque a atitude da Promotoria,
principalmente, desprezou © contetido marerial das acusagdes, basean-
do-se somente na capacidade das partes desistirem de continuar com o
ptocesso em estudo, E bem vetdade que existe a possibilidade das pat-
tes transigirem, inclusive com a anuéncia do Representante do Ministé-
rio Pablico Eleitoral, mas somente quando evidentes estejamn os ele-
mentos inviabilizadores da demanda impugnatéria. Todavia, estas cir-
cunstincias ndo estavam presentes N0 Processo em exame. Destarte, 3
Promotora, na funcio de fiscal da lei, cabia assumir diretamente o pélo
ativo da relaghio processual, até mesmo porque se trata de uma agio
constitucional que tem no intetesse publico ¢ seu principal vetor. Bm
dltima anilise, portanto, a extingdo do processo nio consistiu exata-
mente numa decisdo jutfdica, na qual fossem critetiosamente observa-
dos todos s pressupostos faticos exigiveis para uma intexpretagio mais
coerente das normas ¢ suas implicagdes jutidicas, mas tdo-somente em
pondera¢des superficiais e frageis otiundas de uma decisdo eminente-
mente politica. (negtito do editor) -

5. A GUISA DE CONCLUSAO.

Que a histéria politico-cleitoral brasileira é marcada pot eleigbes du-
vidosas quanto 4 lisura e legitimidade, isto nio constitul novidade alguma.
Entretanto, o reconhecimento das problemdticas sociais ¢ politicas do Brasil
n3o pode ser determinante a0 poato de subestimar a impottancia e as con-
quistas obtidas com a implantagio da Justica Bleitoral, principalmente no
que diz respeito 2 periodicidade das eleigdes ¢ ao telativo grau de normali-
dade do processo eleitoral. Seu métito estd também em ter convivido, de
forma razoavelmente satisfatotia com relagio 4 sua independéncia, nos regi-
mes de forga, cujo resultado se traduz na existéncia de uma democracia
politica em fase de consolidaglio, passo decisivo, enquanto método
procedimental, para a formagio e funcicnamento da democracia social.

Em pasticular, no caso do Estado do Cearé, a Justica Eleitoral ado-
tou comportamentos benevolentes ao julgar as agdes de impugnagio de
mandato eletivo estudadas, Em que pese a aparente seguranca advinda da
sua separagio perante os conflitos politico-partidatios, constatou-se vigivel-
mente uma tendéncia 4 parcialidade nas implementagdes dos jufzos valorativos,
motmente quando figuraram no polo passivo das relagdes processuais 1¢-

R. Proc. Geral Muni, Fostalera N® 8 - 2001 255

presentantes de partidos politicos considerados situacionistas. Isto se eviden-
cia clatamente quando a pesquisa demonstrou a fragilidade das categorizagoes
tedricas defendidas pelos magistrados, obviamente explicitas nos processos
judiciais portadotes de casuismo eleitoral. Ndo podemos, todavia, imputar
completamente a0 Poder Judicidrio a dificuldade de se impugnar os manda-
10s eletivos viciados pelo abuso do poder econémico, corrupgio ou fraude,
haja vista a notdria parcela de culpa percebida no bojo do ordenamento
juridico-eleitoral brasileito.

Esta tese ¢ reforgada pelas citcunstincias especificas percebidas nas
acdes, notadamente as que envolvem o instituto da supléncia ¢ o do nexo de
causalidade, Em vista disso, transpatreceu-se daquele, nitidamente, uma leftu-
ta restrita sobre a compreensic sistematica da atual Constituicio Federal, em
face da considera¢io de os modemmos paradigmas interpretativos nfio tole-
rarem os fundamentos das decisGes judiciais dessa Corte, na medida em que
conceberam os suplentes ilegitimos para comperem o pélo passive da agio,
isentando-os da possibilidade de cassacio de seus diplomas, caso conquista-
dos inconstitucionalmente. Igualmente, a tirnidez da critica ndo poderia vi-
gotar, essencialmente quando a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleito-
ral adotou o nexo causal como pressuposto indispensavel na anilise do
instituto da impugnacio ¢ o Tribunal Regional Eleitoral do Cears filiou-se a
esta mesma petspectiva, com 2 agravante de se munir com o entendimento
sustentado em seus julgados da fase mais conservadora do nexo de causali-
dade, deduzida justamente através da petcepgio de sua forma mais absolu-
ta. (negritos do editor)

Ademais, sem resquicios de duividas, vislumbtou-se nas manifesta-
¢bes jurfdico-processuais um certo apego 4 literalidade da lei por parte dos
aplicadotes do Direito, materializado na resisténcia de nio abandonat este
método cientificamente superado, cuja utilizacio somente se explica pela
preservagio de uma realidade eleitoral compativel apenas com os vestigios
do legado pattimonialista, mas veementemente combatida pelas novas pre-
visGes democraticas. Pot outto lado, vetificou-se a supetficialidade da inves-
tigacio sobre as prestagbes de contas dos candidatos, precisamente no to-
cante As falhas na demonstragio das receitas ¢ despesas das campanhas, re-
velada na fragilidade da apuragio de ocorréncia de eventual abuso do poder
econbmico. A bem dizet, a constatagio de prestagio de contas itregulat, pot
si 56, e diferentemente do posicionamento da Corte Eleitoral cearense, que
concluiu sex inepta para embasar 2 procedéncia de uma aglio impugnatoria
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por infragio 4s normas que regem a administragiio financeira das campa-
nhas eleitorais, ja atende a todos 0§ elementos caracterizadotes do ilicito
eleitoral pot abuso do poder econémico. Com tal visdo, prejudicou-se o
principal bem juridico tutelado pela demanda impugnatdtia, qual seja, a nor-
malidade, a igualdade e legitimidade dos pleitos ¢, por fim, o interesse pibli-
co de lisura eleitoral. :

Defronte ao cenitio delineado, torna-se premente destacarmos algu-
mas orientagdes que podem auxiliar no apetfeigoamento da Justica Eleitotal.
Trata-se, primeiramente, da necessidade de uma mafot insergio da comunida-
de jutidico-eleitoral no meio social e politico do nosso pafs, a fim de que isto
lhe propicie um actéscimo na capacidade de perceber os aspectos
multifacetitios que envolvem o ptocesso eleitoral ¢ a agio constitucional de
impugnagio, teansplantando, assim, a analise meramente jutidica. Outrossim,
& indispensivel parz a elevagio do nivel de legitimidade dos julgamentos a
abertura do Poder Judicidrio para concepgdes que englobem as forgas
pluralistas (as opinides dos vitios segmentos sociais), enquanto intétpretes
potenciais da Constituigio. Como outra sugestio 2 nio set dispensada, €
valiosa 2 inclusio de uma magistratura propria ¢ especializada na Justiga
Eleitoral. Por iguais razdes, o atraso na institucionalizagao do financiamento
piiblico™ das campanhas eleitorais, ptincipalmente, é wtil apenas para dar
continuidade A historia do abuse do poder econdmico nos embates eleito-
rais brasileiros.

Por tudo isso, exigivel é a reformulagio tedrica e pratica do organis-
mo institucional objeto deste estudo, pois ultrapassa a intolerincia a distin-
cia existente entre este ¢ a realidade social. Deste modo, que a conjugacio
de esforgos concentrada na elaboragio desta pesquisa tenha como produ-
to a contenciio de elementos idoncos que possam contribuir na consolida-
cio da Democracia e no fortalecimento do Estado Democritico de Di-
teito ¢ de Justiga.

109 - O aprofundamento sobre estc tpico st sendo desenvolvido pelos mesmos bolsistas
através de uma nova pesquisa, orlentach pelo mesmo Professor, cujo twlo é& A Reforma
Politco-Eleitoral no Beasil: O Desafio da Democtacia.

R. Proc. Geral Myni. Fortaleza N? 9 - 2001 257

6. BIBLIOGRAFIA

ACIOLI, Vera Lucia Costa. Jurisdigo Constitucional: Aspectos Da Administragfio
Colonial, Recife, Bditora Universitiria UFPE, 1997.

BARRETO, Lauro, Investigag@o Judicial Eleitoral e Agfio de Impugnagéo de Man-
dato Eletive, 12 edigiio, Banru-SD, Edipto,19%4.

BENEVIDES, Matia Victoria de Mesquita. A Cidadania Ativa: Plebiscito, Referendo e
Iniciativa Popular, 2*, edicdo, Sio Paulo, Atica, 1998,

BISPO, Charles Emerson., Aglo de Impugnagio de Mandate Eletivo, Leme-5D, Editora
de Dircito, 1988

BOBBIO, Norberto, MATTEUCCH, Nicala ¢ PASQUING, Gianftanco. Diclondrio de Po-
Kitica, 11% edicio, Bditora UNB, Brasilia, Vol. 2, 1998,

BONAVIDES, Paulo. Teoria de Estado, 3% edigio, Sao Paulo, Malheiros, 1995,
BRRANDI, Paulo. Vargas: Da vida para a Histotia, 2'. edigfio, Rio de Janeiro, Zahar
Editores, 1985,

BRINDEIRO, Geraldo. A Justiga Eleitoral e a Democracia Brasileira, in:Revista
Consulex, Ano 1, n”. 12, Dezembro de 1997, :

CANDIDO, Joel José. Diireito Elcitoral Brasileito, 7. ediclio, Bauru-SP, Edipro, 1988,

COSTA, Tito. Recursos Em Matétia Eleitoral - Temas de Direito Eleitoral 6° edi-
¢, Sio Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1996.

DIAS, Bduardo Rocha. Prestagilo de Conras A Justica Elcitoral ¢ Tutcla do Sigilo
Bancérie face a Lei n°. 8.713/93, in: Revista Binsileira de Direito Eleitoral, n®. 08,
Multigraf Editors, Fortaleza-Ce, julho de 1994, pp. 7-15.

FILHO, Francisco Aratjo Macedo. Corrupgio Eleitoral e Abuso do Poder Econdmico,
artigo ainda o publicade. T T 0 oo
GOMES, Suzanz de Camargo. A Justiga Eleitoral e sua Competéncia, Sio Paulo, Revista
dos Tribunais, 1996,

HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil, 26%. edigiio, Séo Paulo, Companhia das
Letras, 1995,

JARDIM, Totquato. Direito Eleitoral Positive - Conforme a nova Lei Eleitoral, 2%
edicio, Brasilia - DF, Editora Brasilia Juridica, 1988.

. IntcodugZo ao Direite Eleitoral Positivo, Brasilia-DE, 1994,

JONIOR, Caio Prado, Histéria Econdmica do Brasil, 42°. edigio, S2o Paulo, Brasilicnsc,
1994,

LEAL, Victor Nunes. Cogonelismo, Enxada e Voto, 3" edigdo, Rio de Janeiro, Nova
Fronteira, 1997.

LEAQ, Jos¢ Anis. Direito Eleitoral - Comentatios 2 Lei n°. 8.713/93, Belo Hotizonte,
Del Rey, 1994,




258 R. Proc, Geral Muok Fortaleza N° 9 - 2001

LIMA, Mattonio Mon'Alverne Barreto. Judicidrio e Estado ne Brasil - Tribunais Su-
periores e Juizes na Formagiio do Estado Brasileiro, in : Revista da Fundagiio Escola

Superiot do Ministério Piblico do Distrito Federal ¢ Territdrios, Brasilia, anc 3, n°, 6, Jul-

Dez. de 1995, pp. 172-199.

MATA, Maria Eliete. O Abuso do Poder Econdémico no Processe Eleitoral do Ceard
{1930-1990), atualizado cm maio de 1994, Fottaleza-Ce, 1994,

MOTA, Aroldo. O Direito Eleitoral na Constitnigdo de 1988, Fortaleza-Ce, 1989,

NIESS, Pedro Henrique Tavora. Diteitos Politicos - Condigdes de Elegibilidade e de
Inelegibilidade, Sio Paule, Saraiva, 1994,

. Aggo de Impugnagio de Mandato Eletivo, 1°. edigio,

Sl s e A

Bauryu - Sio Paulo, Edipro, 1996.

QUEIROZ, Mariz Isaura Pereira de. O Mandonismuo Local na Vida Politica Brasileira,
530 Paulo, Publicagio do Ynstitute de Estudos Brasileiros da Universidade de Sdo Paulo,
1969,

QUEZADOQ, Paulo e LIMA, Rogério. Quebra de Sigilo Bancério - Uma anilise Cons-
titucional (Doutrina ¢ Jurisprudéncia), Forraleza, ABC Fortaleza, 1999,

RIBEIRO, Fivila. O Abuso de Poder no Direitc Eleitoral, 3. edigio, Rio de Janeiro,
Editora Forense, 1998,

_________ . Pressupostos Constitucionais do Diteito Eleitoral: No Caminho da
Sociedade Participativa, Porto Alegre, Sergic Antonio Pabris Editor, 1990

SADEK, Maria Tereza Aina. A Justi¢a Eleitoral ¢ a Consolidagio da Democracia no
Brasil, Fundagio Konrad Adenauer, Série Pesquisas, n”. 4, Sio Pavlo, 1995.

SANTOS, Antonio Augusto Mayer dos. Da Agdo de Impugnagiio de Mandato Eletivo
- Histérico Evolutivo e Siptese Procedimental, in: Parani Eleitoral, Curitiba, n°. 28,
Abr-Jun, 1998,

SOUSA, Octavio Tarquinio de. Histbria dos Fundadores do Impétio, 2* edicac refondi-
da, Rio de Janeiro, José Olympio, Vol 5, 1960,

SOUZA, Daniel Coclbe de. Intetpretagic e Democracia, 2°. Edigio, Sdo Paulo, Rovista
dos Ttibunais, 1979,

VELLOSO, Carlos Mitio da Silva e ROCHA, Cértnen Licia Anrunes {(coordenadores). Dii-
reito Eleitotal, Belo Horizonte, Del Rey, 1996

ACOES DE IMPUGNACAO DE MANDATO ELETIVO
Juizo Eleitoral da 83 Zona Eleitoral de Fotraleza.
Processo n®: 96000374.

R Proc, Geral Muni. Fortaleza N* 9 - 2001 259

Tribunal Regional Eleitoral do Ceata

Processos nos: 94017446, 94017447, 94017448, 94017445,
04017450, 94017451, 94017452, 94017453, 94017454, 94017456,
94017457, 94017458, 94017460, 94017461, 94017462, 94017463,

04017464, 94017465, 94017466, 94017467,

ACORDAOS DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL

Ntmeros: 1130, 12043, 11899, 14811, 13428, 11841, 12244, 12282,
12394, 12577, 11469, 28, 15161, 1136 e 1314,




R. Proc. Geral Muni. Fortaleza N° 9 . 2001 261

CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE DE LEI
MUNICIPAL FACE A CONSTITUICAO FEDERAL

Adauato César Vasconcelos 8ilva
Advogado,

Especialista em Dizeito Publico pela
Universidade Federal do Ceara - UEC.

SUMARIO:
INTRODUGAOQ. 1.Inexisténcia de expressa previsio constitucional,

2. Necessidade do controle in abstracte - Insuficiéncia do controle
incidental,

3. Obices opostos ao controle direto.

3.1, O cariter politico e a excepcionalidade,

3.2, A autonomia do Ente Federativo,

3.3. Obices operacionais. 4. A possibilidade do controle diteto.
4.1, Normas de Reprodugio - Construgio jutisprudencial,

4.2. A extensilo, de lege ferenda, da jurisdigdo constitucional aos TJ's.
4.3, O recutso ao Supremo Tribunal Federal. |
4.4, Efeitos da decisdio no Supremo Tribunal Federal.

5, Incidente de inconstitucicnalidade,

CONCLUSAOQ.

BIBLIOGRAFIA.

INTRODUCAO

A norma constitucional néo trouxe em seu bojo 6 controle in abstracto
da constitucionatidade de Lei ou Ato normativo Municipal frente 3 Consti-
tuigdo Federal, assunto este que serd delineado no transcorrer do nosso estu-
do, relevando-se, por oportuno, a reflexio sobre a necessidade, possibilida-
des e Gbices impeditivos desse controle.
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H4 duas espécics de controle de constitucionalidade, quais sejam, o
controle preventivo (visa evitar o ingresso no ordenamento jusidico de leis
inconstitucionais, como ¢ o caso das comissdes de constituigio e justica e o
veto populat) ¢ o controle repressivo (€ aquele que visa tetirar uma norma
j4 em vigor por entender fexir o texto constitucional). Esse controle repres-
sivo pelo judicidrio ¢ misto, ou seja, & exercido tanto na forma difusa, de
inspiragio notte americana, quanto na forma concentrada, de origem aus-
triaca. No sistema norte americano, a apreciagio da argiiigdo de inconstitu-
cionalidade & suscitada na viz incidental, invocada para fins de defesa, pela
patte 2 quetn aptoveita, no dmbito de processo em que se discute caso
concreto. Diz-se difuso potque fica a cargo de todo e qualquer orgio
jurisdicional singular ou coletdvo, A declaragio da inconstitucionalidade, tem
seus efeitos restritos 4s partes, permanecendo a lei eficaz e aplicavel as de-
tais relagdes juridicas nio submmetidas ao crive do Judicidtio.

O sisterma concentrado ou direto, proveniente da concepgio de Kelsen
e positivado pioneiramente na Constituigio Austrfaca de 1920, foi introduzi-
do no Brasil pela Emenda Constitucional n.° 16, de 26/11/1965. Neste
Sistema, a apreciagio da inconstitucionalidade da norma faz-se em tese, por
brglio Gnico, constitucionalmente designado, ou seja, & defetido apenas ac
tribunal de cipula do poder judicibrio ou a uma corte (o STF), Lsse mesmo
fator também acontece com o rol de legitimados, j4 que & constitucional-
mente estipulado, € resttrito. A declaracio de inconstitucionalidade pela via
diteta produz eficicia erga omnes, tendo o efeito concreto de extirpar do
otdenamento jutidico  notma postadora do vicio da inconstitucionalidade.

Apbs essas breves consideragdes acerca do controle de
constitucionalidade, passemos a analisar o controle de lei ou ato normativo
municipal frente 4 Constituigio Federal

1. Inexisténcia de exptessa previsio constitucional

Exsurge inquestiondvel do texto da Lex Legum a competéncia do
Suptemo Tribunal Federal para conhecer da agdo direra de inconstituciona-
lidade de lei ou ato normativo federal ou estadual em dissonincia com 2
Constituicio Federal (art, 102, I, 4, da CF) e 2 competéncia deferida, no
imbito da unidade fedetada, a0 Contribuinte Estadual para instituir a Re-
presentagio de inconstitucionalidade de lei ou ato nosmative estadual €
municipal frente a seu proprio Estatuto Politico {art. 125, § 2°, CF). Nido bé,
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entretanto, no texto constitucional, mengio ao controle direto da
constitucionalidade de lei ou ato normativo municipal tendo-se como
parimetro o Estatuto Politico Federal.

E de se considerar, no entanto, a possibilidade de, em face da autono-
mia do Municipio e de sua capacidade de auto-organizagio, autogoverno,
auto-administracio, da qual decorre competéncia legislativa, suplementar ¢
para assuntos de interesse local (art. 30, I, II da CF), ocotter o confronto
entre a produgio normativa municipal e 2 proptia Constituigio Federal. Em
tal caso, qual o controle possivel de ser exercitado? Qual seria o btgio
jurisdicional competente para processar e julgar uma eventual Aglio Direta
de Inconstitucionatidade? Quais os legitimados 4 agdo?

Essa apatente lacuna no texto constitucional fex surgir discussio ted-
tico doutrindria, e, por outto lado, tornado o respectivo assunto bem mais
complexo, j4 que, no atual regime, neste ponto especifico, ndo houve inova-
¢o alguma com relagio 20 ordenamento precedente.

Diante das discussées acerca do tema, a doutrina tem-se dividido
da seguinte forma: 2) os que véem, apoiacos em uma exegese extensiva
do texto constitucional, inclusa 2 lei ou o ato normativo municipal na ex-
pressdo “estadual” do artigo 102, 1, da CF; b) os que entendem, no per-
missivo do artigo 125, § 2°, o deferimento a0 constituinte estadual da
competéncia pata prover um tal controle; ) finalmente, 0s que enxergam
no texto constitucional, nio uma lacuna, mas sim um “siléncio elogliente”,
“interesse dirigido ao fim™.

Diante de toda essa controvérsia, o STF tomou o seguinte
posicionamento: “Néo hi agao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo municipal, frente 3 CF” (RE 93,088, 20/05/81, Min. Rel. Soates
Mufioz). “Argliigio de inconstitucionalidade, em tese, delei ou ato normativo
municipal pot contrariedade 4 Constitui¢sio Federal, mediante representagio
a Tribunal de Justiga do Estado - sua inadmissibilidade em face do sistema
constitucional vigente” (RE 94.039, 02/06/81, Min, Rel. Moreira Alves), no
voto “Isto ainda, porque se nem o Suptemo Tribunal Federal pode julgat a
inconstitucionalidade, em tese, da lei ou ato normative municipal diante da
Constituigio Federal, como admitit que as Constituigbes Estaduals, sob pre-
texto de omissio, déem esse podet, de natureza eminentemente politica, aos
Tribunais de Justiga locais ¢, a0 préprio Supremo Tribunal Fedezal, por via
indireta, em grau de Recurso Extraordindtio™. “A Constituigio de 1988, a0
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prevet o controle concentrado de constitucionalidade no 4mbito des Esta-
dos-Membros, erigiu 2 prépria constitui¢io estadual 3 condigio de
patimetro Gsico e exclusivo de verificagio da validade das leis ou atos
normativos locais” (ADIn 409-3, Min. Rel. Celso de Melle, 06/12/90,
RTJ 134, pag 1066). No mesmo sentido: ADIn's: 1375-1, Min. Rel. Moteira
Alves, 23/11/95 e 1536-2, Min. Rel. Marco Aurélio, 14/04/97, para citar
apenas alguns arestos,

Assim, em conformidade com os arts. 102, I, a, e 125, § 2°, ambos da
Constituigio Federal, clara ¢ a auséncia do texto no que tange 4 possibilida-
de, refacionada & competéncia para processar ¢ julgar as acdes diretas de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos municipais contrarios, dire-
tamente, 3 Constitui¢do Federal,

Nesse contexto explica o professor ALEXANDRE DE MORAIS
que “ser inadmissivel agio direta de inconstitucionalidade perante o Supre-
o Ttibunal Fedetal ou perante o Tribunal de Justiga local, inexistinde, pot-
tanto, controle concentrado de constitucionalidade, pois o dnico controle de
constitucionalidade de lei ¢ de ato normativo municipal em face da Consti-
tuicio Federal que se admite € o difuso, exercido incidenter tantum, por
todos os érgios do Poder Judicidrio, quando do julgamento de cada caso
conctreto.”

2. Necessidade do controle in abstracto -
Insuficiéncia do controle incidenital.

O controle incidental possui escopo bastante diverso do visado pelo
controle concentrado. Aquele objetiva 4 defesa de direitos subjetivos, este,
precipuamente a defesa do ordenamento juridico objetivo.

O controle incidental de inspiragdo norte americana €, ali, exclusivo,
combinando os dois escopos, em virtude e decorréncia do stare decisis. Nio
é esse 0 nosso caso. Dai, 2 necessidade da insercio do controle direto,
configurando o nosso sistema misto de controle,

O sistema direto no Brasil, segundo informa o Ministro José Caclos
Moteira Alves, foi concebidc com a finalidade “de diminuir a carga de
processos tecebidos pele Supremo Tribunal Federal” e, em razio mesmo
dessa finalidade, © controle nio se estendeu aos 2tos normatives municipais,
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"dado que em face do grande nimero de municipios o remédio que se
ctiava poderia piorar o mal que se ptetendia minotar”, Todavia, certamen-
te, nem em sua inspiracio original, nem na forma como passou a ser enten-
dido e utilizado no Brasil, Emita-se a modalidade a tio restrito fim, de ox-
dem meramente operacional.

Alguma inter-relacdo entre os mecanismos concentrado e difuso de
controle, certamente, ha. Tanto um quanto outro instrumento compartilham
mutuamente dos objetivos de defesa da ordem objetiva € de interesses e
diteitos subjetivos,

Certo que, sob o manto protetor da negagio da validade ampla e
geral & norma viciada de inconstitucionalidade, abrigam-se mileiplos interes-
ses subjetivos. Interesses esses tio melhor contemplados quanto mais largos
os segmentos legitimados 2 propositura da A¢do Direta. Caminho pelo qual,
inequivocamente, optou o constituinte de 1988.

Pot outro lado, a lei eivada de inconstitucionalidade suscitada
incidentalmente ¢ apreciada pelo Supremo pela via do Recurso Extraordi-
nirio, pode eventualmente vir a ser suspensa pelo Senado Pederal (art. 52, X,
CF) conferindo-se assim a eficicia erga omnes & deciséo, que a principio se
restringe As partes, conciliando assim, & defesa do direito subjetivo, a defesa
da ordem jutidica objetiva.

Porém, se o incremento no rol dos legitimados promovido no Tex-
to Constitucional de 1988, visando certamente dar mzior conseqiiéneia ¢
extensio a esta forma de controle, traz, indiretamente, o efeito de tornar a
Acio Direta mais permeivel & defesa de interesses individualizados, por
outto lado, a utlizacio do Controle Incidental como forma de defesa da
ordem juridica objetiva é amplamente ineficiente, pois que subordinada ao
esgotamento dos recursos processuais ordindrios, a apreciagfio do Recur-
so Extraordinirio pelo Supremo ¢, finalmente, 4 eventual suspensio de
vigéncia pelo Senado.

Como exptessa Gilmar F. Mendes: “A ampla legitimacio, a presteza e
a celeridade desse modelo processual (o modelo concentrado), dotado in-
clusive da possibilidade de se suspender imediatamente a eficicia do ato
normative questionado, mediante pedido de cautelat” (Mendes: 1996) con-
fere Enfase a0 Controle Direto, que passa 2 competir, com vantagem, com o
Inditeto, come instrumento de defesa de posigSes subjetivas.

Mais ainda, se o controle incidental no escopo acima descrito nio €
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satisfatdrio quando aplicado as normas Federais e Estaduais, que se dird
quando aplicade 3s normas municipais. Entdo, a via crucis em ditegio 3
decisio do Supremo, é certamente maiot ¢, nio podemos esquecet, sempte
sujeita a discricionatiedade do interesse da parte. A suspensio pelo Senado
fica menos provavel. Advinda, & de s¢ questionar a legiimidade politica do
Senado para tanto. Isto considerando que ¢ mote para o cometimento ao
Senado de tal mister foi o da natureza politica da medida € se a representa-
tividade do Senado ¢ inquestiondvel nos assuntos da Federagio ¢ naqueles
dos Estados que teptesentam; 0 mesmo nio se pode dizer o trangiila-
mente quanto 20§ assUntos municipais.

Aponta o autot citado, dentre as vantagens de tal mecanismo, uma,
que interessa particularmente 4 nossa discussdo: o fato de que ensejatia
20 Supremo conhecer das questdes constitucionais mais televantes pro-
vocados pot atos normatives municipais. Conhecimento impraticavel na
via da Acio Direta frente a0 Supreme, dado o grande nimero de atos
fiormativos comunais; € com os inconvernientes ja apontados na via do
Recurso Extractdindrio.

Nio podemos deixar de ver nessa proposta 2 atribuigio de caracte-
risticas de controle diteto ao controle incidental. Ora, se temos a possibili-
dade de flexibilizacdo do instrumento puro do contrale incidental, atribu-
indo-thes caracteristicas de controle concentrado, pela ipstituicio da

. “avocacio”, entfo seria igualmente assumivel a flexibilizacdo do controle

concentrado pela atribuigio de caracteristicas do sistema difuso, quer seja, -

pela previsio de instincia recutsal visando preservar a autoridade do Su-
premo e a uniformidade na interpretagio dos dispositivos constitucionais,
ao possibilitar 2 revisio da Decisio em Agio Direta pelos Tribunais de
Justiga. Setia esta segunda opgio mais consenténea com o espitito demo-
critico, na medida em que descentraliza a discusséo e permite a construgio
dialética dentro do préprio judicidrio.

A tese, ademais, ji fol considerada pelo Eminente Ministro Catlos
Velloso: “Q Suptemo Tribunal Federal admitiria a possibilidade da intetpo-
sicio do recurso necessatio, emprestando, assim, caracteristica de um con-
trole difuso a um controle concentrado,... Nesse sentido setia possivel talvez,
essa construgdo. Digamos construir, porque, na verdade, o conttole abstrato
concentra-se unicamente no érgio incumbido de efetivar o controle.” (ADIn
347-SP, Min. Rel. Moreira Alves, 18/08/90).
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Se a exclusiio do conrrole incidental nio cabe, frente 2 inafastabilidade
da prestagio jurisdicional na tutela dos diteitos subjetdvos, devendo indiscu-
tivelmente estar 3 disposigio do arsenal destinado a defesa de tais direitos;
nic hi ddvida que o controle direto deve ser privilegiade no desiderato da
defesa da integridade e coeréncia do ordenamento juridico, bem ‘como da
eficicia dos principios garantidores do Estado Democritico de Direito.

3. Obices opostos ao controle direto.

O problema principal é a auséncia da expressa previsio constitucional
e a impossibilidade de, in casu, procedes-se 2 uma interpretagio extensiva. A
par dessa incontroversa realidade, apontam-se outros impedientes, de natu-
reza estrutural, a uma eventual instauragio de um controle direto: a
excepcionalidade do controle, 2 afronta que possa significar 2 autonomia do
ente federativo, dbices operacionais.

3.1 O carater politico e 2 excepcionalidade.

Objeta-se que o conttole por ser eminentemente politico deveria ter
sua aplicagiio restringida, nio ampliada, atendo-se sempre 4 letra do pexrmis-
sivo constitucional. Conforme o Eminente Ministro do STF, Moteira Alves:
" . ato de natuteza eminentemente politica, uma vez que, pot ele, se julgs,
diretamente ¢ em abstrato, a validade de ato dos outros Poderes do Estado
(0 Legislativo e o Executivo... Por isso mesmo, o controle in abstracto (prin-
cipalmente em paises em que, como o nosso, se admite, sem restricdes, o
incidenter tantum) é de natuteza excepcional, e s6 s¢ permite nOS Casos €x-
pressamente previstos pela propria Constituigio,..." {(em seu voto no RE
91.740-RS, Min. Rel. Xavier de Albuquerque, 12/03/30,RT] 93/461-2).

Nio ha que se negar a componente palitica do Controle de
Constitucionalidade, porém, é necessatio que separaremos duas realidades: a
estritamente politica € a t€cnico-juridica.

O controle essencialmente politico pode ser e é exercido no f6rum
apropriado, através do controle preventivo, pefo préptio legislativo, nas co-
missbes de Constituigio. Na esfera do Poder Executivo, pelo poder de veto
a projeto de lei sob argumento da inconstitucionalidade; também admissivel,
em certos casos, é 2 ndo aplicacdo, ou inexecucdo da lei inconstitucional. Hi
ainda a responsabilizagio perante o Patlamento pelos atos do Poder Execu-
tive havidos como inconstitucionais, a sustagio de atos de delegagio, etc. A
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nota dominante nessa forma de controle € a discriclonariedade, a liberdade
na escolha da oportunidade ¢ conveniéneia de ser aplicado, a liberdade no
discernimento, que caractetiza a atividade politica. Em virtude mesmo dessa
liberdade de escolha, pode ocorrer que a opgio politica se incline no sentdo
da manuten¢io do ato inquinado de inconstitucionalidade,

Coisa diversa € a necessidade de coerfneia ¢ integracio 1gica do
ordenamento juridico, cujo zelo deve, precipuamente, competir ao Poder
Judictitio. Nesse aspecto nfo hi que se falar em teor politico do controle, no
sentido acitna descrito. O cariter politico da decisio judicidria poderia residir
no fato de que Poder Judicidrio estaria, segundo alguns, agindo como legisla-
dor negativo, a0 negar vigéncia 2 lei ou ato normativo e até como legislador
positivo ao determinat 2 interpretacio conforme a constirnicio, aqui, na fun-
¢do de produzir a interpretagio auténtica. Varios autores tecem ctfticas ao
que chamam 2 jurisdicionaliza¢io da politica (LEAL: 1997). Nesse sentido,
também: Getaldo Brindeiro (BRINDEIRO:1994) Feu Rosa (ROSA:1995, pg.
89). Ainda assim, parece-nos que o controle judicial carece de teor politico
no sentido mais caracteristico do termo, pois que a decisio do Judiciario &,
ou 20 menos hi de ser, sempre, belizada ¢ parametrizada por principios e
regtas tanto de carter matetial, como de carater processual. B decisio téeni-
ca e ndo politica. £ decisio jungida 2 lei. Onde no Executivo ¢ ptincipalmen-
te no Legislativo, temos a discricionariedade, a escolha relativamente livre do
caminho a seguir, temos no Judicidrio os estritos trilbos que conformam a
prestagio jurisdicional.

A excepcionalidade do contsole direto, prende-se, a nosso ver, menos
20 seu possivel teor politico e mais ac préprio fato de set concentrado em
Otglo Gnico, diversamente da regra geral de muldplicidade de graus de jurds-

di¢do. E também excepcional pelas radicais conseqiiéncias juridicas do

decisum, Legitimo & discutir-se formas de limitar tais conseqiiéneias ou suas

tepercussdes no mundo fitico. Por exemplo, no que tange 4 flexibilizacio -

dos efeitos ¢x tunc da declaragio de inconstitucionalidade. Nenhurm desses

fatores de excepcionalidade, no entanto, deve ensejar a puta e simples nega-

¢do do controle.

Para expungit o controie no nivel em que o discutimos, de lei muni-
cipal em tese, o argumento da excepcionalidade, por si, patece ainda nio ser
suficiente, sendo conjugado com outro atinente a relevincia da norma in-
pugnada. Ora a necessidade que autoriza o excepcional controle ao nivel das

normas federais ou estaduals, possivelmente com mais razio, pode autoti- -
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za-lo a0 nivel da norma municipal, Qual a razio de preverse o controle
paraaquelas ¢ néio para esta? O dnico argumento plausivel seria que esta, por
ter eficicia restrita, tertitorialmente, pela menor extensio de seu objeto, fica-
tia dispensada de tal controle. Parece-nos, entretanto, o contrdrio, por sua
subotdinacio a ambas as ordens constitucionais, a Pederal ¢ a Estadual, com
mais raziio, deveria ser submetida a suz obediéncia.

3.2 A autonomia do Ente Federativo.

O argumento € que a autonomia do Municipio, haurida diretamente
da Constituicio Federal ndo hé de softer intetferéncia 2 nivel Estadual, Ques-
tiona-se, s¢ podetia o Poder Constituinte Derivade prover representacio de
inconstitucionalidade da lei ou ato normativo municipal frente a ordem na-
cional, sem estar ingerindo-se no dmbito desta sua especifica autonomia, O
deferimento do attigo 125, § 2°, sem duvida constitui preito 4 autonomia do
Ente Federado. Poderia a previsio do controle, no dmbito delineado cons-
titucionalmente significar ameaga a autonomia do Municipio, também cons-
titucionalmente desenhada?

Um fato fundamental € que o municipio ndo estd munido de érgios
judicidrios préprics. O apatelho judicidrio mais proximo é o do Estado
Membro. Na verdade, nfo estaria o constituinte estadual, exatamente, pro-
vendo o controle em estudo, mas sim, meramente, dando conseqiiéacia ao
comando da Constitwigio Federal no sentido dessa instituicio. Comando
que, diga-se, hd de ser, por sua natureza, necessariamente eXpresso.

Ademais 2 existéncia do controle militza em favor da efetivacio de
uma auténtica autonomia municipal. Aquela niio $6 a ser mantida, mas, prin-
cipalmente, a ser construida. Em favor do controle temos ainda a ponderar
o crescimento de importincia do Municipio na Federagio promovido pela
CF de 1988, guindado a0 status de integrante da Repiblica (art. 1°, CF),

3.3 Obices opetacionais.

Contra a apreciagio diretamente pelo Supremo Tribunal Federal, apa-
rece a impossibilidade pratica. Contra 2 apteciagiio pelos Tribunais de Justica
¢ brandida a competéncia precipua do Supremo para a guarda da Constitui-
¢ao Federal. Sustenta-se o fato de que, transitada em julgado a Decisio do
Tribunal de Justica, vinculado estaria até mesmo o Supremo Tribunal Fede-
ral ¢ tothido da apreciagdo dos casos concretos que a ele subissem pela via
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do Recurso Extraordinatio, Coloca-se, ainda, que a interpretagio dada pelos
distintos Tribunais de Justiga podetia ndo ser uniforme, gerando uma insus-
tentavel desigualdade.

Tais ébices, longe de fazer negar a possibilidade do coatrole, es-
tio a desafiar a concepgio de férmulas juridico processuais capazes de
afasta-los. ’

4, A possibilidade do controle direio,

Parece que o Unico obsticulo efetivo e sério 4 existéncia do controle

em tese da constitucionalidade de lei ou ato normativo municipal frente & -

CF, vemn 4 ser 2 inexisténcia de expressa previsio constitucional. Felizmente o
constitucionalismo evolul. A Constituigio pode ser alterada em sualetra e o
Supremo nio se tem furtado a construir no sentido de suprir 2 auséncia em
pauta, conforme veremos no tépico seguinte.

4.1 Normas de Reproducio - Construgidio jurisprudencial.

De grande relevincia, para ¢ assunto discutido neste estudo, & 2 deci-
sio do Supremo, pelo Tribunal Pleno, na Reclamagio 383-SP, relatada pelo
Ministro Moreira Alves, onde se fixou o entendimento de que cabe 20 Tri-
bunal de Justica Local exercer o controle direto de constitucionalidade de lei
ou ato normative Musicipal sob o parimetro da Constitni¢ic Estadual,
mesmo quanto a seus dispositivos que reproduzem aqueles da Carta Federal
de observincia obrigatotia pelos Estados € Municipios {Constituigdo Total).
Sendo a decisiio, nesse caso, passivel de Recurso Extraordinario quando “a

interpretagio da norma constitucional estadual, que teproduz a norma cons-

titucional federal de observincia obrigatéria pelos Estados, contratiar o sen-
tido e o alcance desta.”” (RCL 383-SP, Min. Rel. Moteira Alves, j. 11/06/92,
RT] 147, 404 a 507).

Em que teside a relevincia da decisio? Entendia-se até entdo, diante
do fato de parte dos Dispositivos da Constituigio Estadual constituirem
reprodugio de outros da Carta Federal, de observincia obrigatdria pelos
Estados (Normas de Reprodugio na terminologia de Raul Machado Horta
{HORTA: 1964, pig 193)); que no tocante a tais normas, ndo caberia con-
trole ao nivel estadual, pois este ndo passaria de burla 4 competéncia exclusi-
va do Supremo para apreciar a inconsticucionalidade em face da Carta Fede-
rat. Além do que, uma eventual decisao da Corte Estadual em sede de Con-
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trole Direto, pot sua caracteristica de eficicia exga omnes, vincularia, inclusi-
ve, 0 Supremo nos Recursos Extractdindrios futuros dos quais viesse 4 co-
nhecer em sede de Controle Difuso.

Frente 4 vedagio acima, somente czberia a Representagio ao TJ, relativa-
mente a0s Dispositivos Autdnomos da Carta Estadual. Quando da afronta pot
lei estadual as Normas Constirucionals Estaduais de Reprodugio, restaria a via
da Acio Direta de Inconstitucionalidade perante o Supremo, sob o pardmetro
direto da Carta Federal. No que tange 4 let municipal, a via direta caberia apenas
no que tange a0 pardmerro das Nortmas Autbnomas da Constituicio Estadual.
Convenhatnos, terreno de exigua extensio, se consideratmos que como jus
recepram da Constituiglo Federal, a Estadual em grande parte a reproduz.

A solugio é constric onde ndo ha disposigic expressa. Reconheceu o
Supremo que norma local tanto pode ser examinada em face da Constirui-
3o Estadual como da Constituicio Federal e, para citatmos o comentitio
de Arthur De Castilho Neto ao julgado (1993), “Admitin, para o efeits de tornar
reversivel @ decisdo do Tribunal local, ... a interposigin de Reowrso Exraordindrio, guan-
do a interpretagdo daguele Tribunal violasse a Constituizao Federal Na hipdtess de nio
Ser interposto o vecurso exiraordindrio, a decitdo somenie prevaleceria guanto 4 Constitni-
pin estadual, nada inpedindo gue & questio fasse veavivada quants & violacdo de regra
constitnsional federal” Na disciplina atual, portanto, itrecotrido e transitado em
julgado o acordao do Tribunal de Justica, a eficicia erga omnes fica, obvia-
mente, restrita a0 4mbito do Estado Federado, inclusive potque a aprecia-
gao se fez apenas em face do parémetro Carta Estadual. A quaestio juris
federal, permanece invocivel perante o Supremo,

Sé podemos ver nesta construgie do Supremo uma mitigagio da
dogmitica do controle direto, pela atribuigio ao mesmo de caractexfsticas
do controle difuso, quer seja, 4 possibilidade de fazer chegar a questio a0
Suptemo, o legitimo guardizo da Constituigio Federal, pela via tecursal. Tal
construgio soluciona boa parte do problema considerando a extensio em
que as Constitui¢des dos Estados reproduzem a Carta Federal. No entanto
sempte haverd aquela porgio da Carta Federal ndo reproduzida na Estadual
& que, por tal motivo, ndo setia alcangada pelo controle direto.

Se aquele passo foi dado no sentido de prover o adequadoe e comple-
to controle da constitucionalidade na via direta do normativismo municipal,
convém considetar a possibilidade de empreender-se outros, como pot
exemplo a extensio, de lege ferenda, da jurisdigio constitucional aos Tribu-
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nais de Justi¢a, pata que possam conhecer e julgar a inconstitucionalidade da -

lei ou ato normative municipal frente 4 Constituigio Federal.

4,2 A extensio, de lege ferenda,
da jurisdigio constitucional aos T)'s

J4 no Ordenamento Juridico constitucional precedente propunha-se,
de lege ferenda, inser¢lo no art. 13 daquela Carra, de pardgrafo com previ-
sio da competéncia na forma que segue: “§ Compete aos Estados argiis,
perante o Tribunal de Justi¢a, a inconstitucionalidade de leis ou atos estaduais

¢ municipais contririos & Constitui¢io estadual, e a inconstitucionalidade de -

leis ou atos municipais contririos a esta Constituicio” (ALMEIDA:1982,

pdg 133). Tese em parte acolhida pelo constituinte de 1988 ao introduzir a
representacao do ate. 125, § 2°

Ota, se aos Tribunais ji é deferida a apreciacio e possibilidade de
pronunciamento da inconstitucionalidade de lei municipal frente a Carta Mag-
na oa via incidental, 0 que est4 a impedir a mesma apreciagio na via direta,
preservada 2 autotidade do Supremo Tribunal Federal na maréria pelo ins-
trumento do Recurso Extracrdindrio. '

Nio se pode negar a extenszo de tal jutisdigio 20s TJ's sob o pretex-
to da precipualidade do Supremo Tribunal Federal na guarda da Constitui-

30 €, 20 mesmo tempo, flegar-se neste o seu exercicio pela ndo factibilidade
da apreciagio em cariter originitio,

Que se reconhega a excepcionalidade que hé no conrrole direto. Que,
frente a esse reconhecimento, se defira sua competéncia a érgios jurisdicionals
centrais ou de cipula em cada esfera. Que se restrinja o mimero de legitima-
dos 3 acio. Por fim, que se esboce constitucionalmente, de outras formas, os
limites de tal controle. Porém, ndo ba que se excluir a produgdo normativa
municipal da discussio de sua constitucionalidade por essa via. Dificilmente
poderiamos conceber, legitimamente, outros instrumentos processuais para
afastar 4 eficcia geral da norma municipal inconstitucional. Ag¢des outras de
cariter coletivo e legitimacio ampla (agio civil piblica, mandado de segu-
rangz coletivo) ndo implicariam senfio em tentativa ilegitima de burlar a légi-
ca que estd a vedar a utilizagio do instrumento apropriado: o controle em
abstrato da constitucionalidade da norma.

A atribui¢Zo aos T]'s da apreciagio da Inconstitucionalidade em tese
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de lei ou ato normativo muricipal de forma ampla, segundo os parimetros
da Carta Estadual ¢ Federal, mantida a legitimago ativa autorizada e
condicionada peto art. 125 § 2° tetia a vantagem de, ali, antes da sujeigio
da questio 20 STF, escoima-la da matéria de competéncia meramente
estadual. Os Tribunais de Justica sexiam instincia Gleima, sempte gue patra
supressio do vicio, suficiente fosse o.quanto dispée o otdenamento cons-
titucional local. A apreciagdo pelo Supremo, em grau de tecurso, estatia @
garantir suz autoridade e competéncia para interpretagao, em dltima ins-
tincia, da Carta Magna. :

4.3 O recurso a0 Supremo Tribunal Federal.

Desafia Recurso Extiaordingtio a decisio que, a teot do art. 102, TI, ¢, julga
valida a lei ou ato notmativo do governo local contestado e em face da mesma. O
controle concentrado exercido pelos Tribunais locais néo estd a ele imune.

No entanto, como observa o Ministro Carlos Velloso em seu voto na
ADIn 347-SP, em sede do controle direto, melhor caberia um “Recurso
Necessirio”, posto que 2 apteciagio da questio pelo Supremo néo poderia
ficar 3 mercé da discricionariedade da parte. Dirfamos nio apenas da
discricionatiedade, sendo da diligéncia da parte na observéncia de todos os
pressupostos ¢ requisitos exigidos pelc Recurso Bxtraordindsio na forma
como constitucionalmente delineado.

A apreciagio do Recurso Extraordindtio pelo Supremo, conforme
salienta José Augusto Delgado (1995) depende do cumprimento .d?s~pres—
supostos especificos exigidos pelo art. 20, da Lei 8.038 / 90_e da sujeigho 205
pincipios e regras adotadas para 0s Recursos Extraordménos‘ como, a titulo
exemplificatotio, tempestividade, entrada na Secretatia do Trlbungl, esgota-
mento dos tecursos de natureza ordindtia, pre-questionamento. Estatla 0
Recurso sujeito ainda 4 restrigo imposta na stimula 283 do S’TE Dfe forma
que, em face do interesse publico do “Recurso Necessitio”, mclluS}v:e com
fins de preservagio da uniformidade de interpretacio da Constimicdo Fe-
detal, ¢ provivel que merecesse disciplina propria, diversa daquela do Re-
curso Bxwraordindrio,

Na assung¢ic de um “Recusso Necessario”, manifestar-se-ia, converi-
entemente, uma das caracteristicas do controle direto: 4 ndo disponibilidade
do processo pela parte. Aquele que desencadeia a agé.f:-'dircta, o fa'z em
defesa da ordem juridica. “... 0 autor NEC persegue aqul INLEXEsSe préprio,
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nem busca a defesa de uma posicio juridica individual” (MENDES: 196,
Nio se requer a demonstragio de interesse jurldico especifico do prope
nente. Por via de conseqiiéncia, justifica se a inclusdo, no impulso oficial;; ]
recurso de que cogitamos. E

Quanto ao problema operacional da quantidade de ptocessos ng §;
premo, a assungdo do Recurso que discutimos, longe de inflaciond-la, conds
tetla para sua redugdo, na medida em que a decisio em sede de coitro
direeo, fazendo coisa julgada matertal com eficicia esga omnes, aliviaria o
ptemo da apreciacio dos Recursos Extraordindrios que, mais numerosos
via incidental, emergitiam toda vez que os Tribunais locais tivessem que confy
mar 2 validade da lei ou ato normativo municipal frente 2 uma nio sustentdy
argligdo de inconstitucionalidade frente 4 Constituigio Federal {art. 102, IIT, ¢

E quanto 4 decisdo do Tribunal local que, conternplando o ped;
do requerente, proscrevesse norma comunal impugnada por aftonta 3 CH
estatia sujeita a0 recurso volurtitio ? Nio hi que se olvidar que o constitui;
te de 1988, permitiu um certo “contraditotio” na via direta 20 prever:
defesa da norma impugnada pelo Advogado Geral da Unifio (act. 10
3°. O Constituinte Estadual, em simettia com o ordenamento Federal, tem
em regra, atribuido a tarefa, no dmbito estadual, a0 Procurador Geral
Estado (CE /RS, art. 95, § 4°, CE/SC, art. 85, § 4°, CE/CE, art. 127, §1
CE/RN, art. 71, § 5°, CE/SP, att. 90, § 2°, CE/GO, art. 60, § 1°, parac
algumas das Constituigdes Estaduais).

Hi interesse piiblico em que se estabelega tal “contraditdrio”. Inclus
ve, em deferéncia 4 autonomia do Municipio, 4 representatividade de s
orgios legislativos e normativos, ou ainda, 4 presuncio de legitimidade
legalidade de que goza respectivamente a produgio legisiativa e 2 edigio
normativa do poder executivo. Cabivel, em virtude desse interesse, conce®
der-se o duplo grau de jurisdi¢io ao controle que na ortodoxia de su
dogmatica é concentrado. o

Questdes outras em derredor haveriam de ser discutidas, como, p
exemplo, a do efeito em que se receberd o recurso; porém o enfrentamen
das mesmas foge ao escopo deste trabalha, '

4.4 Efeitos da decisfio no Supremo Tribunal Federal.

A eficicia erga omnes, em todo o tettitério nacional, da decisio do:
Suptemo Tribunal Federal em Recurso Extraordinirio (proprio de conttol
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difuso) interposto contra Acdrdio de Tribunal de Justica em sede de controle
direto, foi afirmada em recente julgado da Cotte Suprema (RE 187.142-R],
Min. Rel. Homar Galvio, 13/08/98). Tal eficicia pode, no entanto, ndo ser
suficieate para viabilizar o controle que preconizamos. O controle direto € em
abstrato, porém, da norma concretamente editada. “Inexiste ... em nosso siste-
ma juridico, a possibilidade de fiscalizagio absirata preventiva da legitimidade
constitucional de meras proposicbes normativas pelo Supremo Tribunal Fe-
deral” (ADIn 466-DF, Min. Rel, Celso de Mello, RT] 136-01 pig.-25). E dizer,
o controle em tese s6 pode ser desencadeado em face da existéncia em cofr-
creto de Lei ou Ato normativo. Por outro lado, proscrita a norma comunal
concreta por decisio definitiva do Supremo, zinda que tal decisdo tenha efica-
cia getal € em todo o territdrio nacional, os efeitos, do ponto de vista pritico,
restringit-se-lam ao imbite da municipalidade onde foi editada.

Face a esta realidade, dificil serd escaparmos, na espécie, a alguma
forma de efeito vinculatério das decisdes emanadas pelo Supremo, se pre-
tendemos evitar & multicitada inflagio processual no Orgio de Cipula.

Dificil também é nio admitirmos a utilidade de um tal efeito quando
contemplamos a proliferagio entre os municipios brasileiros de ilegitimos
modelos legislativos como, exempli gratia, € o caso das leis municipais
instituidoras das Famigeradas “taxas” de Iluminagio Péblica, Coleta de Lixo,
Tutismo, etc,; ou das leis que, a ptetexto do exercicic do poder de policia,
sio, no fundo, violadoras de diteitos individuais de liberdade ¢ privacidade

constitucionalmente garantidos.

O recurso a simula vinculante, no caso especifico, poderia set, ao
fada de outras, uma forma de, pot um prisma, limitar-se a subida a0 Supre-
mo de questSes ji repisadas em seus julgamentos, por outro, evitar-se a
adocio de solugBes mais autoritirias, como pode acontecer com chamada
“questio constitucional incidente”, cuja conotagio avocatétia, normalmente
atendem mais de perto a0s interesses governamentais do que a uma efetiva
¢ real preservacio da seguranga juridica e protegdo da Constituigao.

Nos requisitos para edicio das sémulas é onde poderia residic uma
insttumentalizagio do instituro de forma a que, sem que se iniba a sua utili-
dade pritica, nio venha a ensejar centralizagio demasiada das decisGes ¢
conseqiiente “engessamento” do Poder Judiciério. Poder, diga-s¢, que tem,
em sua formagio plural e na dialética entre suas instincias, a sede de seus
atributos democréticos.

[m
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5. Incidente de inconstitucionalidade

Pela sua introdugio fol acertado na Revisdo Constitucional de 1994,
que permitiria fosse apreciada diretamente pelo STF controvérsia sobre 4

constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, estadual ou mumc.tpal, ’

lnclusive os anteriotes 4 Constituigio.

Foi com o substitutivo aptesentado pelo Depurado Jairo Ca,rneixc;
a0 Projeto de EC 96/92 (“Emenda do Judicidrio™), que foi ptoposta a
adogio do incidente de inconstitucionalidade, nos seguintes termos:

“Art. 107. (..)

§ 5°. Suscitada, em determinado processo, questio relevante sobre a

constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,

inchiidos os anteriores 4 Constituigio, ¢ concorrendo os pressupostos do’
art. 98, § 1°, o STF, a requerimento dos érgios ou entes referidos no caput-

deste artigo, poderi processar a incidente e determinar a suspensio do pro-
cesso, a fim de proferir decisiio com efeito vinculante exclusivamente sobté
a matéria constitucional”. -

Com esse incidente de inconstitucionalidade, poder-se-ia encontrar a
solugfic adequada para a dificil questio do controle de constitucionalidade,
da lei municipal em face da Constituicio Federal. Isso ocorre, pelo fato de
que permuititia 20 STF conhecer das quest3es constitucionais mais r::levantcs:

PI’DVOC'&CIELS ot ates normativos mummpals,

Por fim, a eficicia erga omnes € o efeito vinculante das decisdes pro-
feridas pelo STF nesses processos hio de fornecer a ditettiz segura pata o
juizo sobre a legitimidade ou 2 ilegitimidade dos atos de teor idéntico, cdlta—
dos pelas diversas entidades comunais.

CONCLUSAQ

O desenvolvimento histérico do sistema de controle de’
constitucionalidade permite-nos infetir a regra do progressivo inctemento

em sua abrangéncia e extensio; quer pelo aperfeicocamento, no direito-

positivado, do instrumental processual necessirio, sempte mais especifico €.
eficaz; quer pela construgio jurisprudencial ampliativa dos limites aos quals-

estava, primltlvamcnte restrito.

Tal fen6meno parece-nos revelar a necessidade pratica, para a vid
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do Bstado, de uma integragio dgica, coerente ¢ harmdnica do ordenamento
juridico positivo sob a égide da Lei Magna. A garantda de eficicia a0s seus
principios constitucionais €, no awal estigio de seu desenvolvimento, a dnica
garantia que possuimos de manuten¢io do Estado Democratico de Diteito.
Infelizmente, na histdria recente de nosso pafs temos fartos exemplos da
descura dos poderes constituidos ¢ do legislador infra-constitucional relati-
vamente a subordinagio de seus atos a tais principios.

Dada a, também progressiva, projegio do Municipio na comunida-
de politica, faz-se mister circunscrever sua producio normativa autbnoma
a0 4mbito da normalidade constitucional pela via do controle completo e
abrangente de sua constitucionalidade; quer sobte o parimetre da Consti-
tuigio Estadual; quer, ¢ isto fundamentalmente, sob o parimetro da Cons-
titnigao Federal, de onde a0 principic ¢ ao fim vai haurir sua base de vali-
dade. Controle esse que ha de ser instrumentalizado pela via processual
mais adequada.

Em virtude do quanto discutido neste trabaiho, patece ser uma dire-
cio possivel, patra a consecugiio do objetive acima delineado, a da extensio
da jurisdigio constitucional dos Ttibunais de Justiga, para que, ressalvada a
tevisao pelo Supremo, venham a conhecer e julgar a Represeatagio de
Inconstitucionalidade de lei ou ato normatvo municipal em face da Carta
Politica Federal.

Actescentandc o que foi exposto acima, finalizaremos o respectivo
estude, recomendando que se discuta com seriedade e isengio de espitito a
proposta constante do “Substitutivo Jairo Catneiro”, que, como demons-
trado, poderi conferit nova ¢ constitutiva conformagio 20 sistema de con-
trole de constitucionalidade brasileiro.




278 R. Proc. Getal Muni. Fortaleza N° 9 - 2001

BIBLIOGRAFIA

ALVES, JOSE CARLOS MOREIRA. O controle de Constitucionalidade no Beasil. Revista
da Procuradoria Geral da Repiiblica, n. 9, jul/dez. 1996,

BASTOS, CRLSO RIBEIRO; MARTINS, IVES GANDRA. Comentirios 4 Constituigio do
Brasil: promulgada em 5 de ouwibro de 1988, Arts, 92 2 126, Sio Paulo: Saraiva, 1997, 4 v,
t I -

BONAVIDES, PAULOQ. Curso de Direito Constirucional. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.

FERRARI, REGINA DE MACEDO NERY. Efeitos de Declaragio de Inconstitucionalida-
de. 2 ed. Sio Paulo: Revista dos ‘Tribunais, 1990,

_ Elementos de Direitc Municipal. 536 Paulo: Revista

[ ——— R LR e

. ATnconstitucionalidade da Lei Municipal. Curitiba:

o e e U S 7 it e ol

Jurug, 1991,

MENDES, GILMAR FERREIRA. O controle Incidental de Mormas no Direito Brasileiro.
Arquivos do Ministério da Justiga, Brasilia, 49 (188):37-75, jub/dez, 1996.

MORAES, ALEXANDRE DE. Direito Consttacional. 6. ed. rev, ampl, e atual, com a EC
n® 22/99, Sio Paulo: Atas, 1999,

REVISTA DOS TRIBUNAIS, Ano 88 - Fevereiro de 1999 - w 760, Sic Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999,

ROSA, ANTONIO MIGUEL FEU, Inconstitucionalidade de Leis Municipais. Boletim
Legislativo ADCOAS, . 3, Ano XXIX, jan/1995.

SILVA, JOSE AFONSO DA. Curso de Direio Constitacional Positive, 10. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1995.




R. Proc. Geral Wuni. Fortaleza N° 9 - 2001 279

O Direito Alternativo e a Escola do Direito Livre

Gustavo Favares Cavalcanti Liberato
Mestrando em Direito - UNIFOR
 bolsista da FUNCAP

“V'é-se fodps 05 dias a sociedads reformar a fei; nunca se vi a ki reformar
a sociedade” (Jean Craet. "4 VIDA DO DIREITO E A INUTI-
LIDADE DAS LEIS”, 1° Edigas, Salvador, Editora Livvaria Pro-
aresso, 1956),

Tendo, hodiernamente, ganho algum espago nos meios académicos,
¢ autodenominade “movimento do Direito Alternative”, parece ndo ser
extemporinea uma andlise - perfunctéria que seja - das sensiveis semelhan-
¢as deste movimento com a chamada Hscola do Direito Livre,

A causa da devogio a esta tarefa provém das discussbes ocortidas nas
aulas de Epistemologia Juridica, do Curso de Mestrado em Direito Constitu-
cional da Universidade de Fortaleza, aulas estas regidas pelo eminente pro-
fessot Arnaldo Vasconcelos.

Com efeito, se a inquietacio é um dos primeiros motores do raciocinio
(senfo da filosofia'), esta compraz-se de encontrar em eras tio distintas,
preocupacSes tio presentes a0 homem enquanto tal. A correlagio entre um
¢ outro cbjetos desta singela andlise, entremostra-se assaz peculiar, nada
obstante possa surpreender o espirito dos que créem piamente nz calcificacio
irredutivel (sendo fossilizacio) das escolas hermenéuticas,

Deste modo, muito proveitoso serd caractetizar os objetos que se hi
de ter em conta, de sorte a distingui-los, sem grandes dificuldades, quando
do momento comparativo,

Inicie-se entdo pelo chamado Direito Alternativo.

O Uso Alternativo do Direito sutgiu na Itilia, eatte o fim da década

1 - Veja-se, 2 respeita: Buzzi, 1994:165.
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de sessenta ¢ o comego da década de setenta, como um processo de critica
ao Direito deseavolvido até entdo.

A caréncia de resultados concretos das oposigdes até entdo levan-
tadas desencadeou a idealizacio de um movimento tedrico-pratico, o
qual propugnasse 2 utilizagdo do ordenamento juridico vigente e de suas
instituicdes (“Direito Burgnés Capitalista”) para a consolidagio de uma
pratica judicial emancipadora?, eminentemente voltada as classes ou se-
tores sociais menos favorecidos®, valendo-se para tanto do uso da cha-
mada gueira de posigio, ou seja, a busca efetiva de saidas e opgdes con-
crctas ao regime vigente.

O movimento nega o intento de substituigio da ciéncia juridica positivista,
e busca, apenas, uma aplicagdio diferente da dogmatica dominante, exploran-
do para tanto as contradigdes ¢ crises que lhe sio inerentes’, de sorte a obter
formas mais democtiticas que venham superar e substituir a ordem butguesa.

Antdnio Carlos Wolkmer aponta gue, para os adeptos do modelo al-
ternativo do Direito, duas notas tem singular importancia. Eis a passagem:
“Apoiando-se em pressupostos do pensamento neomarxista contemporineo,
que explora as fissuras, as antinomias ¢ as contradigdes da otdem juridica
burguesa, os adeptos do modelo altetnativo do Direito consideram a relevin-
cia de dois aspectos: ) a estreita relagiio entre a fungio politica do diteito
enquanto instrumento de dominagio ¢ as determinagBes socioecondmicas do
modo de produgio capitalista; b) o Poder Judiciério, que assegura o status quo
estabelecido, agindo nfo s6 como aparelho ideolégico do Estado, mas tam-
bém como instrumento de repressio e controle institucionalizado™ (1995:46).

Observandoe os pontos assinalados, percebe-se que busca o Uso Al-
ternativo do Dircito desmascarar certos postwlados da cultura juridica bur-
guesa, tais como a zpoliticidade, 2 imparcialidade e a independéncia dos juizes,
visto que o Poder Judicidtio é instituigdo de natureza politica, puro reflexo
da peculiar dindmica de poder no Estado capitalista.

2- Por “cmancipadora”, dentro da ideologia da Teotia Critica (que abrangetia a “Teoria Critica
do Direita” - se & que isto existe), entenda-s¢ a superacio da condigio humana de alienagio,
a reconciliagio do homem ¢om a natureza nio-repressora ¢ com © processo histdries por ele
moldade, enfim, retitada do homem de um estado de “reificagio”, sem que se esteja vinculado
a um iinico modelo politico (verbi gratia o socialismo).

3 - Alguns véem neste ponto (& “opgdo pritica e ndo apenas retdrica pelos pobres™) urma das
notas inevadoras do Diteito Alternativo em relagio a0s demais movimentos criticos,

4 - Percebe-se aqui  influéncia de pensamento neomarxista contemporines, que busca
exatamente explorar as fissuras, antinomias ¢ contradigBes da ordem juridica burguesa.

R. Proc. Geral Muni. Fortaleza [N° & - 2001 281

Assim, partindo de um melhor uso desta fungio politica do Direito,
o Uso Alternativo do Diteito conclama a magistratura a ampliar os espagos
democriticos, devendo o dpice do Poder Judicidrio limitar-se a4 ser mero
homeologader e unificador (teduzindo a um sistema) dos critérios utlizados
pelas instincias inferiores, as quais gozariam de um alargamento do processo
hermenéutico para atender as reivindicagdes dos setotes populares,
notadamente os mais carentes.

Muitc embora ainda hoje ndo exista uma definigio mais precisa
do que vem 2 ser o Digelto Alternativo, e terras brasileiras ja existia, a0
final da década de oitenta, uma disciplina sob esta rubrica, disciplina esta
ministrada na Escola da Magistratura do Rio Grande do Sul, tendo por
coordenador o juiz Amilton Bueno de Carvatho. Juntamente com
Edmundo Lima Arruda Janior (ambos tidos por “fundadores” ¢ princi-
pais representantes nacionais do movimento alternativo) buscaram tais
expoentes esteuturar cientificamente o movimento - ou, a0 menos, dar-
lhe uma definigdo genérica.

Amilton Bueno de Carvalho, citado por Anténio Catlos Wolkmer
propde que o movimento do Direito Alternativo, em seu lato sensu, com-
preenda as seguintes facetas de atuagSes combativas: “1. Uso Altetnativo
do Direito: utilizagio, via intetpretagio diferenciada, ‘das contradigbes, am-
bigiiidades e lacunas do direito legislado numa otica democratizante’. 2.
Positivismo de Combate: uso e reconhecimento do direito positive como
atma de combate, é a luta para a efetivacio concteta dos direitos que ja
estio nos textos jutidicos mas que nidc estio sendo aplicades. 3. Direito
Alternativo em sentido estrito: ‘direito paralelo, emergente, insurgente, acha-
do na tua, ndo oficial, que coexiste com aquele emetgente do Estado. E
um direito vivo, atuante, que estd em permanente formacio/transforma-

¢i0™ (1995:143-144).

Para Edmundo Lima de Atrnda Junior, igualmente citade por
Anténio Cartlos Wolkmer, a Teotia dos Usos dos Direitos desdobrar-se-
ia em: “1. Dimensio do instituido-sonegado: legalidade sonegada. E a
nivel da cobranga pela efetividade de normas jurfdicas ji abarcadas no
sistema juridico, a comegar pela Constituigio Federal. 2. Dimensao do
instituido-relido: legalidade relida. E o nivel da releituta hermenéutica, a
polissemia, a legislagio infraconstitucional. 3. Dimensio do instituinte-
negado: legalidade negada. E o nivel das lutas e conflitos nfo
institucionalizados, como o dos movimentos dos sem-tegra. Trata-se do
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Direito alternativo por exceléncia, sendo também o lugar do pluralismo
juridico™ (1995:144)°,

Destarte, culminando esta breve caracterizagio do iderio alternati-
vo, clabora Antdnio Carlos Wolkmer um rol de critétios politico-axicldgicos
essenciais 2o objeto analisado: “a) o Direito € um instcumento de luta a favor
da emancipagiio dos menos favorecidos € injusticados, numa sociedade de
classe como a brasileira; conseqilentemente, descarta-se o cariter de
apoliticidade, impatcialidade e neutralidade dos operadores e das instincias
de jurisdicdo; b) um dos principais objetivos do ‘movimentc’ € a consttugio
de uma sociedade caracterizada como socialista® € democritica; ¢) a escolha
metodolégica de grande parte de seus adeptos € pelo método histérico-
social dialético, utilizando-o numa interpretagio juridico-progressista, cujo
objetivo é explorar as contradigBes, omissdes e incoeréncias da legalidade
vigente; d) os "alternativos' privilegiam como pardmetro nuclear, a efetivagio
da legitimidade das maiotias ¢ 2 implementagiio da justica social” (1995:145).

Cumpre ainda chsetvar que, para Jodo Baptista Herkenhoff, o Direi-

to Alternativo, muito embora possua utma dimensdo hermenéutica conside-

ravel, nfio é contido pelas raias da Hermendéutica, transbotdando-as por ser,
anres que uma Bscola, um movimento. Para o autor em comentirio, caso

viesse o Diteito Alternativo a consolidar-se como EHscola, perderia ele sen

trago essencial, qual seja, a sua imanente atualidade, resultante esta de sua
posicio dialética. Diz o respeitivel professor da Universidade Federal do
Espirito Santo que “virar escola significa ‘estabifizat-se’, perder o contetdo
dialédco. Como Escola, o Direito Alternativo veria esvaziada sua dinimica

5- B imperioso observar que um tal posicionamento nega o intento professado por Amilton
Bueno de Carvatho de aproveitamento do ordénamento jutidico vigente, tendo-se ¢ pluralismo
como forga revogatéria deste. Mostra-se assim apenas uma, das graves contradigdes intrinsecas
do mewimento, Die fato, a incerteza priméria acerca de ser ou nZo ser o plutalismo jutidico
defendido capaz de revogar as normas estatais, j em muite descredencia o movimento, por
nfo ser este capaz de determinar a sua propria ambiglo. Diga-se ainda que ndo € desconhecide
o fate de que ac Estado {Unifo) compete reatizar « Reforma Agrara ¢ implementar uma
Politica Agricola. Contudo, se hé ilicitudes no curso dos procedimentos para tanto, que sejam
estas apuradas ¢ os responsdveis punidos. O que nfio se pode mais suportar € que 4 cada
desservigo piblico prestada se intente cogjtar de wmn gofpe de Estado, da subverséo da ordem.
jutidica. Com efeito, uma situagio similar deu origem ao golpe de 1964, Nilo mais se pode
permitir acreditarmos que o mondo em que vivemnos possa existir com absoluta indiferenga,
verdadeira independéneia de nds (enquanto individuos ¢ enquanto corpo social), sem que etn
nada possamos nele influir (a tespeito desta Aldma idéia veja-se: Vasconcelos, 1998:14).
£ - B oportuno, por agora, :notat-se que sé niega 4 inicial isengio ideclégica (ou, como queiram,
a livee franquia 45 mais varias ideologies) da #Tecria Crtica”, visto que a “Teotia Critica do
Direiro™ (s¢ & que existe) move-se impregnada ¢ de acordo com 1 ideologia neomarxista, mal
ocultando também seus momentos de sandosismo socialista.
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de contestacio, critica, questionamento, tudo isso que di vigor ao ‘Movi-
mento™(1997:79).

Guardando o devido respeito ao professot da UFES, nio pode
prevalecer o seu ponto de vista. Que o Direito Alternativo nfo constirui
Bscola, ndo se questiona. Entretanto, attibuir 4 condigio de Escola a
inamovibilidade evolutiva, verdadeira fossilizagio do raciocinio nefa con-
fido, nio parece ser a melhor postura, De fato, a condicio de desenvol-
vimento do pensamento humano €, precisamente, o fato de haver algo a4
set desenvolvido: um rudimento de idéia que seja. Assim, o pensamento
originado em dada época, conquanto nio mais seja hoje aprecidvel, set-
ve de contraste limitativo (verdadeiro linde de racionalidade) & evolugio
dos raciocinios que, ainda hoje, se tem por vilidos. O espirito que ani-
mou diversas escolas de antanho foi, sem ddvida, matco inicial pata a
gestagio de vérias teorias conterpotineas (surgidas, ndo raro, por um
procedimento dialético de tese e antitese, na busca da sintese
harmonizadora”. Negar a possibilidade de evolugio das escolas €, em
suma, negar a capacidade do pensamento humano de desenvolver-se a
partir de idéias preexistentes.

Como o divino sopro vivificador do Génesis, o pensamento hu-
mano vale-se, incessantemente, de idéias preexistentes ¢, na medida em
que as usa, atualiza ¢ completa, da-lhes nova confotrmagio com a reali-
dade. Ora, njo hd 6bice 4 ocorréncia disto em se tratando de algumas
Escolas mals atuais (as quais, muitas vezes, sio evolugio dialética das que
as precederam).

Assim, feita esta breve digressio, & chegado o momento da anilise da
alcunhada Escola do Direiro Livte.

De forma a melhor compteender a génese da escola em refetncia, &
de cobsetvat-se, por primeito, a época em ue a mesma se desenvolveu e
quais foram seus antecedentes teoticos.

Com efeito, superando (pic sem dura huta) a velha escoldstica, conso-
lidou-se o sistema histétrico-evolutivo, propugnando ndo so a busca pela
vontade do legislador quando da edigéio da norma, mas também a presumivel
vontade deste, caso vivesse no meio atual e fosse confrontado com 2 ques-
t3o a ser dirimida (ou, ainda, caso lhe fosse dado antever 2 realidade ¢ as
necessidades hodiernas quando da elaboragdo da norma). Destaca-se entio,
desde j4, a nota social carecterizadora deste sistema. Empresta-se, dessarte,
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ductilidade ac Direito, de forma a garantir-se, tanto quanto possivel, a sua
adaptagﬁo as exigéncias sociais imprevistas, Como assevera Carlos
Maximiliano: “Compete 4 exegese construtota ‘Fecundar a letra da lei na sua
imobilidade, de maneita que se torne esta a expressio teal da vida do Direi-

10”. Mergulhe, profundamente, nas ondas do objetive, patticipando d
lidade” (1998:47). jetivo, participando da rea-

Movida por ideais mesolégicos, de verdadeira adequacio das nor-
mas 4 realidade, salu-se vitoriosa 2 Fscola Histérico-Bvolutiva, Cingja-se
esta, contudo, 4 constatagio e adequagio do influxo da evolugio social so-
bre o Direito estatal e contentava-se com a contemplagdo da amplitude do
mundo exterior 45 normas codificadas (v Franca, 1998:37).

' Entretanto, se era facultado a0 julgador plasmar com elastério so-
cial 2 norma regente dos casos concretos que se lhe fossem cometidos
fﬁm lhe eta permitido afastat-se da norma positivada, mesmo em casos:
imprevistos (lacunosos), devendo assim, para apresentar resposta a0 caso

concteto, valer-se de métodos virios, mas sempte fundamentados no
Direito positivo.

} Ng ultima década do século XIX eclodiu utna nova teoria de aplica-
s4o do direito. Mais arrojada do Gue sua antecessora, por nio Se contentar
apenas com Interpretar amplamente os textos normativos, esta nova teogia
vem a demarcar novos e vastos hotizontes, na medida em que ctiava direito

novo, conduzindo ao limite miximo a capacidade humana de iniciax ¢ colabo-
tar no evolver das idéias.

No que diz respeito 4 nomenclatura que designou 2 novel escola,
deye—se anotar que, como esclarece Carlos Maximiliano: “A corrente ultra-
adiantaca tomou em Franga por divisa, ou lema, 2 Livte Indagacio (Libre
Rf:chcrche); na Suica, Austria e Alemanha, Direito fusto (Richtiges Recht), on
I...ljm_: Pesquisa do Direito (Freie Rechesfindung), Chamavam-lhe Escor; do
Direito Livre (Freies Recht) os adversirios; e alguns adeptos repetiam, tole-
tantes, 2 denominagia™ (1998:66). ,

Deve-se aditar que a tltima nomenclatura, Escola do Direito Livre,

ff:u utilizada indistintamente, quer para designar, de forma abrangente, a teo-
T4 €m questao, quer para designar, especificamente, um segundo momento

7-E - . s " L .
smﬁﬁd«e ver-sc que a dialética ndo constitui a substancia da realidade ou dos pensamentos,
que, apenas, uma forma de apresenti-los, forma esta que nio ¢ objetivamente vilida,

sendo que se presta a refutagdes, U il is i ialéi
Vista con Popen 1932:343?222 ‘ ma andlise por demais interessante da dialética pode ser.
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desta, em que sobressaiu o génio de Kantorowicz®, Assim, de sorte dar uma
melhor consisténcia metodologica a presente exposigio cuidar-se-3 de ado-
tar a nomenclatura Bscola do Direito Livie para denotar a visdo global da
teoria, dividindo-a em extremada (Escola do Direito Justo, Contta Legem)
¢ moderada (Bscola da Livre Indagacio Cientifica, Livre Investigagio do
Diteito, Livre Pesquisa do Diteito)’.

Pois bem, Frangois Gény {(apud Magalhies, 1989:72) distingue apura-
damente trés fases, catacterizadas pela maior ou menor liberdade de atuagio
do juiz, A primeira (1840-1900) compreende o prelidio do movimento, fase
ainda sem grande apuro sistemitico, nada obstante rica em idéias e agSes
isoladas'®. A segunda (1900-1906} cuida, preponderantemente, da organiza-
¢iio das idéias ¢ da colmatagio de algumas lacunas tedricas'. Por fim, a
terceita é marcada indelevelmente pelo génio impetuoso € arrebatado de
Kantorowicz, e inicia-se com o opasculo "A Luta pela Ciéncia do Direito".

No que diz com a primeira fase desta teoria, € registro que nio pode
passar despercebido o condizente a0 lendirio “Bom Juiz Magnaud™ e sua
Jurisprudéncia Sentimental. Aparentemente um precursor das linhas gerais
da Hscola do Diteito Livre {tanto de suas vertentes extremada e moderada) -
antetiot, até, a sistematizacio desta - encontram-se nos julgamentos do mo-
desto Tribunal de ptimeira insténcia de Chateau-Thierry, presididos (e domi-
nados) pelo juiz Paul Magnaud, no periodo entre 1889 ¢ 1904. Repleto de
idéias humanistas avangadas e dominado por um peculiar sentido de solidati-
edade, o magistrado francés prolatou decisdes incomuns tanto pelo modo
escorteito e lapidar empregado em sua confecgio como pelas idéias
vanguardistas defendidas. Propenso 4 cleméncia ¢ 4 misericérdia para com

8 - Vale tessalear que para Carlos Maximiliano (ob. <it) 2 teoda extrema de Kantorowicz nio
estatia sob o titule de Direito Livee, senfio sob 2 significativa denominagio de Contra Legem.
9 - No senfido desta distingfio vejam-se as obras de Alpio Silveira: Hermenéutica Juridica -
Seus Principios Fundamentais no Diteito Brasileiro; ¢ de Maria da Conceiglio Ferreira Magalhdes:
A Hermenéutica Juridica.

10 - Desta sio: Stampe, Bekker, Kohler, Steinbach, Wundt, Danz € o ptéptio Gény (vide
Magalhzes, 1989:72), Deve-se consignar, por um motivo de honestidade cientifica, que, para
atguns, Gény nio pertencetia a esta primeica fase, mas tio somente A segunda, ¢ 2 teoria em
questio haveria sido iniciada pelo alemio Eugen Ehdlich, Contudo, outeos autotes, doportede
Paulino Jacques entendem 2 teoria de Gény como eclética. Com efeito, ¢ de Pauline Jacques a
definigio do génic de Gény como: as dimensdes de seu talento ¢ as profundezas de sua
culrura foram tamanhas que Gény ndo cabia dentro de uma sé escola, invadinde o sen espirite
crisdot o dominic de outras, para se colocar, como verdadeito arco-fris do pensamento
filloséfico-juridico, acima de todas elas™ (Jacques, Paulino, Do Conceito de Direito, p. 142,
apud Magalhdes, 1989:01}.

11 - Desta sio: Zitelmann, Mayer, Radbruch, Watzel, Sternberg (vide Magalhies, 1989:72).
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os humildes, entremostrava-s¢ severe € enérgico pata com 0s opulentos e
poderosos. Em seus julgamentos, fatores vatios (de cunho pessoal das par-
tes) concotriam pata moldar-lhe o entendimente. '

Movido pelo intuito de concretizar na realidade 2 igualdade que 2
natureza ¢ ¢ individualismo subtraem 3 maiotia dos homens, afastava a pu-
nigio de pequenos furtos, amparava a vidva e os menores ¢ fustigava incle-
mentemente os erros administrativos sem ocupar-se da hermenéutica nem

tampouco dos textos legais ou doutrindrios. Valia-se de argumentos huma--

nos e sociais, sempre embebidos em fortissima oratéria. Como magistrado
de consistente ideclogia pessoal, chegou a adotar posturas que causavarm
espécie mesmo 20s mais vanguardistas de sua época. Para muitos, ndo pos-

sufa consisténicia tedtica alguma, sendo nada mais, nada menos do que -

exteriotizagio de uma arraigada ideologia pessoal, ideclogia esta motivada
apenas pelo anelo de realizar uma melhor justiga, nada obstante set necessé-
rio, de quando em vez, insurgir-se contra o Direito Positivo.

Un tal arrebatamento ndo podia ser contido pela toga, Por fim al-
cangou a Camara dos Deputados, Convém anotar ainda que contava Paul
Magnaud com a admiragio irrestrita dos anatquistas, e com a observagio
cautelosa (um tanto reservada, é certo) dos socialistas daqueles tempos.

O contributo deste magistrado, se ndo pode ser espresso com forga
teorética, totna-se indelével pelo simples fato de fazer evidentes as injustigas
contidas nos critérios de certas leis. Se ndio é possivel uma sistematizacio
tedrica acetca das solugBes por cle adotadas, muito se lhe deve por haver
trazido 4 lume as teals dimensdes de um problema que, por vezes, eta
minimizado em sua abrangéncia.

Expressamente, parece que 2 Escola do Direito Livre tenha se inicia-

do com Frangois Gény, na Franga, ¢ Eugen Ehtlich, na Alemanha (sendo -

tarefa dificil determinar quem foi o primeiro a dela cuidar entre os dois -
ainda mais quando se v& em Billow um possivel predecessor de ambos).
Inicialmente respeitavam-se a lei esctita € o Direito Consuetudindrio. Cindida
em duas correntes, a primeira, liderada por Ehrlich, desconsiderava a

hermendutica, tendo-a por mero elemento secundario. Pata esta cosrente, s¢ '

do exame dos textos nio se pudesse, de logo, apreender inequivocamente 4
solugio pata o caso em concreto (aplicagio do brocardo In clatis cessat
interpretatic), dar-se-ia o espago pata que o juiz criasse uma norma especifi-
ca para soluciond-lo. A outra corrente, na qual despontairam Géay, Gmiit,
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Hompell e Brutr, facultava tal expediente apenas se exautidos, improdutiva-
mente, 05 mecanismos tradicionais da inierpretagio.

Realizando uma anilise geral da postura de Frangois Gény, Jodo
Baptista Hetkenhoff traga, em linhas gerais, a razdo de set da vertente mo-
derada da Escola do Direito Livre: “Gény combateu o espirito legalista do
positivismo jutidico, o abuso das construcdes sistemiticas da bermenéutica
tradicional, o fetichismo da el e a concepgio de sua plenitude logica, de-
monstrando que a lei & insuficiente para cobtix todos os fatos sociais. A
aplicagio de métodos puramente racionals, no campo do direito, tinha con-
duzido  falsificacio da realidade, cuja compreensio global s6 é possivel
através de uma operagio complementar, de natureza intuitiva. A Escola da
Livre Pesquisa Cientifica sutgiu para superar as deficiéncias da interpretagio
segundo os métodos da Escala Histérico-Evolutiva”(1997:48).

Esta segunda corrente logrou importante vit6tia, tendo sido, inclusi-
ve, acolhida pelo Codigo Civil suigo, de 10 de dezembro de 1997, tal como
registta Catlos Maximiliano: “Esta corrente obteve tuidosa vitGria com a
solene consagragio dos seus ensinamentos em um tepositdrio legisladvo
muito apreciado na Butopa: o Codigo Civil suico, obra do jutisconsulto
Huber. Reza o art. 1% ‘Aplica-se a lei a todas as questdes de Direito para as
quais ela, segundo a sua letra ou interpretagio, contém wim dispositivo espe-
cifico. Deve o juiz, quando se Ihe ndo depara preceito legal apropriado,
decidir de acordo com o Direito Consuetudinatio, ¢, na falra deste, segundo
a regra que ele préprio estabelecetia se fora legislador. Inspira-se na douttina
e jurisprudéncia consagtadas™ (1998:67).

Destarte, primeiramente buscar-se-ia a solugio para 0 caso in concre-
to nos textos positdvos, aos quais deveriam ser aplicados os métodos
hermenéuticos disponiveis (inclusive o propugnado pela escola histotico-
evolutiva, de indole notadamente social). Uma vez persistindo a caréncia de
solugdo, passar-se-ia 20 costume, 4 jurisprudéncia da vida cotidiana aprego-
ada pot Rudolf von Ihering Em dltimo caso, guatdada esta gradagio, o
magistrado setia javestido, por um momento, dos poderes ctiativos atribu-
tdos as assembléias, devendo observat, entretanto, as diretrizes tragadas pela
jurisprudéncia firmada e pela douttina assente.

Erm cada estigio descrito encontram-se fontes do dircito para Gény.
No ptimeito, tem-se as notmas positivadas, 4s quais aplica~se (como nao
poderia deixar de sex) o rico instrumental hermendutico. Em seguida, tern-se
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o costume, 0 Diteite Consuetudinatio. Enfim, chega-se ao momento de’
maior disericio do magistrado, quando deveré tex por fontes otientadotas a

Autotidade e 2 Tradigio'™

Comentando o procedimento adotado pela vertente moderada

da Escola do Direito Livre, Maria da Conceigio Ferreita Magathies o

expde: “Como o juiz nio pode deixar de julgar num caso concreto

quando as fontes acima descritas sio ainda insuficientes para formar o,

sen convencimento, mergulhara ele na tatefa de livre investigagio cientf

fica: “Investigagio livre, uma vez que s¢ subtrai 4 agdo proptia de uma..
autoridade positiva; investigagio cientifica, a0 mesmo tempo, porque s6.
encontrari bases solidas, nos elementos objetivos que somente a ciéncia
Ihe pode revelat’. B estes clementos objetivos a que Gény atudia eram a

natureza das coisas, a vazio, a consciéncia ¢ a analogia. A livre investiga-
¢io cientifica a que se refetia Gény, nio indicava uma liberdade absoluta
ao intérprete - cingia-se ela iqueles elementos objetivos revelados pela

ciéncia. A natureza das coisas assenta sobre a nogio de equilibtio que
deve estar presente nas relagdes sociais, razio pela qual se hi de penetrar.

nos fendmenos socials para descobrir as leis de sua harmonia ¢ os prin-

cipios que eles requerem; a justiga e utilidade geral seriam os objetivo

dirctores da razdo ¢ consciéncia do intétprete; a analogia funda-se ¢

principio da igualdade juridica, segundo o qual as mesmas situagdes de

fato reclamam as mesmas sangdes jutidicas” (1989:59).

Nada obstante parega estar por demais vinculado o magistrado; :#-'

aplicagio pritica de uma tal teoria jd seria, sem duvida, avango primoroso na
atividade jutisdicional de qualquer pais. Os lindes apontados cortespondem

3 pteocupagio de no se corromper a liberdade atribuida ao magistrado em-
arbitrio nocivo 4 prépria existéncia da sociedade otganizada. Com efeito, a
intencio destes tearicos fol assegurat a viabilidade pritica de uma tal teoria,

pois de nada adiantatia tragar-se algo tio utépico que fosse irrealizavel no
mundo ftico.
De fato, como veremos a0 cuidat da outra variante desta escola, basta-

rizm alguns julgamentos equivocados, propalados por magistrados
descompromissados com suas altaneiras funges, para por em risco a exis:

12« A Autotidade nada mais é do que as opinides ¢ soluges dadas por pessoas ou corporagles
competentes, cuja coeréneia sitve de paradigma para a decisio judicial. Assim sdo a Jurisprudénaia
¢ a Doutdna, Uma vez revestidas ¢stas de “certa suréola de prestigio ¢ venetagio por Sua
antigitidade, Gény chama-ae Tradigio, A diferenca eotre Autotidade e Tradigio reside 1Hos

somente na duragio™ (vide Magalhdcs, 198%:53).
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téncia da forma organizada de sociedade, convertendo 2 liberdade que al-
cancaram em intolerivel arbitrio, verdadeira ditadura judicial. -

Vale consignar, pot oportuno, que diferentemente do que pessa pa-
recer, Gény, longe de restringir-se apenas a “vontade do legislador”®, nio
nega a possibilidade de buscar-se a revisio (ou mesmo 2 desconsideracio)
desta vontade por haver decortido um dado lapso temporal que abrigue
alteragbes nas condigdes da realidade social, de sorte a que esta venha a
demandar a adaptagio dos preceitos normatives. Bis o que diz o mestge:
“Todavia, se rejeito em principio a idéia de que a interpretagdo da lei
deveria variar segundo 2 época de sua aplicagho, creio poder fazer-lhe
uma concessio, ou methor, chego a dat-the uma satisfagio, na medida
legitima, analisando 2 fundo a nogdo propriamente juridica da Jei, Esta
supde necessariamente certas relagdes sociais, certas circunstincias ccon -
micas, que aparecem como as proprias condigbes da disposi¢io legal. Estas
situagBes e estes fatos, ora setdo previstos pelo préptio texte, ora surgirdo,
a titulo de complemento indispensével, da atmosfeta socizl que envolveu a
fei e sen nascimento, ¢ que é indispensivel ter em conta, para dar 4 lei
todo o seu alcance. Suponhamos que estas condigSes, expressas ou ticitas,
da disposigio legal, venham, quer a desaparecer, quer a transformar-se a
ponto de perderem toda a.sua importincia, O preceito legal, que Ihes
estava subordinado, modificar-se-4, pot isso mesmo, e cessard de impor-
se a0 intétptete, tal como fora primitivamente formulado’(...} Jé que o
pteceito original da lei se apresenta condicionado por certos elementos
essenciais, pode-se dizet que estes mesmos elementos Limitam-lhe necessa-
riamente o efeito, no sentido de que a regra, tal como foi quetida e formu-
Jada, torna-se inaplicivel 2 um estado de coisas absoluramente diferente
daquele que o legislador tivera em vista. £ somente nesta medida que as
citcunstincias posteriores 2 lel parecer-me-iam, pela propria lnterpretagio
dela, poder modificar-lhe a aplicagio™ (apud Silveira, 5.d.:236-237).

A postura adotada pelo mestre francés & objetiva. Reconhece a influ-
éncia das circunstincias fiticas elementares, tais como telagdes sociais e eco-
ndmicas, no cendrio da elaboragio da lei ¢, igualmente, reconhece que as
alteracBes destas circunstincias no curso dos tempos podem ser bastantes
para produzir um entendimento inteiramente divetso do que se sustentava
quando da elaboragio da notma. I de dizet-se com Katl Engisch que: “As

13 - O que, como visto, nfo & verdade, pois o mestre francés inaugura um pluralismo racional,
o qual combina as mais avangadas téenicas de hermendutica 4 pluralidade de fontes do
ordenamento juridico de fortna a atender-se aos reclamos da sociedade.
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regulamentag®es jutidicas nfo raro se tornam posteriormente lacunosas pelo
facto de, em razio de fendmenos econémicos inteiramente novos {pense-se
na inflagio) ou de progressos técnicos (aviagio, filmes, discos, ridio, televi-
siig, citurgia do cérebro, inseminagio artificial), surgirem questdes jutidicas 4s
quais a regulamentagdo anterior nic di qualquer resposta satisfatoria”

(1996:287).

Assim, realmente, s6 se poderia conceber a eterna aplicagde de uma
norma de acordo com a vontade origindria do legislador em caso de
aceitarmos a premissa de uma sociedade imutével, estitica, imune ao tem-
po. Como tio onirica sociedade € inalcangvel e pura utopia, resta 2
constatagio de que a excegio de Frangois Gény & a regra da existéncia
juridica. Neste sentido, JEAN CRUET reforga: “Uma lei, pois, ndo pode
conservar indefinidamente o seu alcance primitivo, quando tude muda a0
redor dela: os homens, as coisas, o juiz ¢ o proprio legislador. Novas
questdes se apresentam, velhas questSes nfo se apresentam ji da mesma
maneira, e um diz chega em que a aplicagio do texto antigo, no seu sentido
‘primitivo, aparece racionalmente como uma verdadeira impossibilidade.
Uma lei imutivel s6 pode conceber-se numa sociedade imutivel. Explica-

se assim como o progresso da jurisprudéncia tem muitas vezes consistido .
em esquecer o sentido histérico dum texto para the reconhecer um sentido .

proprio e evolutive™ (1956:49).

Deve-se ressaltar ainda que, consoaate o exposto, percebe-se nitida-
mente, e em toda a sua dimenséo, a preocupacio do eminente Frangois Gény
em dat conctetude 20 direito, em resguardar, praticamente, o fim social do
direito. Neste passo, Maria da Conceiglio Ferreira Magalhies bem situa 2

questio: “E de ressaltar que a formagio do método concebido por Gény

tem em mira assegurar a funcio social do Diteito. Atribuindo i legislagio um

lugar preeminente na hierarquia das fontes do direito, admite destarte a pes- .
quisa do direito, quando esta fosse insuficiente ou obseura, 20 longo da lei;.

practer Jegem, nunca, porém, contra legem. Conclui seu Método parafrase-

ando a célebre frase de Thering: Pelo Cédigo Civil, mas além do Cédigo -
Civil’, Sua preocupagao por um direito mals auténtico, mais consentineo com:

a realidade social e que, atendendo as necessidades gerais absorvesse 0s 110~

vos ideais e valores da sociedade, levou muitos estudiosos a classificar sua

doutrina dentro do socielogismo juridico” (1989:60).

Assim, a doutrina da Hermenéutica, em geral, aponta a semelhang

entre a da Escola do Direito Livre e a Escola Histético-Bvolutiva, concluin
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do haver apenas uma diferenga de grau ou amplitude. Entretanto, ndo se
pode negar a fecundidade, uilidade € atualidade da Escola do Direito Livre.
E deve-se ter diante dos olhos, quando da comparagio entre uma ¢ outra,
que, mesmeo com limitagBes, a vertente moderada da Escola do Diteito Livre
deu a0 magistrado mais liberdade do que s formas mais radicais da Escola
Histérico-Evolutiva, Bsta, ainda buscava reter o magistrado nos lindes legais
{se bem que arualizéveis pelos fatos sociais), enquanto aquela, mesmo que
de forma subsididria, the permitia wm campo para a livre pesquisa do Direiro
a aplicar 20 caso concreto - campo este, evidentemente, passivel de controle
dada a sua limitagio pela necessidade de fundar-se em bases solidas, em
clementos objetivos revelados pela ciéncia (patureza das cotsas, 2 1azdo, 2
consciéncia e 2 analogiz).

No Brasil, Clévis Bevilaqua entremostrou-se discreto simpatizante
da vertente moderada da Bscola do Direito Livre. Eis a passagem da
qual se deduz a ilagio: “Assim, o intérprete, esclarecendo, iluminando,
alargando o pensamento da lei, torna-se um fator de evolugio jutidica.
E certo que a sua agio & limitada pelo proprio édito da lei, e se este se
recusa a aceitar as modificagdes sociais, o intérprete nada majs tem a
fazer, sendo esperat que o legislador retome 2 sua emptesa atrasada, ¢,
enguanto esse momento ndo chega, pedir 3 razfo jutidica lhe revele 2
notrma a seguir. Para que a sua deciso traduza, de fato, o direito imanente
as relacBdes sociais, ¢ necessitio que o intérprete seja dotado de um crité-
tio seguto, de um senso juridico apurado e de um largo preparo intelec-
tual, nio somente has disciplinas propriamente jutidicas, mas ainda em
todas as ciéncias que s¢ ocupam com o homem e com a sociedade,
desde a psicologia até a histéria, a economia ¢ a sociologia. A lei escrita ¢
ainda a codificacio, se restringem, nio fazem desaparecer as outras fon-
tes naturais do direito. Se este tem na lei a sua forma principal, continu-
ard sempre a revelar-se, nas absolutas deficiéncias dela e do costume,
pela jurisprudéncia e pela doutxina, as quals compete extrair da lei todas
as suas conseqiiéncias possivels, e quando, apesar dos seus esforgos, a lei
se mostra incapaz de dirigir o movimento social, completi-la, desco-
brindo o direito, que estd no equilibrio dos fendmenos sociais, porém
ainda nio deles claramente desprendido™ (1980:52).

Veja-se agora a corrente extremada da Escola do Direito Livre (Con-
tra Legem). Para muitos de seus adeptos (verb/ gratia Stammler™), a deno-
minagio nio Ihes era bem-vinda, eis que estavam a buscar ndo um diteito
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livre, mas um Direito Justo, pata tanto dilatando os horizontes do juiz, no
seu mister de interpretar ¢ aplicar o direito, desvinculando-o do método
tradicional de intetpreragio. De fato, o ideal desta vertente € buscar o Direi-
to Justo onde quer que este se encontre, quer seja dentro ou fora da lei, na
sua auséncia ou a seu despeito. Decide-se ndo s6 praeter mas contra legem.

Despreocupando-se com os textos, desprezando quaisquer constru-
¢Oes, ficgdes, interpretacdes, analogias ete., cuidavam os corifeus desta cor-
rente de indicar a observincia dos dados sociolégicos, o determinismo dos
fendrmenos. Deveria o magistrado tomat por guia os ditames de seu proprio
sentmento, de sua vivéncia profissional, de sua consciéncia juridica.

A vertente extremada do Direito Livie teve por inicio a returmbante
monografia de Herman Kantorowicz, intitulada %4 Lute pela Ciéncia do Direits”,
publicada em 1906 sob o pseuddnimo de Grarws Flavius®®. Esta fol seguida de
outrz “Pela Teoria do Direito Justo”, agora verdadeitamente subsctita pelo
professor de Friburgo. Ambas (em especial a primeira obra) cansaram espécie
quando de sua publicagio, pot expor com coragem e fmpeto, “em linguagem
precisa e vibrante, as falhas € estreitezas da pratica judiciaria contemporinea,
bem como do preparo profissional dos faturos magisttados” (Maximiliano,
1998:74). Estes, na visdo de Kantorowicz, s6 ocupavam-se das férmulas &
dedugdes silogisticas das regras a aplicar acs casos concretos, ndo estudando a
vida nem tampouco as ciéncias que lhes facultatiam a sua compreensao, '

Tendo por objetive a emancipagio do Direito da tirania da lei,
Kantorowicz vem mostrar que sua novel concepgio de Diteito constitui uma
ressutreicio do Direito Natural, contudo, com a caracteristica de possuir
este urm contelido diverso das concepedes dos séeulos XVII e XVIII, que o
viam como um direito imutivel. Para Kantotowicz, o direlto natural setia
mutivel e condicionado histdrica ¢ individualmente sendo seu contetido de
fragilidade singulat, flutuando ao sabor das eras e dos fatos sociais.

Por ser o Direito Positivo incapaz de satisfazer todos os casos que lhe
sd0 apresentados, caberia, para a realizagdo dos fins do Diteito (em acep¢do
lata}, a colaboragio de outras formas jutidicas menos inflexiveis, Neste vasto
campo de atuagio, esta versio radical da Escola do Direito Livte lembrava

14 - Vide Magalhies, 1989:69.

15 - “Gnaeus Flavius fol o Callidus vit ex facundus (vario eloqiente e habit) do IV século anwes
de Cristo; atingiu, em Roma, 3s mais altas kearas, ¢ revelou o jus civile repositum in penetealibus
pentificium ur quomodo lege agi possit sciretut (‘o Direito Civil guardado nos recintos pontificials,
a fim de que se pudesse saber como agir em ohservincia da lei’}". Maximiliano, 1998:73, nota 1.
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o Diteito Narural, dada a sua pretensfio de atuar independentemente do
poder estatal, e contar com principios vocacionados a valorar, completat,
desenvolvet ¢, até mesmo, derrogar o Direito estatal. Neste sentido podem-
se citar o “direito justo” de Rudolf Stammler, ¢ “descobrimento livre do
direito™ de Eugen Ehtlich'™, as “normas culturais” de Mayer, a “projegio”
de Wurzel, a “ponderagio dos interesses” de Stampe, ou os “juizos de va-
lor” de Rumelin (Magalhies, 1989:69-70).

Nesta visio, o ordenamento jutidico & algo supetior 20 Estado, teans-
cendendo-o, constituindo-se em um direito libette de toda 2 antoridade posi-
tiva, composto, preponderantemente, por concepgdes predominantes em certos
lugar e tempo. Bsta idéia de Direito Livre nio forma um sistema, assim como,
para esta concepgio, também ndo forma o Diteito estatal; resultando de
diversas épocas culturais e de distintos circulos de vida que se desenvolvern
otganicamente, tem-se assim conquistada 2 independéncia do Estado.

O Direito estatal, este sim, estd a depender desta idéia de Direito
Livre, o qual lhe constitui 2 fonte primordial. O influxo desta forma de
Diteito Livre faz-se sentir no mesmo campo de influéncia do Direito estatal,
sendo o primeito de todos cofthecido, ao passo que o segundo, perversa-
mente, ndo é de conhecimento geral, sendo com base em presuncio.

Para a cortente radical da Escola do Direito Livre, a ciéncia ¢ a fonee
primotdial do Direito, uma vez que € através desta que o Diteito se manifes-
ta. Esta exerce uma fungdo criadora, tal qual a do legislador, nio estando a
este adstrita. De fato, A ciéncia nZo mais cabe o papel servil de porta-voz do
legislador. Este & quem deve segui-la de perto. A ciéncia desnuda o Direito
Livte 20 decifrat ¢ aplicar o direito da coletividade, ainda mais quando ctia e
faz valer os diteitos individuais.

Como reflexo diteto na jurisprudéneia, esta nfio poderia furtar-se a
reconhecer e fundat-se na ciéneia, pois esta a alforriaria da condigio de mera
serva da lei exatamente por set dotada de forca criadora. Em passagem
elucidativa, Maria da Conceiglo Perreira Magalhies sintetiza: "E telacionan-
do a Ciéncia do Direito 4 jurisprudéncia assim escreveu Kantorowicz: 'Se a

16 - Vale registrar que Bhrlick iniciou seu trato como entusiasta de pensamento um {anto
sitnilar 20 de Gény, indo logo mais além, achegando-se entdo do pensamento de Kantorowicz.
Umn dos fatos preponderantes para esta distingiio foi o de a codificagio haver surgido cedo e
com Forga na Feanca de sorte a obtigar a jurisptudéncia vivificadora dos preceitos codificados
a socorret-se de subterfiipios para fazé-lo, 20 passo que nx Alemanha, o Cdigo Civil 86 veio
a cuistir bem depois do francés, petmidndo aos juizes tedescos consolidar com maior seguranga
um poder de decisfo judicial.
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Ciéncia do Direito teconhece o diteito livee, a jurisprudéncia nio pode se

fundar somente no direito estaral. Se a ciéneia juridica possui forga criadora, a

jurisprudéncia nio mais serd servidora da lei. Se a ciéncia, em ¢ada momento,
leva em conta as lacunas, a pritica ndo poderd resolver juridicamente qualquer

suposto. Se a teoria pode admitir valores sentimentais, néio se pode exigir
sentengas inteiramente fundadas em razdes. Se a teotia teconhece o fator

individual, a jurisprudéncia j& ndio pode ser cientifica’. B conclui nestes ter-
mos: ‘Os ideais da legalidade, da passividade, do fundamento racional, do
cacdter cientifico, de seguranga juridica e da objetividade parecem incompati-
veis com 0 nove movimento™ (1989:70-71). "

A professora cearense bem condensa as diretrizes bdsicas dé
Kantorowicz neste pardgrafo ora transcrite: “Para Kantorowicz todo o
progtesso de evolugic do diteito depende, em Gltima andlise, da cultura
do juiz. Por este motivo propde, em matéria de interpretagio, quatro dire-
trizes: sendo a jurisdicio fungio do Estado, o juiz é obrigado, por seu
juramento, a resolver o caso conforme a lei se o texto dela é unfveco e se
sua aplicagiio ndo fere os sentimentos da coletividade; o juiz pode e deve
prescindir da lei quando ela no lhe oferece solugio pacifica insuscetivel de
ser argliida de injusta, ou quando se convence de que o poder estatal, ante
o ¢aso concreto, ditia de forma diferente ao estabelecido na lei - nestes
casos o juiz ditard a sentenga que, segundo sua convicgio, o legislador
ditaria se tivesse pensado naquele caso concreto; se o juiz nio fosse capaz
de formar esta concepgio, inspirar-se-ia no diteito livee, isto &, no send-
mento da coletividade; quando, ainda apelando para o diteito livre, nio
encontra solugio, decidira arbitratiamente. Contra os excessos de subjeti-
vidade do juiz, lembra Kantorowicz os remédios juridicos da multiplicidade
niveladora dos magistrados nos tribunais e os recursos contta as decisdes
judicials” (MagalhZes, 198%:71)".

Busca-se desta forma a aproximacio (senio a concretizagio) da meta
mais alta de toda a juridicidade: a justica (ou 6 que por ela se entenda em um
dade contexto histtico-social, vez que nfo se trata de uma definicio cterna
e objetivamente valida}.

17 - Ainda assim nio se entremosteam tais remédios capazes de deter com eficacia adequada
uma decisio atbitrida ¢ virulents profatada em um caso concreto. Ora, basta contemplat, a
morosidade do judicidtio brasileiro na apteciagio de recursos para se ter uma nogiio do quanto
seria temeratic adotat-se, por estas plagas 2 versiio “ultra-adiantada” da Escola do Direito
Livre. De fato, a rnais salutar ainda parece ser a vertente moderada da Bseols do Direito Livee
{ou Livre Pesquisa do Direito, como queitam).
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Ponto de extremna dificuldade é o de preestabelecer um ctitério seguro
para determinar a partir de quando tomnat-se-ia lcito abandonar as normas e
criar-se uma nova norma para o caso concreto a ser decidido. Os corifeus
desta vertente extremada do Direito Livte nfio lograram estabelecer wal critério,
razio pela qual enfatizaram a necessidade de existir uma magistratara bem
escolhida € prepatada, composta de homens de valot intelectual. Sem um bom
cotpo de jufzes nenhuma teoria logrard ser bem aplicada. De fato, “na perso-
nalidade do juiz esté o fnico perigo do exercicio do Direito, mas também na
mesma se encerra a gatantia real da verdadeira justiga - proclama Ehbtlich, o
chefe tudesco do grupo moderado” Maximiliano, 1998:75)".

Edgar Bodenheim, em esforgo para transpor a dificuldade dos corifeus
desta corrente, entende que a presente nio faculta 2o magistrado desvinculat-
se do dever generalizado de fidelidade 4 lei. Enteetanto, dés que o direito
positivo seja obscuro, ambiguo ou patega que o legisladot contemporineo
regulatia o caso concreto de outra forma, cabe 20 juiz decidir 2 causa calcado
nas concepgdes de justica predominantes no momento, ou, em sua auséncia
{ou indeterminagiio), de conformidade com sua prépria consciéncia juridica,
da qual jamais pode prescindit (apud Magalhes, 1989:72)".

Uma vez caractetizados em linhas gerais os objetos deste trabalho
comparativo, é opotturio, por agora, © confronte de um e outro, de sorte 2
avetiguat se, de fato, o Movimento do Diteito Altexnativo vem a acrescentar
algo de novo no que toca s teotias de interpretagio e aplicagio do direito ou
se porventura vem a ser tio-somente uma desautorizada copia de teorias que
lhe precederam.

Dificuldade que nio pode set empecilho € o fato de o Direito Alter-
nativo nfio possuir ainda um conceito formulado. Nio que isto nio tepresen-
te dificuldade extrema - possivel causa de alguma imprecisio da andlise que
se pretende realizar. Mas € de se crer poder ser tal dbice superado (ou redu-
#ido) pela observagio atenta dos objetivos a que s¢ propde referido movi-

18 - Consigne-se ainda que “os mals diversos autores da Escola do Direito Livre (Ernest
Puchs, Bugeo Ehlich, Hexmann Kantotowicz, Rumpf) destacaram ser o juiz mals importante
do que 2 lei, dependendo 2 boa adminisirachio da jusiica, fundamentalmente, das condigtes de
personalidade, competéneia ¢ culura dos magistrados™. (Herkenhoff, 1997:537).

19 - Mesmo um tal esbogo de controle desta atividade parece ser insuficiente pata ministrar a
seguranga jutidica pretendida pelo cotpo social Registte-se ainda que para Catlos Maximiliano
“A escola ultra-adiantada liberta de tode o limite ou critério objetive o aplicador do Direite,
o que parece perigosissimo e -destoante da coticepeio do Estado moderno, sobrf:tuc'lo
incongilidvel com o regime de freios e contrapesos adotado pelo Brasih, Bstados Unidos ¢
Repiblica Argentina” (1998:76). :
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mento. Contudo, pode-se dizer desde j& que, enquanto este movimento nio
puder definir-se, prestar-se-4 a albergar toda sorre de devaneios, em franco
prejuizo de sua respeirabilidade.

Diga-se ainda que nem de longe se estd a propor a busca de uma
identificacfio vernacular perfeita, mas sim, mediante um processo de abstra-
g0 tedrica, constatart se as linhas mestras de ambos os objetos coincidem ou
se diferenciam.

Pois bem, isto posto, inicie-se o labor comparativo.

Uma das primeiras notas que, como visto, se sobressal da configura-
¢iio do Movimento do Direito Aliernativo € a referente 20 pluralismo das
fontes do Diteito. Abandonar-se-ia a idéia do Estado como anico produtor
de normas juridicas, reconhecendo-se outras instituices e fatos como igual-
mente geradores de normas juridicas, De logo sutge wma dificuldade j4 apon-
tada. Para alguns, este pluralismo sé teria cardter complementar do Dircito
estatal, 20 passo que para outros este pluralismo seria dotado de forga
derrogatétia do Direito estatal. Ora, se bem se obsetrvar a exposicdo supra,
ver-se-4 que esta segunda concepgio de pluralismo (pluralismo derrogador)
corresponde a idéia dos extremados da Escola do Direito Livre, ao passo
que a primeira concepgio (pluralismo subsididrio, coexistente 20 Direito es-
tatal) cotresponde 4 ideologia da vertente moderada da Escola do Diteito
Livre®. Neste passo, portanto, tem-se perfeita identidade.

Outto trago que se pretende caracterfstico do Movimento do Direito
Alternativo é o de viabilizar a concretude e efetividade das normas do Ditei-
to Positivo que provém em beneficio dos mais necessitados, de sorte a ter,
assim, um cardter eminentemente social. Novamente, se bem observar-se, a

- génese da Escola do Direito Livre deu-se como forma de evolugio sanatdria
das falhas observadas na Escola Hist6tico-Evolutiva, 2 qual ji era, em seu
bojo, eminentemente social, o que fez esta nota embebet todas as cotrentes
da Escola do Direito Livre, desde 0s seus precursores 208 seus expoentes
mais atrebatados. Vé-se entdo que, em mafs este trago, nfo hd sensivel distin-
¢io entre ambos os objetos desta analise comparativa.

Cabe analisar ainda ¢ especialmente alguns tragos que aos mais incat-
tos podetiam patecer estandartes indiscutiveis do Movimento do Direito

20 - Esclateca-se ainda que dentro desta adoc¢fo do pluralismo, tanto um como outro
objetas desta antlise adotam a bandeira do combate ao “positivismo legalista”, ao *fatichisine
da lei” ete.

Alternativo sem correlatos na Escola do Direito Livre em quaisquer de suas
vertentes, Estas notas sio: o ideal de concretude da democracia e das nor-
mas constitucionais.

De fato, 2 Escola do Direito Livee nfio se ocupou especificamente
destes pontos. Entretanto ndo € demais observarmos que esta escola € otinnda
do Direito Privado e, nada obstante seu bergo, tratou de maneira genérica
temas e situagdes tanto de Direito Privado como de Direito Pablico, A
ptoblemética referente & efetividade das normas constitucionais ainda estava
em fase muito incipiente nos paises que observaram a ocorténeia pritica
mais vigorosa da Escola do Direito Livte, o que bem explica a auséncia de
um trato mais especifico destas questdes muais afeitas a0 direito piblico.

Vé-se entéio um trago de distingio entre um e outro objetos. Contudo
ndo se pode aceitar a busca da efetivagio das normas constinzcionais como
traco caracteristicamente peculiar 2o Movimento do Direito Altetnativo, uma
vez que desde o célebre caso Marbury versus Madison, julgado pelo lenda-
tio julz Marshall, instautou-s¢ a controvérsia acerca da efetividade das nor-
mas constitucionais. O mesmo se da com o trage da busca pela democracia,
busca esta peculiar a virios ¢ véirios movimentos anteriotes ao do Direito
Alternativo, desde 2 estruturagio do perfodo poés-revolucionirio frances até
os dias de hoje. Assim, no que diz com estes tragos, observamos uma justa-
posicio de algumas teorias (j& existentes) aos tragos bisicos da Escola do
Diteito Livre, '

QObserva-se entio qué o trago mais proprio do Movimento do Direi-
to Alternativo sejz o anelo por desenvolver seu pretenso contetddo
neomarxista na busca de umna sociedade socialista, eis que a Escola do Direi-
to Livre sempre aproximou-se mais do sociclogismo. Novamente vé-se
que o Movimento do Direitc Alternativo mostra-se incapaz de prestar um
contributo patticularmente seu. Mais parece que dito movimento, ab ovo,
nzo passa de uma verdadeira “colcha de retalhos” de teorias, nem sempre
honradas com o grato tributo da lembranga, como é o caso da Escola do
Diteico Livre. Como ja se assinalou alhures, é de ver-se, ainda, que a pretensa
isencio ideoldgica da Teotia Critica - que serve de motor ao Movimente do
Direito Alteznativo - encontra-se inexoravelmente impregnada com 2 ideo-
logia neomarxista, o que ja vicia por completo 2 sua “isengio™.

Por fim, cumpre asseverar que, nada obstante engendrem-se teotias e
teotias com vistas 4, em Wtima analise, realizacio do bem comum, todas elas
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terio o mesmo destino se ndo houver devidamente consolidada uma magis-
tratura digna da fungzo que exerce, eis que, no plano das idéias, tem-se as
mais maravilhosas possiveis (e a inventividade humana nio lhes deixa
Jesarnalizarem-se ou petecerem infrutiferas), entretanto s6 com wn Corpo
de julgadores dispostos 2 utilizi-las € que se terd dado o passo definitivo
para a construgio de uma sociedade mais justa, mais democritica ¢ mais
humana. B é precisamente nesta disposigiio dos julgadores que reside o pon-
to axizl da concretizagio de toda teotia € o qual esti fora do alcance de todas
elas. Fsta consciéncia judicante hé de plasmar-se com mpeto, com génio,
com cultura, mas tio somente a pattit da propria vontade®.

Bem andou o ilustre professor José de Albuquergue Rocha (1995:43
¢ 49) quando apontou, corajosamente, a estrutura administrativa escalonada
e autocratica do Poder Judicidrio como empecilho & independéncia real do
magistrado no exercicio de suas fungdes. Como ji visto “na personalidade
do juiz estd o tnico perigo do exetcicio do Direito, mas também na mesma
se encertz a gataatia real da verdadeita justica” (Maximiliano, 1998:75). Cotno
se pode ter independéncia se, ndo raro, 2 catreira depende de submissdo s
diretrizes tracadas pelo dpice da estrutura piramidal? Neste caso, Muitos
magistrados arrefecem seus 4nimos e continuam 2 proceder de forma con-
servadora ainda quando assim ndo desejam. A personalidade do rmagistra-
do, como visto, prepondera; se for homem pronto pata o embate, com isto
niio se amedrontara, Ocorte que net todos 3o dados ao combate...

Assim consignam-se nestas breves linhas, que ja conduzem para longe
do objetivo inicial deste trabalho, a necessidade premente de repensar-sc 2
estrutura interna do Podet Judiciatio e seus reflexos sobre a independéncia
funcional do magistrado, o que nic cabe neste singelo opisculo. '

21 - Vontade esta que, ndo raro, encontta nos clamores da opinido piblica o fermento que 2
faz crescer ¢ o combustivel para alimenté-la, :
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REMESSA NECESSARIA DAS SENTENGAS
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e Privado da Faculdade do Vale do Jaguaribe (FV]),
em Aracati - CE.

1. Introdugio;
1.1, Origem do instituto
2, Natuteza Jutldica do reexame necessario

3. Remessa necessitia de seatenga proferida conira a Fazenda Piblica:
aplica-se aos entes da Administracio Piblica Indireta?

4. Do cabimento de embargos infringentes

5. Ha proibigio da Reformatio in pejus na remessa necessiria de sen-
tenga contraria 4 Fazenda Pablica?

6. O art. 557 do Codigo de Processo Civil e a remessa necessitia.

LIntrodugéo.

O duplo grau de jurisdigdo consiste em submeter o conhecimento €
decisio da causa a dois drgios jurisdicionais, sucessivamente, sendo o segun-
do, necessariamenre, hierarquicamente supetior ao primeizo. No entanto, ca-
sos ha em que o resguardo a determinados interesses de ordem piblica
obtiga o juiz a remeter 4 instincia ad quem as sentengas por ele proferidas
em que constem tais relevantes matérias, enumeradas no art. 475, do Cédigo
de Processo Civil {CPC). Quando isso acontece, estamos diante do reexame
necessario em duplo grau de jurisdicdo ou, simplesmente, remessa necessiria.
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1.1 Origem do instituto

O institato da remessa necessaria é tradicional no direito processual
péttio, Sua origem remonta 2 idade medieval, a pattir do século XIV, quando
da vigéneia do processo inquisitbrio no digeito lusitano, aparecendo nas Ox-
denacdes Afonsinas (Livto V, Tftulo LIX) 2 “apelagdo de oficio para El
Rei”, limitada a0 Processo Penal, com o obj etivo de refrear as arbitrarieda-
des do juiz inquisitorial.

No Diteito Brasileito, surgiu através de uma Lei de 4,10.1831, que em seu
artigo 90, determinava 2 juiz a remessa de oficio 2 instancia superior da sentenga
proferida contta 4 Fazenda Piblica. A partit de entdo, tal espécie de controle
incorpotou-se ao diteito processual pattio ampliando-se para outras hipSteses,

O revogado Cédigo de Processo Civil de 1939 tratava do assunto
!; em seu artigo 822, determinado a “apelagdo necessaria” das sentengas que
! declaravam a nulidade do casamento; das que homologavam o desquite
amigavel ¢ daquelas proferidas contra a Uniio, o Bstado e'o Municipio. O
atual Bstatuto Processual Civil, Lel 5.869 de 11 de janeiro de 1973, trouxe
5 diversas inovagdes, tanto do ponto de vista material, com a disciplina de
novas sentencas que passaram a submeter-se a0 reexame necessitio € coma
ndio disposi¢io de outras que se submetiam € agora 0o mais se submetem

pou do novo texto a tetminalogia apelagio necessitia ou ex officio, prefe-
vindo dizer que as sentengas enumeradas no att. 475 somente passariam a
produzir seus efeitos apés confirmadas pelo Tribunal, ainda que nfo s¢ haja
interposto recutso voluntirio.

2.Natureza Juridica do reexare necessario.

No regime do CPC de 1939 tal medida de controle de decisbes era
[ denominada apelagio necessiria ou ex officio, razdio pela qual alguns
doutrinadores, ao comentar o att, 822 do referido estatuto, entendiam set sua
natureza jutidica a de um verdadeiro recurso. Porém, ainda sobre a égide
daquele diploma, a grande maiogia da doutrina entendia nio se tratar de
recutso, pois que O reexame opera-se ex Vi legis, citando-se, por todas, 4
abalizada opiniio de Alfredo Buzaid, para quem “(..) 2 apelagio necesséria
oo é um recurso, netn mera providéncia, ditada por motivo de ordem
ptiblica. Os elementos que a definem s&o: 2) a ordem de devolugio 2 instan-
cia supetior (...); b) a instincia superior conhece da cansa integralmente. (.} -

a esse duplo controle, bem como do ponto de vista formal, pois que extir- .
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Decorre daf, portanto, que o caracteristico da apelagio de oficio € a ordem
de devolugio, imposta pela lei, que transfere 2 instincia superior o conheci-
mento integral da causa.

Ataalmente, j4 estd praticamente pacificado - raras algumas opinides
em contritio? - o entendimento de que a natureza juridica da remessa neces-
saria & de condigdo de eficicia da sentenga, ¢ nio de recurso, haja vista faltar-
lhe, para que assim seja reconhecido, os pressupostos de admissibilidade
tecutsal, quais sejam: a) intetesse de recorrer: o Magistrado nfio tem interes-
se de buscar 2 reforma da decisio por ele prolatada, haja vista somente quem
sofreu algum gravame € que terd o interesse de reexaminar o decisum -
principio da lesividade da decisio recorridz; b) legitimidade: intimamente
ligado 2o principio anterior, pois 0 Magistrado n3o se inclui no rol dos legiti-
mados a recorrer, segundo dispde o art. 499, do Estatuto Processual Civil
patrio, pelo fato de faltar-lhe interesse de recorrer; c) voluntariedade: € a
vontade de recorrer daquele que tenha legitimidade e também interesse na
interposigio do recutso; d) ndo haver fato 2 obstar ou extinguir o poder de
recotter: esse tequisito funda-se na auséngia de renincia ou desisténcia da
acio ou do recurso, além de ndo ter ocorrido o teconhecimento do pedido
pelo réu (art. 269,11, CPC); €} preparo: por nfo ser exigido tal pressuposto de
admissibilidade, mais uma vez resta provadc que 2 remessa necessitia ndo
deve ser confundida com um tecurso; f) regularidade formal: estrita obedi-
éncia 4 forma para interposi¢io bem como i disciplina legal prescrita para os
demais atos processuais; g) tipicidade; também carece de tal tequisite pois
que somente sio considerados como recursos aqueles expressamente
tipificados do CPC, na Constituicio Federal ou em lei federal extravagante;
h) dialeticidade: intimamente ligado a0 ptincipio do contraditétio, possibili-
dade is partes apresentatem as razdes € contra-razbes recutsais.

Destarte, em nio estando presente os requisitos de admissibilidade
supta enunciados, ndo se pode considetar a remessa necessitia um recurso,
mas, tio somente, como afirmado alhures, uma condigZo de eficacia da sen-
tenca. Alids, nesse sentido € o magistério de Alcides de Mendonga Lima®,
que chega 2 essa conclusiio apds comentar sobre a auséncia, nesses casos, de
pressupostos recursais. Segundo eler “o instituto, portanto, € como um com-
plemento insubstituivel para a validade e eficicia da decisdo, que ndo vigetd

1 - Alftedo Buzaid, Da apelagio “Ex Officio” no Sistema do Cédigo de Processo Civil. Sio
Paulo: Sataiva, 1951, p. 32/35.

2 - Sétgio Bermudes. Comentirios a0 Cédigo de Processo Civil, Sdo Pavlo: RT, 1975, vel
VIII, p. 33.
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por si mesma. Sem o controle superior 2 decisio nio produz efeitos”. Nes-
se diapasio também é o entendimento de Nelson Nety Junior* ¢ Arruda
Alvim®, dentre ocutros.

3. Remessa necessaria de sentenga proferida contra a Fazenda
Prblica: aplica-se aos entes da Administragdo Indireta?

Outro questionamento que se faz acerca dessa matéria diz respeito d
necessidade ou nio de haver remessa necessitia 3 instinciz ad quem quan-

do 2 sentenga proferida for contréria a entes integrantes da Administrago

Indigeta, isto ¢, contriria a0s interesses das autarquias, fundagdes (institui-
das e mantidas pelo poder publico), emptesas piblicas & sociedades de
economia mista,

O art. 475, 11, do Codigo de Processo Civil diz que estd sujeita a
duplo grau de jurisdigio a sentenga proferida contra a Unido, o Bstado ¢ 0
Municipio, ndo se incluindo os entes da Administragio Indireta, tendo este
entendimento, inclusive, sido cristalizado com a edicio da Sémula 620, do

STE, além do Enunciado 34 da Stmula do extinto TER, cujos textos dispu-.

nham que a sentenga proferida contra autarquias nfo estava sujelta 4 reexame
necessario, salvo quando sucumbente em execugio de divida ativa. No en-
tanto, tal entendimento foi superado com a edigdo da Medida Provisoria n®
MP 1.561/97, postetiormente convertida na Lei n° 9469, de 10.07.97, que em
seu art. 10 determina expressamente que se aplicam s autarquias e funda-

cBes publicas o disposto nos artigos 188 € 475, caput, e inciso 11, do Cédigo .

de Processo Civil. Nesse sentido, é como vém decidindo os tribunais nacio-
nais, 2 exemplo do seguinte aresto do STJ: :

«PROCESSUAL CIVIL. NULIDADE DO ACORDAC, AUSEN-
CIA DE FUNDAMENTACAO.AUTARQUIA. REEXAME NECESSA-
RIO. LET 9.469/97. APLICABILIDADE.1. E aulo o Acérdio que, sem
esclarecet os fundamentos jutidicos da solugic adotada, limita-se a transcre-
vet algumas ementas de julgados anlogos.Z. As sentengas proferidas contra

autarquias e fundagbes publicas, publicadas posteriormente & edigio da MP:

3 . Alcides de Mendonga Lima. Sistema de MNormas Gerais dos Recursos Civeis, Rio de

Janeixo/Sio Paulo: Freitas Bastos, 1963, p. 165.

4 - CE Nelson Nery Junior, Principios fundamentais: teoria geral dos recuzsos. 3 edigfio, -

revista © ampliada, 5o Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 55.
5 . CF Arruda Alvim. Direjto Processual Civil - Teoria Gerdl de Processo de Covhecimen
Sao Paulo : Sataiva, 1972, vol. I, p. 364 ¢ ss,
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1.561/97 - convertida na Lei 9.469/97 -, estio sujeitas 20 duplo grau de
jurisdi¢io obrigatério.3. Prejudicado o exame do mérito.4. Recutso conhe-
cido ¢ provide (RESP 203525/SP; RESP1999/0011206-7. Relator Min,
Edson Vidigal. Julgado em 14/09/1999 )

No tocante as sentengas contydrias 4s empresas pablicas ¢ sociedades
de economia mista, nio se sujeitam a0 duplo grau obrigatdrio, pois que nao
se incluem no conceito de Unido, Estado ¢ Municipio, nem foram aringidas
pela Lei 9.469/97, o que jd ver sendo pacificado pelos pretorios nacionais®.

4, Do cabimento de embaigos infringentes

E inegével que a remessa necessiria ¢ o recurso de apelagdo guardam
similitudes, sobretudo no que diz respeito a0 procedimento no tribunal, bem
como na attibuicio dos efeitos suspensivo e devolutive pleno, por essa ra-
2o, e principalmente considerando-se esse efeito devolutivo pleno, doutrina
e jurisprudéncia vém solidificando o entendimento de que cabem embargas
infringentes de acérdio ndo uninime proferido em reexame necessatio, como
se o houvesse sido em apelagio nio undnime.

Embora entenda que a remessa necessitia nio pode ser conside-
rada um recutso, José Frederico Marques reconhece a semelhanga da-
quele instituto com a apelagio ¢, por esse motivo, devem ser-lhe ser
aplicadas as tegras peculiares a esse recurso, por conseguinte, havetia a
possibilidade de ingressar-se com embatgos infringentes, independente
de haver sido proposta apelagdo voluntiria pelo vencido. Na opinido
daquele abalizado autor:

“Flsse guase-recurso fem gfeito denlutiv ¢ efeito suspensive. En relagéo ao
julgamento nels proferide, aplican-se as regras comsernentes & apelagdo,
pois.se trata de remédio destinado a rever sentengas de primeira instindia.
Por isso mesmo, o veriids, ainda gue nio tenha interposto apelagdo volun-
téria, pods entrar com enrbargos infringentes, se for o case™.

Ademais, até por uma guestio de justica deve-se admitir o cabimento
de embargos infringentes nas sentengas proferidas em reexame necessério,
pois, segundo o ensinamento légico do mestre Barbosa Moreira,

6 ~ CF, T]SC- AC em mandado de Seguranga 97.003534-9 - 2* C.C.Esp, ] 12.06.1997; TARS
-REN 27.306 - 1* CCix,, J. 15.04.1982. :

7 - José Frederico Marques, Manus] de Direito Processual Civil. Atualizado por Vilson
Rodrigues Alves, vol. 11, Campinas: Bockseller, 1997, p. 150
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‘¢ @ pessoa juridica de direito priblico apela, ¢ o julgamento de segundo -
gron vem a favoret-lay sem ananimidade, o adversirio dispoe sew deivida

alguma dos embarges; ora, nio parece razodvel negar-lhe esse recirso na
hipdrese de jgual resuitado om singples revisdo obrigatdria - o gue em ceriq
medida, tornaria paradexalmente mais vantafoso, para a Unido, o Esta-
do au 0 Municlpia, omifir-se do que apelar’.

Destarte, conclusio outra nio sc poderia chegar sendio aquela de que
cabem embargos infringentes, desde que presentes os pressupostos, da deci:
sdo em reexame necessitio, ainda que ndo tenha sido interposta apelagio -

voluntatia.

5. H4 proibigio da Reformatio in pejus na remessa
necessaria de sentenga contritia 4 Fazenda Pablica?

O prineipio da proibigdo da reformatio in pejus impede que se agra-
ve a sitnagio do recorrente quando ausente tecurso interposto pela parte :
contritia ou quando se extrapola o 4mbito da devaolutividade fixado com a-

interposigdo do recurso.

A tradicional doutrina ¢ jurisprudéncia defendem a impossibilidade de -
reforma da sentenca para 4 piot, cONQUANtO A temessa necessiria foi institui~
da para proteger os interesses piblicos. Outro nio é o magistério de Eduat-
do Perez Salusse, in verbis: “Sabe-se que no reexame pelo Tribunal ad quem;
a principio, é conhecida toda a matéria discutida no curso do processo. Seria -
incoerente interpretar essa definigio, de modo a justificar a piora da situagio .
da parte sucumbente, que representa o interesse piblico, a favor de quem foi '

instituida a norma™

Ressalte-se que o Colendo STJ consagrou essa postuta ao editar 2~
Stimula 45, a qual dispde que “No reexame necessirio, & defeso, ao Tribunal,

agravar a condenagdo imposta 4 Fazenda Priblica”.

Duata venia, esse nio nos parece o entendimento mais cotreto.

A proibicio da teformatio in pejus estd intimamente relacionada a0
principio dispositivo, que significa o interesse de recorrer por parte daquele -
que sofreu algum prejuizo quando da prolagio da sentenga. Desta feita, ;

8 - José Carlos Basbosa Moreira. Comentirios a0 Cadigo de Processo Civil, vol. ¥, 5 edigio,
Rio de Janeiro : Forense, 1985, p. 515, .
9 - Eduardo Perez Salusse, Remessa "ex officio - proibigio da "reformatio in pejus’ - honordtio

advocaticios. In Revista de Processo, n® 68, ano 17, outubra/dezembro de 1992,
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segundo Nelson Nery Juniot, “tecnicamente s6 se pode falar em reformatio
in pejus se houvet efeito devolutivo do recurso, isto €, manifestagio do
principio dispositivo™" e, adiante, complementa o mestre:

“De conseqiiéncia, nio se pode falar sm reformatio in pgus na remessa
necessdria, porque a profuigio da reforma para pior § decorrinia da aplicatio
do principio dispositive, pois ndo s¢ pode conceder vaniagen: ao recorride se
este nada pedin av tribunal ad guems. Na remessa necessdria ndo b pedido
de ninguém, mas apenas @ translagio de toda a matéria consiants da

 sentonga para o tribunal superior para gue reexantine tudo gue Joi decidido
na instincia inferior™.

Ressalte-se, ainda, que como ja explicitado albmres, a remessa necessa-
ria nio deve set confundida com tecutso, destarte, nio the podem ser apli-
cados os ptincipios que tegem o sistema recursal, pelo que se conclui ndo
haver proibigio da reformatio in pejus em remessa necessiria de sentenca
contratia 4 Razenda Pablica. Nesse diapasio, & o magistério de Matia Liicia
L.C. Medeitos'?. Segundo a douttinadora: ¥4 proibigdo da reformatio in pejus,
porém, ndn se aphica & remessa ex officio. Primeiro porgue aguels é un principio inerente
405 FeCrsos ¢ @ remessa #3o & rocurse. Segundo porgue o yeexcanme necessirio nis pode ser
concebido come am instrumento dirigids a favoreier a Fagenda Pablica”, entendimento
esse acertado, que, inclusive, é corroborado por Nelson Nery Jéniotr™ pois
que o instituto da remessa necesséria foi criado para obtigatoriamente rever
as decisdes contrarias 4 Unido, BEstados e Municipios, e ndo para proteger
excessivamente os entes piiblicos. '

Ressalte-se, ademais, que mesmo nfio se convencendo o aplicadot do
Direito dos motivos acima expendidos, entendendo no sentido de ndo po-
der haver reformatio in pejus da sentenga submetida 20 duplo grau obriga-
t6tio, ha um outro argumento que rechaga essa posicio, qual seja, 4s questes
de ordem priblica reconhecidas pot ocasifio da remessa necessitia - haja
vista que sobre tas questdes nio incide o instituto da preclusio, sendo, pois,
passiveis de ser alegadas a qualquer momento - podendo o magistrado, de
oficio ou a requerimento das partes, sobre elas pronunciat-se, mesmo que ji

10 - Nelson Nery Jusiot. Principios Fundamentais - TEORTA GERAL DOS RECURSOS. 3
edicio. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1996, p. 151.

11 - Op. cit, p. 361,

12 - Maria Licia L.C.. Medeiros. Reeurso "Ex Officio” - "Reformatio in pejus”, in Revista de
Processo, n° 61, ano 16, jeneiro/margo de 1991, p. 509,

13- Cf, Nelson Nery Junior. Peincipios Pundamentais - TEORTA GERAL DOS RECURSOS.
3 edicfio. 540 Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 1996, p. 209
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o tenha feito anteriormente. Assim, o juizo ad quem pode reconhecer essas
questdes de ordem piblica, por exemplo, reconhecer a decadéncia, falta de
pressupostos processuais ou condigdes da agio ou quaisguer outras estatuidas
no art. 267, TV,V e VI, do CPC, ante o disposto no art, 267, § 3°, do mesmo
diploma ptocessual e, deste modo, reformar para pior a situagdo da Fazen-
da Puablica.

6. O art, 557, do Cédigo de Processo Civil
€ 4 femessa flecessaria |

O art. 557, do Cddigo de Processo Civil, com nova redagio dada
pela Lei n° 9.139, de 30.11.95, modificada pela Lei 9.756, de 17 de dezem-
bro de 1998, dispde, verbis: “o relator negara seguimento a recutso mani-
festamente inadmissivel, improcedente, prejudicado ou em confroato com
a stimula ou com a jutisprudéncia dominante no tespectivo tribunal, do
Suptemo Tribunal Fedetal, ou de Tribunal Superior”.

O dispositivo acima transcrito foi criado tendo como designio
desobstruir as pautas dos tribunals, a fim de que as agdes e 05 recutsos que
realmente precisam ser julgados por drgio colegiado possam ser aprecia-
dos o quanto antes possivel. Por essa razdo, os recursos intempestivos,
incabivets, desettos e contratios a jurisprudéncia consolidada no tribunal
de segundo grau ou nos tribunais superiores deverio set julgados imedia-
tamente pelo préprio relator, através de decisio monocritica. No entanto,
surge um questionamento: Estende-se tal norma & remessa necessatia® As
opinides divergem.

Hai entendimentos no sentido de que, embora a remessa necessi-
tia nio seja propriamente um recurso, o disposto no art. 557, do CPC
deve estendet-se aquele instituto, pois, do contririo, além de ferir-se o8

prittefpios da economia e celeridade -processuais, estar-se-id aviltahdo

o ptincipio da isonomia ao outorgar-se tamanho privilégio 2 Fazenda
Piblica, havendo, inclusive, indimeras decisdes pretorianas que acolhem
essa tese’™, '

Em que pesem o0s notiveis atpumentos, esta nio parece ser, salvo

melher entendimento, a opinifio mats acertada,

O relator nfo poderd, em hipétese alguma, indeferir, pok despacho, a

14 - Cf. SEJ - REsp 156,311 - BA - 2* T. - Rel. Min. Adhemar Maciel - DFU 16.03.1998 ; 5T]
- REsp 190.096 - DF - 6 T, Rel. Min, Fernando Gongalves, DU 21.06.99)
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temessa oficial de sentenga contriria 3 Fazenda Piblica, pois que os arts. 475,
1, do CPC ¢ 1°, 'V, do Decteto-lei 779/69 estipulam o duplo grau de juris-
dicdo obtigatério, devendo, pois, sempre se proceder a0 reexame necessi-
rio do decisum, o que s6 € possivel através do drgio colegiado.

Ademais, os defensores dessa cotrente, citando por todos Cristiano
Paixdo Aravjo Pinto's, argumentam que a Samula 423, do STF obsta o trinsi-
to em julgado da sentencga que ndo se submeteu 20 reexame necessario, que
se considera interposto ex lege. '

Por fim, note-se que o art. 557, caput, do CPC, dispde sobte
indeferimento de recurso e, como é pacificade, doutrinria e jutisprudenci-
almente, o reexame necessitio ndo é recurso. Por tais motivos, o art, 557, do
Cédigo de Processo Civil nio se aplica 4 remessa necessiria, 2 qual, sempre
que cabivel, devera ser processada.

15 - Cristiano Paixio Aratijo Pinto. AGRAVO DE INSTRUMENTO : A NOVA REDACAO
DO ARTIGO 357 DO CPC E O PROCESSO DO TRABALHO, in Siatese trabalhista, n® 82
- abril /96, phg, 135
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
PROCURADORIA GERAL

PROCESSO N° 3468/2601-PGM
INTERESSADO: MERCIA MARIA DANTAS DE OLIVEIRA
ASSUNTO: REIMPLANTACAO DA
GRATIFICACAO DE PLANTAQ

PARECER N° 409/2001 - CST

EMENTA: Servidor no aguardo de aposensadoria por invalides perma-
nente Jord o5 Sens proventos integrais, ou sefa, concedidos com base na
integralidade dos venchmentor pereebidos 4 época da expedigio do lando
wédico que determinen sua incapacidade definitiva,

MERCIA MARIA DANTAS DE OLIVEIRA, servidora pa-
blica municipal com o cargo de nutricionista, atualmente afastada em
razio de aposentadoria por invalidez petmanente, vem requerer
reimplantagio aos seus vencimentos da gratificagio de plantio no
percentual de 60% (sessenta por cento) retitada em virtude do Ato 4159/
2001, datado de 03 de jutho de2001.

Nos autos encontra-se a Portaria n® 15/2001, que determinou novo
horitio de trabalho pata 4s nutricionistas e outras categorias, passando as
mesmas a exercerem suas atividades como diaristas, portaria esta que deu
ofigem as supressdes das gratificagGes de plantio daquelas categorias funci-
onais. (v. fls. 12'e 07-PGM).

Em primeira analise solicitamos informacfio sobte o tempo em que a
servidora percebia a gratificagio de plantio.

Em resposta, obt.lvemos a Certidio de fls. 20-PGM, constande ex-
pressamente:

1) A servidora foi admitida através de concurso piblico em 17
de junho de 1996;
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b) Petcebeu gratificagio de plantio nos perfodos de agosto/
96 a jutho/2001, perfazendo um rotal de 05 (cinco) anos e 1
(umy) dia.

Imperioso ressaltar o documento de fls, 05-PGM, Laudo Médico do
IPM com parecer do especialista em neurologia, Dr. Flivio Leitio, devida-
mente aprovado pela Junta Médica daquele Instituto, concluindo pela apo-
sentadoria por invalidez permanente, diagnosticando : “Tumor ependimoma
invasivo intra-raquidea da cauda equinea - tumotr expansivo inoperante
incapacitante”.

Os fundamentos legais da aposentadoria da servidora : art. 11, X ¢/
¢ art. 12, I da Lei 8.388/99 e art. 15, I ¢/¢ art. 16, II, alinea "b™ do
Decreto 10.826/2000.

E o relatétio.

A Constituigio Federal em seu artigo 40, § 1°, I dispde:
“Art, 40 - Omissis

§ 1° « Os servidores abrangidos pelo regime de previdén-
cia de que trata este artigo serdio aposentados, calcula-
dos os seus proventos, a partir dos valores fixados na
forma do § 3

I - Por invalidez permanente, sendo os proventos pro-:
potcionais ao tempo de contribuigio, exceto se decor-
rente de acidente em servigo, moléstia profissional ou
doenga grave, contagiosa ou incutrdvel, especificadas em'
let.” (grifos nossos).

A Lei Municipal 8.388, de 14 de dezembro de 1999, nic podia e
nem pode ir de encontro 4 norma constitucionsl, e com a mesma.
otientagio, em sex artige 12, I, determina que servidores aposentados por invalides,
permanente ferdo sens proventos inisgrais nos casos de asidente em servico, Mﬂs’fjﬁﬂ!‘l
profissional ou doenpa grave, contagiosa ou incurdpel, especificadas em lei on regnla:
smento desia Lei. No caso a regulamentagio ssid sonsubstanciada na Decreto 10,826,
de 18 dz julbo de 2000.
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Vetifica-se que o Laude Médico € darado de 07 de maio de 2001,
quando entZo a servidora ainda percebia a gratificacio de plantio, portanto,
bem anterior ac Ato 4159/2001, de 03 de julho de 2001. (Compate-se os
documentos de fls. 05, 07, 08 e 20(verso}-PGM).

A matétia “inb analise” nao é novidade no dmbito desta Consultotia,
Em data de 31 de maio de 1993, foi emitido parecer da lavra da ilustre
colega Dra. Fitima Maria Nunes Memdria, Parecer n® 130/93-CST, a quem
pedimos vénia, para transcrever as citacdes nele contidas, que caem como
uma luva pata este caso.

Na ligdo do Mestre Pinto Ferreira: “A invalidez € a incapaci-
dade para trabalho, do cardter permanente, por motivo pessoal ou
profissional®, continua: “Destarte, o servidor pode ser aposentado
pot invalidez permanente, sendo os proventos integrais quando de-
correntes de acidente de servigo, moléstia profissional ou doenga
grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, ou proporcioe-
nais ao tempo de servigo.”, '

Os proventos constituem a remuneiacdo dos aposentados. Em
sendo concedida a apesentadoria, serd integral o montante dos
proventos.

Proventos, define José Celso de Melo Filbo (Constituicdo Fe-
deral Anotada, cit. v. I, p. 314) este é 0 nomem juris que se dd a&
remuneracdo paga pelos cofres publicos aos agentes em situagde
de inatividade (aposentados e os colocados em disponibilidade).
As vantagens se acrescem aos vencimentos e se incorporant, algu-
mas vezes, a eles de forma definitiva® (in Comentdrios a Consti-
tuicdo Brastleira, volume I, Saraiva, SP, 1990, pp. 412/1113),

{grifo nosso).

Sobre a matéria, esclarece outrossim o Professor José Afonso da
Silva: “a aposentadoria, como a disponibilidade, em gualquer de
suas formas, é sempre remunerada, e ¢ a propria Constituicdo que
estabelece os reguisitos dessa remuneragdo, que toma o nome de
provento, enquanto a4 retribuicdo do servidor em atividade denomi-
na-se vencimento, vencimentos ou remuneracdo nos termos que jd
examinamos” (in Curso de Direito Constitucional Positive), 7° ed.
ERT, §P, 1991, p. 580).
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Denota-se do exposto que o5 proventos devidos quando do ato
concessério da aposentadotia por invalidez setiio calculados com base na
integralidade dos vencimentas, ou seja, na licio sempre percuciente de Hely
Lopes Meirelles: “os proventos das inatividads serie sempre iufegrais quande a aposenta-
dotia se dev apds trinta ¢ cince (35) anos de servip... quande a invalides; decorrer de aidente
ety Servige, de molistia profiisional ou daenga grave, contagivsa on incurdvel, espenficadas em lei
(art. 40, I)...” (in Direito Administrativo Brasifero, 177 ed. Malheiros, 1990, 3B, p. 387
(gtifo nosso),

Conclu, entiio a nobte parecerista:

“Assim, pode-se comungar da exegese de que uma vez preconi-
zando a lei devem ser os proventes da inatividade integrais, nos
casos da aposentadoria por invalidez, fard jus o servidor & conti-
nuidade de percepedo do quantum a que fazia jus quando da data
de expedicdo do laudoe médico embasador da futura aposentacdo.
Case disponba este servidor de vantagens ainda ndo incorporadas,
que, por forcas albeias a vontade do mesmo escaparam de sua capa-
cidade de acambarcd-las ao patriménio {via incorporacdo por de-
curso de prazo legal), fugiria a Mens legis a exclusdo de beneficios
passtveis de incorporacdo, mormente quando relacionados & falén-
cia da saiide do servidor”.

A gratificagdo de plantio, pot imposi¢io do art. 38, da Lei 7759/
95, que cria € implanta o Plano de Cargos ¢ Carreira da Saide, € gratifi-
cagio incorpordvel 208 proventos de aposentadotia por decurso de pra-
zo, ou seja, desde que o servidor tenha permanecido nesta atividade pot
no minimo 10 {dez) anos.

Em face do exposto ¢, especificamente por determinagao cons-
titucional, a servidora tem o direito a reimplantaciio da gratificagio de
plantie que vinha percebendo até o momento da expedigic do lando
médico, atestador de sua incapacidade definitiva para o exetcicio de
suas funcdes.

Sugerimos, portanto, que o processo seja remetido 2 SER VI

para restauragiio in totum da gratificagdo de plantdo excluida, cujo
pagamento deve retroagir a julho de 2001. E que a Portaria 15/2001

(fls. 12-PGM) € norma hierarquicamente inferior 2 Constituigio, ndo '
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sendo, para o caso especifico da requerente, a ela aplicavel.

E o parecer. s.am.j.

Fortaleza, 21 de dezembro de 2001,
Matia Catneiro Sanford
Procuradora do Municipio

[T LRI T ST
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DESPACHO

Processo n® 33468/2001-PGM

Interessado: Métcia Maria Dantas de Oliveita

Ref, Parecer n° 409/2001-CST

A matétia tratada no presente processo e matéria regulada pela Lei
Municipal n° 8.388/99

De fato, aludido diploma legal comanda que 08 sevidores em proces-
so de aposentadoria por invalidez, fundamentada nos artigos IL, I ¢/c com
art. 12,1 da Lei 8.388/99, bem como pelo att. 16, alinea “b"” do Decteto
10.826/2000, terfio seus proventos integrais, legislagdo, esta, inteiramente’
compativel com a Constituicio Federal. -

Concosdamos, portanto om O parecet, pelos fundamentos legais ali
expostos: No entanto é de se resaltar que a Portatia 15/2001, expedida
pela Exma. Sra, Secretdria da SMDS, 4 época, se encontra em plena
vigéncia e eficicia, €, somente, a €St Case especifico ndo é aplicavel
3 servidora em epigrafe, em face de norma constitucional

Fortaleza, 27 de deggtnbro de 2001,

amulo erme Leitdo
Run;goc GEPM.
g~
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
Procuradoria Geral do Municipio

PROCESSO N° 0282772000 - PGM
INTERESSADO: CRECHE CARLOTA TAVORA E OUTRAS
ASSUNTO: PAGAMENTO DE VALORES EM ATRASO

PARECER N° 0127/2201 - CST

EMENTA: Pagamento de valores. Concomitincia de Proces-
sos. Sendo concomitantes processos Judicial ¢ Administrativo,
tendo por objeto o mesmo pedido o processo judicial nfio
pode ser deixado 4 margem. Nessa condigio o objeto pleitea-
do fica sub judice. Inteligéncia dos artigos 2°, 219 e 262, do
Cédigo de Processo Civil.

Ao exame da Procuradoria Geral do Municipio de Fortaleza, o pre-
sente processo no qual o Procurador das instituigdes: CRECHE CARLOTA
TAVORA, CENTRO EDUCACIONAL MARIA GLEIDES PAIVA, AS-
SOCIACAQ DE APOIO COMUNITARIO AOS MORADORES DO
HENRIQUE JORGE, CENTRO EDUCACIONAL LIRIO DOS VALES,
ASSOCIAGAQ BENEFICENTE RKOB HENRIQUE JORGE, ASSOCI-
ACAO DA COMUNIDADE DO MENINO JESUS E COLEGIOC
MONTEIRO JUNIOR, requer a Titular da Secretaria Municipzl de Desen-
volvimento Social - SMDS, o pagamento de valores em atraso decorrentes
de convénios firmados ente o Municipio de Fortaleza e as mencionadas
instituigdes.

O processo encontra-se instruido com vasta documentagio e in-
formagBes nos possibilitando formarmos um juizo de wvalor acerca da
postulagio,

Atendendo a uma diligéncia por nés solicitada As fls. 52, 0 Procutador
Chefe da Procuradotia Judicial, inforrna que “bs signatirios do doc. de fir. 02,
apuizaran agdo contra o Municipin de Fortalega, junto G 5% vara da Fagenda Piblica
(Processa n®1999.02.48174 - NT2604199), tendo por objeto o mesnn pedide formulads
neste procedimento administrativo, lendo side declarado exctinto o processo por decisio data-
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da de 12.05.2000, conforms cdpia anexa”. (grifamos). Ent tsmpo, na mesma Informagio
0 Procarador do Munseivio afirma que “A éxctingio do processo ennnciady dix respeits aos
autores Bcolz Panlistinba ¢ Associagio dos Artesies e Mansfatureivos do Conjunto Cea-
rd, que ndo 5@ pares requerentes na processo em debate. E dizer, a lide continua em
relagio avs requerentes”. (si¢) (Grifames).

Como se pode observar as instituigBes acima nominadas ingres-
saram junto 2o Poder Judicidtio com agio contra o Municipio de Forta-
leza, no ano de 1999, tendo por objeto o mesmo pedido de que ora se
cuida, valendo ressaltar que a postulagdio pela via administrativa foi
formulada em 12 de setembro de 2000 (fls. 02), portanto em data
posterior 4 que ingressaram na Justica. Na verdade o que as institui¢Ses
requerentes pretendem no presente processo € que o Municipio de
Fortaleza, antecipando-se ao julgamento do Peder Judiciirio, efetue o
pagamento dos valotes que ainda setfo decidido ¢ pot aquele Podet.
Entendemos, de plano, que tal pretensio ndo pode efetunat-se adminis-
trativamente pelas razdes a seguir aduzidas.

As j4 referidas instituiches a0 se sentirem prejudicadas pelo ndo cum-
primento, por parte do Municipio de Fortaleza, das Clausulas avangadas nos
Convénios de fls. 06 a 36, tinham, a nosso sentit, dois caminhos a seguir: ou
requeriam o cumprimento da avenga administrativamente ou judicialmente.
Entio o que ocorreu, de fato, elas preferitam, de modo préptio, procurar
abrigo no Poder Judicidrio e assim o fizeram ajuizando agdo competente no
ano de 1999, como atesta a Informagio de fls. 53. Portanto, desprezaram a via
administrativa. Ressalte-se que a escolha da via para ter débito saldado era ¢

¢ da competéncia exclusiva das requerentes, mas o fato & que escolhetam o

caminho do Judicidrio. ]
Nesse tocante o ztt. 2°. do Cédigo de Processo Civil diz clara-

mente que: “Nenhum Juiz prestats tutela jurisdicional senio quando'a
parte interessada tequerer, nos casos ¢ forma legais”.(Grifamos). Como

se vé, o entendimento do nosso CPC, consagta a liberdade da parte ou

interessado de procurat ou nfo a tutela jurisdicional. No caso presente
os interessados preferitam procurar a prestagio jurisdicional do Poder
Judiciério. Dissertando sobre o principio do impulso processual pelas
partes. Arruda Alvim, assim pontifica: “(..) o do impulso das pattes,
contudo, geralmente adotado- 56 no que tange ao inicio do procedimen-
to - propositura da agio - porquanto os impulsos ulteriores sio oficiais.
A regra geral constante do art. 262, consagra o principio citado de que o
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processo civil comega pela iniciativa da parte, mas se desenvolve por
impulso oficial. Dessa forma, em virtude da atividade jurisdicional, o
que ocorre é a substituigio de uma atividade privada por uma atividade
piblica”, (Grifamos). (Manual de Direito Processual Civil, V.1, Editora
Revista dos Tribunais, Edigio 1977, pias. 08 ¢ 74).

Seguindo esse entendimento de que somente por solicitagio da
parte  que se instaura o processo contencioso, ou seja, o Poder Judicis-
tio s6 age quando regularmente provocado. E que o art. 219 do Codigo
de Processo Civil diz que a partir da citagio vilida toma-se ptevento o
jufzo, induz litispendéncia ¢ faz litigiosa a coisa. Nesse aspecto cumpre
tessaltar que no caso presente foram as instituicGes que a0 provocarem o
Poder Judicidrio para obtex a tutela jutisdicional totnaram litigiosa a col-
sa, ou seja, 0 objeto que orxa reclamam administrativamente no presente
processo ji encontra-se ao abrigo da Justica. Entdo podemos indicar,
como efetivar administrativamente o pagamento de um débito, quando
o mesmeo débito esta sub judice pot iniciativa das proprias instituigbes?
Observa-se que o processo civil iniciou-se ndo por iniciativa do Munici-
pio de Fortaleza, € sim pelas ora requerentes, as quais desptezando o
processo que tramita no Poder Judicidrio, requerem, posteriormente, ad-
ministrativamente, o mesmo objeto que encontra-se pata julgamento no
Poder Judicidrio, como s¢ esse n3o eXistisse sem nerm sequer reportar-se
no seu requetimento de fls. 02. A propésito o art. 262, do Cédigo de
Processo Civil, assim enfatiza: “Q procasso civil comepa por iniciativa da parte,
mas desenvolve-se por impulse oficial”. (Grifamos).

“Nessas condigdes, para que seja acionada a jurisdicdo se faz
essencial a atividade da parte ou do interessado no processo civil.
Depois descnvolve-se 0 processo por impulso oficial (art. 262). Isto
quer dizer que niio é necessario a cada momento a presenga da parte
para tequerer 0 andamento da causa que se da oficialmente”. (Arruda
Alvim, Manual de Direito Processual Civil, V.1, Editora Revista dos Ttibu-
nais, Edigic 1977, pags. 76 ¢ 77).

A esta altuga entendemos que o pagamento requerido no presente pro-
cesso n3o pode ser efetuado administrativamente, como se nfo existisse em
tramitacio um processo judicial tendo por objeto © mesmo pedido ora formu-
lado. Eatendemos que mdo que diga respeito 20 pagamente dos convenios de
fls. 06 a 43, deve ser tratado e formulade nos autos do Processo n®
1999.02.48174-4 - NT2604/99, que tramita junto a 5* Vara da Fazenda Pablica.
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Alias, esse rem sido o entendimento desta Consultoria nes casos
em que a pessoa ingressa com pedido na Justica e posteriormente requer
administrativamente o mesmo pedido formulado judicialmente, Senjo
vejamos o brilhante entendimento formulado pela ilustrada Procuradora
do Municipio de Fortaleza, Dra. Maria Carneiro Sanford, no Parecer n®
0183/2000-CST: “Uma vez impetrada agio judicial para sclugio de
matéria, nfo pode haver concomitincia de processo judicial e ad-
ministrativo com a mesma finalidade. {...) nfo pede excluir o Po-
der Judiciario de julgar matéxia, uma vez tequerida a sua aprecia-
¢do pela parte autora, em ag#o judicial respectiva”. Recentemente a
nio menos ilustre Procuradora do Municipio de Fortaleza, Manuela Lou-
tengo Pires Torquato, assim pontificou no Parecer n® 046/2001-CST: “A
questiio estd sub judice (...) j4 que todos os processos administra-
tivos ficam entdo sub-restados. 0 que poderia ser respondido aos
requerentes, a nosso ver, ¢ que o assunto esti sub judice. Do ex-
posto, somos de entender que nio cabe 2 PGM responder admi.
nistrativamente aos requerentes sobre os fatos alegados, por se
encontrarem sub judice {...)”.

No caso vertente ndo se pode esquecer ou deixar de lado que existe e
tramita na Vara Bspecializada um processo versando sobre 0 mesmo objeto
desse processo administrativo, ¢ adotar ou tomar providéncias de qualquer
ordem deixando de escanteio o Poder Judicidrio, o qual a essa altura ja colo-
cou todo o seu aparato processual ¢ burocrético em andamento para a
efetiva prestacio jurisdicional requerida pelas préprias instituigdes, as quais
esquecendo o processo judicial em curso, por elas mesmas requerido, enve-
redaram pelas vias administeativas. '

O bom senso, a kgica e a prudéncia recomendam que o Municipio
de Fortaleza aguarde a decisdo serena do Poder Judicidrio que fatalmente
serd prolatada e acate tal decisio quando for efetivada,

Diante de tudo o que foi exposto, somos pelo indeferimento do
pedido. '

E O parecel.
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A consideragio superior.

Fortaleza, 28 de margo de 2001.
Paclo de Tarso ¥1. Barrocas
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

PROCESSO N° 0018/01-PGM
INTERESSADO; SECRETARIA EXECUTIVA REGIONAL II
ASSUNTO: DISPENSA DE LICITACAO PARA CONTRATACAO
DIRETA DOS SERVICOS DE VIGILANCIA DESARMADA

PARECER N° 062/2001-CST.

BMENTA: Dispensa de licitagio. Procedimento de excegio.
Observancia dos principios da legalidade e da seguranga jued-
dica. Necessidade de que o pedido se enquadre em um dos
incisos do art. 24 da Lei n® 8.666/93.

Dirigidos a esta Consultoria - PGM os autos epigrafados oriun-
dos da Secretaria Executiva Regional II, cujo St. Secretirio requer a
contratacio direta, através de dispensa de licitagio, de empresa prestadora
de “sexvigos de vigilancia desarmada para as unidades sociais, de
saide, de educagio, pata o Ginésio Poliesportivo Paulo Sarasate e
para a sede desta Secretaria Executiva Regional II”, com funda-
mento no inciso IV do art. 24 da Lei n° 8.666/93..

No citado documento o Sr. Sectetirio expde que 4 empresa S8 Ser-
vigos de Seguranga Ltda. apresentou o menor prego total mensal de
R$101,324,45 (cento e um mil, trezentos € vinte € quatro 1eals e quarenta &
cinco centzvos). Ao final discrimina a Dotagdo Orgamentiria e o Elemento
de Despesa destinado a fazer face ao pagamento refetido - v fls. 02-PGM.,

O Diretor Regional Administrativo Financeiro da SER I através do
Oficio n® 113, de 11,12.2000 justifica o pedido aqui formulado, expondo que:

“ Justifica-se o pleito, pela necessidade da execugdo dos servi-
os, haja vista, a falta de seguranga has unidades, e mais:

- Esta Sectetatia enviou ao Sz, Prefeito, pedido para a
contratagio de 34 postos de vigilincia, sendo o mesmo
encaminhado para a SMDS - Secretatia Municipal de
Desenvolvimento Social, pata licitagio tnica com as de-
mais Secretarias;
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- Por motive de forga maior, o edital de concorténcia
da SMDS n*® 011/2000, que tinha como objeto a
contratagio dos servigos aqui solicitados, foi cancela-
do” - v. fls. 03-PGM.

No ptocesso encontram-se, ainda, 05 seguintes documentos:

1. Estimativa de Pregos de Servigos - fls. 04-PGM;

2. Proposta da empresa S5 Setvigos de Seguranga Lida. - fls. 05/10-PGM; |

3, Proposta da empresa FortSeguranga - fls. 11/14-PGM;

4. Proposta da empresa Commander - Servicos de Vigilincia Ltda. - fls. 15/
18-PGM;

5. Despacho infotmativo prestado pela Assessotia Juridica da SER II - fls.
19-PGM.

E o relatdrio.

Parecet.

Preconiza o Art. 24 e seu inciso TV, da Lei n® 8.666/93:
“Art, 24 - B dispensével a licitagfo:

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quan: |

do caracterizada emergéncia de atendimento de situzagio que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras,
servigos, equipamentos e outros bens, piblicos ou particulares ¢ so-

mente para os bens necessdrios ao atendimento da situagao emetrgencial .

ou calamitosa e para as patcelas de obras e servigos que possam ser
concluidas no prazo maximo de 180 {cento e oitenta) dias consecuti-
vos e ininterruptos, contados da oconéncia da emergéncia ou calami-
dade vedada a prorrogagio dos respectivos contratos”.

Como se pode constatar da analise do texto Jegal antes transcrito, 1o
qual se fundamenta o presente pedido, ocorrera a dispensa de licitagio quan-
do ocorret uma das hipdteses nele previstas.

Nas justificativas de fls. 02/03-PGM dos autos, estd posto que a dis-
pensa de licitagdo solicitada otiginou-se por ocorréneia de “motive de fot-
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¢a maiot” e por o “edital de concorréncia da SMDS n® 011/2000, gue
tinha como objeto a contratagdo dos servigos aqui solicitados, foi cance-
lado:” (sic)

As situagdes supra alinhadas ndo constam no inciso IV do att. 24,
nem en outro inciso do dispositivo mencionado, razde potque nic vemos
como deferir o presente pedido, que ndo se enquadra na norma legal que
trata das situacdes de ocorténcia de dispensa de licitacho.

Como se isto ndo bastasse para estancar o pleito ern tela, temos que ©
presente processo estd carente de formalidades legais e encontra-se
insatisfatoriamente instruido, sendo vejatmos:

1. O documento n° 1011/GS, iniciador do processo e fitmado pela autori-
dade que deseja os servigos, nic se encontra devidamente datade. Este
mesmo documento nio discrimina quais as unidades sociais, de saide, de
educacio que receberdio os servigos, funcio esta que € do otgao interessa-
do no servico e nfo das empresas  proponentes, observando o art, 3%
paragrafo Gnico do at. 4° € art, 7°, todos da Lei n°® 8.666/93.

2, Obsetva-se que nio existe no processo o contrato social da empresa que
se pretende contratar.

3. Também nio hd nos autos os documentos relativos 4 comprovagie de
regularidade da empresa, como certiddes negativas de débitos Federal,
Estadual e Municipal, provas de regularidade com o FGTS, com 2
Seguridade Social - INSS.

4, Ausente dos autos 2 minuta do contrato de prestagdo de servicos a ser
firmado.

5. Néo hd no processo, ainda, o Relatétio Conclusive da Comissdo de Licl-
tagio, referente 3 Concorréneia Pablica n® 011/2000 - SMDS, que segun-
do informacio nos autos teria sido cancelada.

Ademais, cada uma das propostas ancta guantitativos teferentes 2
encargos sociais, sem especifici-los. Também, menciona tributos a serem
pagos, sem expot quais s3o esses tributos. E importante mencionar quanto a
este fato, que as propostas apresentadas trazem no item “Tributos”, valores
diferentes, ensejando a que se indague: por que os valores sio diferentes, se
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sio iguais os servigos a serem executados, os quais serdo prestados no mes-
mo municipio € no mesmo Estado?

Em conclusio, no nosso entender, nio restaram caracterizadas nos
autos as hipéteses alinhadas nos incisos do art. 24 da Lei de LicitagSes e
Contratos Administrativos, bem assim, o processo em epigrafe encontra-se
insatisfatotiamente insteuido, sem observincia das normas e formalidades
'F legais, que nos impedem de deferic o presente pedido.

E o parecer, salvo melhor entendimento.
Fortaleza, 05 de fevereiro de 2001.

Eliza Maria Moreita Batrbosa
Procuradota do Municipio

A consideragio superior.

Fortaleza, 12 de fevereiro de 2001
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
- Procuradoria Geral do Municipio

PROCESSO N®:2140/2000-PGM
INTERESSADO:VALDOMIR SALDANHA FONTENELE
ORIGEM:SER II

PARECER N": 085/2001-CST

EMENTA: Setvidor piblico. Diteito adquirido 4 aposenta-
doria quando da edigio da E.C. 20 4 Constituigio Federal.
Inexigibilidade, em relagio a ele, da contribuigio previdenciaria.
Descontos indevidos, a esse titulo, a partir de 15 de dezembro
de 1998.

I~ Em requerimento padrio dirigido ao St. Titular da Secretatia Executiva
Regional I, o servidor VALDOMIR SALDANHA FONTENELE, mé-
dico, cujo cargo € lotado na mencionada SER-II e que tem exercicio no
centro de Saade Rigoberto Romero, pede o reconhecimento do seu direi-
t0 & “isen¢io” da contribuigio previdenciiria, com a conseqiiente devolu-
¢ao das parcelas indevidamente descontadas,

2- Isto fez, porque, segundo alega, na época da publicagio da Emenda
Constitucional n° 20, de 15/12/98, j4 contava 67 anos de idade e mais de
39 anos de contribuigfio (fls. 02). Copia do seu extrato de pagamento
(relativo a0 més de maio de 2000) faz prova do recolhimento feito ao
sistema previdencidrio municipal (fls. 04).

3- As fls. 21/22v se vé “Certidio de Tempo de Servigo” relativa ao supli-
cante - cuja segunda pagina (fls. 22) ndo se encontra, todavia, devidamente
assinada ou autenticada pelo Grgio de otigem - a qual di conta de um
teinpo de servigo superior a 39 anos (trinta e nove anos) por ele prestado.

Ressalte-se que a contagem desse tempo se havetia de fazer, como se
fez, 4 luz do ordenamento legal € constitucional entdio em vigot (quanto, pot
exemplo, & contagem em dobro de perfodos de licengas-prémio nio goza-
das), desconsideradas as vedagdes contidas na Emenda Constitucional n°
20/98, as quais nfo tém efeito retroative. O disposto no art. 3°, §§ 2° ¢ 3° |
desta norma nio deixa dividas a respeito.
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4- A indagaclio 4 merecer resposta, neste caso, € a seguinte: se wm servidor
publico, quando da edi¢io da EC/20, de 15 de dezembro de 1998, contava
tempo de servigo bastante 4 aposentagio, deveria ¢le, perrnanecendo volun-
tarismente em atividade cu nfio, continuar conttibuindo para a Previdéncia?

A tesposta me parece demasiado simples. B nfo apenas pela regra
contida no art. 3°, § 1%, da indigitada Emenda (teproduzida, alias pelo att. 58,
§ 1°, da Lei Municipal n° 8.388, de 14 de dezembto de 1929), segundo a qual
"..0servidot .. que tenha completado as exigéncias para aposentadotia inte-
gral e que opte por permanecer em atividade, fard jus 4 isengdo da contribui-
¢o previdencidria até completar as exigéneias para 2 aposentadoria, contidas
no att. 40 § 1°, I, a, Constituigio Federal”". (negtite nosso)

5- Portanto, s o postulante, naquele instante (o da edigio da EC/20) j4
contava tempo suficiente para requeret a aposentadoria (com vencimen-
tos integrais ou nio), esse direito foi definitivamente incorporado 20 seu
pattimdnio jutidico. E nio s6 este, como também correlato e conseqiien-
te, de ndo malis contribuir para a previdéncia social,

A rigor, nfo se trata de mera “Isengdo” tempordria, concedida como

se¢ fora simples "favor" da Emenda 20 a quem, j& podendo formalizar seu
pedido de inativagio, preferiu manter-ge no servigo ativo. Cuida-se, sim, de
indiscutivel direito aduitido a ndc mais conttibuit, em momento algum no
fituro, para sistema previdenciirio para o qual haja contribuido durante toda
a sua vida laboral. A vinica conseqiiéncia dessa opgéo (por permanecer em
atividade} - e mesmo assim juridicamente contestivel, segundo alguns auto-
res - é a de submeter-se is novas exigéncias para a aposentadoria.

6- Neste sentido, veja-se 2 opinifio de Valmir Pontes Filho, em seu "Curso
Fundamental de Direito Constitacional”, 2001, Sio Paulo, Ed. Dialética,
ps. 185/186:

“... D) no que respeita ao dever de contribuir pata 2 Previdén-
cia, impende reiterar o que ji se afirmou, de passagem, na letra

R. Proc. Geral Muni. Fortaleza N° 9 - 2001 33l

A), tetro: o servidor aposentado, ou ¢ que jA adquiriu o diteito
a aposentadotia, nio estd definitivamente, obrigado a volrar
ou continuar a contribuit para a Previdéncia Social; com efeito,
dispde o att. 3°, § 1°, da referida BC/20, in verbis:” Art. 3° - ¢
assegurada 2 concessdo de aposentadoria e pensio, 4 qualquer
tempo, aos servidores piblicos € aos segurados do regime ge-
ral de Previdéncia Social, bem como acs seus dependentes que,
até a data da publica¢io desta Emenda, tenham cumprido os
requisitos pata a obtengio destes beneficios com base nos cri-
térios da legislagio entdo vigente, - § I° - O servidor de que
trata este artigo, que tenha completado as exigéncias para a
aposentadotia integral e que opte por permanecet em ativida-
de fatd jus 4 isengido da contribuigdo previdencidsia até com-
pletar as exigéncias para a aposentadoria contidas no art. 40, §
1° 11, a, da Constituigdo Federal”, das prescrigdes transcritas
exurgem, limpidas, as seguintes conclusées: 1) a Emenda 20
quis expressamente resguardar o direito adquirido 4 aposenta-
doria, até sua promulgacio, com base nos critérios da legisla-
¢ho entdo vigente {cabega do art. 3%); 2) concedeu ¢la (no pari-
grafo primeiro) uma isencdo da contribuicio previdencidria
aquele servidor que, mesmo tendo adquitido direito a aposen-
tadotia, optasse por contifar no servigo ativo, sujeitando-se
is novas reggas para aposentacdo futura; mesmo aqueles
semidores que tenham, embora com o direito ja adquitido a
aposentagic (segundo as regras antigas), optado pot continuar
no servigo ativo, nzo contribuirdo para o sistema previdenciatio,
vindo a aposentat-se apenias quando vierem a satisfazer as no-
vas exigéncias constitucionats (do art. 40, com a redagio que
The foi dada pela proptia EC/20); depots disso, € claro, niio
teria mais sentido “isentd-los do encargo”.

7- Assim, uma vez definitivamente comprovado - o que se hi de fazer
mediante 2 juntada de certidio que dé conta do tempo de servico (e ndo
de contribuigic como equivocadamente solicitei anteriormente) do servi-
dor z0s 15 de dezembro de 1998 - que ora o suplicante ji podia aposen-
tat-se quando da publicagio da precitada Emenda Constitucional n® 20,
entendo tet ele questionavel direito:

a) a ndo mais conttibuir para a Previdéncia Municipal a pattir
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de janeito de 1999, nem mesmo quando, no futuro, formalizar
sua aposentadoria; |

b) a obter a devolugio das quantias indevidamente desconta-
das de sua remuneracio a titulo de contribuigio 4 Previdéncia.

E o parecer, que submeto & superior consideragio.
e feygreirg/de 2001
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Exmo. Sr. Desembargador Presidente do
Egrégio Tribunal de Justiga do estado

ACAO RESCISORIA
CPC ART.- 495, -INCS. IV e V

O MUNICIPIO DE FORTALEZA, pessoa juridica de direito
piiblico interno, pot seu procurador que a presente subscreve (art. 12, inc.J1
do CPC), ato de nomeagao em anexo (doc. 01}, advogado inscrito na OAB-
CE sob o® 6.739, com endereco nesta Capital na Av. Santos Dumont, n°
5335, sala 715, onde recebe intimagdes, vem mul respeitosamente ante a
honrosa presenga de V. Exa., com fulcro no art. 485, incs. IV e V do Cddigo
de Processo Civil, ptopot contrz JOAO FIRMINO DE SOUZA e s/m
ALICE SULINA. LEAL DE SOUZA, brasileiros, casados, residentes e
domiciliados nesta Capital na rua Dr. Jinior Rocha, n® 1.062 - Cidade dos
Funciopdrios - 2 presente ACAO RESCISORIA. da seatenga de homologa-
cio de cilculos profetida pelo MM Juiz da 4° Vara da Fazenda Publica nos
autos da Acdio de Desapropriagéo, Processo n° 00.02.78265-0, bem como o
acordiio que 2 confirmou na Apelagio Civel n° 96.04908-6, pelos motivos e
fundamentos que passa a expor:

I- A SENTENCA RESCINDENDA E A VIOLACAO
DE LITERAL DISPOSICAO DE LEL

1. 1)- A contar da Lei n® 8.898 de 29.06.1994, que den novas redagio aos
dispositivos do Cédigo de Processe Civil que trata “DA LIQUIDACAO
DA SENTENCA”, desapareceu a liquidagio por cilculo do contador.

1-2)- Consoante z nova sistemdtica processual: “Quando a determinacio do
valot da condenaciio depender apenas de célculos atitméticos, o ctedor pro-
cedera a sua execugdo na forma do art, 652 e seguintes, instruindo o pedido
com a memdtia discriminada e atualizada do cdleulo™.. (art. 604 do CPC).

1.3) - Com efeito, nio hd mais, pois, incidentalmente, liquidagio, discussio e
decisdo do Juiz sobte os cilculos, conforme dispunha o art. 605 do CPC,
em sua antiga redagdo, Assim, compete a0 credor, munido da sentenga
condenatéria, proceder de planc a sua execugio na forma do art. 652 ¢




336 R. Proc, Geral Muni. Fortaleza N° 9 - 2001

R. Prog, Geral Muni, Formleza N° 9 - 2001 337

segs/ou art. 730 do CPC, quando contra a Fazenda Pablica, instruindo o

pedido com a meméria discriminada e atualizada do calculo (art. 614, Inc,

11 do CPC),

1.4)- Na Agilc do de Desapropriagio que teve curso perante ¢ Juizo da 4* '

Vara da Fazenda Priblica, Processo n° 00.02.78265-0, julgada procedente

por sentenga (doc. 02): que declatou incorporada a0 patriménio do .
exproptiante a 4rea expropriada, condenando-o no pagamento de inde--

nizacio no valor arbitrado pelo petito, 3 data da avaliagido 31.08.1990,
qual seja Cr$ 10.173.274,05 (dez milbdes, cento e setenta e trés mil duzen-
tos ¢ setenta € quatro cruzeiros € cinco centavos), devidamente cortigida e

acrescida de juros compensatérios de 12%, devidos a partir da imisséo

provisdtia na posse, jutos moratérios de 6%, a pattir do trinsito em jul-

gado da sentenga, e honordtios advocaticios 4 tazio de 5% sobre a dife-
renga enre a ofetta (depdsito inicial) € o valor fixado como indenizagho. '

1.5)- Apés o trinsito em julgado da sentenga, os Promovidos, também réus
na presente agio, ingressaram em 25.03.1996, com peti¢io nos autos, acom-
panhada de memotiais de calculos (doc. 03, fls. 01/08), requerendo sim-
plesmente: “a expedigio de Oficio ac BEC - Banco do Estado do Cears,
para que informe o valor depositado para efeito de levantamento apds o
ente pablico ser intimado para proceder o devido complemento”.

1.6)- Nio obstante, pelas novas disposigdes do att. 604 do CPC, o devedor
nio mais deve set intimado para manifestat-se sobte a conta elaborada
pelo vencedor, nem deve esta ser homologada por sentenga. O MM. Juiz
procedeu em desconformidade com a norma processual vigente, termi-
nando por prolatar sentenga homologatéria dos referidos cilculos, tudo
conforme se vé {doc. 04, fls. 01 2 09). '

1.7)- Dessa decisio interpds Recurso de Apelagio, que tomou nesse Tribu-
nal o n° 96.04908, sendo distribuido 4 3* Cimara Civel, que negou, pot
unanimidade, provimento ao recurso, conforme acérdio publicado no
DJ de 21.11.1997, que jd transitou em julgado {doc. 05, fls. 01 a 27), ¢
certidiio fornecida pela 4°. Vara da Fazenda Publica (doc. 06).

1.8)- Resta assim, clara e evidente a literal violagio de disposigio delei (diret-
to processual). Posto que, a petigio dos téus ndo atendia 20s requisites €
formalidades exigidos no procedimento de execuglo de sentenga contra
a Fazenda Publica (att. 730 ¢/c art. 614, Inc. I do CPC), sendo defeso a0
juiz conhecer de questdes nio suscitadas, a cujo respeito a lei exige a inici-

ativa da patte (art. 128), e além disso ndo mais cabia o incidente de discus-
sio & decisio homologatéria dos cilculos, ante 08 termos EXpressos do
art. 604 do CPC em sua nova redagio dada pela Lel n® 8.898/94.

1.9)- Nesse sentido tém predominado as decisdes dos Tribunais:

«  Nos termos do art. 604 do CPC, com a redagao que lhe
foi dada pela Lei 8.898, de 29.06.1994, quando a determina-
cio do valot da condenagio depender apenas de cileulo arit-
mético, o credor procederd a sua execugio na forma do art.
652 et seq., instruindo o pedido com 2 membtia discrimina-
da e atualizada do cilculo. Como assinala Theotonio Negrio
- CPC e Legislacio Processual em vigor, .27° ed., Saraiva,
nota 1 ao att. 604, p. 460 - 'do texto decorre que o devedor
pio é mais intimado para dizer sobre a conta elaborada pelo
vencedot, nem esta deve, ser homologada pelo juiz', ficando
tessalvada ao  devedor, contudo, 2 possibilidade de alegar
excesso de execugio, no prazo de embargos” (Ac. un. da
1*.Cam. do 1°. TACivSP de 13.05.1996,00 Ag 6729380,
rel. Juiz Elliot Akel; JTACivSP 159/40.

“ Diaate da nova sisternética legal, compete agora a0 credot
apresentar a memoria descriminada e atualizada do célculo -
CPC, att, 604 - , sem qualquer necessidade de homologacao
Judicial, podendo o executado, 4 evidéncia, impugnar o valot
exeqiiendo através de embargos 2 execugio. Vale dizet, tanto
na execucio estabelecida pelos ares. 652 et seq, do Cédigo quante
naquela prevista no axt. 730, devet-se-a assegurar a0 executadc
a oportunidade pata a oposigio de embargo, diferindo essas
duas vias executivas apenas quanto 2 exigéncia, para a ptimeira,
de seguranca do Juizo da execugio através da prévia constrigic
de bens do executado ¢, para a segunda, da expedigdo de
precatétio, Toda e qualquer questio envolvendo os attibutos
do titulo executivo - certeza, exigibilidade e liquidez - deveté
ser suscitada e solucionada através da sede tinica dos embargos
3 execucio, na medida em que nio mais existe a via de
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impugnan;:flo antecedente, prevista no sistema anterior” (Ac. un.
da 7% Cim. do 2° TACivSP de 11.03.1997, na Ap 472.765-0,
rel. Julz Antdnio Marcato; RT 740/743),

“Congoante a nova. redagio conferida pela Lei 8.898/94 20
art. 604 do CPC, o devedor nfio é mais intimado para impug-
nat o cilculo formulado pelo credor. Qualquer inconformidade
contra a memotia aptesentada pelo exeqilente deve set mani-
festada mediante embargos do devedor, nos termos do att.
741, V, do CPC” (Ac. un. da 6* Cim. do TJRS de 22.04.1997,
na AP 597044601, rel. Des. Jodo Freire; RIJRS 183/414),

“A contar da Lei 8.898/94, desaparece no sistema positivo bra-
sileiro, para melhor, a liquidagio por cilculo do contadot. Muni-
do da sentenca condenatoria, ha de o titular do direito de credito
deduzir, de pronto, agio executiva, cuidando de exibir memdria
discriminada e atualizada do cileulo - art. 604 do CPC - oy, o

que d4 no mesmo, demonstrative do débito atualizado até a’
data da propositura da agio, quando se trata de execugio por,

quantia certa - att, 614, 11, do CPC. Nic h4, pois, incidentalmente,
liquidagio, discussiio sobre o cileulo ou mesmo homologacio,
postergada eventual discussio sobre a memdtia do cilevlo pata
eventual agio de embargo i execugio. Se ignorando a nova sis-
temitica, nfo 5O se postula a liquidagio, mas, sabre isso, o Ma-
gistrado, sem oitiva da parte contriria, de pronto, homologa o

céleulo, o caso € de invalidagio do procedimento, que deve sera

executivo, previsto pelo art. 652 do CPC” (Ac, un. da 7% Cim.
do TARS de 28.06.1995, na Ap. 195056783, rel. Juiz Dall'Agnol

Junior; Adcoas, de 20.08.1995, n. 1000159). =

“Segundo a reda¢io atual do att. 604, do CPC, o devedor nfio ¢

mais intimado para manifestar-se sobte a conta elaborada pelo
vencedor, nem deve esta ser homologada pelo Juiz; ressalva-se-
lhe, potém, a possibilidade de alegar excesso de execugio por
meio de embargos - att. 741, inc. V, do CPC” (Ac. un. da 1%
Cim. do 2°. TACivSP de 28.05.1995, na. Ap..436.864-00/9, rel.
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Juiz Renato Satorelli; Adcoas, de 10.05.1996, n. 8149759). .

“Pely sigtemmatica atual do CPC, o devedor nic é mais intimado
para se manifestar sobre a conea elaborada pelo vencedor ¢ o Juiz
niio deve homologé-la. Se houver excesso, 2 via adequada sio os
embatgos 0o prazo legal da citaggio” (Ac. un. da 3. T do TJMS de
07.06.1995, no Ag, 42.860-6, rel. Des, Hatnilton Catli - cit. Alexan-
dre de Paula, Cédigo de Processo Civil Anotado, vol 3 pag 2549150).

“Apés o advento da Lei 8.898194, ndio mais existe liquidagio
pot céleulo do contador. Assim, invidvel 2 sentenga homologatodria
de liquidagdio, sob ess2 forma, cumprindo aguardar-se o novo
rito” (Ac. un. da 4. Cim. do TJBA de 26.06.1996, na Ap. 28567-
8, rel. Des, Paulo Furtado; Adcoas, de 20.11.1996, n. 8151613).

1,10)- Além da fiteral violagdio de disposi¢io de lei (Diteito Processual), da
forma como foram elaborados os cilculos - e por extensiio o ato que o8
‘homologou - contraria ostensivamente disposi¢des de direito material: o
art. 26, § 2°. Do Decreto-lei n® 3.365/41, que alude ao momento da
avaliacio como marco inicial da cotregiio monetéiria; € o aft. 1544 do
Cédigo Civil, que somente admite a computago de juros compos-
tos (capitalizados) no caso de indenizagio por ato ilicito. In verbis:

“lrt 26. No valor da indenizagio, gue serd contempordneo da avaliatio,
néo se inclwirdio o5 direitos de fercetros vonfra o expropriado.

Jro.

§ 2°. Decorride prago superiar a e ano 4 parsir da avaliagds, o Juizg on
Tribunal, antes da decisio final, determinard a corregdo mronetdria a6
valor apurade, conforme indice quis serd fixcads, trimesirabmente,  pela
Secretaria ds Planejamento da Presidéncia da Repiblica”. ( grifamos ).

" dys. 1.544. Além dos juros ordindrias, contasdos proporvionaimente ac
vador d dano, ¢ desde o tempo do crime, a satisfagdo  compreende as fures
compostos™.
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1.11)- E que, foram computados nos aludidos cileulos (doc. 03, fls.
02 2 04): cotregfio monetiria desde a data da imissio proviséria de possc
(fevereiro/1987) - quando o valor fixado corno indenizagio tomou por
base laudo de avaliagio datado de 31.08.1990 - ¢ juros capitalizados (juros
sobre juros) tanto em relagio aos compensatdrios 4 base de 1% ao més,
contados a partit de margo/1997, quanto 2os moratérios de 0,50% ao més,
contados 2 partir do trdnsito em julgado da sentenga (outubro/ 1 994),

II - A OFENSA A COISA JULGADA

2.1)- A sentenga rescindenda acotheu ¢ homologou cilculos do credor ela-
borados em desacordo com a condenagio estabelecida na sentenca que
julgon a Agllo de Desapropriagio (doc. 02}, vez que, o valor da indeniza-
¢do foi fixado com base no laudo de avaliagio de 31 de agosto de 1990,
acrescida de juros simples compensatétios ¢ moratérios; € na conta (doc.
03 fls. 02 a 04) foram computados correcio monetiria desde a data de
imissio provis6ria de posse, qual seja o més de fevereiro de 1997, e juros
capitalizados (juros compostos).

III - A FUNDAMENTACAO JURIDICA E LEGAL

3.1)- Com efeito, o MM Juiz a quo ¢ o Tiibunal ad quem, data vénia, deixa-
ramn, de observar os termos da sentenga que juigou o feito expropriatério,
e nfo seguiram o texto expresso da lei na sua clareza ctistaling, quanto ao
procedimento para execugio da mesma, tendo sido ofendido a coisa

julgada e violada expressa disposigio legal, conforme o ast. - 485, incs. IV
¢ V do Codigo de Processo Civil.

3.2 A fundamentagio juridica decorre da demonstrada inobsetvincia do
novo ritual do processo de execugio de sentenga (arts. 604, 614, inc. M e
730, e das disposi¢des do art. 128, todos do CPC), além das disposi¢des
do direito material (art, 26, § 2° do Dec-lei n°® 3.365/41, ¢ 1.544 do
Cédigo Civil), no que concerne a formulagio dos cilculos.

3.3)- A fundamentagio legal é 3 do art. 485, incs. IV e V, & demais notmas
pertinentes 4 agdo rescisdria do CPC.

3.4)- Como assinala a jurisprudéncia, citada pot Theotonio Negrio - in Cé-
digo de Processo Civil ¢ Legislagio em Vigor, 25% ed. Malheiros Edito-
res, nota 2 a0 art. 469 e nota 23 b 20 art. 485, pigs. 338 e 353
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“Paz coisa julgada material a sentenga que julgar a liquidago
por artigos" (SIMP-conel. LXX, cm RT 482/273). "Mais ampla-
mente: sentenga homologatéria de liguidag3o, por cilculo do con-
tadot, por artigos ou por arbitramento, faz coisa julgada e 86 pode
ser desconstituida mediante resciséria (RTJ 101/665, 114/788, RT
619/139, bem fundamentado, RFTJESP 51/250, 75/234, 75/235, 89/
254, JTA 73/113, §7/443, 98/252, Bol. AASP 1.374/95)".

“As normas de natureza processual também se sujeitam
4 regra do inc. V do art. 485, CPC" (ST] - 4% Turma,
REsp 11.290-0-AM, rel. Min. Salvio de Figueiredo, j. 4.5.93,
nio conheceram, v u. DJU 7.6.93, p. 11.261, 1°. col. em)
(caso de vicio de citagdo)”.

4 violagio de literal disposigdo de lei pode decorrer
tanto de 'erro in judicando’ como de 'etro in proce-
dendo™ (RTER 164/11; tratava-se de um caso em que o
julgamento na agie principal fora feito com violagdo
do art. 522 § 1*. do CPC; o TFR julgou procedente a
resciséria)”.

IV - O PERIDO:

4.1)- A desconstituigio da sentenca de homologacio dos cilculos do Juizo
da 4°. Vara da Pazenda Pliblica e, em conseqiiéncia, o acorddo que a con-
firmou unanimemente (docs. 04 € 05)..

V - A PROVA:

5.1)- A prova da ofensa 4 coisa julgada e da violagdo a literal. disposigio de
lei (CPC att. 485, incs. IV e V), tanto em relagio a0 direito processual,
quanto 20 direito matesial, encontra-se comprovada pelos documentos
que seguem acostados (docs. 02,03,04,05 e 06), sendo, portanto, dispen-
sivel qualquer outra prova.
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VI - A CITACAO E DEMAIS REQUERIMENTOS:

A vista do exposto, ressalvando-se a isenclio das custas processuais
pela Fazenda Publica, REQUER: '

6.1)- A citagio dos réus no endetego indicado acima, ou onde forem encon-
trados, para responderem, querendo, aos termos da presente AGAQ
RESCISORIA, oferecendo a tesposta no praze fixado por V. Exa. (CPC
art. 491), tendo curso o procedimento confotme os arts. 485 a2 495 ¢
demais normas dos artigos 323 a 331 do diploma processual civil e mais
no que dispuset o Cédigo de Organizagio Judiciaria ¢ o Regimento
Intermo desse Egrégio Tribunal.

6.2)- A audiéncia do Ministério Pitblico para funcionar como custos legis,
em obediéncia ao disposto no art. 82, inc. 11T do CPC.

6.3)- A dispensa do depdsito prévio previsto no art. 488 inc. 11, por forga
do disposto no Patigrafo Unico do mesmo dispositivo processual,

VII - O VALOR DA CAUSA:

7.1)- Atribui 4 causa o valor de R$ 514.551,67 (quinhentos e quatorze mil,
quinhentos e cingiienta e um reais, sessenta e sete centavos) valor dos cdl-
culos objeto do acordio rescindendo (doc. 03, fls. G2/04).

Enfim, distribuida esta inicial de Agio Rescisétia, sorteado o relator,
proferido por este o despacho de recebimento da agdo, que tenha curso o

procedimento conforme as disposigdes legais j4 mencionadas, para

desconstituir a sentenga de homologagio dos calculos proferida na Agiio de
Desaproptiagio que teve cutso na 4. Vara da Fazeada Piiblica (Processo n°
00.02.78265-0) ¢, em conseqliéncia, também o aresto que a confirmou,

Termos em que

Pede e Espera Deferimento.
Fortaleza, 27 de julbo de 1998
Francisco Edonizete Tavares

Procurador do Municipio
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EXMO. SR. DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO
TRIBUNAL DE JUOSTICA DO ESTADO DO CEARA
Agdo Direta de Inconstitucionalidade,
com Pedido de Liminar

O Prefeito Municipal de Fortaleza, com fundamento nos arts.
125, § 2° da Constituigio Fedesel; 108, f e 127, V da Constituigio do
Estado do Cear3; e 111, V do Regimento Interno do Tribunal de Jus-
tica do Estado do Ceard, vem, com o respeito € acatamento sempre cos-
tumeiros, 2 V. Exa. para propor a presente Agio Direta de
Inconstitucionalidade, com pedido de liminar, nos termos que adiante
se seguem, para declaragio, por parte desta Colenda Corte, da
inconstitucionalidade in totum e em face do art. da Constituigio Fstadual,
da Lei Municipal n°. 8.441, de 25 de abril de 2000, promuigada pelo
Poder Legislativo Municipal e feito publicar no Diario Oficial do
Municipio a 25 de abril de 2000.

I. Da Competéncia e Legitimidade Ativa

1. Inequivoce & o entendimento sobre 2 competéncia para julgamento do
controle da constitucionalidade em abstrato de leis e atos normativos-mu-
nicipais: tal controle se acha no 4mbito da responsabilidade do Ttibunal
de Justica da Unidade da Federagio respectiva,

Na verdade, a0 assim determinaretn tanto Constituicsio Federal, quanto
o entendimento do Supremo Tribunal Federal, se constata a divisio de res-
ponsabilidades no tocante 4 guarda da constitucionalidade de distintos 6t-
gios do Poder Judicidrio. Racionalmente, nio haveria, entdio, como deixar a
tiltima instincia do Poder Judicidrio das Unidades da Federagdo sem partici-
pagdo no controle de constitucionalidade. ‘ '

2. Por se tratar o controle direto da constitucionzlidade de instante excepci-
onal na articulagio dos Podetes do Estado € natural que tal atividade seja
cercada de maiores cuidados. Exatamente pelo fato de que o controle
visa, antes de mais nada, garantir a consetvagio da Constituigio e “a ob-
servincia das tegras e principios que nela se contém. (...) Nesse contexto
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se situa o controle da constitucionalidade, sendo esse o seu “telos”™ funda-
mental” (Diniz, Mircio A, Vasconcelos: Controle de Consummonahdade
¢ Teotia da Recepn;ao Malheiros, SB, 1995, p. 25).

3. Este objetivo fundamental implica na eventual tetitada do ordenamento
juridico de norma elaborada pelo Poder Legislativo, O Poder Legislativo

¢, segundo a modetna concepgio de teoria da democracia, o Foder en--

cateegado de definir o rumo do Estado. B o Estado Brasileiro se constitui
sob a forma de um Estado Democritico de Direito, assim definido pela
Constituicio Federal, quando de seu are. 1°,

Muito mais que ato meramente interptetativo da dogmatica jutidica e

de simples aplicagio do Direito - talvez resida aqui a justificativa da impos-
sibilidade de se aplicar principios hermenéuticos de direito ptivado 2 inter-
pretagio constitucional -, € o controle da constitucionalidade uma atividade
eminentemente politica. Nio pot acaso é que cortes exclusivamente consti-
tucionais, segundo o medelo implantado na Europa apds a Segunda Guet-
12, possuem composicio que traduzem a tensdo do Poder Legislativo, ou
seja, seus membros sio indicados pelos partidos, com mandato temporirio,
como o caso do Bundesverfassungsgericht da Alemanha, da Corte
Constituzionale italiana e do Tribunal Constitucional espanhol.

4. A cautela quando do delineamento que o controle dz constitucionalidade
das leis ¢ atos normativos tecebe envolve a legitimidade ativa.

Evidente que, pot se tratar de possibilidade de revisgo da presungao
de constitucionalidade de notma produzida pelo Poder Legislativo, o cons-
tituinte & mais atento e elerica apenas algumas pessoas que podem argfiir tal

inconstitucionalidade abstratamente. A limitagio deste nimero de pessoas.

nio significa a redugo desta vigilincia por patte da sociedade.

Na medida em que se constata que entidades tepresentativas estdo

legitimadas para agir em favor da garantia da Constituicdo, o que se tem,
mais uma vez, é a diluigio da responsabilidade pela guarda da Constitui-
¢io. Em outras palavias: numa perspectiva de democracia, toda a socieda-
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de - por meio de todas as suas instituiches - € responsdvel pelo aprego ¢
sucesso desta democracia, consubstanciada num texto constitucionalmente
democritico. '

5. Uma das pessoas autorizadas a intervir para a guarda da constitucionalidade
das leis é o Chefe do Executivo, Obedecendo 4 simetria constitucional, se
tem que o Chefe do Executivo Federal tanto pode argiiir diretamente 2
constitucionalidade, assim como também o podem os Chefes dos Exe-
cutivos Estadual e Municipal.

. No caso em exame, ¢ devidamente autorizado pela Constituigio Fe-
deral - art. 125, § 2° e pela Constituicio Bstadual - art. 127, V -, vem o Chefe
do Poder Executivo Municipal de Fortaleza, em defesa da Constituicao Es-
tadual e da Lel Orgéinica do Municfpio de Fortaleza - o que significa a defesa
do Bstado Democrérico de Direito tragado pela Constituigio Federal e
pela Estadual - requerer declaragio de inconstitucionalidade de Lei Munici-
pal n°® 8.441, de 25 de abril de 2000.

II. Da Inconstitucionalidade Formal

6. Os motivos da argiigao de inconstitucionalidade que aqui se requer sde de
ordem formal. Neste sentido, um breve relato histdrico se faz necessdrio.

2) 4 28 de dezembro de 1998 o Chefe do Executivo Muni-
cipal de Fottaleza sancionou o projeto de lei de sua inici-
ativa sobre propaganda ¢ publicidade no Municfpio de Forta-
leza, 0 qual versa, ainda, sobre limitagGes urbanisticas e
taxas a serem pagas por agéncias de publiéidadc, enviando
teferida sangio a0 Presidente da Cimara Municipal, (doc. 017;
devidamente sancionado, o projeto foi publicado no Diasic
Oficial do Municipio a 28 de dezembro de 1998, recebendo a
numeracgio de Lei Municipal n® 8221, de 28 de dezembro de
1998 (doc. 02);

b} por iniciativa do Poder Legislative Municipal, através
de Exmo. Sr. Vereador Atila Bezerra, foi discutido e apto-
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vado projeto de lei que “altera a redagfo de artigos da
Lei Municipal n® 8.221, de 28 de dezembzo de 1998”7, ten-
do sido referido projeto de lei, tempestivamenie, vetado
pelo Chefe do Poder Executivo, aqui Requerente (doc.
03. Razibes do veto constituem o doc. 04);

<) a aprecia¢io do veto do Chefe do Poder Executivo se deu
em sessdo da Cimara Municipal, quando de sua 15 sesséio
ordiniatia do 1° petiodo legislativo do ano 2000, sob a presi-
déncia do Exmo. Sr, Vereador José Matia Couto, Como se
observa, o veto integral do Chefe do Bxecutivo nio foi man-~
tido {doc. 05);

d) assim, o Exmo, St. Presidente da Cémara Municipal, fez
publicar o referido projeto, agora sob a numeragio de Lei n®
8.441, de 25 de abril de 2000, apesar das pondera¢des do Che-
fe do Executivo a respeito da constitucionalidade do referido
projeto (docs. 06 ¢ 07).

E o resumo histotico dos fatos.

7. A Lei n° 8441/00 possui insanéveis vicios formais que comprometem 2
sua validade. Isto foi bemn demonsttado nas razdes do veto do Prefeito
Municipal de Fortaleza.

8. O primeiro deles diz respeito  iniciativa, Constata-se que a Lei n® 8221,/98
- originalmente aptesentada pelo Prefeito Municipal de Fortaleza - versa
sobre organiza¢io administrativa, matétia tributiria, estraturagio e atribui-
¢do de secretarias ¢ Srglos da Administragio Pablica Municipal, A compe-
téncia para 2 iniciativa do processo legislativo em se tratando de tais matérias
€ do Chefe do Poder Executive Municipal, como determina o art. 40, § 1°1,
1T eIV da Lei Orgénica do Municipio de Fortaleza e art. 60, 1Y, § 2°, b da
Constituigio Estadual, todos por simettia constitucional com o art. 61, § 1°,
0, a, b, da Constitnigio Federal, os quais se transcrevem: '

a) Lei Orginica do Municipio de Fortaleza:

“Art. 40 - A iniciativa das leis complementares e ordindtias cabe

a qualquer Vereador, ao Prefeito e aos cidaddos.

§ 1° - 840 da iniciativa privativa do Prefeito as leis que dispo-
nham sobre:

1 - omissis;

I - organizagio administrativa, matéria tributiria e orgamenti-
tla, sexvigos publicos;”

b} Constituigdo do Tstado do Ceara:
“Art. 60 - Cabe 2 iniciativa de leis:

I - omissis;

II - a0 Governador do Estado;

§ 1° - omissis;

§ 2° - 8o de iniciativa privativa do Go-vernador do Estado as
lefs que disponham sobre:

a) omissis;

b) otganizagio administrativa, matéria tributitia e orgaments-
tia, servigos piblicos € de pessoal, da adminisiragio direta,
autirquica e fundacional;”

¢) Constitui¢io Fedesal:

“Art. 61 - A iniciativa das leis complementares e ordinirias cabe
a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados,
do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente
da Reptiblica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Su-
petiores, a0 Procurador-Geral da Repiblica e aos cidaddos, na
forma e nos casos previstos nesta Constituicio. '

§ 1° - 540 de iniciativa privativa do Pre-sidente da Republica as
leis que

I - omissis;

II - disponthamn sobte:
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2) criagio de cargos, fungdes ou empregos publicos na admi-
nistragio direta € autarquica ou aumento de sua remune-racio;

b} organizacio administrativa e judicidria, matéria tributaria e
orgamentiria, servigos publicos ¢ de pessoal da administragio
dos Tetritérios.” Grifou-se.

9, Para que seja por vez esclarecida a inconstitucionalidade da Lei n° 8441/
00, proceder-se-4 4 enumeragio de seus dispositivos em cotejo com os
da Lei n° 8221/98, e da relacio daqueles com inconstitucionalidade for-
mal aqui atribuida.

a) o art. 1° da Lei n° 8441/00 altera a redagiio do art. 5° da Lei n° 8221/98.
Bste dltimo dispSe sobre 2 defini¢io dos engenhos de publicidade. E,
pois, a partir de tal determinagio que serfio fixadas as taxas, as quals se
relacionam com as dimensdes dos engenhos. Portanto, a alteracio realiza-

da por iniciativa de Vereador alcanga matéria tributéria, 2 qual se constitul -

em drea de competéneia privativa, para iniciativa de processo legislativo,
do Prefeito Municipal;

b) os art. 2° ¢ 3° da Lei n® 8441/00 alteraram os arts. 9° e 10 da lei n° 8221/

98. Estes tltimos dispositivos tratam da colocagio dos engenhos publici-

. thrios em determinados lugares piblicos - 0s ctuzamentos vidrios, passei-
0s etc., 4 partic de determinada dimens3o ¢ observagio destas dimensGes.
Ainda que nio se enfrente 2 oportunidade das alteragSes promovidas pela
Lei n® 8441/00, niio ha como deixar de citar que, 2 uma simples leitura do
alterado art. 9° da Lei n° 8221/98, por exemplo, se efetivou uma dilata-
¢io dos limites uthanisticos em favor dos responsveis pela publicidade
com possivel prejuizo do fluir do trdnsito. Neste ponto nio reside especi-

ficamente a inconstitucionalidade. Como se disse os atts. 9° ¢ 10 alterados
pela Lei n° 8441/00 tratam da colocagio de engenhos em locais péblicos.
Novamente, tal competéncia & do Chefe do podet Executivo, pot forga
do art. 76, I, XX VI, XXVIIL, XXXIV da Lei Orglinica do Municipic de
Fortaleza, o que torna 2 nova redacio que foi a dada aos dispositivos
citados, invalida, por que inconstitucional. A competéncia consutuaonal
do Chefe do Poder Executivo ndo pode set usurpada;

¢) os arts. 4°, 5°, 6° da Lei n° 8441/00 alteram os arts. 11,12 e 13 claLcm
8221/98. Os dispositivos alterados tratam igualmente de instalagio de

R. Proc, Geral Muni, Fortaleza N° 9 - 2001 349

engenho de publicidade na via publica, de instalagio de engenhos de pu-
blicidade em 4rea contigua de todovias, bem como de instalagBes de
painéis. Novamente, percebe-se que o Representante do Podet Legislativo,
num ptimeiro instante, € o proprio Poder Legislativo Municipal, num
momento posterior, extrapolaram sua competéncia, legislando autono-
marmente sobte uma competéncia matetial do Chefe do Poder Executivo
Municipal. Aqui se tem o mesmo do item antetior: o dispositivo da Lel
Otgénica invocado para afetit competéncia privativa na execugio de de-
terminadas tarefas & o art. 71 com seus incisos [, XXV, XXVIII e XXXIV,
Estas competéncias sio materiais, de execucio. Portanto, se acham foram
da competéncia do Poder Legislativo, Bste possui competéncias legislativas,
as quais podem set pivativas e exclusivas. Suas competéncias matetiais
(de execugdo, como também se diz) se limitam & sua administragio ¢
fancionamento. Nada mais. Este entendimento ¢ igualmente resultado da
sitnetria constitucional. A Constituigio Federal explicita no att, 21 2 com-
peténcia material da Unizo Federal. A execugio do elenco de matérias ali
constante é indelegivel ¢ exclusiva. Igualtaente material € a competéncia
do art. 24, comum a Unidio, Estados-Membros ¢ Municipios.

d) As competéncias da Constituigio Estadual elencadas do item antetior

nada possuem de legislativas. Assim é 2 competéncia do art. 71 da Lei
Orginica: material e ndo legislativa, o que impede a Cémara Municipal de
exercer a iniciativa de processo legislativo; .

&) o art. 7° da Lei n® 8441/00 altera o art, 32 da Lei n® 8221/98, que versa

sobre instrugio de pedide de licenga junto ao érgio publico competente
pela autorizagio de publicidade. Constata-se que novamente foi invadida
a competéncia material do Chefe do Poder Executivo Municipal em fun-
¢io de ser esta matétla de organizacio adminisirativa, Neste sentido, a
competéncia para iniciat o processo legislativo é do Prefeito Municipal,
de acordo com o art. 40, IE da Lei Otgdnica do Municipio;

f) o art.8° da Lei n® 8441/00 altera o art. 46 da Lei n°® 8221/98. O caput do

att. 46 glterado j4 denuncia o seu teot: "estio isentos do pagamento da
TFA [Taxa de Fiscalizagio de Antincios]", A partir dai, elenca o citado
artigo os casos de isenciio. Elementar que a iniciativa de lei que concede
isengio é atribuicio exclusiva do Chefe do Poder Executivo, conforme o
art. 61, § 1°, II, a, b, e, da Constituigio Federal, os quais foram - pot
imposi¢ic do comando do art. 29 da mesma Constituicio Federal - em
obediéncia & simetria constitucional recepcionados pelo art. 40, § 1°L 11 e
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IV da Let Otgénica do Municipio de Fortaleza;

) os arts. 9° ¢ 10 da Lei n° §441/00 alteram as disposi¢des do atts. 53 ¢ 58
da Lei n® 8221/98. As disposicBes alteradas redefinem valores de multa
(art. 53, alterado pelo art. 9%), bem como a solidariedade, perante o Mu-
nicipio de Forraleza dos responsiveis pelo engenho de publicidade (art.
58, altetado pelo art. 10). Novamente, constata-se tratat de matéria de
organizagdo administrativa, cuja iniciativa do ptocesso legislativo ndo aco-
de & Camara Municipal de Fortaleza.

10. O respeito 2 formalidade do processo legislativo se constitui em
motivo de inconstitucionalidade ndo por acaso. Tem-se que processos de
decisdo - sejam eles judiciais ou nio, mas todos contendo em diferentes
gradagdes aspectos politicos - nas democracias modernas é que sio os
caracterizadores do Estado Democrético de Direito, principio sobre o qual
se constitul a Repiblica Federativa do Brasil, ¢, conseqitentemente, o Estado
do Ceari e o Municipio de Fortaleza. Quanto mais democriticos forem os
processos, mals consolidada se acha a democtacia numa sociedade. Quanto
menos democratizado, mais centralizado, maior serd o déficit democratico de
uma sociedade.

Este embate pela democratizagio dos processos consiste mesmo na
disputa que travam desde o Iluminismo democratas e conservadores. O Li-
beralismo conseguiu absorver exigéncias de democratizagiio, como divisio
do governo com o Poder Legislativo, maior intervengio do Estado na econo-
mia etc. Este mesmo Liberalismo, potém, resiste tenazmente 4 incorporagio
efetiva, pot exemplo, da definicio de diretrizes politicas impositivas pelos
instrumentos do que hoje se denomina de “democracia direta” (instrumen-
tos tais quais plebiscito, referendo, iniciativa popular, recall etc.), insistindo
que a democracia tepresentativa sozinha tudo legitima. Como & claro, a de-
cisio sobre a implantagio de uma diretriz politica que tenha se sujeitado 2
apreciagio da sociedade por meio dos insttumentos de democracia direta
possui uma inegével qualidade que nfo se compara iquela que foi produto
apenas dos representantes, embora niio se deva descredenciar esta dltima.

11. Tal encadeamento de idéias € apenas confirmador da importincia
do processo, o qual tem que ser, em nome da defesa do Estado Democtitico
de Direito, mantide. Exatamente isto € o que se almeja neste pedido de
declaracio de inconstitucionalidade.
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12, Tanto é assim que autores diversos ja discorreram fartamente so-
bte a necessidade de se observar o processo legislativo, nfo apenas por
capticho, mas como wm pressuposto de validade das normas.

13, Neste sentido, assim se manifesta Raul Machado Horta:

"Kelsen, que destacou as dificuldades ¢ embaragos existentes
no reconhecimento dos principios da constitucionalidade, pois
o ptoblema da regularidade da legislagdo, isto ¢ da criagdo do
direito, suscita aspectos ignorados na simples regularidade da
execugdo, que o da conformidade 2 lei, ofereceu com a
Sufentheorie, a fundamentagio doutriniria mais rigorosa para
situar o controle da constitucionalidade das leis. Pata Kelsen, 2
ordem juridica nZo & "um sistema de normas de Direito coor-
denadas, colocadas 2o lado umas das outras, por assim dizer,
mas uma sétie escalonada de diferentes zonas normativas, que,
em esquemna, podemos apresentar da forma seguinte: o gran
supremo de uma ordem juridica estatat é formado pela Cons-
tituicio, cuja fungio consiste em determinar os 6rgios € o pro-
cesso de ctiagio das normas juridicas gerais, ctiadas pelo pro-
cesso legislative, cuja fungo consiste ndo s6 em determinar os
6rgios e o processo, mas também, em esséncia, o contetdo
das normas individuais, cria-das ordinariamente pelos tribu-
nais e autoridades administrativas” (...) A elevagio das normas
do processo legislativo ao plano da Constituigio confere 2 es-
sas a tigidez € a supremacia da notma constitucional (..) Os
atos legislativas se apetfeigoam no percurso de procedimento
complexo, desdobrado em virias faces - iniciativa, preparatd-
tia, defiberativa, controle & comunicacio -, que a Constituigdo
unifica no processo legislativo” (Estudos de Direito Constitu-
cional, Del Rey, Belo Hotizonte, 1995, pp146/147 e 546/547).
Sublinhou-se.

Como se observa, 2 obediéncia a0 processo legislative consiste mes-
mo num dos pontos sustentadores da validade constitucional das normas.
Claro fica que a iniciativa. do processo € utn-dos momentos a construir esta
validade e que foi, no caso, o da Lei n® 8441/00.14. Alexandre de Morais
também Jembra que:




252 R. Proc. Geral Mumi. Fogtaleza IN" 9 - 2001

“Como garantia de respeito a este principio bisico [ninguém
serd obrigado a fazer on deixar de fazer alguma coisa se-nio
em virtude de lei] em um Estado Democrético de Diteito, a
proptia Constituigio prevé regeas bisicas na feitura das espéci-
es notmativas. Assim, o processo legislativo € verdadeiro
coroléric do principio da legalidade, como analisado no capi-
tulo sobre diteitos fundamentais, que deve ser entendido como,
ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de espé-cie notmativa devidamente clabora-
da. de acordo com as regras do processo legislativo constituci-
onal (art. 59 a 69, da Constituigdo Federal). Assim sendo,
inobservincia das nozmas constitucionais de processo legislativo
tem como conseqiiéncia a inconstitucionalidade formal da lei

- ou do ato normativo produzido, possibilitando pleno contro-
le reptessivo de constitucionalidade por parte do Poder Judici-
4rio, tanto pelo método difuso quanto pelo método concen-
trado” (Diteito Constitucional, 7* edigdio, Atlas, 850 Paulo, 2000,
pp. 555/556). '

15. Regina Netl Ferrari destaca que

“Desta fotma, enquanto as leis consideradas constitucionais s6

petdem sua validade quando surgir uma lei que as revogue, as.

inconstitucionais 4 a perderfio por um processo especial de
invalidagiio previsto na proptia Constituigio. A inconstitucio-
nalidade pode advir da ndo observancia do processo previsto
parz a elaboragio normativa, ou seja, da nio observincia da
forma prescrita pela Constituigio para a elaboragio, caso em
que estatfamos frente a uma inconstitu-clonalidade formal”
(Bfeitos da Declaragio de Inconstitucionalidade, 4" edigio,
Revista do Tribunais, Sio Paulo, 1999, p. 58).

16. Por fim, resta oportuno que se traga jutisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal a respeito do problema especifico da inconstitucionalidade
formal, quando por inobsetvincia de matétia que se localiza no dmbito da
iniciativa ptivativa do Chefe do Executivo.

)4 se discotten aqui sobte a simettiz constitucional que teve sua recep-
¢iio materializada pela Lei Orglnica do Municipio em virtude, como nio
poderia deixar de ser, de determinagio do art. 29 da Constituigio Federal.
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Na qualidade de componente desta simetria, surgem as imposigdes que de-
vem ser transcritas necessatiamente do texto da Constituigdo Federal para os
textos das CoanstituicSes Estaduais e, conseqiientemente, para os das Lets
Orginicas mugicipats. '

17. No que envolve 2 Iniclativa privativa do Chefe do Poder Executi-
vo, assinala Luis Roberto Barroso:

“Q STF acolheu, em medida cautelar (ADIn 290), a tese de que
o ptincipio da iniciativa reservada impede que o legislador esta-
dual, mesmo no exetcicio do poder constituinte decorrente, dé
origem a processo legislativo para disciplinar matéria cuja inicia-
tiva situa-se, em face da CF, no dmbito da competéncia do che-
fe do Poder Executivo (STE, RDA, 188/139). “As tegtas basicas
do processo legislativo federal - incluidas as de reserva de inici-
ativa - sio de absorgio compulsétia pelos Estados, na medida
em que substantivam prisma relevante do princfpio sensivel da
separagio e independéncia dos poderes; o principio - que diz
com as telagdes entre 05 poderes constituidos -, nfo obstante, &
oponivel 4 validade de normas constitucionais locais que, 20
invés de disciplinar questdes atinentes s bases do regime jutidi-
co do pessoal do Estado, ocupa-se de temas pontuais de inte-
resse de setores especificos do funcionalismo € cuja nsergéio, na
Constitui¢io local, tepresenta frande inequivoca 4 reserva de
iniciativa do Governador para a legislagdo ordindria sobre 2
matéria” (STE RTJ, 159/736). A jutisprudéncia do Supremo
Tribumnal Federal inclinou-se no sentido da observincia compul-
sétia pelos Estados-membros das regras bisicas do processo
legislativo federal, como, por exemplo, daquelas que dizem res-
peito 4 iniciativa reservada (CF, art. 61, § 1°) e aos limites do
poder de emenda patlamentar (CF, art. 63) (STF, RDA 199/173
e 191/194)” (Constituicio da Republica Federativa do Brasil
Anotada, Saraiva, Sdo Paulo, 1998, pp. 177/178).

18. A promulgacio da Lei n® 8441/200, muito além do que 2
constatagio de uma inconstitucionalidade formal, em virtude da violagdo 3
reserva de iniciativa do Chefe do Poder Executivo do processo legislativo, ¢
atentatéria em si & Constituigio Federal. Observe-se que o art. 40, § 1°L, IT e
IV da Lei Orghnica do Municipio de Fortaleza repete o art. 61, § 1°, 1L, 2, b,
e, da Constitigio Federal.
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A recepgio das normas pela Lei Orginica do Municipio de Fortaleza
se dé, como se viu por forga de imposicho constitacional. Se a0 Estado-
Membro ¢ obtigatdtia a inchisio das normas atinentes ao processo legislativo
¢ s¢ o Municipio organizar-se-4 segundo os pardmetros das Constituigdes Fe-
deral ¢ Estadual respectiva, outra nio poderd ser a conclusio sendo a de que a
recepcio operada pela Lei Orghnica do Municipio de Fortaleza era absoluta-
mente impositiva, nfo podende dela, normas, a Lei Orginica de afastar.

Neste sentido, a inobservincia ao processo legislativo no 4mbito do
Poder I egistativo Municipal de Fortaleza atinge ambém tanto 2 Constituigio
Federal quanto a Estadual. Inobservincia que deve ser de pronto corrigida
pelo Poder Judicidtio.

III. Do Pedido
Diante do que exposto foi, requet o Prefeito Municipal de Fortaleza:

2) 4 distribuicio com uegéncia da presente agio diteta de inconstituciona-
lidade a um dos eminentes Desembargadores. Membros deste Tribunal
de Justica,

b) o deferimento de medida liminat, para que seja suspensa, de imediato, 2
vigéncia da Lel Municipal a® 8441, de 25 de abrit de 2000, em todo o seu
teot, sendo devidamente cormunicado da decisio o Exmo. St. Presidente
da Cimara Municipal de Fortaleza pata, se assim o desejar, manifestar-se
sobre a decisao desta Corte de Justica;

<) uma vez deferida a liminar, seja intimado o Procurador Geral do Estado,
nos termos do art. 127, § 1° da Constiticio do Estado do Ceard;

d) declare procedente o pedido de declaragio definitiva de in-
constitacionalidade da Lei n° 8441, de 25 de abril de 2000, confirmando
2 liminar, na forma do art. 128 da ConstituigZo do Estado e do art. 241
do Cédigo de Divisio e Organizagio Judicidtia do Estado do Ceard.
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E. Deferimento.

Fortaleza, 17 de maio de 200t.

JURACI VIEIRA DE MAGALHAES

Prefeito Municipal de Fortaleza
Assistido por:

Rémulo Guilherme Leitfio
OAB-Ce. 9350

Procurador Geral do Municipio.

Martonio Mont'Alverne Batreto Litna
QARB-Ce. 6840

Procutadot do Municipio.

Acgio Direta de Inconstitucionalidade n® 2001.03503-5
Relator: Desembargador José Cldudio Nogueira Cateiro

© Exmo. Sr. Des. Relator concedeu a liminar requestada (O] do Es-

tado do Ceard n® 154, de 15.08.2001, p. 6, Sessfo Ordindtia do Tribunal
Pleno de 21.06.2001), '
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